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SAZETAK

U radu se analizira uloga Agencije za europsku grani¢nu i obalnu strazu (Frontex) i privatnih
sigurnosnih kompanija u kontekstu upravljanja migrantskim krizama. lako su uloge tih
aktera bitno razlicite, oni u sustavu upravljanja migrantskim krizama imaju sve znacaj-
niju ulogu, te njihovo djelovanje u novije vrijeme obiljezavaju odredene nove odnosno
promijenjene okolnosti. U pogledu Frontexa te se nove okolnosti odnose na legislativno
redefiniranje njegovog pravnog statusa i nadleznosti, ostvareno donosenjem Uredbe
(EU) 2016/1624. U pogledu privatnih sigurnosnih kompanija nove se okolnosti odnose
na cinjenicu da ih u posljednjem razdoblju zamjetno znacajnije angaziraju drzave i me-
dunarodne institucije s ciljem provodenja odredenih aktivnosti unutar sustava upravljanja
migrantskim krizama. S obzirom na to svrsishodan je i aktualan pravni prikaz njihovog
statusa i uloge. U prvom dijelu rada analizira se Frontex kao dio sustava europske grani¢ne
i obalne straze. Njegova uloga je vazna u pogledu ucinkovitog nadzora vanjskih granica
Europske unije, a Sto predstavlja iznimno vazan element upravljanja migrantskim krizama.
Uz prikaz nastanka Frontexa, njegovog pravnog okvira i ustrojstva, analiziraju se klju¢ne
teme koje su ujedno izazovi operativnog djelovanja Frontexa (uloga u pogledu sprecavanja
prekograni¢nog kriminaliteta, identificiranja i povrata nezakonitih migranata i postovanja
temeljnih prava migranata). U drugom dijelu rada analizira se uloga privatnih sigurnosnih
kompanija u procesu upravljanja migrantskim krizama, te Sira uloga industrije privatnih
vojnih i sigurnosnih kompanija u vezi zastite granica, migrantske krize i javno-privatnog
partnerstva. Poseban naglasak stavlja se na loSe primjere upravljanja australskim migrant-
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skim prihvatnim centrima. Zaklju¢no se razmatraju relevantni dokumenti i preporuke u vezi
pravila postupanja privatnih sigurnosnih kompanija prilikom pruzanja privatnih usluga u
vezi upravljanja migrantskom krizom.

Klju¢ne rijeci: Frontex, zastita vanjskih granica Europske unije, Uredba (EU) 2016/1624,
zastita vanjskih granica, privatne sigurnosne kompanije, migrantska kriza,
upravljanje migrantskom krizom.

UVODNA RAZMATRANJA

Potreba za osmisljavanjem novog sustava upravljanja migrantskim krizama javila se
netom nakon zavrsetka hladnog rata zbog toga $to su nove geopoliticke okolnosti
otvorile moguénost za pojacana medugranicna kretanja. Nastojalo se usposta-
viti sustav koji ¢e obuhvatiti sve oblike migracija i omogucditi kontrolirane uvjete
upravljanja migrantskim tokovima. Pritom se vodilo racuna o tri stupa zainteresi-
ranih dionika (Ghosh 2000). Prvi stup cinile su drzave odnosno javni interesi svih
zainteresiranih zemalja. Drugi stup ocrtavao je potrebu uspostave medunarodnog
okvira u vezi uspostavljanja globalnog sustava upravljanja migrantskim krizama.
Tredi stup pretpostavljao je ukljucivanje nevladinih aktera, a Sto ukljucuje nevladine
organizacije i privatne kompanije kako po pitanju donosenja javnih politika, tako i
po pitanju neposrednog sudjelovanja u procesima upravljanja migrantskim krizama.
Stoga se korijeni danasnje uloge Agencije za europsku grani¢nu i obalnu strazu (u
daljnjem tekstu: Frontex) i privatnih sigurnosnih kompanija u procesima upravljanja
migrantskim krizama ocrtavaju u ranim pripremnim nastojanjima Ureda Ujedinjenih
naroda (UN) za globalno upravljanje pocetkom 1990-ih (Geiger i Pécoud 2010).
Proces upravljanja migrantskim krizama ukljucuje razli¢ite aspekte djelovanja, od
neposrednog kontroliranja migrantskih ruta, identifikacije osoba, rjeSavanja pitanja
azila, rjeSavanja pitanja povratka, vodenja prihvatnih centara, pruzanja sigurnosti,
borbe protiv krijumcarenja i sl., pa do uspostavljanja javnih i privatnih politika (Sto
ukljucuje i razvojne procese kojima se pospjesuje realizacija navedenih politika,
poput upravljanja procesima unutar pojedinih segmenta upravljanja migrantskim
krizama, razvoj tehnologija, ispomo¢ vladinim i nevladinim tijelima i sl.) (Managing
the refugee and migrant crisis, 2017), Ciji je cilj sveobuhvatno ili pojedinacno dje-
lovanje u vezi sa spomenutim procesima.

lako, na prvi pogled, upravljanje migrantskom krizom spada u domenu drzava i
medunarodnih organizacija ukljucenih u migrantske procese (5to se poblize analizira
u prvom dijelu rada na primjeru Frontexa), nedostatak adekvatnog medunarodnog
okvira u vezi ¢itavog niza pitanja koja se ticu migranata i zahvacenih drzava (drzave
porijekla, tranzita i prihvata) otvara mogucnost da i privatni akteri kroz vlastita pravila
ponasanja i politike posredno postaju izravni dionici sustava upravljanja migrant-
skom krizom. U drugom dijelu rada stoga se iznose brojni primjeri gdje privatne
sigurnosne kompanije preuzimaju ne samo zadade koje su im povjerila drzavna i
medunarodna tijela, ve¢ svojim internim pravilima ispunjavaju prazninu u medu-
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narodnom okviru i stvaraju politiku upravljanja koja, zbog toga $to su ih angazirala
javna tijela, poprima obrise javne politike. U tom se kontekstu razmatra i fenomen
.depolitizacije upravljanja migrantskom krizom” (Geiger i Pécoud 2010), pri ¢emu
se javni dionici oslanjaju na tehnic¢ko upravljanje privatnih dionika koji sami, bolje od
javnih politickih aktera, znaju Sto se u praksi pokazuje kao zadovoljavajuce rjesenje.
Isto se, pak, izravno ne temelji na medunarodnom pravu i zakonima, ve¢ na internim
pravilima ponasanja privatnih aktera i neformalnim preporukama dobrog poslovanja
i postovanja ljudskih prava koje ne proizvode izravan pravni ucinak. Upravo je takva
ustaljena praksa u upravljanju migrantskim krizama dovela do brojnih bitnih povreda
ljudskih prava, pri ¢emu javni dionici izbjegavaju odgovornost uz obrazlozenje da
postuju medunarodni pravni okvir (u radu se kao primjer toga poblize ocrtava aus-
tralska migrantska politika kao i privatne kompanije koje su u vlasnistvu europskih
kompanija, a koje upravljaju australskim migrantskim kampovima) koji je, kako je
vec spomenuto, nepotpun i nesposoban odgovoriti na brojne primjere lose prakse
(Inder 2010). Iz toga takoder proizlazi da privatne sigurnosne kompanije, koje se u
migrantskoj krizi pojavljuju u razli¢itim ulogama (ispomo¢ drzavnim i medunarodnim
institucijama u kontroli granica, obradi podataka, obradi zahtjeva za azil i vodenju
prihvatnih centaraisl.), nisu tek puki izvrsitelji preuzetih zadataka, ve¢ postaju aktivni
akteri odnosno dionici sustava upravljanja migrantskim krizama jer njihova pravila
ponasanja, politike djelovanja, samo djelovanje i u¢inak njihova rada upotpunjavaju
nedostatan okvir sustava upravljanja migrantskim krizama, te u bitnome utjecu na
formuliranje i izvodenje sustava upravljanja migrantskim krizama u cijelosti.

Rad je strukturno podijeljen u dva dijela. U prvome dijelu analizira se uloga
Frontexa u kontekstu nadzora vanjskih granica Europske unije kao vazne aktivnosti
povezane s upravljanjem migrantskom krizom. Naime, nakon redefiniranja uloge
Frontexa, koja je izvrsena donosenjem Uredbe (EU) 2016/1624" (u daljnjem tekstu:
Uredba iz 2016.) naglasena je podijeljena odgovornost Frontexa i nadleznih tijela
drzava ¢lanica Europske unije (u daljnjem tekstu: EU) u pogledu pracenja i zastite
vanjskih granica Europske unije te upravljanja tim granicama, ukljucujuci i rjeSavanje
izazova povezanih s migracijama — tzv. migrantskim krizama. Jedan od najznacaj-
nijih izazova povezanih s migracijama je sprecavanje i otkrivanje teskih kaznenih
djela s prekograni¢nim obiljezjem, kao Sto su trgovanje i krijumcarenje ljudima i
terorizam. Usto se ne smije smetnuti s uma cinjenica da se ucinkovito upravljanje
vanjskim granicama Europske unije ne moze ostvariti bez suradnje s tre¢im (susjed-
nim) zemljama koje se nalaze na tzv. migrantskim rutama. Ta se suradnja ostvaruje
sklapanjem specifi¢nih sporazuma, koje s nadleznim tijelima tre¢ih drzava sklapa
Frontex. Potrebno je uzeti u obzir i kritike, koje su mahom upudivale nevladine orga-
nizacije, vezane uz dosadasnje djelovanje Frontexa, dakle od preuzimanja duznosti
1. svibnja 2005., osobito tijekom vrha migrantskog vala iz tre¢ih zemalja. Kritike
se odnose na slucajeve nepostovanja ljudskih prava migranata koja su zajamcena

' Puni naziv propisa je Uredba (EU) 2016/1624 Europskog parlamenta i Vije¢a od 14. rujna
2016. o europskoj grani¢noj i obalnoj strazi i o izmjeni Uredbe (EU) 2016/399 Europskog
parlamenta i Vijeca te o stavljanju izvan snage Uredbe (EZ) br. 863/2007 Europskog par-
lamenta i Vijeca, Uredbe Vijeca (EZ) br. 2007/2004 i Odluke Vije¢a 2005/267/EZ.
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relevantnim medunarodnim ugovorima, pa i izvorima prava Europske unije. Imajudi
sve to u vidu, u radu ce se ispitati u kojoj mjeri normativno redefiniranje uvazava
spomenute kritike. Jednako tako valja ustanoviti predstavlja li Uredba iz 2016.
propis kojim je unaprijeden pravni okvir unutar kojega se mogu ostvariti dva vazna
cilja — ucinkovit nadzor vanjskih granica Europske unije u kontekstu migrantskih
kriza, ali i postovanje ljudskih odnosno, kako se u legislativi Europske unije cesto
nazivaju — temeljnih prava migranata.

U drugom dijelu teksta naglasak je na dijelu sustava upravljanja migrantskom
krizom u kojem sudjeluju, naj¢es¢e putem javno-privatnog partnerstva, privatne
sigurnosne kompanije. Privatne kompanije imaju sve znacajniju ulogu u europskom
sustavu upravljanja migrantskom krizom, te pruzaju raznolike usluge u vezi zastite
granica (pri cemu se uocava znacajan stupanj suradnje s Frontexom), sigurnosne
zastite drzavnih i nevladinih dionika ukljucenih u sustav upravljanja migrantskom
krizom, te niza aktivnosti izravno povezanih s migrantima (prihvat migranata, obrada
migranata, skrb o migrantima i sl.). lako je rije¢ o ugovornim poslovima pruzanja
usluga, losa praksa koja se izlaze u drugom dijelu rada ukazuje na neadekvatnost i/
ili nepostojanje ugovornih i zakonskih normi kojima bi se osigurala kvalitetna zastita
ljudskih prava. Nasuprot navedenome, dobra praksa po pitanju drugih vrsta usluga
koje redovito pruzaju privatne sigurnosne kompanije ukazuje na mogucnost pobolj-
sanja kvalitete zastite ljudskih prava kroz poticanje dodatnih napora usmjerenih k
osmisljavanju seta preporuka po pitanju regulacije i profesionalnog pruzanja usluga
u sklopu upravljanja migrantskom krizom.

FRONTEX — OSNIVANJE, ULOGA | STRUKTURA

Frontex je ustanovljen na temelju Uredbe Vijec¢a (EZ) br. 2007/2004 od 26. listopada
2004.% Izvorno puno ime Frontexa bilo je Europska agencija za upravljanje opera-
tivnom suradnjom na vanjskim granicama drzava ¢lanica Europske unije. Temeljna
opcenita svrha Frontexa je unapredenje integriranog upravljanja vanjskim granicama
Europske unije. Zadatak Frontexa od samoga osnivanja bio je pomoc¢i drzavama na
vanjskim granicama Europske unije u upravljanju tim granicama. SjediSte Frontexa
je u Varsavi.

