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Postovani g. predsjednice,

dopisom od 15. velja¢e 2024.! predsjednik Odbora za gradanske slobode, pravosude i
unutarnje poslove (LIBE) zatrazio je od Odbora za pravna pitanja (JURI) da u skladu s
¢lankom 40. stavkom 2. Poslovnika dostavi misljenje o primjerenosti, medu ostalim, pravne
osnove Prijedloga uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o utvrdivanju zajednickog postupka
za medunarodnu zastitu u Uniji i stavljanju izvan snage Direktive 2013/32/EU? (dalje u tekstu
»predlozena uredba”).

Odbor JURI razmotrit ¢e gore navedeno pitanje na svojoj izvanrednoj sjednici
11. ozujka 2024.

I. — Kontekst

U prosincu 2023. Europski parlament 1 Vijece postigli su privremeni dogovor o
zakonodavnim prijedlozima uklju¢enima u novi pakt o migracijama i azilu® koji je Komisija
predstavila u rujnu 2020. PredloZena uredba, koju je Komisija prvotno temeljila na ¢lanku 78.
stavku 2. to€ki (d) Ugovora o funkcioniranju Europske unije (UFEU), a kasnije izmijenila 1
dodala ¢lanak 79. stavak 2. to¢ku (c) UFEU-a kao pravnu osnovu, bila je dio tog pakta.

1 D(2024)5159.

2 COM(2016) 467 od 13.7.2016. i izmijenjeni COM(2020) 611 od 23.9.2020.

3 Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru te
Odboru regija o novom paktu o migracijama i azilu (COM(2020) 609 od 23.9.2020.).
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Nakon privremenog dogovora suzakonodavaca od pravnih sluzbi Europskog parlamenta 1
Vijeca zatraZeno je da procijene ishod meduinstitucijskih pregovora i daju tehnicke preporuke
kako bi se osigurala operabilnost 1 dosljednost schengenske pravne stecevine.

Pravne sluzbe su nakon procjene preporucile da se odredbe relevantne za schengensko
podrucje ukljuce u samostalni akt. Osim odredenih odstupanja i izmjena iz odredenih drugih
zakonodavnih prijedloga o kojima je privremeno postignut dogovor u okviru novog pakta o
migracijama i azilu, nacrt samostalnog akta u osnovi ukljucuje odredbe o postupku vrac¢anja
na granici, o kojima se pregovaralo 1 o kojima je postignut privremeni dogovor u okviru
predlozene uredbe.

Europski parlament i Vijece podrzali su tu preporuku 31. sijecnja 2024. na sastanku
Kontaktne skupine za azil s pet rotirajucih predsjednistava Vije¢a*. Stoga se pojavilo pitanje
brisanja ¢lanka 79. stavka 2. tocke (c) UFEU-a iz pravne osnove predlozene uredbe. Odbor
LIBE stoga je zatrazio mi$ljenje odbora JURI o primjerenosti izmjene pravne osnove.

II. — Relevantni ¢lanci Ugovora

Poglavlje 2. (,,Politike koje se odnose na grani¢nu kontrolu, azil i1 useljavanje”) glave V.
tre¢eg dijela UFEU-a glasi, medu ostalim (naknadno istaknuto):

Clanak 78.
(bivsi clanak 63. tocke 1. i 2. te bivsi ¢lanak 64. stavak 2. UEZ-a)

1. Unija razvija zajednicku politiku azila, supsidijarne zastite i privremene zastite Ciji je cilj
svakom drzavljaninu trece zemlje kojem je potrebna medunarodna zastita 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 Vijece, 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;

(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 drzava ¢lanica odgovorna za

4 Format utvrden u Zajedni¢kom planu EP-a i Vije¢a za pregovore o zajednickom europskom sustavu azila i

novom paktu o migracijama i azilu, potpisanom u rujnu 2022.
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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.

