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1. U okviru ovog predmeta Europska komisija podnijela je Sudu tuzbu na temelju ¢lanka 258. drugog
stavka UFEU-a kako bi se utvrdilo da je Madarska povrijedila obveze koje ima na temelju odredenih
odredbi Direktive 2013/32/EU?, Direktive 2013/33/EU” i Direktive 2008/115/EZ*.

2. Ova tuzba iznimno $irokog dosega dovodi u pitanje uskladenost s pravom Unije znatnog dijela
madarskih propisa kojima se ureduju postupci razmatranja zahtjeva za azil i postupci koji se odnose
na izvr$avanje vracanja drzavljana tre¢ih zemalja koji nezakonito borave na drzavnom podrudju.
Pravna pitanja koja se isticu u toj tuzbi imaju odredenu vaznost, osobito $to se tice pitanja treba li
polozaj trazitelja azila koji su smjesteni u tranzitnim zonama na srpsko-madarskoj granici kvalificirati
kao ,zadrzavanje” u smislu Direktive 2013/33.

3. Osjetljiva priroda buduce presude naglasava se ¢injenicom da tumacenje Suda u trenutacnoj situaciji,

u kojoj druge drzave ¢lanice postrozuju svoja nacionalna zakonodavstva u tom podrucju, moze imati
posljedice koje uvelike nadilaze ovaj predmet.

I. Pravni okvir

A. Pravo Unije

1. Direktiva 2008/115
4. Clankom 2. stavkom 2. Direktive 2008/115 predvida se:
»Drzave ¢lanice mogu odluciti da neée primjenjivati ovu Direktivu na drzavljane tre¢ih zemalja:

(a) kojima je odbijen ulazak u skladu s ¢lankom 13. Zakonika o schengenskim granicama ili koji su
uhiceni ili zadrzani od strane nadleznih tijela zbog nezakonitog prelaska kopnene, morske ili
zracne vanjske granice drzave clanice i koji potom nisu dobili dozvolu ili im nije priznato pravo
boravka u toj drzavi ¢lanici;

[...]".
5. Clankom 6. stavkom 1. te direktive predvida se:

»Drzave clanice izdaju odluku o vra¢anju u pogledu svakog drzavljanina tre¢e zemlje koji nezakonito
boravi na njihovom drzavnom podrucju, ne dovodeci u pitanje iznimke iz stavaka od 2. do. 5.”

6. Clankom 12. stavkom 1. navedene direktive odreduje se:

»Odluke o vracanju te odluke o zabrani ulaska i odluke o udaljavanju, ako su izdane, izdaju se u
pisanom obliku te sadrze stvarne i pravne razloge, kao i podatke o raspolozivim pravnim lijekovima.”

2 Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o zajedni¢ckim postupcima za priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite (SL
2013., L 180, str. 60.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 12., str. 249. i ispravak SL 2020., L 76, str. 38.)

3 Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca od 26. lipnja 2013. o utvrdivanju standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu
(SL 2013., L 180, str. 96.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 15., str. 137.)

4 Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. o zajednickim standardima i postupcima drzava clanica za vracanje drzavljana
tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom (SL 2008., L 348, str. 98.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 188.)
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7. U skladu s ¢lankom 13. stavkom 1. Direktive 2008/115:

»Konkretni drzavljanin trec¢e zemlje ima pravo na ucinkovit pravni lijek zalbe ili preispitivanja odluke u
vezi povratka, kako je navedeno u ¢lanku 12. stavku 1., pred nadleznim sudskim ili upravnim tijelom ili
nadleznim tijelom koje je sastavljeno od ¢lanova koji su nepristrani i nezavisni.”

2. Direktiva 2013/32
8. Clankom 3. Direktive 2013/32 odreduje se:

»1. Ova se Direktiva primjenjuje na sve zahtjeve za medunarodnu zastitu podnesene na drzavnom
podrudju drzave clanice, ukljucujuéi na granici, teritorijalnim vodama ili tranzitnim zonama drzave
¢lanice, te na ukidanje medunarodne zastite.