Pritom valja naglasiti da je pravni okvir koji ureduje kontrolu vanjskih granica
Europske unije znatno opsezniji od spomenute Uredbe, a kreiranje toga pravnog
okvira seze znatno ranije u proslost. Postupno kreiranje integriranog sustava uprav-
ljanja vanjskim granicama Europske unije svoje pravno utemeljenje ima u ¢lancima
77. Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU). Prvi znacajan korak u tome
pravcu ostvaren je 14. lipnja 1985. kada je pet od tadasnjih deset drzava ¢lanica
Europske ekonomske zajednice (Francuska, Njemacka, Belgija, Nizozemska i Luk-

2 Puni naziv propisa je Uredba Vijeca (EZ) br. 2007/2004 od 26. listopada 2004. o osnivanju
Europske agencije za upravljanje operativnom suradnjom na vanjskim granicama drzava
¢lanica Europske unije. Ovaj je propis mijenjan 2007. i 2011. godine, da bi bio stavljen
izvan snage donosenjem Uredbe iz 2016.
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semburg) potpisalo Schengenski sporazum, koji je 1990. dopunjen Schengenskom
konvencijom o provedbi Schengenskog sporazuma, c¢ime je kreiran schengenski
prostor. Nakon toga uslijedio je ubrzani razvitak zakonodavstva Europske unije na
tome podrugju (podrobnije u: Segvi¢ 2011), koji je doveo do razvitka schengenske
pravne stecevine za vanjske granice. Temeljni stup toga zakonodavstva je Zakonik o
schengenskim granicama (engl. Schengen Borders Code), kojim se utvrduju pravila
o prelasku vanjske granice i uvjeti kojima se ureduje privremeno ponovno uvodenje
granic¢ne kontrole na unutarnjim granicama?3.

Kao znacajan dio pravnog okvira na ovome podrudju svakako treba izdvojiti i
Uredbu (EZ) 767/2008 Europskog parlamenta i Vije¢a kojom je uveden vizni informa-
cijski sustav?, te Uredbu (EU) 1052/2013 Europskog parlamenta i Vijeca o uspostavi

3 Uredba (EU) 2016/399 Europskog parlamenta i Vije¢a od 9. ozujka 2016. o Zakoniku
Unije o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (Zakonik o schengen-
skim granicama) (kodifikacija) (SluZbeni list Europske unije L 77, 23. ozujka 2016.). Tim
je propisom kodificirana Uredba (EZ) br. 562/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od
15. ozujka 2006. o Zakoniku Zajednice o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba
preko granica (Zakonik o schengenskim granicama) (Sluzbeni list Europske unije L 105,
13. travnja 2006.). Kodifikacija je bila nuzna jer je navedena Uredba iz 2006. nekoliko
puta znacajno bila mijenjana. Pod vanjskim granicama, prema ¢lanku 2. t.2. Zakonika o
schengenskim granicama, podrazumijevaju se kopnene granice drzava clanica, ukljucu-
judi granice na rijekama i jezerima, granice na moru i njihove zracne, rije¢ne, pomorske
i luke na jezerima, ako se ne radi o unutarnjim granicama. Pod unutarnjim granicama,
prema t.1. istoga ¢lanka, podrazumijevaju se: a) zajednic¢ke kopnene granice, ukljucujudi
granice na rijekama i jezerima drzava ¢lanica; b) zra¢ne luke drZava clanica za unutarnje
letove; c) morske, rijecne i jezerske luke drzava ¢lanica za redovne unutarnje trajektne
linije. Zakonik o schengenskim granicama predvida nepostojanje nadzora drzavne gra-
nice u odnosu na osobe koje prelaze unutarnje granice drzava ¢lanica Europske unije uz
istodobno utvrdivanje pravila nadzora drzavne granice u odnosu na osobe koje prelaze
vanjske granice drzava ¢lanica. Drzave clanice schengenskog prostora, odnosno sustava,
trenutno su sve drzave clanice Europske unije, osim Hrvatske, Bugarske, Rumunjske, Uje-
dinjenog Kraljevstva, Irske i Cipra. Drzave schengenskog prostora su i Island, Norveska i
Svicarska, drzave koje nisu ¢lanice Unije. Zakonik o schengenskim granicama je jo$ jednom
izmijenjen, Uredbom (EU) 2017/458 Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. ozujka 2017.
o izmjeni Uredbe (EU) 2016/399 u pogledu jacanja kontrola provjerom u relevantnim
bazama podataka na vanjskim granicama (Sluzbeni list Europske unije L 74, 18. ozujka
2017.). Ta je Uredba stupila na snagu 7. travnja 2017. Otad se ista pravila o provjerama
u relevantnim bazama podataka primjenjuju na sve putnike, ukljucujud¢i gradane Unije
i osobe koje imaju pravo na slobodno kretanje u skladu s pravom Unije, uz mogu¢nost
odredenih odstupanja kad je to opravdano (npr. kad te sustavne kontrole nerazmjerno
utjecu na protok prometa ili ako se utvrdi da se nesustavnim, ciljanim provjerama nece
narusiti sigurnost). Tom je Uredbom, nadalje, poboljsana uporaba baza podataka kao $to
je Schengenski informacijski sustav ili Interpolova baza podataka.

4 Uredba (EZ) br. 767/2008 Europskog parlamenta i Vije¢a od 9. srpnja 2008. o viznom
informacijskom sustavu (VIS) i razmjeni podataka medu drzavama clanicama o vizama
za kratkotrajni boravak (Uredba o VIS-u) (Sluzbeni list Europske unije L 218, 13. kolovo-
za 2008., str. 60). Cilj je VIS-a poboljsati provedbu zajednicke vizne politike, konzularne
suradnje i savjetovanja medu srediSnjim viznim tijelima. VIS je povezan sa svim konzu-
latima schengenskih drzava koji izdaju vize i sa svim grani¢nim prijelazima na vanjskim
granicama tih drzava. VIS je zapoceo s radom u svim konzulatima schengenskih drzava
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Europskog sustava nadzora granica (EUROSUR)>.

Prema tome, Frontex i propisi Europske unije na temelju kojih je ustanovljen ¢ine
iznimno vazan, ali ipak samo dio pravnog okvira Europske unije kojim je ureden
nadzor vanjskih granica. Administrativnu i upravljacku strukturu Frontexa ¢ine: 1)
Upravni odbor, 2) izvrsni direktor (koji zastupa Frontex), 3) Savjetodavni forum i 4)
sluzbenik za temeljna prava. Upravni odbor je odgovoran za donosenje strateskih
odluka Frontexa i tijelo je s najve¢im ovlastima. Sastoji se od po jednog predstavni-
ka svake drzave ¢lanice i dva predstavnika Komisije. Biraju se na obnovljivi mandat
od cetiri godine. Izvrini direktor je odgovoran za pripremu i provedbu strateskih
odluka koje donosi Upravni odbor, te za donosenje odluka povezanih s operativnim
aktivnostima Frontexa. Imenuje ga Upravni odbor izmedu najmanje tri kandidata
koje predlaze Komisija. Mandat mu traje pet godina, uz moguénost jos samo jed-
nog produljenog mandata. Savjetodavni forum neovisnim savjetovanjem pomaze
izvrsSnom direktoru i Upravnom odboru u pitanjima koja se odnose na temeljna
prava. O sastavu Savjetodavnog foruma odlucuje Upravni odbor na prijedlog izvrs-
nog direktora, pri ¢emu Frontex konzultira Europski potporni ured za azil (EASO),
Agenciju Europske unije za temeljna prava (FRA), UN-ovog visokog povjerenika za
izbjeglice i druge relevantne organizacije, pozivajudi ih da sudjeluju u Savjetodavnom
forumu. Savjetodavni forum vazan je i zbog ¢injenice da se, u pogledu njegovog
konstituiranja i ostvarenja zadaca radi kojih se konstituira, zapravo formalizira trajna
suradnja izmedu Frontexa i tijela koja Upravni odbor Frontexa konzultira prilikom
kreiranja Savjetodavnog odbora. Za ocekivati je da Savjetodavni odbor u svome radu
i nadalje odrzava kontakte s navedenim tijelima (uredima, odnosno organizacijama i
agencijama), $to bi trebalo imati pozitivan efekt i u djelovanju Frontexa u kontekstu
postovanja temeljnih prava migranata, i to ne samo na strateskoj razini. Pritom se

koji izdaju vize u sjevernoj Africi u listopadu 2011., a otad se prosirio na cijeli svijet. Treba
napomenuti da, pored VIS-a, postoji i Schengenski informacijski sustav (SIS), koji pruza
infrastrukturu za upravljanje informacijama za potporu grani¢noj kontroli i povezanim
sigurnosnim zadacima u sklopu policijske i pravosudne suradnje, cija je baza podataka
dostupna svima policijskim tijelima i sluZzbenicima nadleznim za provedbu zakona, npr.
u slucaju upozorenja o nestalim ili trazenim osobama. U tom kontekstu vazan je i sustav
Eurodac, baza podataka na razini EU-a koja sadrzi otiske prstiju podnositelja zahtjeva za
azil, ustanovljen Uredbom (EU) br. 603/2013 Europskog parlamenta i Vijeca od 26. lipnja
2013. (Sluzbeni list Europske unije L 180, 29. lipnja 2013.).

> Uredba (EU) br. 1052/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 22. listopada 2013. o
uspostavi Europskog sustava nadzora granica (EUROSUR) (Sluzbeni list Europske unije L
295, 6. studenog 2013.). Tom je Uredbom ustanovljen sustav nadzora europskih granica
kao visenamjenski sustav za suradnju izmedu drzava ¢lanica Unije i Frontexa s ciljem una-
predenja sposobnosti reakcija na odredena dogadanja na vanjskim granicama. Temeljna
svrha je sprecavanje prekogranic¢nog kriminaliteta i nezakonitih migracija te zastita zivo-
ta migranata. Sve drzave schengenskog prostora su ¢lanice EUROSUR-a, a uz njih jos$ i
Bugarska, Rumunjska i Hrvatska. Na temelju odredaba ove Uredbe, svaka drzava clanica
ima ustanovljen nacionalni centar za koordinaciju, koji koordinira i izmjenjuje informacije
sa svim tijelima odgovornima za nadzor vanjskih granica, drugim nacionalnim tijelima i
Frontexom. Dakle, osnivanje EUROSUR-a jos je jedan organizacijsko-tehnoloski korak u
poboljsanju nadzora vanjskih granica Unije, $to je vazno i s aspekta migrantskih dogadanja.
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radi o ideji formaliziranog konzultiranja i suradnje, a ne o tome da bi se na bilo koji
nacin mijenjale, a osobito ne dokidale, nadleznosti bilo kojeg spomenutog tijela, a
koje su ustanovljene propisima kojima su ta tijela ustanovljena.

Sluzbenika za temeljna prava imenuje Upravni odbor i njegova je zadac¢a pridono-
siti strategiji Frontexa o temeljnim pravima, te pratiti i promicati poStovanje temeljnih
prava unutar Frontexa. Frontex je odgovoran Europskom parlamentu i Vijecu, sto
znadi da tim tijelima podnosi izvjes¢a o svojem radu sukladno odredbama Uredbe
iz 2016. Od osnutka se Frontex susretao s prakticnim ogranicenjima vezanim uz
ucinkovitost svojeg djelovanja. Ogranicenja su bila vezana uz nedostatnost osoblja,
opreme i operativnih kapaciteta. Osim toga, djelovanje Frontexa bilo je uvjetovano
prethodnim pozivom drzave ¢lanice da joj Frontex pomogne u upravljanju grani-
com, a taj je poziv nerijetko nedostajao. Drzave ¢lanice su bile nesklone dopustiti da
netko drugi rjeSava njihove grani¢ne probleme, vjerojatno i zbog toga sto bi time
pokazale nemoguénost da ih rijeSe vlastitim snagama. Naime, ne treba smetnuti s
uma da je vrlo dugo i EU smatrala da je pitanje vanjskih granica nacionalna odgo-
vornost drzava ¢lanica (Dimitriadi 2016). Tome valja dodati i probleme vezane uz
neadekvatno razmjenjivanje informacija o migrantima izmedu drzava ¢lanica, koje
se pravdalo pitanjima nacionalne sigurnosti.

Prva legislativna revizija uloge Frontexa s ciljem otklanjanja izazova kadrovske
i tehnicke, kao i podatkovne podkapacitiranosti obavljena je Uredbom 863/2007.
Njome su uvedeni tzv. timovi za brzu intervenciju, kao i sredisnja baza podataka
dostupne tehnicke opreme. Rezultat te revizije bio je da drzava ¢lanica, na zahtjev,
priviemeno moze koristiti opremu (zrakoplove, plovila, helikoptere, mobilne radare
i druge tehnicke uredaje) koju joj je druga drzava clanica stavila dobrovoljno na
raspolaganje. Stovise, ta je oprema ponekad sluzila i u zajedni¢kim operacijama
drzava ¢lanica koje su one izvodile pod okriljem Frontexa.

Medutim, ta prva izmjena nije na zadovoljavajudi nacin rijesila pitanje obveznosti
sudjelovanja drzava clanica u kreiranju operativnih kapaciteta Frontexa, u prvom
redu zbog toga sto je doprinos drzava bio propisan na nacelu dobrovoljnosti. S
druge strane, Frontex nije ima odgovaraju¢u autonomiju, odnosno subjektivitet
temeljem kojega bi mogao pribavljati vlastitu tehnicku opremu. Otklanjanje tih iza-
zova ucinjeno je na normativnoj razini 2011. godine, kada je doslo do druge izmjene
Uredbe iz 2004. Tom izmjenom su drzave bile obvezne plac¢ati minimalnu godisnju
kontribuciju u tehnic¢koj opremi, a Frontex je mogao imati i vlastitu opremu. Ipak, ni
nakon 2011. dinamika stjecanja vlastite opreme nije bila na ocekivanoj razini zbog
toga sto je Frontex mogao stjecati tu opremu samo ako bi se prethodno registrirao
za tu djelatnost u drzavi ¢lanici. Vaznost izmjena iz 2011. je i u kreiranju tzv. timova
europske obalne straze. Te su timove sacinjavali eksperti iz drzava ¢lanica, koji su bili
na raspolaganju Frontexu za razdoblje od Sest mjeseci, i Frontex je mogao odluciti
kada i gdje ¢e clanovi tih timova djelovati (Fernandez Rojo 2017).