()

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

1. Unija razvija zajednicku politiku useljavanja ciji je cilj u svim fazama osigurati
ucinkovito upravljanje migracijskim tokovima, pravedno postupanje prema drzavljanima
tre¢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 Vijece, odlucujuci u skladu s redovnim
zakonodavnim postupkom usvajaju mjere u sljedec¢im podrucjima:

(a) wuvjeti za ulazak i boravak te standardi drzava ¢lanica koji se odnose na postupak
izdavanja viza za dugotrajni boravak i boravisnih dozvola, ukljucujuci one koje se

izdaju radi spajanja obitelji;

(b) utvrdivanje prava drzavljana treéih zemalja koji zakonito borave u drzavi clanici,
ukljucujuci i uvjete koji ureduju slobodu kretanja i boravka u drugim drzavama
Clanicama;

(c) nezakonito useljavanje i neovlasteni boravak, ukljucujudi udaljavanje i
repatrijaciju osoba koje neovlasteno borave;

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

()

II1. — 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 (¢lanak 5.
Ugovora o Europskoj uniji) i utvrduje priroda i podruéje nadleznosti Unije’.

Prema ustaljenoj sudskoj praksi pravna osnova akta Unije ne ovisi o uvjerenju institucije o
cilju koji se nastoji ostvariti, ve¢ se mora odrediti na temelju objektivnih kriterija podloznih
sudskom preispitivanju, koji posebno uklju¢uju cilj i sadrzaj mjere®.

> Misljenje 2/00 (,,Kartagenski protokol”), ECLI:EU:C:2001:664, tocka 5.
6 Predmet C-300/89, Komisija/Vijeée (,,Titanijev dioksid”), ECLI:EU:C:1991:244, to¢ka 10.
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Ako se ispitivanjem mjere ustanovi da ona ima dvostruku svrhu ili dvije sastavnice 1 ako se
moze utvrditi da je jedna od tih svrha ili sastavnica glavna ili prevladavajuca, a druga tek
sporedna, ta se mjera mora temeljiti na jednoj pravnoj osnovi, odnosno onoj koja je potrebna
za glavnu ili prevladavajucu svrhu ili sastavnicu’. Samo iznimno, ako se utvrdi da akt
istovremeno ima viSe neodvojivo povezanih ciljeva, a da ni jedan od njih nije sekundaran ili
neizravan u odnosu na drugi, takav akt moZe se temeljiti na razli¢itim odgovaraju¢im pravnim
osnovama®. Medutim, to bi bilo moguce samo ako postupci utvrdeni za odgovarajuce pravne
osnove nisu nespojivi i ako se njima ne ugroZava pravo Europskog parlamenta’.

IV. — Cilj i sadrzaj predloZene uredbe

Prije razmatranja cilja i sadrzaja predlozene uredbe, kako je privremeno dogovoreno, korisno
je napomenuti da primjerenost ¢lanka 78. stavka 2. toc¢ke (d) UFEU-a nije sporna. U osnovi se
osporava postojanje ¢lanka 79. stavka 2. tocke (c) UFEU-a kao dodatne pravne osnove u
predlozenoj uredbi nakon privremenog dogovora. Stoga je korisno zapoceti ispitivanjem
razloga koji su doveli do te dvostruke pravne osnove.

Komisija je u srpnju 2016. predstavila predloZenu uredbu i temeljila je isklju€ivo na

¢lanku 78. stavku 2. tocki (d) UFEU-a. Komisija je zatim u rujnu 2020. izmijenila predlozenu
uredbu u kontekstu novog pakta o migracijama i azilu te je u tom trenutku ¢lanak 79.

stavak 2. tocka (c) UFEU-a uklju¢en u pravnu osnovu.