[...]".
9. Clankom 6. te direktive odreduje se:

»1. Ako osoba podnese zahtjev za medunarodnu zastitu tijelu koje je nadlezno prema nacionalnom
pravu za evidentiranje takvih zahtjeva, zahtjev se evidentira najkasnije tri radna dana od podnosenja
zahtjeva.

Ako je zahtjev za medunarodnu zastitu podnesen drugim tijelima za koja je vjerojatno da zaprimaju
takve zahtjeve, ali nisu nadlezna za evidentiranje prema nacionalnom pravu, drzave ¢lanice osiguravaju
da se zahtjev evidentira najkasnije Sest radnih dana od podnos$enja zahtjeva.

[...]

2. Drzave clanice osiguravaju da osoba koja je podnijela zahtjev za medunarodnu zastitu ima
ucinkovitu mogucnost njegovog sto ranijeg podnosenja. Ako podnositelj zahtjeva ne podnese zahtjev,
drzave ¢lanice mogu u skladu s tome primijeniti ¢lanak 28.

3. Ne dovodedi u pitanje stavak 2., drzave ¢lanice mogu zahtijevati da se zahtjevi za medunarodnu
zastitu podnose osobno i/ili na odredenom mjestu.

[...]

5. Ako veliki broj drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva istodobno podnese zahtjeve za
medunarodnu zastitu, zbog Cega je u praksi jako tesko postivati rok iz stavka 1., drzave ¢lanice mogu
odluciti da se taj rok produlji na 10 radnih dana.”

10. Clankom 24. stavkom 3. navedene direktive odreduje se:

»Drzave clanice osiguravaju da se podnositeljima zahtjeva za koje je utvrdeno da su podnositelji

zahtjeva koji trebaju posebna postupovna jamstva, pruzi odgovaraju¢a pomo¢ kako bi ostvarili prava i
ispunjavali obveze iz ove Direktive tijekom cijelog postupka za azil.
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Ako se takva odgovaraju¢a pomo¢ ne moze pruziti u okviru postupaka iz clanka 31. stavka 8. i
clanka 43., posebno ako drzave clanice smatraju da podnositelj zahtjeva treba posebna postupovna
jamstva, §to je rezultat mucenja, silovanja ili drugih teskih oblika psiholoskog, fizickog ili spolnog
nasilja, drzave clanice ne primjenjuju ni ne propustaju primjenjivati clanak 31. stavak 8. i ¢lanak 43.
Ako drzave clanice primjenjuju clanak 46. stavak 6. na podnositelje zahtjeva na koje se c¢lanak 31.
stavak 8. i ¢lanak 43. ne mogu primjenjivati u skladu s ovom podstavku, drzave ¢lanice osiguravaju
najmanje jamstva iz clanka 46. stavka 7.”

11. Clankom 26. stavkom 1. iste direktive predvida se:

»Drzave clanice ne zadrzavaju osobu samo zato §to su on ili ona podnositelji zahtjeva. Razlozi i uvjeti
zadrzavanja i jamstva koja su na raspolaganju podnositeljima zahtjeva u skladu su s Direktivom
2013/33/EU.

12. Clankom 43. Direktive 2013/32, naslovljenim ,Postupci na granici”, odreduje se:

»1. Drzave Clanice mogu utvrditi postupke u skladu s temeljnim nacelima i jamstvima iz poglavlja II., s
ciliem donosenja odluka na granici ili tranzitnim zonama u drzavi ¢lanici o:

(a) dopustivosti zahtjeva u skladu s ¢lankom 33., koji je podnesen na tom mjestu; i/ili

(b) sadrzaju zahtjeva u postupku iz ¢lanka 31. stavka 8.

