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SaZetak:

Autorica se u radu bavi pravnoteorijskom elaboracijom suzbijanja nezakonite
migracije putnikau zracnom prijevozu (s naglaskomna drzavijane tre¢ih zemalja)
ukazujucéi na modalitete i pravne posljedice provodenja provjere valjanosti
i vjerodostojnosti putnikovih putnih isprava prema najnovijim rjeSenjima
schengenske pravne stecevine te ocjenjujuci ulogu zracnog prijevoznika u
zastiti vanjske granice EU. Autorica ukazuje na nedovoljnu pravnu reguliranost
pojmova ,,neodgovarajuca putna dokumentacija“ i ,,potrebne putne isprave
preispitujuci pravne ucinke posjedovanja i predocenja neodgovarajuce putne
dokumentacije kao opravdanog razloga uskracivanja ukrcaja putnika na let
prema rjeSenjima Uredbe (EU) 261/2004 i tumacenjima predmetne odredbe
prema rjeSenjima Smjernica iz 2016. U tom kontekstu, cilj je rada ukazati na
aktualne promjene u pogledu privatnopravne zastite putnika prema vazZecim
europskopravnim rjesenjima, ali i na najnoviji postupak pred Sudom EU-a
(slucaj C-584/18) glede tumacenja pojedinih rjesenja europskopravnih propisa
vazecih za ovu problematiku (Uredbe (EU) 261/2004 i Uredbe (EU) 2016/399).
Zavrsno se analiziraju obveze zracnog prijevoznika snositi financijske sankcije
(novcane kazne) u slucaju prijevoza putnika bez potrebne putne isprave te
predlazu rjesenja de lege ferenda.

Kljucne rijeci: provjera putnih isprava putnika; zracne luke; uskracivanje
ukrcaja na let.

1. UVOD

Borba protiv nezakonitih migracija i u¢inkovitost nadzora vanjskih granica EU-a
postulati su europske migracijske politike. Svake godine raste broj gradana EU-aiosoba
koje nisu gradani EU (drzavljani tre¢ih zemalja) koji prelaze granice schengenskoga
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prostora.! Schengenskim pravnim rezimom? omoguceno je jednostavnije prelazenje
unutarnjih granica drzava ¢lanica schengenskoga prostora bez grani¢nih kontrola. No
prekograni¢na dimenzija mnogobrojnih sigurnosnih ugroza doprinijela je zajednickoj
teznji u provodenju nuznih pojacanih kontrola na njihovim vanjskim granicama
ukljucujudi sustavniju i djelotvorniju provjeru putnikovih putnih isprava (putovnice,’
vize,* nacionalnih osobnih iskaznica i boravi$nih dozvola za drzavljane tre¢ih zemalja).
Buduéi da se pokusaj ulaska u schengenski prostor drzavljana tre¢ih zemalja bez
odgovarajuée putne isprave smatra nezakonitom migracijom, vrlo je bitno provodenje
sustavnih grani¢nih kontrola na grani¢nim prijelazima u zraénim lukama preko kojih
se odvija medunarodni promet. U radu se iznose pravni aspekti provodenja provjera
putnih isprava drzavljana tre¢ih zemalja pri obavljanju grani¢ne kontrole na ulasku
u i izlasku iz EU-a, ali i provjere putnih isprava od strane ovlasStenih predstavnika
zracnog prijevoznika pri prijavi i ukrcaju na let. Naime, putna je isprava neophodna za
ukrcaj putnika u zrakoplov neovisno o €injenici je li putnik osoba koja je drzavljanin
EU-a ili drzavljanin trece zemlje.® Provodenje sustavnih i cjelovitih provjera putnih
isprava tijela grani¢ne kontrole i ovlaStenih predstavnika zracnog prijevoznika utjece

1 Schengenski prostor &ine 26 europskih drzava (Austrija, Belgija, Ceska, Danska, Estonija,
Finska, Francuska, Gr¢ka, Islanda, Italija, Latvija, Lihtenstajn, Litva, Luksemburg, Madarska,
Malta, Nizozemska, Njemacka, Norveska, Poljska, Portugal, Slovacka, Slovenija, Spanjolska,
Svedska i Svicarska) koje su potpisale Schengenski sporazum iz 1985. Drzave koje nisu
¢lanice schengenskoga prostora: Bugarska, Hrvatska, Cipar, Irska, Rumunjska i Ujedinjeno
Kraljevstvo.

2 Schengenski sporazum o postupnom ukidanju kontrola na zajedni¢kim granicama su 14. lipnja
1985. potpisale Belgija, Francuska, Luksemburg, Njemacka i Nizozemska radi postupnog
ukidanja nadzora na zajedni¢kim granicama, ¢ime je njihovim drZavljanima omoguéeno
prelazenje drzavnih granica bez grani¢nih kontrola (v. viSe: Vermeulen, G.; De Bondt, W.,
EU Justice and Home Affairs Institutional and policy development, Maklu, 2014., str. 18-19;
Brinkhoff, S., Introduction to Air Law, u: Introduction to Aviation Management, LIT Verlag,
Miinster, 2010., str. 307). Schengenska konvencija o provedbi Schengenskog sporazuma od 14.
lipnja 1985. o postupnom ukidanju kontrola na zajedni¢kim granicama potpisana je 19. lipnja
1990., a stupila je na snagu 26. ozujka 1995. (SL L 239, 22. rujna 2000. godine, str. 19-62, u
daljnjem tekstu: Schengenska konvencija). Schengenski sporazum i Schengenska konvencija
pravni su okvir EU-a (v. detaljnije u: Heaton, R., The European Community after 1992: The
Freedom of Movement of People and Its Limitations, Vanderbilt Journal of Transnational Law,
vol. 25.,4/1992., str. 656—678.).

3 Putovnica je osnovni dokument u zraénom prijevozu putnika (Abeyratne, R., Strategic Issues in
Air Transport — Legal, Economic and Technical Aspects, Springer, 2012., str. 178).

4 Viza je odobrenje koje je izdala drzava ¢lanica radi: a) tranzita preko ili planiranog boravka na
podruéju drzava ¢lanica u najduljem trajanju od tri mjeseca unutar bilo kojega Sestomjeseénog
razdoblja od datuma prvog ulaska na podrucje drzava ¢lanica; b) tranzita preko medunarodnih
tranzitnih podru¢ja zra¢nih luka drzava ¢lanica (¢l. 2. st. 1. t. 2. Uredbe (EZ) br. 810/2009
Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. srpnja 2009. o uspostavi Zakonika Zajednice o vizama
(Zakonik o vizama), SL L 243, 15. rujna 2009. godine, str. 1-58.

5 Prema istrazivanjima Udruzenja za medunarodni zracni prijevoz (engl. International Air
Transport Association, dalje: IATA) koje ¢ini 290 zra¢nih prijevoznika iz 120 drzava svijeta,
na 25.000 putnika u medunarodnom prijevozu prosjecno je jedan putnik ukrcan na let s
neodgovaraju¢im putnim ispravama (vidi: IATA, Passenger Experience, Global, 13. listopada
2016., dostupno na: https://airlines.iata.org/analysis/document-verification-travel-trouble,
posjeceno 1. ozujka 2019.).
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na ostvarivanje odgovarajuée pravne zastite putnika (u sluc¢aju uskraéivanja ukrcaja),
ali i zracnih prijevoznika (u pogledu snoSenja znatnih financijskih sankcija u slucaju
prijevoza putnika bez potrebne putne isprave).

2. SIGURNOSNO-PRAVNI UCINCI PROVJERE PUTNIKOVIH
PUTNIH ISPRAVA ~-GRANICNA KONTROLA U ZRACNIM
LUKAMA

Zraéni prijevoz putnika jedan je od najsigurnijih oblika prijevoza s gotovo
jednom milijardom putnika prevezenih u EU. Posljedice ubrzanog, konstantnog
porasta prometa putnika u zra¢nom prijevozu (na medunarodnoj, europskoj i
nacionalnoj razini) utjecale su na to da se najveci broj ulazaka drzavljana trecih
zemalja u EU odvija upravo u medunarodnim zra¢nim lukama. U cilju osiguravanja
ucinkovite europske migracijske politike, dosljednost provodenja sustavne kontrole
putnih isprava na grani¢nim prijelazima u medunarodnim zra¢nim lukama jedna je od
mjera suzbijanja nezakonite migracije u EU, globalne prijetnje i globalnog problema.
Buduc¢i da je rjeSenjima ¢l. 1. st. 1. Uredbe (EU) 2016/399° predvideno nepostojanje
nadzora drZzavne granice u odnosu na osobe koje prelaze unutarnje granice’ drzava
¢lanica EU-a, postalo je iznimno bitno provodenje kvalitetnog nadzora drzavnih
granica u odnosu na osobe koje prelaze vanjske granice® drzava ¢lanica EU-a
ukljucujudi i grani¢ne prijelaze u medunarodnim zra¢nim lukama.’ Postupci kontrole
u medunarodnim zraénim lukama'® i na aerodromima'' propisani su Prilogom VI.
(Posebna pravila za razlicite vrste granica i razliCita prijevozna sredstva koja se
koriste za prelazak vanjskih granica drzava ¢lanica) Uredbe (EU) 2016/399. Rijec€ je o
obveznim mjerama sustavne kontrole putnikovih putnih isprava u relevantnim bazama
podataka (Schengenskom informacijskom sustavu'? i Interpolovoj bazi podataka o

6  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 schengenskim granicama),
SL L 77, 23. ozujka 2016. godine, str.1.-52., dalje: Uredba (EU) 2016/399.

