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Teroristicka djela ozbiljna su prijetnja Zivotima i sigurnosti ljudi, te velik
sigurnosni izazov za drzave. Istodobno, zakonodavstvo, politike i druge
mjere u podruc¢ju borbe protiv terorizma mogu izravno ili neizravno
dovesti do ozbiljnih ograni¢enja temeljnih prava i imati negativan utjecaj
na pojedince, skupine i drustvo u cjelini.

U ovom su sazetku predstavljeni glavni nalazi Agencije Europske unije za
temeljna prava iz njezina izvjesc¢a o Direktivi (EU) 2017/541 o suzbijanju
terorizma, koja predstavlja glavni kaznenopravni instrument na razini
EU-a u podrucju borbe protiv terorizma.

Direktiva je donesena 2017. u svrhu odgovora na rastucu prijetnju od
terorizma povezanu prvenstveno s pojedincima koji putuju u inozemstvo
u svrhu terorizma i koji po povratku predstavljaju prijetnju. Takvi se
pojedinci obi¢no nazivaju stranim teroristickim borcima. U tu se svrhu
Direktivom od drzava ¢lanica trazi da poduzmu nove mjere borbe protiv
terorizma, ukljucujudi inkriminiranje kaznenih djela kao $to su putovanje
u svrhu terorizma ili pohadanje obuke za terorizam.

Direktiva i njezin utjecaj na temeljna prava privukli su veliku pozornost
javnosti. Europska komisija zatrazila je od FRA-e da provede istrazivanje
o utjecaju Direktive na temeljna prava i slobode da bi potkrijepila vlastitu
procjenu Direktive, s naglaskom na konkretnim promjenama koje su
uvedene Direktivom u usporedbi s prethodnim pravnim instrumentima EU-a.

Nalazi i misljenja proizasli iz tog istrazivanja imaju cilj pridonijeti provedbi
zakonodavstva, politika i drugih mjera EU-a u podrucju borbe protiv
terorizma diljem EU-a uz potpuno postovanje temeljnih prava.

Nazivlje:
,dzihadisticki

* 77 U ovom se izvjesc¢u upotrebljavaju izrazi
te I'OI'IZa m ,dzihadizam” ili ,dzihadisticki terorizam” kada

se upucuje na terorizam koji je povezan s
organizacijama kao sto su Dais* ili Al-Kaida ili koji
je nadahnut tim organizacijama. Budu¢i da pojam
,dZihad” ima mnogo Sire znacenje, taj izraz moze
biti kontroverzan. Medutim, vecina akademskih
izvora upotrebljava ga za upucivanje na tu
posebnu vrstu terorizma. Europolova klasifikacija
terorizma, koju su mnogi ispitanici upotrebljavali
kao referentnu tocku tijekom terenskog
rada, upotrebljava se za opisivanje ,nasilne
ideologije koja iskoristava tradicionalne islamske
koncepte”**.

* U ovom se izvjescu za teroristicku skupinu
upotrebljava arapska pokrata Dai$, a ne nazivi
LSIS™ il ISIL”

** Europol (2020.), 1zvjesce o stanju i trendovima
u podrucju terorizma u Europskoj uniji za 2020.,
23. lipnja 2020., str. 35.; takoder vidjeti str. 94.-95.


https://www.europol.europa.eu/activities-services/main-reports/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-te-sat-2020
https://www.europol.europa.eu/activities-services/main-reports/european-union-terrorism-situation-and-trend-report-te-sat-2020

Kljucni nalazi i misljenja FRA-e

U ovom se izvjescu iznose nalazi Agencije Europske unije za temeljna prava (FRA) o
utjecaju Direktive (EU) 2017/541 o suzbijanju terorizma na temeljna prava i slobode.
Direktiva predstavlja glavni kaznenopravni instrument na razini EU-a u podru¢ju borbe

protiv terorizma. Donesena je 2017. kako bi se odgovorilo na promjene u teroristickim
prijetnjama, posebno na pojavu stranih teroristickih boraca.

U Direktivi se istice prijetnja koju terorizam predstavlja za demokraciju, vladavinu prava i
uzivanje temeljnih prava. Njome je prepoznata i potreba za postovanjem temeljnih prava
i sloboda pri provedbi njezinih odredbi. Clankom 29. stavkom 2. Direktive Europskoj se
komisiji propisuje da procijeni utjecaj Direktive na temeljna prava i slobode. Komisija je od
FRA-e zatrazila da provede istrazivanje u vezi s tom procjenom.

