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MISLJENJE PRAVNE SLUZBE '
Od: Pravna sluzba

Predmet: Prijedlog novog pakta o migracijama i azilu — ,Prilagodeno teritorijalno
vazenje” — Relevantnost sastavnica predloZzenog pakta za schengensku i
dublinsku pravnu ste€evinu

— Postovanje uskladenosti, djelovanja i sposobnosti razvoja schengenske
i dublinske pravne steCevine

— Postovanje relevantnih protokola, poglavito korisnog u€inka Protokola
br. 21

U ovom se pravnom misljenju analiziraju pitanja prilagodenog teritorijalnog vaZenja u trima
prijedlozima, stoga je ono nuzno opSirno. Tekstu miSljenja prethodi sadrzaj u svrhu jednostavnijeg

Citanja.

1 Ovaj dokument sadrzi pravni savjet zastien na temelju ¢lanka 4. stavka 2. Uredbe (EZ) br.
1049/2001 Europskog parlamenta i Vije¢a od 30. svibnja 2001. o javnom pristupu
dokumentima Europskog parlamenta, Vije¢a i Komisije, koji Vije¢e Europske unije javno
ne objavljuje. VijeCe zadrzava sva prava u odnosu na svako neovlasteno objavljivanje.

6357/21 "
JUR LIMITE HR



I.

uvobD

Komisija je 23. rujna 2020. podnijela Vije¢u novi pakt o migracijama i azilu (,,pakt”). Kada je
rije¢ o aktima koje ¢e Parlament i Vijece donijeti redovnim zakonodavnim postupkom, pakt
se sastoji od triju novih zakonodavnih prijedloga i dvaju izmijenjenih zakonodavnih

prijedloga:

— Prijedloga uredbe o uvodenju dubinske provjere drzavljana tre¢ih zemalja na vanjskim

granicama (,,predlozena uredba o dubinskoj provjeri”),

— Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama (,,Prijedlog uredbe o upravljanju

azilom i migracijama”),

— Prijedloga uredbe o kriznim situacijama i situacijama vise sile u podruc¢ju migracija i azila

(,,predloZena uredba o kriznim situacijama”),

— izmijenjenog Prijedloga uredbe o utvrdivanju zajednic¢kog postupka za medunarodnu

zastitu u Uniji (,,izmijenjeni Prijedlog uredbe o postupcima azila™),

— izmijenjenog Prijedloga uredbe o uspostavi sustava ,,Eurodac” (,,izmijenjeni Prijedlog

uredbe o Eurodacu™).

Medu pripremnim tijela Vijeca pojavilo se pitanje relevantnosti tih prijedloga za schengensku
1 dublinsku pravnu steevinu te njthova moguceg utjecaja na te pravne steCevine. Tijekom
rasprava vodenih unutar Radne skupine za azil 1 Radne skupine za integraciju, migracije i
protjerivanje Pravna je sluzba ve¢ navela da razmatra pitanje jesu li pakt i njegove razlicite
sastavnice funkcionalni 1 postuje 1i se njima uskladenost schengenske 1 dublinske pravne

stecevine.

Kljuc¢no pitanje koje je potrebno razmotriti jest je li pravno moguce donijeti prijedloge u
obliku u kojem ih je predstavila Komisija ili je njihove dijelove potrebno reorganizirati tako
da se odredene odredbe premjeste i/ili da se upotrijebe unakrsna upucivanja kako bi se
postovala uskladenost schengenske i1 dublinske pravne steCevine i relevantnih protokola te,
konkretnije, koristan u¢inak prava sudjelovanja koje je Irskoj dodijeljeno na temelju

Protokola br. 21.
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4.  Misljenje Pravne sluzbe bit ¢e poglavito usmjereno na tri prijedloga, to¢nije, na izmijenjeni

Prijedlog uredbe o postupcima azila, Prijedlog uredbe o upravljanju azilom i migracijama te

na predlozenu uredbu o kriznim situacijama. Ti se akti izravno odnose na pitanje

prilagodenog teritorijalnog vazenja, tj. pitanje pripadaju li odredbe tih prijedloga
schengenskoj pravnoj stecevini, dublinskoj pravnoj stecevini ili drugim podrucjima pravne
steCevine Unije 1 u kojoj mjeri, kao i na posljedice toga u kontekstu primjene relevantnih

protokola i sudjelovanja ili nesudjelovanja odredenih drzava ¢lanica.

5. Rjesavanje pitanja prilagodenog teritorijalnog vazenja schengenske i dublinske pravne
steCevine u trenutacnoj pocetnoj fazi zakonodavnog rada nuzno je kako bi se u potpunosti
postovali relevantni protokoli prilozeni Ugovorima u kojima su utvrdeni zahtjevi za
sudjelovanje ili nesudjelovanje Irske i Danske u predlozenim zakonodavnim instrumentima.
Osim toga, to utjeCe 1 na pitanje povezanosti drzava pridruzenih schengenskom podrucju i
Dublinskom sustavu (Norveska, Island, Svicarska i Lihtenstajn) s razvojem relevantne pravne
steCevine, tj. pitanje primjene sporazuma o pridruzivanju izmedu Unije i tih drzava te, u
pogledu odredaba pakta koje predstavljaju razvoj schengenske pravne stecevine, rada

Mjesovitog odbora koji je osnovan schengenskim sporazumima.

6.  Naposljetku, uskladena primjena sastavnica pakta koje pripadaju schengenskoj odnosno
dublinskoj pravnoj stecevini u svim relevantnim drzavama ¢lanicama i pridruzenim
drzavama? klju¢na je za osiguravanje pravilnog funkcioniranja i djelovanja schengenskog

podrucja i Dublinskog sustava u praksi.

7. Od samog se pocetka istice da je svrha ovog misljenja razmatranje iskljucivo pitanja u

pogledu prilagodenog teritorijalnog vazenja koja su proizisla iz navedenih prijedloga kako bi

se osigurala uskladenost relevantnih pravnih ste¢evina i sukladnost s relevantnim
protokolima. Ovim se mi$ljenjem nastoji pruziti sveobuhvatan odgovor na ta pitanja te pritom
uzeti u obzir (i Sto viSe zadrzati) strukturu i1 temeljnu logiku pakta koji je predstavila

Komisija.

Za potrebe ovog misljenja Norveska, Island, Svicarska i LihtenStajn nazivaju se drzavama pridruZzenima
schengenskom podrucju, drzavama koje sudjeluju u Dublinskom sustavu ili pridruzenim drzavama, ovisno o tome
upucuyje li se u tekstu na schengensku pravnu stecevinu, dublinsku pravnu stecevinu ili na obje pravne ste¢evine.
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I.

1.

10.

U ovom se misljenju ne procjenjuje niti razmatra sadrzaj predlozenih tekstova. Odgovori na

pravna pitanja koji se iznose u ovom misljenju poglavito ne dovode u pitanje hoce li se 1 u
kojoj mjeri, u smislu sadrzaja, posti¢i dogovor o bilo kakvom obliku postupka na granici ili
obvezne solidarnosti, prema prijedlogu Komisije, tijekom rasprava u Vijecu i medu

suzakonodavcima, kao ni hoce li se 1 u kojoj mjeri Komisiji dodijeliti provedbene ovlasti.

Ovim se misljenjem potvrduju i razraduju usmena razmatranja predstavnika Pravne sluzbe
Vijeca. U njemu Ce se i. obrazloziti pravni okvir i kontekst u kojem djeluju prijedlozi te
poveznica izmedu schengenske i dublinske pravne steevine, ii. razmotriti relevantnost
izmijenjenog Prijedloga uredbe o postupcima azila, Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i
migracijama te predlozene uredbe o kriznim situacijama u kontekstu schengenske i dublinske
pravne stecevine upucivanjem na neke od sastavnica tih prijedloga, i, zakljuc¢no, iii. navesti

neki pravno utemeljeni i izvedivi nacini rjeSavanja utvrdenih problema.

PRAVNI OKVIR I KONTEKST PRIJEDLOGA

Schengenska pravna stecevina

Schengenska pravna stecevina skup je pravila donesenih i razradenih na temelju

Schengenskog sporazuma potpisanog 14. lipnja 1985. i Schengenske konvencije potpisane
19. lipnja 1990. s krajnjim ciljem ukidanja nadzora osoba pri prijelazu unutarnjih granica
schengenskog podrucja. Kako bi se nadomjestio ukinut nadzor na unutarnjim granicama,
Schengenskom je konvencijom predviden niz ,,kompenzacijskih mjera” koje bi zamijenile
nadzor na unutarnjim granicama te omogucile odrzavanje visoke razine sigurnosti unutar

podrucja slobodnog kretanja.

Ugovorom iz Amsterdama schengenska pravna steevina ukljucena je od 1. svibnja 1999. u

Ugovore3, pri emu je predvideni cilj bio ,,unaprijediti europsku integraciju i osobito

omoguciti Europskoj uniji da se brze razvije u podrugje slobode, sigurnosti i pravde™.

[nesluzbeni prijevod]

3

Vidjeti Protokol br. 2 o uklju¢ivanju schengenske pravne stecevine u okvir Europske unije (1999.).
Vidjeti prvu uvodnu izjavu Schengenskog protokola iz 1999. (op. cit. u biljesci 3.).
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11. Ugovorom iz Lisabona ,,podrucje [...] bez unutarnjih granica, na kojem je osigurano slobodno

kretanje osoba zajedno s odgovaraju¢im mjerama [tj. kompenzacijskim mjerama] u pogledu
nadzora vanjskih granica, azila, useljavanja te spre¢avanja i suzbijanja kriminala™ sluzbeno je
postalo ciljem Unije. Stoga ¢lanak 67. UFEU-a, kojim se utvrduju ciljevi podrucja slobode,
sigurnosti 1 pravde, u stavku 2. predvida da Unija ,,[o]sigurava da se osobe pri prijelazu
unutarnjih granica ne provjeravaju i oblikuje zajednicku politiku azila, useljavanja i kontrole
vanjskih granica, koja se temelji na solidarnosti medu drzavama ¢lanicama (...)”. Na temelju
¢lanka 77. stavka 1. UFEU-a politika Unije jest ,,0sigurati da se osobe pri prijelazu unutarnjih
granica bez obzira na njihovo drzavljanstvo ne provjeravaju”, ,,obavljati kontrolu osoba i
ucinkovit nadzor prijelaza vanjskih granica” te ,,uvoditi integrirani sustav upravljanja

vanjskim granicama”.

12. U trenuta¢nom okviru prava Unije schengenska pravna stecevina predstavlja bliskiju ili

pojacanu suradnju medu 26 drzava ¢lanica koja je izravno odobrena Ugovorima® i dio je
pravne stecevine Unije koju u slucaju prosirenja prihvaéaju nove drzave ¢lanice (¢lanci 1.1 7.
Protokola br. 19). Schengenska pravna ste¢evina ,,zamisljena [je] i djeluje kao uskladena
cjelina™. Sud je u nekoliko navrata istaknuo vaznost uskladenosti schengenske pravne

steCevine, posebice u svojim presudama o biometri¢kim putovnicama i VIS-u?.

Vidjeti ¢lanak 3. stavak 2. UEU-a o ciljevima Unije.

6 Vidjeti tocke 26. 1 47. presude Suda od 8. rujna 2015., predmet C-44/14, ,Eurosur”, ECLI:EU:C:2015:554.

7 Vidjeti drugu tvrdnju koja pocinje s ,.budué¢i da” Odluke Vije¢a 2000/365/EZ od 29. svibnja 2000. o zahtjevu
Ujedinjene Kraljevine Velike Britanije i Sjeverne Irske za sudjelovanje u pojedinim odredbama schengenske
pravne stecevine (SL L 131, 1.6.2000., str. 43.). Vidjeti miSljenje Pravne sluzbe Vijeca o sustavu ulaska/izlaska,
dok. 13491/16, tocka 5. Nuzna uskladenost kojom se ureduje schengenska pravna steCevina nalik je koherentnosti
kojom se ureduje pojacana suradnja na temelju ¢lanka 334. UFEU-a. Zbog potrebe za uskladenosti schengenske
pravne ste¢evine autori Ugovora zabranili su situaciju pojacane suradnje unutar pojaane suradnje u okviru
schengenskog sustava. Stoga se posljednjim podstavkom ¢lanka 87. stavka 3. UFEU-a zabranjuje primjena
pojacane suradnje predvidene tim stavkom na akte koji predstavljaju razvoj schengenske pravne steCevine u
podrucju policijske suradnje.

Vidjeti presudu od 18. prosinca 2007., predmet C-77/05, ,,biometrijske putovnice” (Ujedinjena Kraljevina protiv
Vije¢a), ECLI:EU:C:2007:803, tocke 60. i 61., u kojoj je Sud presudio da mjere ¢iji je cilj provedba ili daljnji
razvoj schengenske pravne stecevine ,,moraju logi¢no biti u skladu s odredbama koje se njima provode ili
razvijaju” [nesluzbeni prijevod]; vidjeti i presudu od 26. listopada 2010., predmet C-482/08, ,,VIS” (Ujedinjena
Kraljevina protiv Vije¢a), ECLI:EU:C:2010:631, tocku 48., u kojoj Sud upucuje na ,,potrebu za uskladenosti
[schengenske] pravne steCevine i potrebu za odrzavanjem te uskladenosti u podru¢jima u kojima se pravna
steCevina razvija” [nesluzbeni prijevod]; vidjeti ujedno tocke 49. i 58. te presude. Vidjeti misljenja Pravne sluzbe
Vijeéa o vaznosti Opce uredbe o zastiti podataka u pogledu schengenske pravne stecevine, dok. 12682/12

(tocka 8.); o sustavu ulaska/izlaska, dok. 13491/16 (tocka 5.) i o upotrebi Schengenskog informacijskog sustava za
vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom, dok. 10768/17 (tocke 22. — 26.).
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13.

14.

Sud je u svojoj sudskoj praksi koja se odnosi na schengensku pravnu stecevinu neprestano
Stitio njezinu uskladenost, no i sposobnost njezina razvoja u korist drzava koje su prihvatile i
primjenjuju sve njezine odredbe, a da ih pritom u tome ne sprec¢avaju druge drzave koje ne
primjenjuju sve te odredbe. Naime, Sud je sprijecio pokusaje koji bi doveli do selektivnog
pristupa u pogledu schengenske pravne stecevine naustrb njezine uskladenosti, djelovanja u

praksi i sposobnosti razvoja.

