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Komunikacija o suzbijanju hibridnih prijetnji koje proizlaze iz koriS§tenja migracija
kao oruZja i o jacanju sigurnosti na vanjskim granicama EU-a

1. Problemi na vanjskim kopnenim granicama EU-a s Rusijom i Bjelarusom te prijetnje
za sigurnost Unije

U posljednje vrijeme znatno se povecao broj zlonamjernih aktivnosti usmjerenih protiv
Europske unije koje iskorisStavaju globalnu povezivost, lance opskrbe, gospodarske ovisnosti,
pravne praznine i otvorenost naSih demokratskih druStava. Te su aktivnosti poprimile
sofisticirane oblike kao Sto su sabotaza i kiberneticki napadi ¢ija je namjera poremetiti rad
gospodarskih, energetskih ili prometnih mreza, kao i inozemna manipulacija informacijama i
uplitanje u politicke procese, Sto pokazuje sve veéu drskost tih hibridnih napada. EU radi na
izgradnji svoje pripravnosti i otpornosti, a Komisija je spremna poduprijeti drzave ¢lanice na
raznim poljima.

U zakljuccima iz listopada 2024. Europsko vijece naglasilo je da se Rusiji 1 Bjelarusu, kao 1
bilo kojoj drugoj zemlji, ne moze dopustiti da zlorabe nase vrijednosti, uklju¢ujuéi pravo na
azil, 1 da podrivaju naSe demokracije. Izrazilo je solidarnost s Poljskom i drugim drZzavama
¢lanicama koje se suocavaju s tim izazovima te podsjetilo na svoju odlu¢nost da osigura
djelotvoran nadzor vanjskih granica Unije svim dostupnim sredstvima, medu ostalim uz
potporu Europske unije, u skladu s pravom EU-a i medunarodnim pravom. Jasno je dalo do
znanja da iznimne situacije iziskuju odgovarajuée mjere(') . Europsko vijece veé je u prosincu
2023. osudilo sve hibridne napade, ukljuc¢ujuéi instrumentalizaciju migranata koju trec¢e zemlje
provode u politicke svrhe, te naglasilo odlu¢nost Unije da suzbije sve takve napade Rusije i
Bjelarusa(?) . Ova se Komunikacija odnosi na vanjske kopnene granice EU-a s Rusijom i
Bjelarusom, ali njezini zakljucci mogu se primijeniti 1 u drugim situacijama ako je to opravdano
posebnim okolnostima.

Od veljace 2022. vojnom agresijom na Ukrajinu Rusija teSko kr$i medunarodno pravo,
ukljuéujuéi Povelju Ujedinjenih naroda(®), i tako ugrozava europsku i globalnu sigurnost i
stabilnost. Agresivni rat Rusije protiv Ukrajine napad je 1 na vrijednosti demokracije, vladavine
prava i temeljnih prava. No Rusija ne djeluje sama. Bjelarus cesto pomaze u ruskim
aktivnostima 1 pruza im veliku potporu, posebno od uvodenja sankcija LukaSenkovu rezimu
nakon namjeStenih predsjednickih izbora 2020. Bjelarus je tada uz potporu Rusije pokrenuo
uspostavu umjetne migracijske rute preko svojih kopnenih granica s drZzavama c¢lanicama,
ponajprije Latvijom, Litvom i Poljskom, koja je vodila u druge europske zemlje.

Ne samo da se zbog postupaka Rusije rat vratio na europski kontinent, ve¢ je stvoren 1 osjecaj
nesigurnosti 1 nestabilnosti. Taj osjecaj pojacavaju intenzivnije provokacije i taktike hibridnog
ratovanja, kao S$to je koriStenje migranata kao oruzja, pri ¢emu Rusija 1 Bjelarus umjetno 1
nezakonito(*) omoguéuju nezakonite migracijske tokove prema vanjskim granicama EU-a.
Rusija 1 Bjelarus iskoriStavaju ljude; koriste se njima u neprijateljskom djelovanju i pritom se

(") Zakljugci Europskog vijeca, 17.10.2024., EUCO 25/24, tocka 38.

(3 Zaklju&ei Europskog vijeca, 15.12.2023., EUCO 20/23, tocka 30.

(®) Rezolucija Opée skupstine Ujedinjenih naroda ES-11/1, 1.3.2022., n2227227.pdf.