U toj izmjeni predloZene uredbe Komisija je ponovila svoje obrazlozenje da su ,,[c]iljevi
prijedloga Uredbe o postupcima azila iz 2016. i dalje [...] relevantni i potrebno ih je ostvariti”
te da je potrebno ,,uspostaviti zajednicki postupak azila koji zamjenjuje razli¢ite postupke u
drzavama ¢lanicama 1 koji se primjenjuje na sve zahtjeve podnesene u drzavama ¢lanicama”.
Medutim, navela je 1 da ,,ne smatra potrebnim provesti dalekosezne izmjene prijedloga iz
2016. u pogledu kojeg su suzakonodavci ve¢ ostvarili znatan napredak”, ali i da je uvela
,»ciljane izmjene prijedloga iz 2016. kako bi se rijesili ti konkretni problemi, pridonijelo
ostvarivanju ciljeva i zajedno s prijedlogom Uredbe o uvodenju dubinske provjere povezale
sve faze migracijskog procesa, od dolaska do obrade zahtjeva za azil i, prema potrebi,
vra¢anja” (naknadno istaknuto). Tijekom te provjere migrante bi se registriralo 1 dubinski
provjerilo kako bi se utvrdio njihov identitet te zdravstveni 1 sigurnosni rizici. Migrante bi se
zatim uputilo na ,,odgovarajuci postupak, bilo da je rije¢ o azilu, odbijanju ulaska ili vra¢anju”
(naknadno istaknuto). Konacno, utvrdilo bi se treba li zahtjev za azil razmotriti u postupku
azila na granici bez dopustenja ulaska podnositelja zahtjeva na drzavno podrucje drzave
¢lanice ili u uobicajenom postupku azila. Ako se primjenjuje postupak azila na granici i utvrdi
da pojedincu nije potrebna zastita, uslijedio bi postupak vrac¢anja na granici. Komisija je
izmijenila predlozenu uredbu u skladu s tim konceptom postupka na granici uvodenjem
odredaba o vrac¢anju drzavljana tre¢ih zemalja u okviru postupka na granici za provedbu
takvih vracanja.

Stoga je Komisija dodala ¢lanak 79. stavak 2. tocku (¢) UFEU-a u pravnu osnovu predlozene
uredbe. U prvoj alineji o pravnoj osnovi u tocki 2. obrazloZenja izmjene predloZene uredbe iz

7 Predmet C-137/12, Komisija/Vije¢e, ECLI:EU:C:2013:675, to¢ka 53. i navedena sudska praksa.

8 Predmet C-300/89, tocke 13. 1 17.; predmet C-42/97, Parlament/Vije¢e, ECLI:EU:C:1999:81, tocka 38.;
Misljenje 2/00, tocka 23.; predmet C-94/03, Komisija/Vijece (,,Roterdamska konvencija”),
ECLIL:EU:C:2006:2 i predmet C-178/03, Komisija/Parlament i Vije¢e, ECLI:EU:C:2006:4, tocke 36. 1 43.

®  Predmet C-300/89, tocke 17.-25.; predmet C-268/94, Portugal/Vije¢e, ECLI:EU:C:1996:461.
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2020. Komisija je objasnila da pravnu osnovu predlozene uredbe ¢ine ,,¢lanak 78. stavak 2.
tocka (d) 1 ¢lanak 79. stavak 2. tocka (c) Ugovora o funkcioniranju Europske unije. Njima se
predvida donoSenje mjera za zajednicke postupke za priznavanje i oduzimanje jedinstvenog
statusa azila ili supsidijarne zastite, kao i nezakonito useljavanje i neovlasteni boravak,
ukljucujuéi udaljavanje i repatrijaciju osoba koje neovlasteno borave” te je napomenula da je
potrebno ,,dodati spomenutu pravnu osnovu kako bi se utvrdile posebne odredbe kojima se
ureduje vracanje odbijenih trazitelja azila, posebno u vezi sa zajedni¢kim izdavanjem odluke
o vrac¢anju nakon negativne odluke o zahtjevu, zajedni¢kim pravnim lijekom protiv takvih
odluka 1 dobro povezanim postupcima azila i vra¢anja na granici” (naknadno istaknuto).