Uza sve administrativne i financijsko-tehnicke poteskoce, Frontex je do 2016.,
dakle do znacajne normativne reforme vezane uz njegovu zadacu i ovlasti, imao
nekoliko uspjesnih projekata i operacija koje je izveo u suradnji s nadleznim tijelima
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drzava ¢lanica. Osobito se to odnosi na razvoj sustava za nadzor granica. U tom
kontekstu valja kao primjere navesti operaciju Hera Il (2006., sprecavanje migranata
iz Senegala i Mauretanije da preko Kanarskih otoka dodu na teritorij Europske unije,
pri ¢emu se djelovalo u teritorijalnim vodama navedenih africkih drzava), operacije
Minerva i Indalo (presretanje migranata, pretezito iz Alzira, koji su pokusali morskim
putem udi u Spanjolsku), te razvitak Europskog sustava nadzora granica (EUROSUR)
2013. godine (Pater 2014). Vazno je napomenuti da je intenzitet migrantskog vala
zahtijevao da navedene operacije budu izvedene na dulji rok, visekratno kroz odre-
deno visegodisnje razdoblje.

Nema sumnje da je normativni razvoj Frontexa ve¢ do 2016. bio obiljezen odre-
denim stupnjem proSirenja ovlasti i zadataka koje ima. U tome razdoblju Frontex
ima znacajnu ulogu u koordinaciji djelovanja drzava ¢lanica u cilju zastite vanjskih
granica, znanstveno-stru¢nom razvitku informaticko-tehnickih sustava nuznih za
ucinkovit nadzor tih granica, edukaciji, hitnom djelovanju, analizi rizika i distribuciji
relevantnih informacija izmedu drzava ¢lanica, kao i izmedu drzava clanica i Frontexa.

Medutim, pojacanje intenziteta migrantskog vala 2015., teroristicki napadi u
Parizu 2015. nakon kojih je ojacao strah od organizacije i izvrSenja teroristickih
djela ,,pod okriljem” priljeva velikog broja migranata, a osobito priznanje grcke
vlade da je od otprilike 500.000 ljudi, koji su na njezin teritorij stigli od srpnja do
studenog 2015., uspjela uzeti identifikacijske podatke samo za njih 121.000, dovelo
je do jacanja svijesti o potrebi daljnjeg institucionalnog, tehnickog i organizacijskog
unapredenja nadzora vanjskih granica. To, nadalje, znaci da je bilo nuzno prosiriti
ovlasti Frontexa te dodatno ojacati njegovu infrastrukturu (Dimitriadi 2016).

Ovaj cilj ostvaren je donosenjem Uredbe iz 2016. Njenom donosenju je prethodilo
donosenje Europskog migracijskog programa, koji je Europska komisija donijela u
lipnju 2015., a koji se temeljio na studiji o moguc¢nostima kontrole schengenskih
granica. U tom procesu rodila se ideja o kreiranju europske grani¢ne i obalne straze
(engl. European Border and Coast Guard). Formalno-pravno, europska grani¢na i
obalna straza ustanovljena je Uredbom iz 2016. godine. Frontex, zajedno s nacio-
nalnim tijelima drzava clanica koja su nadlezna za upravljanje granicama, ¢ini europ-
sku grani¢nu i obalnu strazu. Upravo je to administrativno i formalno integriranje
Frontexa i nadleznih tijela drzava ¢lanica glavna inovacija Uredbe iz 2016. (Ferraro i
De Capitani 2016). Pritom je Frontex zadrzao svoju pravnu osobnost kakvu je imao i
ranije, a u Uredbi iz 2016. je izrijekom, u t. 11. njene preambule, naglasena klju¢na
uloga Frontexa u procesu uspostavljanja tehnicke i operativne strategije za provedbu
integriranog upravljanja granicama na razini Europske unije, pracenju ucinkovitog
funkcioniranja nadzora drzavne granice na vanjskim granicama, pruzanju vece teh-
nicke i operativhe pomodi drzavama clanicama u obliku zajednickih operacija i brzih
intervencija na granicama, osiguravanju prakti¢ne provedbe mjera u situacijama u
kojima se zahtijeva hitno djelovanje na vanjskim granicama, pruzanju tehnicke i
operativne pomodi kroz potporu operacijama trazenja i spasavanja osoba u nevolji
na moru, te organizaciji, koordinaciji i provedbi operacija vracanja i intervencija
vracanja migranata. Sukladno Uredbi iz 2016., te zadace Frontex treba obavljati ne
dovodedi u pitanje odgovornost drzava ¢lanica u pogledu ocuvanja javnog poretka
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i zaStite unutarnje sigurnosti. Dakle, Uredba iz 2016. jasno formalizira podijeljenu
odgovornost Frontexa i nadleznih tijela drzava clanica u pogledu upravljanja vanj-
skim granicama. Opasnost da podijeljena odgovornost prouzroci nekoordinaciju
izmedu Frontexa i nadleznih tijela drzava ¢lanica, kao i izmedu tijela dviju ili vise
drzava ¢lanica, neutralizira se odredbama Uredbe iz 2016. prema kojima Frontex
osigurava razmjenu informacija, pri cemu Frontex angazira odredeni broj strucnja-
ka i ima pravo djelovanja u drzavama c¢lanicama. U tom kontekstu Frontex moze
rasporediti ¢asnike za vezu u drzave ¢lanice tijekom razdoblja u kojem oni podnose
izvjeSca izvrsnom direktoru Frontexa, $to, nadalje, ima veliku vaznost u izvrSavanju
vazne Frontexove zadace — procjeni osjetljivosti vanjskih granica. Tom procjenom
osjetljivosti Frontex utvrduje moguénosti i spremnost svake drzave clanice da se
suoci s razli¢itim izazovima na njezinim vanjskim granicama, ukljucujudi pritisak
velikog broja migranata.

Procjena osjetljivosti nije jedini klju¢an element normativno redefinirane i pro-
Sirene nadleznosti Frontexa na temelju Uredbe iz 2016. Vrlo je vazan element dje-
lovanja Frontexa kreiranje snaga za brzu reakciju koje, u slucaju potrebe za hitnom
intervencijom, Frontex moze rasporediti iz svake drzave ¢lanice u roku od pet radnih
dana od trenutka kada izvrsni direktor Frontexa i drzava ¢lanica domacin usuglase
operativni plan djelovanja u takvim situacijama. Radi realizacije te ovlasti Frontexa
svaka drzava ¢lanica za tu namjenu na godisnjoj osnovi stavlja Frontexu na raspo-
laganje odredeni broj sluzbenika grani¢nog nadzora ili drugog relevantnog osoblja.
Ukupni broj osoblja iznosi najmanje 1500 sluzbenika. Profile tih sluzbenika utvrduje
Frontex. Na taj nacin Uredba iz 2016. pokuSava minimizirati problem personalne
podkapacitiranosti Frontexa. Tehni¢ka podkapacitiranost rjesava se propisanom
ovlasti Frontexa da samostalno ili u suvlasnistvu s drzavom ¢lanicom nabavlja teh-
nicku opremu. Koristenje te opreme ureduje se standardiziranim ugovorima izmedu
Frontexa i konkretne drzave clanice.

Suradnja Frontexa s tre¢im zemljama

Uredba iz 2016. daje Frontexu znacajniju ulogu u koordinaciji suradnje na uprav-
ljanju granicama izmedu drzava ¢lanica Europske unije i tre¢ih zemalja, najcesce
zemalja koje granice s ¢lanicama Europske unije. Zapravo, Frontex time zakoracuje
u podrucje medunarodnih odnosa. Suradnja s tre¢im zemljama predvidena je kao
nuzan element za uspjesno djelovanje Frontexa jos od njegova osnutka, a posebno
je prosirena i precizirana u Uredbi iz 2016. Klju¢ne komponente te suradnje, kako
je ona normirana Uredbom iz 2016., su sljedece:

— promicanje i unapredenje tehnicke i operativne suradnje izmedu drzava ¢la-
nica i trec¢ih zemalja, u okviru vanjske politike EU-a, uvijek uzimajudi u obzir
zastitu temeljnih prava

— suradnja Frontexa s nadleznim tijelima u tre¢im drzavama radi ostvarivanja
ciljeva predvidenih Uredbom iz 2016.; u tu svrhu Frontex moze sklapati s
nadleznim tijelima u tre¢im drzavama tzv. radne sporazume u kojima se
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specificira opseg, nacin i svrha suradnje, pri ¢emu Frontex mora za sklapanje
sporazuma dobiti suglasnost Europskog parlamenta

u okolnostima koje zahtijevaju povec¢anu tehnicku i operativnu pomo¢, Frontex
moze koordinirati operativnu suradnju izmedu drzava ¢lanica i tre¢ih zemalja
u pogledu upravljanja vanjskim granicama, pri cemu Frontex moze poduzimati
akcije i u tre¢im drzavama ako je to predvideno radnim sporazumima; drzave
¢lanice mogu dobrovoljno sudjelovati u takvim operacijama o kojima Frontex
uvijek mora obavijestiti Komisiju

u slucaju potreba za trajnom i povec¢anom suradnjom koje predvidaju izvrsne
ovlasti tima Frontexa koji djeluje na teritoriju trec¢e drzave, moze se zakljuciti
statusni sporazum izmedu EU-a i trece drzave, kojim e se propisati svi aspekti
izvrSenja takve akcije (opseg operacije, gradanska i kaznena odgovornost,
zadaci i ovlasti ¢lanova tima)

Frontex suraduje s nadleznim tijelima trec¢ih zemalja u procesu povrata mi-
granata, ukljucujudi i pitanje stjecanja putnih isprava

Frontex moze pozvati, uz suglasnost drzave clanice koje se to ti¢e, proma-
trace iz trec¢ih zemalja da sudjeluju u aktivnostima na vanjskim granicama i
aktivnostima vezanima uz povrat migranata

Frontex sudjeluje u implementaciji medunarodnih ugovora koje EU zakljucuje
s tre¢im drzavama u podrudju vanjskih poslova i pitanja koje ureduje Uredba
iz2016.

Frontex moze tehnicki i financijski podupirati projekte u tre¢im drzavama u
pogledu pitanja koje ureduje Uredba iz 2016.

drzava ¢lanica moze, uz suglasnost Frontexa, u dvostrane ugovore s tre¢im
zemljama ukljuciti i odredbe kojima se propisuje nadleZznost Frontexa u skladu
s Uredbom iz 2016.

Uredba ureduje i suradnju Frontexa s medunarodnim organizacijama (Jones 2017).
Do sredine svibnja 2018. Frontex je sklopio 20 radnih sporazuma s tre¢éim zemljama,
koji su javno dostupni na mreznoj stranici Frontexa.® S obzirom na prisutnost pri-
vatnih sigurnosnih kompanija iz drzava clanica u zastiti vanjskih granica EU-a, kao
znacajno se namece i pitanje suradnje Frontexa s tim kompanijama, o cemu ce vise
biti rije¢i u zasebnom poglavlju, u dijelu posve¢enom ulozi koju u tom kontekstu
imaju takve kompanije.

6
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Uloga Frontexa u sprecavanju odredenih kaznenih djela s
prekograni¢nim obiljezjem

S obzirom na svoje brojne i sloZzene aktivnosti na vanjskim granicama, Frontex moze
i mora pridonositi sprecavanju i otkrivanju teskih kaznenih djela s prekograni¢nim
obiljezjem. Tipi¢na takva djela su krijumdcarenje ljudima i trgovanje ljudima, koja
su kao kaznena djela utvrdena i u hrvatskom kaznenom zakonodavstvu i sudskoj
praksi (Bozi¢ 2015).

Nesumnjivo je da Frontex u operativhom djelovanju moze cesto dodi do saznanja
o tome da su migranti zapravo Zrtve tih kaznenih djela. Prekograni¢ni kriminal je
izravno povezan s neovlastenim prelaskom vanjske granice, ukljucujudi trgovanje
ljudima ili krijumdcarenje migranata. Uredbom je izricito, u ¢lanku 4., propisano da
integrirano upravljanje vanjskim granicama, $to je temeljna zadaca Frontexa i drzava
¢lanica, obuhvada i sprecavanje te otkrivanje prekogranicnih kaznenih djela. Zajed-
nicka operativna djelovanja Frontexa, kao dijela europske grani¢ne i obalne straze,
i nadleznih tijela drzava ¢lanica mogu biti inicirana i provedena i zbog sprecavanja
i otkrivanja krijumcarenja ljudima ili trgovanja ljudima, Sto je izri¢ito predvideno
¢lankom 15., stavak 5. Uredbe iz 2016. Frontex moZe prikupljati i obradivati i
osobne podatke osoba za koje drzave ¢lanice opravdano sumnjaju da su pocinile
navedena kaznena djela. U izvrsenju tih ciljeva Frontex moze i mora sudjelovati s
drugim tijelima Europske unije, primjerice Europolom, agencijom zaduzenom za
podupiranje i jacanje djelovanja drzava ¢lanica i njihove suradnje u sprecavanju i
suzbijanju teskih kaznenih djela koja pogadaju dvije ili vise drzava ¢lanica. U tom
kontekstu vazno je navesti da su Europol i Frontex 4. prosinca 2015. sklopili Sporazum
o operativnoj suradnji, kojim je zamijenjen slican sporazum iz 2008. Sporazumom
iz 2015. prosirena je suradnja ovih tijela u pogledu borbe protiv prekograni¢nog
kriminaliteta, u prvom redu razmjenom informacija, ukljucujuéi i osobne podatke
osoba osumnjic¢enih za pocinjenje kaznenih dijela, kao i zajednickim planiranjem i
provedbom operativnih aktivnosti. Frontex na temelju Sporazuma moze dostavljati
osobne podatke osumnjicenika Europolu, ali je prijenos tih podataka ogranic¢en na
podatke koje su drzave clanice prikupile za vrijeme operacija kojima je koordinirao
Frontex. Europol i Frontex, zajedno s Europskim potpornim uredom za azil (EASO)
i Europskom jedinicom za pravosudnu suradnju (Eurojust), razvili su koncept regi-
onalnih jedinica Europske unije za posebne namjene (EURTF) — zajednickih ureda u
kojima predstavnici ovih agencija zajedno rade na koordinaciji pomoci koju EU daje
drzavama clanicama koje su suocene s masivnim migrantskim pritiskom. U tome
smislu EURTF pomaze u identifikaciji, registraciji i povratu, kao i u istraznom postupku
vezanom uz krijumcarenje ljudima koje se odvija u lukama ili u specifi¢nim prihvat-
nim centrima za migrante. Takvi su uredi otvoreni u Cataniji (Sicilija) i Pireju (Grcka).