(¥) Protokol protiv krijuméarenja migranata kopnom, morem i zrakom kojim se dopunjuje Konvencija Ujedinjenih
naroda protiv transnacionalnog organiziranog kriminaliteta.
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https://documents.un.org/doc/undoc/ltd/n22/272/27/pdf/n2227227.pdf

ne obaziru na njihovu ranjivost. Hibridno ratovanje koriste kao politicki alat u cilju
destabilizacije naSih drusStava i podrivanja jedinstva Europske unije. To ugrozava ne samo
nacionalnu sigurnost i suverenitet drzava Clanica, nego 1 sigurnost i cjelovitost schengenskog
podrucja te sigurnost Unije u cjelini. Nasilje pojedinaca, posebno kada su u skupinama, nad
sluzbenicima grani¢nog nadzora u nekim sluc¢ajevima nezakonitih ulazaka u Uniju dodatno
pogorsSava situaciju i ozbiljno utjece na drustvo EU-a. Naposljetku, jedan je od ciljeva Rusije 1
Bjelarusa oslabiti i potporu Unije i njezinih gradana legitimnim naporima Ukrajine da se
obrani.

Ove su se godine nezakoniti dolasci na granice EU-a i1 Bjelarusa znatno povecali (za 66 % u
usporedbi s istim razdobljem 2023.), posebno na poljsko-bjeloruskoj granici. Razlog tomu je 1
sudjelovanje bjeloruskih vlasti u olakSavanju prelazaka, tj. odobravanju pristupa pograni¢nom
podrucju i opremanju migranata ljestvama i drugim napravama. Ruske vlasti olakSavaju ta
kretanja s obzirom na to da viSe od 90 % migranata koji nezakonito prelaze poljsko-bjelorusku
granicu ima rusku studentsku ili turisticku vizu. Sli¢ni elementi uoceni su 2023. na finsko-
ruskoj granici, gdje je vecina migranata posjedovala valjanu rusku vizu 1 ve¢ su pokusali u¢i u
EU preko Bjelarusa. Nedavno sklopljeni sporazum izmedu Bjelarusa i Rusije o uzajamnom
priznavanju viza(®) mogao bi dodatno olaksati kretanje drzavljana treéih zemalja izmedu
Rusije 1 Bjelarusa, ukljucujuci one koji namjeravaju nezakonito prije¢i granicu s EU-om. Stanje
na drugim dijelovima granica Unije s Rusijom 1 Bjelarusom i dalje je zabrinjavajue zbog
stalnih prijetnji povezanih s kori§tenjem migranata kao oruzja.

Kako bi se zajam¢ila sigurnost Unije i teritorijalna cjelovitost drzava ¢lanica, potrebno je da se
drzavama ¢lanicama koje grani¢e s Rusijom i Bjelarusom omoguc¢i da odlu¢no i djelotvorno
kontroliraju vanjske granice Unije. Drzave ¢lanice odgovorne su za o¢uvanje javnog poretka i
zaStitu unutarnje sigurnosti na svojim drZzavnim podru¢jima. Ujedno su duzne poduzeti sve
potrebne mjere za u€inkovitu kontrolu vanjskih granica i upravljanje njima kako bi se osigurala
visoka razina sigurnosti u Uniji u skladu s pravom EU-a.

Pravo na azil, poStovanje ljudskog dostojanstva i nacelo zabrane prisilnog udaljenja ili vracanja
vazni su temelji. Medunarodno pravo i1 pravo EU-a omogucuju drzavama ¢lanicama da se
odlu¢no uhvate u koStac sa situacijama u kojima je to potrebno za o€uvanje sigurnosti i javnog
reda, uz poStovanje prava svih osoba na koje te mjere utjeCu. S obzirom na ozbiljnost 1
postojanost prijetnje sigurnosti Unije 1 teritorijalnoj cjelovitosti drzava ¢lanica, drzave Clanice
mogu se pozvati na odredbe Ugovora kako bi iznimno 1 pod strogim uvjetima poduzele vise
nego Sto je predvideno sekundarnim zakonodavstvom EU-a, pod nadzorom Suda.

2. Politicki odgovor i operativna potpora EU-a

Europska unija poduzela je niz koraka kako bi suzbila instrumentalizaciju migranata kad je
Bjelarus 2021. primjenjivao tu praksu na svojim granicama s Latvijom, Litvom 1 Poljskom, a
posebno Rusija na granici s Finskom. Osim velike politicke potpore, Unija je ulozila i
financijske, operativne i1 diplomatske napore, medu ostalim u zemljama podrijetla i tranzita,
kako bi na to u¢inkovito odgovorila.

(®) Sporazum izmedu Rusije i Bjelarusa ratificiran je u velja¢i 2023., s datumom stupanja na snagu
8. prosinca 2024. Njime se predvida da stranci koji su dobili vizu od Rusije ili Bjelarusa mogu prije¢i granice
druge zemlje bez potrebe za dodatnom vizom.