2. Drzave ¢lanice osiguravaju da se odluka u okviru postupaka iz stavka 1. donese u razumnom roku.
Ako odluka nije donesena u roku od 4 tjedna, podnositelju se zahtjeva dozvoljava ulazak u drzavno
podrucje drzave clanice s ciljem obrade njegovog ili njezinog zahtjeva u skladu s drugim odredbama
ove Direktive.

3. U slucaju priljeva veceg broja drzavljana trec¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva koje podnose
zahtjeve za medunarodnu za$titu na granici ili u tranzitnoj zoni, zbog Cega u praksi nije moguce
primjenjivati odredbe stavka 1., ti se postupci mogu takoder primjenjivati ako i dokle su ti drzavljani
tre¢ih zemalja ili osobe bez drzavljanstva uobicajeno smjesteni na granici ili u tranzitnoj zoni.”

13. Clankom 46. te direktive predvida se:

o]

5. Ne dovodedi u pitanje stavak 6., drzave ¢lanice omoguduju podnositeljima zahtjeva da ostanu na

drzavnom podrucju do isteka roka unutar kojega imaju pravo na ucinkovit pravni lijek, te, ako je

takvo pravo ostvareno unutar roka, do zakljucenja postupka povodom pravnog lijeka.

6. U slucaju odluke:

(a) o ocigledno neosnovanom zahtjevu prema c¢lanku 32. stavku 2. ili odluke o neosnovanom zahtjevu
prema clanku 31. stavku 8., osim u slucajevima kada takve odluke se temelje na okolnostima iz
¢lanka 31. stavka 8. tocke (h);

(b) o nedopustenosti zahtjeva prema clanku 33. stavku 2. tocki (a), (b) ili (d);

(c) o odbijanju ponovnog otvaranja predmeta podnositelja zahtjeva nakon njegova okoncanja u skladu
s ¢lankom 28.; ili

(d) o odbijanju razmatranja ili nepotpunom razmatranju zahtjeva prema ¢lanku 39.,
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sud ima ovlast odlucivati o tome moze li podnositelj zahtjeva ostati na drzavnom podrudju drzave
Clanice, na zahtjev podnositelja zahtjeva ili po sluzbenoj duznosti, ako takva odluka dovodi do
prestanka prava podnositelja zahtjeva da ostane u drzavi clanici te ako u takvim slucajevima nije
predviden pravni lijek prema nacionalnom pravu.

[...]
8. Drzave clanice podnositelju zahtjeva dozvoljavaju ostanak na drzavnom podru¢ju do zakljucenja
postupka iz stavaka 6. i 7. povodom odluc¢ivanja moze li podnositelj zahtjeva ostati na drzavnom

podrudju.

[...]”

3. Direktiva 2013/33
14. U skladu s ¢lankom 8. Direktive 2013/33:

»1. Drzave Clanice ne smiju zadrzati osobu samo zato jer je podnositelj zahtjeva u skladu s Direktivom
[2013/32].

2. Kada se pokaze potrebnim, i na temelju pojedinacne ocjene svakog slucaja, drzave clanice mogu
zadrzati podnositelja zahtjeva, ako se ne mogu primijeniti druge manje prisilne mjere.

3. Podnositelja zahtjeva moze se zadrzati samo:
(a) da se utvrdi ili provjeri njegov identitet ili drzavljanstvo;

(b) da se odrede oni elementi na kojima se zahtjev za medunarodnu zastitu temelji, a koji se bez
zadrzavanja ne mogu pribaviti, posebno kada postoji opasnost od bijega podnositelja zahtjeva;

(c) da se u okviru postupka odluci o pravu podnositelja zahtjeva da ude na drzavno podrudje;

(d) kada je osoba zadrzana zbog postupka vracanja, u skladu s Direktivom [2008/115], da se pripremi
vracanje i/ili provede postupak udaljavanja te da doti¢na drzava clanica na temelju objektivnih
kriterija, ukljucujudi i da je podnositelj zahtjeva ve¢ imao mogucénost zapoceti postupak za azil,
moze dokazati da postoje opravdani razlozi za pretpostavku da osoba podnosi zahtjev za
medunarodnu zastitu samo da odgodi ili oteza izvrSenje odluke o vracanju;