7  Unutarnje granice su: a) zajednicke kopnene granice, ukljucujuéi granice na rijekama i jezerima
drzava Clanica; b) zra¢ne luke drzava ¢lanica za unutarnje letove; ¢) morske, rijene i jezerske
luke drzava ¢lanica za redovite unutarnje trajektne linije (¢1. 2. st. 1. t. 1. Uredbe (EU) 2016/399).

8  Vanjske granice su kopnene granice drzava ¢lanica, ukljucujuéi granice na rijekama i jezerima,
granice na moru i njihove zracne, rijecne, pomorske i luke na jezerima, ako nije rije¢ o
unutarnjim granicama (¢l. 2. st. 1. pod 2. Uredbe (EU) 2016/399).

9  V.vise: Cyril, S., Renzaho, A. M. N., Invisible and suffering: prolonged and systematic detention
of asylum seekers living in substandard conditions in Greece, u: Globalisation, Migration and
Health: Challenges and Opportunities, World Scientific, 2016., str. 211.

10 Postupci za kontrole u medunarodnim zracnim lukama odnose se na duznost nadleznih tijela
drzava ¢lanica osigurati da operator zra¢ne luke poduzme potrebne mjere kako bi fizi¢ki odvojio
tokove putnika na unutarnjim letovima od tokova putnika na ostalim letovima.

11 Postupci za kontrole na aerodromima (zra¢na luka koja nema status medunarodne zracne
luke prema vaze¢em nacionalnom pravu) obuhvacaju mjere osiguranja kontrole osoba na
aerodromima kroz koje je dopusteno preusmjeravanje letova iz ili prema tre¢im zemljama. pod
2.2.1. Priloga VI. Uredbe (EU) 2016/399.

12 Schengenski informacijski sustav (engl. Schengen Information System, u daljnjem tekstu: SIS)
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ukradenim i izgubljenim putnim ispravama'?®) pri prelazenju vanjskih granica."* Od
1. sijecnja 2021. obavljanje grani¢ne kontrole obuhvacat ¢e i provjeru posjeduju li
putnici (pojedine kategorije drzavljana tre¢ih zemalja) osim putnih isprava i valjano
odobrenje putovanja'® koje ¢e biti moguce elektroni¢ki ocitati na temelju podataka
iz putne isprave.'® Budu¢i da veliki broj drzavljana tre¢ih zemalja koji su izuzeti

13

14

15

16

omogucuje tijelima koja su imenovale ugovorne stranke, putem automatiziranog postupka
pretrazivanja, pristup upozorenjima o osobama i imovini u svrhu grani¢nih kontrola i drugih
policijskih i carinskih kontrola koje se obavljaju unutar zemlje u skladu s nacionalnim pravom,
u slucaju posebnih vrsta upozorenja iz ¢lanka 96., u svrhu izdavanja viza, dozvola boravka i
provodenja zakona o strancima, u sklopu primjene odredaba ove Konvencije u vezi s kretanjem
osoba (Cl. 92. st. 1. Schengenske konvencije). Vise o uspostavi, radu i koristenju SIS-a te
zastiti osobnih podataka i sigurnosti podataka u SIS-u, vidi Glava V., €l. 92-118 Schengenske
konvencije.

Medunarodna organizacija kriminalisticke policije (INTERPOL) vodi globalnu bazu podataka
o ukradenim i izgubljenim putnim ispravama (engl. Stolen and Lost Travel Documents
database, u daljnjem tekstu: SLTD baza). SLTD baza sadrzi preko 84 milijuna potrazivanih
ukradenih i izgubljenih putnih isprava (putovnice, vize, osobne iskaznice i dr.), a ¢ak 194
drzave ¢lanice INTERPOLA se njome koriste. U 2018. godini baza je pretrazivana gotovo
tri milijarde puta, $to je rezultiralo otkrivanjem 289.000 slucajeva koristenja ukradenih i
izgubljenih putnih isprava (v. Interpol, Stolen and Lost Travel Documents, dostupno na: https://
www.interpol.int/en/How-we-work/Databases/Stolen-and-Lost-Travel-Documents-database,
posjeceno 22. ozujka 2019.). Prijavom krade ili gubitaka putnih isprava, nadlezna drzavna
tijela (policija) proglasavaju isprave nevaze¢ima te o njima unose podatke u SLTD bazu koja je
automatski povezana s grani¢nim prijelazima u zra¢nim lukama. Vazno je ukazati kako je nakon
zrakoplovne nesre¢e Malaysia Airlines na letu MH 370, u ozujku 2014., utvrdeno kako su dva
putnika na letu posjedovala ukradenu australsku i talijansku putovnicu. Samo nekoliko tjedana
nakon zrakoplovne nesrece, 7. travnja 2014., u istoj su zracnoj luci tri se putnika pokusala
ukrcati na dva leta razli¢itih zra¢nih prijevoznika koriste¢i ukradene turske putovnice (ovaj put
su predmetne osobe evidentirane prije ukrcaja), Sekaganda, B., Interpol's Tools and Services:
Stolen and Lost Travel Documents Database, 2015., str. 24-25, dostupno na: https://www.icao.
int/Meetings/mrtd-Nairobi-2015/Documents/12_am 8 Sekaganda.pdf, posjeceno 21. ozujka
2019.

Vise vidi u: Faure Atger, A., The Abolition of Internal Border Checks in an Enlarged Schengen
Area: Freedom of movement or a web of scattered security checks?, Challenge Research Paper
br. 8., ozujak 2008., str. 14-15, dostupno na: http://aei.pitt.edu/9405/2/9405.pdf, posjeceno 15.
ozujka 2019.

Odobrenje putovanja odluka je koja se zahtijeva od drzavljana tre¢ih zemalja iz ¢l. 2. st. 1.
Uredbe (EU) 2018/1240 Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. rujna 2018. godine o uspostavi
europskog sustava za informacije o putovanjima i odobravanje putovanja (ETIAS) i izmjeni
uredaba (EU) br. 1077/2011, (EU) br. 515/2014, (EU) 2016/399, (EU) 2016/1624 i (EU)
2017/2226, SL L 236, 19. rujna 2018. godine, str. 1-71, na snazi od 9. listopada 2018. godine,
dalje: Uredba (EU) 2018/1240) kako bi ispunili uvjet ulaska utvrden u ¢l. 6. st. 1. t. b) Uredbe
(EU) 2016/399. Vise o sadrzaju te odluke vidi €l. 3. st. 1. t. 5. Uredbe (EU) 2018/1240. Svaki
podnositelj zahtjeva za odobrenje putovanja u obrascu navodi i sljedece osobne podatke:
podatke o vrsti 1 broju putne isprave i zemlji koja ju je izdala te datum izdavanja putne isprave
i datum isteka valjanosti putne isprave (¢l. 17. st. 2. Uredbe (EU) 2018/1240).

Putne isprave su putovnica ili neka druga ekvivalentna isprava na temelju koje njezin nositelj
ima pravo prelaziti vanjske granice i u koju se moze staviti viza (¢l. 3. st. 1. t. 10. Uredbe (EU)
2018/1240).
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od posjedovanja viza pri prelasku vanjskih granica'” putuje u schengenski prostor,
radi utvrdivanja prihvatljivosti tih putnika u pogledu sigurnosne prijetnje, rizika od
nezakonitih migracija ili visokog rizika od epidemije osnovan je Europski sustav
za informacije o putovanju i odobravanje putovanja.'® Njegova je osnovna svrha
omoguciti provjeru putnih isprava drzavljana tre¢ih zemalja i prije njihova dolaska na
vanjske granice schengenskoga prostora. Iako je rije¢ o mjeri kojom se na europskoj
razini osigurava povecanje sigurnosti te zaStita i jacanje upravljanja vanjskim
granicama, valjano se odobrenje putovanja ne moze smatrati odlukom o odobravanju
ili odbijanju ulaska prema rjesenjima Uredbe (EU) 2016/399 (¢l. 45. st. 2. Uredbe
(EU) 2018/1240).