Budu¢i da se instrumentalizacija migranata koju provode neprijateljski drzavni akteri ¢esto
podudara s djelovanjem kriminalnih organizacija i krijumcara migranata, to je pitanje
obuhvaceno azuriranim akcijskim planom EU-a za borbu protiv krijumcarenja migranata za
razdoblje 2021. — 2025.(°) . Nadalje, u zakonodavnom prijedlogu direktive o krijumdarenju
migranata(’) Komisija je predlozila uvodenje novog kaznenog djela javnog poticanja kako bi
se suzbile aktivnosti krijumcara koji namjerno poticu migrante (medu ostalim u kontekstu
instrumentalizacije) na nezakonit ulazak, tranzit ili boravak u EU-u. Instrumentalizacija
migranata smatra se otegotnom okolno$¢u koja moze povisiti kaznu. U revidiranom Zakoniku
o schengenskim granicama izricito se navodi da slu¢ajevi instrumentalizacije migranata mogu
opravdati privremeno zatvaranje grani¢nih prijelaza na odredenim vanjskim granicama. Ako
velik broj migranata pokusSa neovlasteno prijeci njihove vanjske granice, masovno i koriste¢i
silu, drzave Clanice mogu poduzeti potrebne mjere za oCuvanje sigurnosti i javnog poretka.
Uredbom o kriznim situacijama i situacijama vie sile(®) drzavama ¢lanicama omoguéuje se
odstupanje od odredenih postupovnih pravila prava EU-a o azilu kako bi se rijesili sluc¢ajevi
instrumentalizacije(’) .

Komisija sada suraduje s drzavama ¢lanicama na provedbi pravila iz pakta o migracijama i
azilu, ukljucujuci Uredbu o kriznim situacijama i situacijama vise sile. Podupire drzave ¢lanice
u pripremi njihovih nacionalnih provedbenih planova, kojima je rok dostave 12. prosinca 2024.
U tim provedbenim planovima moraju biti predvidene odgovaraju¢e mjere kako bi drzave
Clanice bile spremne rijeSiti 1 pitanje instrumentalizacije u skladu s Uredbom o kriznim
situacijama i situacijama vise sile, a mogle bi biti dopunjene 1 drugim instrumentima kojima se
uzimaju u obzir iznimne situacije na vanjskim granicama EU-a, u skladu s ovom
Komunikacijom, kako bi se zajam¢ila sigurnost Unije i teritorijalna cjelovitost drzava Clanica.

Osim toga, Komisija i dalje radi na povecanju opce otpornosti i kapaciteta Unije za reagiranje
na razne vrste hibridnih prijetnji u brojnim podru¢jima. U tom je kontekstu predloZila nova
pravila kako bi EU mogao donijeti mjere protiv prijevoznika (u zratnom i pomorskom
prometu, na unutarnjim plovnim putovima, Zeljeznicama i1 cestama) koji olakSavaju trgovanje
ljudima ili krijumcarenje migranata ili sudjeluju u tim aktivnostima te poziva Europski
parlament 1 Vijee da brzo odobre taj prijedlog. Buduéi da krijumcari sve viSe koriste
komercijalna prijevozna sredstva, medu ostalim u svrhu instrumentalizacije migranata,
Komisija je 2023. donijela i sad provodi paket mjera za prijevoznike kako bi se poboljsala
svjesnost o stanju i razmjena informacija medu drZzavama c¢lanicama i agencijama EU-a te s
medunarodnim partnerima, dionicima iz industrije, nacionalnim tijelima i medunarodnim
organizacijama.

(®) Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i
Odboru regija, Azurirani akcijski plan EU-a za borbu protiv krijumcarenja migranata za razdoblje 2021.-2025.,
29.9.2021., COM(2021) 591 final.

(7) Prijedlog direktive Europskog parlamenta i Vije¢a o utvrdivanju minimalnih pravila za spre¢avanje i suzbijanje
olaksavanja neovlastenog ulaska u Uniju, tranzita njome i boravka u njoj i zamjeni Direktive Vijeca 2002/90/EZ
i Okvirne odluke Vijec¢a 2002/946/PUP, COM(2023) 755 final.

(®) Uredba (EU) 2024/1359 Europskog parlamenta i Vije¢a od 14. svibnja 2024. o kriznim situacijama i
situacijama viSe sile u podru¢ju migracija i azila i izmjeni Uredbe (EU) 2021/1147, PE/19/2024/REV/1, SL L,
2024/1359, 22.5.2024.

(°) Na primjer, produljenjem trajanja postupaka na granici i njihovim pro$irenjem na sve podnositelje zahtjeva za
medunarodnu zastitu te produljenjem rokova za registraciju zahtjeva za azil.