(e) kada to zahtijeva zastita nacionalne sigurnosti ili javnog reda;

(f) u skladu s c¢lankom 28. Uredbe (EU) br. 604/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja
2013. o uvodenju kriterija i mehanizama za utvrdivanje drzave c¢lanice odgovorne za razmatranje
zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava clanica podnio drzavljanin trece
zemlje ili osoba bez drzavljanstva.

Razlozi za zadrzavanje utvrduju se nacionalnim pravom.

[...]”

15. Clankom 9. te direktive odreduje se:

wlee]
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2. Zadrzavanje podnositelja zahtjeva u pisanom obliku odreduju sudska ili upravna tijela. U nalogu o
zadrzavanju navode se stvarni i pravni razlozi na kojima se zadrzavanje temelji.

3. Kada zadrzavanje nalazu upravna tijela, drzave clanice osiguravaju brzo sudsko razmatranje
zakonitosti zadrzavanja koje se provodi po sluzbenoj duznosti i/ili na zahtjev podnositelja zahtjeva.
Kada se razmatranje provodi po sluzbenoj duznosti, takvo razmatranje provodi se §to je prije moguce
od pocetka zadrzavanja. Kada se provodi na zahtjev podnositelja zahtjeva, provodi se $to je prije
moguce nakon pokretanja odgovarajuc¢ih postupaka. U tu svrhu drzave clanice u nacionalnom pravu
definiraju razdoblje u okviru kojega se provodi sudsko razmatranje zakonitosti zadrzavanja po
sluzbenoj duznosti i/ili sudsko razmatranje na zahtjev podnositelja zahtjeva.

Kada se u okviru sudskog razmatranja dokaze da je zadrzavanje nezakonito, predmetni podnositelj
zahtjeva odmah se oslobada.

[“‘]n
16. Clankom 11. stavkom 2. navedene direktive predvida se:
»Maloljetnici se zadrzavaju samo u krajnjem slucaju i nakon s$to se utvrdi da se druge manje prisilne

mjere ne mogu primijeniti. Takvo zadrzavanje traje $to je krace moguce i Cini se sve §to je moguce da
se zadrzani maloljetnici oslobode i smjeste u objektima pogodnim za maloljetnike.

[...]"
B. Madarsko pravo

1. Zakon o pravu na azil

17. Clankom 71/A menedékjogrdl szélé 2007. évi LXXX. térvényja (Zakon br. LXXX iz 2007. o pravu
na azil, u daljnjem tekstu: Zakon o pravu na azil) predvida se:

»1. Ako strani drzavljanin podnese zahtjev u tranzitnoj zoni:

(a) prije nego $to ude na drzavno podrucje Madarske; ili

(b) nakon $to je zadrzan na drzavnom podrucju Madarske unutar pojasa od [osam kilometara] od crte
vanjske granice u smislu ¢lanka 2. toc¢ke 2. Uredbe (EU) 2016/399 Europskog parlamenta i Vijeca
od 9. ozujka 2016. o Zakoniku Unije o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica
(Zakonik o schengenskim granicama)® ili znakova razgrani¢enja na granici, te otpracen do
sredisnjeg ulaza objekta koji sluzi zastiti reda na granici, kako je predvideno Zakonom o drzavnim
granicama;

valja primijeniti odredbe ovog poglavlja uz odstupanja predvidena u ovom ¢lanku.

[...]

4. Ako su prosla cetiri tjedna otkad je podnio zahtjev, policijska sluzba za strance odobrava ulazak na
drzavno podrucje u skladu sa zakonom.

5 SL 2016., L 77, str. 1. (u daljnjem tekstu: Zakonik o schengenskim granicama)
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5. Ako zahtjev nije nedopusten, policijska sluzba za strance odobrava ulazak na drzavno podrudje u
skladu sa zakonom.