2.1. Zabrana ulaska putnika (driavljanina trece zemlje) na granicnim
prijelazima u zracnim lukama driava ¢lanica EU-a s posebnim
osvrtom na vjerodostojnost i valjanost putnih isprava

U slucaju neispunjenja uvjeta ulaska drzavljaninu tre¢e zemlje na drzavno
podrucje drzava Clanica (sadrzanih u ¢l. 6. Uredbe (EU) 2016/399), bit ¢e izrecena
mjera zabrane ulaska na podrucje drzava ¢lanica EU-a.!"” Do zabrane ulaska moze do¢i
isklju¢ivo na temelju obrazloZene odluke tijela koje je za to ovlasteno nacionalnim
pravom,? a u predmetnoj odluci (koja stupa odmah na snagu) moraju biti precizno
navedeni razlozi zabrane.?! Forma je odluke propisana uporabom standardiziranog
obrasca za zabranu ulaska na granici (Prilog V., Dio B Uredbe (EU) 2016/399), a
jedan od podataka koji mora biti naveden u obrascu jest naznaka odnosi li se zabrana
ulaska na granici na neki od sljedec¢ih razloga: neposjedovanje valjane putne isprave,
posjedovanje lazne/krivotvorene isprave, neposjedovanje valjane vize ili boravisne
dozvole; posjedovanje lazne/krivotvorene vize ili boravisne dozvole i dr. Popunjen
obrazac za zabranu ulaska predaje se na granici drzavljaninu tre¢e zemlje koji je
duZan potvrditi primitak odluke o zabrani ulaska.??

Na temelju statistickih podataka Eurostata,® na vanjskim je granicama EU-a

17 Vise v. List of third country countries whose nationals are exempted from holding a visa when
crossing the external borders (dostupno na: https://ec.ecuropa.cu/home-affairs/sites/homeaffairs/
files/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa policy/apply for a visa/docs/visa_lists
en.pdf, posjeceno 19. ozujka 2019.).

18 Engl. European Travel Information and Authorisation System, u daljnjem tekstu: ETIAS,
automatiziran je IT sustav za utvrdivanje svih rizika povezanih sa sigurnoscu ili nezakonitim
migracijama koje predstavljaju posjetitelji schengenskog podrucja izuzeti od obveze
posjedovanja vize.

19 Sluzbenici grani¢nog nadzora osiguravaju da drzavljanin tre¢e zemlje kojemu je zabranjen
ulazak ne ude na drzavno podrucje doti¢ne drzave ¢lanice (¢l. 14. st. 4. Uredbe (EU) 2016/399).

20 Prema Prilogu V., Dio A — ,,Postupci za zabranu ulaska na granici“ Uredbe (EU) 2016/399,
nadlezni sluzbenik grani¢nog nadzora ispunjava obrazac za zabranu ulaska navodeé¢i, medu
ostalim, i podatke iz dokumenta kojim se drzavljaninu tre¢e zemlje zabranjuje ulazak te razloge
zabrane.

21 Cl. 14. st. 2. Uredbe (EU) 2016/399.

22 Osobe kojima se zabrani ulazak imaju pravo Zalbe, ali Zalba ne odgada provodenje odluke o
zabrani ulaska (¢l. 14. st. 3. Uredbe (EU) 2016/399).

23 Non-EU citizens refused entry into the EU, Statistics on enforcement of immigration legislation,
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2017. zabranjen ulazak 439 505 drzavljana tre¢ih zemalja,** od kojih se 12.9 % odnosi
na zabrane ulaska nalozene na grani¢nim prijelazima u zracnim lukama. Po broju
nalozenih zabrana ulaska u EU za drzavljane tre¢ih zemalja, najvise je mjera izre¢eno
na grani¢nim prijelazima u zraénim lukama Francuske, Ujedinjenog Kraljevstva,
Italije, Spanjolske, Njemacke, Irske, Portugala, Nizozemske i Belgije,” a zabrane
su izricane zbog: a) nevazece vize ili nevazeée boravisne dozvole; b) nevazece putne
isprave; ¢) lazne (krivotvorene) vize ili boravi$ne dozvole i d) lazne (krivotvorene)
putne isprave.

3. ZRACNI PRIJEVOZ PUTNIKA BEZ ODGOVARAJUCE PUTNE
DOKUMENTACIJE / POTREBNE PUTNE ISPRAVE — PRAVNE
POSLJEDICE ZA PUTNIKE I ZRACNE PRIJEVOZNIKE

Sastavni dio prijevoznog procesa, koji se odvija na temelju sklopljenog ugovora
o prijevozu putnika u zraénom prometu, obuhvaca i provodenje mjera provjere
putnikovih putnih isprava koje Organizacija za medunarodno civilno zrakoplovstvo?
definira kao javne isprave koje je izdala drzava ili organizacija koje sluze za
medunarodna putovanja.”’ Zraéni je prijevoznik odgovoran za to da putnik ima vazece
i vjerodostojne putne isprave za drZzavu u koju putuje®® ako ga on prevozi do tog
odredista. Vazno je kako se provjera putnih isprava putnika u zracnom prijevozu odvija
pri prijavi putnika na let u zra¢nim lukama, ali i neposredno prije ukrcaja putnika u
zrakoplov, ¢ime su ovlasteni predstavnici i zaposlenici zracnoga prijevoznika prvi
stupanj imigracijske kontrole.?? Ako se putniku ne odobri viza za putovanje, zabranjen
mu je ulazak u drzavu s kojom zracni prijevoznik ima uspostavljenu zrac¢nu liniju ili
postoji opravdana sumnja osoblja zra¢nog prijevoznika u valjanost njegovih putnih

6. ozujak 2019., dostupno na: https://ec.curopa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/
Statistics_on_enforcement of immigration legislation#Non-EU citizens refused entry
into_the EU, posje¢eno 10. ozujka 2019.).

24 Gotovo polovica zabrana naloZena je u Spanjolskoj — 203 025, Francuskoj — 86 320 te Poljskoj —
38 660 (Vise vidi u: Third country nationals refused entry at the external borders — annual data,
Indicator on migration — Persons refused entry, Reason — Total, 15. sije¢nja 2019., dostupno na:
http://appsso.eurostat.ec.curopa.cu/nui/show.do?dataset=migr_eirfs&lang=en, posje¢eno 23.
veljace 2019.).

25 Vidi Third country nationals refused entry at the external borders — annual data, Indicator on
migration — Refused at the air border, Reason — Total, 15. sije¢nja 2019., dostupno na: http://
appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do, posjeceno 23. veljace 2019.).

26 Engl. International Civil Aviation Organisation, u daljnjem tekstu: ICAO specijalizirana je
agencija Ujedinjenih naroda utemeljena 1944. godine u cilju razvoja civilnoga zrakoplovstva u
svijetu unaprjedujuéi sigurnost letenja u medunarodnoj zra¢noj plovidbi. Danas su vise od 190
drzava svijeta ¢lanice ICAO-a.

27 Peros, J., Mrsié, G., Skavié, N., Uvodenje biometrije u putne isprave, Policija i sigurnost,
Zagreb, vol. 21., 2/2012., str. 327.

28 Vise vidi u: Boccardi, 1., Europe and Refugees: Towards an EU Asylum Policy, Kluwer Law
International, 2002., str. 47.

29 Rodenhduser, T., Another Brick in the Wall: Carrier Sanctions and the Privatization of
Immigration Control, International Journal of Refugee Law, vol. 26., 2/2014., str. 228.
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isprava - putnik ¢e biti onemoguéen ukrcati se u zrakoplov. Ako propustom zracnog
prijevoznika u provodenju mjera provjere putnikovih putnih isprava ipak dode do
prijevoza putnika, zra¢ni ¢e prijevoznik snositi novéane sankcije.*

3.1. Uskradivanje ukrcaja putniku bez odgovarajuce (adekvatne) putne
dokumentacije

Pored mnogobrojnih mjera koje je poduzeo EU u osiguravanju funkcionalne
migracijske politike i smanjenja nezakonite migracije u EU, vaZzna je aktivnost
usmjerena i na osiguravanje visoke razine zastite prava putnika (kao slabije ugovorne
strane) u slucaju povrede obveza iz ugovora o prijevozu putnika zrakom, sklopljenog
izmedu putnika i zra¢noga prijevoznika. Neovisno o Cinjenici je li neka osoba
drzavljanin drzave ¢lanice EU-a ili tree zemlje, kao putnik ostvaruje pravnu zastitu
prema rjeSenjima Uredbe (EU) br. 261/2004.3! Predmetna rjeSenja primjenjuju se na
putnike koji putuju iz zra¢ne luke u EU-u, ali i na putnike koji putuju iz treée zemlje
u zracnu luku drzave ¢lanice EU-a, ako je rije¢ o prijevozniku Zajednice (zratnom
prijevozniku koji ima vazecu operativnu licenciju koju je izdala drzava ¢lanica EU-
a).32

Veliki je doprinos rjesenja Uredbe (EU) 261/2004 $to propisuju minimalna prava
putnika u sluéaju uskracenog ukrcaja,* tj. kada putnik ima potvrdenu rezervaciju* za
odredeni let (i prijavio se za taj let kako je navedeno na putnoj karti)* ili ga premjesti
zracni prijevoznik ili four operator s leta za koji je imao rezervacijuna drugi let, osim ako
su opravdani razlozi (zdravstveni, sigurnosni ili neodgovarajuca putna dokumentacija)

30 Vise vidi poglavlje 3.2. te Baird, T., Carrier Sanctions in Europe: A Comparison of Trend sin 10
Countries, European Journal of Migration and Law, 19/2017., str. 308-334.

