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KOMUNIKACIJA O POLITICI VRACANJA EU-a
Dio I. — Uvod

Europska unija od 1999. godine razvija sveobuhvatan pristup migracijama kojim je
obuhvaceno uskladivanje uvjeta prihvata, prava drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim
boravkom' i razvoj zakonskih mjera i prakti¢ne suradnje na sprjeavanju nezakonitih
migracija.

Ova je Komunikacija usmjerena na politiku EU-a u vezi s vraanjem nezakonitih migranata,
koja, zajedno s ucinkovitim upravljanjem granicama, ucinkovitim sankcijama protiv
poslodavaca drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom i borbom protiv krijumcarenja
1 trgovanja ljudima, ¢ini vazan alat za rjeSavanje problema nezakonitih migracija istovremeno
osiguravajuc¢i postovanje temeljnih prava i dostojanstva predmetnih osoba, u skladu s
Poveljom o temeljnim pravima EU-a, Europskom konvencijom o ljudskim pravima i svim
drugim mjerodavnim medunarodnim konvencijama za zaStitu ljudskih prava. Vraéanje
drzavljana tre¢ih zemalja koji nemaju pravnu osnovu za ostanak u EU-u ili potreba da im se
odobri zastita od klju¢ne su vaznosti za vjerodostojnost politike zakonitih migracija i azila
EU-a.

U ovoj se Komunikaciji izvjeS¢uje o promjenama u EU-ovoj politici vra¢anja posljednjih
godina 1 predstavljaju neke ideje za buducnost. Njome se ispunjava obveza Komisije da
izvjeS¢uje Europski parlament i Vijece o provedbi Direktive o vrac¢anju, glavnog akta pravne
ste¢evine EU-a o vra¢anju® (za pojedinosti vidi dio IV. ove Komunikacije) te politicka obveza
koju je Komisija preuzela u 2011. kada je donesena izmijenjena Uredba o FRONTEX-u da ¢e
1zvjesc¢ivati o prac¢enju postupaka vracanja koje koordinira FRONTEX (vidi odjeljak 11.4.2.).

Politika vra¢anja usko je povezana s politikom ponovnog prihvata i reintegracije 1 obje ¢ine
sastavni dio Globalnog pristupa migraciji i mobilnosti (GAMM)’, sveobuhvatnog okvira za
vanjsku politiku azila i migracija. EU putem GAMM-a radi na jacanju svog politickog
dijaloga 1 operativne suradnje s drzavama neclanicama EU-a u podru¢ju migracija,
ukljucujuéi vrac¢anje i ponovni prihvat, u duhu partnerstva i na temelju zajednickih interesa.
Dok se u ovom dokumentu ne ulazi u pojedinosti politike ponovnog prihvata,’, vanjska
dimenzija politike vracanja od kljucne je vaznosti za osiguranje njezine ucinkovitosti 1 za
rjeSavanje pitanja kao Sto su dobrovoljni odlazak i reintegracija povratnika u drzave
podrijetla, te identifikacija 1 dokumentacija povratnika.

' Drzavljanin trece zemlje* znaéi svaka osoba koja nije drzavljanin EU-a i koja nema pravo na slobodno
kretanje na temelju prava Zajednice.

? Direktiva 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od 16. prosinca 2008. o zajedni¢kim standardima i
postupcima drzava €lanica za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom, SL L 348/98 od
24.12.2008.

? Komunikacija o globalnom pristupu migraciji i mobilnosti — COM(2011) 743.

4 Za vise pojedinosti vidi Komunikaciju o ocjenjivanju Sporazuma EU-a o ponovnom prihvatu (EURA)
COM(2011) 76 od 23.2.2011.



Dio II. — Politika povratka EU-a do danas
1. Cinjenice i brojke

Broj uhi¢enja nezakonitih migranata u EU-u smanjivao se svake godine od 2008., a u
razdoblju izmedu 2008. 1 2012. doslo je do kumulativnog pada od gotovo 30 %. Broj uhi¢enja
sada se smanjio s oko 610 000 uhi¢enja u 2008. do oko 440 000. Pravi razlog za to smanjenje
tesko je utvrditi, ali toj je promjeni pridonio niz ¢imbenika kao S§to su bolja kontrola na
vanjskim granicama, gospodarska kriza u Europi i bolja gospodarska situacija u nekim
vaznim izvornim drZavama. Unato¢ smanjenju, nezakonite migracije nesumnjivo ¢e i dalje
predstavljati izazov za EU s obzirom na slozenost i viSestranu prirodu tog problema.
Nezakonite su migracije, po definiciji, sklone nepredvidivim koli¢inskim (broj migranta),
zemljopisnim (ukljucene drzave ne-Clanice EU-a i drzave ¢lanice) i kvantitativnim (razlog za
migraciju) promjenama. Statisticki podaci o vracanju onih koji nemaju pravo boravka u EU
pokazuju da postoji velika razlika u broju osoba kojima je donesena odluka o vracanju
(priblizno 484 000 osoba u 2012., 491 000 u 2011. 1 540 000 u 2010.) i onih koji su, na
temelju takve odluke, napustili EU (priblizno 178 000 u 2012., 167 000 u 2011. i 199 000 u
2010.).° Privremenim podacima za 2013. potvrden je taj trend te je o¢it lagani pad u
nezakonitim migracijama u usporedbi s 2012. i jo§ uvijek postoji velika razlika izmedu
donesenih odluka o vrac¢anju i ostvarenih vrac¢anja.

Postoje brojni razlozi za tu razliku, uklju¢ujuéi posebno nepostojanje suradnje iz drzave ne-
Clanice podrijetla ili tranzita (npr. problemi s dobivanjem nuzne dokumentacije od
konzularnih tijela drzava ne-Clanica) 1 nepostojanje suradnje izmedu predmetnih osoba (npr.
on/ona prikriva njegov/njezin identitet ili pobjegne).

2. Pravni okvir EU-a o u vezi s vracanjem

Posljednjih je godina ostvaren znacajan napredak u uspostavi dosljednog pravnog okvira za
mjere vracanja u drzavama cClanicama diljem Unije, posebno nakon donosenja Direktive o
vracanju. Cilj je Direktive osigurati u¢inkovito provodenje vracanja drzavljana tre¢ih zemalja
s nezakonitim boravkom u EU-u putem postenih i transparentnih postupaka kojima se u
potpunosti poStuju temeljna prava i dostojanstvo predmetnih osoba. Nizom presuda Suda
Europske unije pojasnjen je niz klju¢nih vidova Direktive (npr. zadrzavanje) i one su imale
znatan utjecaj na provedbu same Direktive u drzavama clanicama. U drugom dijelu
Komunikacije nalazi se detaljna ocjena ucinka Direktive o vra¢anju na politike 1 prakse
vraéanja u drzavama ¢lanicama®, kao i pregled sudske prakse Suda EU-a

Drugi ,,usporedni* pravni instrumenti doneseni na razini EU-a isto igraju vaznu ulogu u
podrucju vra¢anja. Ocekuje se da ¢e Uredba (EZ) br. 767/2008 o viznom informacijskom

> Podaci Eurostata. Statisticki podaci, medutim, mogu dati krivu sliku jer DC trenutno nemaju obavezu
prikupljati podatke o dobrovoljnom povratku i ti se podaci na dobrovoljnoj osnovi ne biljeze to¢no. Taj se
statisticki jaz moze zatvoriti tek kada bude uspostavljen sustav sustavne evidencije dobrovoljnih odlazaka.
Sustavom ulaska i izlaska iz EU-a o kojem se trenutno pregovara moglo bi se znatno olaksati takvo prikupljanje
podataka.

6 Pojam ,,drzave clanice* u kontekstu Direktive o vracanju odnosi se na 30 drzava: 28 drzava ¢lanica EU-a bez
UK-a i Irske, plus CH, NO, Island i Lihtenstajn. Objasnjenje. Direktiva o vrac¢anju hibridni je instrument i s
jedne strane dio je schengenske pravne ste¢evine. Primjenjuje se na Svicarsku, Norvesku, Island i Lihtenstajn.
Taj se dio schengenske pravne steCevine ne primjenjuje na UK 1 Irsku u skladu s Protokolom 19. S druge strane,
Direktiva o vracanju dio je pravne stecevine obuhvacene Glavom V. Treéeg dijela Ugovora, u odnosu na koji se
UK i Irska mogu odreéi izuzeéa u skladu s Protokolom 21. Medutim, te DC nisu se odrekle izuzeéa.



sustavu (VIS) postati vazan alat za identifikaciju i dokumentaciju povratnika. Jedan od ciljeva
te Uredbe, u skladu s ¢lankom 2. tockom (e) jest ,,pomoci pri identifikaciji onih osoba koje ne
ispunjavaju ili vise ne ispunjavaju uvjete za ulazak, boravak ili boraviste na podrucju drzave
clanice.* Clankom 19. stavkom 1. i ¢lankom 20. stavkom 1. tijelima nadleznima za migracije
omogucuje se pristup odredenim podacima iz VIS-a za potrebe provjere i identifikacije.
Clankom 31. stavkom 2. dopusta se prenodenje ili dijeljenje tih podatka s drzavom
neclanicom radi dokazivanja identiteta drzavljana treée zemlje za potrebe vracanja. U skladu
s nedavnim ad-hoc upitom Europske migracijske mreze (EMN),* neke drzave Elanice ve¢ su
pocele koristiti podatke iz VIS-a za potrebe vracanja ili ponovnog prihvata i ¢ini se da je to
imalo pozitivan ucinak na trajanje postupaka vracanja i na stope vracanja. VIS je takoder
izri¢ito spomenut kao jedan od moguéih nacina dokazivanja drzavljanstva u skladu s nekim
od najnovijih Sporazuma EU-a o ponovnom prihvatu (EURA).

Schengenski informacijski sustav (SIS) pokazao se korisnim alatom za primjenu europskog
vida zabrana ulaska izdanih u skladu s Direktivom o vrac¢anju. Te su zabrane ulaska koje se
primjenjuju na cijeli Schengen u prvom redu preventivne. U razdoblju izmedu 2008. — 2013.,
u sustav je pohranjeno priblizno 700 000 zabrana u cijelom schengenskom prostoru.
Medutim, ¢ak niti ucinkovitijom uporabom tih alata nece se rijeSiti svi problemi u vezi s
identifikacijom i1 ponovnom dokumentacijom nezakonitih migranata koji su usli u Europsku
uniju bez vize ili koji su jednostavno usli bez isprava i ¢iji se lazni ili stvarni identitet kojim se
predstavljaju ne moze provjeriti. Za takve je slucajeve — koji oduzimaju mnogo vremena
tijela nadleznog za migracije 1 predstavljaju veliki izazov za upravljanje migracijama —
potrebno pronaci nova, inovativna rjeSenja putem sve bolje suradnje izmedu drzava neclanica
EU-a pritom postujuci temeljna prava.

3. Financijska potpora na razini EU-a

Fondom za povratak (2008. — 2013.) predviden je mehanizam financijske potpore na temelju
kojeg je omogucéeno usmjeravanje velike koli¢ine sredstava EU-a prema drzavama ¢lanicama
kako bi one lakSe rjeSavale probleme upravljanja vra¢anjem. Ukupna dodijeljena sredstva
svim drzavama ¢lanicama u razdoblju 2008. — 2013. iznosila su 674 milijuna EUR. Godi$nji
programi u drzavama ¢lanicama znatno su se razvili od pocetka razdoblja programiranja u
2008. Oni ukljucuju veci broj mjera kojima se ve¢i naglasak stavlja na dobrovoljne programe
povratka 1 uskladenost sa zajedniCkim standardima Direktive o vrac¢anju, ukljuc¢uju¢i humane i
dostojanstvene uvjete zadrzavanja i promicanje odrzivog vraanja i reintegracije.” NVO-i su
igrali vaznu ulogu u provedbi aktivnosti 1 projekata za pomo¢ povratnicima. NVO-i imaju
pristup zajednici migranata u dijaspori, imaju iskustva u radu s nezakonitim migrantima i
smatraju se posrednicima koji ne predstavljaju drzavu. Cesto su sposobni ublaZiti napetosti,
uspostaviti povjerenje i bolju suradnju izmedu nadleznih tijela i povratnika i opcenito
popraviti situaciju nezakonitih migranata. Novi fond za azil, migracije 1 integraciju (AMIF)
temeljit ¢e se na iskustvu steCenom u posljednjih Sest godina i iz njega ¢e se pruzati

7 Clankom 31. stavkom 2. Uredbe o VIS-u propisano je izuzeée od opéeg nacela da se podaci obradeni u VIS-u
nece prenositi ili stavljati na raspolaganje tre¢oj zemlji ili medunarodnoj organizaciji: odredene vrste podataka
mogu se prenositi ili stavljati na raspolaganje trec¢oj zemlji ako je to nuzno u odredenim sluc¢ajevima radi
dokazivanja identiteta drzavljana tre¢ih zemalja, ukljucujuéi za potrebe vracanja, i samo kada su ispunjeni
posebni uvjeti kako bi se osigurala uskladenost sa zahtjevima EU-a o zastiti podataka.

