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predloZene Uredbe (EU) XXX/XXX [Fond za azil i migracije]

(COM(2020)0610 — C9-0309/2020 — 2020/0279(COD))

Postovani g. predsjednice

u pismu od 16. ozujka 2022.!, u skladu s ¢lankom 40. stavkom 2. Poslovnika, zatraZili ste Odbor
za pravna pitanja da iznese misljenje o dodavanju ¢lanka 80. UFEU-a kao pravne osnove za
Prijedlog uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o upravljanju azilom i migracijama i izmjeni
Direktive Vijeca 2003/109/EZ i predlozene Uredbe (EU) XXX/XXX [Fond za azil i migracije]
(COM(2020) 0610)>.

Odbor je razmotrio gore navedeno pitanje na sjednici od 17. svibnja 2022.

I. - Kontekst

Komisija je 23. rujna 2020. donijela Prijedlog uredbe o upravljanju azilom i migracijama koji
je dio novog pakta o migracijama i azilu. Prijedlog Komisije temelji se na ¢lanku 78. stavku 2.
tocki (e) 1 ¢lanku 79. stavku 2. tockama (a), (b) i (c) UFEU-a.

Odbor LIBE trenuta¢no raspravlja o prijedlogu s ciljem usvajanja nacrta izvjeS¢a. U svojem

1'D(2022) 8317.
2 COM(2020) 0610 od 23. rujna 2020.

AL\ 256299HR .docx PE732.595v01-00

HR



HR

zahtjevu odbor LIBE objaSnjava da su nakon podnesenog amandmana kojim se dodaje
¢lanak 80. UFEU-a kao pravna osnova zakonodavnom aktu (amandman 171) ,izvjestitelj i
njegov pregovaracki tim, iako su jo§ uvijek u postupku pripreme stajaliSta Europskog
parlamenta i1 ne dovode¢i u pitanje konacni zakljucak, odlucili nastaviti sa zahtjevom za
misSljenje Odbora za pravna pitanja.” U zahtjevu odbor LIBE takoder navodi da se nizom
amandmana podnesenima u odboru LIBE predlaze poseban cilj kako bi se osigurala solidarnost
1 pravedna podjela odgovornosti medu drzavama ¢lanicama (vidjeti primjerice amandmane 174,
184,260 1 295).

S obzirom na navedeno, odbor LIBE stoga trazi od odbora JURI da dostavi misljenje o
dodavanju ¢lanka 80. UFEU-a kao pravne osnove prijedloga.

Treba napomenuti da je pitanje moZze li ¢lanak 80. UFEU-a sluziti kao pravna osnova
postavljeno 1 prije u kontekstu donosenja Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o uspostavi
Fonda za azil i migracije u 2014. Vijece je odbilo takav prijedlog jer ¢lanak 80. UFEU-a ne
tvori pravnu osnovu u smislu prava EU. Komisija je podrzala konacni tekst Uredbe bez
ukljucivanja ¢lanka 80. UFEU-a kao pravne osnove, ali je napomenula da se njime ,,ne dovodi
u pitanje njezino pravo inicijative u vezi s izborom pravnih osnova, a posebno u odnosu na
buduce koristenje ¢lanka 80. UFEU-a.”3

Parlament je jo§ jednom zauzeo stajaliSte da ¢lanak 80. UFEU-a pruza pravnu osnovu ,,zajedno”

s ¢lancima od 77. do 79. UFEU-a za provedbu nacela solidarnosti u podru¢jima obuhvac¢enima
tim ¢lancima (dio treci, glava V., poglavlje 2. UFEU-a)*.

1I. - Relevantni ¢lanci Ugovora

Glava V. Ugovora o funkcioniranju Europske unije pod naslovom ,,Podrucje slobode, sigurnosti
1 pravde” sadrzava relevantne odredbe iz poglavlja 2. ,,Politike koje se odnose na grani¢nu
kontrolu, azil i useljavanje” koje glase kako slijedi (nase isticanje):

Clanak 78.
(bivsi clanak 63. tocke 1.1 2. te bivsi ¢lanak 64. stavak 2. UEZ-a)

1. Unija razvija zajednicku politiku azila, supsidijarne zastite i privremene

ponuditi odgovarajuci status i osigurati poStovanje nacela zabrane prisilnog udaljenja ili
vracanja imigranta (non-refoulement). Ta politika mora biti u skladu sa Zenevskom
konvencijom od 28. srpnja 1951. i Protokolom od 31. sijecnja 1967. o statusu izbjeglica te s
drugim odgovarajucim ugovorima.