31 Uredba (EU)br.261/2004 Europskog parlamenta i Vijeca od 11. veljace 2004. god. o utvrdivanju
op¢ih pravila odstete i pomoci putnicima u sluc¢aju uskracenog ukrcaja i otkazivanja ili duzeg
kasnjenja leta u polasku (SL L 46, 17. veljace 2004. godine, str.1-8), u daljnjem tekstu: Uredba
(EU) 261/2004.

32 Cl. 2. st. 1. pod ¢) Uredbe (EU) 261/2004. Vise vidi u: Radionov, N.; Savié, 1., Prava putnika
u slucaju uskraéenog ukrcaja, otkazanog leta ili duzeg kasnjenja leta (I. dio), Hrvatska pravna
revija, Zagreb, rujan 2009., str. 30.

33 Ne postoje javno dostupni statistiCki podatci o uskra¢enim ukrcajima putnika od strane
europskih zra¢nih prijevoznika. Razlog tomu jest ¢injenica da predmetnim podatcima raspolazu
zraCni prijevoznici koji nisu obvezni izradivati statistiCke tablice o broju putnika kojima je
uskracen ukrcaj. Podatke, koji su isklju¢ivo njima poznati, ne objavljuju javno, opravdavajuci
postupanje poslovnom strategijom (vise vidi u: Communication from the Commission to the
European Parliament and the Council pursuant to Article 17 of Regulation (EC) No 261/2004
on the operation and the results of this Regulation establishing common rules on compensation
and assistance to passengers in the event of denied boarding and of cancellation or long delay
of flights, 4. April 2007. {SEC(2007) 426}, COM/2007/0168 final, pod 4.1.1., dostupno na:
https://eur-lex.europa.cu/legal-content/EN/ALL/?uri=COM:2007:0168:FIN, posjeeno  25.
ozujka 2019.).

34 Prema odredbi ¢l. 2. st. 1. pod g) Uredbe (EU) br.261/2004, rezervacija znaci da putnik ima
kartu ili drugi dokaz koji ukazuje da je rezervaciju prihvatio i potvrdio zra¢ni prijevoznik ili
tour operator.

35 Ako vrijeme nije navedeno, prijavljuje se za let ne kasnije od 45 minuta prije objavljenoga
vremena polaska.
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uskracivanja ukrcaja putnika na let.*® Prema odredbi ¢l. 4. st. 3. Uredbe (EU) 261/2004,
u slucaju uskrate ukrcaja putniku protiv njegove volje, zracni prijevoznik mu je duzan
odmabh: a) nadoknaditi $tetu u skladu s ¢l. 7. (pravo na odstetu)’ i b) pruziti pomo¢
prema ¢l. 8.19. (pravo na povrat novca za kartu ili pravo na preusmjeravanje te pravo
na skrb). No, na temelju odredbe ¢L. 2. st. 1. pod j) Uredbe (EU) 261/2004, uvidamo
kako se nece raditi o uskra¢enom ukrcaju putnika ukoliko je do uskrate ukrcaja doslo
zbog opravdanog razloga, tj. neodgovarajuce putne dokumentacije putnika. lako ne
postoji definicija $to se smatra neodgovaraju¢om putnom dokumentacijom, neupitno
jerijec o Sirem poimanju u odnosu na ,,neodgovarajuca putna isprava“ koje bi svakako
trebalo obuhvatiti nevazeée ili krivotvorene putovnice i/ili vize, ali i nevaljano
odobrenje putovanja za drzavljane tre¢ih zemalja koji su izuzeti od posjedovanja
viza za putovanje u zemlje schengenskoga prostora. Naime, odredbom ¢l. 45. Uredbe
(EU) 2018/1240 propisana je obveza zra¢nih prijevoznika provesti provjeru (putem
portala za prijevoznike informacijskog sustava ETIAS) valjanog odobrenja putovanja
za drzavljane tre¢ih zemalja koji su izuzeti od posjedovanja viza za putovanje u
zemlje schengenskoga prostora prije njihova ukrcaja na let.*® Neodgovarajuca putna
dokumentacija opravdani je razlog uskrac¢ivanja ukrcaja putnika prema rjeSenjima
Uredbe (EU) 261/2004 stoga putnik nece imati prava zajamcena ¢l. 4. Uredbe (EU)
261/2004.

Kako bi se osigurala u¢inkovitija i dosljednija primjena pravila Uredbe (EU)
261/2004, 15. lipnja 2016. godine donesene su Smjernice®® koje ne sadrZe nova pravna
rjeSenja, ali pridonose boljoj primjeni i provedbi rjesenja Uredbe (EU) 261/2004.
Smjernicama je propisano kako ¢e se uskrac¢ivanjem ukrcaja smatrati i slucaj uskrate
ukrcaja putniku zbog pogreske zemaljskog osoblja pri provjeri njegovih putnih
isprava (ukljucujuci vize).** Dakle, ako je putniku neopravdano uskrac¢en ukrcaj zbog
pogreske zemaljskog osoblja pri provjeri njegovih putnih isprava (ukljucujuéi vize)
— putnik ¢e imati pravo na naknadu Stete u iznosu od 250, 400 ili 600 eura ovisno o

36 Cl. 2. st. 1. pod j) Uredbe (EU) 261/2004. Vise vidi u: Goretti Sanches Lima, M., Traveller
Vulnerability in the Context of Travel and Tourism Contracts, Springer, 2018., str. 116-117.

37 Prema odredbi ¢l. 7. st. 1. Uredbe (EU) 261/2004, u slucaju uskracivanja ukrcaja putnik ima
pravo na pausalni iznos naknade Stete u visini od 250 eura za sve letove udaljenosti od 1 500 km
ili krace; 400 eura za sve letove unutar EU-a udaljenosti duze od 1 500 km i za sve druge letove
udaljenosti od 1 500 km do 3 500 km; ili 600 eura za sve letove udaljenosti duze od 3 500 km
izvan EU-a.

38 Iznimno, ta obveza zra¢nih prijevoznika nece postojati u slucaju zrakoplovnog tranzita (¢l. 45.
st. 2. Uredbe (EU) 2018/1240).

39 Smjernice za tumacenje Uredbe (EU) br. 261/2004 Europskog parlamenta i Vijeca o utvrdivanju
op¢ih pravila odstete i pomoci putnicima u sluc¢aju uskracenog ukrcaja i otkazivanja ili duzeg
kasnjenja leta u polasku te Uredbe Vijeca (EZ) br. 2027/97 o odgovornosti zra¢nih prijevoznika
u slucaju nesreca kako je izmijenjena Uredbom (EZ) br. 889/2002 Europskog parlamenta i
Vije¢a (SL EU, C 214, 15. lipnja 2016. godine, str. 5-21.), dalje: Smjernice.