¥ Dostupno u odjeljku s ad-hoc pitanjima web-mjestima EMM-a: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/index_en.htm

? Detaljna ocjena prvih godina iskustva u provedbi Fonda za povratak bit ée uklju¢ena u Izvjes¢e Komisije za
2014. o ostvarenim rezultatima i kvalitativnim i kvantitativnim vidovima provedbe Europskog fonda za povratak
za razdoblje 2008. — 2010.


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/index_en.htm

financijska potpora naporima za ispunjavanje ciljeva politike vra¢anja EU-a, podrzati, izmedu
ostalog, alternativne mjere zadrzavanja, pruzanje socijalne pomoci, savjetovanje i pravna
pomo¢, posebna pomo¢ ranjivim osobama, neovisno i u¢inkovito pracenje prisilnog povratka,
unaprjedenje infrastrukture prihvata, usluga i uvjeta te osposobljavanje osoblja.

U okviru instrumenata EU-a za vanjsku suradnju, EU je podrzao izgradnju sposobnosti drZzava
neclanica za nekoliko aspekata upravljanja povratkom, ukljucujuéi integraciju povratnika.
Komisija je od 2005. financirala viSe od 40 projekata u okviru instrumenata EU-a za razvojnu
suradnju s naglaskom na izgradnji sposobnosti za povratak i ponovnu integraciju u iznosu od
viSe od 70 milijuna EUR.

4. Prakti¢na i operativna suradnja
4.1. Programi za promicanje dobrovoljnog odlaska

Glavni elementi odrzivog povratka ukljucuju savjete o dobrovoljnom povratku, prilagodene
pakete povratka, djelotvornu pomo¢ za reintegraciju i informacije o moguénostima za
zakonitu migraciju. Relevantni drzavni 1 nevladini dionici, posebno Medunarodna
organizacija za migracije (IOM), igrali su vaznu ulogu u olakSavanju dobrovoljnog odlaska
provedbom programa Potpomognutog dobrovoljnog povratka (AVR) u okviru kojeg se
pruza sveobuhvatna pomo¢ za povratak, ukljuCujuci aktivnosti usmjerene na osiguranje
odrzive reintegracije u zemljama podrijetla. IOM trenutno provodi vise od 70 AVR projekata
u 26 drzava clanica EU-a. U posljednjih je Sest godina priblizno 148 000 migranta dobilo
pomo¢ za dobrovoljni povratak. IOM je za vrijeme provedbe programa naglasio vaznost
suradnje sa zemljama podrijetla 1 odrzavanja povezanosti s postoje¢im naporima EU-a i
drzava clanica da pitanja povratka i migracija rijeSe putem partnerstava. Omjer izmedu
dobrovoljnog odlaska 1 prisilnog povratka (prema podataka iz godiSnje analize rizika
FRONTEX-a za 2013."%) u EU-u u 2012. iznosio je oko 44:56. Daljnje promicanje
dobrovoljnog odlaska i dalje ¢e biti jedan od glavnih ciljeva EU-ove politike vracanja.

4.2. Zajednicke operacije vracanja koje koordinira FRONTEX

Kao dio mjera operativne suradnje izmedu drzava Clanica, drzave su sve vise za udaljavanje
koristile zajednicke letove. U tom kontekstu, agencija FRONTEX igrala je vaznu ulogu kao
sredstvo za promicanje zajednickih operacija vracanja. Izmedu 2006. i prosinca 2013.,
FRONTEX je koordinirao 209 zajednickih operacija vracanja (ZOV) kojima je vra¢eno 10
855 osoba''. FRONTEX od 2007. provodi standardizirano osposobljavanje sluZbenika za
vracanje s naglaskom na zaStitu temeljnih prava i dostojanstva povratnika za vrijeme
postupaka prisilnog vracanja.'” Otkad je &lanak 8. stavak 6. Direktive o vraéanju u vezi
nadzorom prisilnog vra¢anja postao obvezuju¢i u 2010., polovica ZOV-ova podlijeZe nadzoru
neovisnih nadzornika koji su bili fizicki nazo¢ni od pocetka postupka do dolaska u odredisnu
zrac¢nu luku. Ti nadzornici do danas nisu prijavili niti jedan slu¢aj povrede temeljnih prava
povratnika.

Tablica 1. Nadzor ZOV-ova koje je koordinirao FRONTEX

12 Objavljeno na: http:/frontex.europa.eu/publications (‘FRAN”).

1'0d 2010., u Godinjem izvjeséu Komisije o imigracijama i azilu predvideno je redovito izvje$¢ivanje o
zajednickim operacijama vracanja koje je koordinirao FRONTEX:

12U razdoblju izmedu 2007. i 2013. osposobljeno je 225 voditelja pratnje.



http://frontex.europa.eu/publications

Broj ZOV-|Broj ZOV- | Postotak Postotak Drzavljanstvo
ova + ukupan | ova s | ZOV-ova s | povratnika | nadzornika
broj nadzornicima | nadzornicima | u (Napomena: u nekim je
povratnika u pratnji u pratnji nadziranim | ZOV-ovima bilo 2 ili 3
Z0V- nadzornika)
ovima

2011. 139 ZOV-ova |23 ZOV-ova |59 % 56 % AT: 15; NL: 7; UK: 4;
S 2 059 | s 1 147 LV: 3; BE: 2; DK: 1;
povratnika povratnika FR: 1; LU: 1.

2012. | 38 ZOV-ova |23 ZOV-ova | 60 % 50 % AT: 21; NL: 3; LV: 2;
S 2 110 | s 1 059 LU: 1; NO: 1.
povratnika povratnika

2013. 139 ZOV-ova |20 ZOV-ova | 51 % 44 % AT: 10; DE: 3; NL: 3;
s 2 152 | s 937 IE: 1; UK: 1; CH: 1;
povratnika povratnika BE:2; ES:1; IS: 1.

FRONTEX-ov Kodeks ponasanja za ZOV-ove donesen je 7. listopada 2013. s naglaskom na
djelotvornim postupcima nadzora prisilnog povratka i na poStovanju temeljnih prava i
dostojanstva povratnika za vrijeme operacija povratka. U Kodeksu je predvideno da ce
nadzornik (neovisni vanjski promatra¢ koji Cesto predstavlja NVO ili neko drugo neovisno
nadzorno tijelo kojem je drzava ¢lanica povjerila zadacu nadzora prisilnog povratka u skladu s
¢lankom 8. stavkom 6. Direktive) unaprijed dobiti informacije potrebne za operaciju i da ¢e
biti ukljucen u postupak vracanja od faze prije povratka (interne upute) i faze nakon povratka
(izvjeS¢ivanje). On/ona imat ¢e pristup svim informacijama 1 fizicki pristup svakom mjestu
koje zeli posjetiti. Opazanja/izvjes¢a nadzornika bit ¢e ukljucena u izvjes¢ivanje o ZOV-u.
Iako to nije izri¢ito propisano u postoje¢em zakonodavstvu, Komisija smatra da bi u svaki
ZOV-u, s obzirom na vidljivost i osjetljivost takvih operacija, trebao biti uklju¢en neovisni
nadzornik. Prema tome, revizija Kodeksa ponasanja smatra se prioritetom.

Ci]j je projekta koji provodi Medunarodni centar za razvoj migracijske politike (ICMPD), uz
financijska sredstva EU-a", dalje uskladiti razliGite pristupe nadziranju u razli¢itim drzavama
Clanicama. Njime se nastoje razviti objektivni, transparentni kriteriji 1 zajednic¢ka pravila za
nadzor i osigurati skupina neovisnih nadzornika za drzave clanice, koji se mogu koristiti u
ZOV-ima.

U 2012. je stvoreno radno mjesto neovisnog duznosnika FROTEX-a za temeljna prava
(FRO), a 17. prosinca 2012. imenovan je prvi FRO. Uloga FRO-a jest nadzirati, ocjenjivati 1
davati preporuke za zaStitu i1 jamstva zaStite temeljnih prava u svim aktivnostima i
operacijama FRONTEXa, ukljucujuéi onima u vezi s ZOV-ima. FRO bi trebali imati pristup
svim informacijama o pitanjima koja utjeCu na temeljna prava za sve aktivnosti FRONTEX-a.

13 Vidi: http://www.icmpd.org/Ongoing-Projects.1570.0.html.
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Dio III. — Buducée aktivnosti

Politika vra¢anja EU-a znatno se razvila posljednjih godina, uglavnom zbog toga Sto su
drzave Clanice u svoje zakonodavstvo prenijele Direktivu o vracanju i pocele ju provoditi, $to
je omogucilo dosljedniju praksu u tom podrucju. Iz Izvjes¢a o provedbi, koje je dio ove
Komunikacije, ocito je da u nekoliko drzava ¢lanica jo§ uvijek postoje nedostaci, kao Sto su
aspekti uvjeta zadrZzavanja u nekim drzavama clanicama, kao 1 nepostojanje neovisnih sustava
za nadzor prisilnog povratka. Osim toga, stanje u mnogim drzavama ¢lanicama moguce je
dodatno popraviti sustavnijim koriStenjem alternativa zadrzavanju 1 promicanjem
dobrovoljnog odlaska.

Komisija ¢e pratiti sve nedostatke utvrdene u izvjeséu o provedbi i posebnu ¢e pozornost
posvetiti provedbi onih odredaba direktive u drzavama clanicama koje se odnose na
zadrzavanje povratnika, zastitne mjere i pravne lijekove te postupanje prema maloljetnicima i
drugim ranjivim osobama u postupcima vrac¢anja. Sustavom ocjenjivanja koji je uspostavljen
u okviru novog mehanizma za ocjenjivanje Schengena, koji koordinira i nadzire Komisija,
omogucit ¢e se nove prilike za ispitivanje i ocjenjivanje konkretnih praksi drzava clanica u
tim podru¢jima kao i provjere zadovoljavaju li drzave clanice u potpunosti direktivu i
medunarodne standarde o ljudskim pravima.

Sama politika povratka nije dovoljna za ucinkovito upravljanje nezakonitim migracijskim
tokovima prema EU-u, ve¢ ona mora biti dio sveobuhvatnog pristupa, uklju¢uju¢i GAMM, u
okviru kojeg se stavlja naglasak na:

e pojacani dijalog i suradnju u podrucju migracija sa zemljama podrijetla i tranzita koje
nisu ¢lanice EU-a, u cilju uspostave partnerstava koji se temelje na zajednickim
interesima;

e jacu politicku suradnju medu drzavama clanicama, s FRONTEX-om i s
medunarodnim organizacijama i NVO-ima;

e usporedno jacanje drugih alata 1 politika, kao $to je ucinkovito upravljanje granicama,
borba protiv trgovanja i krijumcarenja;

e integraciju dijelova vanjske politike u migracijsku politiku EU-a i osiguravanje
poveznica izmedu unutarnjih i vanjskih dimenzija. Potrebno je iskoristiti prednosti
ESVD-ovog pregleda op¢ih vanjskih odnosa EU-a.

U okviru svih buduéih aktivnosti usmjerenih na razvoj politike povratka EU-a morat ¢e se
stoga uzeti u obzir svi ovi vidovi 1 elementi.