2. Za potrebe stavka 1., Europski parlament i Vijeée, odlucujuéi u skladu s redovnim
zakonodavnim postupkom, usvajaju mjere za zajednicki europski sustav azila koji obuhvaca:

(a) jedinstveni status azila za drZavljane trecih zemalja koji je na snazi u citavoj Uniji;

38256/14 ADD 1.
4 Vidjeti Rezoluciju Europskog parlamenta od 12. travnja 2016. o stanju na Sredozemlju i potrebi za cjelovitim
pristupom EU-a migraciji (2015/2095(INI)), toc¢ku 1.

PE732.595v01-00 2/8 AL\ 256299HR .docx



(b) jedinstven status supsidijarne zastite za drzavljane trec¢ih zemalja kojima je, bez dobivanja
europskog azila, potrebna medunarodna zastita,

(c) zajednicki sustav privremene zastite za raseljene osobe u slucaju masovnog priljeva;

(d) zajednicke postupke priznavanja i oduzimanja jedinstvenog statusa azila ili supsidijarne
zastite;

(e) kriterije i mehanizme kojima se odreduje koja je driava élanica odgovorna za razmatranje
zahtjeva za azil ili supsidijarnu zaStitu;

(f) standarde uvjeta za prihvat podnositelja zahtjeva za azil ili supsidijarnu zastitu,

(g) partnerstvo i suradnju s trecim zemljama u svrhu upravljanja priljevom osoba koje podnose
zahtjev za azil odnosno supsidijarnu ili privremenu zastitu.

3. Uslucaju da se jedna ili vise drZava clanica nade u kriznoj situaciji zbog iznenadnog priljeva
drzavljana trec¢ih zemalja, Vijece, na prijedlog Komisije, mozZe usvojiti priviemene mjere u
korist doticne drzave c¢lanice ili doticnih drzava clanica.

Vijece odlucuje nakon savjetovanja s Europskim parlamentom.

Clanak 79.
(bivsi clanak 63. tocke 3. i 4. UEZ-a)

Voo

upravljanje migracijskim tokovima, pravedno postupanje prema drzavljanima trec¢ih zemalja
koji zakonito borave u drzavama clanicama te sprecavanje nezakonitog useljavanja i trgovanja
ljudima i jacanje mjera za njihovo suzbijanje.

2. Za potrebe stavka 1. Europski parlament i Vijeée, odlucujuéi u skladu s redovnim
zakonodavnim postupkom usvajaju mjere u sljedec¢im podrucjima:

(a) uvjeti za ulazak i boravak te standardi driava Clanica koji se odnose na postupak
izdavanja viza za dugotrajni boravak i boravisnih dozvola, ukljucujuci one koje se izdaju radi
spajanja obitelji;

(b) utvrdivanje prava driavljana treéih zemalja koji zakonito borave u driavi Clanici,
ukljulujudi i uvjete koji ureduju slobodu kretanja i boravka u drugim driavama Elanicama;
(c) nezakonito useljavanje i neovlasteni boravak, ukljucujuéi udaljavanje i repatrijaciju
osoba koje neovlasteno borave;

(d) suzbijanje trgovanja ljudima, posebice trgovanja Zenama i djecom.

3. Unija moze s tre¢im zemljama sklapati sporazume o ponovnom prihvatu drzavljana trecih
zemalja koji ne ispunjavaju, ili koji vise ne ispunjavaju, uvjete za ulazak, prisutnost ili boravak
na drzavnom podrucju jedne od drzava clanica, u njihovu drzavu izvora ili podrijetla.