40 Kako bi se sprije¢ilo neopravdano uskrac¢ivanje ukrcaja putnicima, zracni prijevoznik bi
se trebao u potpunosti koristiti bazom podataka Zimatic i savjetovati se s javnim tijelima
(veleposlanstva i ministarstva vanjskih poslova) doti¢nih zemalja kako bi provjerio putne
isprave i zahtjeve za (ulaznu) vizu za odredi$ne zemlje. Drzave ¢lanice morale bi se pobrinuti
da pruze IATA-u/Timaticu sveobuhvatne i azurirane podatke u pogledu putne dokumentacije,
posebno u pogledu zahtjeva za vizu ili izuzimanja od tog zahtjeva (pod 3.1.3. Smjernica).
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udaljenosti planiranog leta. Predmetna rjeSenja Smjernica nikako ne dovode u pitanje
tumacenja europskih pravnih normi pred Europskim sudom pravde (engl. The Court
of Justice of the European Union, u daljnjem tekstu: Sud EU-a)*' budu¢i da je jedini
nadlezan za davanje misljenja o tumacenju, valjanosti i primjeni prava EU u svojim
interpretativnim presudama. U poimanju uskracenog ukrcaja iz ¢l. 2. st. 1., pod j)
Uredbe (EU) 261/2004 pred Sudom EU-a pokrenut je postupak povodom prethodnih
pitanja koja je 19. rujna 2018. uputio ciparski sud (Eparchiako Dikastirio Larnakas,
Cipar) u predmetu tuzitelja D. Z. protiv tuzenika Blue Air — Airline Management
Solutions S.R.L.,* akojemu je tumacenje europske pravne steéevine Suda EU-a CJEU
vazno za donosSenje odluke. Upravo ciparska sudska praksa ukazuje na problematiku
koju analiziramo u radu. Ona se odnosi na slu¢aj u kojem je zracni prijevoznik u zra¢noj
luci drzave ¢lanice polazista uskratio ukrcaj putniku pozivajuéi se na ¢injenicu kako
tijela drzave ¢lanice odredista uskracuju dopustenje njegova ulaska u tu drzavu zbog
navodnoga nepostojanja vize za ulazak. Ciparski je sud postavio Sudu EU-a zahtjev za
tumacenjem EU prava postavljajuci, inter alia i, sljedeca prethodna pitanja: 1. Moze
li zracni prijevoznik, izravno i/ili putem svojih ovlastenih predstavnika i zaposlenika,
uskratiti ukrcaj drzavijaninu trece drzave na temelju odluke tijela drzave clanice
odredista o uskrati ulaska na podrucje navedene drzave clanice, a da pritom tom
drzavijaninu prethodno nije izdana ili/i urucena nikakva pisana obrazlozena odluka
o zabrani ulaska (vidjeti ¢l. 14. st. 2. Uredbe (EU) 2016/399)?;% 2. Treba li ¢1. 2. st.
1. pod j) Uredbe (EU) 261/2004 tumaciti na nacin da je iz njegova podrucja primjene
iskljucen slucaj uskracenog ukrcaja putnika kad god to odluci zracni prijevoznik zbog
navodnih ,,neadekvatnih putnih isprava”? Je li pravilno tumacenje u skladu s kojim
uskraceni ukrcaj ulazi u podrucje primjene te uredbe ako sud na temelju posebnih
okolnosti svakog pojedinog slucaja odluci da su putne isprave bile prikladne i da je
uskraceni ukrcaj bio neopravdan ili nezakonit zbog povrede prava Unije? Postupak
pred Sudom EU-a u sluc¢aju C-584/18 jos uvijek je u tijeku. Donesena presuda bit ¢e
obvezujuca za sve drzave ¢lanice EU-a te ¢e nacionalni sudovi biti obvezni slijediti
njegova tumacenja rjeSavajuéi predmete u kojima se predmetna pitanja europskoga
prava javljaju kao relevantna.

Odluku o uskrati ukrcaja putniku bez odgovarajuce putne dokumentacije donosi
osoblje zra¢nog prijevoznika procjenjujuéi vjerodostojnost i valjanost putnikovih
putnih isprava, medu ostalim, uporabom mnogobrojnih tehnoloskih mehanizama
(baze podataka o originalnim i krivotvorenim putnim ispravama;* javnog internetskog

41 Sud EU-a, kao najvise sudsko tijelo EU-a, ne odlucuje o valjanosti nacionalnih propisa drzava
¢lanica EU, no njegova tumacenja europskoga prava ima ucinke erga omnes.

42  Predmet C-584/18, SL C 445, 10. prosinca 2018. godine, str. 5-6.

43 Vise vidi objasnjenje sadrzano u poglavlju 2.1.

44  Engl. False and Authentic Documents Online, u daljnjem tekstu: FADO, sustav je slikovnog
arhiviranja, koji je u primjeni od 10. prosinca 1998. omogucavajuci brzu razmjenu slika
originalnih, krivotvorenih i laznih isprava medu drzavama ¢lanica EU-a, u cilju borbe protiv
nezakonite migracije i koristenja laznih isprava (tako prema Borba protiv prijevare ispravama:
FADO sustav slikovnog arhiviranja, 23. kolovoza 2016., dostupno na: https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/HR/TXT/HTML/?uri=LEGISSUM:133075&from=EN, posjeceno 19. ozujka
2019.).
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registra vjerodostojnih osobnih i putnih isprava drzava clanica EU-a, Islanda,
Norveske i Svicarske;* baze podataka IATA — Timatic* i dr.) i uspostavom izravne
komunikacije s nadleznim veleposlanstvima i ministarstvima vanjskih poslova drzave
polazista i drzave odredista. S obzirom na to da se Uredba (EU) 261/2004 primjenjuje
i na putnike koje prijevoznik (licenciran u drzavi ¢lanici EU-a) prevozi iz trece
zemlje u drzavu ¢lanicu EU-a, vazno je osigurati infrastrukturne resurse i raspolozivo
zemaljsko osoblje za prihvat putnika u tre¢im drzavama koji ¢e biti osposobljeni za
provodenje sve slozenijih europskih sigurnosnih standarda provjere putnih isprava
putnika.

3.2. Izricanje financijskih sankcija zracnim prijevoznicima zhog
prijevoza putnika bez potrebnih putnih isprava

U cilju potpore uspostavljanja i poticanja razvoja medunarodnoga civilnog
zrakoplovstva jos je 7. prosinca 1944. donesena Medunarodna konvencija o civilnom
zrakoplovstvu*’ kao temeljni pravni instrument regulacije medunarodnog javnog
zraénog prava.”® Cikaska konvencija u &l. 13. propisuje obvezu putnika u zraénom
prijevozu pri ulasku, izlasku ili boravku na teritoriju drzave ugovornice te konvencije
pridrzavati se zakona i propisa o ulasku i izlasku putnika u/iz teritorija te drzave.

Sastavni je dio Cikaske konvencije Prilog 9. ,Olaksice*,* koji se odnosi na
medunarodne standarde i preporu¢enu praksu odgovarajuce grani¢ne kontrole
prilagodene obavljanju zraénog prijevoza,* a ¢ije provodenje trebaju osigurati drzave
ugovornice. Na temelju tih pravnih rjeSenja, putnik je obvezan pridrzavati se propisa

45 Engl. Public Register of Authentic identity and travel Document Online, u daljnjem tekstu:
PRADO, omogucéava jednostavan internetski pristup slikama i tehni¢kim opisima najcesce
upotrebljavanih putnih isprava (Javni internetski registar vjerodostojnih osobnih i putnih
isprava - PRADO, 29. svibnja 2018., dostupno na: https://www.consilium.europa.eu/hr/
documents-publications/publications/prado-do-you-check-identities-or-identity-documents/,
posjec¢eno 19. ozujka 2019.).

46 Timatic baza podataka (engl. Travel Information Manual Automatic, u daljnjem tekstu: Timatic)
omogucava zraénim prijevoznicima da pri prijavi putnika na let provjere posjeduje li putnik
odgovarajuée putne isprave za destinaciju u koju zracni prijevoznik vr$i prijevoz putnika
(prema zahtjevima koje ta drzava propisuje za ulazak na njezino drzavno podrucje) i za drzavu
preko koje se odvija zra¢ni prijevoz (vise vidi u: Travel Information Manual, dostupno na:
https://www.iata.org/publications/timatic/Pages/tim.aspx, posjeceno 2. ozujka 2019.).

47 Engl. The Convention on International Civil Aviation, dalje: Cikagka konvencija, stupila je na
snagu 4. travnja 1947. Cikasku konvenciju potpisale su 52. drzave, a do oZujka 2019. prihvatile
su je 192 drzave svijeta (vise vidi Convention on International Civil Aviation, dostupno na:
https://www.icao.int/secretariat/legal/List%200f%20Parties/Chicago EN.pdf, posjeceno 17.
sije¢nja 2019.).

48 Savic, 1., Zra¢ni promet, u: Europsko prometno pravo, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2011.,
str. 338. Vise o Cikaskoj konvenciji vidi u: Weber, L., The Chicago Convention, u: Routledge
Handbook of Public Aviation Law, Routledge, 2016., str. 9-32.

49 Annex 9 to the Convention on International Civil Aviation, 15 izdanje, 23. listopad 2017.,
u primjeni od 23. veljace 2018., dostupno na: https://www.icao.int/ WACAF/Documents/
Meetings/2018/FAL-IMPLEMENTATION/an09 cons.pdf, posjeceno 19. ozujka 2019.), u
daljnjem tekstu:Prilog 9. Cikaske konvencije.

50 Standard 3.1. Prilog 9. Cikaske konvencije.
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u svezi s posjedovanjem putne dokumentacije (putovnice, vize) koje su neophodne
za ulazak u zemlju u koju putuje (zemlju odredista). Prema rjesenjima Priloga 9.
Cikaske konvencije drzava ugovornica obvezna je pomoéi zraénim prijevoznicima
u provjeri putnikove putne dokumentacije u cilju utvrdivanja njihove zloupotrebe i
krivotvorenja.’! No, zra¢ni je prijevoznik obvezan poduzeti sve potrebne mjere prije
ukrcaja putnika kako bi se uvjerio da putnik posjeduje dokumentaciju koju zemlja
tranzita ili zemlja odredista zahtijeva u pogledu grani¢ne kontrole.>

Odredba ¢l. 13. Cikaske konvencije zatetak® je odredaba o propisivanju
sankcija za zratne prijevoznike.* Naime, jo$ je standardom 3.36. Priloga 9. Cikaske
konvencije iz 1990.%° predvidena mogucénost izricanja sankcija zra¢nom prijevozniku
koji je prevezao putnika bez odgovarajuce putne dokumentacije ako se dokaze njegova
nepaznja glede vrsenja provjere odgovara li putna dokumentacija putnika zahtjevima
za ulazak drzave odrediSta. Izricanje sankcija bilo je dopusteno samo ako dokazi
upucuju na to da je prijevoznik bio nemaran u obavljanju svojih zadaca kontrole
dokumenata.’ Tako medunarodni standardi i preporucene prakse Priloga 9. Cikaske
konvencije nemaju obvezujuci karakter, uskladeni pristup njihovoj ucinkovitoj
provedbi duznost je svih drzava ¢lanica EU-a koje su stranke navedene konvencije.”’