Naglasak buducih aktivnosti bit ¢e na pitanjima 1 prijedlozima opisanim u nastavku.
1. Osigurati ispravnu i ucinkovitu provedbu Direktive o vraéanju

Jedan od glavnih prioriteta za buducnost bit ¢e jacanje pracenja provedbe Direktive o
vra¢anju. Komisija ¢e sustavno pratiti sve utvrdene nedostatke. Ve¢ je pokrenuto nekoliko
pilot postupaka EU-a u vezi s pitanjima obuhva¢enim ovim izvjeS¢em, a uskoro ¢e ih biti
pokrenuto jos. Nacionalni sudovi ve¢ su odigrali vrlo pozitivhu ulogu u ovom postupku, kao
prva referentna tocka putem koje pravo Unije postaje stvarnost u drzavama clanicama i
traze¢i, ako je potrebno, tumacenja upucivanjem predmeta Sudu EU-a radi donoSenja
preliminarne odluke.



Nekoliko stranaka igrat ¢e aktivnu ulogu u daljnjem unaprjedenju provedbe Direktive o
vracanju:

= Prvo i najvaznije, Komisija, kao ¢uvar prava Unije, u skladu s ovlastima iz ¢lanka 258.
UFEU-a,

= Komisija i drZave Cclanice, stavljanjem veceg naglaska na uskladenost s pravnom
stecevinom EU-a o vracanju u okviru novog Mehanizma za ocjenjivanje Schengena;

= Nacionalna tijela za nadzor prisilnog vracanja u skladu s clankom 8. stavkom 6.
Direktive, ispunjavajuci svoju ulogu ugradenog mehanizma kontrole u svakodnevnim
postupcima vracanja;

2. Promicanje dosljednijih praksi sukladnih temeljnim pravima

Uz rad na osiguranju ispravne provedbe pravne steCevine, Komisija planira razviti niz
smjernica i preporuka u vezi s dolje navedenim pitanjima. Njima ¢e se promicati dosljednije
prakse povratka koje su u potpunosti uskladene sa standardima temeljnih prava.

= Komisija ¢e u roku od godine dana donijeti ,, Prirucnik za vracanje®, koji ¢e pripremiti u
savjetovanju s Kontaktnom skupinom za povratak. On e sadrzavati zajednicke smjernice,
najbolju praksu i preporuke koje ¢e nadlezna tijela drzava clanica koristiti prilikom provedbe
aktivnosti vracanja te kao referentnu tocku za ocjenjivanje Schengena u podrucju povratka. U
njemu ce se upucivati na pravnu stecevinu EU-a u vezi s povratkom i mjerodavne
medunarodne norme, kao sto su one koje je razvio Europski odbor za sprjecavanje mucenja i
Odbor UN-a o pravima djece, Opcu napomenu br. 14 (2013.) o pravu djeteta da se prednost
da njegovom najboljem interesu i on ce se baviti izmedu ostalog, promicanjem dobrovoljnog
povratka, razmjernom uporabom mjera prisile, nadzorom prisilnog povratka, odgadanjem
udaljavanja, vracanjem maloljetnika, ucinkovitim pravnim lijekovima, zaStitnim mjerama u
iScekivanju povratka, ljudskim i dostojanstvenim uvjetima zadrzavanja te zastitnim mjerama
za ranjive osobe.

= Temeljna prava uskladena s praksama zatvaranja: Komisija ¢e o tome pitanju dalje
raspravljati u okviru Kontaktne skupine i ukljucit ¢e preporuke u Prirucnik za vracanje, koji
se temelji na studiji Agencije o temeljnim pravima iz 2012.

= Promicanje alternativa zadrZavanju: Europska migracijska mreza provest ce studiju u
2014. o alternativama zadrzavanju u cilju utvrdivanja i Sirenja najbolje prakse u tom
podrucju.

= Kriminalizacija nezakonitog boravka povratnika Komisija ¢e u Prirucnik za vracanje
ukljuciti sudsku praksu Suda EU-a o ogranicenjima koja se namecu drzavama clanicama u
vezi sa sankcijama kaznenog prava za povratnike.

= Povratnici koje nije moguce udaljiti: Komisija ce, na temelju postojece najbolje prakse na
nacionalnoj razini, prikupljati najbolju praksu radi izbjegavanja dugotrajnih situacija i kako
bi osigurala da osobe koje nije moguce udaljiti ne budu neograniceno liSene svojih temeljnih
prava i da ne riskiraju nezakonito ponovno zadrzavanje.




= Kodificirani standardi Vijeéa Europe u podrudju zadrZavanja: Komisija podrzava izjavu
Europskih nacionalnih preventivnih mehanizama protiv mucenja objaviljenu za vrijeme
Konferencije o zadrzavanju pri useljavanju u Europi (Strasbourg, 21. — 22. studenoga 2013.)
da ce od Vijeca Europe zatraZiti kodificiranje niza detaljnih pravila o zadrzavanju pri
useljavanju na temelju postojecih medunarodnih i regionalnih standarda u podrucju ljudskih
prava koji se primjenjuju na lisavanje slobode na osnovu imigracijskog statusa.

3. Dalje razviti dijalog i suradnju sa driavama neclanicama EU-a

Suradnja s drzavama podrijetla 1 tranzita useljenika koje nisu ¢lanice EU-a od kljucne je
vaznosti za unaprjedenje sposobnosti za upravljanje migracijskim tokovima i za rjeSavanje
problema u vezi s vracanjem drzavljana tre¢ih zemalja koji nemaju (ili viSe nemaju) zakonito
pravo ostanka u EU-u.

EU je ukljucen u velik broj bilateralnih i regionalnih dijaloga i okvira suradnje s drzavama
neclanicama EU-a u cilju izgradnje uzajamno korisne suradnje u tom podrucju. Oni
obuhvacaju razna pitanja, od izgradnje institucija i1 kapaciteta 1 ucCinkovite integracije
zakonitih migranata do upravljanja povratkom i ucinkovite provedbe obveza ponovnog
prihvata. U skladu s GAMM-om, drzave podrijetla i tranzita treba poticati da osiguraju
medunarodnu zastitu osobama kojima je ona potrebna u skladu s medunarodnim standardima,
da unaprijede svoje sposobnosti za pruzanje azila i sposobnosti prihvata i da razviju sustave
migracija koji ispravno funkcioniraju, kao i zaStitu temeljnih prava migranata, s posebnim
naglaskom na ranjive migrante, kao $to su maloljetnici bez pratnje, zrtve trgovanja ljudima,
zene 1 djeca. Tim je drzavama potrebno pruZziti pomo¢ u okviru suradnje kao potpora njihovim
naporima u tom pogledu i EU bi trebao proSiriti svoju suradnju s mjerodavnim drzavama
neclanicama u cilju izgradnje sposobnosti u podrucju vracanja 1 radi pomoci partnerskim
drzavama prilikom pregovora o sporazumima o ponovnom prihvatu s drugim drzavama
neclanicama EU-a.

= Politika povratka i dalje ce dosljedno biti ukljucena u provedbu i razvoj GAMM-a,
ukljucujuci Partnerstva za mobilnost i Zajednicke programe za migracije i mobilnost s
drzavama neclanicama EU-a;

= Poticaji: Vodit ¢e se racuna o tome da suradnja u podrucju povratka, ponovnog prihvata i
reintegracije bude dio uravnotezene i konsolidirane politike EU-a prema drzavi neclanici EU-
a, koja se temelji na zajednickom interesu, odnosno, koja je povezana s odredbama o
pojacanoj mobilnosti i drugim podrucjima politika kao Sto su trgovina, poduzetnistvo i
industrija.

= Izgradnja sposobnosti: Napori za izgradnju sposobnosti u drzavama neclanicama EU-a u
podrucju povratka i ponovnog prihvata pojacat ce se, primjerice, povecanjem sposobnosti
nadleznih tijela u partnerskim zemljama da pravovremeno odgovore na zahtjeve za ponovni
prihvat, identificiraju osobe koje su predmet vracanja i osiguraju odgovarajucu pomoc i
potporu za reintegraciju onima koji se vracaju.




= Fond za azil, migracije i integraciju bit ¢e usmjeren na odrZiv povratak i reintegraciju
nezakonitih migranata u njihovim drzavama podrijetla, ukljucujuci razvojem sposobnosti tih
drzava za bolje upravljanje povratkom i reintegracijom.

= Komisija ¢e aktivno pratiti rjesavanje izazova utvrdenih u Ocjeni sporazuma EU-a o
ponovnom prihvatu za 2011., i njezinim preporukama, kao Sto je davanje prednosti
dobrovoljnom povratku (uvodna izjava br. 13.) i pokretanje pilot projekta za pracenje
situacije osoba nakon povratka (prep. br. 15).

4. Poboljsati operativnu suradnju izmedu driava clanica u podrudju vraéanja

Postupci vrac¢anja kojima se posStuju temeljna prava i dosljedne politike vracanja jacat Ce se
prakti¢nom i operativnom suradnjom u podrué¢jima kao §to su:
e poticanje dobrovoljnog odlaska;
postovanje najboljih interesa djeteta u postupcima vracanja;
interakcija izmedu nacionalnih nadzornih tijela;
bolji statisti¢kih podaci;
razmjena osobnih podataka;
izdavanje putnih isprava.

= Komisija ce koristiti Europsku migracijsku mreZu kao platformu za olaksavanje bolje
suradnje izmedu drzava i dionika, posebno u podrucju dobrovoljnog odlaska, kao kljucnog
alata za prikupljanje i razmjenu podataka.

= Fond za azil, migracije i integraciju bit ¢e usmjeren na mjere za poticanje dobrovoljnog
odlaska, a pri tome ce se voditi racuna o tome da inicijative dobrovoljnog povratka ne
uzrokuju nezeljeni ucinak povlacenja. Promicat ce se i mjere kojima ce se povratnicima
osigurati dobivanje nuznih putnih isprava, u uskoj suradnji s drzavama neclanicama.

= U podrucju kopnenog prijevoza dobrovoljnih povratnika, poboljsanja su moguca
uporabom Priloga 39. Prirucnika o Schengenu (standardni obrazac za priznavanje odluke o
vracanju za potrebe kopnenog prijevoza). Potice se drzave clanice koje taj sustav jos ne
koriste da ga pocnu koristiti.

= Potrebno je poticati daljnju operativnu suradnju izmedu drzava c¢lanica i izmedu drzava
Clanica i drzava neclanica u okviru provedbe postupaka povratka i reintegracije koji se
primjenjuju na maloljetnike bez pratnje. Potrebno je poticati suradnju izmedu sustava za
zastitu djece drzava c¢lanica i drzava neclanica EU-a koristec¢i na najbolji nacin mogucnosti
financiranja iz Fonda za azil, migracije i integraciju.

= Potrebno je staviti naglasak na unaprjedenje statistickih podataka u vezi s vracanjem,
posebno koristenjem detaljnih podataka koje je FRONTEX poceo pribavijati od drzava
Clanica te razmotriti nacine za poboljsanje podataka o dobrovoljnim odlascima i poticati
dosljednije prikupljanje podataka.

= Komisija ¢e poticati razmjenu poboljSane najbolje prakse izmedu nacionalnih tijela za
nadzor prisilnog vracanja, u skladu s clankom 8. stavkom 6. Direktive, u cilju poticanja
dosljednijeg pracenja, posebno u kontekstu zajednickih operacija koje koordinira FRONTEC.
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= Treba dodatno pojacati mogucnosti VIS-a i SIS-a u podrucju politike vracanja.
Preispitivanjem SIS-a Il koje ce biti dovrseno do 2016. omogucit ¢e se prilika za poboljsanje
uskladenosti izmedu politike povratka i SIS-a Il i za uvodenje obveze drzavama clanicama da
u SIS Il unesu upozorenje o odbijenom ulasku za zabrane ulaska donesene u skladu s
Direktivom o vracanju.

= Promicat ¢e se operativna suradnja izmedu drzava clanica i drzava c¢lanica i neclanica
EU-a, s posebnim naglaskom na identifikaciju i izdavanje putnih isprava u skladu sa
zahtjevima za zastitu podataka.

= Europska migracijska mreza provest ¢e u 2014. studiju o ,, Dobroj praksi u postupcima
vracanja i ponovne integracije nezakonitih migranata: zabrane ulaska driava clanica,
politika i koristenja sporazuma o ponovnom prihvatu. Cilj je ove studije povecati
ucinkovitost politika povratka prikupljanjem i usporedbom iskustava drzava clanica u vezi s
tim posebnim vidovima procesa povratka.