Komisija je odlu¢na u namjeri da poradi na internetskoj dimenziji instrumentalizacije kako bi
se suzbilo Sirenje Stetnog sadrzaja te inozemna manipulacija informacijama i uplitanje koji
polariziraju nasa drustva i dovode do radikalizacije i nasilja. To ¢e se posti¢i provedbom novog
zakonodavstva kao §to je Akt o digitalnim uslugama i suradnjom s tehnoloskom industrijom.
EU poduzima brojne mjere u svim podru¢jima politika (ukljucujuéi kriti¢nu infrastrukturu i
kiberneticku sigurnost) kako bi se suzbile hibridne prijetnje, a od 2022. na snazi je paket
instrumenata za hibridne prijetnje u okviru StrateSkog kompasa EU-a za snazniju sigurnost i
obranu EU-a('?) .

Agencije EU-a trenutacno pruzaju operativnu potporu u regijama oko istocne kopnene granice
EU-a 1 spremne su je pojacati kako bi pomogle drzavama ¢lanicama u suzbijanju sigurnosnih
prijetnji na nasSim vanjskim granicama. Frontex moze pruzati potporu putem zajednickih
operacija i brzih intervencija na granicama te olakSavanjem razmjene informacija, tehnicke
potpore, izgradnje kapaciteta 1 osposobljavanja, kao i slanjem casnika za vezu. Gostujuci
sluzbenici Europola mogu biti rasporedeni i kako bi pomogli u sekundarnim sigurnosnim
provjerama. Agencija Europske unije za azil (EUAA) stavlja na raspolaganje tehnicke
stru¢njake na zahtjev drzava ¢lanica kako bi se, prema potrebi, ojacale sluzbe za prihvat i azil.
Eurojust je spreman podupirati kaznene istrage i kazneni progon te zajednicke istrazne timove
koje vode tuZzitelji u pogodenim drZzavama ¢lanicama. Osim toga, Mehanizam Unije za civilnu
zaStitu ucinkovit je alat koji se ve¢ 2021. upotrebljavao za potporu Litvi, koja se suocila s
instrumentalizacijom migranata, i koji sve predmetne drzave ¢lanice mogu koristiti kako bi se
pripremile na prijetnje koje proizlaze iz koriStenja migranata kao oruzja i pruzile u¢inkovitu
potporu, medu ostalim potrebitima.

Komisija je povecala i financijsku potporu. Ujedno je 2021. pokrenula dijalog s Latvijom,
Litvom 1 Poljskom kako bi im pruzila financijsku potporu za upravljanje granicama, uz iznose
koji su ve¢ dodijeljeni putem nacionalnih programa u okviru Instrumenta za upravljanje
granicama i viznu politiku (BMVI) za razdoblje 2021. — 2027. (360 milijuna EUR)('!") . Otad
je pokrenula 1 druge posebne mjere u okviru tematskog instrumenta BMVI-ja za povecanje
kapaciteta drZava Clanica za zaStitu drZavne granice i suocavanje s novim izazovima na
vanjskim granicama, ukljucuju¢i poziv na dodjelu 150 milijuna EUR za potporu zemljama koje
granice s Bjelarusom i Rusijom zbog novih sigurnosnih prijetnji.

Osim navedenog, Vijece je uspostavilo i okvir za mjere ogranicavanja kao odgovor na
destabilizirajuée aktivnosti Rusije u inozemstvu('?) . Taj novi okvir omoguéuje EU-u da uvede
mjere protiv pojedinaca i subjekata ukljucenih u aktivnosti i politike koje ugrozavaju temeljne
vrijednosti EU-a 1 njegovih drZava clanica te njthovu sigurnost, neovisnost 1 integritet,
ukljucujuéi instrumentalizaciju migranata koju provodi ruska vlada. U skladu s tim
novouspostavljenim okvirom zamrzavat ¢e se imovina tih osoba i subjekata, a gradanima 1
poduzec¢ima iz EU-a zabranit ¢e se njihovo financiranje. Osim toga, fizickim osobama mo¢i ¢e
se zabraniti putovanja.

(*% https://www.consilium.europa.eu/hr/press/press-releases/2022/03/21/a-strategic-compass-for-a-stronger-eu-
security-and-defence-in-the-next-decade/.

('") Dodatna potpora u ukupnom iznosu od 200 milijuna EUR dodijeljena je 2022. putem posebne aktivnosti u
okviru tematskog instrumenta BMVI-ja (i hitne pomo¢i (EMAS) za Litvu).

(*?) Uredba Vije¢a (EU) 2024/2642 od 8. listopada 2024. o mjerama ograni¢avanja s obzirom na destabiliziraju¢e
aktivnosti Rusije, ST/8744/2024/INIT, SL L, 2024/2642, 9.10.2024.