Pravnu osnovu za uvodenje sankcija prijevozniku u pogledu prijevoza putnika
bez odgovarajuée putne dokumentacije mozemo pronaci u europskim pravnim
rjeSenjima Schengenske konvencije koja odredbom ¢l. 26. st. 2. propisuje duznost
drzava stranaka Schengenske konvencije propisati sankcije’® za one prijevoznike™
koji prevoze strance®® morskim ili zraénim putem iz tre¢ih drzava® na drzavna

51 Standard 3.32. Prilog 9. Cikaske konvencije.

52 Standard 3.34. Prilog 9. Cikaske konvencije. Detaljnije vidi: Klein, N., International migration
by sea and air, u: Foundations of International Migration Law, Cambridge University Press,
2012., str. 266; Menz, G., Neoliberalism, Privatisation and the Outsourcing of Migration
Management: A Five Country Comparison, Competition and Change, vol. 15., 2/2011., str. 11;
Abeyratne, R., Aviation Trends in the New Millennium, Routledge, 2001., str. 103-122.

53 Zacetak odredaba o prijevoznikovim sankcijama za putnike koje je prevezao bez odgovarajué¢ih
putnih isprava seZe jo§ iz Zakona o strancima Ujedinjenog Kraljevstva iz 1793. godine, ali su
predmetne odredbe bile mjerodavne samo za prijevoz putnika morem, Basaran, E., Evaluation
ofthe ,,Carriers' Liability* Regime as a Part of the EU Asylum Policy under Public International
Law, Uluslararasi Hukuk ve Politika, 15/2008., str. 152.

54 Vise o pojmu ,,prijevoznikovih sankcija“ vidi u Bloom, T., Risse, V.. Examing hidden coercion
at state borders: why carrier sanctions cannot be justified, Ethics & Global Politics, vol. 7.,
2/2014., str. 65.

55 Prilog 9. Cikaske konvencije iz 1990., 9. izdanje, u primjeni od 15. studenog 1990. godine.

56 Boccardi, L., op. cit., str. 54.

57 RH je stranka Cikaske konvencije od 8. srpnja 1992. (vidi Odluku o objavljivanju mnogostranih
medunarodnih ugovora kojih je RH stranka na temelju pristupa (akcesije), NN, MU, br. 6/94).

58 Vise o sankcijama prijevoznika kao standardnim kontrolnim mehanizmima vidi u: Mau, S.,
Brabandt, H., Laube, L., Roos, C., Liberal States and the Freedom of Movement: Selective
Borders, Unequal Mobility, Palgrave Macmillan, 2001., str. 95.

59 Prijevoznik je fizicka ili pravna osoba koja pruza usluge putnickog prijevoza zrakom, morem ili
kopnom (¢l. 1. Schengenske konvencije).

60 Stranac je svaka osoba koja nije drzavljanin drzave ¢lanice EU-a (¢l. 1. Schengenske
konvencije). U daljnjem tekstu: drzavljanin tre¢e zemlje.

61 Treca drzava je drzava koja nije ugovorna stranka (¢l. 1. Schengenske konvencije).
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podru¢ja ugovornih stranaka ako te osobe ne posjeduju potrebne putne isprave
(¢L. 26. st. 2. Schengenske konvencije).? Ponajprije je rije¢ o pravnoj normi koja
propisuje prijevoznikovu odgovornost poduzeti sve potrebne mjere®® kako bi
osigurao da drzavljanin trece zemlje koji se prevozi zracnim putem posjeduje putne
isprave koje su potrebne za ulazak na drzavna podru¢ja ugovornih stranaka® (ne i
odgovornost prijevoznika provjeriti autenti¢nost putnih isprava!). Na nacionalnoj
razini, Francuska je zahtijevala provjeru vjerodostojnosti i valjanosti putnih isprava
prijevoznika (ukljucujuéi procjenu nezakonitosti: lazno predstavljanje, krivotvorenje
ili istek roka vazenja) dok je Spanjolska predvidjela obvezu prijevoznika osposobiti
svoje zaposlenike za prepoznavanje krivotvorenih dokumenata.

Odredba ¢l. 26. st. 2. Schengenske konvencije omogucila je drzavama
ugovornicama propisati sankcije prijevozniku koji preveze drzavljanina tre¢e zemlje
bez potrebnih putnih isprava. Buduéi da Schengenskom konvencijom nije detaljnije
odredeno o kojoj vrsti sankcija moze biti rije¢, na drzavama je ugovornicama
sloboda izbora propisivanja upravnih, kaznenih ili drugih sankcija. Predmetna
rjeSenja Schengenske konvencije dopunjena su rjeSenjima Direktive 2001/51/EZ¢’
koja su imala za cilj uskladiti iznose nov¢anih kazni za prijevoznike®® koji prevoze

62 Vise vidi u: Puntervold Bg, B., Recent tendencies in immigration control policies in Europe:
undermining legal safeguards and refugee protection?, u: Migration and Mobility in Europe:
Trends, Patterns and Control, Edward Elgar Publishing, 2009., str. 280.

63 Zracni prijevoznici sami odreduju koje ¢e mjere nadzora provesti te nacin njihove provedbe.

64 Cl. 26. st. 1. pod b) Schengenske konvencije. Vise vidi u: Cholewinski, R., The EU Acquis
on Irregular Migration: Reinforcing Security at the Expense of Rights, European Journal of
Migration and Law, 2/2000., str. 382.

65 Tako prema Cruz, A., Carrier Sanctions in Four European Community States: Incompatibilities
between International Civil Aviation and Human Rights Obligations, Journal of Refugee
Studies, vol. 4., 1/1991., str. 77; Feller, E., Carrier Sanctions and International Law, International
Journal of Refugee Law, vol. 1., 1/1989., str. 55.

66 Tako prema misljenju nezavisnog odvjetnika Y. Bota od 6. rujna 2018. o zahtjevu za prethodnu
odluku koji je uputio Bundesverwaltungsgericht (Spojeni predmeti C-412/17 i C-474/17,
Bundesrepublik Deutschland protiv Touring Tours und Travel GmbH i Sociedad de Transportes
SA, ECLI:EU:C:2018:1005), pod 96. Takoder, u studenom 2002. austrijski zalbeni sud ukinuo
je presudu prvostupanjskog suda koji je izrekao nov¢anu kaznu (u iznosu od 36.000 eura)
zratnom prijevozniku zbog toga $to je prevezao u Austriju 12 putnika s manjkavim putnim
ispravama. Zalbeni je sud obrazloZio kako se ne moZe olekivati od zraénih prijevoznika
otkrivanje krivotvorenih putnih isprava buduéi da je njih Cesto tesko razlikovati od autenti¢nih
(vjerodostojnih). Ovo obrazlozenje slijedi odluku austrijskog Ustavnog suda iz listopada
2001. koji je proglasio relevantne odredbe austrijskoga Zakona o strancima iz 1997. niStetnim,
buduci da se predmetnim odredbama ne propisuje koje su to¢no obveze obvezni ispuniti zra¢ni
prijevoznici pri prijevozu putnika u Austriju (vidi presudu G224/01 i dr. austrijskog Ustavnog
suda — VfGH Erkenntnis vom 1. Oktober 2001, Case Regarding Carrier Responsibilities,
Austria, Verfassungsgerichtshof, 1. listopada 2001. godine, dostupno na: https://www.refworld.
org/pdfid/3deb7cf94.pdf, posje¢eno 30. ozujka 2019.). Sianni, A., Interception Practices in
Europe and Their Implications, Refuge, Canada's Journal of Refugees, vol. 21., 4/2003., str. 28.

67 Direktiva 2001/51/EZ od 28. lipnja 2001. o dopuni odredaba ¢lanka 26. Konvencije o primjeni
Sporazuma iz Schengena od 14. lipnja 1985. (SL L 187, 10. srpnja 2001. godine, str. 45-46, na
snazi od 9. kolovoza 2001.), u daljnjem tekstu: Direktiva 2001/51/EZ.