Sud je presudio da se ,,mora uzeti u obzir sustav kao cjelina koju dijelom ¢ini pravna
steCevina”. [nesluzbeni prijevod] Prijedlozi koji se temelje na toj pravnoj stecevini ,,moraju
biti u skladu s odredbama koje provode ili razvijaju kako bi pretpostavljali prihvacanje tih
odredaba i nacela na kojima se temelje”, a ,,uskladenost schengenske pravne ste¢evine 1
njezina buduceg razvoja podrazumijeva da drzave koje sudjeluju u toj pravnoj stecevini, kada
je razvijaju 1 pojacavaju suradnju koju su ovlaStene uspostaviti na temelju ¢lanka 1. Protokola
o schengenskoj pravnoj stecevini, nisu obvezne predvidjeti posebne mjere prilagodbe za
druge drzave ¢lanice koje nisu sudjelovale u donoSenju mjera u vezi s ranijim fazama razvoja

pravne steevine™. [nesluzbeni prijevod]

Pridrzavanje nacela uskladenosti razlicitih dijelova schengenske pravne steevine, kao 1

njihova djelovanja u praksi, navodi se 1 u Protokolu br. 19 kao vazan element koji je potrebno
uzeti u obzir pri razmatranju razli¢itih pristupa primjeni te pravne stecevine. Uskladenost 1
djelovanje u praksi kriteriji su na kojima se temelji upotreba mehanizma ,,giljotine” (¢lanak 5.
stavak 2. Protokola br. 19) kojim se predvida prestanak primjene te pravne steevine u mjeri
koju Vijece smatra potrebnom u slu¢aju da Irska (ili Ujedinjena Kraljevina u to vrijeme) ne
sudjeluje u prijedlogu kojim se nadalje razvija odredeni element schengenske pravne

stecevine koji je ve¢ obvezuje.

9

Vidjeti presudu u slucaju ,,VIS”, tocke 45. — 49. (op. cit. u biljesci 8.)
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15. Slijedom toga, sudjelovanje ili nesudjelovanje u schengenskoj pravnoj stecevini ili nekom
njezinom dijelu ne moze biti rezultat iskljucivo politicke ili diskrecijske odluke, ve¢ se mora
temeljiti na objektivnim kriterijima kako bi ta pravna ste¢evina pravilno funkcionirala te je
pritom je potrebno postovati uskladenost predmetnih podrucja koja ¢ine cjelinu pravne

steCevine, kao 1 njihovu sposobnost razvoja i djelovanje u praksi.

16. Kada je rijec¢ o razlicitostima u pogledu sudjelovanja u schengenskoj pravnoj steCevini, Irska i

Ujedinjena Kraljevina nisu sudjelovale u Schengenskoj konvenciji iz 1990. Danska je
Schengenskoj konvenciji pristupila 1996.1° Nacini na koje su u schengenskoj pravnoj
steCevini sudjelovale Irska i Ujedinjena Kraljevina s jedne strane te Danska s druge uredeni su
protokolima prilozenima Ugovorima u postupku integracije te pravne steCevine u okvir Unije

1999. putem Ugovora iz Amsterdamall.

17. Protokolom o schengenskoj pravnoj stecevini potvrdene su dvije postojece situacije te je taj
protokol u skladu s njima prilagoden: Zajednicki putni prostor koji dijele Irska i Ujedinjena
Kraljevina, zbog ¢ega te dvije drzave nisu bile voljne sudjelovati u schengenskom podrucju
(vidjeti 1 Protokol br. 20), i Nordijska unija putnih isprava koju ¢ine nordijske drzave; tri su
drzave c¢lanice EU-a, a Island 1 Norveska trece su drZave, stoga se svih pet nordijskih drzava
odlucilo pridruziti schengenskom podrucju kako bi odrzale svoj poseban odnos (vidjeti

uvodnu izjavu 6. Protokola br. 19).

10 Sporazum o pristupanju Kraljevine Danske Konvenciji o provedbi Schengenskog sporazuma od 14. lipnja 1985. o

postupnom ukidanju kontrola na zajedni¢kim granicama, potpisanoj u Schengenu 19. lipnja 1990. (SL L 239,
22.9.2000., str. 97.). Konvenciji su tada pristupile i Finska i Svedska.

Vidjeti clanke 3. i 4. Schengenskog protokola iz 1999. (op. cit. u biljesci 3.) i Protokol o stajaliStu Danske iz 1999.
(SL C 340, 10.11.1997.).

11
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18.

19.

U skladu s trenuta¢nim okvirom prava Unije 1 nakon izlaska Ujedinjene Kraljevine iz EU-a,
Irska je jedina drzava ¢lanica koja nije dio schengenskog podru¢ja'?. Medutim, u skladu s
¢lankom 4. Protokola br. 19 (Protokol o schengenskoj pravnoj ste¢evini), dopusteno je u bilo
kojem trenutku zatraziti sudjelovanje u schengenskoj pravnoj stecevini ili nekom njezinu
dijelu, sto podlijeze obvezi postovanja uskladenosti te pravne steCevine 1 njezina djelovanja u
praksi. Irska je zatrazila sudjelovanje u dijelovima schengenske pravne stecevine koji su
povezani s policijskom suradnjom i pravosudnom suradnjom u kaznenim stvarima, $to je
Vijece odobrilo 2002. te je 2020. donijelo prvu odluku o stupanju toga sudjelovanja na
snagu'3. Medutim, Irska ne sudjeluje u dijelu schengenske pravne steevine koji se odnosi na

granice (Sto ukljucuje viznu politiku 1 vracanje).

Kada je rije¢ o Danskoj, ona ima poseban polozaj ureden ¢lankom 4. Protokola br. 22 koji
odrazava Cinjenicu da je Danska pristupila Schengenskoj konvenciji 1996. 1 koji je obvezuje
da bilo koju mjeru kojom se razvija schengenska pravna stecevina provede u svojem
nacionalnom pravu, pri ¢emu se takvom mjerom stvara obveza na temelju medunarodnog
prava. lako Danska ima slobodu odluc¢ivanja o tome hoée li provesti takvu mjeru, ako je
odluci ne provesti, razmotrit ¢e se ,,poduzimanje odgovarajucih mjera” u pogledu njezina

sudjelovanja u schengenskom podrucju.

12

13

Bugarska, Rumunjska, Cipar i Hrvatska dio su schengenskog podrucja na temelju svojih akata o pristupanju.
Usprkos tome, nadzor na njihovim unutarnjim granicama jos nije ukinut (vidjeti tocku 8. misljenja Pravne sluzbe
Vijeca o sustavu ulaska/izlaska, dok. 13491/16).

Vidjeti Odluku Vije¢a 2002/192/EZ o zahtjevu Irske za sudjelovanje u pojedinim odredbama schengenske pravne
steCevine (SL L 64, 7.3.2002., str. 20.) i Provedbenu odluku Vije¢a (EU) 2020/1745 od 18. studenoga 2020. o
stavljanju na snagu odredaba schengenske pravne ste¢evine o zastiti podataka i o priviemenom stavljanju na snagu
odredenih odredaba schengenske pravne steCevine u Irskoj (SL L 393, 23.11.2020., str. 3.).
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20.

21.

Naposljetku, kad je rije¢ o ¢etirima pridruZenim drzavama, Norveskoj, Islandu, Svicarskoj i

LihtenStajnu, one su povezane s primjenom i razvojem schengenske prave steCevine svojim
sporazumima o pridruZivanju toj pravnoj steCevini, koje su sklopile s Unijom!4. Na temelju tih
sporazuma Unija s tim drzavama dijeli podrucje na ¢ijim se unutarnjim granicama ne provodi
nadzor osoba 1 unutar kojega se cjelokupna schengenska pravna steCevina u potpunosti i
uskladeno primjenjuje, kao i njezine naknadne izmjene. Te su drzave dinamicno povezane s
razvojem te pravne ste¢evine u fazi oblikovanja odluka tako $to sudjeluju u Mjesovitom
odboru koji se u praksi sastaje neposredno nakon relevantnih sastanaka Vijeca i njegovih
pripremnih tijela. Nakon Sto Unija donese odredenu schengensku mjeru, pridruzene drzave
moraju odluciti hoce i je prihvatiti. Ako je odluce ne prihvatiti, takozvanom ,,giljotinskom”

klauzulom predviden je raskid sporazuma o pridruzivanju.

Dublinska pravna stecevina i njezina bliska povezanost sa schengenskim podruc¢jem

Poglavlje VII. (¢lanci 28. — 38.) Schengenske konvencije iz 1990. sadrzavalo je odredbe o
odgovornosti za obradu zahtjeva za azil. Te su odredbe ukljucene kao ,,kompenzacijske
mjere” u Glavu II. Schengenske konvencije pod nazivom ,,Ukidanje kontrola na unutarnjim
granicama i kretanje osoba”, zajedno s dijelovima schengenske pravne stecevine povezanima
s prelaskom vanjskih granica, vizama, slobodnim kretanjem unutar schengenskog podrucja za
drzavljane tre¢e zemlje koji u njemu zakonito borave 1 vracanjem iz schengenskog podrucja
drzavljana tre¢e zemlje koji u tom podrucju nezakonito borave. Odredbe koje se odnose na
odredivanje drzava ¢lanica odgovornih za obradu zahtjeva za azil od samog uspostavljanja
schengenskog podruc¢ja smatraju se stoga temeljnom sastavnicom koja omogucuje pravilno

funkcioniranje podrucja bez nadzora osoba na unutarnjim granicama.

14

— Sporazum izmedu Vije¢a Europske unije i Republike Islanda i Kraljevine Norveske o pridruzivanju tih drzava

provedbi, primjeni i razvoju schengenske pravne stecevine (SL L 176, 10.7.1999., str. 36.).

— Sporazum izmedu Europske unije, Europske zajednice i Svicarske Konfederacije o pridruzivanju Svicarske

Konfederacije provedbi, primjeni i razvoju schengenske pravne ste¢evine (SL L 53, 27.2.2008., str. 52.).

— Protokol izmedu Europske unije, Europske zajednice, Svicarske Konfederacije i KneZevine Lihtenstajna o

pristupanju KneZevine Lihtenstajna Sporazumu izmedu Europske unije, Europske zajednice i Svicarske
Konfederacije o pridruzivanju Svicarske Konfederacije provedbi, primjeni i razvoju schengenske pravne
steCevine (SL L 160, 18.6.2011., str. 3.).
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22.

23.

Poglavlje VII. Schengenske konvencije zamijenjeno je u rujnu 1997. takozvanom

Dublinskom konvencijom kojom se odreduje drzava odgovorna za razmatranje zahtjeva za
azil koji su podneseni u jednoj od drzava ¢lanica's. Time se pruzila moguénost Ujedinjenoj
Kraljevini i Irskoj, koje nisu bile zainteresirane za sudjelovanje u dijelu schengenske pravne
steCevine koji se odnosi na granice, da sudjeluju u odredbama u pogledu odgovornosti za
obradu zahtjeva za azil. Kao ni odredbe Schengenske konvencije o odgovornosti za obradu
zahtjeva za azil, Dublinska konvencija nije bila namijenjena uskladivanju materijalnih ili
postupovnih pravila u pogledu azila, ve¢ je bila ogranic¢ena na odredivanje jedinstvenih

kriterija dodjele odgovornosti za razmatranje zahtjeva za azil samo jednoj drzavi.

Poglavlje VII. Schengenske konvencije zamijenjeno je Dublinskom konvencijom od datuma
njezina stupanja na snagu u rujnu 1997. te je time sluzbeno prestalo predstavljati razvoj
schengenske pravne stecevine. To odvajanje, medutim, nije dovelo u pitanje materijalnu
poveznicu izmedu funkcioniranja schengenskog podrucja i novih odredaba Dublinske
konvencije, kao ni njezin cilj doprinosa uspostavljanju podru¢ja bez unutarnjih granical®.

Dublinska konvencija zamijenjena je 2003. takozvanom Uredbom Dublin IT'7 koja se

temeljila na pravnoj osnovi koja je u Ugovor o EZ-u uvedena Ugovorom iz Amsterdama

(tadasnji clanak 63. stavak 1. tocka (a), sadasnji €lanak 78. stavak 2. tocka (e) UFEU-a).

15

16

17

Konvencija o odredivanju drZzave odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil koji su podneseni u jednoj od drzava
¢lanica Europskih zajednica, koja je potpisana u Dublinu 15. lipnja 1990. (SL C 254, 19.8.1997., str. 1.).
Dublinska konvencija prvi je put stupila na snagu 1. rujna 1997. za prvih 12 drzava potpisnica (Belgija, Danska,
Francuska, Njemacka, Gréka, Irska, Italija, Luksemburg, Nizozemska, Portugal, Spanjolska i Ujedinjena
Kraljevina).

Odredbe ¢lanaka 28. — 38. Schengenske konvencije iz 1990. stavljene su izvan snage takozvanim Protokolom iz
Bonna koji su ratificirale sve ugovorne stranke Konvencije nakon odluke donesene na sastanku Schengenskog
izvr$nog odbora u Bonnu 26. travnja 1994. Na temelju preambule Protokola iz Bonna ,, Konvencija o odredivanju
drzave odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil podnesenih u jednoj od drzava ¢lanica Europskih zajednica,
potpisana u Dublinu 15. lipnja 1990., jedna je od konvencija koje su ¢lanice Europskih zajednica sklopile s ciljem
ostvarivanja prostora bez unutarnjih granica u smislu ¢lanka 142. stavka 1. Konvencije (schengenske) iz 1990.”
(naknadno istaknuto).

Uredba (EZ) br. 343/2003 o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za
razmatranje zahtjeva za azil koji je u jednoj od drzava ¢lanica podnio drzavljanin tre¢e drzave (SL L 50,
25.3.2003., str. 1.).
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24.

25.

26.