5. Jacanje uloge FRONTEX-a u podrucju vracanja

Zajednicko obavljanje odredenih operativnih vidova vracanja na razini Unije ima jasnu
dodanu vrijednost. FRONTEX igra vaznu koordinacijsku ulogu u tom podrucju i trebao bi ju
nastaviti koristiti na proaktivan nacin. Pri obavljanju svojih zada¢a FRONTEX mora osigurati
da se operacije obavljaju u skladu s pravnom ste¢evinom Unije i Poveljom o temeljnim
pravima EU-a.

= FRONTEX bi dalje trebao povecati koordinaciju ZOV-a na nacin kojim se osigurava
zadovoljavanje zajednickih standarda humanog i dostojanstvenog postupanja prema
povratnicima na uzoran nacin, vise od jednostavnog postovanja pravnih obveza. Komisija
stoga od FRONTEX-a traZi da mu prioritet bude prilagodba njegovog Kodeksa ponaSanja u
vezi s ZOV-ima i da jasno istakne da svaki ZOV podlijeze neovisnom pracenju.

= Potice se FRONTEX da dalje podrzava drzave clanice nudeci osposobljavanje o pitanjima
povratka, s posebnim naglaskom na zastitu temeljnih prava povratnika za vrijeme postupka
povratka.
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Dio IV. — IzvjeSée o provedbi: Utjecaj Direktive 2008/115/EZ o vrac¢anju na politike i
prakse vraé¢anja u drzavama ¢lanicama

Rok za provedbu Direktive o vracanju istekao je 24. prosinca 2010. Direktivom se obvezuju
sve drzave ¢lanice, osim UK-a i Irske, te &etiri drzave pridruzene Schengenu. Cetiri drzave
clanice (EE, ES, PT, SK) obavijestile su da su direktivu potpuno prenijele prije roka.
Devetnaest drzava ¢lanica obavijestilo je da su prenijele direktivu u 2011., a pet (BE, LT, NL,
PL 1 SE) ih je obavijestilo da su ju prenijele u 2012. Komisija je otvorila 20 postupaka zbog
povrede zbog neobavjeséivanja, koji su zakljueni nakon $to su drzave c¢lanice naknadno
obavijestile 0 mjerama prenosenja'* Jedino Island jog nije obavijestio o potpunom prenosenju.

Od donosenja Direktive sluzbe Komisije odrzale su 14 sastanaka Kontaktne skupine'’ sa
struénjacima drzave Clanice. Cilj je Kontaktne skupine u ranoj fazi olaksati identifikaciju
moguc¢ih problema i preostalih pitanja i ponuditi moguénost za otvorenu i neformalnu
raspravu. Tim se sastancima znatno pridonijelo dosljednoj provedbi Direktive na nacionalnoj
razini. 1I%ao rezultat rasprava na razini Kontaktne skupine, provedeno je Sest usporednih
studija:

1. Maloljetnici u postupcima vracanja
Nadzor prisilnog vracanja
Reintegracija povratnika

2

3

4. Situacija povratnika koje nije moguce udaljiti

5. Ispravno prenoSenje Direktive o vracanju u zakonodavstvo drzava clanica
6

Utjecaj Direktive o vracanju u praksi

Na temelju nalaza studije o prenoSenju Direktive o vra¢anju u nacionalno zakonodavstvo,
Komisija je provela organizirani program rada na prenoSenju Direktive o vracanju
(2012.-2013.) u okviru kojeg je ispitala drzave Cclanice o eventualnim preostalim
problemima s prenosenjem direktive. Na tehnickim bilateralnim sastancima razgovaralo se o
pojedinostima utvrdenih nedostataka i mogucim rjeSenjima. Ti su se sastanci i rasprave
pokazali vrlo korisnima i pomogli su u rjeSavanju veéine problema s prenoSenjem. Preostala
su se pitanja odnosila posebno na sljedece odredbe:

e ucinak zabrana ulaska diljem EU-a;

e definicija rizika od bijega;

e kriteriji za produzivanje roka dobrovoljnog odlaska;

e pravila koja se moraju postovati kod udaljavanja zrakoplovom;

e nadzor prisilnog vracanja;

' Poveznice s nacionalnim mjerama prenosenja dostupne su u odjeljku MNE EUR-Lexa.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:72008L0115:EN:NOT

15 Kompiliranim zapisnicima s tih sastanaka Kontaktnih skupina (o obliku dokumenta s pitanjima i odgovorima)
moze se pristupiti putem Registra struénih skupina Komisije.

'® Veéina tih studija javno je dostupna pod e-knjiznica GU GOME na web-mjestu Europa pod:
ec.europa.cu/dgs/home-affairs/e-library/documents/categories/studies.

12



e kriteriji za odredivanje zadrzavanja;
e uvjeti zadrzavanja.

U odnosu na ta preostala pitanja, sedam drzava ¢lanica ve¢ je izmijenilo svoje nacionalno
zakonodavstvo u cilju ispunjavanja zahtjeva Komisije. Trinaest drzava ¢lanica trenutno
provodi izmjene, a Sest drzava ¢lanica sluzbeno se obvezno izmijeniti svoje nacionalno
zakonodavstvo u skoroj buduénosti podlozno strogom nadzoru (dvomjese¢nom izvjes¢ivanju)
Komisije.

Ve¢ su ostvareni opipljivi rezultati organiziranog programa, posebno u vezi s pritvorom:

— Sest drzava Clanica, od jedanaest koje nisu potpuno prenijele ¢lanak 3. stavak 7. i ¢lanak
15. stavak 1., izmijenilo je svoje zakonodavstvo u cilju zakonske definicije objektivnih
kriterija za ocjenjivanje vjerojatnosti bijega nezakonitih migranata. Na taj se nacin smanjuje
broj zadrzanih migranata.

— Sest drZzava Clanica, od sedam koje nisu potpuno prenijele ¢lanak 15. stavak 4. Direktive,
izmijenilo je ili su u postupku mijenjanja svog nacionalnog zakonodavstva kako bi osigurale
prekid zadrzavanja ako ne postoji razuman razlog za udaljavanje.

— Cetiri drzave cClanice, od njih Sest koje do sada nisu dopustale NVO-ima i medunarodnim
organizacijama da posjecuju centre za zadrzavanje, izmijenile su ili su u postupku mijenjanja
svog zakonodavstva.

— Cetiri drzave Clanice, od njih Sest koje to joS nisu ucinile, sada su revidirale svoja pravila o
pristupu besplatnoj pravnoj pomoc¢i (¢lanak 13. stavak 4.).

— trinaest drzava ¢lanica, od njih Sesnaest koje nisu prenijele ¢lanak 8. stavak 6., ve¢ su
donijele ili su u postupku donosenja zakonodavstva kojim ¢e se uspostaviti sustav za nadzor
prisilnog vracanja.

— jedanaest drzava clanica, od Cetrnaest koje to jo$ nisu ucinile, formalizirale su ili su u
postupku formaliziranja obveze da se udaljavanje zrakom mora vrsiti u skladu sa Zajednickim
smjernicama o sigurnosnim odredbama za zajednicko udaljavanje u zraénom prostoru koje su
priloZzene Direktivi 2004/573/EZ.

U tim preostalim slucajevima u kojima nije bilo moguce posti¢i dogovor niti prisiliti drzave
Clanice da se obvezu izmijeniti svoje zakonodavstvo u skladu sa zahtjevima Komisije, ve¢ je
pokrenuto nekoliko pilot postupaka EU-a.

U razdoblju 2012. — 2013. provedena je studija u vezi s prakticnom provedbom Direktive o
vraéanju u drzavama ¢lanicama, koja je dovrSena u listopadu 2013. Studija je osmisljena kao
»meta studija“ na temelju razlicitih vrsta postojecih podataka i studija, te ulaznih podataka od
svih mjerodavnih dionika.'’

" 1zvodagi su se morali savjetovati sa sljede¢im dionicima:

1. Pravosudna tijela/suci nadlezni za nadzor/saslusavanje zalbi u vezi s politikom vraéanja (putem nacionalnih i
medunarodnih udruZenja sudaca);

2. Odvijetnici i institucije koji pruzaju pravnu pomo¢i povratnicima (putem nacionalnih i medunarodnih
udruzenja odvjetnika);

3. Tijela za nadzor vracanja (tijela osnovana u skladu s ¢lankom 8. stavkom 6. Direktive o vracanju);

4. Dionici koji pomazu migrantima ili zastupaju njihova prava (NVO-i, tijela za zastupanje;

5. Dionici koji komentiraju/prou¢avaju politiku vracanja (NVO-i, akademici, itd.)

6. Medunarodne organizacije (UNHCR, IOM, Crveni kriz itd.) zainteresirane za pitanja vracanja.
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Kako bi dobila Siru sliku situacije na terenu, Komisija je preispitala ciljane studije i izvjesca
Agencije za temeljna prava, tijela Vije¢a Europe, UNHCR-a i NVO-a (Amnesty International,
Human Rights Watch, Pro-Asyl i ostalo) o situaciji na terenu u drZzavama ¢lanicama. Glavni
problem na koji su naisli prilikom prikupljanja informacija bio je taj da se na razini drzave
¢lanice prikuplja malo kvantitativnih podataka o veéini pitanja obuhvacenih studijom. Na
primjer, podaci o osnovnim parametrima, kao $to su prosje¢no trajanje zadrzavanja, osnova za
zadrzavanje, broj neuspjelih vrac¢anja i zabrane ulaska bili su dostupni u ograni¢enom broju
drzava c¢lanica. Osim toga, Cesto nedostaju zajednicke definicije 1 pristupi prikupljanju
podataka, $to utjece na usporedivost podataka diljem EU-a.

Kao $to je prethodno istaknuto, Komisija ¢e sustavno pratiti sve nedostatke utvrdene u
postoje¢em izvjeSéu o provedbi. Ve¢ je pokrenuto nekoliko pilot postupaka EU-a u vezi s
pitanjima utvrdenim u ovom izvjescu, a uskoro ¢e ih biti pokrenuti dodatni postupci.

1. ZadrZavanje povratnika u svrhu udaljavanja
a) Razlozi za zadrzavanje i trajanje zadrzavanja (¢lanak 15.)

Clankom 15. Direktive propisano je da drzavljani tre¢ih zemalja u pogledu kojih se provodi
postupak vra¢anja mogu biti zadrzani — ,,na ono vrijeme koje je najmanje potrebno i koje
moze ,.trajati toliko dugo koliko traje postupak udaljavanja® — ako postoji opasnost od
bijega ili on/ona izbjegava ili ometa pripreme postupka za vracanje ili udaljavanje.
Zadrzavanje, koje se odreduje odlukom upravnog ili sudskog tijela, mora se preispitivati u
»~razumnim vremenskim razmacima® i mora biti prekinuto ,,ako iz pravnih ili drugih razloga
visSe ne postoji mogucnost za udaljavanje®. Drzave c¢lanice moraju utvrditi najduzi rok
zadrzavanja, koje u pravilu ne smije prelaziti Sest mjeseci i, u iznimnim okolnostima, 18
mjeseci. Sudskom praksom Suda EU-a pojasnjeno je nekoliko vidova odredaba direktive o
zadrzavanju. U svojoj presudi u predmetu C-357/09 (Kadzoev), Sud EU-a izricito je potvrdio
zastitne elemente Clanaka Direktive o vracanju koji se odnose na zadrZavanje naglasivsi da
zadrZavanje viSe nije opravdano i predmetna osoba mora odmah biti pusStena ako ne
postoji stvarna moguénost udaljavanja u drZzavu neclanicu unutar odobrenog najduzeg
razdoblja zadrzavanja. Osim toga, Sud EU-a objasnio je da se razlozi javnog reda i
sigurnosti ne mogu Koristiti kao opravdanje za zadrZavanje u skladu s Direktivom o
vraéanju. U presudi u predmetu C 534-11 (Arslan) bilo je rije¢ o odnosu izmedu zadrzavanja
u vezi s vrac¢anjem i zadrzavanja u vezi s azilom (u skladu s Direktivom 2003/9) i objaSnjeno
je da postojanje dvaju razlifitih reZima ne znaci da drzava C¢lanica ima obavezu
automatski pustati na slobodu zadrZane povratnike kada predaju zahtjev za azil, pod
uvjetom da drZave u skladu s nacionalnim zakonodavstvom spremno donesu odluku o
nastavku zadrZavanja u skladu s pravnom steevinom u podrucju azila.