Frontex, nadalje, mora u tom kontekstu suradivati s relevantnim medunarodnim
institucijama i, kada je to potrebno, nadleznim tijelima trecih (susjednih) zemalja.

Treba imati na umu da je rijec o vrlo teSkom i osjetljivom zadatku jer su lako
zamislive situacije u kojima je, primjerice, prolazak Zrtava tih kaznenih tijela kroz
zra¢nu luku mozda i jedini slucaj kada oni dolaze u kontakt sa sluzbenicima ,,granic-
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ne” drzave ¢lanice, nakon c¢ega Cesto ,,nestanu”, nazalost i kao Zrtve iskoristavanja.
Sprecavanje i otkrivanje prekogranic¢nih kaznenih djela nuzno je povezano s vrlo
vaznim zadacama koje Frontex na temelju Uredbe iz 2016. ima u pogledu povrata
nezakonitih migranata. Stoga i ovo pitanje zasluZzuje posebnu pozornost.

Frontex i povrat nezakonitih migranata

Prema statistickim podacima dostupnim na mreznim stranicama Frontexa, 2016.
godine Frontex je, kao komponenta europske granicne i obalne straze, koordinirao
povratom 10.700 osoba koje su na nezakonit nacin pokusale u¢i na podrucje Eu-
ropske unije. To je znacajan porast u odnosu na 2015. kada je Frontex sudjelovao u
povratu 3565 osoba. Frontex organizira povrat oko 5% svih nezakonitih migranata
u drzave njihova porijekla, dok je preostalih 95% osoba vraceno na temelju samo-
stalnih postupaka nadleznih tijela drzava ¢lanica.

Uredba iz 2016. daje nadleznost Frontexu da pomaze drzavama ¢lanicama u
provedbi povrata nezakonitih migranata u njihove ,,mati¢ne” drzave, i to na razli-
Cite nacine — da s drzavama ¢lanicama i/ili tre¢im drzavama organizira zajednicke
operacije povrata (pri ¢emu je od velikog prakticnog znacenja suradnja s tre¢im
zemljama u pogledu pribavljanja putnih dokumenata za povratnike), da organizira
povrat nezakonitih migranata na vlastitu inicijativu, da pomaze drzavama ¢lanicama
pri organizaciji dobrovoljnog povrata migranata. Pritom Frontex ne smije ispitivati
utemeljenost odluke drzave clanice o povratu. Sam postupak povrata mora biti
uskladen s Direktivom 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 16. prosinca
2008. o zajednickim standardima i postupcima drzava ¢lanica za vra¢anje drzavljana
tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom.

Zajednicke operacije povrata organiziraju se na nacin da uvijek postoji drzava
C¢lanica koja je organizator povrata. Tijela te drzave obavjeStavaju Frontex o pojedino-
stima povrata. Frontex potom priprema plan povrata. Povratnici su tijekom povrata
uvijek u pratnji nadleznog sluzbenika iz drzave ¢lanice iz koje se obavlja povrat. U
okviru Frontexa djeluje pool stru¢njaka za povrat koji podupiru povrat migranata
iz EU-a. Te struc¢njake imenovale su drzave ¢lanice i drzave schengenskog rezima
upravljanja vanjskim granicama EU-a (Segvi¢ 2011).

Frontex pomaze nadleznim tijelima drzava clanica u procesu registriranja osoba
koje ulaze na teritorij EU-a u bazu podataka otisaka prstiju Eurodac, u koju se evi-
dentiraju trazitelji azila i nezakoniti migranti. Ako se na teritoriju Unije uoci nezako-
nit migrant, njemu se mora ponuditi mogu¢nost dobrovoljnog povrata uz pomoc¢
nadleznih tijela drzave clanice i koordinacijsku pomo¢ Frontexa. Ako takva osoba
odbije dobrovoljni povrat, nadlezna tijela drzava clanica jedina imaju nadleznost
odludivati o prisilnom povratu. Na odluku o povratu svaka osoba ima pravo zalbe.
Ako se zalba odbije, osoba se vraéa u zemlju ¢iji je drzavljanin. Treba pritom imati
na umu da se ne moze izvrsiti povrat migranta koji nema valjane putne dokumente.
Konzulati drzave u koju bi se migrant trebao vratiti moraju sluzbeno potvrditi dr-
Zavljanstvo migranta kako bi mu ti dokumenti mogli biti izdani. Kad konzulati daju
potvrdu, izdaju putne isprave. U slucaju kada ta treca drzava ne izda takve isprave,
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postoji moguénost izdavanja europske putne isprave, koju izdaje drzava ¢lanica na
temelju dvostranog sporazuma sklopljenog sa zemljom u koju se migrant vraca.
Povrat se naj¢e$ée obavlja komercijalnim letovima, na troSak i organizaciju drzave
¢lanice iz koje se osoba vraca ili, ako je ukljuceno viSe drzava, moguca je zajednic-
ka organizacija povrata koju koordinira i sufinancira Frontex. Naravno, kljucan je
uvjet povrata da zemlja u koju se migrant treba vratiti prihvati tog povratnika, $to
se najcesce kao obveza utvrduje dvostranim radnim sporazumima drzava ¢lanica,
odnosno Frontexa s jedne strane i trecih drzava s druge strane.

Cijeli proces mora se provoditi uz postovanje temeljnih prava povratnika, sto
znadi da se cilj identificiranja i povrata nezakonitih migranata, kao dio upravljanja
vanjskim granicama EU-a, mora ostvarivati paralelno s drugim ciljem - postova-
njem vazecih medunarodnih standarda zastite ljudskih prava. O tome ce biti rijeci
u sljede¢em poglavlju.

Frontex i postovanje temeljnih (ljudskih) prava

Frontexu su prakti¢no od pocetka njegova operativnog djelovanja visekratno upu-
¢ivani prigovori vezani uz postovanje ljudskih prava (ili, terminologijom Europske
unije: temeljnih prava). To se osobito odnosilo na postupanje Frontexa u kontekstu
prisiinog povrata migranata. Prigovore su upucivale medunarodne nevladine or-
ganizacije, npr. organizacija Human Rights Watch, ali i europski ombudsman, koji
je pokretao istrage i protiv Frontexa, te izdavao odredene preporuke (Jones 2017).
NiSta manje prigovore nisu trpjela ni nadlezna tijela drzava ¢lanica zbog svojih sa-
mostalnih operacija ili zdruzenog djelovanja s Frontexom (Rioseco Vallejos 2018).

Zakonodavni okvir djelovanja Frontexa je u tome pogledu mijenjan i prije Uredbe
iz 2016. Primjerice, 2011. je u Uredbu iz 2004., koja je prethodnica Uredbe iz 2016.,
uvrstena odredba (¢lanak 14., stavak 1.) prema kojoj se Frontex i drzave ¢lanice mo-
raju pobrinuti da se prilikom sklapanja sporazuma s tre¢im drzavama, kao i prilikom
provedbe tih sporazuma, mora osigurati postovanje normi i standarda vezanih uz
zastitu temeljnih prava i ljudskog dostojanstva koji, minimalno, odgovaraju normama
i standardima propisanim pravom Europske unije. Medutim, odredbe o postovanju
temeljnih prava nalazimo samo u petini radnih sporazuma izmedu Frontexa i trec¢ih
drzava (Jones 2017). Treba, medutim, naglasiti da je u Frontexu postojala istinska
volja za poStovanjem temeljnih prava i suradnjom s relevantnim tijelima koja se bave
tom problematikom. U prilog tome govori i ¢injenica da je Frontex 26. svibnja 2010.
sklopio Sporazum s Agencijom Europske unije za temeljna prava (FRA), Cija je svrha
jacanje postovanja temeljnih prava u kontekstu djelovanja Frontexa’. Dakle, Frontex
je bio svjestan problema koji se javljaju u vezi s njegovim aktivnostima.

7 Sporazum je dostupan na: http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/891-Coope-

ration-Agreement-FRA-Frontex_en.pdf (pristupljeno 10. kolovoza 2018.). Frontex je sklopio

i Radni sporazum s Europskim potpornim uredom za azil (EASO), s ciliem medusobne

suradnje i pomodi drzavama ¢lanicama koje se na vanjskim granicama EU-a susrecu s

migrantskim valom, sporazum je dostupan na: https://www.easo.europa.eu/sites/default/

files/public/20120926-FRONTEX-EASO-working-arrangement-FINAL_0.pdf (pristupljeno
10. kolovoza 2018.).
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Medutim, i nakon 2010., odnosno 2011. nastavljeni su prigovori vezani uz
Frontexovo nepostovanje temeljnih prava predvidenih medunarodnim ugovorima
i propisima Europske unije, osobito u pogledu postupanja suprotnih Konvenciji o
statusu izbjeglica iz 1951., odnosno Povelji Europske unije o temeljnim pravima, kao
i tzv. sekundarnoj regulativi Europske unije, poput Uredbe 656/2014, poznatije kao
Uredba o vanjskim morskim granicama. Taj je problem naglasavalo i Vijece Europe
jos 2013. godine (Gerson 2018).

Upravo zbog tih problema Uredba iz 2016. je zastiti i poStovanju temeljnih prava
posvetila posebnu pozornost. To se vidi i iz ¢injenice da ¢ak dva Frontexova tijela,
Savjetodavni forum za temeljna prava i sluzbenik za temeljna prava, svako u okviru
svojih nadleZnosti, sudjeluju u pitanjima vezanima uz postovanje temeljnih prava, o
¢emu je bilo rijeci u poglavlju ovoga rada posve¢enom, izmedu ostalog, strukturnoj
organizaciji Frontexa. Na ovom mjestu dodajmo da je sluzbenik za temeljna prava
nezavisan i podnosi izvjestaje izravno Upravnom odboru i Savjetodavnom forumu
Frontexa.

Stovise, na temelju obveze utvrdene Uredbom iz 2016., Frontex je donio i interni
dokument — Kodeks postupanja Frontexa, koji je sacinjen u suradnji s Uredom viso-
koga povjerenika UN-a za izbjeglice (UNHCR) i Agencijom Europske unije za temeljna
prava. Postovanje Kodeksa obvezno je za sve sluzbenike uklju¢ene u operacije u
kojima sudjeluje Frontex. Prema Kodeksu, svaki sluzbenik Frontexa kada ima razlo-
ga vjerovati da je doslo do povrede temeljnih prava, o tome mora bez odlaganja
izvijestiti Upravni odbor te se provodi strogo propisana formalna procedura koja
ukljucuje prikupljanje podataka, njihovu procjenu i izvjestaj koji podnosi poseban
koordinator. Frontex nema ovlast poduzimati istrage na teritoriju drzava ¢lanica.
Medutim, drzave ¢lanice na cijem teritoriju se, mozebitno, dogodilo krsenje temelj-
nih prava, moraju suradivati s Frontexom i izvijestiti ga o postupku i rezultatima
istraznoga postupka koji su provela nadlezna tijela te drzave clanice. U slucaju da
krSenje temeljnih prava pocini netko od osoblja Frontexa, izvrsni direktor poduzima
odgovarajuce mjere, ukljucujudi iskljucenje takve osobe iz operativnih aktivnosti,
onemogucavanje da ta osoba sudjeluje u bududim aktivnostima Frontexa te pri-
javljivanje nadleznim tijelima drzave Clanice iz koje ta osoba dolazi. Drzava ¢lanica,
dakako, moZe poduzeti i druge mjere prema takvoj osobi. Stovise, izvréni direktor
moze donijeti odluku o uskrati financiranja grani¢nih operacija ili operacija povrata
u slucaju uocenih krSenja temeljnih prava.