6. Ako je ulazak na madarsko drzavno podrucje odobren, tijelo nadlezno za azil vodi postupak za azil u
skladu s opéim pravilima.

7. Postupovna pravila na granici primjenjuju se samo na osobe prema kojima treba posebno postupati.”
18. U c¢lanku 31/A stavku 1. Zakon o pravu na azil od rijeci do rije¢i preuzimaju se razlozi zadrzavanja
predvideni u clanku 8. stavku 3. Direktive 2013/33. U skladu sa stavkom 2. ¢lanka 31/A tog zakona:
»[z]adrzavanje trazitelja azila moze se naloziti nakon §to se donese ocjena u svakom slucaju zasebno i
samo ako se cilj koji se Zeli ostvariti ne moze posti¢i mjerom koja jamci da doticna osoba bude i dalje
dostupna”, a u skladu s ¢clankom 31/A stavkom 5.: ,[z]adrzavanje trazitelja azila nalaze se odlukom koja
je izvrsiva od njezina dostavljanja.”

19. Clankom 31/B navedenog zakona odreduje se:

»1. Zadrzavanje se ne moze naloziti samo zato $to je podnesen zahtjev za azil.

2. Zadrzavanje se ne moze naloziti maloljetnom trazitelju azila bez pratnje.

3. Zadrzavanje se moze naloziti obiteljima s maloljetnom djecom samo kao krajnja mjera, uzimajuci u
obzir prije svega najbolji interes djece.

[...]"
20. U skladu s ¢lankom 80/H Zakona o pravu na azil:

»U slucaju kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije, odredbe poglavlja I. do IV. i V./A do VIIL
treba primijeniti uz odstupanja predvidena u ¢lancima 80/I do 80/K.”

21. Clankom 80/ to¢kom (i) Zakona o pravu na azil izuzimaju se iz primjene ¢&lanci 30. i 31.
[tocka (a)], kao i ¢lanci 71/A do 72 [tocka (i)].

22. U skladu s ¢lankom 80/] Zakona o pravu na azil:

»1. Zahtjev za azil treba podnijeti osobno nadleznom tijelu i isklju¢ivo u tranzitnoj zoni, osim ako se na
trazitelja azila:

(a) primjenjuje prisilna mjera, mjera ili kazna kojom se ogranicava osobna sloboda;

(b) primjenjuje mjera zadrzavanja koju je nalozilo tijelo nadlezno za azil;

(c) ako zakonito boravi na madarskom drzavnom podrudju i ne trazi smjestaj u prihvatnom centru.
2. U pogledu trazitelja azila provodi se postupak za azil od podnosenja zahtjeva za medunarodnu

zastitu nadleznom tijelu do dostavljanja odluke donesene nakon zakljucenja postupka kad protiv te
odluke vise ne postoji pravni lijek.

[...]

4. Tijekom trajanja postupka trazitelji azila koji borave u tranzitnoj zoni nemaju prava iz clanka 5.
stavka 1. tocaka (a) i (c).
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5. Tijelo nadlezno za azil odreduje tranzitnu zonu koja ¢e biti mjesto boravka trazitelja azila dok
rjeSenje o transferu na temelju Uredbe Dublin ili odluke protiv koje vise ne postoji pravni lijek ne
postane izvrs$ivo. Trazitelj azila moze izlaznim prolazom napustiti tranzitnu zonu.

6. Ako je trazitelj azila maloljetnik bez pratnje mladi od 14 godina, tijelo nadlezno za azil vodi
postupak za azil u skladu s opéim pravilima, nakon $to maloljetnik ude u zemlju. To tijelo odmah mu
pronalazi privremeni smjestaj i istodobno trazi od tijela nadleznog za skrbnistvo da odredi skrbnika koji
je odgovoran za zastitu i zastupanje maloljetnika. Skrbnika treba odrediti u roku od osam dana nakon
primitka zahtjeva od tijela nadleznog za azil. Tijelo nadlezno za skrbnistvo odmah priopcava ime
odredenog skrbnika maloljetniku bez pratnje i tijelu nadleznom za azil.”