4. Europski parlament i Vijece, odlucujuci u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom,
mogu utvrditi mjere kojima se potice i podupire djelovanje drzava ¢lanica s ciljem promicanja

integracije drzavljana tre¢ih zemalja koji zakonito borave na njihovom drzavnom podrucju, pri
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cemu je iskljuceno bilo kakvo uskladivanje zakona i drugih propisa drzava c¢lanica.

5. Ovaj ¢lanak ne utjece na pravo drzava clanica da odrede opseg prihvata drzavljana trecih
zemalja koji na njihovo drzavno podrucje dolaze iz treéih zemalja radi potrage za poslom,
neovisno o tomu radi li se o zaposlenim ili samozaposlenim osobama.

Clanak 80.

Politike Unije odredene ovim poglavljem i njihovu provedbu ureduje nacelo solidarnosti i
pravedne podjele odgovornosti medu drzavama clanicama, ukljucujuci i njegove financijske
implikacije. Kada god je to potrebno, akti Unije usvojeni na temelju ovog poglavlja sadrzavaju
odgovarajuce mjere za primjenu tog nacela.

I11. - Sudska praksa Suda Europske unije o izboru pravne osnove

Sud Europske unije na odabir primjerene pravne osnove tradicionalno gleda kao na pitanje od
ustavnopravnog znacaja kojim se jamc¢i poStovanje nacela dodjeljivanja ovlasti (Clanak 5.
UFEU-a) i utvrduje priroda i podru¢je nadleznosti Unije®.

Prema ustaljenoj sudskoj praksi Suda EU-a ,,izbor pravne osnove za neki akt Unije mora [se]
temeljiti na objektivnim elementima koji podlijezu sudskoj kontroli, medu kojima su svrha i
sadrzaj tog akta”®. Odabir neodgovarajuce pravne osnove moze stoga biti temelj za ponistenje
doti¢nog akta. U tom kontekstu Zelja neke institucije da aktivnije sudjeluje u donoSenju
odredenog akta, okolnosti u kojima je akt donesen 1 aktivnosti provedene u drugim aspektima
u okviru djelovanja obuhvacenog odredenim aktom nisu relevantni za utvrdivanje odgovarajuce
pravne osnove’.

Ako se ispitivanjem akta pokaze da on ima dvostruku svrhu ili dvostruku sastavnicu od kojih
je jednu moguce odrediti kao glavnu ili prevladavajucu, dok je druga samo sporedna, mjera se
mora temeljiti na jednoj pravnoj osnovi, tj. onoj koja je potrebna za glavnu ili prevladavajucu
svrhu ili sastavnicu®. Iznimno, ako akt ima nekoliko usporednih ciljeva ili sastavnica koje su
neodvojivo povezane, s time da nijedna nije sporedna i neizravna u odnosu na drugu, on se
mora temeljiti na razli¢itim odgovaraju¢im pravnim osnovama®. Medutim, to bi bilo moguce
samo ako postupci utvrdeni za odgovarajuce pravne osnove nisu medusobno nespojivi i ako se
njima ne ugrozava pravo Europskog parlamenta!?. Nadalje, odabrani akt mora biti u skladu s

3> Misljenje 2/00, ECLI:EU:C:2001:664, t. 5.

6 Presuda u predmetu Komisija / Parlament i Vijece, C-411/06, ECLI:EU:C:2009:518, t. 45. i navedena sudska
praksa. Vidjeti i presudu u predmetu Parlament / Vijece, C-130/10, ECLI:EU:C:2012:472, t. 42. i navedenu
sudsku praksu.

7 Presuda u predmetu Komisija / Vijece, C-269/97, ECLI:EU:C:2000:183, t. 44.

8 Presuda u predmetu Komisija / Vijeée, C-137/12, ECLL.LEU:C:2013:675, t. 53.; Komisija / Parlament i Vijece,
C-411/06, ECLI:EU:C:2009:518, t. 46. i navedena sudska praksa; Parlament / Vijece, C-490/10,
ECLI:EU:C:2012:525, t. 45.; Parlament / Vijece, C-155/07, ECLI:EU:C:2008:605, t. 34.