3. Pravni kontekst

U skladu sa Zakonikom o schengenskim granicama drzave ¢lanice duzne su S§tititi vanjsku
granicu EU-a. Obvezne su ocuvati cjelovitost schengenskog podru¢ja sprecavanjem
neovlastenih prelazaka granice, suzbijanjem prekograni¢nog kriminala i poduzimanjem mjera
protiv osoba koje su nezakonito presle granicu('®). Drzave ¢&lanice nadelno imaju pravo
nadzirati ulazak, boravak i udaljavanje stranaca('%) .

Istodobno, pri upravljanju vanjskim granicama EU-a drzave ¢lanice moraju posStovati temeljna
prava i nacelo zabrane prisilnog udaljenja ili vracanja. To je nacelo utvrdeno u Konvenciji o
statusu izbjeglica iz 1951. i njezinu protokolu iz 1967. (,,Zenevska konvencija”), Povelji o
temeljnim pravima 1 Zakoniku o schengenskim granicama. Dio je obicajnog prava koje je
obvezujuce za sve drzave i sadrzano je u nizu medunarodnih sporazuma, kao §to su Konvencija
protiv mucenja ('°) i Medunarodni pakt o gradanskim i politickim pravima ('®). Nagelo zabrane
prisilnog udaljenja ili vracanja $titi osobe za koje postoje utemeljeni razlozi za pretpostavku da
bi inace bile izlozene stvarnoj opasnosti od mucenja ili drugog necovjecnog ili ponizavajuceg
postupanja ili kazne.

Zenevska konvencija izri¢ito predvida iznimku od naGela zabrane prisilnog udaljenja ili
vra¢anja('”) u smislu te konvencije, navodeéi odredene iznimne situacije u kojima se navedeno
nacelo ne moZe primijeniti. [znimka se odnosi na osobe za koje postoje opravdani razlozi da ih
se smatra opasno$c¢u za sigurnost zemlje ili koje su osudene za posebno tesko kazneno djelo 1
predstavljaju opasnost za drustvo('?) .

Zajednicki europski sustav azila (CEAS) temelji se na potpunoj i ukljuéivoj primjeni Zenevske
konvencije('?) . U Povelju o temeljnim pravima(*’) ugradeno je pravo na azil utemeljeno na
normama Zenevske konvencije(>') i natelu zabrane prisilnog udaljenja ili vra¢anja(*?) , koje
se temelji na &lanku 4. Cetvrtog dodatnog protokola Europskoj konvenciji o ljudskim pravima
(,,EKLJP”), ¢lanku 3. EKLJP-a i ¢lanku 15. EKLJP-a. Temeljna prava iz Povelje imaju istu
pravnu snagu kao i Ugovori(*’) i moraju se postovati pri primjeni prava EU-a.

(%) Clanak 13. Uredbe (EU) 2016/399 Europskog parlamenta i Vijeéa od 9. ozujka 2016. o Zakoniku Unije o
pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (Zakonik o schengenskim granicama) (kodifikacija),
SL L 77,23.3.2016., str. 1.

(') Vidjeti ESLIP, Abdulaziz, Cabales i Balkandali/Ujedinjena Kraljevina, 28.5.1985., t. 67. i ESLIP, Veliko
vijeée, N. D. i N. T./Spanjolska, 13.2.2020., t. 167.

(%) Clanak 3. Konvencije protiv muéenja i drugih okrutnih, neljudskih ili poniZavajuéih postupaka ili kaznjavanja,
10.12.1984., Rezolucija Opce skupstine 39/46.

(') Clanak 7. u vezi s ¢lankom 2. Medunarodnog pakta o gradanskim i politickim pravima, 16.12.1966.,
Rezolucija Opée skupstine 2200A (XXI).

(') Clanak 33. stavak 1. Konvencije o statusu izbjeglica iz 1951.: ,,Nijedna drzava ugovornica ne smije protjerati
niti vratiti (,,refouler”) izbjeglicu, ni na koji nacin, na podrucje gdje bi njen zivot ili sloboda bili ugrozeni zbog
njene rasne, vjerske ili nacionalne pripadnosti ili pak zbog pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini ili politickog
misljenja.”

(*%) Clanak 33. stavak 2. Konvencije o statusu izbjeglica iz 1951.: ,,Olaksicu koju pruza ova odredba, medutim,
ne moze koristiti izbjeglica kojeg se opravdano smatra opasnim za sigurnost zemlje u kojoj se nalazi ili koji, nakon
$to je pravomoc¢no osuden za posebno tezak zlo€in, predstavlja opasnost za drustvo te zemlje.”