U ovom se izvjescu iznose glavni nalazi FRA-e koji proizlaze iz provedenog istrazivanja.
IzvjeSc¢e pruza uvid u iskustvo stru¢nih osoba iz podrucja teorije i prakse koje posjeduju
dubinsko znanje u tom podru¢ju, uz prakti¢nu primjenu odredbi Direktive na nacionalnoj
razini koje se odnose na tri posebna kaznena djela: javno poticanje na pocinjenje
kaznenog djela terorizma, putovanje u svrhu terorizma i pohadanje obuke za terorizam.
U njemu se takoder razmatraju medusektorska pitanja koja se pojavljuju u kontekstu
kaznenih i upravnih postupaka povezanih s terorizmom.

Ti empirijski nalazi potvrduju da Direktiva utjece na Sirok raspon temeljnih prava i sloboda
koji su zajamceni Poveljom Europske unije o temeljnim pravima (Povelja) i medunarodnim
instrumentima za ljudska prava. Ti instrumenti osobito obuhvacaju Europsku konvenciju o
ljudskim pravima i Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima.



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/hr/TXT/?uri=CELEX:32017L0541

Prava iz Povelje na koja Direktiva najizravnije utjece obuhvacaju pravo na slobodu i
sigurnost (¢lanak 6.), postovanje privatnog i obiteljskog Zivota (¢lanak 7.), zastitu osobnih
podataka (¢lanak 8.), slobodu misljenja, savjesti i vjeroispovijesti (¢lanak 10.), slobodu
izrazavanja i pravo na informacije (¢lanak 11.), slobodu okupljanja i udruzivanja (¢lanak 12.),
slobodu umjetnosti i znanosti (¢lanak 13.), nediskriminaciju, uklju¢ujuc¢i na osnovama kao
$to su etnicko podrijetlo, vjera ili uvjerenje (¢lanak 21.), prava djeteta (¢lanak 24.), slobodu
kretanja i boravka (¢lanak 45.), pravo na djelotvoran pravni lijek i na posteno sudenje
(¢lanak 47.), pretpostavku neduznosti i pravo na obranu (¢lanak 48.) i nacela zakonitosti i
razmjernosti kaznenih djela i kazni (¢lanak 49.).

Ovaj skup nalaza temelji se na razgovorima obavljenima sa 107 stru¢nih osoba iz podrugja
teorije i prakse iz sedam drZava ¢lanica, odnosno Belgije, Francuske, Njemacke, Greke,
Madarske, Spanjolske i Svedske. Te su drZave ¢lanice odabrane kako bi odrazavale
raznolikost iskustva s terorizmom i primjene zakonodavstva o borbi protiv terorizma,

kao i zemljopisnu ravnotezu. FRA je obavila razgovore sa sucima i sucima istraziteljima,
braniteljima, javnim tuziteljima, policijskim sluzbenicima, stru¢njacima iz relevantnih
nevladinih organizacija (NVO-i), akademskim stru¢njacima za borbu protiv terorizma i
povezana pitanja kaznenog prava te stru¢njacima za nadzor, ukljucujuci predstavnike
institucija i tijela pravobranitelja sa specijaliziranim ovlastima za nadzor.

Terenski rad potkrijepljen je ograni¢enim uredskim istrazivanjem provedenim u 25 drzava
¢lanica (Direktiva nije obvezujuca za Dansku i Irsku). Njime su prikupljene osnovne
informacije o pravnom i institucijskom okviru i klju¢nim pitanjima temeljnih prava koja se
pojavljuju u kontekstu borbe protiv terorizma diljem EU-a. To je istrazivanje sluzilo kao
izvor informacija za izradu pitanja za razgovore u okviru terenskog rada.

Nacionalni se pravni okviri razlikuju, kao i njihova prakticna primjena. Unatoc¢ tome,

iz nalaza proizlazi da postoji niz zajednickih izazova u pogledu utjecaja koji primjena
Direktive ima na temeljna prava i slobode. U izvjescu se institucijama EU-a i drzavama
¢lanicama skrece pozornost na nalaze te im se moze pomoci u procjeni potrebe za
daljnjim koracima kako bi se osiguralo da je primjena Direktive u potpunosti uskladena s
temeljnim pravima.

Budut¢i da razgovori obavljeni u okviru terenskog rada obuhvacaju sedam drzava ¢lanica i
temelje se na iskustvu najvise 22 ispitanika po drzavi ¢lanici, za nalaze se ne moze tvrditi
da su reprezentativni za stanje u odredenoj drzavi ¢lanici ili u EU-u u cjelini. Medutim,
rezultati pruzaju vrijedan i rijedak uvid u to kako stru¢njaci, koji u svojem radu primjenjuju
Direktivu i od kojih mnogi izravno rade na predmetima povezanima s terorizmom,
doZivljavaju primjenu Direktive u praksi u pogledu njezina utjecaja na temeljna prava.