68 Vidi Brouwer, A.; Kumin, J., Interception and Asylum: When Migration Control and Human
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putnike bez potrebnih putnih isprava (a koje su do tada primjenjivale drzave ¢lanice
schengenskoga prostora).® Europski zakonodavac propisao je obvezu drzava ¢lanica
poduzeti potrebne mjere kako bi osigurale da su sankcije primjenjive na prijevoznike u
skladu s odredbama ¢l. 26. st. 2. Schengenske konvencije u¢inkovite i proporcionalne
te da: a) najvisi iznos primjenjive nov¢ane kazne™ za svaku prevezenu osobu ne bude
nizi od 5 000 eura; ili b) najnizi iznos tih kazni za svaku prevezenu osobu nije nizi od
3 000 eura; ili ¢) najvisi iznos novéane kazne, propisan kao pausalni iznos za svako
krenje, ne bude nizi od 500 000 eura, bez obzira na broj prevezenih osoba.”' Od 2000.
do 2014. godine, u Europi je broj izrec¢enih novéanih kazni (zra¢nim prijevoznicima
koji su prevezli putnike bez potrebne putne isprave) bio u stalnom porastu u
Njemackoj,” Francuskoj, Grékoj, Spanjolskoj i Italiji, dok se znatno smanjio broj
u Malti, Nizozemskoj i Ujedinjenom Kraljevstvu.”? Vazno je uoéiti kako je europski
zakonodavac propisao pravo drzava ¢lanica EU-a propisati ili zadrzati ve¢ postojece
mjere koje ukljucuju sankcije druge vrste (npr. zabranu nastavka voznje, oduzimanje
ili zapljenu prijevoznoga sredstva te privremeno ili trajno oduzimanja dozvole za
obavljanje djelatnosti) za prijevoznike koji ne postuju obveze iz odredaba ¢l. 26. st. 2.
Schengenske konvencije.”

Rights Collide, Refuge, vol. 21., 4/2003., str. 10; Rodenh&user, T., op. cit., str. 229; McNamara,
F., Member State Responsibility for Migration Control within Third States — Externalisation
Revisited, European Journal of Migration and Law, vol. 15., 3/2013., str. 331. Vise o
prijevoznikovim sankcijama kao uobicajenim mehanizmima novijeg datuma vidi u Costello,
C., Refugees and (Other) Migrants: Will the Global Compacts Ensure Safe Flight and Onward
Mobility for Refugees?, International Journal for Refugee Law, vol. 20., 20/2018., str. 5.

69 Od 1987. godine Belgija, Danska, Njemacka i Ujedinjeno Kraljevstvo su u nacionalna
zakonodavstva primijenili odredbe o prijevoznikovim sankcijama u slucaju prijevoza putnika
bez valjane vize ili putne isprave (vise vidi u Cruz, A., op. cit., str. 63-73; o prijevoznikovim
sankcijama u Austriji, Grékoj, Francuskoj, Italiji, Nizozemskoj i Portugalu vidi Amnesty
International, No Flights to Safety, Carrier Sanctions, ACT 34/21/97, studeni 1997., str.
3-7, dostupno na: https://www.amnesty.org/download/Documents/156000/act340211997en.
pdf, posjeceno 15. sije¢nja 2019.). O normativnom uredenju prijevoznikovih sankcija u
zakonodavstvu Kanade, Brazila, Tajlanda, Novog Zelanda i SAD-a vidi Feller, E., op. cit., str.
50.

70 Vise vidi kod Basaran, E., op. cit., str. 152.

71 Cl. 4. Direktive 2001/51/EZ. Nov&ani iznos od 3.000 eura, 5.000 ili 500.000 eura moze
odgovarati iznosu u nacionalnoj valuti prema tecaju objavljenome u Sluzbenome listu Europske
unije.

72 U Njemackoj su zra¢nim prijevoznicima izricane nov¢ane kazne u iznosu od 1.000 do 5.000
eura za svakog migranta koji je pokusao u¢i u EU nezakonito te su samo u 2010. poduzete
takve mjere protiv 15 zracnih prijevoznika, kojima je izrecena novc¢ana kazna u iznosu vise
od 1.5 milijuna eura (tako prema European Migration Network Synthesis Report - Practical
Measures to Reduce Irregular Migration, listopad 2012., str. 23, dostupno na: https://ec.europa.
euw/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/networks/european_migration _network/
reports/docs/emn-studies/irregular-migration/00a_emn_synthesis_report_irregular migration
october 2012 en.pdf, posjeceno 15. ozujka 2019.).

73 Vise vidi u Baird, T., op. cit., str. 320. Detaljnije o iznosima novcanih sankcija zra¢nih
prijevoznika u pojedinim europskim drzavama. vidi Cholewinski, R., op. cit. str. 382-383;
Menz, G., op. cit., str. 12-13.

74 Cl. 5. Direktive 2001/51/EZ.
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Pocetkom primjene ETIAS-a (1. sijeCnja 2021.) zracni prijevoznici ¢e biti
podlozni izricanju sankcija iz €l. 26. st. 2. Schengenske konvencije i ¢l. 4. Direktive
2001/51/EZ i u sluéajevima prijevoza drzavljanina tre¢e zemlje, ako on neée imati
valjano odobrenje putovanja. Uvidamo kako se europski zakonodavac opredijelio za
pravnu terminologiju valjanog odobrenja putovanja kao ,,potrebne putne isprave®.”
No, ako za toga drzavljanina tre¢e zemlje zracni prijevoznik ve¢ podlijeze prethodno
navedenim sankcijama jer ga je prevezao bez potrebne putne isprave, ne¢e im se moci
izreéi sankcija i u slucaju prijevoza drzavljanina treée zemlje bez valjanog odobrenja
putovanja. Dakle, do primjene sankcija zraénom prijevozniku ¢e do¢i jedino ako
zraéni prijevoznik preveze drzavljanina tre¢e zemlje s valjanom i vjerodostojnom
putovnicom ili drugom putnom ispravom, ali bez valjanog odobrenja putovanja.’

4. ZAKLJUCAK

Najveéa pojedinac¢na mjesta ulaska drzavljana treé¢ih zemalja u EU su grani¢ni
prijelazi u medunarodnim zracnim lukama preko kojih, zbog ubrzanog razvoja
zracnog prijevoza putnika, svakodnevno prelaze milijuni ljudi. S obzirom na to da je
posjedovanje valjane putne isprave jedan od uvjeta prelaska vanjskih granica EU-a,
u radu je analizirana aktualna problematika omogucéavanja zra¢nim prijevoznicima
uskratiti ukrcaj na let putniku s ,,neodgovaraju¢om putnom dokumentacijom* koja,
kao opravdani razlog uskrate ukrcaja na let, onemogucava putnika u ostvarivanju
zajamCenih minimalnih prava prema rjeSenjima Uredbe (EU) 261/2004. Iznoseéi
najnovija tumacenja Smjernica iz 2016. godine ukazano je na pitanja sposobnosti
ovlastenog osoblja zra¢nog prijevoznika procjene (ali i kvalitete procjene) putnikove
putne dokumentacije kao ,,neodgovarajuée™ i pravnih posljedica njihove pogresne
procjene. Budu¢i dana medunarodnoj i europskoj razini ne postoji pojmovno odredenje
,heodgovarajuée putne dokumentacije omoguéeno je Sire tumacenje koje, prema
stajaliStu autorice, ukljucuje sluCaje nevazece, nevjerodostojne i nedostatne putne
dokumentacije. To neupitno podrazumijeva i vecu odgovornost ovlastenog osoblja
zra¢nog prijevoznika koje, u provjeri putnikovih putnih isprava, raspolaze s manje
struénoga znanja u odnosu na nadlezne sluzbenike grani¢noga nadzora. Buduc¢i da u
slucaju pogreske osoblja zra¢noga prijevoznika (neopravdanog uskrac¢ivanja ukrcaja
na let) putnik ima pravo na naknadu $tete u iznosima od 250 do 600 eura (ovisno o
udaljenosti planiranog leta), provodenje postupaka provjere putnih isprava zra¢nim
je prijevoznicima znatan financijski trosak u pogledu nuznog, stalnog provodenja
kvalitetne edukacije i1 strucnog osposobljavanja osoblja zracnog prijevoznika na
Salterima za prijavu putnika (provjera putnih isprava putnika pri prijavi na let) i
kabinskog osoblja (provjera putnih isprava putnika pri ukrcaju putnika u zrakoplov).

Pored ukazivanja na problematiku neodgovaraju¢e putne dokumentacije s
aspekta uskracivanja ukrcaja putniku prema odredbama Uredbe (EU) 261/2004,

75 Autorica ukazuje kako predmetno rjeSenje nije odgovarajué¢e buduci da valjano odobrenje
putovanja ne mozemo smatrati putnom ispravom (vidi ¢l. 3. st. 1. t. 10. Uredbe (EU) 2018/1240)
ve¢ putnom dokumentacijom.