(%) Clanak 78. stavak 1. Ugovora o funkcioniranju Europske unije.

(3% Povelja Europske unije o temeljnim pravima, SL C 326, 26.10.2012., str. 391.

(®") Clanak 18. Povelje.

(??) Clanak 19. Povelje.

(®®) Clanak 6. stavak 1. Ugovora o Europskoj uniji.



U ovom je trenutku i na vanjskoj granici EU-a s Rusijom i Bjelarusom jasno da su drzave
Clanice izlozene hibridnom napadu neprijateljskih drzava koje namjeravaju destabilizirati
odredenu regiju agresivnim ratom protiv Ukrajine i istodobno koristiti migracije kao oruzje
kako bi ugrozile sigurnost Unije. Komisija predano podupire drzave ¢lanice kako bi sprijecila
Rusiju i Bjelarus da ostvare svoje ciljeve iskoriStavanjem nasih nacela i vrijednosti protiv nas.
Stalna prijetnja na tim vanjskim granicama i njezini u¢inci na sigurnost Unije i doti¢nih drzava
¢lanica predstavljaju izvanrednu i vrlo ozbiljnu situaciju. Stovise, sigurnosno okruZenje
Europske unije drasticno se promijenilo u odnosu na vrijeme donosenja relevantnih
instrumenata medunarodnog prava, Sto ¢e mozda trebati uzeti u obzir pri njihovoj primjeni.

Jamcenje nacionalne sigurnosti odgovornost je svake drzave cClanice, kako je odredeno
¢lankom 4. stavkom 2. UEU-a. To bi trebalo tumaciti na nacin da obuhvaca cjelovitost
temeljnih drzavnih funkcija i temeljnih interesa drustva(**) , zastitu teritorijalne cjelovitosti i
o¢uvanje javnog poretka. Clankom 72. UFEU-a dopusta se da u iznimnim okolnostima drzave
¢lanice poduzmu eventualne mjere koje odstupaju od sekundarnog zakonodavstva EU-a radi
oCuvanja javnog poretka ili javne sigurnosti, kako je potvrdio Sud Europske unije. Sva takva
odstupanja trebala bi biti iznimna i primjenjivati se samo u jasno definiranim slu¢ajevima(®) .

Kako je izrazilo Europsko vije¢e, Komisija potvrduje da drzave ¢lanice moraju biti sposobne
poduzeti sve §to je potrebno kako bi se obranile od hibridnih napada Rusije i Bjelarusa te kako
bi zastitile svoju nacionalnu sigurnost, javni poredak i suverenitet(*®) . Na drzavama ¢lanicama
je da definiraju svoje klju¢ne sigurnosne interese i donesu odgovarajuée mjere za njihovu
zaStitu, pri ¢emu se moraju pobrinuti da te mjere budu u skladu s pravom EU-a i medunarodnim
pravom(?’) .

U borbi protiv hibridnih napada Rusije i1 Bjelarusa drzave ¢lanice suo€avaju se s aktivnostima
koje, po svojoj prirodi i vaznosti, ugrozavaju nacionalnu sigurnost. Mozda ¢e trebati donijeti
mjere koje bi mogle ozbiljno zadirati u temeljna prava, kao §to su pravo na azil i povezana
jamstva, podlozno zahtjevima utvrdenima u ¢&lanku 52. stavku 1. Povelje(*®) . Konkretno,
ostvarivanje temeljnih prava iz Povelje moZe se ograni¢iti(*’) ako je to predvideno zakonom i
samo u mjeri u kojoj je zajamcena bit prava, uz duzno postovanje nacela proporcionalnosti 1
nuznosti te ako ogranic¢enja odgovaraju ciljevima od opceg interesa koje priznaje Unija ili
potrebi zastite prava i sloboda drugih osoba(*) .

Europska unija ve¢ se suocila sa situacijom u kojoj je ograni¢enje temeljnih prava sadrzanih u
Povelji bilo nuzno za suzbijanje ruskih hibridnih prijetnji. U oZujku 2022. odredenim ruskim
medijima pod kontrolom drZave privremeno je zabranila emitiranje na podruc¢ju EU-a zbog

(**) Spojeni predmeti C-511/18, C-512/18 i C-520/18 La Quadrature du Net i dr./Premier ministre i dr.,
ECLI:EU:C:2020:791, t. 135.

(*%) Spojeni predmeti C-715/17, C-718/17 i C-719/17 Komisija/Poljska, Komisija/Madarska i Komisija/Ceska,
ECLI:EU:C:2020:257, t. 143.