Prema Uredbi iz 2016. svaka osoba koja je izravno obuhvacena bilo kojom djelat-
nos¢u europske granicne i obalne straze (dakle, i djelatnos¢u Frontexa kao sastav-
nog dijela europske grani¢ne i obalne straze) moze podnijeti prituzbu ako smatra
da su djelovanjem europske granicne i obalne straze povrijedena njezina temeljna
prava. Prituzba se upucuje sluzbeniku za temeljna prava, koji najprije utvrduje je li
prituzba dopustena te je, ako ocijeni da je dopustena, upisuje u upisnik prituzbi.
Potom prituzbu prosljeduje izvrSnom direktoru Frontexa, a ako je rije¢ o zaposleniku
nadleznih tijela drzave clanice (te osobe, uz Frontex, ¢ine ,drugu sastavnu kariku”
europske granic¢ne i obalne straze), tada je prosljeduje nadleznome tijelu u drzavi
¢lanici upozoravajuci Frontex / drzavu ¢lanicu da ga izvijesti o postupku istrage u
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povodu prigovora i rezultatima. Na mreznim stranicama Frontexa nalaze se upute za
upucivanje prituzbe, sto je vrlo vazno za stvaranje uvjeta prakticnog koristenja prava
na prituzbu od strane osoba koje smatraju da su im temeljna prava povrijedena.
Prituzba se mora uputiti u roku od godine dana od pocinjenja navodnog krsenja
temeljnih prava. Moglo bi se ocijeniti da je upravo u pogledu zastite temeljnih prava
migranata i njihovog dostojanstva Uredba iz 2016. unijela vrlo znacajne pozitivne
novine.

Efikasna primjena Uredbe iz 2016. u praksi — klju¢an element uspjesnog
djelovanja Frontexa

U prethodnim poglavljima rada, primjenom povijesno-pravne metode, prikazan je
razvitak normativnog okvira djelovanja Frontexa. Naime, razumijevanje sadrzaja
Uredbe iz 2016. kao temeljnog trenutno vazeceg elementa toga okvira, a i njezina
kriticka ocjena, nemogucdi su bez poznavanja normativnog razvoja. Svaka dosadasnja
izmjena tog pravnog okvira bila je motivirana problemima koji su uoceni u primjeni
propisa koji ¢ine taj pravni okvir. Ti su problemi bili raznorodni — od nedostataka
ovlasti za poduzimanje mjera koje bi mogle pridonijeti efikasnijem ostvarivanju nje-
govih zadaca do financijske, tehnicke i kadrovske podkapacitiranosti vlastitih resursa
nuznih za efikasno djelovanje. Cini se, medutim, da je vazan problem bilo precizno
definiranje obvezatnosti drzava ¢lanica da sudjeluju u kreiranju kapaciteta Frontexa.
U tom smislu je pravni okvir od donosenja Uredbe iz 2016. ostavljao dosta nerijesenih
pitanja s visokom razinom dobrovoljnosti drzava ¢lanica. Praksa je pokazala da to
nije bilo najkvalitetnije rjeenje. Cini se da je stanovita normativna ,nedore¢enost”
ranijeg pravnog okvira rezultat nedovoljne spremnosti drzava ¢lanica da suraduju
s Frontexom, mozda i zbog toga $to nije postojalo dovoljno povjerenja izmedu
drzava ¢lanica, te izmedu Frontexa i drzava ¢lanica. Zelja drzava da ipak zadrze $to
Siru razinu ,iskljucive nacionalne nadleznosti” u pogledu nadzora svojih granica
dovela je do kreiranja kompromisnog pravnog okvira koji u prakti¢noj primjeni nije
polucio Zeljene efekte. Mozda to i nje bilo neocekivano jer je ta djelatnost povezana
s protokom cesto povijerljivih informacija koje imaju veliku nacionalnu vaznost, pa
se moze razumjeti stanoviti oprez drzava pri kreiranju propisa koji bi im nalagao da
te informacije distribuiraju s tijelima drugih drzava, odnosno tijelima EU-a.

Nadalje, tek u posljednjih nekoliko godina se preciznije, putem zasebnih spora-
zuma, ureduje koordinacija rada Frontexa i drugih relevantnih agencija odnosno
tijela Europske unije u ¢iju je nadleznost uklju¢ena borba protiv prekograni¢nog
kriminaliteta, cesto putem zasebnih sporazuma. Sli¢an trend uocava se i u pogledu
ostvarenja suradnje s tre¢im zemljama. Dodatno, pravni okvir je imao i ozbiljnijih
manjkavosti u pogledu adekvatnog reguliranja posStovanja ljudskih prava migranata
od strane djelatnika Frontexa.

Uredba iz 2016. je i donesena da bi se spomenute manjkavosti, najprije na for-
malno-pravnoj razini, otklonile u Sto vecoj mjeri. Zbog toga njezino donosenje treba
pozdraviti. Medutim, iako je normativni okvir vrlo vazan, klju¢no pitanje u sljede¢em
periodu bit ¢e pitanje spremnosti drzava ¢lanica, ali i tre¢ih drzava iz koje migranti
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dolaze, na medusobnu suradnju i suradnju s Frontexom u provedbi svih klju¢nih
ciljeva Uredbe iz 2016. i tzv. radnih sporazuma (zastita i upravljanje vanjskim gra-
nicama, sprecavanje i otkrivanje slucajeva prekograni¢nog kriminaliteta, poStovanje
temeljnih prava migranata, postovanje preporuka). Tu mora postojati iskrena, prije
svega politicka volja drzava za takvom suradnjom i koordinacijom. Ona podrazumi-
jeva, izmedu ostalog, i efikasan protok sigurnosnih (dakle, u pravilu vrlo povijerljivih)
informacija izmedu drzava clanica (i trec¢ih drzava) medusobno, odnosno izmedu tih
drzava i Frontexa. Naime, uspjesnost svakog propisa se ne mjeri (samo) kvalitetom
pravnog teksta, nego i ,,Zivotom" tog propisa u praksi. Uz postojanje iskrene volje
za njegovom primjenom mogude je (iako nije jednostavno) istovremeno ostvariti
zadovoljavajucu zastitu od negativnosti migrantskog vala (osobito prekograni¢nog
kriminaliteta), kao i zastitu migranata te postovanje njihovih prava.

Pritom ne treba biti nerealan i ocekivati da je Uredba iz 2016. savrsen propis.
Zasigurno Ce test prakti¢ne primjene pokazati odredene slabosti tog dokumenta,
pa se opravdano moze u buducnosti ocekivati njezina nadogradnja. Medutim, ako
postoji visok stupanj medusobnog povjerenja izmedu drzava ¢lanica, odnosno
politicka volja za iskrenim zajednic¢kim djelovanjem, nadogradnja tog okvira bit
e tek pravno-tehnicko oblikovanje ,oruda” za jos efikasnije dostizanje zacrtanih i
Zeljenih ciljeva.

ULOGA PRIVATNIH SIGURNOSNIH KOMPANUJA

Zavrsetkom hladnog rata, poglavito pocetkom ratova u Afganistanu i Iraku odnosno
pocetkom ,rata protiv terora” (engl. War on Terror), industrija privatne sigurnosti
dobiva sasvim novi zamah (Mikac 2013). Angazman privatnih vojnih i sigurnosnih
kompanija u ratom zahvacenim podrucjima premasuje sve brojke u novijoj povijesti,
te kontingenti ,privatnika” (engl. contractors), u suradniji i/ili paralelno sa struktura-
ma drzavnih snaga i tijela, obavljaju citav niz javnih funkcija tradicionalno u domeni
drzava, kako po pitanju uporabe sile, tako i po pitanju svih popratnih aktivnosti.
Pretjerano ne iznenaduje Cinjenica da je znacajan dio privatnih vojnih i sigurnosnih
kompanija proizasao iz privatne vojne industrije, izrasle iz hladnoratovskih podjela
i hladnoratovskog mentaliteta, koja je vrlo rano uvidjela priliku za nove poslovne
poduhvate u vezi, izmedu ostaloga, ¢uvanja granica i sigurnosnih ugroza koje se
vezu uz moderna zbivanja. Takoder valja upozoriti na ¢injenicu da se u posljednjih
petnaest godina na trzistu pojavio Citav niz novih privatnih vojnih i sigurnosnih
kompanija koje su prepoznale trzisne potrebe te ostvarile vrlo profitabilne poslovne
prilike. Privatna industrija sigurnosti postaje nezamjenljiv dionik modernog poima-
nja sigurnosti, a $to se reflektira i na pitanje zastite ljudskih prava, poglavito kada
je rije¢ o osjetljivim pitanjima kao Sto je pitanje upravljanja migrantskim krizama.
Navedeno je jo$ viSe naglaseno cinjenicom da se privatne kompanije sve vise na-
mecu unutar procesa upravljanja migrantskim krizama ne samo kao puki izvrsitelj
preuzetih zadataka, ve¢ kao i dionik odnosno kreator odredenih aspekata sustava
upravljanja migrantskim krizama.
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U nastavku teksta izlaZze se op¢i pregled dosadasnje uloge privatne industrije
sigurnosti i privatne vojne industrije po pitanju europskog sustava nadzora granice
i sustava upravljanja migrantskim krizama opéenito, upozorava se na izrazito lose
empirijske pokazatelje u vezi pruzanja privatnih usluga u sklopu procesa upravljanja
migrantskim krizama, te analizira potencijalni utjecaj pravno neobvezujudih prepo-
ruka u smislu poboljSanja kvalitete pruzanja navedenih usluga.

Privatni akteri i zastita granica

Bitno je za naglasiti da uspon moderne industrije privatne sigurnosti treba zahvaliti
ugovorima s drzavama, vladinim i nevladinim agencijama, te supranacionalnim ti-
jelima i organizacijama, u ¢emu Frontex igra bitnu ulogu. Dapace, otpocetka svog
djelovanja Frontex se (kroz tzv. low value contracts i druge vrste financijski izdasnijih
ugovora) oslanja na suradnju s privatnim sektorom (Akkerman 2016) po pitanju
nabavke tehnike (vojna i ostala sredstva odnosno oprema potrebna za obavljanje
misije), te po pitanju tehnologije (satelitske snimke, nauticke snimke, dronovi, sustavi
nadzora (kao $to je npr. Europski sustav nadzora granica — EUROSUR) (vidi vise u:
Merritt 2011), informacijski sustavi, biometrijska tehnologija i sl.). Vrijednost pri-
vatnog sektora samo u pruzanju usluga zastite europskih granica procjenjuje se na
oko 20 milijardi eura godisnje (Akkerman 2016), dok globalni pokazatelji ukazuju
na minimalno dvostruke vrijednosti (Rutkowski, Leather i Webb 2014). Pritom treba
naglasiti da je rijec tek o dijelu ukupnog trzisnog udjela privatnih kompanija u vezi
suradnje s Frontexom (Lemberg-Pedersen 2013) i ostalim relevantnim dionicima,
a znacajan udio financiranja privatnog sektora otpada na projekte Europske unije
koji se ticu istrazivanja i razvoja (tzv. research and development), Horizon 2020 i
FP7 programe u vezi zastite granica i sl., gdje pojedinacni ugovori iznose deset i
vise milijardi eura (Akkerman 2016).

Privatni akteri i migrantska kriza

Privatne sigurnosne kompanije pruzaju Siroki spektar usluga u vezi migrantske krize
(Arbogast 2016) i ucestalo se pojavljuju kao pruzatelji usluga sigurnosne zastite u
prihvatnim i polaznim lukama u kojima je gust migrantski promet (npr. francuske
luke Calais i Dunkerque, te oba ulaza u Eurotunel). Ove sigurnosne usluge, uz klasican
nadzor i ¢uvanje objekata, cesto ukljucuju i pravo ,carinskog” pretresa, zadrzanja
osoba (odnosno postupak priviemenog oduzimanja slobode) te ispitivanja osoba,
¢ime zaposlenici privatnih tvrtki u praksi ostvaruju one aktivnosti koje su tradicionalno
u domeni tijela javnih vlasti. Tvrtke kao $to su Serco i G4S godinama u Ujedinjenom
Kraljevstvu vode prihvatne centre za migrante (ukljucujudi i posebne prihvatne centre
za osobe koje is¢ekuju deportaciju) u kojima pruzaju siroku paletu usluga, ukljucujuci
stanovanje, skrb (hrana, voda, osnovni Zivotni uvjeti), prijevoz, obradu podataka
i sl. Takav raspon djelatnosti koje drzava povjerava privatnim osobama pretjerano
ne iznenaduje. Primjera radi, u SAD-u Ministarstvo domovinske sigurnosti redovito
sklapa ugovore s privatnim sigurnosnim tvrtkama, npr. s tvrtkom Serco, koja za ovo
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Ministarstvo obavlja poslove carine i zastite granica, migracijske kontrole i pruzanja
usluga gradanima. Tvrtke kao $to je Northrop Grumman pruzaju razlicite vrste usluga
u vezi kontrole granica (uporaba dronova, kamera, mobilnih nadzornih motornih
vozila, rendgenskih uredaja, termalnih uredaja i sl.) u suradnji s drzavnim i lokalnim
tijelima. Tijekom najsnaznijeg vala migrantske krize u Europskoj uniji brojne drzave
¢lanice, npr. Grcka (G4S), Austrija (ORS Service) i Slovenija, angazirale su privatne
sigurnosne tvrtke s ciljem da iste izravno u suradnji s drzavnim snagama (policija,
vojska) provode kontrolu granica i protok migrantskog vala (Slovenia to hire private
security firms to manage migrant flows, 2015). U Grckoj je ¢ak i Europski potpor-
ni ured za azil (EASO) zatrazio sigurnosnu podrsku tvrtke G4S zbog toga $to vise
nije bilo moguce isto osigurati kroz drzavne snage sigurnosti. U nekim europskim
drzavama, npr. u Svicarskoj, privatne sigurnosne tvrtke kompletno su preuzele
upravljanje prihvatnim centrima (ORS Service, prihvatni centri za trazitelje azila), te
op¢enito u vecem dijelu drzava ¢lanica, npr. Njemackoj, Nizozemskoj i Spanjolskoj,
privatni sektor dozivljava procvat poslovanja u vezi pruzanja usluga u prihvatnim
centrima. Dok u spomenutim zemljama privatne sigurnosne tvrtke obavljaju puni
komplet usluga u prihvatnim centrima (izgradnja i odrzavanje, cistoca, catering,
pravna pomo¢, dodatna logistika, sigurnost i sl.), u nekim zemljama, npr. Irskoj,
Italiji i Francuskoj, privatnici ne vrse sigurnosne usluge, ali zauzimaju ozbiljan udio
u pruzanju ostalih usluga (logistika i sl.) prihvatnim centrima. Prema podacima iz
2016. godine (Arbogast 2016), na podrucju Europske unije djelovalo je 260 razlicitih
vrsta tzv. migrantskih kampova odnosno razlicitih organizacijskih jedinica (prihvatni
centri, centri za deportacije, centri za prihvat i obradu zahtjeva za azil, centri za pri-
hvat, obradu i deportaciju, zatvorske jedinice u koje se smjeSta migrante, policijske
postaje u kojima se obraduju migrantii sl.) koje ¢ine sastavni dio sustava upravljanja
migrantskom krizom unutar Unije. lako cjeloviti podaci u vezi sli¢nih organizacijskih
jedinica izvan Europske unije (u neposrednom okruzenju) ne postoje (sluzbeno je
dokumentirano dodatnih stotinu kampova), procjenjuje se da egzistira minimalno
dvostruko vise sli¢nih organizacijskih jedinica izvan EU-a.