Kako bi se Dublinska konvencija uc¢inkovito primijenila, 2000. godine donesena je Uredba o
Eurodacu'8. Ta je uredba zbog neraskidive povezanosti s Dublinskom konvencijom postala
dijelom ,,dublinske pravne ste¢evine”. Takozvanu Dublinsku pravnu stecevinu danas ¢ine

Uredba Dublin IIT" i Uredba o Eurodacu iz 2013.2° na temelju ¢lanka 78. stavka 2. tocke (e)

UFEU-a koji je dio pravne steCevine Unije o azilu.

Komisija je 2016. unutar paketa o azilu predstavila prijedlog Uredbe Dublin IV u kojem je
prvi put predloZen ,korektivni mehanizam raspodjele”?!. Da je bio kona¢no donesen, takav bi
se korektivni mehanizam raspodjele primjenjivao kao dio dublinske pravne stecevine na sve
drzave koje primjenjuju tu steCevinu te bi je time 1 zamijenio. Medutim, napredak tog

dokumenta zaustavljen je na razini Vijeca.

Kada je rije¢ o stajaliStu Irske, Uredba Dublin III 1 Uredba o Eurodacu iz 2013. koje su
trenutacno na snazi obuhvacene su podruc¢jem primjene Protokola br. 21 o stajalistu Irske. Na
temelju tog protokola Irska ima pravo na sudjelovanje na pocetku postupka, tj. u roku od tri
mjeseca nakon §to se Vijecu predstavi prijedlog u skladu s glavom V. dijela tre¢ceg UFEU-a
(¢lanak 3., rano sudjelovanje) ili u bilo kojem trenutku nakon donoSenja mjere (¢lanak 4.,

sudjelovanje nakon usvajanja).

Irska je u skladu sa svojim sudjelovanjem u Dublinskoj konvenciji 1 Protokolom br. 21 do
sada oducila sudjelovati u objema uredbama, odnosno Uredbi Dublin III 1 Uredbi u Eurodacu
iz 2013. Medutim, nije donijela odluku o ranom sudjelovanju u pogledu prijedloga Komisije
1z 2016. o uredbi Dublin IV i prijedloga nove uredbe o Eurodacu, kao ni u pogledu Prijedloga
uredbe o upravljanju azilom i1 migracijama koji je Komisija predstavila u rujnu 2020. U skladu
s ¢lankom 4. Protokola br. 21 Irska ¢e imati pravo na sudjelovanje u bilo kojem trenutku

nakon donosSenja uredbe o upravljanju azilom i migracijama.

18

19

20
21

Uredba Vijec¢a (EZ) br. 2725/2000 od 11. prosinca 2000. o osnivanju sustava ,,Eurodac” za usporedbu otisaka
prstiju za ucinkovitu primjenu Dublinske konvencije (SL L 316, 15.12.2000., str. 1.).

Uredba (EU) br. 604/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o utvrdivanju kriterija i mehanizama
za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od
drzava ¢lanica podnio drzavljanin treée zemlje ili osoba bez drzavljanstva (SL L 180, 29.6.2013., str. 31.).

Prvu je Uredbu o Eurodacu 2013. zamijenila Uredba (EU) br. 603/2013 (SL L 180, 29.6.2013., str. 1.).

Vidjeti poglavlje VII. Prijedloga uredbe Europskog parlamenta i Vijeca o utvrdivanju kriterija i mehanizama za
odredivanje drzave Clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava
¢lanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva (preinaka), COM(2016) 0270 final —2016/0133
(COD). Najnoviji tekst o kojem se raspravljalo na razini pripremnih tijela Vije¢a nalazi se u dok. 9367/18. Vidjeti
i izvjeSce o napretku u dokumentu 6600/19.
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27.

28.

Kada je rije¢ o Danskoj, kada je Uredba Dublin II zamijenila Dublinsku konvenciju, s
Danskom, koja je ve¢ bila dijelom schengenskog podru¢ja?? i stranka Dublinske konvencije,
sklopljen je sporazum?? s obzirom na ¢injenicu da nije mogla sudjelovati u Uredbi Dublin II
zbog svojeg posebnog stajaliSta (automatsko nesudjelovanje) utvrdenog Protokolom o
stajali$tu Danske koji je prilozen Ugovorima?*. Taj je sporazum sklopljen 2006. i njime su
odredbe Uredbe Dublin II 1 Uredbe o Eurodacu iz 2000. prosirene na Dansku. U okviru tog
sporazuma predvidena je dinami¢na prilagodba razvoju dublinske pravne steCevine. U slucaju
donosenja izmjena tih uredaba Danska je duzna obavijestiti o svojoj odluci o tome hoce li
provesti sadrzaj tih izmjena. Ako odluci ne prihvatiti izmjene, ,,giljotinskom™ klauzulom
predviden je raskid sporazuma. Danska je naknadno prihvatila Uredbu Dublin III 1 Uredbu o

Eurodacu iz 2013.

Kada je rije¢ o Norveskoj, Islandu, Svicarskoj i Lihtenstajnu, zbog sklapanja Dublinske

konvencije u njihovim su sporazumima o pridruZivanju Schengenu ¢lanci 28. — 38.
Schengenske konvencije iskljuceni iz podrucja primjene schengenske pravne stecevine koja

se na njih primjenjuje. Medutim, kada su se Norveska i Island 1999. pridruzili schengenskoj

pravnoj steevini, smatralo se nuznim da se prikladno rjeSenje o kriterijima i mehanizmima za
utvrdivanje drzave odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil utvrdi 1 primijeni istodobno s

odredbama schengenske pravne steevine?s.

22
23

24

25

Vidjeti sporazum op. cit. u biljesci 10.

Sporazum izmedu Europske zajednice i Kraljevine Danske o kriterijima i mehanizmima za utvrdivanje drzave
odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil podnesenog u Danskoj ili bilo kojoj drugoj drzavi ¢lanici Europske
unije i sustavu ,,Eurodac” za usporedivanje otisaka prstiju za uc¢inkovitu primjenu Dublinske konvencije (SL L 66,
8.3.2006., str. 37.).

Potrebno je napomenuti da se takav sporazum, kojim su se dijelovi pravne stecevine Unije poceli primjenjivati na
Dansku usprkos njezinu protokolu o nesudjelovanju, u to vrijeme smatrao moguéim jer inacica Protokola o
stajali$tu Danske iz 1999. nije sadrzavala moguénost jednaku onoj koju pruza trenuta¢na inacica Protokola

(br. 22). Sada Danska ima moguc¢nost (prema ¢lanku 8.), ako tako odlu¢i u skladu sa svojim ustavnim odredbama,
zamijeniti dio prvi Protokola br. 22 fleksibilnijim mehanizmom sudjelovanja slicnim onome iz Protokola br. 21
(tekst tog protokola priloZen je Protokolu br. 22), ¢ime se Danskoj pruza potencijalna prilika za sudjelovanje u
onim dijelovima pravne steCevine Unije u kojima zeli sudjelovati, kao §to je to slucaj s Irskom.

Clankom 7. sporazuma o pridruzivanju Islanda i Norveske schengenskoj pravnoj stecevini (op. cit. u biljesci 14.)
utvrdeno je sljedece: ,,Stranke Sporazuma suglasne su da je potrebno utvrditi odgovarajuée rjeSenje za kriterije i
mehanizme za utvrdivanje drzave odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil podnesenog u bilo kojoj drzavi ¢lanici
ili u Islandu ili Norveskoj. Takvo bi rjeSenje trebalo biti utvrdeno u trenutku kada odredbe [schengenske pravne
stecevine] stupe na snagu za Island i Norvesku” (naknadno istaknuto). Kao i u slu¢aju pridruzivanja schengenskoj
pravnoj stecevini, pridruzivanje dublinskoj pravnoj stecevini osmisljeno je da bude dinamicno, tj. da se
prilagodava razvoju pravne steCevine. Medutim, pridruzenost dublinskoj pravnoj steCevini ne omogucuje
pridruzenim drZzavama istu razinu sudjelovanja u oblikovanju odluka kao u MjeSovitom odboru za schengenska
pitanja. Institucijski model oblikovanja odluka sli¢an je onome koji se primjenjuje u EGP-u (ne odrzavaju se
sastanci MjeSovitog odbora neposredno nakon sastanaka tijela Vijeca).

6357/21 12

JUR LIMITE HR



29.

30.

Sli¢no tome, sporazum o pridruzivanju schengenskoj pravnoj stecevini sklopljen sa
Svicarskom jo§ je precizniji i u njemu je sudjelovanje u dublinskoj pravnoj steevini
postavljeno kao pravni uvjet za pridruZivanje schengenskoj pravnoj ste¢evini. Clankom 15.
stavkom 4. utvrdeno je da se ,,Sporazum [0 pridruzivanju schengenskoj pravnoj stecevini]
primjenjuje samo ako se primjenjuje i sporazum izmedu Europske zajednice i Svicarske o
kriterijima i mehanizmima za utvrdivanje drzave odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil

podnesenog u jednoj od drzava ¢lanica ili u Svicarskoj”6 (naknadno istaknuto).

Navedenime se potvrduje da je sudjelovanje u dublinskoj pravnoj stecevini koja je prvobitno

bila dijelom schengenske pravne stecevine bilo 1 jest neraskidivo povezano sa sudjelovanjem

u schengenskom podrucju i pravilnim funkcioniranjem tog podrucja, kao i preduvjet za
njihovo ostvarenje. Drzava ne moze sudjelovati u schengenskom podrucju ako ne sudjeluje i u
dublinskoj pravnoj stecevini?’. Slijedom toga, ostale Cetiri drZzave koje su se pridruZile
schengenskoj pravnoj ste€evini morale su, kao 1 Danska, sklopiti sporazume kojima se

pridruzuju i dublinskoj pravnoj steGevini?8,

26

27

28

Vidjeti i posljednje dvije uvodne izjave preambule tog sporazuma o pridruzivanju schengenskoj pravnoj steevini
u kojima se upucuje na ,,vezu izmedu schengenske pravne stecevine i pravne stecevine Zajednice” i ¢injenicu da
,.ta veza zahtijeva istodobnu primjenu schengenske pravne steevine i pravne stecevine Zajednice o uspostavljanju
kriterija i mehanizama za utvrdivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil podnesenog u
jednoj od drzava €lanica i osnivanju sustava ,Eurodac’ (naknadno istaknuto).

U tom se kontekstu napominje da je Komisija integrirala odredene aspekte pravilne primjene Uredbe o Eurodacu u

postupak nadzora u okviru schengenskih evaluacija (vanjske granice i policijska suradnja). Upitnici za evaluaciju

obuhvacaju aspekte kao §to je dostupnost Eurodaca na grani¢nim prijelazima, jesu li podaci II. kategorije uneseni

u Eurodac u vezi s nezakonitim prelascima granica i nezakonitim ulaskom (¢lanak 14. Uredbe o Eurodacu) i je li

Uredba provedena kako bi se tijelima za izvrSavanje zakonodavstva omoguéilo da u okviru policijske suradnje

zatraze usporedivanje otisaka prstiju.

— Sporazum izmedu Europske zajednice i Republike Islanda i Kraljevine Norveske o kriterijima i mehanizmima za
odredivanje drzave nadlezne za razmatranje zahtjeva za azilom podnesenih u drzavi ¢lanici ili u Islandu ili u
Norveskoj (SL L 93, 3.4.2001., str. 40.).

— Sporazum izmedu Europske zajednice i Svicarske Konfederacije o kriterijima i mehanizmima za odredivanje
drzave nadlezne za razmatranje zahtjeva za azil podnesenog u drzavi &lanici ili u Svicarskoj (SL L 53,
27.2.2008., str. 5.).

— Protokol izmedu Europske zajednice, Svicarske Konfederacije i Knezevine Lihtenstajna o pristupanju KneZevine
Lihtenstajna Sporazumu izmedu Europske zajednice i Svicarske Konfederacije o kriterijima i mehanizmima za
utvrdivanje drzave koja je odgovorna za razmatranje zahtjeva za azil koji je podnesen u jednoj od drzava Clanica
ili u Svicarskoj (SL L 160, 18.6.2011., str. 39.).
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II.

1.

31.

32.

33.

34.

PRAVNA ANALIZA

Izmijenjeni Prijedlog uredbe o postupcima azila: relevantnost odredenih sastavnica za

schengensku pravnu ste¢evinu

Osnovni cilj izmijenjenog Prijedloga uredbe o postupcima azila jest uvodenje dvaju novih

postupaka na granici koji bi, prema prijedlogu Komisije, bili ukljuceni u uredbu o postupcima

azila:

— novi postupak na granici za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu (postupak azila
na granici, vidjeti tocku 15. prijedloga u vezi s clankom 41.) i

— novi postupak na granici za provedbu vracanja (postupak vra¢anja na granici, vidjeti
tocku 16. prijedloga u vezi s ¢lankom 41.a).

Budu¢i da pravila o uskladenosti materijalnih odredaba o azilu 1 postupaka za razmatranje
zahtjeva za medunarodnu zastitu utvrdena u uredbi o postupcima azila nisu dio Schengenske
konvencije ni schengenske pravne stecevine, u toj je mjeri ispravno da izmijenjeni Prijedlog

uredbe o postupcima azila nije predstavljen kao razvoj schengenske pravne stecevine.

Medutim, postavlja se pitanje pripada li predlozeni novi postupak vra¢anja na granici

schengenskoj pravnoj stecevini i je li ga stoga potrebno ukljuciti u instrument koji je definiran
kao dio schengenske pravne stecevine, a ne u instrument koji je definiran kao dio pravne

stecevine o azilu. Osim toga, postavlja se i pitanje bi li simo nacelo uspostavljanja postupka

azila na granici, unutar primjenjivog zakonodavnog okvira, trebalo biti dijelom schengenske

pravne stecevine u kontekstu mjera za upravljanje drzavnom granicom, pri ¢emu bi

materijalna pravila takvog postupka bila uredena zakonodavstvom o azilu. Pitanje u vezi s
nacelom uspostavljanja postupka azila na granici u okviru mjera za upravljanje drzavnom
granicom ne dovodi u pitanje politi¢ku raspravu o dobrovoljnoj ili obveznoj naravi takvog

postupka na granici.