23. Clankom 80/K tog zakona predvida se:

wlees]

2. Tijelo nadlezno za azil donosi odluku na temelju podataka kojima raspolaze ili zatvara postupak ako
trazitelj azila:

[...]
(d) napusti tranzitnu zonu.

[...]

4. Odluka kojom se zavr$ava postupak u skladu sa stavkom 2. ovog ¢lanka ne moze se pobijati u
okviru upravnog spora.

[...]”

2. Zakon o drzavnim granicama

24. Clankom 15/A allamhatarrél szolé, 2007. évi LXXXIX (Zakon br. LXXXIX iz 2007. o drzavnim
granicama, u daljnjem tekstu: Zakon o drzavnim granicama) odreduje se:

»1. Tranzitna zona moze se uspostaviti u podrucju iz clanka 5. stavka 1. kao privremeno boraviste za
osobe koje traze azil ili podnose zahtjev za supsidijarnu zastitu (u daljnjem tekstu: trazitelj azila) i kao
mjesto u kojem se vode postupci o pitanjima azila i policijske sluzbe za migraciju te u kojem se nalaze
objekti potrebni u tu svrhu.

2. Trazitelj azila koji se nalazi u tranzitnoj zoni moze u¢i na madarsko drzavno podrudje:

(a) ako tijelo nadlezno za azil donese odluku kojom se priznaje medunarodna zastita;

(b) ako su ispunjeni uvjeti za primjenu op¢ih pravila u pogledu postupka za azil, ili

(c) ako treba primijeniti odredbe ¢lanka 71/A stavaka 4. i 5. Zakona [o pravu na azil].

2.bis U kriznom stanju nastalom zbog masovne imigracije trazitelju azila koji se nalazi u tranzitnoj
zoni ulazak na madarsko drzavno podrudje moze se odobriti u slucajevima iz stavka 2. tocaka (a) i (b).

[...]”
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I1. Predsudski postupak

25. Komisija je 11. prosinca 2015. poslala Madarskoj pismo opomene u pogledu toga $to je ta drzava
Clanica povrijedila clanak 46. stavke 1., 3., 5. i 6. Direktive 2013/32, tumacen s obzirom na c¢lanak 47.
Povelje Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja), kao i ¢lanak 3. stavak 8.
Direktive 2010/64/EU°. Komisija je u tom pismu izrazila svoju zabrinutost u pogledu ucinaka pravnih
lijekova u slucaju postupaka na granici, nepostojanja automatskog suspenzivnog ucinka pravnih
lijekova podnesenih protiv negativnih odluka o azilu, jamstva provodenja osobnog razgovora u okviru
sudskog nadzora odluka kojima se zahtjevi odbijaju kao nedopusteni i odluka donesenih nakon
ubrzanog postupka, autonomne postupovne nadleznosti sudaca koji sudjeluju u postupcima sudskog
nadzora i naposljetku nepostovanja pravnih pravila Unije u pogledu prava na tumacenje i prevodenje
u kaznenim postupcima.

26. Madarska je odgovorila na pismo opomene dopisom koji je Komisija primila 12. velja¢e 2016., u
kojem ta drzava clanica tvrdi da je relevantno madarsko zakonodavstvo u skladu s pravom Unije.