Za vrijeme ocjenjivanja pokazalo se da iako su drzave ¢lanice uglavnom izmijenile svoje
zakonodavstvo radi uskladivanja s clankom 15. jo§ uvijek postoje velike razlike u prakticnoj
provedbi. Na primjer, znatno se razlikuje tumacenje onoga §to €ini ,,razumne vremenske
razmake® za preispitivanje pritvora. Preispitivanja se u nekim drzavama ¢lanicama odvijaju
svaki tjedan, a u drugima na kraju razdoblja zadrzavanja (odnosno, do Sest mjeseci). U ovom
je podrucju stoga potrebna veca uskladenosti i nekoliko dionika zatrazilo je daljnje smjernice
u vezi s tumacenjem ,,razumnih vremenskih razmaka“.
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S druge strane, praksa je ujednacenija u odnosu na razloge zadrZavanja povratnika jer su
rizik od bijega i/ili ometanje postupka vracanja glavni razlozi u vecini drzava ¢lanica. Jo$
jedan razlog koji se cesto spominje jest potreba za pojasnjavanjem dokumentacije i
identifikacijom predmetne osobe u suradnji s drzavama neclanicama EU-a. Pojmom ,,rizika
od bijega* iz ¢lanka 3. stavka 7. Direktive utjecalo se na definiciju drzava ¢lanica i koriStenje
kriterija na kojima se temelji odluka o zadrzavanju, §to u razli¢itoj mjeri doprinosi vecoj
pravnoj sigurnosti. U vecini su drzava clanica ,nedostatak isprava®“ koju dostavljaju
povratnici ili ,,koristenje laznog identiteta™ glavna osnova na temelju koje se procjenjuje rizik
od bijega. Drugi kriteriji za procjenjivanje rizika od bijega koji se ¢esto koriste ukljucuju:

e uporabu laznih isprava ili uniStavanje isprava;

e nepostojanje boravista;

¢ izriito izrazavanje namjere nepostovanja;

e postojanje osuda za kaznena djela.

Tablica 2. Kriteriji za ocjenjivanje ..rizika od bijega“

[a—
(98]

Nedostatak isprava

[u—
[u—

Ne suraduje prilikom utvrdivanja identiteta

~

Nepostojanje boravista

Koristenje laznih isprava ili unistavanje postojecih isprava

Ucestalo neprijavljivanje nadleznim tijelima

Izri¢ito izraZzavanje namjere nepostovanja

Postojanje osude za kazneno djelo

Nepostovanje postojece zabrane ulaska

Povreda odluke o vracanju

Prethodni postupci (tj. bijeg)

Manjak financijskih sredstava

Predmetom je odluke o vraéanju koju je donijela druga DC

WA [B|ln|lu|anan ||

Nepostovanje obveze dobrovoljnog povratka

Izvor: izvuceno iz MATRIX 2013.

Treba napomenuti da se u preispitanim drzavama ¢lanicama dosljedno napreduje prema sve
vecoj provedbi alternativa zadrZavanju. Mnogo drzava c¢lanica predvidjele su u svom
nacionalnom zakonodavstvu alternative zadrzavanju. Istrazivanja su pokazala da alternative
pritvoru mogu imati nekoliko koristi u usporedbi s pritvorom i mogu, u odredenim
okolnostima, dovesti do znatnih usteda. Medutim, drzave ¢lanice rijetko u praksi primjenjuju
alternative pritvoru. Glavne alternative koje se primjenjuju u praksi ¢ini se ukljucuju
,redovito javljanje nadleznim tijelima® i ,,smjesStaj u posebnim prostorijama koje su odredila
nadlezna tijela®. Jedna od najces¢ih alternativa zadrzavanju je 1 ,,0bveza predavanja putovnica
11sprava‘®.

Tablica 3. Zakonska i prakti¢na primjena alternativa zadrzavanju

OgraniCenja boravista Redovito javljanje Obveza predavanja Dostavljanje Elektronicki nadzor
nadleznim tijelima isprava financijskog jamstva

Zakonska | Prakticna | Zakonska | Prakti¢na | Zakonska | Praktiéna | Zakonska | Prakticna | Zakonska | Prakti¢na
primjena primjena primjena | primjena primjena primjena primjena | primjena primjena | primjena

AT Da da da da ne ne da da ne ne
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BE"™ Ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne
BG Ne ne da n.i. da n.i. ne ne ne ne
CYy Ne ne ne ne ne ne ne ne ne ne
CzZ Ne ne da da ne ne da ne ne ne
DE Da n.i. da da da da ne ne ne ne
DK Da da da da da da da ne da ne
EE Da da da da da da ne ne ne ne
EL Da ne da ne da ne da ne ne ne
ES Da n.i. da n.i. da da ne ne ne ne

FI Ne ne da n.i. da n.i. da n.i. ne ne
FR Da n.i. da ne da da ne ne da n.i.
HU Da n.i. da n.i. da n.i. ne ne ne ne

IT Da n.i. da n.i. da n.i. da n.i. ne ne
LT Da da da da ne ne ne ne ne ne
LU Da ne da ne ne ne ne ne ne ne
LV Ne ne da da da da ne ne ne ne
MT Ne ne da da ne ne da da ne ne
NL Da n.i. da n.i. da n.i. da da ne ne
PL Da ne da ne ne ne ne ne ne ne
PT Da n.i. da n.i. da n.i. da n.i. da n.i.
RO Da n.i. da n.i. ne ne ne ne ne ne
SE Da n.i. da n.i. da ni. ne ne ne ne

SI Da da da da da ne da ne ne ne
SK Da ne da ne ne ne da ne ne ne
CH Da ne da da da ne da ne ne ne

IS Da n.i. da da da n.i. ne ne ne ne

LI Da da ne ne da da ne ne ne ne
NO Da n.i. da n.i. da n.i. ne ne ne ne

1IE Da n.i. da da da n.i. da ne ne ne
UK Da n.i. da n.i. da ni. da n.i. da n.i.

n.i.: nema dostupnih informacija‘“
Izvor: izvuceno iz MATRIX 2013.

U vecini drzava Clanica nedostaju javne strukture za potporu nezakonitim migrantima koji
su pusteni na slobodu jer ne postoji razumna mogucénost za udaljavanje. Ako drzava ¢lanica
nema konkretnu pravu obvezu osigurati materijalno uzdrzavanje te skupine ljudi, oni ¢e se
naci u situaciji ,,pravnog Cistilista® u kojoj ¢e se morati oslanjati na privatni i dobrovoljni
sektor ili ¢e biti prisiljeni potraziti nezakonito zaposlenje kako bi se mogli uzdrzavati.
Nekoliko drzava ¢lanica daje dobar primjer daju¢i mjesecni dzeparac tim ljudima i pomazuci
im da nadu smjestaj.

Prije donoSenje Direktive o vradanju, najvea duzina trajanja zadrzavanja znatno se
razlikovala medu drzavama clanicama, a u barem devet drzava ¢lanica nije postojala
gornja granica za trajanje zadrzavanje povratnika. DonoSenjem direktive o vracanju
pridonijelo se uskladivanju — i opéenito smanjenju — najduzeg trajanja zadrzavanja u EU-u.

Tablica 4. Najduze trajanje zadrzavanja prije i nakon preno$enja Direktive o vraéanju

'8 Premda Belgija ne primjenjuje niti jednu od navedenih alternativa zadrzavanju, od 2008. nudi poseban
smjestaj 1 savjete za obitelji, a $to je u nedavnoj objavi NVO-a izdvojeno kao najbolja praksa.
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Izvor: MATRIX 2013.

lako su se zakonski rokovi za zadrZavanje u osam drZava ¢lanica povecali, u 12 drzava
¢lanica oni su se smanjili. Vazno je napomenuti da se €ini da je prosjecno trajanje zadrzavanja
u praksi znatno nize od najvise predvidene granice.

Tablica 5. Trajanje zadrzavanja u praksi

Trajanje zadrzavanja u praksi

: Razdoblje
(u danima)
AT 16.6* Nacionalni statisticki podaci 2012.
BG 64* Studija NVO-a 2011.
DE Manje od 42*** Nacionalni statisti¢ki podaci 2011.
DK 31%* Studija NVO-a 2011.
EE 85* Nacionalni statisticki podaci 2011.
EL Najmanje 180** Medunarodna organizacija 2012.
FI 5-6%* Nacionalna javna tijela -
FR 13* Nacionalna javna tijela -
IT 31* Javna tijela u gradu Bologni -
LU 16* Nacionalna javna tijela -
NL 120-180** NVO i medunarodna organizacija -
(RO) 50* Nacionalni statisticki podaci 2012
SE Manje od 14*** Ministarstvo pravosuda -
IS 1** Javna tijela i NVO-i -
LI 1-2%%* Javna tijela i NVO-i -
UK T** Nacionalna javna tijela -

* Prosjek izracunat na temelju dostupnih podataka. Izvor podataka naveden je u tre¢em stupcu s lijeve strane.
** Najcesce trajanje zadrzavanja prema procjenama ispitanih dionika.
*** Prema sluzbenim statistickim podacima, 73 % pritvorenika u Njemackoj zadrzavaju se krace od 42 dana.

Izvor: Matrix 2013.

b) Uvjeti za zadrzavanje, ukljucujuci maloljetnike i obitelji (clanci 16. i 17.)
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U Direktivi su propisani osnovni uvjeti koji se moraju postovati u vezi sa zadrzavanjem
povratnika, kao §to je ¢injenica da se zadrzavanje u pravilu provodi u posebnim ustanovama
(ne u zatvorima) ili da barem moraju biti odvojeni od obi¢nih zatvorenika. Zatvorenim
povratnicima mora se osigurati hitna zdravstvena zastita i osnovno lijeCenje 1 omoguciti da se
obrate pravnim zastupnicima, ¢lanovima obitelji 1 konzularnim vlastima. NVO-ima 1 tijelima
mora biti dopusSteno da posjec¢uju povratnike u skladu sa zahtjevima koje su drzave ¢lanice
utvrdile u vezi s prethodnim odobrenjem. Povratnici moraju biti na prikladan nacin
obavijesteni o svojim pravima i obvezama. Maloljetnicima (bez pratnje i u pratnji obitelji) —
¢ije je zadrzavanje moguce samo kao ,,posljednja mjera i na ,,najkrac¢e moguce razdoblje* —
moraju biti zadovoljene potrebe (,,najvise se uzimaju u obzir najbolji interesi djeteta) i oni
moraju imati mogucnost uklju¢ivanja u slobodne aktivnosti i (ovisno o trajanju boravka)
pristup obrazovanju.

Ovom se Direktivom ne ureduju sve pojedinosti u vezi s veli¢inom soba, pristupom
sanitarnim C¢vorovima, izlascima na svjez zrak, prehranom itd. za vrijeme trajanja
zadrzavanja. U uvodnoj odredbi 17. propisano je, medutim, da se prema zadrzanim osobama
mora postupati na ,human i dostojanstven nacin“ uz postovanje njihovih temeljnih prava 1
u skladu s medunarodnim pravom. Kada drzave clanice odrede zadrZavanje u skladu s
¢lancima 15. do 17. Direktive, one to moraju Ciniti pod uvjetima koji su u skladu s ¢lankom 4.
Povelje EU-a, kojom se zabranjuje nehumano ili ponizavajucée postupanje. U¢inak ove obveze
na drzave Clanice u praksi detaljno je opisan u standardima koje je utvrdio Odbor Vijeca
Europe za sprje¢avanje mudenja (,standardi CPT-a*"). Ti standardi predstavljaju opée
priznati opis obveza u vezi sa zadrzavanjem koje drzave ¢lanice moraju kao minimum
zadovoljavati kod svakog zadrzavanja kako bi osigurale uskladenost s obvezama iz Europske
konvencije o ljudskim pravima i obvezama koje proizlaze iz Povelje EU-a prilikom primjene
prava EU-a. Komisija ¢e pazljivo pratiti situacije i, posebno, iskoristiti moguénosti koje nudi
novi Mehanizam za ocjenjivanje Schengena za ocjenjivanje ustanova koje drzave Clanice
koriste za zadrzavanje prije udaljavanja kako bi bila sigurna da sve drzave clanice
zadovoljavaju ta mjerila. U cilju rjeSavanja najistaknutijih slu¢ajeva nehumanih uvjeta
zadrzavanja Komisija je posljednjih mjeseci pokrenula pilot postupke EU-a protiv nekoliko
drzava €lanica.