(%) Zakljuci Europskog vijeca, 17.10.2024., EUCO 25/24, to¢ka 38.

(%") Spojeni predmeti C-715/17, C-718/17 i C-719/17 Komisija/Poljska, Komisija/Madarska i Komisija/Ceska,
ECLI:EU:C:2020:257, t. 143.

(*®) Spojeni predmeti C-511/18, C-512/18 i C-520/18 La Quadrature du Net i dr./Premier ministre i dr.,
ECLI:EU:C:2020:791, t. 136.

(¥) Osim neotudivih prava, uklju¢ujuc¢i nacelo zabrane prisilnog udaljenja ili vraéanja.

(®%) Clanak 52. stavak 1. Povelje.



propagande i dezinformacija usmjerenih na civilno drustvo u Uniji(*!). Ta je prijetnja
predstavljala ozbiljan rizik za javni poredak i sigurnost. lako je odluka utjecala na temeljno
pravo na slobodu izraZzavanja i informiranja, kao 1 na slobodu poduzetnistva, Op¢i sud potvrdio
je njezinu zakonitost jer je u skladu sa zahtjevima utvrdenima Poveljom(®?) i jer je cilj mjere,
odnosno zastita vrijednosti Unije, osobito sigurnosti i1 javnog poretka, opravdao takvo
ograni¢enje(**) . Bez obzira na o¢ite razlike izmedu slobode izrazavanja i prava na azil, taj je
presedan relevantan putokaz za ograni¢avanje prava iz Povelje pod zakonitim uvjetima.

Europski sud za ljudska prava (ESLJP) takoder je priznao da odredene iznimne situacije utje¢u
na tumacenje prava iz EKLJP-a. Konkretno, utvrdio je da postupanje migranata koji
upotrebljavaju silu u velikim skupinama kako bi oborili graniénu ogradu(**) ili koji mogu
nezakonito prelaziti granice jer su u velikom broju(*) , a da se pritom ne pridrzavaju sluzbenih
postupaka ulaska, moze opravdati djelovanje drzave koje se ne bi smatralo krSenjem zabrane
kolektivnog protjerivanja.

4. Suradnja s Unijom i drugim drZavama ¢lanicama

Komisija potvrduje da, s obzirom na hibridne prijetnje neprijateljskih drzava, koje ugrozavaju
sigurnost 1 teritorijalnu cjelovitost drzava ¢lanica te odrzavanje javnog poretka, drzave ¢lanice
mogu donijeti izvanredne mjere kako bi se obranile od vanjskih prijetnji.

Agresivni rat Rusije protiv Ukrajine i, u tom kontekstu, opce neprijateljstvo Rusije, uz
sudjelovanje Bjelarusa, prema Europskoj uniji doveli su do nesigurnosti u Uniji. Jedan je od
najozbiljnijih primjera toga koriStenje migracija kao oruzja stalnim olakSavanjem i poticanjem
migranata da dodu do vanjskih isto¢nih kopnenih granica Unije s namjerom vrsenja pritiska na
drzave Clanice i Uniju.

Suocene s tom situacijom, pogodene drzave ¢lanice moraju se moci braniti, osigurati svoju
teritorijalnu cjelovitost, oCuvati javni poredak 1 zastititi svoju nacionalnu sigurnost, kako je
priznato u ¢lanku 4. stavku 2. UEU-a 1 ¢lanku 72. UFEU-a, kao i sigurnost Unije u cjelini.
Istodobno Rusija 1 Bjelarus iskoriStavaju ljude, od kojih su neki u ranjivom poloZaju, pa se
njihova temeljna prava, dostojanstvo i posebne potrebe moraju ocuvati u skladu s pravom EU-
a 1 medunarodnim pravom.

Mjere koje drZave clanice poduzimaju radi oCuvanja nacionalne sigurnosti u skladu s
Ugovorima moraju biti u skladu s ograni¢enjima i uvjetima prava EU-a. Sudska praksa Suda
Europske unije pruza korisne smjernice u pogledu uvjeta i ograni¢enja koje treba uzeti u obzir.

Svaka mjera mora biti razmjerna i prikladna za suzbijanje prijetnje koju predstavljaju Rusija
i Bjelarus te mora biti ograni¢ena na ono $to je strogo nuzno(*®) . Drzave ¢lanice moraju

(®") Odluka Vije¢éa (ZVSP)2022/351 od 1.ozujka2022. o izmjeni Odluke 2014/512/ZVSP o mjerama
ograniCavanja s obzirom na djelovanja Rusije kojima se destabilizira stanje u Ukrajini, SL L 65, 2.3.2022., str. 5.
(3») T-125/22, RT France/Vijeée Europske unije, ECLI:EU:T:2022:483, t. 145.