Odredbe prava Unije o vracanju kao dio schengenske pravne stecevine

Odredbe o vrac¢anju drzavljana trece zemlje s drzavnog podrucja drzava €lanica prvobitno su
bile dio Schengenske konvencije (¢lanci 23. 1 24.) na temelju poglavlja IV. glave II. pod
naslovom ,,Ukidanje kontrola na unutarnjim granicama i kretanje osoba”. Te odredbe stoga

¢ine dio schengenske pravne stecevine koji se odnosi na granice.
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35.

36.

37.

Clanke 23. i 24. Schengenske konvencije 2008. zamijenila je Direktiva o vra¢anju?®. S
obzirom na ¢injenicu da su se ¢lanci 23. 1 24. Schengenske konvencije prvobitno primjenjivali
na vracanje drzavljana tre¢ih zemalja koji ne ispunjavaju uvjete za kratkotrajni boravak na
schengenskom podruc¢ju, Direktiva o vracanju definirana je kao razvoj schengenske pravne
steCevine. U uvodnim je izjavama objaSnjeno da se radi o mjeri schengenske pravne stecevine
u mjeri u kojoj se primjenjuje na drzavljane tre¢ih zemalja koji ne ispunjavaju ili koji vise ne

ispunjavaju uvjete za ulazak u skladu s ¢lankom 6. Zakonika o schengenskim granicama.

Uvjeti ulaska u schengensko podrucje jednoobrazno su utvrdeni Zakonikom o schengenskim
granicama. Zakonikom je predvideno da je ulazak u schengensko podrucje dopusten i na
temelju nacionalne boravisne dozvole ili nacionalne vize (vidjeti ¢lanak 6. stavak 5. Zakonika
o schengenskim granicama). U njemu su stoga utvrdeni svi moguéi slu¢ajevi ulaska i ne
borave na schengenskom podrucju ne bi trebali biti vraceni uslijed primjene schengenskih
pravila o vraéanju, bez obzira na to jesu li prekoracili najdulje dopusteno trajanje boravka ili

su nezakonito presli vanjske granice. Slijedom toga, sve je oblike vracanja drzavljana tre¢ih

zemalja sa schengenskog podrucja potrebno smatrati razvojem schengenske pravne stecevine

s obzirom na to da svi drzavljani tre¢ih zemalja koji ulaze na schengensko podrucje podlijezu

jedinstvenim uvjetima ulaska utvrdenima Zakonikom o schengenskim granicama.

Medutim, 2008. godine odluceno je da se Direktiva o vra¢anju pretvori u takozvani hibridni
instrument (tj. schengenski 1 neschengenski) te da se izradi nacrt tog instrumenta tako da se
Protokola br. 21, ¢ime bi se zajednicki standardi te direktive primjenjivali u slucaju vrac¢anja
drzavljana tre¢ih zemalja koji ne ispunjavaju nacionalne uvjete ulaska Ujedinjene Kraljevine
ili Irske. To stoga ne predstavlja razvoj schengenske pravne stecevine u mjeri u kojoj se
primjenjuje 1 na vrac¢anje drzavljana tre¢ih zemalja koji ne ispunjavaju nacionalne uvjete
ulaska, boravka ili boravista koji nisu utvrdeni Zakonikom o schengenskim granicama (t;.
uvjete utvrdene nacionalnim pravom odredene drzave koji nisu ukljuceni u taj zakonik).
Medutim, ni Ujedinjena Kraljevina ni Irska nikada nisu odlucile sudjelovati u Direktivi o

vracanju.

29

Direktiva 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. o zajednickim standardima i
postupcima drzava ¢lanica za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom (SL L 348, 24.12.2008.,
str. 98.). Clankom 21. te direktive predvida se sljedece: ,,Ova Direktiva zamjenjuje &lanke 23. i 24. Konvencije o
provedbi Schengenskog sporazuma”.
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38. Pravna sluzba smatra da je uvodenje takve razlike u suprotnosti s nacelima kojima je uredena
schengenska pravna steevina, a koja su istaknuta u to¢kama 12. — 15. ovog teksta. Cinjenica
da odredena drzava ne sudjeluje u dijelovima pravne steevine koji se odnose na granice
konkretno podrazumijeva posljedicu da ona ne moze sudjelovati u pojedinacnom instrumentu
koji pripada pravnoj steCevini o tim granicama. Prema presudi Suda, ne bi se trebale
osmisljavati ,,posebne mjere prilagodbe” za rjeSavanje takvih situacija®’. Pravna sluzba Vijeca
stoga smatra da je tu razliku u tekstu Direktive o vracanju izmedu uvjeta prema Zakoniku o
granicama i nacionalnih uvjeta potrebno ispraviti Sto prije kako bi se taj tekst uskladio s

naknadnom sudskom praksom Suda.

39. Osim toga, hibridnost onemogucava ispravnu primjenu modaliteta glasovanja, koji su

istodobno obuhvaceni Protokolom br. 19 i Protokolom br. 21, na jedan pravni akt.

b)  Postupak vracanja na granici kao razvoj schengenske pravne steCevine

40. Predlozeni postupak vrac¢anja na granici primjenjuje se samo na drzavljane trecih zemalja koji
su uhiéeni u vezi s nezakonitim prelaskom vanjske granice schengenskog podrucja i kojima
nije dopusten ulazak na drzavno podrucje drzava ¢lanica. Pravna sluzba smatra da takav

postupak nedvojbeno predstavlja razvoj schengenske pravne stecevine.

41. Osim Cinjenice da vracanje samo po sebi predstavlja podrucje schengenske pravne ste¢evine
koje se odnosi na granice jer ¢e se takav postupak, ako bude donesen, odvijati na vanjskim
granicama schengenskog podrucja, postupak vra¢anja na granici potrebno je smatrati i
dijelom schengenske pravne steCevine koji se odnosi na integrirano upravljanje vanjskim

granicama, $to je uredeno Uredbom o Frontexu3!32,

30 U sli¢nom slu¢aju hibridnosti Pravna je sluzba Vijeca dala savjet da podrugje vra¢anja predstavlja dio schengenske

pravne stecevine te da je stoga predloZene tekstove potrebno prilagoditi u skladu s time; vidjeti misljenje Pravne
sluzbe Vijeca o upotrebi SIS-a za vracanje, dok. 10768/17. Vijece je postupilo u skladu s tim savjetom i donijelo
Uredbu o upotrebi SIS-a za vracanje kao schengensku mjeru.

Uredba (EU) 2019/1896 Europskog parlamenta i Vijeca od 13. studenoga 2019. o europskoj grani¢noj i obalnoj
strazi i stavljanju izvan snage uredaba (EU) br. 1052/2013 i (EU) 2016/1624 (SL L 295, 14.11.2019., str. 1.).
Komisija je u svojoj prezentaciji o paktu navela postupke dubinske provjere, azila i vra¢anja na granici kao dio
mjera integriranog upravljanja vanjskim granicama.

31

32
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42.

43.

44,

Po svemu sude¢i, pristup Komisije temelji se na logici da bi postupak vra¢anja na granici
trebao predstavljati lex specialis u odnosu na Direktivu o vra¢anju s obzirom na njegovu
povezanost s postupkom azila na granici, tj. zato Sto bi se primjenjivao samo na drzavljane

tre¢ih zemalja €iji je zahtjev odbijen u kontekstu postupka azila na granici, koji sam po sebi

ne pripada schengenskoj pravnoj steevini.

Medutim, to ne predstavlja valjan argument za pobijanje relevantnosti postupka vracanja na
granici za schengensku pravnu stecevinu. Pravna sluzba smatra da se postupak vra¢anja na
granici s obzirom na njegovu logi¢ku osnovu ne moze smatrati drugacijim od bilo kojeg
drugog postupka vrac¢anja koji nastupa nakon odbijanja zahtjeva za azil ili u drugim
slu¢ajevima. Ne postoji materijalna razlika izmedu vra¢anja nakon odbijanja zahtjeva u
okviru postupka azila na granici i vracanja nakon odbijanja zahtjeva u okviru ubrzanog ili
uobicajenog postupka azila ili vra¢anja nakon uhi¢enja nezakonitog migranta zbog
nezakonitog boravka ili nezakonitog prelaska granice u slu¢ajevima u kojima ta osoba nije

podnijela zahtjev za azil.

Postupak vrac¢anja podrazumijeva udaljavanje osobe sa schengenskog podrucja, bez obzira na
postupak koji je prethodio vra¢anju. Kako je prethodno objasnjeno, schengenska pravna
steCevina uskladena je cjelina i zbog prakti¢nih razloga zakonodavac nema moguénost
proizvoljno utvrditi da neki instrumenti u istom podruc¢ju (u ovom slu¢aju podrucje vracanja)
predstavljaju razvoj schengenske pravne stecevine, a drugi ne. U slucajevima u kojima se
odredena mjera definira kao dio podrucja schengenske pravne steevine potrebno je postovati
potrebu za uskladenosti 1 djelovanju te pravne steCevine u praksi, kao 1 potrebu za

odrzavanjem te uskladenosti uslijed razvoja pravne steevine3?.

33

Vidjeti tocke 12. — 15. ovog teksta i relevantnu sudsku praksu Suda op. cit. u biljeskama 6. i 8.
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45.

46.

47.

Posljedice u pogledu predloZenog postupka vracanja na granici

Kao posljedica navedene potrebe za uskladenosti u podrucju vracanja i ¢injenice da bi
postupak vracanja na granici, ako ga zakonodavac Unije donese, isto tako pripadao podrucju
upravljanja vanjskim granicama, potrebno je osigurati dosljednu primjenu drugih dijelova
schengenske pravne stecevine koji se odnose na granice, kao Sto su relevantne odredbe
Uredbe o Frontexu, na sve sluc¢ajeve vracanja drzavljana tre¢ih zemalja sa schengenskog
podrucdja, bez obzira na to je li operacija vrac¢anja rezultat postupka vracanja na granici ili
postupka vracanja koji je pokrenut unutar drzavnog podrucja. Neuklju¢ivanje postupka
vrac¢anja na granici u schengensku pravnu steevinu predstavljalo bi nedostatak u podrucju

upravljanja vanjskim granicama.

U prethodnom je dijelu objasnjeno i da odluka o pripadanju ili nepripadanju odredene mjere
razvoju schengenske pravne steCevine utjece na sudjelovanje Danske, Irske i drzava
pridruzenih schengenskom podruéju u toj mjeri. Uskladenost schengenske pravne ste¢evine
ne bi se postovala u slu¢aju da Danska i1 drzave pridruzene schengenskom podrucju
primjenjuju predlozenu uredbu o dubinskoj provjeri, Direktivu o vra¢anju, Zakonik o
schengenskim granicama i1 Uredbu o Frontexu, a ne primjenjuju postupak vra¢anja na

vanjskim granicama schengenskog podrucja.

S druge strane, potencijalna odluka Irske o sudjelovanju u izmijenjenom Prijedlogu uredbe o
postupcima azila na temelju Protokola br. 21 obvezala bi je da primijeni postupak vra¢anja na
granici, usprkos tome §to on predstavlja razvoj schengenske pravne stecevine u kojem Irska,
na temelju Protokola br. 19, ne sudjeluje. Time je Irskoj pravno onemoguceno da istodobno
sudjeluje u izmijenjenom Prijedlogu uredbe o postupcima azila u obliku koji je posljednji

predstavljen Komisiji i da se pridrzava ograni¢enja i korisnog u¢inka navedenih protokola.
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48.

d)

49.

50.

Na temelju prethodno navedenih razloga Pravna sluzba smatra da se uklju¢enjem odredaba o
postupku vracanja na granici u izmijenjeni Prijedlog uredbe o postupcima azila ne postuje
relevantnost vrac¢anja za schengensku pravnu stecevinu kao dijela te ste¢evine koji se odnosi

na granice. Te je odredbe koje se odnose na vracanje stoga potrebno izuzeti iz izmijenjenog

Prijedloga uredbe o postupcima azila, a one se mogu:

a) ukljuciti u predlozenu uredbu o dubinskoj provjeri (koja predstavlja razvoj schengenske
pravne stecevine koji se odnosi na granice), uz dodavanje ¢lanka 79. stavka 2. tocke (c)
UFEU-a kao pravne osnove,

b) ponovno ukljuciti u prijedlog preinake Direktive o vracanju (prema prijedlogu Komisije
1z 2018. koji Vijece jos razmatra),

¢) ocuvati odvojeno u obliku prijedloga o izmjeni Direktive o vra¢anju (ako bi se rasprave
o postupku vrac¢anja na granici smatrale paketom zajedno s raspravama o postupku azila na
granici), ili

d) spojiti u zasebnu uredbu o postupku vracanja na granici odvajanjem od izmijenjenog

Prijedloga uredbe o postupcima azila.

Posljedice u pogledu predloZenog postupka azila na granici

Ako se predloZeni postupak prihvati tijekom rasprava, Pravna sluzba smatra da je uvjet

uspostavljanja postupka azila na granici, kao dio mjera integriranog upravljanja vanjskim

granicama, neraskidivo povezan s upravljanjem vanjskim granicama schengenskog podrucja.

Stoga bi pri ponovnom strukturiranju izmijenjenog Prijedloga o postupcima azila takav uvjet
bilo potrebno pridruziti schengenskoj pravnoj stecevini zajedno s dubinskom provjerom i
postupkom vracanja na granici. Time bi se osigurala dosljedna primjena postupka vra¢anja na
vanjskim granicama svih drZava ¢lanica schengenskog podrucja i drZzava pridruzenih tom
podrucju. Imajuci u vidu €injenicu da bi se predloZeni postupak vra¢anja na granici
primjenjivao samo nakon odbijanja zahtjeva za azil u okviru postupka azila na granici, u
slu¢aju da ne postoji uvjet uspostavljanja takvog postupka azila na granici, postupak vracanja
na granici ne bi se de facto mogao primijeniti u svim drzavama ¢lanicama schengenskog

podrucja.
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51.

52.

53.

Kako je prethodno objasnjeno, u kontekstu upravljanja vanjskim granicama schengenskog
podrucja vazno je da se, u slucaju da zakonodavac Unije uspostavi takve postupke na granici,
drzavljanima tre¢ih zemalja koji nezakonito prelaze vanjske granice schengenskog podrucja
ne dopusti ulazak na drzavno podrucje drzava ¢lanica schengenskog podrucja te da budu
izravno vraceni s vanjskih granica. To se u pravnom smislu moze osigurati samo ako su
uspostavljena sva tri elementa postupka na vanjskim granicama i ako ih dosljedno primjenjuju

sve drzave ¢lanice schengenskog podrucja.