Tijekom meduinstitucijskih pregovora suzakonodavci su postigli privremeni dogovor o
postupku vracanja na granici u kontekstu predlozene uredbe. Medutim, suzakonodavci su se u
zaklju¢nim koracima slozili da je zbog takozvane schengenske varijabilne geometrije
predloZenu uredbu potrebno podijeliti na dva dijela. Prvi tekst (predmet ovog Misljenja)
sadrzavao bi sve odredbe kojima se utvrduje zajednicki postupak za medunarodnu zastitu u
Uniji, a odredbe o postupku vrac¢anja na granici uklonile bi se i uvrstile u drugi tekst.

Stoga je cilj predlozene Uredbe, kako je privremeno dogovoreno, ,,racionalizacija,
pojednostavnjenje 1 uskladivanje postupovnih mehanizama drzava ¢lanica utvrdivanjem
zajednickog postupka za medunarodnu zastitu u Uniji” (uvodna izjava 1.), Sto se odrazavaiu
¢lanku 1. PredloZena uredba primjenjuje se ,,na sve zahtjeve za medunarodnu zastitu
podnesene na podrucju drzava Clanica, uklju¢uju¢i one podnesene na vanjskoj granici, u
teritorijalnim vodama ili u tranzitnim zonama drZava ¢lanica, te na oduzimanje medunarodne
zastite” (Clanak 2. stavak 1). Njome se predvidaju prava i obveze podnositelja zahtjeva (¢lanci
od 7. do 9.), osobni intervjui s podnositeljima zahtjeva (¢lanci od 10. do 13.), pruzanje
pravnog savjetovanja, pravne pomoci i zastupanja tijekom postupka (¢lanci od 14. do 17.),
posebna jamstva (€lanci od 19. do 22.) te lije¢nicki pregled i1 procjena dobi podnositelja
zahtjeva (Clanci 23. 1 24.). Njome se utvrduju i upravni postupci za podnosenje i evidentiranje
zahtjeva za medunarodnu zasStitu (¢lanci od 25. do 32.), kao 1 postupak za razmatranje
zahtjeva i trajanje tog postupka (¢lanci 33. 1 34.), posebni postupci (€lanci od 40. do 43.) i
odredbe o konceptima sigurnih tre¢ih zemalja (¢lanci od 43.a do 50.). Naposljetku, sadrzava
odredbe o postupcima oduzimanja medunarodne zastite (¢lanci 51. 1 52.) 1 zalbenom postupku
(Clanci od 53. do 55.), nakon ¢ega slijede odredene zavrSne odredbe (Clanci od 56. do 62.).
Clanci 41.g i 41.h o postupku na granici za provedbu vraéanja i o zadrzavanju, uz
odgovarajuce uvodne izjave, u¢inkovito su uklonjeni iz predlozene uredbe kako je privremeno
dogovoreno.

V.— Analiza

Iz prethodno navedenog proizlazi da je cilj i sadrzaj predloZene uredbe, kako je privremeno
dogovoreno, utvrditi zajednicki postupak za priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite,
koji neosporno zahtijeva ¢lanak 78. stavak 2. tocku (d) UFEU-a kao pravnu osnovu. Odredbe
o zajedni¢kom postupku za medunarodnu zastitu u Uniji nisu dio schengenske pravne
steCevine te bi ih trebalo zadrzati u jednom zasebnom aktu. Valja napomenuti i da predlozena
uredba uvodi niz bitnih izmjena u prethodnu Direktivu 2013/32/EU!?, koju stavlja izvan snage
1 zamjenjuje. I ta se direktiva temelji isklju¢ivo na ¢lanku 78. stavku 2. tocki (d) UFEU-a.