(3*) T-125/22, RT France/Vijeée Europske unije, ECLI:EU:T:2022:483, t. 202.

(**) ESLIP, Veliko vijece, N. D. i N. T./Spanjolska, 13.2.2020., t. 231.

(*) ESLIP, A. A. i drugi/Sjeverna Makedonija, 5.4.2022., t. 123.

(*%) Spojeni predmeti C-511/18, C-512/18 i C-520/18 La Quadrature du Net i dr./Premier ministre i dr.,
ECLI:EU:C:2020:791, t. 147.; predmet C-808/18, Komisija/Madarska, ECLI:EU:C:2020:1029, t. 216. i 261.;
spojeni predmeti C-715/17, C-718/17 i C-719/17 Komisija/Poljska, Komisija/Madarska i Komisija/Ceska,
ECLI:EU:C:2020:257, t. 152.



objasniti nuznost 1 navesti obrazloZenja pri donoSenju mjera €iji je cilj zaStita nacionalne
sigurnosti, u skladu s Ugovorima(*’) . Samo pozivanje na zastitu interesa, koliko god bilo
temeljno, nije dovoljno kao obrazlozenje(*®). Uz to §to se mora obrazloziti prikladnost i
nuznost mjera, drzave Clanice moraju objasniti 1 zasto odredbe o fleksibilnosti koje su ve¢
dostupne u okviru pravne steéevine nisu prikladne za posebne okolnosti(*) .

Osim toga, mjere koje mogu dovesti do ogranicavanja odredenih temeljnih prava moraju biti
privremene naravi. Cinjenica da bi mjere bile vremenski ograni¢ene vazna je pri procjeni
postuje 1i se bit predmetnog prava(*’) jer izvanredne mjere moraju biti ciljane, prilagodene
posebnim okolnostima i ograni¢ene samo na onoliko dugo koliko je potrebno.

Komisija potic¢e drzave Clanice da pri poduzimanju izvanrednih mjera za borbu protiv hibridnih
napada u skladu s ovom Komunikacijom pazljivo odvagnu sve relevantne interese i1 iskoriste
sve mogucnosti koje pruza pravni poredak Unije. S obzirom na to da se tim mjerama Stite
zajednicke vanjske granice te unutarnja i vanjska sigurnost same Unije te s obzirom na nacelo
lojalne suradnje(*") , drzave ¢lanice pozivaju se na blisku suradnju s Unijom i drugim drzavama
¢lanicama. Komisija je spremna ispuniti svoju institucionalnu ulogu i osigurati zastitu opéeg
interesa Unije. Koordinacija medu susjednim drzavama clanicama potrebna je kako bi se
osigurala dosljednost i djelotvornost mjera.

U tom je kontekstu vazno da se drZave ¢lanice savjetuju s Komisijom i obavijeste druge drzave
¢lanice o izvanrednim mjerama koje namjeravaju poduzeti i koje poduzimaju kako bi se suzbili
hibridni napadi Rusije 1 Bjelarusa. Bilo bi vazno da drzave ¢lanice priopée koje ¢e mjere
poduzeti, koliko ¢e one trajati i koji ¢e biti njihov opseg, koja im je pravna osnova te kako
namjeravaju postovati nacela i ogranicenja koja proizlaze iz prava EU-a i medunarodnog prava,
medu ostalim u pogledu temeljnih prava.

Komisija je spremna suradivati s drzavama ¢lanicama koje poduzmu takve izvanredne mjere
kako bi se osiguralo da se u obzir uzmu sva relevantna pitanja. Uvijek ¢e podupirati drzave
¢lanice u njihovim nastojanjima da jamce sigurnu 1 zasticenu Uniju s potpuno funkcionalnim
schengenskim podru¢jem, u korist svih gradana EU-a i uz potpuno poStovanje temeljnih prava.
Unija nece dopustiti nijednoj neprijateljskoj drzavi da zlorabi europske vrijednosti.

(*) C-7222 PPU MA., ECLLI:EU:C:2022:505, t.70.; predmet C-808/18, Komisija/Madarska,
ECLI:EU:C:2020:1029, t. 214.

(®®) Spojeni predmeti C-715/17, C-718/17 i C-719/17 Komisija/Poljska, Komisija/Madarska i Komisija/Ceska,
ECLI:EU:C:2020:257, t. 145.

(*®) Predmet C-808/18, Komisija/Madarska, ECLI:EU:C:2020:1029, t. 217. i 218.

() T-125/22, RT France/Vijeée Europske unije, ECLI:EU:T:2022:483, t. 154.

(*!) Clanak 4. stavak 3. Ugovora o Europskoj uniji.
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