OSIGURAVANJE PREDVIDLJIVOSTI I JASNOCE KAZNENIH DJELA U

PODRUCJU TERORIZMA

—

MISLJENJE FRA-e 1

Drzave clanice trebale bi poduzeti korake kako bi
osigurale da kaznena djela u podrucju terorizma
budu predvidljiva i jasna. To bi moglo obuhvacati
pruzanje potrebnih smjernica stru¢nim osobama
iz podru¢ja prakse kojima se pojasnjava
opseg pojedinacnih kaznenih djela terorizma
i kaznenih djela povezanih s terorizmom u
kontekstu relevantnog nacionalnog prava te
kojima se potice redovita razmjena informacija
i iskustava medu uklju¢enim strucnjacima.
Tamo gdje je to prikladno, to bi takoder moglo
obuhvacati preispitivanje primjenjivih definicija
pojedinacnih kaznenih djela u nacionalnom
pravu i njihove prakti¢ne primjene kako bi
se izbjegla preklapanja izmedu razlicitih
kaznenih djela, sto moze dovesti do nedostatka
predvidljivosti, te kako bi se izbjegla uporaba
opseznih, sveobuhvatnih odredbi umjesto jasno
definiranih kaznenih djela.

Europska komisija trebala bi razmotriti
pruzanje dodatne jasnoce u pogledu definicija
pojedinacnih kaznenih djela u Direktivi te ih
prema potrebi preispitati. Time bi se ojacala
predvidljivost i jasnoc¢a zakona, Sto bi moglo
pridonijeti postizanju usporedive razine zastite
temeljnih prava diljem EU-a i osigurati da pravo
EU-a ima dosljedan utjecaj na temeljna prava i
slobode u svim drzavama ¢lanicama.

Uvodna izjava 35. Direktive sadrzi upucivanje na
nacela zakonitosti i proporcionalnosti kaznenih djela
i kazni, koja su utvrdena u ¢lanku 49. stavku 1. Povelje.
Njima je takoder obuhvacen zahtjev za preciznoscu,
jasnoc¢om i predvidljivos¢u u kaznenom pravu. U skladu
s utvrdenom sudskom praksom Europskog suda za
ljudska prava i odgovaraju¢om sudskom praksom
Suda Europske unije, to znaci da pojedinac iz teksta
relevantne odredbe moze znati koja su djela i propusti
kaznjivi kao kaznena djela. Clankom 49. stavkom 3.
takoder se propisuje razmjernost izrec¢enih kazni
pocinjenim kaznenim djelima.

Direktiva se temelji na Sirokim definicijama kaznenih
djela terorizma i teroristicke skupine, kako su navedene
u Okvirnoj odluci 2002/475/PUP o suzbijanju terorizma,
koja je prethodila Direktivi. Iz nalaza FRA-e proizlazi
da je zbog toga podrucje primjene novouvedenih
kaznenih djela u zakonodavstvu drzava ¢lanica, koja
su definirana na temelju njihova odnosa s tim Siroko
zamisljenim kaznenim djelima, nejasno. Nadalje, niz
ispitanika primijetio je da podru¢je primjene nekih
kaznenih djela uvedenih ili izmijenjenih Direktivom
podlijeze razlicitom tumacenju zbog teksta materijalnih
odredaba i uvodnih izjava. To obuhvaca kaznena
djela javnog poticanja na pocinjenje kaznenog djela
terorizma (¢lanak 5.), pohadanja obuke za terorizam
(¢lanak 8.) i putovanja u svrhu terorizma (¢lanak 9.),
kojima se uvode ponasanja kao $to su ,neizravno
poticanje” ili ,samostalno ucenje”.

Osim toga, u nekim se drzavama ¢lanicama cesto
primjenjuju kaznena djela koja obuhvacaju Sirok
raspon slabo definiranih ponasanja, kao $to su razliciti

smanjuje pravna jasnoca. Takoder postoje preklapanja

definicija razli¢itih kaznenih djela u nacionalnom pravu. Ti ¢imbenici zajedno dovode do
razlicitih tumacenja kaznenih djela diliem EU-3, kao i do proturje¢ne sudske prakse u pojedinim
drzavama ¢lanicama, te se smanjuje predvidljivost toga koje se ponasanje inkriminira i u

okviru kojeg kaznenog djela.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/ALL/?uri=CELEX:32002F0475

IZBJEGAVANJE INKRIMINIRANJA ZAKONITIH AKTIVNOSTI I
OBJEKTIVNO UTVRDIVANJE TERORISTICKE NAMJERE

—

MISLJENJE FRA-e 2

Drzave c¢lanice trebale bi osigurati da
inkriminiranje pripremnih kaznenih djela kao
Sto su javno poticanje na pocinjenje kaznenog
djela terorizma, putovanje u svrhu terorizma
i pohadanje obuke za terorizam nece utjecati
na zakonito ostvarivanje pojedinacnih prava
niti imati negativan ucinak na takva prava,
ukljucujuc¢i posebno slobodu izrazavanja i
informiranja, slobodu umjetnosti i znanosti te
slobodu kretanja. Trebalo bi uspostaviti prakticne
zastitne mehanizme i pruziti smjernice istraznim
tijelima da aktivnosti stru¢njaka kao $to su
novinari, istrazivaci ili humanitarne organizacije
ne bi dovele do njihova sudjelovanja u istragama
terorizma.