Privatni sektor i javna sigurnost

Takav smjer kretanja ne iznenaduije jer, prema podacima Konfederacije europskih si-
gurnosnih sluzbi (CoESS’ study..., 2017), u Europi danas djeluje oko 45.000 privatnih
sigurnosnih tvrtki s oko dva milijuna zaposlenih (toliko je zaposlenih i u policijskoj
sluzbi unutar Unije) i s godiSnjim profitom od oko 40 milijuna eura. Velika doga-
danja, poput Europskog nogometnog prvenstva u Francuskoj, Olimpijskih igara u
Londonu i sl., vise nije moguce zamisliti bez ozbiljnog kontingenta privatnih ¢uvara
i prateceg osoblja. Pilot-projekti u Ujedinjenom Kraljevstvu idu korak dalje, npr.
tamo posluje privatni zatvor (HMP Birmingham, G4S), a u nekoliko op¢ina privatne
sigurnosne tvrtke (G4S) pruzaju policijske usluge (nadzor, oduzimanje slobode,
procesuiranje i sl.). Privatizacija zatvora i ostalih institucija zadrzanja (naglasak na
detencijske ustanove za maloljetnike) takoder nije novost (Outsourcing Community
Safety, 2017; Mason 2013). Primjera radi, u SAD-u tvrtke kao sto su Corrections
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Corporation of America (bivsi CoreCivic) i GEO Group sklapaju izrazito lukrativne
ugovore s tzv. for profit ugovornim klauzulama koje podrazumijevaju pristojbe po
pritvoreniku za svaki dan, pri ¢emu drzava garantirana ,zakupljenost” prostora,
odnosno plac¢a penale ako privatni zatvor ima manje pritvorenika od ugovorenog
postotka (ucestalo se ,zakupljenost” prostora ugovara na 90% i vise). Procjenjuje
se da su spomenute tvrtke ostvarile ukupan profit od oko dvije milijarde dolara, od
cega oko 95% otpada na ugovore sa saveznim drzavama (Lethbridge 2017).

Od interesa je, medutim, ukazati na odluku izraelskog Vrhovnog suda iz 2009.
godine, u kojoj je Sud presudio da je privatizacija zatvora akt kojim se krse osnovna
ljudska prava odnosno pravo na ljudski dignitet (HCJ, 2009), sto u bitnoj mjeri odu-
dara od standarda koji je opceprihvacen u zapadnim zemljama (vidi vise u: Simmons
i Hammer 2015). Daljnja privatizacija usluga sigurnosti ocituje se kroz angazmane
privatnih sigurnosnih tvrtki u zra¢nim i pomorskim lukama, nuklearnim postroje-
njima, zdravstvenim ustanovama (ukljucujudi i prijevoz bolesnika), sudovimai sl.

Iz spomenutoga se moze zakljuciti da je udio privatnih aktera u sustavu sigurnosti
opdenito, a posebice u sustavu upravljanja migrantskim krizama, znatan, te da pri-
vatni akteri postaju nezamjenjivi dionici brojnih javnih politika koje se tic¢u sigurnosti.
U uvodnom dijelu teksta posebno je naglaseno da privatne sigurnosne tvrtke kao
zasebni akteri unutar sustava upravljanja migrantskim krizama samostalno kreiraju
odredene politike djelovanja koje, u nedostatku javnih, postaju temeljni obrasci
provodenja odredenih aktivnosti unutar sustava upravljanja migrantskim krizama
(Inder 2010). Primjer iz Australije, koji se analizira u nastavku teksta, pojasnjava ovu
tezu te upozorava na sve negativne posljedice koje iz toga proizlaze. lako postoje
brojni primjeri grubih krSenja ljudskih prava u razli¢itim prihvatnim centrima smje-
Stenim na razlic¢itim lokacijama u svijetu, primjer australskih prihvatnih kampova
dobro ocrtava sve probleme koji proizlaze iz ¢injenice da globalni sustav upravljanja
migrantskim krizama ne predvida adekvatan okvir, izmedu ostalog, zastite ljudskih
prava u prihvatnim centrima, te da je u odredenoj mjeri postupanje privatnih sigur-
nosnih tvrtki koje upravljaju takvim centrima podlozno gotovo iskljucivo njihovim
internim pravilima postupanja. Ponovno se naglasava da su tvrtke o kojima ce biti
rijeci u nastavku teksta odnedavno u vlasnistvu europskih kompanija, a $to dodatno
naglasava globalne dimenzije sustava upravljanja migrantskim krizama, ali i upozo-
rava na pravne praznine i nedostatne okvire javnih politika upravljanja migrantskim
krizama, $to potencira negativne efekte na globalnoj razini, ukljucujuci i procese
upravljanja migrantskom krizom na podrucju Europske unije.
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AUSTRALSKI SLUCAJ
Pacificko rjesenje

Godine 2001. australska Vlada premijera Johna Howarda zabranila je ulazak u
australske vode norveskom trgovackom brodu Tampa, koji je u operaciji spasavanja
Zivota spasio 438 osoba, uglavnom afganistanskog porijekla, koje su trazile utociste
u Australiji. Time je Australija prekrsila medunarodnopravne obveze iz Konvencije
0 pravu mora i najavila novi pristup rjesavanju migrantske krize. Zakonom o zastiti
granica iz iste godine Australija je najavila tzv. pacificko rjesenje (engl. Pacific Solu-
tion), odnosno javnu politiku zbrinjavanja trazitelja azila, izbjeglica i ostalih migra-
nata izvan teritorija Australije. Umjesto u prihvatne centre na teritoriju Australije,
novi pravni okvir predvidio je izmjestanje tzv. ljudi s brodova (engl. boat people) u
drzavu Nauru (prvi migranti upuceni u prihvatni centar u Nauruu bile su osobe s
broda Tampa) na istoimenom malom otoku vise stotina nauti¢kih milja udaljenom
od Australije, te u prihvatni centar na otoku Manusu u Papui Novoj Gvineji (tzv.
PNG Solution — sporazum potpisan izmedu dviju zemalja). Trajno izmjesStanje ovih
osoba izvan teritorija Australije nije bio jedini zahvat nove javne politike. Naime,
primjera radi, sukladno sporazumu s vladom Papue Nove Gvineje, migranti kojima
se prihvati status izbjeglice, osim ako nije rije¢ o osobama cije radne kvalifikacije
odgovaraju australskom imigracijskom programu (Skill Select Programme), kao
utociSte mogu potraziti smjestaj iskljucivo na teritoriju Papue Nove Gvineje. Ostale
osobe se vracdaju u domicilnu zemlju, Salju u tre¢u zemlju ili zadrzavaju u prihvatnom
centru bez vremenskog ograni¢enja. Zadacu presretanja i zadrzavanja, odnosno
odasiljanja migranata preuzele su Australske obrambene snage (operacije Relex i
Sovereign Borders).

Uz kradi prekid od 2008. do 2012. godine, opisana politika i dalje je na snazi, a
spomenuti prihvatni centri, o kojima ¢e biti viSe rijeci u nastavku, i dalje egzistiraju.
Znakovito je da, iako ukratko sumirana politika australske Vlade u bitnom odudara
od sluzbene politike Europske unije, danas sve viSe drzava ¢lanica Europske unije
(Clanice tzv. Visegradske skupine, prvenstveno Madarska i Poljska, ali, odnedavno, i
Austrija) pribjegava rjeSenju prema kojem migrante koji utociste traze na podrudju
Europske unije treba prihvatiti i udomiti na rubnim vanjskim dijelovima Unije. Pri-
tom se ne navode jasni kriteriji, lokacije i specifikacije po pitanju tretmana i obrade.
Iznenadujuca je Cinjenica da takvi glasovi dolaze iz zemalja koje su tijekom hladnog
rata bile popristem druge vrste migracija (tzv. bijeg na Zapad, odnosno ,,ilegalne”
migracije iz Isto¢nog u Zapadni blok).

Australski prihvatni centri

Prihvatni operativni centri za migrante na otoku Manusu (Papua Nova Gvineja) i na
otoku Nauruu, osnovani 2001. godine, predstavljali su dva drzavna operativna pro-
cesna centra (engl. offshore processing centres) kojima je upravljala Medunarodna
organizacija za migracije (engl. International Organization for Migration). Cinjenica
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da je medunarodna institucija pristala upravljati ovim prihvatnim centrima zapravo
znadi da je relevantno medunarodno tijelo za pitanje migracija priznalo australsku
migracijsku politiku. Oba su centra zatvorena 2008. te ponovno otvorena 2012.
godine zbog povecanog vala neregularnih migracija. Ponovno otvaranje centara
obiljezeno je , privatizacijom” procesa upravljanja migracijama, a sto se 2012. godine
realiziralo potpisivanjem ugovora s britanskom privatnom sigurnosnom tvrtkom
G4S u vezi upravljanja centrom na Manusu, dok od 2014. ugovor preuzimaju dvije
australske privatne sigurnosne tvrtke — Broadspectrum (bivsi Transfield Services)
po pitanju logistike, a u vezi sigurnosti Wilson Security. Broadspectrum preuzima i
upravljanje prihvatnim centrom na otoku Nauruu od 2012. godine. U meduvreme-
nu je otvoren dCitav niz australskih prihvatnih centara u drugim dijelovima svijeta
(sve izvan Australije), ovisno o kretanjima migrantskih valova. Jedan takav primjer
je prihvatni centar na UskrSnjem otoku, koji je vodila britanska privatna sigurnosna
tvrtka Serco, a diji je rad obiljezen skandalima i ozbiljnim povredama ljudskih prava.

Godine 2013. i 2014. dogadaju se ozbiljni incidenti (opc¢a pobuna) prvo u pri-
hvatnom centru na otoku Nauruu, a zatim i na Manusu, istrazivacki novinari pocinju
objavljivati detaljne izvjestaje o stanju povreda ljudskih prava u prihvatnim centrima
(Evershed et al. 2015), medunarodne nevladine organizacije ukazuju na citav niz
nepravilnosti i strahovite uvjete u centrima (Island of Despair, 2016), a Vrhovni sud
Papue Nove Gvineje 2016. zakljucuje da je rad prihvatnog centra na Manusu suprotan
zakonima te zemlje odnosno protuustavan, te da se mora zatvoriti. U meduvremenu
australska Vlada s Obaminom administracijom dogovara program preseljenja svih
osoba iz oba centra u SAD, no dolaskom Trumpove administracije inicijativa nestaje
(dapace, predsjednik Trump otvoreno pozdravlja australsko , pacificko rjesenje” te
poziva na uspostavu sli¢ne javne politike u svojoj zemlji).