 Predmet C-211/01, Komisija / Vije¢e, ECLI:EU:C:2003:452, t. 40.; Predmet C-178/03, Komisija / Parlament i
Vijece, ECLI:EU:C:2006:4, t. 43. — 56.

10 Predmet C-300/89, Komisija / Vijece (,,Titanijev dioksid”), ECLI:EU:C:1991:244, t. 17. — 25.; Predmet C-
268/94, Portugal / Vijece, ECLI:EU:C:1996:461.
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propisanom vrstom zakonodavnog akta kad je to navedeno u Ugovoru.

IV — Cilj i sadrzaj predlozenog akta

U obrazloZenju Komisija istice razliite ciljeve prijedloga koji ukljucuju:

,, uspostaviti zajednicki okvir koji doprinosi sveobuhvatnom pristupu upravljanju azilom i
migracijama na temelju nacela integriranog oblikovanja politika te nacela solidarnosti i
pravedne podjele odgovornosti” i

,,osigurati podjelu odgovornosti putem novog mehanizma solidarnosti, kojim se uspostavlja
sustav kontinuirane solidarnosti u normalnim vremenima, a drzavama clanicama pomaze
djelotvornim i konkretnim mjerama za upravljanje migracijama [ ...] kad su pod migracijskim
pritiskom.” Taj pristup ukljucuje 1 poseban postupak solidarnosti koji se primjenjuje na dolaske
nakon operacija potrage i spaSavanja.

U uvodnoj izjavi 2. navodi se da se Prijedlogom uredbe nastoji doprinijeti tom sveobuhvatnom
pristupu 1 utvrditi zajednicki okvir za mjere Unije i drzava c¢lanica u podru¢ju politika
upravljanja azilom 1 migracijama, nadovezujuci se na nacelo solidarnosti 1 pravedne podjele
odgovornosti u skladu s ¢lankom 80. UFEU-a. Prijedlogom se nadalje uspostavlja mehanizam
solidarnosti koji obuhvaca mjere za promicanje pravedne podjele odgovornosti i uravnotezenja
napora medu drzavama ¢lanicama i u podrucju vracanja (vidjeti uvodne izjave 16.127.).

U uvodnoj izjavi 35. Prijedloga objasnjava se da bi se Uredba trebala temeljiti na istim nacelima
kao 1 Uredba (EU) br. 604/2013 Europskog parlamenta i Vijec¢a te bi u njoj trebalo razraditi
nacelo solidarnosti 1 pravedne podjele odgovornosti kao dio zajedni¢kog okvira. U tu svrhu
novi mehanizam solidarnosti trebao bi omoguditi bolju pripravnost drzava clanica za
upravljanje migracijama, za situacije u kojima su suocene s migracijskim pritiskom 1
olakSavanje redovite medusobne solidarne potpore.

U uvodnoj izjavi 78. utvrduje se da je cilj ,, utvrdivanje kriterija i mehanizama za odredivanje
drzave clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji su u jednoj od
drzava clanica podnijeli drzavljanin trece zemlje ili osoba bez drzavljanstva i uspostavljanje
mehanizma solidarnosti za potporu drzavama clanicama u situacijama migracijskog pritiska.”

U pogledu sadrzaja, kako je predvideno u njegovu ¢lanku 1., ,, [u] skladu s nacelom solidarnosti
i pravedne podjele odgovornosti i s ciljem jacanja uzajamnog povjerenja”, prijedlogom se
utvrduje zajednicki okvir za upravljanje azilom 1 migracijama u Uniji (dio I1.), utvrduju kriteriji
1 mehanizmi za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu
zastitu (dio I11.) 1 uspostavlja mehanizam solidarnosti (dio I'V.).