Uvjet da sve drzave ¢lanice schengenskog podrucja uspostave postupak azila na granici
morao bi se ukljuciti u predloZzenu uredbu o dubinskoj provjeri koja je dio schengenske
pravne stecevine. Takvom odredbom ne bi se uredivao sadrzaj postupka azila na granici, ve¢
samo obveza uspostavljanja takvog postupka. Materijalne i postupovne odredbe o azilu koje
se primjenjuju tijekom samog postupka azila, a koje ne predstavljaju razvoj schengenske
pravne stecevine nego pripadaju materijalnom pravu o azilu, morale bi se stoga zadrzati u
izmijenjenom Prijedlogu uredbe o postupcima azila kao dio pravne stecevine Unije o azilu (ili
dio nacionalnog materijalnog zakonodavstva o azilu drzava ¢lanica schengenskog podrucja

koje ne obvezuje pravna steevina Unije o azilu).

Preliminarni zakljucak o izmijenjenom Prijedlogu uredbe o postupcima azila

Zakljucno, Pravna sluzba smatra da je dijelove izmijenjenog Prijedloga uredbe o postupcima

azila koji se odnose na postupak vrac¢anja na granici potrebno odvojiti i definirati kao razvoj

schengenske pravne stecevine unutar instrumenta relevantnog za tu pravnu stecevinu kako bi

se postovalo nacelo uskladenosti kojim je ta steCevina uredena. Time Ce se postic¢i da sve
drzave koje pripadaju schengenskom podrucju, ukljucuju¢i Dansku i drZzave pridruzene
schengenskom podruc¢ju, primijene postupak vra¢anja na granici u okviru integriranog
upravljanja vanjskim granicama schengenskog podrucja. Osim toga, omogucit ¢e se Irskoj da,
ako to Zeli, ostvari svoje pravo na sudjelovanje u izmijenjenom Prijedlogu uredbe o
postupcima azila nakon njegova donosenja. Takvo bi sudjelovanje u tom slucaju ispravno

obuhvatilo samo one odredbe Prijedloga uredbe o postupcima azila koje se odnose na azil.

Kako bi se osigurala uskladenost 1 djelovanje schengenske pravne steevine, uvjet
uspostavljanja postupka azila na granici potrebno je ukljuciti u instrument schengenske

pravne stecevine s obzirom na to da predstavlja dio integriranog upravljanja vanjskim
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2)

a)

granicama schengenskog podrucja, dok bi se materijalne i postupovne odredbe koje se
primjenjuju tijekom samog postupka azila zadrzale u uredbi o postupcima azila kao dio

pravne stecevine Unije o azilu.

Prijedlog uredbe o upravljanju azilom i migracijama: relevantnost za dublinsku pravnu

stecevinu

Hibridna narav Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama

54. Komisija je prijedlog nove uredbe o upravljanju azilom i migracijama predstavila u obliku

55.

hibridnog akta. On se sastoji od sedam dijelova, od kojih je Komisija tri predstavila kao dio

dublinske pravne stecevine (na temelju ¢lanka 78. stavka 2. toc¢ke (c) UFEU-a) te bi se oni
primjenjivali na sve drzave ¢lanice Dublinskog sustava (i schengenskog podrucja), a Cetiri je
dijela predstavila kao pravila o politici useljavanja (€lanak 79. stavak 2. tocke (a) — (c) UFEU-a)
te je navela da ona nisu primjenjiva za sve drzave ¢lanice Dublinskog sustava (i schengenskog
podrugja)®*. Sustav sudjelovanja Irske nije jasan s obzirom na to da je nacrt prijedloga izraden
tako da Irska bude praktic¢ki primorana odluciti se izmedu sudjelovanja u cjelokupnoj uredbi,
medu ostalim u onim dijelovima za koje je utvrdeno da ne pripadaju dublinskoj pravnoj
steCevini, ili nesudjelovanja ni u kojoj mjeri, ¢ime bi odustala od sudjelovanja u toj pravnoj

steCevini.

Dijelovi III., V. i VIL. Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama sadrZavaju

odredbe koje su predstavljene kao zamjena trenutacne dublinske pravne ste¢evine, odnosno

odredbe kojima se utvrduju kriteriji i mehanizmi za odredivanje drZave ¢lanice odgovorne za
razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu. Njih Komisija u uvodnim izjavama 79. te od
82. do 84. opisuje kao izmjene (de facto zamjenu) Uredbe Dublin III u smislu sporazuma o

pridruZivanju Dublinskom sustavu®3. U ¢lanku 73. navedeno je da se Uredba Dublin III stavlja

34

35

Iz uvodnih izjava 79., 82., 83. 1 84., ¢iji je nacrt Komisija predstavila u svojem prijedlogu, proizlazi da se

dijelovi I., II., IV. 1 VI. Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama ne bi primjenjivali na Dansku,
Norvesku, Island, Svicarsku i Lihtenstajn, drzave koje pripadaju i Dublinskom sustavu i schengenskompodrugju.
Potrebno je napomenuti da, za razliku od standarda izrade nacrta u okviru schengenske pravne stecevine, u okviru
dublinske pravne steCevine ne postoje posebne uvodne izjave koje se odnose na pridruZene drzave ili na sporazum
s Danskom (usporediti s preambulom Uredbe Dublin III, op. cit. u biljesci 19.). Prijedlog Komisije stoga je
netoCan u kontekstu izrade nacrta. Potrebno ga je ispraviti tako da se te uvodne izjave izbrisu, a zadrze samo
standardne uvodne izjave u pogledu Protokola br. 21 i 22.
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56.

57.

58.

izvan snage3®. Dio II1. sadrzava odredbe o kriterijima i mehanizmima za odredivanje
odgovorne drzave Clanice, dio V. sadrzava opce odredbe, a dio VII. prijelazne i zavrSne

odredbe.

Osim tih sastavnica, koje Komisija definira kao jedine sastavnice dublinske pravne stecevine,

u dijelu L. Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama utvrdeni su podrucje primjene

1 definicije koji su primjenjivi u cijeloj toj uredbi. Usprkos ¢injenici da se vecina definicija
odnosi na dijelove prijedloga koji pripadaju dublinskoj pravnoj ste¢evini, dio 1. o definicijama

nije utvrden kao dio dublinske pravne stecevine.

Svrha dijela II. jest uspostavljanje zajedni¢kog okvira za upravljanje azilom i migracijama

unutar Unije te on predstavlja svojevrstan uvod koji sadrzava Sirok popis svih podrucja

politika o azilu 1 migracijama, ukljucujuéi podrucja koja pripadaju schengenskoj pravnoj
stecevini, kao §to je upravljanje granicama, vizna politika, vracanje i provedba Frontexa,
dublinska pravna steevina, pravna stecevina o azilu te medunarodna suradnja. Iako mogu
djelovati kao deklaratorne odredbe, moze se u razumnoj mjeri pretpostaviti da ¢e popis u
¢lanku 3., ako se donese u predlozenom obliku, znatno utjecati na tumacenje europske
strategije o azilu 1 migracijama te na tumacenja Suda pri razmatranju pitanja povezanih s
uredbom koja mu budu upuéena’’. To vrijedi i za ¢lanke 4. i 5. kojima se utvrduju nacela
integriranog oblikovanja politika 1 naela solidarnosti 1 pravedne podjele odgovornosti.
Clanak 6. odnosi se na uspostavljanje nacionalnih strategija za upravljanje migracijama na
razini Unije 1 drZava Clanica, a u ¢lanku 7. definira se takozvani Unijin mehanizam lakSeg

vracanja.

Dio IV. naslovljen ,,Solidarnost” Komisija u spomenutim uvodnim izjavama nije definirala
kao izmjenu dublinske pravne stecevine te se stoga ne bi primjenjivao na sve drzave
Dublinskog sustava (i schengenskog podrucja). S druge strane, Irska, koja ne pripada
podrucju bez nadzora osoba na unutarnjim granicama, morala bi odluciti hoce li ostvariti

svoje pravo sudjelovanja u cijeloj uredbi, medu ostalim u cjelokupnom dijelu I'V.

36

37

Radi pravne sigurnosti, tekst ¢lanka 73. potrebno je prilagoditi kako bi u ovom slu¢aju odrazavao i standardni
tekst, tj. da se Uredba Dublin III ne samo stavlja izvan snage, ve¢ i zamjenjuje (odnosno izmjenjuje) Uredbom o
upravljanju azilom i migracijama.

U svojem izlaganju u SCIFA-i 10. veljace 2021. Komisija je navela da je svrha tih odredaba pojasniti druge
temeljne obveze i posluziti im kao osnova te usmjeriti njihovu provedbu u praksi.
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59.

b)

60.

61.

62.

Dio VL. sadrzava odredbe kojima se izmjenjuju dva druga akta Unije (Direktiva o statusu

drzavljana tre¢ih zemalja s dugotrajnim boraviStem i1 Fond za azil, migracije i integraciju).

Pravne bojazni u pogledu Prijedloga uredbe o upravijanju azilom i migracijama kao

hibridnog akta

Potrebno je na samom pocetku naglasiti da spajanje odredaba koje pripadaju razlicitim
dijelovima pravne stecevine u jedinstven instrument, kako predlaze Komisija, u pravnom
smislu otezava prilagodbu ogranienjima prilagodenog teritorijalnog vazenja koje se
primjenjuje u podrucju slobode, sigurnosti 1 pravde, poStovanje uskladenosti 1 djelovanja
razlicitih dijelova pravne steevine koji proizlaze iz prava i obveza definiranih u Protokolima

br. 19, 21 1 22, te pruzanje nuzne pravne sigurnosti.

Pravna sluzba napominje da je prema ¢lanku 288. UFEU-a svaka uredba ,,obvezujuéa [...] u
cijelosti i izravno se primjenjuje u svim drzavama ¢lanicama” (naknadno istaknuto). Uvjet
primjenjivosti odredene uredbe u cijelosti jos je relevantniji u slu¢ajevima u kojima se
primjenjuju Protokoli br. 19, 21 1 22 u mjeri u kojoj se oni odnose samo na sudjelovanje ili
nesudjelovanje u ,,predlozenim mjerama” ili ,,mjerama”. Ne ostavljaju prostora za mogucnost
sudjelovanja u pojedinim dijelovima ili poglavljima odredene mjere Unije. Irska ne moze
odluciti sudjelovati u pojedinaénom poglavlju ili odjeljku odredene mjere. Danska ne moze
odluciti provesti jedno poglavlje ili odjeljak odredene mjere koja se temelji na schengenskoj

pravnoj stecevini.

Takav je uvjet prenesen 1 u definiciju modaliteta glasovanja, poglavito u slu¢ajevima u kojima
u glasovanju ne sudjeluju svi ¢lanovi Vijeca zbog nesudjelovanja u odredenom instrumentu
(¢lanak 238. stavak 3. UFEU-a, kako je naveden u ¢lanku 1. drugom stavku Protokola br. 21 1
¢lanku 1. drugom stavku Protokola br. 22). Kako bi odredena drzava ¢lanica mogla glasovati
o0 instrumentu, potrebno je osigurati da sudjeluje u cjelokupnom instrumentu, a ne samo u
pojedinim dijelovima. Slijedom toga, zemljopisno podrucje primjene svake uredbe jednako je

za sve sudionike s pravom glasa.
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63. Kako bi se osigurala jedinstvena primjena odredenog akta ili mjere Unije, isti se uvjet mora
primijeniti i u slucaju u kojem je sudjelovanje u toj uredbi predvideno relevantnim
instrumentima medunarodnog prava. Prema tome, primjenjuje se u slucajevima u kojima se
mjere Unije primjenjuju na Dansku i pridruzene drzave putem posebnih sporazuma o
pridruzivanju s obzirom na to da takvo prosirenje ima posljedice 1 na zemljopisno podrucje

primjene relevantnih pravila. Takva je pravila potrebno ujednaéeno primijeniti’®

na sve drzave
koje primjenjuju relevantnu pravnu stecevinu Unije, bez razdvajanja relevantnog pravnog

akta.

64. Hibridna narav Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama, kako je opisana u
tockama 54. — 59., stvara pravnu nesigurnost u pogledu zemljopisnog podrucja primjene,
modalitetd glasovanja, primjenjivosti relevantnih protokola, korisnog uc¢inka prava na
sudjelovanje na temelju Protokola br. 21 i problema koji se odnose na uskladenost 1

djelovanje relevantne pravne stecevine.

65. Najprikladnije rjeSenje s pravnog stajalista bilo bi razdvajanje i reorganizacija Prijedloga

uredbe o upravljanju azilom i migracijama tako da se omoguci prikladno sudjelovanje drzava

Clanica 1, u slucajevima u kojima je to relevantno, pridruzenih drZzava u odvojenim dijelovima,

kao 1 poStovanje uskladenosti unutar tih dijelova.

Vazno je napomenuti da se time ne bi promijenio sadrzaj odredaba. One bi se samo ukljucile

u odgovarajuci instrument koji pripada odgovarajué¢em podrucju pravne stecevine Unije, ¢ime
bi se osigurala uskladenost 1 djelovanje tih podrucja. Pitanje podrucja pravne stecevine Unije
kojem pripadaju razli¢ite odredbe u kontekstu prilagodenog teritorijalnog vazenja koje se na
njih primjenjuje stoga je potrebno razlikovati od pitanja hoce li se sadrZaj tih odredaba, kako

ga predlaze Komisija, tijekom rasprava u Vije¢u smatrati prihvatljivim ili ¢e biti izmijenjen.

38 Primjerice, ¢lankom 1. stavkom 2. dublinskog sporazuma s Danskom predvideno je da je cilj ugovornih stranaka

,,ostvarivanje ujednacene primjene i tumacenja odredaba Uredaba [Dublin i Eurodac] i njihovih provedbenih mjera
u svim drzavama ¢lanicama” (nesluzbeni prijevod).
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66.

67.

68.