Privatne sigurnosne tvrtke koje su potpisale ugovore za upravljanje (logistika,
sigurnost) prihvatnim centrima na Manusu i Nauruu, kako je naknadno otkriveno
kroz iskaze svjedoka zvizdaca, nisu imale adekvatan ljudski potencijal za uredno
pruzanje svojih usluga. Prvenstveno se isto odnosilo na obrazovne kvalifikacije u vezi
kulturoloskih i religijskih razlika, jezika i sl. Primjera radi, tvrtka Wilson Security ispo-
Cetka je u prihvatni centar slala zaposlenike s iskljucivo vojnim znanjima, vjestinama
i iskustvima, $to je u praksi ¢esto dovodilo do toga da su zaposlenici (,privatnici”)
osobe u prihvatnom centru tretirali kao zatvorenike. Svjedoci zvizdaci ukazali su na
to da su ove tvrtke nove zaposlenike (bez prethodno stecenih kvalifikacija za rad u
prihvatnom centru) pronalazile preko drustvenih mreza te im omogucile svega tri
dana obuke, nakon cega ih se slalo u prihvatne centre. Pritom nije bilo prethodnih
provjera, daljnje posebne obuke i vanjske kontrole pruzanja usluge i ponasanja
prema osobama u prihvatnom centru (brojne nevladine organizacije opetovano su
trazile pravo pristupa, i bivale odbijene). Ovi problemi pokazuju kako ne samo da
spomenute tvrtke nisu bile spremne za pruzanje ugovorenih profesionalnih usluga,
vecida Australija nije provela potrebna ispitivanja potencijalnih ugovornih partnera.
Buduci da do danas nisu provedeni nikakvi sudski postupci u vezi uocenih incidenata,
jasno je da dodatan problem predstavlja i nedostatak adekvatnog i funkcionalnog
sustava prethodne provjere, sustavnog nadzora i pravne zastite u slucaju uocenih
nepravilnosti.
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GOSPODARSKI SUBJEKTI | POSTOVANJE LJUDSKIH PRAVA
Pravna praznina

Nedostatak adekvatnog okvira na medunarodnoj razini i neprilagodeni zakoni
zemalja zahvacenih migrantskom krizom na mala vrata otvaraju pristup privatnim
akterima da postanu aktivni dionici sustava upravljanja migrantskim krizama. Pri-
vatna politika privatne tvrtke tako, u nedostatku javne politike, kreira i Cini obrazac
djelovanja koji postaje sastavni dio javne politike, pa sustav upravljanja migrantskim
krizama obiljeZzavaju elementi i javno i privatno skrojenih politika. Dokle god globalni
sustav upravljanja migrantskim krizama ne obuhvati sve uocene praznine, bitan se-
gment upravljanja migrantskim krizama prepusten je privatnim akterima. Postavlja
se stoga pitanje na koji bi nacin privatne sigurnosne tvrtke trebale oblikovati svoje
privatne politike ponasanja i standarde struke da bi zadovoljile sve aspekte urednog
izvrsavanja svojih zadaca u sklopu sustava upravljanja migrantskim krizama.

Privatna sigurnosna tvrtka koja pruza usluge upravljanja migrantskom krizom,
dio cega cini i upravljanje prihvatnim centrom, morala bi usvojiti korporativni plan
ponasanja i djelovanja koji mora predvidjeti stroge provjere zaposlenika, kako po-
zadinske, tako i specijalisticke. Takoder, isti bi plan trebao sadrzavati obvezujuce
programe (trajne) edukacije, nadzora rada, unutrasnje i vanjske kontrole, te sustav
sankcioniranja i eliminacije neprofesionalnog ponasanja. Studije provedene u vezi
postupaka sankcioniranja zaposlenika ukazuju na porazavajucih 2% inspekcijskih
provjera privatnih tvrtki na godisnjoj razini (Rusev 2013). Ujedno, uocena sveza
organiziranog kriminala i privatnog poduzetnistva, odnosno izjednacavanje organi-
ziranih aktivnosti i ,legalnog” poslovanja (Rusev 2013; Friesendorf 2009) ukazuje na
daljnje probleme povezane s nedostatkom adekvatnog sustava nadzora nad radom
privatnih (sigurnosnih, vojnih i ostalih) tvrtki koje su uklju¢ene u sustav upravljanja
migracijama. Primjera radi, spomenuti izvjestaji o australskim prihvatnim centrima
ukazuju na brojne ,,nestanke” osoba, posebice maloljetnih osoba, sto kao indicija
ukazuje na svezu organiziranog kriminala zaposlenika u prihvatnim centrima. Jo$
alarmantniji podatak odnosi se na europske prihvatne centre, naime procjenjuje se
da je u istima nestalo oko 10.000 maloljetnih osoba (Lethbridge 2017), sto pred-
stavlja porazavajucu istinu o europskom sustavu zastite ljudskih prava i jos jedan
negativan element neraskinute povezanosti izmedu prihvatnih centara neovisno o
geografskoj lokaciji.

Glavni tajnik Ujedinjenih naroda Kofi Annan jos je 2002. godine pozvao gospodar-
stvenike da se aktivno ukljuce u kreiranje javne politike migracijskog upravljanja, Sto
se u praksi djelomicno reflektira na politiku kadroviranja (priljev potrebnih kadrova
i radne (jeftine) snage), ali i poslovanja (Guild i van Selm 2005). Naime, kodeks
ponasanja tvrtki koje su u nekoj svezi s migrantskom krizom, a osobito s procesima
upravljanja migrantskom krizom, svakako bi trebao reflektirati potrebu ocuvanja i
zastite ljudskih prava. Empirijska istrazivanja ukazuju na nedostatak adekvatnog tzv.
soft law (pravno neobvezujuéi dokumenti) i tzv. hard law (pravno obvezujuéi doku-
menti) okvira kojim bi se reguliralo pruzanje usluga u vezi upravljanja migrantskim
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krizama. Bitno je za istaknuti da trenuta¢no ne postoji sustav kontrole utemeljen
na dobroj praksi.

Od soft law do hard law

Kao dobar primjer prakse (s ogranicenom primjenom po pitanju realnog nadzora
rada privatnih vojnih i sigurnosnih kompanija, za $to jos nije usvojen prihvatljiv i pro-
vediv model) — gdje je tzv. zakonodavni proces od dna prema vrhu (engl. bottom-up
lawmaking) doveo do pretvorbe soft law, odnosno pravno neobvezujuéih preporuka
u hard law odnosno pravno obvezuju¢e norme (vidi vise u: Amstel i Rodenhauser
2016) — navode se Dokument iz Montreuxa (The Montreux Document, 2009) i Me-
dunarodni kodeks ponasanja privatnih vojnih i sigurnosnih kompanija (International
Code of Conduct for Private Security Service Providers, 2010). Budu¢i da se na ratnim
popristima uz klasi¢ne vojne snage pojavljuje sve vise privatnih aktera te da (u tom
trenutku) medunarodno pravo, ali i nacionalni pravni sustavi ne poznaju posebna
pravila u vezi djelovanja i odgovornosti privatnih aktera, Medunarodni odbor Cr-
venog kriza pokrenuo je inicijativu analize dobre prakse djelovanja privatnih vojnih
i sigurnosnih kompanija s ciljem sastavljanja seta preporuka za valjano i potrebito
reguliranje rada privatnih kompanija, a sto je trebalo posluziti kao model pravnog
okvira za sve drzave koje su zainteresirane regulirati rad tih kompanija. Dokument
iz Montreuxa predvida set mjera i preporuka za tri vrste drzava: ugovorne, koje
sklapaju ugovore s privatnicima; teritorijalne, na cijem se teritoriju pruzaju usluge;
i rezidentne, gdje su privatne kompanije ustanovljene. Inicijativa je dobila znacajnu
podrsku velikog broja zemalja (relevantnih u smislu broja privatnih tvrtki koje su
ustanovljene u tim drzavama), ukljucujudi i Hrvatsku, nevladinih organizacija, ali i
privatnog sektora, a sam Dokument je dobro posluzio pri novom valu pravne regu-
lative u brojnim zemljama (zakonodavno izdizanje soft law preporuka u hard law
propise). Istovremeno je industrija privatne sigurnosti uvidjela znacaj inicijative, ali
zbog toga $to privatne tvrtke nisu mogle biti potpisnice Dokumenta, pokrenuta je
dodatna inicijativa s naglaskom na industriju. Temeljem preporuka iz Dokumenta
iz Montreuxa te dobre poslovne prakse, relevantne privatne vojne i sigurnosne
tvrtke osnovale su Udruzenje pruzatelja privatnih vojnih i sigurnosnih usluga te
su u suradnji s medunarodnim nevladinim organizacijama donijele Medunarodni
kodeks ponasanja privatnih vojnih i sigurnosnih kompanija. Kodeks predstavlja set
pravila po kojima svaka tvrtka ¢lanica UdruZenja mora poslovati, te vrlo precizno i
opsezno regulira razlicita pravila u vezi profesionalnog pruzanja usluga. Zbog toga
sto svaka tvrtka koja zeli postati ¢lanicom Udruzenja mora Kodeks ugraditi u svoja
interna pravila postupanja, koja cine sastavni dio svakog individualnog ugovora o
pruzanju usluga, Medunarodni kodeks, koji je soft law mjera, postaje putem ugovora
hard law obvezujuci set pravila ponasanja. Takav slijed analize poslovne prakse te
posljedicne zakonodavne i ugovorne regulacije jos uvijek nije ostvaren po pitanju
pruzanja privatnih usluga unutar procesa upravljanja migrantskom krizom.

103



Polemos 21 (2018.) 1: 81-112, ISSN 1331-5595

Preporuke za poslovne procese na globalnoj razini

Kao potencijalni izvor buduceg kodeksa ponasanja privatnih tvrtki u upravljanju
migrantskom krizom svakako treba uzeti u obzir preporuke Ureda visokog povjere-
nika UN-a za ljudska prava u vezi postovanja ljudskih prava u poslovnim procesima
(Guiding Principles on Business and Human Rights, 2011). U preporukama (koje
predstavljaju tzv. soft law normu) se poziva zainteresirane zemlje da kroz nacionalne
propise uvedu obveze gospodarskih subjekata u vezi postovanja ljudskih prava pri-
likom obavljanja djelatnosti odnosno pruzanja usluga koje se odnose na obavljanje
odredenih javnih funkcija, jedna od kojih je i upravljanje migrantskim procesima.
Pritom se naglasak stavlja na odgovornost drzava u vezi postovanja ljudskih prava,
te sankcioniranja svih pojavnosti gdje se ljudska prava ne postuju. Naglasak je na
uspostavi mehanizama kontrole i nadzora, pri ¢emu drzavna tijela imaju dodatnu
obvezu potpore privatnim akterima prilikom pruzanja relevantnih usluga. Poseban
naglasak stavlja se na korporativhu obvezu postovanja ljudskih prava, Sto ukazuje
na nuznost usvajanja korporativnih pravila koja ¢e odgovarati svim relevantnim
medunarodnim i nacionalnim obvezama.

Odjeljak 1l, A. Temeljna nacela, t. 13. Preporuka navodi da obveze tvrtki u vezi
postovanja ljudskih prava konkretno podrazumijevaju: izbjegavanje uzrokovanja ili
poticanja krsenja ljudskih prava svojim djelovanjem odnosno izostankom djelovanja,
te sprecavanje ili umanjenje krsenja ljudskih prava kada ista nastaju u vezi djelovanja
tvrtki neovisno o tome je li rije o izravnoj ili neizravnoj svezi (primjera radi, poslovni
udjel u tvrtki koja neposredno vrsi usluge u vezi upravljanja migrantskom krizom).
Ova preporuka izrazito je relevantna za predmetnu analizu.

Naime, tvrtku Broadspectrum preuzela je (otkupom 90% vlasni¢kog udjela) Spa-
njolska kompanija Ferrovial. Time se odgovornost u smislu poslovne veze prosiruje i
na kompaniju koja je ustanovljena na podrucju EU-a. Isto podrazumijeva da upravlja-
nje australskim prihvatnim centrima valja promatrati i s aspekta europskog prava (kao
sto je bio slucaj i kada je G4S bio ugovorno vezan uz prihvatne centre). Interesantno
je takoder navesti da kompaniju Ferrovial financira oko dvadeset pretezito europskih
banaka, te da udio u kompaniji drzi Citav niz europskih (ali i americkih) poslovnih
fondova i korporacija, ¢ime se korporativna odgovornost, promatrano kroz aspekte
Preporuka, Siri na ¢itav niz dodatnih poslovnih subjekata koji svojim djelovanjem
(financiranje, utjecaj na usvajanje poslovnih odluka) neposredno pridonose svemu
sto se dogada u prihvatnim centrima. Ozbiljni incidenti zabiljezeni u australskim
prihvatnim centrima izravno se reflektiraju na Ferrovial, ali i sve ostale tvrtke i insti-
tucije koje financiraju ili stoje u poslovnoj vezi sa Spanjolskom kompanijom.

Nadalje, isti Odjeljak, B. Operativna nacela, t. 17., Preporuka ukazuje na duznosti
kompanija po pitanju provodenja strogih mjera u vezi postovanja ljudskih prava,
a u vezi nac¢ina na koji same kompanije, ili kompanije u poslovnoj svezi, provode
svoje aktivnosti odnosno pruzaju usluge. Ovom preporukom se ukazuje na potrebu
preventivnog djelovanja u smislu prilagodbe i pripreme za obavljanje odredene dje-
latnosti, a $to podrazumijeva Siri kontekst razmatranja svih potencijalnih problema i
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ugroza, pripreme izvedbenog plana djelovanja, pripreme kadrova i sl. Ova preporuka
takoder je relevantna za predmetnu analizu.

Sasvim konkretno, u kontekstu izlozenih primjera australskih prihvatnih centara
i uocenih sustavnih krSenja ljudskih prava, od interesa je ukazati na preporuke Aus-
tralske komisije za ljudska prava u izvjestaju Human rights standards for immigration
detention (2013) u kojem se sustavno analiziraju sve pojedinacne obveze stranih
pruzatelja usluga u vezi upravljanja migrantskom krizom, te se iste veze uz obveze
koje proizlaze iz nacionalnih propisa i medunarodnog prava. Usporedbom temelj-
nih obveza nabrojanih u ovome izvjestaju (primjera radi, obveze u vezi sigurnosti,
tretmana osoba u prihvatnim centrima, upravljanja prihvatnim centrima, pravila
ponasanja, istraznih radniji, prijevoza osoba, skrbi o maloljetnicimai sl.) s izvjestaji-
ma istrazivackih novinara i svjedoka zvizdaca, vidljivo je da tvrtke koje su provodile
odnosno koje provode usluge u vezi upravljanja migrantskom krizom u prihvatnim
centrima na otocima Nauruu i Manusu nisu osigurale ¢itav niz preduvjeta, odnosno
nisu ispostovale niz obveza koje proizlaze iz australskog prava i medunarodnog prava.