U dijelu II. navode se opce sastavnice okvira, kao §to su medunarodna suradnja, vizna politika,
upravljanje granicama, pravna stecevina o azilu 1 upravljanje vracanjem. Takoder se utvrduju
nacelo integriranog oblikovanja politika te nacelo solidarnosti i pravedne podjele odgovornosti.
U dijelu II. predvida se 1 uspostava strategija Unije 1 drzava ¢lanica za upravljanje migracijama
te se uspostavlja mehanizam za poboljSanje suradnje tre¢ih zemalja u pogledu ponovnog
prihvata. Taj dio obuhvaca i poseban ¢lanak o nacelu solidarnosti i pravedne podjele
odgovornosti (¢lanak 5.) u kojem se navodi da ,, /pri] provedbi svojih obveza drzave clanice
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postuju nacelo solidarnosti i pravedne podjele odgovornosti i uzimaju u obzir zajednicki interes
za ucinkovito funkcioniranje Unijinih politika upravljanja azilom i migracijama’ 1 utvrduje niz
mjera koje drZave ¢lanice moraju poduzeti.

Dio III. prijedloga sadrzava odredbe kojima se zamjenjuje postojea dublinska pravna
steCevina, tj. odredbe kojima se utvrduju kriteriji i mehanizmi za odredivanje drzave Clanice
odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu.

U dijelu IV. uspostavljaju se mehanizmi u okviru kojih se solidarni doprinosi daju u korist
drzave clanice u slucaju migracijskog pritiska ili iskrcavanja nakon operacija potrage i
spaSavanja.

Nadalje, u dijelovima I. i V. utvrduju se podrucje primjene prijedloga i definicije te se utvrduje
niz op¢ih odredaba o, medu ostalim, zastiti podataka, donoSenju provedbenih 1 delegiranih akata
te evaluaciji prijedloga.

Dijelom VI. izmjenjuje se (1) Direktiva o dugotrajnom boravistu kako bi se korisnicima
medunarodne zastite omogucilo dobivanje statusa osobe s dugotrajnim boraviStem nakon tri
godine zakonitog 1 neprekinutog boravka 1 (2) Uredba o uspostavi Fonda za azil, migracije i
integraciju kako bi se osigurali financijski poticaji za premjestanje.

U dijelu VII. prijedloga utvrduju se prijelazne 1 zavrSne odredbe.

V. — Analiza

Analiza iz ovog dopisa provodi se samo u odnosu na prijedlog Komisije kako je predstavljen.
S obzirom na to da se zahtjevom odbora LIBE trazi misljenje odbora JURI o dodavanju ¢lanka
80. UFEU-a kao pravne osnove prijedloga, u ovom bi dopisu najprije trebalo razmotriti prirodu
¢lanka 80. UFEU-a kako bi se procijenilo dodjeljuje 1i se njime nadleznost za donoSenje
zakonodavnih akata.

Prva recenica ¢lanka 80. UFEU-a sastavljena je na nacin da se podrazumijeva da politike
utvrdene u dijelu tre¢em glavi V. poglavlju 2. UFEU-a i njihova provedba trebaju biti u skladu
s nacelom solidarnosti:

,, Politike Unije odredene ovim poglavljem i njihovu provedbu ureduje nacelo solidarnosti i
pravedne podjele odgovornosti medu drzavama clanicama, ukljucujuci i njegove financijske
implikacije.”

Prvom recenicom c¢lanka 80. UFEU-a Uniji se ne daje posebna nadleznost za donoSenje
zakonodavnih mjera, ve¢ se €ini da se njome odreduje kako bi se trebale izvrSavati nadleZnosti
koje su Uniji ve¢ dodijeljene u poglavlju 2. (tj. ¢lancima od 77. do 79. UFEU-a).

Njime se utvrduje ,,nacelo” (odnosno ,,nacelo solidarnosti 1 pravedne podjele odgovornosti
medu drzavama Clanicama, ukljuc¢uju¢i njegove financijske implikacije’) kojim se ,,ureduju”
postojece nadleznosti. Pravna sluzba smatra da se takvo nacelo, poput onih kojima se ureduje
,koristenje” nadleznosti Unije (kao $to su nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti), ne bi
trebalo navoditi u pozivanjima zakonodavnog akta kao dio ,,pravne osnove”, ve¢ bi se ono
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trebalo razmatrati u uvodnim izjavama zakonodavnog akta.
Druga recenica ¢lanka 80. UFEU-a glasi:

,Kada god je to potrebno, akti Unije usvojeni na temelju ovog poglavlja sadrzavaju
odgovarajuce mjere za primjenu tog nacela”.