Europska komisija i drzave clanice trebale
bi na temelju svoje nadleinosti pruziti
odgovarajuce smjernice i osposobljavanje
stru¢njacima uklju¢enima u istragu, kazneni
progon i odlu¢ivanje o kaznenim djelima
terorizma i povezanim kaznenim djelima kako
bi se osigurala izrada i priprema objektivnih
kriterija za utvrdivanje potrebne namjere.
Osposobljavanjem i razmjenom misljenja za
osoblje nadleznih tijela u prekograni¢cnom
okruzenju pridonijelo bi se razvoju zajednickog
razumijevanja ukljucenih kaznenih djela, kao i
postizanju uskladenog tumacenja i primjene
kaznenih djela terorizma i povezanih kaznenih
djela u drzavama ¢lanicama. Takve aktivnosti
trebale bi se temeljiti na potpori postojecih
mreza struc¢njaka na europskoj razini.

U uvodnoj izjavi 35. navodi se da se Direktiva mora provoditi u
skladu s pravima utvrdenima Poveljom te uzimajuci u obzir obveze
iz drugih instrumenata EU-a i medunarodnih instrumenata za
ljudska prava. To, medu ostalim, obuhvaca slobodu izrazavanja i
informiranja u skladu s ¢lankom 11. Povelje, slobodu umjetnosti i
znanosti u skladu s ¢lankom 13. Povelje i slobodu kretanja unutar
EU-a u skladu s ¢lankom 45. Povelje.

Direktivom je poja¢ana usmjerenost zakonodavstva EU-a u
podrucju borbe protiv terorizma na pripremna kaznena djela,
odnosno, djela poduzeta s namjerom pocinjenja ili doprinosa
pocinjenju stvarnih kaznenih djela terorizma. To obuhvaca javno
poticanje na pocinjenje kaznenog djela terorizma, pohadanje
obuke za terorizam i putovanje u svrhu terorizma. Tim se kaznenim
djelima inkriminiraju aktivnosti definirane spojem teroristicke
namjere i uobi¢ajenog ponasanja, kao Sto su uporaba internetskih
komunikacijskih kanala, pregledavanje pisanih ili internetskih
materijala ili putovanje.

Ispitanici iz profesionalnih skupina, uklju¢uju¢i one koji provode
istrage, vrie kazneni progon i sude u takvim predmetima, izrazili
su zabrinutost da takve aktivnosti mogu biti vrlo daleko od
stvarnog teroristickog djela. Taj pristup oznac¢ava pomak prema
preventivnom pristupu kojim se inkriminiraju odredene aktivnosti
na temelju njihova potencijala da dovedu do buducih kaznenih
djela terorizma.

Iz nalaza FRA-e proizlazi da to moze utjecatii na zakonito ponasanje
te ¢ak odvratiti pojedince od obavljanja odredenih aktivnosti jer
su zabrinuti zbog nacina na koji nadlezna tijela tumace takve
aktivnosti, $to osobito utjece na slobodu izrazavanja i informiranja,
slobodu umjetnosti i znanosti te slobodu kretanja. Takoder moze
dovesti do istraga aktivnosti pojedinaca ili skupina kao 5to su
novinari, istrazivaci, umjetnici ili humanitarne organizacije koji
imaju opravdane razloge za obavljanje aktivnosti kao $to su
putovanje u podrucja sukoba ili prou¢avanje informacija povezanih
s terorizmom.

Nadalje, u svim drzavama ¢lanicama obuhvacenima terenskim
radom ispitanici iz svih stru¢nih skupina naveli su kako je zbog
definicija kaznenih djela kaznena narav ponasanja uvelike

uvjetovana namjerom osobe koju je teSko dokazati. S obzirom na nepostojanje objektivnih
kriterija, javlja se zabrinutost da se nadlezna tijela mogu oslanjati na subjektivne kriterije
i pokazatelje, u nekim slucajevima pretpostavljati postojanje namjere i teret dokazivanja

prenijeti na obranu.



Stru¢njaci u istraznim tijelima i sudovima ¢esto su svjesni moguceg utjecaja na temeljna
prava. Medutim, od njih se ocekuje da tumace kaznena djela a da nemaju nuzno pristup
odgovarajuc¢im smjernicama i osposobljavanju. Time se takoder pridonosi rascjepkanosti
sudske prakse u nekim drzavama ¢lanicama i na razini EU-a.