10 Direktiva 2013/32/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o zajedni¢kim postupcima za
priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite (SL L 180, 29.6.2013., str. 60.).
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S druge strane, odredbe povezane s vra¢anjem drzavljana trecih zemalja prvobitno su bile dio
poglavlja IV. glave II. Schengenske konvencije (¢lanci 23. 1 24.) pod naslovom ,,Ukidanje
kontrola na unutarnjim granicama i kretanje osoba”. Klju¢no je oCuvati operabilnost i
dosljednost schengenske pravne stecevine!!, kao i njezinu potpunu uskladenost s relevantnim
protokolima o PUP-u'? s jedne strane te sporazumima o pridruzivanju Schengenu koje je
Unija sklopila s Norveskom, Islandom, Svicarskom i Lihtenstajnom s druge strane. Sve je
oblike vracanja drzavljana trecih zemalja sa schengenskog podru¢ja potrebno smatrati
razvojem schengenske pravne steCevine s obzirom na to da 1 svi drzavljani tre¢ih zemalja koji
ulaze na schengensko podrucje podlijezu jedinstvenim uvjetima ulaska utvrdenima
Zakonikom o schengenskim granicama. Stoga bi 1 postupak vracanja na granici trebalo
smatrati dijelom schengenske pravne steCevine povezane s integriranim upravljanjem
granicama, a te bi odredbe, uz odgovarajuc¢e uvodne izjave, trebalo ukljuciti u zasebni akt
relevantan za schengensko podrucje.

Suzakonodaveci su se stoga dogovorili da ¢e podijeliti postupak i1 premjestiti odredbe povezane
sa schengenskim podru¢jem iz predlozene uredbe u autonomni 1 samostalni akt. Stoga bi
¢lanak 79. stavak 2. toc¢ku (c) UFEU-a trebalo s pravom ukloniti iz pravne osnove predloZene
uredbe kako je privremeno dogovoreno.

VI. — Zakljucak i preporuka

Na svojoj sjednici od 11. ozujka 2024. Odbor za pravna pitanja odlucio je, sa 17 glasova za,
nijednim glasom protiv i jednim suzdrzanim glasom'3, preporuciti Odboru za gradanske
slobode, pravosude i unutarnje poslove brisanje ¢lanka 79. stavka 2. tocke (c) UFEU-a i
primjenu ¢lanka 78. stavka 2. tocke (d) UFEU-a kao pravne osnove predlozene uredbe.

S postovanjem,

I Vidjeti, medu ostalim, presudu od 26. listopada 2010., predmet C-482/08, UK/Vijeée (VIS),
ECLIL:EU:C:2010:631, tocku 48., u kojoj Sud upucuje na ,,potrebu za uskladenosti [schengenske] pravne
stecevine te potrebu za odrzavanjem te uskladenosti u podruc¢jima u kojima se pravna stecevina razvija”;
vidjeti i tocke od 49. do 58. te presude.

Protokoli (br. 19) o schengenskoj pravnoj ste¢evini ukljuc¢enoj u okvir Europske unije, (br. 21) o stajalistu

Ujedinjene Kraljevine i Irske s obzirom na podrucje slobode, sigurnosti i pravde i (br. 22) o stajalistu

Danske.

13 Na kona¢nom glasovanju nazo¢ni su bili: Adrian Vazquez Lazara (predsjednik), Marion Walsmann
(potpredsjednica), Lara Wolters (potpredsjednica), Alessandra Basso, [lana Cicurel, Iban Garcia Del Blanco,
Pascal Durand, Daniel Freund (umjesto Sergeja Lagodinskog, u skladu s ¢lankom 209. stavkom 7.), Heidi
Hautala, Pierre Karleskind, Gilles Lebreton, Maria-Manuel Leitdo-Marques, Karen Melchior, Sabrina
Pignedoli, René Repasi, Franco Roberti, Michaela Sojdrova (umjesto Jifija Pospisila, u skladu s
¢lankom 209. stavkom 7.), Axel Voss, Javier Zarzalejos.
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PRILOG: SUBJEKTI ILI OSOBE
OD KOJIH JE IZVJESTITELJ ZA MISLJENJE PRIMIO INFORMACIJE

Izvjestitelj za misljenje izjavljuje, pod svojom isklju¢ivom odgovornos¢u, da nije primio
nikakve informacije ni od jednog subjekta ili osobe koje bi u skladu s ¢lankom 8. Priloga I.
Poslovniku trebalo navesti u ovom Prilogu.
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