Vecina je odredaba Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama ve¢ definirana kao
dio dublinske pravne steCevine. Slijedom toga, ako se u raspravama iskaze opcenita zelja da
se jedinstvo Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama u obliku u kojem ga je
predlozila Komisija zadrzi u §to veéoj mjeri, najocitija je opcija analizirati odredbe prijedloga
koje Komisija nije definirala kao dio dublinske pravne steCevine 1 razmotriti pitanje bi li te
odredbe s pravnog stajalista trebale ili mogle pripadati dublinskoj pravnoj ste¢evini. Tako bi
se osigurala uskladenost i kontinuitet dublinske pravne stecevine i njezina pravilna

zemljopisna primjena, a ne bi se utjecalo na opcu logiku i jedinstvo prijedloga.

Ipak, odredbe Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama koje ne pripadaju
dublinskoj pravnoj stecevini i dalje bi bilo potrebno odvojeno utvrditi drugim aktima na
temelju relevantne i prikladne pravne osnove. Veze izmedu razlicitih akata i jedinstva pristupa

mogle bi se saCuvati unakrsnim upuc¢ivanjima.

Pravna sluzba stoga ¢e detaljno procijeniti bi li razlicite sastavnice Prijedloga uredbe o
upravljanju azilom i migracijama, ne ukljucujuci njegove dijelove III., V. i VIL, trebale ili

mogle zakonski pripadati dublinskoj pravnoj stecevini te u kojoj mjeri.

Relevantnost razlicitih sastavnica Prijedloga uredbe o upraviljanju azilom i migracijama za

dublinsku pravnu stecevinu

Pravna sluZba za pocetak napominje da koncept uskladenosti dublinske pravne stecevine nije
razvijen u sudskoj praksi Suda na isti nacin kao 1 uvjet uskladenosti schengenske pravne
steCevine s obzirom na ¢injenicu da, prema trenutacnoj definiciji, dublinsku pravnu stecevinu
¢ine samo dvije temeljne uredbe (Dublin i Eurodac)®. Unato¢ tome, osim razmatranja u
pogledu zemljopisnog podrucja primjene koja su proiziSla iz primjene ¢lanka 288. UFEU-a
kako je prethodno objasnjeno (vidjeti tocke 61. — 63.), uskladenost dublinske pravne stecevine
potrebno je procijeniti na temelju nacela te pravne steevine 1 njezine neraskidive
funkcionalne povezanosti sa schengenskom pravnom stecevinom (vidjeti prethodne tocke 21.
—30.). Uskladenost dublinske pravne ste¢evine potrebno je razmotriti i sa stajaliSta sporazuma

koji su na snazi s Danskom 1 drzavama pridruzenima Dublinskom sustavu.

39

Vidjeti op. cit. u biljeSkama 18. i 19. Osim toga, postoje i provedbene uredbe Komisije.
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69.

70.

71.

Kako je navedeno u prethodnim to¢kama 54. 1 55., od sedam dijelova Prijedloga uredbe o
upravljanju azilom i migracijama Komisija je samo tri definirala kao dio dublinske pravne
steCevine. Potrebno je stoga analizirati pitanje pripadaju li 1 drugi dijelovi tog prijedloga

dublinskoj stecevini.

Kada je rijec o definicijama, one u dijelu I. prijedloga predstavljaju element nuzan za
funkcioniranje odredaba drugih dijelova, poglavito dijelova III. — V., te je stoga i njih
potrebno jasnije definirati kao razvoj dublinske pravne ste¢evine. U pravnom smislu drugi
dijelovi prijedloga ne mogu funkcionirati bez definicija koje odreduju brojne koncepte koji se
upotrebljavaju u prijedlogu, Sto je razlog navodenja definicija na pocCetku pravnog akta.

Izuzimanje dijela I. iz dublinske pravne stecevine Cini druge dijelove neprovedivima.

Kada je rije¢ o op¢im odredbama utvrdenima u dijelu II., posebice ¢lanku 3. toga dijela, kako

je prethodno objasnjeno u tocki 57., 1 ovisno o ishodu rasprave o tocnoj naravi ¢lanka 3. (t;.
hoce li biti izmijenjen kako bi postao samo deklaratoran ili ¢e se njime uvesti materijalne
obveze), potrebno je razmotriti rjeSenja za oblikovanje teksta u kontekstu odvajanja koje bi u

tom dijelu moglo biti potrebno s obzirom na pitanja prilagodenog teritorijalnog vazenja.

Posebno, odvajanje mehanizama koji pripadaju schengenskoj pravnoj ste¢evini, kao $to su
upravljanje drzavnom granicom, vizna politika, vracanje 1 provedba Frontexa, bit ¢e potrebno
samo ako se tijekom rasprava o tekstu nedvojbeno utvrdi da ti mehanizmi sadrzavaju nove
materijalne pravne obveze te bi ih u tom slucaju bilo potrebno ukljuciti u instrumente
relevantne za schengensku pravnu steCevinu. Ako ¢e pak narav tih odredaba biti iskljucivo
deklaratorna (npr. ako ¢e samo upucivati na postojece obveze utvrdene schengenskim
instrumentima), one bi se mogle zadrzati u tekstu uz unakrsna upuéivanja na relevantne
schengenske instrumente kojima su te obveze uspostavljene. Time bi se osigurala primjena tih

obveza samo na schengenske drzave.
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72.

73.

d)

74.

Kada je rijec o ¢lanku 6. kojim se Komisija ovlas¢uje za donoSenje strategije o upravljanju

azilom i migracijama, ako bi zakonodavac Unije smatrao da je vazno oCuvati jedinstvo

Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama u obliku jedinstvenog instrumenta i ako
bi tijekom rasprava postalo ocito da postoji jasna veza izmedu te odredbe i odredaba kojima
se utvrduje odgovornost za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu, taj bi ¢lanak mogao
ostati kao dio dublinske pravne steCevine. Medutim, to je pitanje potrebno razmotriti u

kasnijoj, naprednijoj fazi rasprava o sadrzaju.

Kada je rijec o ¢lanku 7. koji se odnosi na mehanizam lakSeg vra¢anja, Pravna sluzba smatra

da ga je potrebno pridruziti relevantnom schengenskom instrumentua kao Sto je, primjerice,
Direktiva o vrac¢anju s obzirom na ¢injenicu da taj ¢lanak pripada politici vrac¢anja koja je dio
schengenske pravne stecevine, kako je prethodno objasnjeno u to¢kama 34. — 39. Tekst
Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama mogao bi sadrzavati unakrsno

upucivanje na takav instrument.

Poseban slucaj dijela 1V. Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama u vezi sa

solidarnos$cu

Kako je navedeno u tocki 58., pristup Komisije u Prijedlogu uredbe o upravljanju azilom 1
migracijama bio je, bez ikakvog o€itog pravnog utemeljenja 1 bez obzira na ¢injenicu da je u
svojem prijedlogu Uredbe Dublin IV zauzela donekle drugaciji pristup, izuzeti bilo kakav
oblik solidarnosti utvrden u dijelu IV. iz podrucja primjene dublinske pravne steCevine. Stoga
je potrebno analizirati pitanje pripadaju li sve ili neke odredbe dijela IV. naslovljenog
»Solidarnost” dublinskoj pravnoj stecevini, odnosno moze li se u pravnom smislu smatrati da

te odredbe mogu pripadati toj pravnoj stecevini.

U okviru ove analize Pravna sluzba procijenit ¢e koje je mjere solidarnosti mogucée smatrati
razvojem dublinske pravne steCevine, a koje bi pak mogle pripadati drugom podrucju pravne
steCevine Unije (vidjeti tocku 84. u nastavku), ne dovodec¢i pritom u pitanje njihovu obveznu

ili dobrovoljnu narav*.

40

Pitanje je li odredena mjera solidarnosti obvezna ili dobrovoljna s pravnog je stajaliSta nevazna, iako je politicki
vazna za drzave Clanice. U pravnom je smislu vazno pitanje je 1i odredenu mjeru moguée usvojiti na temelju
relevantne pravne osnove, tj. pripada li podrucju primjene onoga §to je moguce usvojiti na temelju te pravne
osnove, $to je u ovom slucaju ¢lanak 78. stavak 2. tocka (e) UFEU-a.
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75. U ¢lanku 45. Prijedloga uredbe o upravljanju azilom 1 migracijama navedeni su sljedeci

solidarni doprinosi:

— premjestanje podnositelja zahtjeva na koje se ne primjenjuje postupak na granici
(¢lanak 45. stavak 1. tocka (a)) 1 onih na koje se primjenjuje (Clanak 45. stavak 2. toc¢ka (a),

neobavezno),

— sponzorstvo vracanja drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom (¢lanak 45.
stavak 1. tocka (b)) i premjestanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom

(¢lanak 45. stavak 2. tocka (b), neobavezno),
— premjestanje odredenih korisnika medunarodne zastite (¢lanak 45. stavak 1. tocka (c)),

— myjere za izgradnju kapaciteta u podrucju azila, prihvata 1 vracanja, operativna potpora i

mjere u obliku suradnje s tre¢im zemljama (¢lanak 45. stavak 1. tocka (d)).

76. Uvodno se mora istaknuti da rasprava o mjerama solidarnosti u kontekstu dublinske pravne
stecevine nije novost. lako trenutacno primjenjiva Uredba Dublin III ne sadrzava detaljne
odredbe o mjerama pomoci drzavama ¢lanicama koje se suoc¢avaju s ozbiljnim potesko¢ama,
kao ni odredbe nalik ,,korektivnom mehanizmu raspodjele”, u obliku u kojem ga je Komisija
2016. predlozila u svojem prijedlogu Uredbe Dublin IV (vidjeti to¢ku 25. ovog teksta),
¢lankom 33. te uredbe utvrden je ,, [m]ehanizam za rano upozoravanje, pripravnost i
upravljanje krizom™*! kojega se opravdano moze smatrati prvim pokusajem rjeSavanja pitanja
drzava Clanica pogodenih teSkom krizom, a medu ostalim ukljucuje 1 kratko upucivanje na

potencijalne mjere solidarnosti.

77. Uvodnom izjavom 22. Uredbe Dublin III utvrduje se ,,postupak za rano upozoravanje i
pripravnost za upravljanje krizama u vezi s azilom koji je namijenjen sprecavanju pogorsanja
ili raspada sustava azila”, pri ¢emu bi se takvim postupkom moglo i ,,poboljsati usmjeravanje
konkretnih mjera istinske i stvarne solidarnosti s pogodenim drzavama ¢lanicama te pomoc¢i
pogodenim drzavama clanicama opcenito”. Uvodna izjava odnosi se na zakljucke Vijeca od
8. ozujka 2012. kojima je uspostavljen ,,zajednicki okvir za istinsku 1 stvarnu solidarnost s
drzavama Clanicama ¢iji su sustavi azila pod posebnim pritiskom, ukljucujuéi i zbog

mijesanih migracijskih tokova” i koji su sadrzavali popis razli¢itih mogucih mjera

41 Taj je mehanizam za rano upozoravanje uklju¢en u uredbu uslijed presude Suda (veliko vijeée) od
21. prosinca 2011. u spojenim predmetima C-411/10 i C-493/10, ,,N. S.”, ECLLI:EU:C:2011:865, o slu¢aju sustavnog
nedostatka u postupku azila i uvjetima prihvata za podnositelje zahtjeva, koja je pak donesena nakon presude
Europskog suda za ljudska prava od 21. sije¢nja 2011. u predmetu ,,M.S.S. protiv Belgije i Grcke”.
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78.

79.

solidarnosti, slicnih onima koje su nakon toga izradene i predstavljene u naknadnim

prijedlozima.

Pristup solidarnosti u normativnom dijelu uredbe minimalisticki je: ,,Europski parlament i
Vijece mogu se tijekom cjelokupnog postupka savjetovati i davati smjernice o svim mjerama

solidarnosti koje smatraju prikladnima” (¢lanak 33. stavak 4.).

Prethodno citirani tekst, iako je donekle ogranicen, ukazuje na to da su zakonodavac Unije i

Vijece ve¢ uzeli u obzir da bi takve mjere mogle biti dio dublinske pravne stecevine.

Osim toga, to je u skladu s nacelima utvrdenima ¢lankom 67. stavkom 2. i ¢lankom &0.
UFEU-a. S jedne strane, u ¢lanku 67. stavku 2. solidarnost medu drzavama ¢lanicama navodi
se u kontekstu podrucja bez nadzora osoba na unutarnjim granicama (vidjeti tocku 11. ovog
teksta). S druge strane, ¢lankom 80. UFEU-a predvida se da ,,[p]olitike Unije odredene
[poglavljem o grani¢nim kontrolama, azilu i imigraciji] i njihovu provedbu ureduje nacelo
solidarnosti i pravedne podjele odgovornosti medu drzavama ¢lanicama, ukljucujuéi i njegove
financijske implikacije. Kada god je to potrebno, akti Unije usvojeni na temelju ovog
poglavlja sadrZzavaju odgovarajuce mjere za primjenu tog nacela”. Sud je 2017. utvrdio da
,obveze koje sadrzavaju [...] mjere usvojene [...] u korist te ili tih drzava ¢lanica moraju u
nacelu biti raspodijeljene medu svim drugim drZavama ¢lanicama, u skladu s na¢elom
solidarnosti i pravedne podjele odgovornosti medu drzavama ¢lanicama, s obzirom na to dau

skladu s ¢lankom 80. UFEU- a to nacelo ureduje politiku Unije u podrud¢ju azila™2.