PRIMJENA UCINKOVITIH ZASTITNIH MJERA NA UPORABU ISTRAZNIH

INSTRUMENATA | DOKAZA

Clankom 47. Povelje zajam¢eno je pravo na djelotvoran
pravni lijek i na posteno sudenje. Njezinim ¢lankom 48.
zajamceni su pretpostavka neduznosti, kao i pravo
na obranu svakog optuzenika. U skladu s uvodnom
izjavom 36. Direktive, postupovna jamstva utvrdena
u drugom zakonodavstvu primjenjuju se na kaznena
djela obuhvacena tom direktivom. Takva jamstva
obuhvacaju ona koja se odnose na prava na informacije,
tumacenje i prevodenje, pravo na pristup odvjetniku
i na pravnu pomo¢, pretpostavku neduznosti i prava
djece u kaznenim postupcima.

Kako pokazuju nalazi FRA-e, ispitanici su izrazili
zabrinutost zbog toga $to je u Direktivi naglasak
stavljen na Siroko formulirana pripremna kaznena
djela. Taj naglasak moze dovesti do Sire upotrebe
invazivnijih istraznih instrumenata, ukljucujudi
presretanje elektronic¢kih komunikacija. S obzirom
na specifican kontekst istraga u okviru borbe protiv
terorizma, suci ili druga nadlezna tijela obi¢no su
spremniji odobriti takve mjere, medu ostalim, u svrhu
sprecavanja potencijalnih kaznenih djela. To moze
nerazmjerno utjecati na postupovna i druga prava,
kao Sto je pravo na postovanje privatnog i obiteljskog
Zivota, te takoder moZze utjecati na prava osoba na koje
mjere nisu izravno usmjerene. U vecini drzava ¢lanica
obuhvacenih terenskim radom takva su stajalista
posebno izrazili branitelji i akademski stru¢njaci za
borbu protiv terorizma i povezana pitanja kaznenog
prava. To je potvrdio i niz sudaca i tuzitelja.

{_
MISLJENJE FRA-e 3

Drzave clanice trebale bi osigurati da je
uporaba posebnih istraznih instrumenata u
kaznenim istragama u podrucju borbe protiv
terorizma ciljana, razmjerna i popracena
zastitnim mehanizmima koji odrazavaju njihovu
invazivnu narav, ukljucuju¢i odgovarajuce
kriterije za njihovo odobravanje i nadzor, u
skladu sa sudskom praksom Suda Europske
unije i Europskog suda za ljudska prava.
Uporaba obavjestajnih informacija tijekom
kaznenih postupaka u predmetima povezanim
s terorizmom trebala bi podlijegati ucinkovitim
zastitnim mehanizmima, ukljucujuci sudski
nadzor kojim bi se zajamcilo poStovanje prava
na obranu u praksi.

Ako dokazi ili informacije koji se upotrebljavaju u
postupcima u vezi s kaznenim djelima terorizma
i povezanim kaznenim djelima potjecu iz
zemalja koje nisu ¢lanice EU-3, drzave ¢lanice
trebale bi osigurati postojanje odgovarajuceg
mehanizma za suce i druga relevantna tijela
da bi se sustavno procijenilo jesu li takvi dokazi
pribavljeni mucenjem ili drugim krSenjima
temeljnih prava.

U istrazivanju FRA-e utvrdeno je i kako informacije dobivene izvan kaznenog postupka,
posebno iz obavjestajnih izvora, €esto imaju klju¢nu ulogu u postupku, pri ¢emu nisu zajamceni
potrebna transparentnost, jasna pravila za njihovu uporabu u postupcima i zastitni mehanizmi
za prava na obranu i u¢inkovit sudski nadzor. Nadalje, dokazi u slu¢ajevima terorizma ¢esto
potjecu iz zemalja koje nisu ¢lanice EU-3, ali ¢ini se da suci ili druga relevantna nadlezna
tijela pretpostavljaju njihovu zakonitost i ne provjeravaju sustavno jesu li prikupljeni bez

krsenja ljudskih prava, posebno mucenjem.
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Drzave clanice trebale bi osigurati da se
zakonodavstvo, politike i mjere u podrucju
terorizma oblikuju i primjenjuju na nacin koji
je u potpunosti dosljedan sa zabranom izravne
i neizravne diskriminacije. Da bi se procijenio
utjecaj na razlicite skupine, medu ostalim na
temelju vjere i etnickog podrijetla, trebalo
bi redovito prikupljati i analizirati razvrstane
podatke o primjeni i utjecaju mjera za borbu
protiv terorizma.