76 Vise vidi ¢l. 45. st. 5.1 6. Uredbe (EU) 2018/1240.
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u radu je dana posebna pozornost analizi rjeSenja Schengenske konvencije koja
propisuju obvezu zra¢nog prijevoznika provjeriti posjeduje li putnik ,,potrebne putne
isprave®, ali ne i provjeriti njihovu valjanost i vjerodostojnost. Polaze¢i od modernih
pravnih izazova odvijanja sigurnoga civilnog zrakoplovstva, autorica iznosi pravnu
problematiku tumacenja opsega provodenja provjere potrebnih putnih isprava
putnika (npr. putovnice i/ili druge ekvivalentne isprave u koju se moze staviti viza)
prema Schengenskoj konvenciji i Direktivi 2001/51/EZ ili provjere odgovarajuce
putne dokumentacije putnika (koje po stajaliStu autorice obuhvaéa 1 provjeru
valjanog odobrenja putovanja, ali i slucajeve provjere valjanosti i vjerodostojnosti
putne dokumentacije ukljuc¢ujuéi i putne isprave) prema rjesenjima Uredbe (EU)
261/2004. Razlic¢ite pravne posljedice za zracne prijevoznike u slucaju prijevoza
putnika bez potrebnih putnih isprava (izricanje sankcija, obvezi vra¢anja putnika te
snosSenja troskova njegova izrucenja) i uskrate ukrcaja putniku s neodgovaraju¢om
putnom dokumentacijom (ostvarivanje prava putnika na naknadu $tete od zracnog
prijevoznika ako se utvrdi da je pogreskom njegova osoblja putniku uskracen ukrcaj
na let zbog neodgovarajuée putne dokumentacije) ukazuju na vaznost nuznog
ujednacavanja pravne terminologije (ili definiranja pojmova) ,,potrebne putne isprave*
i,,neodgovarajuée putne dokumentacije®.

Rad upucuje na nepreciznost pojedinih pravnih normi i otvorena pitanja
koja nisu rijeSena, a ¢ijim bi se otklanjanjem pridonijelo sprjeavanju njihovih
neujednacenih tumacenja i razli¢itoj primjeni u praksi. Jasan pravni okvir trebao bi
osigurati pravnu sigurnost, bolju zastitu prava putnika kao potrosaca usluga zra¢nog
prijevoza, ujednac¢avanju prakse provodenja provjere putnih isprava i odgovarajucoj
zastiti vanjskih granica EU-a. U ispunjavanju predmetnih ciljeva, suradnja drzave
i zracne industrije u donoSenju novih rjeSenja treba biti prilagodena povecanom
broju sigurnosnih ugroza u zra¢nom prometu, masovnosti i snaznoga medunarodnog
obiljezja obavljanja zra¢nog prijevoza, ali i ostvarivanju zastite prava putnika.
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Summary

LEGAL CONSEQUENCES OF AIR PASSENGERS TRAVEL
DOCUMENTS CONTROL IN AIRPORTS - JUSTIFICATION
FOR THE DENIED BOARDING

In this paper the author is making an elaborated analysis on the topic of
countering illegal migration of air passengers (with the emphasis on third-country
nationals) from a legal and theoretical standpoint, pointing out to the methods and
legal consequences of verifying the validity and authenticity of passengers’ travel
documents according to the latest provisions of Schengen acquis and assessing the
role of the air carrier in the protection of the EU's external borders. The author is
drawing attention to an insufficient legal definition of the terms “inadequate travel
documents” and “necessary travel documents” by examining the legal effects of
possession and presentation of inadequate travel documents as a justified reason
for denying boarding to passengers pursuant to the provisions of Regulation (EU)
261/2004 and the interpretations of the provisions in question in accordance with the
Guidelines of 2016. In this context, the aim of this paper is to point out to the current
changes regarding the private legal protection of passengers in conformity with the
European legal provisions in force, as well as to the latest proceeding before the Court
of Justice of the European Union (Case C-584/18) concerning the interpretation of
certain provisions of the European regulations relevant to this issue (Regulation (EU)
261/2004 and Regulation (EU) 2016/399). The author concludes with the analysis of
the air carriers' obligations to pay financial sanctions (fines) in the case of carriage of
passengers without the necessary travel documents and puts forward solutions de lege
ferenda.

Keywords: air passengers travel documents control; airports; denied boarding.

*  Zeljka Primorac, Ph.D., Associate Professor, University of Split, Faculty of Law; zeljka.
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Zussamenfassung

RECHTSFOLGEN DER KONTROLLE VON
REISEDOKUMENTEN DER PASSAGIERE
IN FLUGHAFEN - RECHTFERTIGUNG DER
BEFORDERUNGSVERWEIGERUNG

Dieser Beitrag bespricht die rechtstheoretische Elaboration der Bekdmpfung
illegaler Migration von Flugzeugpassagieren (wobei besondere Betonung auf
Staatsangehdrige von Drittlindern liegt), indem man auf die Modalitdten und
Rechtsfolgen der Kontrolle der Giiltigkeit und Glaubwiirdigkeit der Reisedokumente
von Passagieren gemdl den neuesten Beschliissen des Schengen-Besitzstandes
hinweist und die Rolle des Luftfahrtunternehmens beim Schutz der &uBeren
Grenzen der EU bewertet. Es wird auf die unzureichende Regulierung der Begriffe
,unzureichende Reiseunterlagen™ und ,,erforderliche Reisedokumente* hingewiesen,
indem man die Rechtswirkungen des Besitzens und des Vorzeigens von unzureichenden
Reiseunterlagen als berechtigten Grund fiir Beforderungsverweigerung geméal der
Verordnung (EG) Nr. 261/2004 und den Auslegungen der genannten Verordnung
laut Beschliissen der Leitlinien aus dem Jahr 2016 untersucht. In diesem
Zusammenhang ist es das Ziel dieses Beitrags, auf aktuelle Anderungen beziiglich
des privatrechtlichen Schutzes von Passagieren geméfl den giiltigen europdischen
Beschliissen und des neuesten Verfahrens vor dem Europdischen Gerichtshof (C-
584/18) hinsichtlich der Auslegungen mancher europdischen Vorschriften, welche an
diese Problematik angewandt werden (Verordnung (EG) Nr. 261/2004 und Verordnung
(EU) Nr. 2016/399), hinzuweisen. AbschlieBend werden die Verpflichtungen des
Luftfahrtunternehmens, die Geldstrafen im Falle des Transports der Passagiere
ohne erforderliche Reiseunterlagen zu bezahlen, analysiert. Diesbeziiglich werden
Losungen de lege ferenda vorgeschlagen.

Schliisselwirter: Kontrolle der Reisedokumente,; Flughdfen;
Beforderungsverweigerung.
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Riassunto

LE CONSEGUENZE GIURIDICHE DERIVANTI DAL
CONTROLLO DEI DOCUMENTI DI VIAGGIO NEGLI
AEROPORTI - LA GIUSTIFICABILITA' DEI MOTIVI DI
DINEGO DELL'IMBARCO SUL VOLO

L'autrice nel contributo si occupa dell'elaborazione teorico-giuridica concernente
la lotta alla migrazione illegale dei passeggeri nel trasporto aereo (con l'accento sui
cittadini dei paesi terzi), illustrando le modalita e le conseguenze giuridiche derivanti
dal controllo della validita ed autenticita dei documenti di viaggio dei viaggiatori alla
luce delle piu recenti soluzioni derivanti dalle regole di Schengen e valutando il ruolo
del trasportatore aereo nella tutela dei confini esterni dell'UE. L'autrice sottolinea la
lacunosita della disciplina della nozione di ,, inadeguata documentazione di viaggio
“e di ,,documenti di viaggio necessari®, interrogandosi all'uopo sulle conseguenze
giuridiche della detenzione e dell'esibizione di documenti di viaggio non adeguati
quale motivo giustificato per negare 1'imbarco del viaggiatore ai sensi delle soluzioni
prospettate dal Regolamento (UE) N. 261/2004 ¢ delle interpretazioni di tale
disposizione ai sensi della Direttiva del 2016. In tale contesto, lo scopo del contributo
¢ di rilevare gli attuali cambiamenti nel contesto della tutela giuridica privata dei
viaggiatori in forza delle soluzioni giuridiche europee attualmente esistenti, come
pure alla luce dei piu recenti giudizi dinnanzi alla Corte di Giustizia dell'UE (caso
C-584/18) con riferimento all'interpretazione di singole norme europee vigenti in
questa materia (Regolamento (UE) 261/2004 e Regolamento (UE) 2016/399). In
conclusione, si disaminano gli obblighi del trasportatore aereo di sostenere le sanzioni
pecuniarie nel caso di trasporto di un viaggiatore sprovvisto dei necessari documenti
di viaggio, proponendo all'uopo delle soluzioni de lege ferenda.

Parole chiave: verifica dei documenti di viaggio del viaggiatore; aeroporti;
diniego di imbarco sul volo.