42

Presuda Suda (veliko vijece) od 6. rujna 2017., spojeni predmeti C-643/15 1 C-647/15, ,,Slovacka Republika i
Magdarska protiv Vije¢a”, ECLLI:EU:C:2017:631, vidjeti tocku 291. Opis nacela solidarnosti kao ,,temelj[a]
europske strukture” potraziti u zaklju¢cima nezavisnog odvjetnika Bota od 26. srpnja 2017. u istom slucaju,
tocke 16. —25.
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80. Zakonodavac Unije stoga moze u dublinsku pravnu steCevinu uvesti odredbe ¢ija je svrha
osigurati uskladenost s na¢elom solidarnosti i pravedne podjele odgovornosti 1 provedbu tog
nacela koje je utvrdeno ¢lankom 80. UFEU-a i kojim se ureduje poglavlje Ugovora koje
sadrzava pravnu osnovu dublinske pravne stecevine. Nadalje, mjere solidarnosti neraskidivo
su povezane s kriterijima dodjele odgovornosti medu drzavama ¢lanicama u pogledu
podnositelja zahtjeva za azil u mjeri u kojoj se njima u posebnim okolnostima ispravljaju i
prilagodavaju ti kriteriji. Te mjere predstavljaju alternativne kriterije i mehanizme koji se
aktiviraju u posebnim okolnostima koje definira zakonodavac Unije u svrhu odredivanja
drzave odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu. Takve mjere solidarnosti
stoga u pravnom smislu pripadaju podruc¢ju primjene pravne osnove koja se upotrebljava za
odredivanje navedenih kriterija, tj. clanku 78. stavku 2. to¢ki (¢) UFEU-a kojim se Unija
ovlas¢uje da utvrdi ,, kriterije i mehanizme kojima se odreduje koja je drzava ¢lanica
odgovorna za razmatranje zahtjeva za azil ili supsidijarnu zastitu”. U skladu s tom pravnom
osnovom, zakonodavac Unije ima slobodu izmijeniti, dodati ili ukloniti sve takve kriterije ako

predstavljaju kriterije odredivanja drzave odgovorne za razmatranje zahtjeva.

81. Takav je zaklju€ak ujedno u skladu s logickom osnovom dublinske pravne ste¢evine koja
podrazumijeva utvrdivanje upotrebljivog sustava za pravednu raspodjelu opterecenja
povezanog s razmatranjem zahtjeva svih osoba koje pristizu na vanjske granice i podnose
zahtjev za medunarodnu zastitu*3. Porast broja zahtjeva za medunarodnu zastitu i, slijedom
toga, kaSnjenja i poteSkoce koje otezavaju njihovu brzu i u€inkovitu obradu koju provode
odgovorne drzave ¢lanice (Cesto su te drzave ¢lanice odgovorne i1 za upravljanje vanjskim
granicama) predstavljaju ozbiljnu opasnost funkcioniranju Dublinskog sustava, a time 1
ispravnom funkcioniranju podrucja bez nadzora osoba na unutarnjim granicama, kao 1
njegovoj sigurnosti. Dobro su poznate moguce posljedice preopterecenih sustava azila,
primjerice, blaZe grani¢ne kontrole, nezakoniti ulasci, neregularno sekundarno kretanje
podnositelja zahtjeva za azil 1 podnoSenje visestrukih zahtjeva za azil. Ti su elementi ve¢
definirani u odredbi Uredbe Dublin III o upravljanju rizikom (vidjeti tocke 76.177. ovog
teksta).

4 Poglavito vidjeti uvodne izjave 4. i 5. Uredbe Dublin II:

»(4) U zaklju¢cima iz Tamperea navodi se takoder da bi taj sustav u kratkom vremenskom razdoblju morao
ukljucivati jasan i provediv nacin za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za
medunarodnu zastitu.

(5) Takav bi se nacin trebao temeljiti na objektivnim, postenim kriterijima i za drzave ¢lanice i za predmetne
osobe. (...)”
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82. Stoga je mjere Cija je svrha primjena nacela utvrdenog ¢lankom 80. UFEU-a u kontekstu
dublinskih kriterija potrebno razmatrati sa stajaliSta da ispunjavaju svoju svrhu omogucivanja
funkcioniranja Dublinskog sustava i njegove logicke osnove, te u nacelu ne postoje pravni
razlozi zbog kojih dio IV. Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama ne bi trebao
pripadati dublinskoj pravnoj stecevini i zbog kojih se ne bi primjenjivao na sve drzave koje ta
pravna stecevina obvezuje. Zakonodavac Unije i dalje je, naravno, slobodan ukljuditi ili
izostaviti odredbe o solidarnosti, kao §to su one predlozene u dijelu I'V., u odredenom
instrumentu dublinske pravne steCevine. Medutim, tada se radi o politiCkom izboru.

83. Kada je rije¢ o tome koje mjere solidarnosti navedene u dijelu IV. Prijedloga uredbe o
upravljanju azilom i migracijama pripadaju dublinskoj pravnoj stecevini, a koje pripadaju
nekom drugom podrudju pravne stecevine Unije (vidjeti popis mjera u tocki 75. ovog teksta),
stanje je sljedece:

a) osobno podrucje primjene premjestanja podnositelja zahtjeva za medunarodnu
zastitu jednako je kao i u sluc¢aju odredaba o odgovornosti za razmatranje zahtjeva za azil
(dublinska pravna stecevina),

b) premjestanje korisnikd medunarodne zaStite nadilazi osobno podrucje primjene
dublinske pravne steCevine (pravna steCevina o azilu),

C) sponzorstvo vrac¢anja i premjeStanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim
boravkom u svrhu vra¢anja u sustini pripadaju podrucju vrac¢anja (schengenska pravna
steCevina),

d) mjere izgradnje kapaciteta, medu ostalim pruzanje bilo kakve materijalne ili
operativne podrske, mogu se primijeniti u bilo kojem podrucju dublinske pravne
steCevine, azila ili vrac¢anja. Stoga je teSko odrediti kojoj bi pravnoj stecevini pripadale
takve mjere, no to bi se moglo utvrditi u kontekstu razlicitih djelovanja kojima se pruza
podrska (procjena zahtjeva za medunarodnu zastitu, vrac¢anje itd.). Osim toga, to se
pitanje moze smatrati sporednim u odnosu na glavni sadrzaj Prijedloga uredbe o
upravljanju azilom i1 migracijama (dublinska pravna stecevina).
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84.

85.

86.

Imajuci u vidu navedene elemente, kada je rije¢ o odredbama koje se odnose na vracanje,
potrebno je poStovati nacelo uskladenosti schengenske pravne stecevine i njezino djelovanje u
praksi te je stoga u odredeni akt koji predstavlja razvoj schengenske pravne stecevine
potrebno ukljuciti i odredbe o sponzorstvu vrac¢anja i odredbe o premjestanju u svrhu
vrac¢anja. Takvo bi rjeSenje podrazumijevalo izdvajanje odredaba koje se odnose na vracanje
iz Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama i ukljucivanje tih odredaba u
instrument relevantan za schengensku pravnu stecevinu, kao §to je Direktiva o vracanju ili
predlozena uredba o uvodenju dubinske provjere, pri cemu bi se u Prijedlogu uredbe o
upravljanju azilom i migracijama zadrzala unakrsna upucivanja na taj instrument kako bi se

zadrzalo njegovo jedinstvo.

Isto tako, s obzirom na ¢injenicu da pravnu osnovu dublinske pravne stecevine ¢ini
odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje ,,zahtjeva” za medunarodnu zastitu
(¢lanak 78. stavak 2. tocka (e) UFEU-a), ona ne moze ukljucivati mjere o premjestanju osoba
koje viSe nisu podnositelji zahtjeva za medunarodnu zastitu nego su korisnici te zastite. Kako
je prethodno navedeno u tocki 83. podtocki (b), to podrucje nadilazi osobno podrucje
primjene dublinske pravne stecevine. Tu je odredbu stoga isto tako potrebno izuzeti iz
Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama i ukljuciti u instrument koji pripada
pravnoj stecevini o azilu, kao §to je, primjerice, predlozena uredba o kvalifikaciji koju Vijece i
dalje razmatra u okviru paketa o azilu iz 2016., 1 moze se na nju jednostavno unakrsno uputiti u

Prijedlogu uredbe o upravljanju azilom i migracijama kako bi se zadrzalo njegovo jedinstvo.

Kada je rijec€ o stajalistu Irske na temelju Protokola br. 21, takvim bi se odvajanjem

omogucilo Irskoj, u slucaju da iskoristi svoje pravo sudjelovanja u Uredbi o upravljanju
azilom 1 migracijama, da u skladu s tim protokolom ne bude primorana sudjelovati u
sponzorstvu vracanja i premjeStanju u svrhu vra¢anja s obzirom na to da na temelju Protokola
br. 19 ne sudjeluje u dijelu schengenske pravne steCevine koji se odnosi na vracanje. Tako bi

se postovao koristan u¢inak Protokola br. 21.
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87. Kada je rije¢ o Danskoj 1 pridruZzenim drzavama, njihovim sporazumima o pridruzivanju

Dublinskom sustavu* osigurava se dinami¢na prilagodba razvoju dublinske pravne steevine
u skladu s ¢ime pri svakom donoSenju izmjena (ili zamjena) te pravne steevine navedene
drzave duzne su obavijestiti o svojoj odluci o tome hoce li provesti sadrzaj takvih izmjena
(vidjeti toCku 27. ovog teksta). Iako se u tim sporazumima izri¢ito spominje Uredba Dublin 11
i prva Uredba o Eurodacu, oni nisu stati¢ni, ve¢ dinamicni. U njima se upotrebljava takozvana
tehnika upucivanja, koja se upotrebljava, primjerice, i u Sporazumu o Europskom
gospodarskom prostoru, koji se sastoji od izri¢itog upucivanja na pravnu stecevinu Unije koja
se primjenjuje na partnerske drzave, pri ¢emu se ta primjenjiva pravna ste¢evina azurira
usporedno s razvojem pravne stecevine Unije 1 nakon Sto partnerske drzave pristanu preuzeti

novu pravnu stecevinu.

88. U ovom slucaju, u kojem je predmetna pravna stecevina Unije dublinska pravna stecevina, i u
kojem, kako je navedeno, ta pravna stecevina moze sadrZavati odredbe dijela IV. Prijedloga
uredbe o upravljanju azilom i migracijama, tekst sporazuma o pridruzivanju Dublinskom
sustavu ne sadrzava nista Sto iskljuc¢uje moguénost pridruzivanja takvih odredaba dublinskoj
pravnoj ste€evini koja je obuhvacena tim sporazumima. Nadalje, izmjene ili razvoj dublinske
pravne stecevine predstavljaju politicki izbor zakonodavca Unije unutar parametara
relevantnih pravnih osnova UFEU-a i uz postovanje nacela uskladenosti, pravne sigurnosti i
djelovanja. Medutim, sporazumima o pridruzivanju Dublinskom sustavu obuhvacene su samo
odredbe koje mogu pripadati dublinskoj pravnoj steevini te su one stoga primjenjive na
drzave koje pripadaju Dublinskom sustavu. To znaci da odredbe Prijedloga uredbe o
upravljanju azilom 1 migracijama koje se odnose na premjestanje korisnika medunarodne
zastite, a koje nadilaze osobno podrucje primjene Dublinske uredbe 1 koje bi trebalo ukljuciti
u uredbu o kvalifikaciji, ne bi pripadale pravnoj ste¢evini Unije koja se proSiruje na Dansku i

pridruZene drzave®.

44 Vidjeti biljeske 22. i 28.

45 Suprotno tome, odredbe dijela IV. koje se odnose na vraéanje i koje bi trebalo premjestiti u instrument
schengenske pravne steCevine, postat ¢e, kao dio schengenske pravne steCevine, primjenjive na Dansku i drzave
pridruzene schengenskom podrucju.
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e)  Preliminarni zakljucak u pogledu relevantnosti Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i

migracijama za dublinsku pravnu stecevinu

89. Zakljucno, Pravna sluzba smatra da bi se restrukturirani Prijedlog uredbe o upravljanju azilom
1 migracijama trebao sastojati samo od odredaba koje pripadaju dublinskoj pravnoj stecevini
te bi se stoga u zemljopisnom smislu primjenjivao na istu skupinu drzava ¢lanica i pridruzenih
drzava. Takve bi odredbe koje pripadaju dublinskoj pravnoj stecevini trebale, uz dijelove IIL.,

V.1 VIL, obuhvacati i dio L. koji se odnosi na definicije i bez kojega ti dijelovi nisu provedivi.

90. Ako se uraspravama iskaze Zelja da se u $to vecoj mjeri zadrzi jedinstvo Prijedloga uredbe o
upravljanju azilom i migracijama u obliku u kojem ga je izradila Komisija, takve bi odredbe,

u okviru dublinske pravne stecevine, mogle obuhvacdati i sljedece:

a) udijelu II. (osim ¢lanka 7.):
- c¢lanak 3., u mjeri u kojoj bi se njegove odredbe koje nadilaze podrucje primjene
dublinske pravne stecevine zadrzale u toj uredbi samo kao deklaratorne odredbe
kojima se unakrsno upucuje na postojec¢e schengenske instrumente u kojima su

definirane takve obveze,
- Clanak 4.,
- Clanak 5.,

- Clanak 6., ako postoji jasna veza izmedu primjene te odredbe 1 djelovanja dublinske

pravne stecevine,

b) dio IV., uz iznimku odredaba koje se odnose na premjestanje korisnika medunarodne
zastite 1 vracanje (moglo bi se zadrzati upucivanje na ta podrucja u popisu u ¢lanku 45.
Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama, no materijalne bi odredbe trebalo

pridruZziti odvojenim instrumentima, kako je objaSnjeno u nastavku).
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91.

92.

3)

93.

Materijalne odredbe koje se odnose na sponzorstvo vrac¢anja, kao i mehanizam lakseg
vracanja (Clanak 7.), trebalo bi, ako se donesu, ukljuciti u instrument koji predstavlja razvoj
schengenske pravne stecevine. Isto tako, premjestanje korisnika medunarodne zastite trebalo
bi ukljuciti u instrument koji se odnosi na azil. Medusobna povezanost razli¢itih sastavnica
predlozenog pakta u reorganiziranom obliku, u skladu s nacelom prilagodenog teritorijalnog
vazenja koje nalazu dublinska 1 schengenska pravna steCevina te protokoli, kao i temeljna
logika te povezanosti, mogli bi se zadrzati uvodenjem prikladnih unakrsnih upuéivanja u

razli¢itim pravnim aktima.

Irska bi podjelom tih odredaba mogla ispravno iskoristiti svoje pravo na sudjelovanje u
Prijedlogu uredbe o upravljanju azilom i migracijama. Ako Irska odluci ne sudjelovati u novoj
dublinskoj pravnoj stecevini koja bi zamijenila Uredbu Dublin III, ne bi vise mogla
primjenjivati tu uredbu u odnosu na druge drzave ¢lanice jer bi njih sve obvezivala nova
dublinska pravna steevina. Uredba Dublin III viSe ne bi bila upotrebljiva u smislu ¢lanka 4.a

Protokola br. 21.