Zakonodavstvo devet drzava ¢lanica nije u potpunosti u skladu s ¢lankom 16. stavkom 1.
prema kojem drzave moraju strogo odvajati zadrZane osobe od redovnih zatvorenika. Dvije
od tih drzava clanica obvezale su se promijeniti svoje zakonodavstvo. Protiv drugih
predmetnih drzava ¢lanica ve¢ su pokrenuti pilot postupci EU-a ili ¢e morati biti pokrenuti. U
praksi samo polovica drzava cClanica uvijek osigurava posebne ustanove za zadrzavanje.
Druga polovica jo$ uvijek nezakonite migrante zadrzava, povremeno ili ¢esto, u zatvorima.
Njemacki su sudovi uputili tri predmeta Sudu EU-a radi donoSenja preliminarne odluke u
2013.; U predmetima C 473-13 (Bero) i C 514-13 (Bouzalmate) Sudu je postavljeno pitanje je
li drzava c¢lanica obavezna u skladu s ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive povratnike zadrzavati
samo u posebnim ustanovama za zadrzavanje ako posebne ustanove za zadrzavanje posjeduje
samo u nekim svojim regionalnim jedinicama (a ne u drugima). Predmet C-474/13 (Thi Ly
Pham) odnosi se na sukladnost s clankom 16. stavkom 1. nacionalne upravne prakse
smjesStanja zadrzane osobe prije udaljavanja zajedno s redovnim zatvorenicima ako on/ona
pristane na takav smjeStaj. Na Sudu EU-a jos uvijek su u tijeku postupci u tri predmeta.

" dokument CPT/Inf/E (2002) 1 — Rev. 2013, dostupan na: www.cpt.coe.int/en/docsstandards.htm
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Sve su drzave Clanice ispravno prenijele obvezu iz ¢lanka 16. stavka 2. da zadrzanim osobama
moraju omoguciti da kontaktiraju zakonske zastupnike, ¢lanove obitelji i nadlezna
konzularna tijela. Na temelju prikupljenih dokaza moze se zakljuciti da dvije drzave Clanice
ne pruzaju uvijek tu moguénost. Sve su drzave €lanice takoder prenijele obvezu iz ¢lanka 16.
stavka 3. da moraju osigurati pristup hitnoj zdravstvenoj zastiti. Medutim, tvrdi se da se u
Sest drzava ¢lanica to pravo u praksi povremeno narusava. Komisija ¢e pratiti sve utvrdene
nedostatke.

PrenoSenje prava nacionalnih, medunarodnih i nevladinih organizacija i tijela iz ¢lanka 16.
stavka 4. da imaju potpuni pristup ustanovama za zadrZavanje u zakonodavstvo jo$ uvijek
predstavlja problem u sedam drzava c¢lanica. Tri od tih drzava clanica ve¢ su se obvezale
promijeniti svoje zakonodavstvo. Cini se da praksa u &etiri druge drzave ¢lanice nije u
potpunosti uskladena.

Zakonodavstvo svih drzava ¢lanica u skladu je s pravilima o zadrZavanju maloljetnika i
obitelji iz ¢lanka 17. Medutim, u praksi je prijavljeno da postoje nedostaci u vezi s odvojenim
smjeStajem za obitelji u dvije drzave Clanice, pristupom slobodnim aktivnostima u tri drzave
¢lanice 1 pristupom obrazovanju u pet drzava €lanica. U vezi primjenom ¢lanka 17. u praksi
na zadrzavanje maloljetnika kao posljednje mjere, rezultati ocjenjivanja pokazali su da
sedamnaest drzava Clanica zadrzava — barem ponekad — maloljetnike bez pratnje, a
devetnaest drzava Clanica zadrzava — barem ponekad — obitelji s maloljetnicima. Budu¢i da
se definicija ,,posljednje mjere* iz Direktive o povratku moze Siroko tumaciti, neki su dionici
predlozili da bi drzave Clanice trebalo poticati da u svoje nacionalno zakonodavstvo ukljuce
pretpostavku protiv zadrzavanja djece i da koriste alternative zadrzavanju maloljetnika bez
pratnje i obitelji s djecom.

Iz rezultata ocjenjivanja moze se zakljuciti da se pomo¢ maloljetnicima bez pratnje (¢lanak
10.) pruza na razli¢ite nacine i da ju pruzaju razlicita tijela.

Tablica 6. Tijelo odgovorno za pruzanje pomoc¢i maloljetnicima bez pratnje (UAM)

<\

AT

BE v

BG

CZ v

CcY

SRANAN

DE

DK v v v

<\
<\

EE

FL v v v

FI v

FR v
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HU v

IT v

LT v

LU v

LV v v

MT v

NL v v

PL v v v

PT v v

RO v

SI N

SK v

SE v

CH v

IS v v

LI v

N020 v v v

IE v

UK v v

Izvor: MATRIX 2013.

lako vecina drzava Clanica u praksi vra¢a maloljetnike, samo sedam drzava Clanica izvijestilo
je da je koristilo moguénost vra¢anja maloljetnika bez pratnje u privatne centre i socijalne

sluzbe u drzavi podrijetla.

Utvrdena su sljedeéa podrucja u vezi sa zadrzavanjem u kojima je doslo do promjena uslijed

provedbe Direktive o vra¢anju:

Tablica 7. Glavna podru¢ja promjena u zadrzavanju uslijed provedbe Direktive o vracanju:

Krace trajanje razdoblja zadrzavanja

BG, CZ, DK, EE, LT, LV, RO, SI, SK, NO

Duze trajanje razdoblja zadrzavanja

EL, ES, FI, FR, IT, LU

Posebna politika o maloljetnicima i obiteljima s
maloljetnicima (i ranjive osobe)

AT, CZ, SI

Bolji uvjeti u ustanovama za zadrzavanje

DK, LU, LV, RO,

Posebne ustanove za zadrzavanje/odvojenost od DE, DK, LU
zatvorenika

Koristenje alternativa BE,DE, LV, NL
Pruzanje pravnih savjeta AT, SK

% Eyropska komisija (2013.) Ocjena uskladenosti Direktive 2008/115/EEZ Norveska. Verzija 3.0 — 20.6.2013. Neobjavljeni

¢lanak 10. stavak 1.
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Fiksni rok za sudsko preispitivanje/sudsku odluku CZ, SK

Mogucnost Zalbe LV

Odluka u pisanom obliku DK

Izvor: MATRIX 2013.

2. Dobrovoljni odlazak (¢lanak 7.) i nadzor prisilnog vraéanja (¢lanak 8. stavak 6.)

Uvodenje Direktive o vra¢anju imalo je pozitivan utjecaj na nacionalno zakonodavstvo i
praksu u podruéju dobrovoljnog odlaska. Clankom 7. drzave &lanice obvezuju se omoguéiti
odgovaraju¢e vremensko razdoblje od sedam do trideset dana za dobrovoljni odlazak. U
nekim drzavama ¢lanicama u nacionalnom zakonodavstvu nije prethodno bilo predvideno
vremensko razdoblje za dobrovoljni odlazak ili nije navedeno njegovo trajanje. Sada su takav
rok uvele sve drzave Clanice. U vecini analiziranih drzava Clanica, vrijeme za dobrovoljni
odlazak odreduje se automatski; samo tri drzave Clanice koriste moguénost iz ¢lanka 7.
stavka 1. Direktive da odrede vrijeme samo na temelju zahtjeva. U listopadu 2013.
nizozemski sud uputio je Sudu EU-a (predmet C-554/13) preliminarnu odluku u vezi s
odredbom u ¢lanku 7. stavku 4. o suzdrzavanju od odobravanja vremena za dobrovoljni
odlazak zbog javnog poretka.

Iz studije se takoder moze zakljuciti da su Direktivom o vracanju potaknute promjene u
nadzoru prisilnog vrac¢anja. Velik broj drzava Clanica osnovao je tijela za nadzor kao
izravan rezultat Direktive, Cesto uz potporu iz Europskog fonda za povratak. Sedam drzava
¢lanica nije poStovalo obvezu uspostavljanja sustava za nadzor prisilnog vrac¢anja i Komisija
je ve¢ pokrenula (ili ¢e uskoro pokrenuti) povezane pilot postupke EU-a. U drzavama
¢lanicama u kojima postoji nadzorno tijelo Cesto se javlja veliki jaz izmedu nadzora koji
obavlja civilnog druStvo (NVO-i za ljudska prava), pravobranitelj ili tijela povezana s
nacionalnim ministarstvom. Sustavi nadzora predvideni su zakonom ili sporazumom o
suradnji. Na temelju ocjenjivanja moze se zakljuciti da je Direktiva o vracanju imala znatan
ucinak na osnivanje tijela za nadzor vracanja i da uc¢vrS¢ivanje sustava nadzora donosi jo$
promjena. Ta ¢e tijela za nadzor igrati vaznu ulogu kao ugradeni kontrolni mehanizam za
svakodnevnu praksu vra¢anja na nacionalnoj razini.

Tablica 8. Tijela za nadzor prisilnog vracanja

AT N Pravobranitelj i NVO
BE N Tijelo pri belgijskoj policiji
BG V2 Pravobranitelj i NVO
CY N Pravobranitelj

CZ N Tijelo pri ¢eSkom parlamentu
DE Neformalno NVO

DK v Pravobranitelj i NVO
EE v NVO

EL v Pravobranitelj

ES v Pravobranitelj

FI N Pravobranitelj

FR Ne _

%' Samo predlozeno (podaci za 2012. putem FRA).
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HU N Pravobranitelj

IT Ne -

LT N NVO

LU N NVO

LV N Pravobranitelj

N Tijelo pri Ministarstvu unutarnjih poslova i nacionalne

MT sigurnosti
NL N Tijelo pri Ministarstvu sigurnosti i pravde

PL N Pravobranitelj i NVO

PT N Tijelo pri Ministarstvu unutarnjih poslova
RO v NVO

Ne Sudovi, parlamentarni pravobranitelj i ministar pravosuda

SE djelomicno vrse funkciju tijela za nadzor

SI Ne™ -

SK N Pravobranitelj i NVO

CH N Tijelo pri Saveznom ministarstvu pravosuda i policije
IS Ne :

LI Ne -
NO N Pravobranitelj

IE Ne -

UK N Tijela pri Ministarstvu pravosuda

Izvor: MATRIX 2013.

3. Sigurnosni uvjeti (Clanci 12. i 14.) i pravni lijekovi (¢lanak 13.)

Ocjenjivanjem je utvrdeno da vecina preispitanih drzava clanica koristi mogucnost
primjenjivanja odstupanja od podruéja primjene Direktive u skladu s njezinim ¢lankom
2. stavkom 2.% Utvrdeno je da se obveze zadtite iz ¢lanka 4. stavka 4. primjenjuju u veéini
slucajeva 1 da postoji slican stupanj zastite izmedu onih drzavljana tre¢ih zemalja na koje se
primjenjuje Direktiva i ,,granicnih slucajeva® koje su drzave Clanice iskljucile iz podrucja
primjene Direktive.

Ocjenjivanjem je utvrdeno da su postupovne zastitne mjere u vezi s pravima nezakonitih
migranata za vrijeme postupka vra¢anja opcéenito ugradene u nacionalno zakonodavstvo
drzava cClanica. Iz nalaza istrazivanja moze se zakljuciti da sigurnosni uvjeti iz ¢lanka 12.
stavka 1. Direktive u vezi s oblikom odluke o vracanju (u pisanom obliku te sadrzi stvarne i
pravne razloge i podatke o raspolozivim pravnim lijekovima) u praksi opcenito primjenjuju.
Medutim, medutim dionici su izrazili zabrinutost u vezi s formulacijom osnove za odluku
(manjak pojedinosti 1 motivacije). U gotovo pola drzava ¢lanica koje primjenjuju Direktivu,
dionici su kao podrucja u kojima postoji mogucnost za napredak oznacili prevodenje (glavnih
elemenata odluka o vrac¢anju) i, u manjoj mjeri, tumacenje.