Konacno, t. 22. istog dijela Preporuka ukazuje na duznost tvrtki da, u slucaju
krSenja ljudskih prava, omoguce valjani proces istrage, sudjeluju u otklanjaju stet-
nih posljedica i osiguraju sustav naknade Stete. Ovo se pitanje dalje razraduje kroz
Odjeljak Il Preporuka.

Takoder je rije¢ o bitnoj preporuci za predmetnu analizu, tim vise $to izvjestaji
istrazivackih novinara i svjedoka zvizdaca ukazuju na sasvim suprotno ponasanje u
prihvatnim centrima na Manusu i Nauruu. Potrebno je podsjetiti da su zabiljezeni
i slucajevi nepostovanja ljudskih prava u europskim prihvatnim centrima (Loxa i
Siagkou 2016), Sto ukazuje na sustavnu i globalnu problematiku nedostatka ade-
kvatnih kodeksa ponasanja u primjeni privatnih sigurnosnih kompanija (Gammel-
toft-Hansen 2013).

ZAKUUCNA RAZMISLJANJA

lako Frontex nije jedino, a ni klju¢no tijelo u pogledu nadzora drzavnih granica
drzava clanica EU-a, odnosno tzv. vanjskih granica Europske unije, on ipak pred-
stavlja vazan element integriranog upravljanja tim granicama. To je vrlo vazna ak-
tivnost (i) u kontekstu upravljanja migrantskim krizama. Uredbom iz 2016. ovlasti
Frontexa su bitno prosirene uz istodobno pojacanje infrastrukture Frontexa kako
u pogledu njegovih ljudskih resursa, tako i u pogledu opreme. lako je nedvojbeno
da je odgovornost izmedu drzava ¢lanica i tijela Europske unije (Frontexa u prvom
redu) i dalje podijeljena, ocit je trend povecanja stupnja integriranja i zajednickog
djelovanja. To je vidljivo i iz ¢injenice da, formalno-pravno, Frontex (kao neka vrsta
supranacionalnog tijela) i nadlezna tijela drzava ¢lanica upravo na temelju Uredbe
iz 2016. tvore zaseban, ali ipak koordiniran sustav — europsku grani¢nu i obalnu
strazu. Konkretan primjer za unapredenje zajednickog djelovanja je ustanovljenje
neke vrste ,,tima za hitne situacije” koji u vrlo kratkom roku moze biti sastavljen od
1500 sluzbenika koje Frontexu stavljaju na raspolaganje drzave ¢lanice.
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Uredba iz 2016. u normativnom pogledu, iako nije savrSena, predstavlja zna-
cajan iskorak u odnosu na raniju regulativu na tome podrucju. U tom kontekstu
vrlo je vazan napredak vezan uz posStovanje temeljnih prava migranata, ¢emu je u
Uredbi posveéena dodatna paznja u odredbama o strukturi odnosno organizaciji
Frontexa (Savjetodavni forum za temeljna prava, sluzbenik za temeljna prava), te u
postupovnim odredbama, osobito onima vezanima uz operacionalizaciju odluke o
povratu i putevima pravne zastite osobe koja smatra da su joj djelovanjem europ-
ske granic¢ne i obalne straze (ukljucivo i Frontexa) povrijedena temeljna prava. Valja
pritom imati na umu da je u pogledu pravnog poloZaja migranata kljucan ,teret”
ipak na drzavama ¢lanicama Europske unije, jer, u sustini, 0 moguénosti boravka i
ostanka migranata u Europskoj uniji odlucuju nadlezna tijela tih drzava, a Frontex
ima zadatak da, nakon identificiranja i registriranja migranata, omogudi drzavama
¢lanicama da donesu odluku o ,,sudbini” migranta te da, ako drzava ¢lanica donese
odluku o povratu, tu odluku provede, opet u koordinaciji s drzavama ¢lanicama i
tre¢im zemljama iz kojih migranti dolaze. Dakle, Frontex nema ovlasti donosenja
odluka, nego stvaranja uvjeta drzavama ¢lanicama da donesu odgovarajucu odluku,
odnosno pomaganja drzavama c¢lanicama da tu odluku provedu.

Uostalom, Uredba iz 2016. ne mijenja klju¢no pravilo koje je postojalo i u rani-
jim propisima koji su uredivali ulogu Frontexa, a to je da Frontex moze djelovati,
u pravilu, samo na zahtjev i uz dopustenje jedne ili vise drzava clanica (tzv. drzave
domacdini) koje se na svojim granicama susrecu s problemima vezanim uz upravljanje
tim granicama, kakav je zasigurno i problem jakog migrantskog pritiska. Izuzetno,
Frontex moze djelovati i na temelju odluke Vijec¢a, a prema prijedlogu Komisije, u
situaciji kada drzava ¢lanica u odredenom roku ne provede odluku upravnog vijeca
Frontexa koja sadrzava preporuke vezane uz procjenu osjetljivosti vanjske granice
Europske unije u toj drzavi; ili kada postoji specifican i nesrazmjeran pritisak na
vanjske granice koji ugrozava funkcioniranje schengenskog sustava. Medutim, i u
tim izuzetnim situacijama Frontex djeluje kao provoditelj odluke, a ne kao donositelj
odluke. Dakle, Frontex djeluje ili po odluci drzave ¢lanice, ili po odluci Vijeca. Drzave
¢lanice i dalje imaju pravo, ali i obvezu, stititi vanjske granice Europske unije jer je
to ustanovljeno drugim izvorima prava, od primarnog zakonodavstva Unije pa do
sekundarnog, s posebnim naglaskom na schengensku pravnu stecevinu. Frontex,
a preko njega posredno i sve drzave ¢lanice Europske unije, u tome bi im trebale
pomagati, osobito u kriznim situacijama, kao $to je migrantska kriza.

Uredba iz 2016. Frontexu donosi proSirenje mandata, ali i nove alate i resurse
pomocu kojih je moguce ostvariti pojacan nadzor, odnosno upravljanje vanjskim
granicama Europske unije. Primjer takvog alata je obvezna procjena osjetljivosti tih
granica na odredenom podrudju i preporuke koje iz njih proizlaze. Na temelju tih
preporuka drzavama ¢lanicama se mogu dati operativne preporuke za utvrdivanje
konkretnih mjera za uklanjanje tih osjetljivosti. Frontex ima ovlast pripreme analize
rizika kojima su obuhvaceni aspekti relevantni za integrirano upravljanje granicama,
ukljucujudi rizike koji mogu utjecati na funkcioniranje ili sigurnost schengenskog
prostora. Novom Uredbom Frontex je dobio infrastrukturne, financijske, tehnicke
i kadrovske resurse za provedbu postavljenih mu (prosirenih) zadaca. Budu¢i da
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upravljanje vanjskim granicama predstavlja vaznu aktivnost u kontekstu upravljanja
migrantskim krizama, Uredbu, kao izvor prava, u tom smislu treba ocijeniti pozitivno.
Uz prosirenje ovlasti Frontexa, koje samo po sebi i nema bitan utjecaj na suverenitet
drzava ¢lanica u pogledu njihovog prava da nadziru i kontroliraju svoje granice (pa
makar te granice bile i vanjske granice Europske unije), upravo je infrastrukturno i
kadrovsko ojacavanje Frontexa klju¢na pozitivha novost Uredbe iz 2016.

Kako je ve¢ naglaseno, klju¢no pitanje u narednom periodu bit ¢e pitanje spre-
mnosti drzava clanica, ali i trec¢ih drzava iz koje migranti dolaze, na medusobnu
suradnju i suradnju s Frontexom u provedbi svih kljucnih ciljeva Uredbe iz 2016. i
tzv. radnih sporazuma (zastita i upravljanje vanjskim granicama, sprecavanje i ot-
krivanje slucajeva prekograni¢nog kriminaliteta, postovanje temeljnih prava migra-
nata, postovanje preporuka). Tu mora postojati iskrena, prije svega politicka volja
drzava za takvom suradnjom i koordinacijom. Ona podrazumijeva, izmedu ostalog,
i efikasan protok sigurnosnih (dakle, u pravilu vrlo povijerljivih) informacija izmedu
drzava clanica (i trecih drzava), odnosno izmedu tih drzava i Frontexa. U budu¢nosti
se duZna paznja mora posvetiti sveobuhvatnoj primjeni Uredbe iz 2016. u praksi i,
ako se u praksi za tim pokaze potreba, brzo djelovati na daljnjoj formalno-pravnoj
nadogradniji toga propisa. Bit ¢e vazno pratiti primjenu i sporazume koje Frontex
ima s drugim relevantnim tijelima s kojima po prirodi stvari ostvaruje suradnju,
primjerice s Europolom, te ih po potrebi revidirati.

S obzirom na sve navedeno, moze se zakljuciti da ¢e klju¢an preduvjet za uspjes-
nije ostvarenje zadaca Frontexa biti politicka volja drzava ¢lanica i relevantnih tijela
Europske unije i trec¢ih drzava da zajednicki rjeSavaju uocene probleme. lako postojedi
pravni okvir ne dovodi u pitanje ovlasti i odgovornosti pojedinih drzava u pogledu
nadzora njihovih granica, iskustva vezana uz migrantske krize pokazala su da se
radi o zajednickom problemu na razini Europske unije (i Sire) koji se ne moze rijesiti
bez koordiniranog i zajednic¢kog djelovanja drzava medusobno, te specijaliziranih
tijela ustanovljenoj na razini Europske unije, ukljucujudi i Frontex.

Za privatne sigurnosne kompanije kao nove dionike unutar sustava upravljanja
migrantskim krizama (zbog toga Sto samostalno kreiraju i provode bitne segmente
unutar sustava upravljanja migrantskim krizama) potrebno je iznaéi nove modele
bilo zakonodavnih, bilo ugovornih obrazaca ponasanja i postupanja, osobito zbog
toga Sto trenutacni sustav upravljanja migracijskom krizom u Europskoj uniji, ali i
u drugim (prethodno izlozenim) primjerima, ukazuje na niz problema u provedbi,
bitan dio ¢ega cine ozbiljna krienja ljudskih prava. Losa praksa utemeljena na nizu
individualnih, ali i sustavnih pokazatelja (lose postupanje prema osoba u prihvat-
nim centrima, losa priprema za pruzanje usluga, nepostojanje adekvatnog plana
postupanja, nepostojanje adekvatnog pravnog rezima zastite prava i naknade Stete
i sl.), te dobra praksa utemeljena na srodnim djelatnostima odnosno uslugama koje
pruzaju privatne (vojne i) sigurnosne kompanije (Dokument iz Montreuxa, Meduna-
rodni kodeks ponasanja privatnih vojnih i sigurnosnih kompanija, preporuke Ureda
visokog povjerenika za ljudska prava u vezi postovanja ljudskih prava u poslovnim
procesima i sl.) otvaraju mogucnost za sustavnu analizu i iznalazenje dobre prakse,
odnosno seta preporuka za reguliranje i uredno pruzanje usluga u sklopu sustava
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upravljanja migrantskom krizom. Takve bi preporuke otvorile mogu¢nost naknadnog
zakonodavnog i ugovornog djelovanja, sto bi u konacnici pospjesilo opca nastojanja
k poboljsanju razine zastite ljudskih prava, poboljSanju kvalitete pruzanja usluga, te
opcenitom poboljSanju sustava upravljanja migrantskom krizom kako na podrudju
Europske unije, tako i izvan njezinih granica.
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REDEFINED ROLE OF FRONTEX AND PRIVATE SECURITY
COMPANIES AS NEW ACTORS IN MIGRANT CRISIS
MANAGEMENT

Jasenko Marin
Miso Mudri¢

SUMMARY

The paper analyzes the role of Frontex and private security companies in the context of
migrant crisis management. Although the roles of said actors are different, their role in the
migrant crisis management is ever-more important, and their operation is recently marked
with new and redefined circumstances. With regard Frontex, the new circumstances are
reflected through the redefinition of its legal status and jurisdiction in the Regulation
(EU) 2016/1624. With regard the private security companies, the new circumstances are
visible through their increased contracting with state and international governmental
organizations with regard services within the migrant crisis management structure. The
noted changes necessitate and actualize a need to examine the role and status of noted
actors. The first part of paper analyzes the Frontex as a part of the EBCG system. Its role is
important with regard the effective surveillance of EU external borders, what constitutes
an important segment of migrant crisis management. Including the historical outline of
Frontex creation and internal organization, all other key elements related to the Frontex
activities and challenges are also elaborated (preventing cross-border crime, identifying
and returning illegal migrants, respecting the fundamental rights of migrants). The second
part of paper analyzes the role of private security companies in the process of migrant
crisis management, and the broader role of security industry with regard the border
protection, migrant crisis and public-private partnerships. A special focus is devoted to
the bad examples of Australian migrant management centers. The concluding remarks
examine the relevant documents and guidelines with regard the performance of private
security companies in relation to the migrant crisis management.

Keywords: Frontex, Protection of EU External Borders, Regulation (EU) 2016/1624, Protection
of Maritime Borders, Private Security Companies, Migrant Crisis, Migrant Crisis
Management.
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