Drzave clanice trebale bi stru¢njacima koji
sudjeluju u istragama, kaznenom progonu i
dono3enju presuda za kaznena djela terorizma
i povezana kaznena djela pruziti odgovarajuce
smjernice i osposobljavanje da bi se zajamcilo
da se vjerska uvjerenja i prakse ne tretiraju
kao zamjena za znakove radikalizacije i
teroristicke namjere, posebno u nedostatku
drugih objektivnih dokaza u tom pogledu.

Drzave clanice trebale bi, prema potrebi,
razmotriti uvodenje posebnih mjera kako bi
osigurale da se zakonodavstvo u podrucju
borbe protiv terorizma i druge mjere jednako
primjenjuju na razlic¢ite oblike terorizma bez
obzira na njihovu motivaciju.

Clankom 21. Povelje zabranjuje se diskriminacija na
bilo kojoj osnovi. To medu ostalim obuhvaca rasu,
etnicko podrijetlo te vjeru ili uvjerenje. Zabrana
takoder obuhvaca neizravnu diskriminaciju, pri kojoj
bi naizgled neutralna odredba, kriterij ili praksa doveli
osobe s odredenom zasticenom znacajkom (kao Sto
je vjera) u osobito nepovoljan polozaj u usporedbi s
drugima. Clankom 10. zajaméena je sloboda misljenja,
savjesti i vjeroispovijesti. Ta su prava i nacela priznata
uvodnom izjavom 35. Direktive, a u njezinoj uvodnoj
izjavi 39. navodi se da bi provedbom kaznenopravnih
mjera u okviru Direktive trebalo iskljuciti svaki oblik
proizvoljnosti, rasizma ili diskriminacije.

Istrazivanje FRA-e pokazuje da u svim drzavama
¢lanicama obuhvacenima terenskim radom povezanost
pojedinca s vjerom ili uvjerenjem u praksi moze
povecati vjerojatnost da ¢e biti podvrgnut kaznenim
istragama i drugim mjerama. Razlog je tomu $to su
protuteroristicke politike uglavnom usmjerene na
,dzihadizam” te je temeljna tema Direktive i njezina
prenosenja bila pitanje stranih teroristickih boraca.

Nadalje, ispitanici iz razli¢itih profesionalnih skupina
izrazili su zabrinutost zbog toga Sto se vjerska
uvjerenja i njihove manifestacije mogu pogresno
protumaciti kao znak radikalizacije i upotrebljavati
umjesto objektivnih kriterija za utvrdivanje namjere.
Namjera ima odlucujucu ulogu u razlikovanju izmedu
uobicajenih aktivnosti i kaznenih djela javnog poticanja
na pocinjenje kaznenog djela terorizma, putovanja u
svrhu terorizma i pohadanja obuke za terorizam. Cini
se kako nedostatak empirijskih dokaza predstavlja

veliku prepreku za procjenu opsega moguceg diskriminiraju¢eg ucinka protuteroristickih

mjera.

Nadalje, iz nalaza FRA-e proizlazi da se u nekim drzavama ¢lanicama kaznena djela kao $to
su javno poticanje na pocinjenje kaznenog djela terorizma ili putovanje u svrhu terorizma
prvenstveno ili iskljucivo primjenjuju na , dzihadizam”. To je slu¢aj unato¢ neutralnoj formulaciji
pravnih odredbi u Direktivi i nacionalnim zakonima, kao i prijetnji koju predstavljsju drugi
oblici terorizma. Kao 5to je to izri¢ito spomenuo niz ispitanika, slicno ponasanje motivirano,
primjerice, desnicarskim ekstremizmom mozda ne podlijeze istom naglasku ili se ne moze
kazneno goniti u skladu sa zakonodavstvom o borbi protiv terorizma.



PRIMJENAVPROTUTERORISTICKIH MJERA SAMO NA PONASANJE
TERORISTICKE NARAVI

U medunarodnom pravu i pravu EU-a, ukljucujuci {—

Direktivu, terorizam podrazumijeva osobito tezak .
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C||Jem.wTero.r|st|ck| CIIJ.VU Dl.rektlw obuhvaga .O.Zb”Jn.O Europska komisija trebala bi razmotriti donosenje

zastrasivanje stanovnistva i protupravno prisiljavanje e . o : .

s L L smjernica za drzave ¢lanice kako bi podrzala

vlade ili medunarodne organizacije na cinjenje ili . 0 .
tumacenje i primjenu kaznenih djela terorizma
i kaznenih djela povezanih s terorizmom koje

necinjenje bilo koje radnje. Ta dva cilja u skladu su s
medunarodnim konvencijama, protokolima i drugim je u potpunosti u skladu s ciljevima utvrdenima
u Direktivi.

instrumentima protiv terorizma, ukljuc¢uju¢i Rezoluciju
Vijeca sigurnosti Ujedinjenih naroda 1566 (2004.).