2 \/|ada trenutaéno razmatra dvostruki sustav nadzora kojim Je predvideno da nadzor vr$i pravobranitelj zajedno s NVO-ima
3 Clankom 2. stavkom 2. tockom (a) omogucuje se DC da ne primjenjuju Direktivu u odredenim ,,grani¢nim
sluc¢ajevima‘ (osobe kojima je odbijen ulazak na granici i osobe uhi¢ene zbog nezakonitog prelaska granice). U
tom se slu¢aju jos uvijek primjenjuju osnovne zastitne mjere iz ¢lanka 4. stavka 4. Clankom 2. stavkom 2.
to¢kom (b) dopusta se DC da ne primjenjuju Direktivu u odredenim ,,kaznenopravnim* situacijama osoba koje
se moraju vratiti radi kaznene sankcije ili osoba u pogledu kojih je pokrenut postupak izrucenja).
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Za vrijeme ocjenjivanja nisu utvrdeni glavni trendovi niti su se uspjele mjeriti promjene u
odnosu na sigurnosne uvjete u i¢ekivanju odgodenog vraéanja. (Clankom 14. Direktive
obuhvaceno je jedinstvo obitelji, zdravstvena zastita, pristup obrazovanju, potrebe ranjivih
osoba i pravo na dobivanje pisane potvrde u slu¢ajevima odgodenog povratka.) Cini se da se
osnovni sigurnosni uvjeti osiguravaju provedbom medunarodnih konvencija i zakonodavstva
0 opc¢em pristupu (posebno hitna zdravstvena zastita i obrazovanje).

U vezi s obvezom drzava Clanica da povratnicima osiguraju u€inkovit pravni lijek, u skladu
s Clankom 13., u ocjeni je zaklju€eno da, iako u nacionalnom zakonodavstvu svih drzava
¢lanica postoji odredba o Zalbi, u praksi se pojavljuje niz ¢cimbenika koji mogu ugroziti pravo
na pravni lijek. Prvo, informacije o dostupnim pravnim lijekovima, unato¢ ispravnom
prenoSenju Direktive u zakonodavstvo, u praksi se Cesto ne priopcuju u dovoljnoj mjeri
drzavljanima tre¢ih zemalja u svim drZzavama c¢lanicama na jeziku koji povratnik razumije
(prijevod i objaSnjenje/pitanje pravne pomoci). Drugo, u vezi s prethodnom to¢kom, zbog
neucinkovitog pruzanja pravne pomoc¢i moze biti umanjena djelotvornost Zalbe u slucajevima
kada drzave clanice opsezno koriste odredbu iz ¢lanka 13. stavka 4. Direktive kako bi
pruzanje besplatne pravne ucinile podloznim uvjetima iz ¢lanka 15. stavaka 3. do 6. Direktive
2005/85/EZ. Ocjenjivanjem je utvrdeno da zbog toga u praksi ¢esto nisu pokretani Zalbeni
postupci protiv odluka o vracanju ili su pokretani u manjoj mjeri nego Sto je ocekivano.
Komisija ¢e pazljivo pratiti to pitanje.

Direktivom se drzavama c¢lanicama omogucuje da odluce uzrokuje li zalba automatsku
obustavu postupka te moze li Zalbeno tijelo odobriti takav ucinak ovisno o pojedinom
slu¢aju. Ocjenjivanjem je utvrdeno da se Zalbom opcenito automatski privremeno obustavlja
izvrSenje odluke o vrac¢anju i/ili udaljavanju u skladu s nacionalnim zakonodavstvom samo u
devet drzava c¢lanica. U vecini drzava Clanica useljenik mora zatraziti privremeni ucinak
obustave, koji sudac moze odbaciti (ili odobriti) u odredenim okolnostima.

Tablica 9. Uéinak obustave zalbe

Privremeni ucinak obustave izvrSenja
odluke o vra¢anju u slucaju zalbe

Da: Automatski AT, CZ, DK, FR, LT, MT, PL, RO, SI, UK

Ponekad: U odluci nadleznog sudskog ili BE, BG, CY, DE, EE, EL, ES, FI, HU, IT,

upravnog tijela LU, LV, NL, PT, SE, SK, CH, LI, IS, NO,
IE

Izvor: MATRIX 2013.

U tom je pogledu vazno naglasiti da je Sud EU-a u predmetu C- 383/13 PPU (G i R),*
potvrdio da prilikom donoSenja odluka na temelju Direktive o vra¢anju moraju biti postovana
prava tuZenika iz ¢lanka 41. stavka 2. Povelje EU-a (pravo na saslusanje i pravo na pristup
svome dosjeu) unato¢ tome Sto to nije izri¢ito predvideno tom Direktivom.

4. Kriminalizacija nezakonitog ulaska i boravka

Iz nalaza ocjenjivanja i nedavne studije koju je proveo FRA moze se zakljuciti da u vecini
drzava ¢lanica postoje zakoni kojima se kriminaliziraju razliciti oblici ,,nezakonitog ulaska

 Dvije druge preliminarne odluke — C 166/13 (Mukarubega) i C 249/13 (Boudjilida) — odnose se na sli¢na
pitanja.
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i/ili boravka®“. Ni Direktiva o vra¢anju ni bio koji drugi pravni instrument EU-a ne
sprje¢avaju drzave Clanice da nezakoniti ulazak i/ili boravak smatraju kaznenim djelom u
skladu s njihovim nacionalnim kaznenim pravom. Medutim, na temelju nekoliko presuda
Suda EU-a ograni¢ena je i umanjena sposobnost drzava cClanica da povratnike zbog toga
zadrze u zatvoru. Posebno je u predmetu C-61/11 (El Dridi) Sud EU-a utvrdio da je
Direktivom o vra¢anju onemoguceno donoSenje nacionalnih pravila kojima se kriminalizira
nezakoniti boravak u mjeri u kojoj se takvim pravilima umanjuje uc€inkovitost Direktive o
vraéanju. U tom pogledu Sud EU-a zaklju¢io je da je odredivanje zatvorske kazne
drzavljaninu tre¢e zemlje s nezakonitim boravkom koji nije po€inio niti jedno drugo kazneno
djelo osim nepostovanja naredbe da napusti drzavno podrucje u suprotnosti s Direktivom.
Presudom u sliénom predmetu (C-329/11 Achoughbabian) potvrdeni su nalazi presude El
Dridi i utvrdeno je da nacionalno zakonodavstvo kojim se nezakoniti boravak kaznjava
prijetnjom zatvorskom kaznom nije u skladu s Direktivom o vra¢anju. Presudom u predmetu
C-430/11 (Sagor) potvrdeno je da se mogu primjenjivati kaznenopravne sankcije nov¢ane
kazne koje mogu biti zamijenjene nalogom za protjerivanje, pod uvjetom da se postupkom
protjerivanja postuju sve mjerodavne postupovne zastitne mjere Direktive o vracanju i da se
kaznenopravna sankcija kuénog pritvora moze primjenjivati samo ako postoje jamstva da se
takvim postupanjem nece odgoditi vracanje.

Navedene presude dovele su do niza promjena u nacionalnim zakonodavstvima ukljucenih
drzava i nekoliko drzava ¢lanica nedavno je na temelju te sudske prakse izmijenilo svoje
zakonodavstvo. Komisija pazljivo prati situaciju i ve¢ je pokrenula pilot postupke EU-a protiv
odredenih drzava ¢lanica.
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Tablica 10. Kriminalizacija nezakonitog ulaska

B MHema kama

[l Hovians kaena

W Hoviana kama
Uil kszna
Tatvora

lzvor: FRA 2014.

Tablica 11. Kriminalizacija nezakonitog boravka

B MHama kazne

[l Hovians kaena

. Howlans kazna
I s
zalvora

lzvor: FRA 2014.

5. Pokretanje postupka vracanja (Clanak 6.) i zabrane ulaska (¢lanak 11.)
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U odnosu na clanak 6. Direktive o vracanju drzave clanice pokazale su visok stupanj
uskladenosti definicije nezakonitog boravka. U vecini drzava clanica u nacionalnom
zakonodavstvu predvideni su iscrpni popisi okolnosti u kojima se moze smatrati da
drzavljanin tre¢e zemlje nezakonito boravi i oni ukljucuju pet glavnih kategorija: istekla viza;
istekla dozvola boravka; ukidanje dozvole boravka; povlacenje statusa izbjeglice; nezakoniti
ulazak. Vecina drzava €lanica primjenjuje povoljnija pravila na osobe koje su predmetom
tekuceg postupka za dobivanje 1 obnavljanje dozvole ili vize. Vecina drzava ¢lanica odlucila
se za postupak od jednog koraka pri cemu se odluka o vraéanju i odluka o udaljavanju
donose jednim (upravnim) aktom, a samo devet drzava ¢lanica (IT, LT, LV, MT, PL, SE, IS,
IE, UK) ima uspostavljen postupak od dva koraka. Direktivom je omoguceno uskladivanje
pitanja dozvola boravka i1 drugih dozvola kojima se dopusta boravak iz dobrotvornih,
humanitarnih ili drugih razloga drzavljanima tre¢ih zemalja koji nezakonito borave na
drzavnom podrucju drzava c¢lanica EU-a u cijelom EU-u: Sve drzave ¢lanice u svom su
pravnom okviru predvidjele tu moguénost. Obvezom pokretanja postupka vraéanja nije se
znatno promijenila praksa uhi¢ivanja drzavljana tre¢ih zemalja i broj uhi¢enja. Direktivom
nije utvrdeno treba li drzava Clanica traziti drzavljane tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom
na uobiCajen nacin uz pomo¢ policije ili na ad hoc osnovi, ve¢ to ovisi o ¢imbenicima i
elementima na nacionalnoj razini. Budu¢i da u Direktivi nije izri¢ito definiran pojam
uhiéenja niti su predvidene smjernice o tome kako provoditi takve postupke, drzave ¢lanice
zadrzale su postojece institucionalno okruzenje gotovo nepromijenjenim. U drzavama
¢lanicama postoje dvije glavne vrste praksi uhi¢enja. Prvo, uhi¢enje na temelju rutinskih
policijskih kontrola ili ciljanih operacija lokacija za koje postoji razumna sumnja da se tamo
nalaze nezakoniti migranti. Drugo, uhi¢enje na zahtjev imigracijskih tijela osoba koje ne
postuju nalog za napustanje drzavnog podrucja ili odluku o dobrovoljnom odlasku.

Direktivom o vracanju zahtijeva se od drzava Clanica da izdaju zabranu ulaska s odlukom o
vraéanju kada nije odobreno vrijeme za dobrovoljni odlazak® ili kada nije po§tovana obveza
vracanja. U drugim sluCajevima izdavanje zabrane ulaska nije obavezno. Kod utvrdivanja
trajanja zabrane ulaska u obzir se moraju uzeti sve vazne okolnosti i najduze trajanje od pet
godina moze se prec¢i samo ako osoba predstavlja ozbiljnu prijetnju za javnu politiku, javnu
sigurnost ili nacionalnu sigurnost. Iz ocjene se moze zakljuciti da je Direktiva o vracanju
opcenito pridonijela uskladivanju razdoblja (najduzeg) trajanja zabrana ulaska u vezi s
vraéanjem od pet godina, kako je predvideno u ¢lanku 11. stavku 2. Direktive. Veéina drzava
Clanica utvrduje najduze trajanje zabrana ulaska za sluCajeve kada se povratnik smatra
prijetnjom za nacionalnu sigurnost i kada, u skladu s Direktivom, trajanje moze iznimno
prelaziti pet godina. U osam drzava ¢lanica skraceno je trajanje zabrane ulaska kao rezultat
provedbe Direktive. Medutim, istrazivanje je pokazalo da se u Sest drzava ¢lanica povecao
broj zabrana ulaska izdanih povratnicima. U praksi sve drzave clanice nezakonitim
migrantima nude moguénost da zatraze povlacenje ili obustavu zabrane ulaska u iznimnim
humanitarnim okolnostima. Svaka se zabrana ulaska unosi u Schengenski informacijski sustav
kako bi se migrante sprijeCilo da ponovno udu u Schengenski prostor. U svojoj presudi u
predmetu C 297/12 (Filev/Osmani) Sud EU-a potvrdio je da se najduZe vrijeme trajanja
zabrana ulaska predvideno u Direktivi primjenjuje i na ,,povijesne zabrane ulaska koje su
izdane prije stupanja Direktive na snagu.