Moguénost ,,schengeniziranja” dublinske pravne ste€evine definiranjem Prijedloga

uredbe o upravljanju azilom i migracijama kao schengenske pravne stecevine

Ako Vijece bude smatralo vaznim da se jedinstvo Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i
migracijama odrZi u Sto ve¢oj mjeri i da se izbjegne odjeljivanje odredaba tog prijedloga koje
pripadaju schengenskoj pravnoj stecevini, jedna od moguénosti bila bi da Vijece donese
politi¢ku odluku o ,,schengeniziranju” odredaba koje pripadaju dublinskoj pravnoj stecevini.
U trenutacnim okolnostima u kojima je Ujedinjena Kraljevina napustila Uniju 1 uzimajuéi u
obzir neraskidivu vezu izmedu dublinske i schengenske pravne steCevine te ¢injenicu da je
primjena dublinske pravne ste¢evine preduvjet za sudjelovanje u schengenskom podrucju i za
njegovo ispravno funkcioniranje (vidjeti tocke 21. — 30. ovog teksta), moglo bi se razmotriti

pitanje je li odvojenost tih dviju pravnih stecevina i dalje korisna.

Tu bi moguénost bilo potrebno podvrgnuti politi¢koj raspravi u Coreperu i Vijecu, koji bi

zatim trebali o tome donijeti i politicku odluku*®.

46

Opis postupka odlucivanja u pogledu definiranja relevantnosti odredenog instrumenta za schengensku pravnu
steCevinu potraziti u dok. 12164/99 od 22. listopada 1999.
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94.

95.

S pravnog bi stajalista takva odluka otvorila pravno pitanje koje je potrebno razmotriti, a radi
se o ¢injenici da odredbe Dublinske konvencije vise nisu bile dio Schengenske konvencije
kada je schengenska pravna stecevina 1999. uklju¢ena u Ugovore putem Protokola br. 2 kojim
je schengenska pravna steCevina ukljuc¢ena u okvir Europske unije. U Odluci (1999/435/EZ)
kojom je Vijeée definiralo schengensku pravnu stedevinu u svrhu tog uklju¢ivanja*’ ¢lanci 28.
— 38. 1 dalje su navedeni kao dio Schengenske konvencije, no uz biljesku u kojoj se navodi da
ih je zamijenila Dublinska konvencija. Slijedom toga, postavlja se pitanje moze li se
dodavanje ,,novog” podrucja schengenskoj pravnoj stecevini koja je ukljuc¢ena u pravo Unije i

dalje smatrati razvojem te pravne stecCevine.

Medutim, potrebno je napomenuti da su od 1999. relevantni protokoli Ugovora 1z
Amsterdama zamijenjeni Ugovorom iz Lisabona i protokolima koji su prilozeni Ugovorima.
Clanak 1. Protokola br. 19 odnosi se na blizu suradnju medu drzavama ¢lanicama u
podrucjima na koja se odnose ,,odredbe koje je utvrdilo Vijece, a koje ¢ine schengensku
pravnu steCevinu”. U tom se ¢lanku ne upucéuje izravno na Odluku Vije¢a 1999/435/EZ, veé

opcenitije na ,,odredbe koje je utvrdilo Vijece, a koje ¢ine schengensku pravnu stecevinu”

(naknadno istaknuto). Time se Vijecu pruza diskrecijska moguénost da definira odredbe koje
predstavljaju razvoj schengenske pravne steCevine, pod uvjetom da se postuje uvjet

uskladenosti te pravne stecevine.

47

Odluka Vije¢a 1999/435/EZ od 20. svibnja 1999. o definiranju schengenske pravne steCevine radi utvrdivanja, u
skladu s odgovaraju¢im odredbama Ugovora o osnivanju Europske zajednice i Ugovora o Europskoj uniji, pravne
osnove za svaku od odredaba ili odluka koje ¢ine pravnu steCevinu (SL L 176, 10.7.1999., str. 1.).
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96.

97.

98.

99.

U pogledu pitanja bi li se takva odluka temeljila na objektivnim ¢imbenicima s obzirom na
povijesni kontekst 1 logicku osnovu odredaba Dublinske konvencije, te odredbe ne bi zapravo
predstavljale novo podrucje schengenske pravne stecevine. Kako je prethodno objasnjeno u
tockama 21. — 30., postoji razumno (funkcionalno) objasnjenje zasto je dublinska pravna
steCevina prvotno bila dio Schengenske konvencije 1 postoje (povijesni i politicki) razlozi
zasto je naknadno izuzeta iz podrucja primjene te konvencije. Njezino potencijalno ponovno
ukljucivanje u schengensku pravnu stecevinu stoga bi se temeljilo na objektivnim
¢imbenicima, kao §to je neraskidiva veza izmedu primjene odredaba Dublinske konvencije i
funkcioniranja podrucja bez nadzora osoba na unutarnjim granicama. Slijedom toga, takva bi

politicka odluka bila pravno izvediva*®,

Ako Irska odluci sudjelovati u dijelu schengenske pravne stecevine koji se odnosi na
dublinsku pravnu ste¢evinu, moglo bi se osmisliti pravno rjesenje kojim bi se omogucilo
njezino sudjelovanje. Irska bi mogla na temelju svojeg prava utvrdenog ¢lankom 4. Protokola
br. 19 zatraziti da sudjeluje samo u dijelu schengenske pravne stecevine koji se odnosi na

dublinsku pravnu ste¢evinu i Eurodac®.

Posljedica takve ,,schengenizacije” dublinskih odredaba Prijedloga uredbe o upravljanju
azilom i migracijama bila bi da bi se materijalne odredbe koje pripadaju schengenskoj pravnoj
steCevini, a koje bi inace bilo potrebno prenijeti u odvojene instrumente, mogle zadrzati u

tekstu prijedloga na temelju prilagodenog teritorijalnog vazenja.

Jedina odredba koju bi 1 dalje bilo potrebno odvojiti, kako je opisano u tocki 85. ovog teksta,
bila bi ona u dijelu IV. o premjesStanju korisnika medunarodne zastite, koja nadilazi podrucje
primjene dublinske ili schengenske pravne stecevine. Takvo bi se premjeStanje moglo urediti

odvojenim instrumentom (o azilu, primjerice uredbom o kvalifikaciji).

48

49

U slucaju da se Vijece odluci za ponovno ukljucivanje dublinske pravne steCevine u schengensku, bit ¢e potrebno
na odgovarajuéi nacin prilagoditi relevantne sporazume o pridruzivanju schengenskom podrucju i Dublinskom
sustavu. Jedna od posljedica ,,schengenizacije” dublinske pravne steCevine bila bi naravno primjenjivost
schengenskih institucionalnih dogovora (MjeSoviti odbor za oblikovanje odluka) na cetiri pridruzene drzave. Isto
tako, u slucaju Danske ¢lanak 4. Protokola br. 22 postao bi primjenjiv na tu pravnu ste¢evinu.

U takvom bi slucaju Vijece trebalo procijeniti bi li se te odredbe moglo smatrati tre¢im, samostalnim i nezavisno
uskladenim dijelom schengenskih odredaba, uz schengensku pravnu stecevinu o granicama (u kojoj Irska ne
sudjeluje) i pravnu stecevinu o policijskoj i pravosudnoj suradnji (u kojoj Irska ima pravo sudjelovati).
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4)

100.

101.

Relevantnost odredenih sastavnica predloZene uredbe o kriznim situacijama za

schengensku i dublinsku pravnu stecevinu

U Komisijinu Prijedlogu uredbe o kriznim situacijama rjeSavaju se pitanja kriznih situacija i
situacija vise sile te se u sustini utvrduju odstupanja od odredaba Prijedloga uredbe o
upravljanju azilom i migracijama koje se odnose na primjenu mjera solidarnosti, odredbe koje
se odnose na azil 1 postupak vracanja na granici, kao i od raznih odredaba koje se odnose na
rokove utvrdene uredbom o postupcima azila i dublinskom pravnom stecevinom. Ukratko, taj
je prijedlog 1 hibridni instrument te sadrzava neke odredbe koje pripadaju schengenskoj
pravnoj steCevini, neke koje pripadaju dublinskoj pravnoj steCevini i neke koje pripadaju

pravnoj stecevini o azilu.

Kako bi se postovala uskladenost relevantnih pravnih stecevina, Pravna sluzba predlaze da se
ta odstupanja, ako se u vezi s njima postigne politicki dogovor tijekom rasprava, jednostavno
ukljuce u pravne instrumente kojima se ureduje doti¢no podrugje, tj. u Prijedlog uredbe o
upravljanju azilom i migracijama (program solidarnosti i odstupanja od rokova odredenih
dublinskom pravnom stecevinom), predloZenu uredbu o dubinskoj provjeri ili Direktivu o
vracanju (upravljanje postupkom vracanja u kriznoj situaciji) i izmijenjeni Prijedlog uredbe o
postupcima azila (upravljanje postupkom azila u kriznoj situaciji i odstupanja od rokova za

upis zahtjeva).

ZAKLJUCAK

Zakljucno, Pravna sluzba smatra da je prijedlog novog pakta o migracijama 1 azilu, u mjeri u
kojoj sadrZava hibridne akte, potrebno prilagoditi kako bi poStovao uskladenost schengenske i
dublinske pravne ste¢evine te kako bi bio u skladu s relevantnim protokolima priloZenima
Ugovorima. Pravna sluzba stoga savjetuje da se sastavnice 1 odredbe prijedloga koje su
navedene u ovom misljenju ispravno definiraju kao razvoj schengenske odnosno dublinske
pravne stecevine te da se prema potrebi ukljuce u instrumente relevantne za te pravne

steCevine.
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102. Kada je rije¢ o izmijenjenom Prijedlogu uredbe o postupcima azila, Pravna sluzba smatra da

je dijelove izmijenjenog Prijedloga uredbe o postupcima azila koji se odnose na postupak

vracanja na granici, u svrhu postovanja uskladenosti kojim je uredena schengenska pravna

steCevina, potrebno odvojiti i definirati kao razvoj schengenske pravne steCevine u okviru
instrumenta relevantnog za tu pravnu stecevinu, kao Sto su prijedlog Direktive o vracanju,
predlozena uredba o dubinskoj provjeri ili odvojen zakonodavni akt koji je relevantan za
schengensku pravnu ste¢evinu. Osim toga, u instrument u okviru schengenske pravne

stecevine potrebno je ukljuciti i uvjet uspostavljanja postupka azila na granici, pri cemu bi se

materijalne 1 postupovne odredbe koje se primjenjuju tijekom samog postupka azila zadrzale
u uredbi o postupcima azila kao dio pravne stecevine Unije o azilu (ili dio nacionalnog
materijalnog zakonodavstva o azilu drzava ¢lanica schengenskog podrucja koje ne obvezuje

pravna stecevina Unije o azilu).

103. Kada je rijec o Prijedlogu uredbe o upravljanju azilom i migracijama, Pravna sluzba smatra da

bi, u slucaju da se u raspravama iskaze zelja da se jedinstvo Prijedloga uredbe o upravljanju
azilom i migracijama u obliku u kojem ga je predlozila Komisija zadrzi u §to ve¢oj mjeri,
ocita moguénost bila smatrati cjelokupni Prijedlog uredbe o upravljanju azilom i migracijama

razvojem dublinske pravne stecevine.

a) U tom bi smislu dio . bilo potrebno definirati kao dio dublinske pravne steCevine, uz

dijelove II., V.1 VIL

b) Kada je rije¢ o dijelu II., ve¢ina odredaba mogla bi se zadrzati u Prijedlogu uredbe o
upravljanju azilom i migracijama kao dio dublinske pravne steevine, Sto bi podlijegalo
uvjetima opisanima u tocki 90. ovog teksta. U suprotnom bi se mogle urediti u okviru
odvojenog akta. Popisivanje djelovanja Unije u podrucju schengenske pravne stecevine
trebalo bi biti isklju¢ivo deklaratorno; u suprotnom bi bilo potrebno odvojiti ta djelovanja

1 ukljuciti ih u instrumente relevantne za schengensku pravnu ste¢evinu.

Clanak 7. koji se odnosi na mehanizam lak$eg vraéanja koji prema sadrzaju pripada
podrucju vracanja predstavlja razvoj schengenske pravne stecevine i trebalo bi ga

ukljuciti u instrument relevantan za tu pravnu stecevinu.
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¢) Kada je rijec o dijelu IV. (solidarnost), ako se zadrzi u prijedlogu, trebalo bi ga definirati
kao razvoj dublinske pravne ste¢evine, uz iznimku sljede¢ih odredaba koje bi trebalo

premjestiti u odvojene pravne akte:

1) odredbe o premjestanju korisnika medunarodne zastite nadilaze osobno podrucje
primjene dublinske pravne steCevine i trebalo bi ih ukljuciti u neki instrument koji se

odnosi na azil, kao Sto je predloZena uredba o kvalifikaciji,

ii) odredbe o sponzorstvu vracanja i premjestanju drzavljana tre¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom u svrhu vraéanja, koje u nacelu spadaju u podrucje vracanja,
predstavljaju razvoj schengenske pravne stecevine i trebalo bi ih ukljuciti u

instrument relevantan za tu pravnu ste¢evinu.

d) Jedinstvo Prijedloga uredbe o upravljanju azilom i migracijama moguce je dodatno
osigurati umetanjem odgovaraju¢ih unakrsnih upuéivanja u navedene materijalne odredbe

koje ¢e se prenijeti u druge instrumente.

104. Kada je rijec o predlozenoj uredbi o kriznim situacijama, odredbe koje odstupaju od

materijalnih pravila u hitnim situacijama potrebno je ukljuciti u relevantne instrumente kojima
se ureduju ta materijalna pravila u skladu s njihovim podruc¢jima primjene i pravnim
osnovama kako bi se osigurala uskladenost schengenske i dublinske pravne steevine te

ostalih relevantnih pravnih stecevina Unije.
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