Drugom recenicom clanka 80. UFEU-a (izrazom ,sadrzavaju”) propisuje se obveza
zakonodavca Unije da u zakonodavstvo doneseno na temelju ¢lanaka 77., 78. 1/ili 79. (dio treci,
glava V., poglavlje 2. UFEU-a) ukljuci odgovaraju¢e mjere za provedbu nacela solidarnosti i
pravedne podjele odgovornosti kad god je to potrebno.

Drugom rec¢enicom ¢lanka 80. UFEU-a ne daje se nadleznost za donoSenje zakonodavnog akta
samo na osnovi tog ¢lanka, ve¢ se stvara obveza da se u taj zakonodavni akt (donesen na temelju
¢lanaka 77., 78. i/ili 79. UFEU-a) ukljuc¢e odgovarajuce mjere kojima se to nacelo provodi ako
je to potrebno; ¢ini se da to samo po sebi ne zahtijeva upucivanje na ¢lanak 80. UFEU-a u
pozivanjima kako bi se ta obveza aktivirala.

Sud se nije izricito izjasnio o primjeni ¢lanka 80. UFEU-a kao pravne osnove, ali se iz vise
predmeta moZe zakljuciti da akt donesen u podrucju grani¢ne kontrole, azila i useljavanja u
svakom slucaju treba biti u skladu s ¢lankom 80. UFEU-a iako se taj ¢lanak ne navodi kao
pravna osnova'l.

Prijedlog se stoga moZe izmijeniti kako bi se umetnule (dodatne) odgovaraju¢e mjere kojima
se provodi nacelo solidarnosti i pravedne podjele odgovornosti, ali nije potrebno da se u pravne
osnove doda ¢lanak 80. UFEU-a. Medutim, bilo bi primjereno objasniti te mjere u uvodnoj
izjavi.

VL. - Zakljucak i preporuka

Akti doneseni na temelju ¢lanaka od 77. do 79. UFEU-a u svakom su sluc¢aju uredeni nacelom
solidarnosti 1 pravedne podjele odgovornosti medu drzavama c¢lanicama, ukljucujuéi njegove
financijske implikacije, te prema potrebi sadrzavaju odgovaraju¢e mjere za provedbu tog
nacela, kako je propisano ¢lankom 80. UFEU-a.

Na sjednici od 17. svibnja 2022. Odbor za pravna pitanja odlucio je s 19 glasova za, 1 glasom
protivi 1 suzdrzanim glasom'2, preporuciti Odboru za gradanske slobode, pravosude i unutarnje
poslove da dodavanje ¢lanka 80. UFEU-a kao pravne osnove za Komisijin Prijedlog uredbe
Europskog parlamenta i Vije¢a o upravljanju azilom i migracijama nije potrebno, ali da nije ni

1 Presuda od 26. srpnja 2017., Jafari, C-646/16, EU:C:2017:586, t. 100.; presuda od 2. travnja 2020.,

Komisija / Poljska, C-715/17, C-718/171 C-719/17, t. 181.).

12 Na kona¢nom glasovanju nazoéni su bili sljede¢i zastupnici: Adrian Vazquez Lazara (predsjednik), Sergey
Lagodinsky (potpredsjednik), Marion Walsmann (potpredsjednica), Lara Wolters (potpredsjednica), Raffaele
Stancanelli (potpredsjednik), Pascal Arimont, Manon Aubry, Gunnar Beck, Daniel Buda, Geoffroy Didier, Iban
Garcia Del Blanco, Jean Paul Garraud, Esteban Gonzalez Pons, Sergey Lagodinsky, Gilles Lebreton, Maria
Manuel Leitdo Marques, Karen Melchior, Sabrina Pignedoli, Jiti Pospisil, Franco Roberti, Raffaele Stancanelli,
Yana Toom (za Pascala Duranda), Axel Voss, Tiemo Wadlken, Javier Zarzalejos.
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iskljuceno.

S postovanjem,

Adrian Vazquez Lazara

PE732.595v01-00 8/8 AL\ 256299HR .docx

HR