% To moze biti sludaj kada postoji rizik od bijega, ili, ako je zahtjev za zakoniti boravak odbagen kao ogito
neutemeljen ili prijevaran, ili ako predmetna osoba predstavlja rizik za javnu politiku, javnu sigurnost ili
nacionalnu sigurnost.
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Tablica 12. Zabrane ulaska

Zabrana ulaska automatski se odreduje u
slucaju svih odluka o vra¢anju

AT, CY, DE, EE, EL, ES, IT, LT, MT, PL,
PT, IS, IE, UK

Zabran ulaska ne odreduje se u svim
slucajevima ve¢ se (barem) automatski
odreduje (a) ako nije odobreno vrijeme za
dobrovoljno vracanje

(b) ako nije poStovana obveza vracanja

BE, BG, CZ, DK, FI, HU, LU, LV, NL,
RO, SE, SK, CH, NO

Zabrane ulaska odreduju se za svaki slucaj
zasebno (razlicite osnove)

FR, SI, LI

Skracivanje trajanja zabrana ulaska

DE, ES, IT, LV, PL, PT, CH, NO

Veci broj izdanih zabrana ulaska

AT, BE, DK, FI, NL, CH

Posebni propisi o zabranama LT, MT, SI
ulaska/standardizaciji diljem drzave

Moguénost povladenja ES, PL
Zabrana ulaska u pisanom obliku LU, PL

Smanjeni broj izdanih zabrana ulaska SK
[zvor: MATRIX 2013,

6. Sudska praksa Suda EU-a u vezi s Direktivom o vracanju

U posljednjih pet godina nacionalni su sudovi uputili nekoliko predmeta Sudu EU-a radi
donoSenja preliminarnih odluka u vezi s tumacenjem Direktive o vracanju:

O zadrzavanju:

U svojoj presudi u predmetu C-357/09 (Kadzoev) od 30. studenog 2009. Sud EU-a izricito je
potvrdio zastitne elemente odredbi Direktive o vracanju u vezi sa zadrzavanjem, a posebno
obvezu hitnog pustanja osobe na slobodu ako uvjeti propisani Direktivom viSe nisu ispunjeni.

U Jjeto 2013. upucena su tri predmeta njemackih sudova na donoSenje preliminarne odluke. U
predmetima C 473-13 (Bero) i C 514-13 (Bouzalmate) (u tijeku) Sudu je postavljeno pitanje
je li drzava clanica obavezna u skladu s ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive povratnike
zadrzavati samo u posebnim ustanovama za zadrzavanje ako posebne ustanove za zadrzavanje
posjeduje samo u nekim svojim regionalnim jedinicama (a ne u drugima). Predmet C-474/13
(Thi Ly Pham) odnosi se na sukladnost s ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive s nacionalnom
upravnom praksom smjeStanja zadrzane osobe prije udaljavanja zajedno s redovnim
zatvorenicima ako on/ona pristane na takav smjestaj.

O kriminalizaciji nezakonitog boravka

Dana 28. travnja 2011. Sud EU-a donio je presudu u predmetu C-61/11 (El Dridi). U ovoj
sveobuhvatnoj presudi Sud EU-a utvrdio je da su Direktivom o vracanju iskljucena
nacionalna pravila kojima se odreduje kazna zatvora nezakonitom drzavljaninu trec¢e zemlje s
nezakonitim boravkom koji ne postuje nalog o napustanju drzavnog podrucja jer bi se takvom
kaznom moglo ugroziti ostvarenje cilja uvodenja ucinkovite politike udaljavanja i repatrijacije
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u skladu s temeljnim pravima. U prosincu 2011. donesena je presuda u slicnom predmetu
(vidi C-329/11 Achoughbabian) u vezi sa situacijom u Francuskoj. Njome su potvrdeni nalazi
presude El Dridi i utvrdeno je da nacionalno zakonodavstvo kojim se nezakoniti boravak
kaznjava prijetnjom zatvora nije u skladu s Direktivom o vra¢anju. Presuda u predmetu C-
430/11 (Sagor) (u vezi sa sukladno$éu odredbi nacionalnog zakonodavstva kojima se
odreduju kaznene sankcije kuénog pritvora i hitnog protjerivanja zbog nezakonitog boravka)
donesena je u prosincu 2012. i njome je daje razradena sudska praksa EU-a u ovom krugu. U
svom nalogu od 21.3.2013., u predmetu C-522/11 (Mbaye) , Sud EU-a upucuje na gore
navedenu sudsku praksu i ponovio je svoje zakljucke. Predmet C 189/13 (Da Silva) (u tijeku)
predstavlja nastavak predmeta Achoughbabian i odnosi se na uskladenost Direktive o
vraéanju s nacionalnim zakonodavstvom sankcioniranje nezakonitog ulaska uz prijetnju
kaznom zatvora.

O odnosu izmedu Direktive o vra¢anju i pravne stecevine o azilu:

U presudi u predmetu C 534-11 (Arslan) iz svibnja 2013. rije¢ je o odnosu izmedu
zadrzavanja u vezi s vracanjem (u skladu s Direktivom 2008/115/EZ) 1 pritvorom u vezi s
azilom (u skladu s Direktivom 2003/9/EZ) u situaciji kada je drzavljanin tre¢e zemlje zadrzan
u skladu s Direktivom o vracanju i predaje zahtjev za azil radi kako bi odgodio vracanje.
Presudom je potvrdeno da su zadrzavanje u vezi s azilom i zadrzavanje u vezi s povratkom
obuhvaceni razli¢itim pravnim rezimima s odgovaraju¢im zaStitnim mjerama prilagodenim
posebnoj situaciji trazitelja azila i povratnika. Sud je jasno izjavio da postojanje dvaju
razli¢itih rezima ne podrazumijeva obvezu drzave Clanice da automatski pusti na slobodu
zadrzane povratnike kada dostave zahtjev za azil: Presudom je izriito potvrdeno da se
zadrzavanje moze produziti - pod uvjetom da drzave Clanice bez odgode u skladu s
nacionalnim zakonodavstvom donesu odluku o produljenju trajanja zadrzavanja u skladu s
pravnom stecevinom o azilu.

O zabranama ulaska:

Presuda od 19.9.2013.,u predmetu C 297/12 (Filev/Osmani) odnosi se na valjanost
»povijesnih® zabrana ulaska koje su izdane prije stupanja na snagu Direktive o vrac¢anju te na
pravila o trajanju zabrana ulaska. Sud EU-a u toj je presudi

— potvrdio da je ¢lankom 11. stavkom 2. isklju¢ena moguénost odredbe nacionalnog prava
na temelju koje se ogranicenje trajanja zabrane ulaska moze ostvariti predavanjem zahtjeva za
ostvarivanje te koristi;

— objasnio da zabrana ulaska koja je donesena vise od pet godina prije datuma stupanja na
snagu nacionalnog zakonodavstva kojim se provodi ta direktiva ne moze proizvoditi daljnje
ucinke, osim ako osoba predstavlja ozbiljnu prijetnju za javni red, javnu sigurnost ili
nacionalnu sigurnost;

— onemogucio drzave ¢lanice da iskljuc¢e u skladu s ¢lankom 2. stavkom 2. tockom (b) te
direktive osobe koje su u trenutku kada je ta direktiva trebala biti provedena i na dan kada je
provedena imale koristi od povoljnijeg izravnog uc¢inka Direktive.

O dobrovoljnom odlasku:

Dutch Raad van State uputio je na donoSenje preliminarne odluke u listopadu 2013. predmet
C-554/13 (Zh. 1 O.) (u tijeku), koji se odnosi na primjenu pojma ,,rizik za javnu politiku* kao
razloga za odobravanje razdoblja dobrovoljnog odlaska u kontekstu ¢lanka 7.

O pravu svake osobe da bude sasluSana (Clanak 41. Povelje EU-a) u kontekstu Direktive
o vracanju:
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— u prolje¢e 2013. dva su predmeta francuskih sudaca o tome pitanju upucena Sudu na
donoSenje preliminarne odluke. U predmetima C 166/13 (Mukarubega) i C 249/13
(Boudjilida) (u tijeku) Sudu je postavljeno pitanje primjenjuje li se pravo na saslusanje prije
donoSenja odluke u skladu s ¢lankom 41. stavkom 2. Povelje na postupke vracanja

(Mukarubega) i od njega je zatrazeno da navede tocno podrucje primjene tog prava
(Boudjilida).

U svojoj presudi od 10.9.2013. u predmetu C- 383/13 PPU (G i R), Sud je potvrdio da se
prilikom donosenja odluke o produljenju zadrzavanja moraju poStovati prava obrane.
Objasnio je da nepravilnost u vezi s postovanjem prava obrane ne dovodi do ukidanja odluke.
Takav u¢inak mogué¢ je samo ako nacionalni sud smatra da bi predmetna povreda mogla
dovesti do drugacijeg ishoda.
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Dio V. - Zakljucci

Iz ove se Komunikacije moze zakljuciti da je uspostava pravne stecevine EU-a o vra¢anju u
posljednjem desetlje¢u dovela do znatnih zakonodavnih 1 praktiénih promjena u svim
drzavama clanicama. Direktivom o vracanju pozitivno se utjecalo na nacionalno
zakonodavstvo 1 praksu u vezi s dobrovoljnim odlaskom te je sluzila kao poticaj za promjene
u nadzoru prisilnog vra¢anja. Njome se pridonijelo spajanju — i opcenito smanjenju —
najduZih razdoblja zadrzavanja diljem EU-a te se u svim drzavama ¢lanicama sve viSe koriste
alternative pritvoru. Njome je takoder ograniCena sposobnost drzava clanica da
kriminaliziraju nezakoniti boravak, a njezinim se zastitnim mjerama pridonijelo ve¢oj pravnoj
sigurnosti.

Pokazalo se da zabrinutost koju su izrazile neke drzave ¢lanice u trenutku donosenja direktive
da ¢e se njezinim zaStitnim odredbama umanjiti u€inkovitost postupaka povratka nije bila
opravdana: Iskustvo je pokazalo da postupci predvideni u Direktivi o povratku omogucuju
odlu¢no djelovanje. Glavni razlozi nevraanja odnose se na prakticne probleme s
identifikacijom povratnika i dobivanjem nuzne dokumentacije od nadleznih tijela izvan EU-a.

Postupno se razvilo zajedni¢ko vlasniStvo i potpora glavnim ciljevima politika ove nove
politike EU-a. Sve drzave ¢lanice sada opc¢enito prihvacaju sljedece ciljeve politika:
e postovanje temeljnih prava;
postene i djelotvorne postupke,
smanjenje broja slucajeva migranata koji nemaju jasan pravni status;
prednost dobrovoljnog odlaska;
promicanje reintegracije i razvoj alternativa zadrzavanju.

To je postalo ocito za vrijeme nedavnih razgovora o politikama s drzavama ¢lanicama koji su
provedeni u 2013. Te su pozitivne promjene potvrdene u osmom izvjeS¢u Komisije
Ujedinjenih naroda za medunarodno pravo o protjerivanju stranaca, u kojem Posebni
izvjestitel] UN-a priznaje da Direktiva EU-a o vracanju ,,sadrzi vrlo progresivne odredbe o
takvim pitanjima koje su daleko naprednije od normi u drugim regijama svijeta. “

Unato¢ tim pozitivnim promjenama i Cinjenici da su drzave clanice opcenito prenijele
Direktivu o vrac¢anju u svoje zakonodavstvo, joS uvijek ima mjesta za napredak u prakticnoj
provedbi Direktive i politika vra¢anja opéenito, ¢ime ¢e se osigurati poStovanje standarda
temeljnih prava (npr. uvjeti zadrzavanja, u€inkoviti pravni lijekovi) 1 u¢inkovitost (npr. brzi
postupci i vise stope — dobrovoljnog — povratka).

Djelovanje predvideno ovom Komunikacijom usmjereno je na osiguravanje pravilne i
ucinkovite provedbe postoje¢ih pravila, promicanje temeljnih prava, usporedive prakse,
suradnje izmedu drZzava €lanica i suradnje s drzavama neclanicama. Ovim ¢e se djelovanjem
osigurati bolja provedba i prakti¢na primjena politika povratka, konsolidacija i produbljivanje
postignuca politike povratka EU-a narednih godina, uz potpuno posStovanje neodvojivih prava
1 dostojanstva svih ljudi — bez obzira na njihov useljenicki status.
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