U tom bi kontekstu takoder mogla razmotriti
tumacenje i primjenu Direktive uz relevantno
medunarodno pravo te ocijeniti jesu li sve
definicije dovoljno precizne i jesu li takve da
njima nije omoguceno da nacionalna tijela
pretjerano Siroko tumace i inkriminiraju
aktivnosti koje nisu teroristicke naravi.

Medutim, u ¢lanku 3. stavku 2. tocki (c) Direktive
naveden je i tre¢i cilj: ozbiljna destabilizacija ili
unistavanje temeljnih politickih, ustavnih, gospodarskih
ili drustvenih struktura neke zemlje ili medunarodne
organizacije. Za to ne postoji pandan u medunarodnom
pravu; stoga postoji rizik da se EU i njegove drzave
¢lanice koriste Sirim pojmom terorizma, $to moze
stvoriti zabunu kada se primjenjuje zajedno s drugim
medunarodnim instrumentima.

Osim toga, u uvodnoj izjavi 8. Direktive istaknuto je da se postupci s jednim od prethodno
navedenih ciljeva ne mogu smatrati kaznenim djelima terorizma ako ne uklju¢uju jedno
od navedenih teskih kaznenih djela koja mogu ozbiljno nastetiti zemlji ili medunarodnoj
organizaciji. Stoga se mirni prosvjedi ne bi trebali smatrati teroristickim djelima, ali ne bi
smijeli biti niti aktivnosti kaznjive kao kaznena djela koje su neprijateljske prema drzavi,
ali ne postizu odredeni intenzitet nasilja ili unistenja imovine niti im je cilj postizanje tog
intenziteta. Prema tome, sve aktivnosti povezane s takvim djelima, kao $to su poticanje
na njihovo pocinjenje ili razliciti oblici sudjelovanja u njima, takoder bi trebale biti izvan
podru¢ja primjene zakonodavstva o borbi protiv terorizma.

Nalazi FRA-e pokazuju kako u nekim drzavama ¢lanicama postoji zabrinutost da se pojam
terorizma, a time i primjena zakonodavstva i mjera za borbu protiv terorizma, prosiruje na
aktivnosti koje nisu tako strogo definirane teroristicke naravi. To obuhvaca njihovu uporabu
protiv ideologija, skupina i pojedinaca koje drzava smatra nepozeljnima, $to moze obuhvacati
nenasilne anarhisticke ili separatisticke pokrete, razne vrste javnih prosvjeda te nevladine
organizacije ili drzavljane zemalja izvan EU-a. Odvjetnici obrane, akademski stru¢njaci za
borbu protiv terorizma i povezana pitanja kaznenog prava te osobito stru¢njaci za nevladine
organizacije, ali i neki suci, tvrde da to, medu ostalim, moze dovesti do nerazmjerne primjene
istraznih instrumenata i kazni.

Takvo Siroko tumacenje i primjena zakonodavstva o borbi protiv terorizma mogu negativno
utjecati na razna temeljna prava, mogu utjecati na skupine i ideologije koje nisu teroristicke
prirode i dovesti do krsenja legitimne svrhe napora u borbi protiv terorizma, zanemarujudi
pritom pravo EU-a i medunarodno pravo.
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Drzave clanice trebale bi zajamciti da primjena
administrativnih mjera protiv osoba osumnjic¢enih
za sudjelovanje u teroristickim aktivhostima
podlijeZe jasnim pravilima i uvjetima za njihovu
primjenu da bi se izbjegao nerazmjeran utjecaj
na temeljna prava.

Drzave ¢lanice trebale bi zajamciti dostupnost
ucinkovitih pravnih lijekova protiv odluka kojima
se uvode administrativhe mjere, medu ostalim
u pogledu omogucavanja ljudima da ucinkovito
osporavaju i preispituju mjere uvedene na
temelju obavjestajnih informacija. Tijela koja
pruzaju izvansudske pravne lijekove trebala
bi imati odgovarajuc¢i mandat, ovlasti i resurse
za rjesavanje potencijalnih prituzbi, kojima
je obuhvacen citav niz pitanja koja se mogu
pojaviti u vezi s temeljnim pravima primjenom
administrativnih mjera u kontekstu borbe protiv
terorizma te kojima se uklanjaju svi potencijalni
nedostaci u tom pogledu.

Direktiva je prvenstveno instrument kaznenog prava.
Medutim, u njezinu ¢lanku 28. stavku 1. navode
se, uz zakone, propisi i administrativhe odredbe
kao nacini njezina prijenosa u nacionalno pravo. U
uvodnoj izjavi 35. navodi se da se Direktiva mora
provoditi u skladu s pravima utvrdenima Poveljom
te uzimajuci u obzir obveze iz drugih instrumenata
EU-a i medunarodnih instrumenata za ljudska prava.

Kako proizlazi iz nalaza FRA-e, iako je nekoliko drzava
¢lanica inkriminiralo kaznena djela terorizma obuhvacena
Direktivom, uvele su i administrativhe mjere. Te se mjere
medu ostalim odnose na kaznena djela povezana s
putovanjima, pohadanjem obuke i javnim poticanjem.
Mogu obuhvacati nadzor nakon izricanja presude, kao
i uvrStenje u baze podataka o stranim teroristickim
borcima i osobama osumnji¢enima za radikalizam; mjere
ogranicenja kretanja, kao sto su kuéni pritvor ili zabrana
putovanja; mjere u okviru zakonodavstva u podrucju
imigracija, kao $to je protjerivanje; te prestroge kazne,
prvenstveno opoziv drzavljanstva. Ovisno o njihovoj
posebnoj vrsti, takve administrativnhe mjere mogu
znatno utjecati na razlicita temeljna prava.

Kako pokazuju rezultati istrazivanja, administrativhne
mjere primjenjuju se uz sankcije i kaznene postupke,
ali se primjenjuju i na osobe protiv kojih nije pokrenut
kazneni postupak, ili ¢ak osobe koje su sudovi oslobodili.

Upravno i kazneno pravo inherentno su razli¢ite naravi i imaju razli¢ite svrhe. To znaci da
administrativne mjere ne podlijezu istim strogim postupovnim jamstvima kao i odluke u okviru
kaznenog prava. Najcesce se primjenjuju na temelju manje preciznih kriterija i dokaza te se,
s obzirom na kontekst borbe protiv terorizma, cesto temelje na obavjestajnim informacijama.

Prema misljenju nekih ispitanika, to u praksi moze dovesti do zaobilazenja ogranicenja
povezanih s kaznenim postupcima. Time se takoder znatno smanjuje transparentnost takvih
mjera i moguc¢nost njihova djelotvornog osporavanja te moze dovesti do prebacivanja
tereta dokazivanja. Prema tome, takoder je tesko ucinkovito traziti pravni lijek protiv takvih
mjera jer ¢ak i sudovi koji mogu pruziti takav pravni lijek, ¢esto imaju ogranic¢en pristup
informacijama na temelju kojih je mjera izrecena.

Prema rezultatima istrazivanja, medu drzavama ¢lanicama postoje znatne razlike u dostupnosti
izvansudskih mogu¢nosti za podnosenje prituzbi na protuteroristicke mjere. U nekim drzavama
¢lanicama tijela sa snaznim mandatom, ovlastima i stru¢nim znanjem, kao $to su neke
institucije pravobranitelja ili specijalizirana nadzorna tijela, mogu nadzirati protuteroristicke
mjere, uklju¢ujuci njihovu uskladenost s temeljnim pravima.
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Medutim, ¢ini se da su u drugim drzavama ¢lanicama takve moguc¢nosti ograni¢ene zbog
razlicitih razloga. Neki od razloga mogu biti nepostojanje tijela s namjenskim mandatom
koji se primjenjuje na razini Citave drzave; odgovornost je mozda rasprsena medu nekoliko
tijela, Sto dovodi do podijeljenog pristupa; mozda postoje specificna odstupanja od mandata
tijela ili prepreke pristupu informacijama o pojedinim predmetima; ili javnost nije dovoljno
osvijestena o mehanizmima za podnosenje prituzbi, ako oni uopce postoje, ¢ime se dovodi
u pitanje djelotvornost postupaka.
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U ovom sazetku predstavljeni su glavni nalazi iz izvjes¢a Agencije Europske
unije za temeljna prava Direktiva (EU) 2017/541 o suzbijanju terorizma

- utjecaj na temeljna prava i slobode. Glavno izvjes¢e dostupno je na
internetskoj stranici FRA-e.


https://fra.europa.eu/en/publication/2021/combating-terrorism-rights-impact
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TEMELJNIH PRAVA DILJEM EU-a

U izvjes¢u FRA-e o Direktivi (EU) 2017/541 razmatra
se kako se Direktivom odgovara na pitanja
temeljnih prava koja utjecu na pojedince, skupine

i drustvo u cjelini. Usmjereno je na konkretna
kaznena djela obuhvacena Direktivom, koja su sva
pripremne naravi: javno poticanje na pocinjenje
kaznenog djela, putovanje u svrhu terorizma i
pohadanje obuke za terorizam.

U ovom su sazetku predstavljeni glavni nalazi
navedeni u izvje$¢u FRA-e.
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