27. Madarska je 7. ozujka 2017. donijela Zakon br. XX iz 2017. o izmjeni Zakona o pravu na azil.
Komisija je smatrala da zbog tog zakona nastaju nove zabrinutosti, osim onih navedenih u pismu
opomene od 11. prosinca 2015., u pogledu sljede¢ih pitanja: udaljavanje drzavljana tre¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom protivno postupcima utvrdenima u Direktivi 2008/115, nepostojanje jamstva
djelotvornog pristupa postupku za azil, nezakonito prosirenje postupka na granici, opcenito
zadrzavanje trazitelji azila, nepos$tovanje predvidenih postupovnih jamstava, neprikladna primjena
nacela sigurne trece zemlje, neisplacivanje novcane naknade za svakodnevne troskove podnositeljima
zahtjeva za medunarodnu zastitu, povreda pravila Unije u podrudju pokrivanja troskova povezanih s
uvjetima prihvata i skra¢ivanje roka za podnos$enje zahtjeva za nadzor prvostupanjskih odluka kojima
se odbija zahtjev za azil s osam na tri dana.

28. Komisija je 18. ozujka 2017. poslala Madarskoj ponovljeno pismo opomene, u kojem joj je
prigovorila da nije ispunila obveze koje ima na temelju ¢lanka 5., ¢lanka 6. stavka 1., ¢lanka 12.
stavka 1. i clanka 13. stavka 1. Direktive 2008/115, ¢lanaka 3., 6. i 7., ¢lanka 24. stavka 3., clanka 31.
stavka 8., clanaka 33., 38., 43. i ¢lanka 46. stavaka 1., 3., 5. i 6. Direktive 2013/32, kao i ¢lanaka 2., 8.,
9. i 11. te c¢lanka 17. stavka 2. Direktive 2013/33 u vezi s ¢lankom 2. to¢kom (g) i ¢lankom 17.
stavcima 3. i 4. iste direktive te naposljetku clanaka 6., 18. i 47. Povelje.

29. Madarska je odgovorila na ponovljeno pismo opomene dopisom od 18. srpnja 2017., a zatim je
dopunila svoj odgovor 20. listopada 2017. i 20. studenoga 2017. Ta drzava ¢lanica navela je da smatra
da je predmetno madarsko zakonodavstvo u skladu s pravom Unije, pri cemu je usporedila to
zakonodavstvo s tim pravom u odredenim konkretnim pitanjima.

30. Posljedi¢no, Komisija je 8. prosinca 2017. poslala Madarskoj obrazlozeno misljenje, koje joj je
dostavljeno istog dana, u kojem je izjavila da Madarska, time Sto:

— je tijekom postupka povodom pravnog lijeka protiv odluke kojom se odbija zahtjev za
medunarodnu zastitu ogranicila razmatranje iz ¢lanka 46. stavka 3. Direktive 2013/32 na cinjeni¢na
i pravna pitanja koja su ispitana u okviru donos$enja odluke,

— u nacionalno pravo nije prenijela clanak 46. stavak 5. Direktive 2013/32 te je donijela odredbe koje

odstupaju od opcéeg pravila o automatskom suspenzivnom ucinku u situacijama koje nisu
obuhvacene ¢lankom 46. stavkom 6. te direktive,

6 Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 20. listopada 2010. o pravu na tumacenje i prevodenje u kaznenim postupcima (SL 2010., L 280,
str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 10., str. 213.)
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— je drzavljane tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom na madarskom drzavnom podrudju vracala na
drugu stranu grani¢ne ograde a da pritom nije postovala postupke i jamstva predvidena ¢lankom 5.,
¢lankom 6. stavkom 1., ¢lankom 12. stavkom 1. i ¢lankom 13. stavkom 1. Direktive 2008/115,

— je propisala da se zahtjev za azil mora podnijeti nadleznom tijelu osobno i isklju¢ivo u tranzitnoj
zoni,

— je nalozila da se na sve trazitelje azila (uz iznimku maloljetnika mladih od 14 godina) valja
primijeniti postupak nakon kojeg se trazitelje azila mora obvezno zadrzati u tranzitnim zonama
tijekom cijelog postupka azila, u objektima koje mogu napustiti samo u smjeru Srbije, a da pritom
to zadrzavanje ne ispunjava odgovarajuca jamstva,

— time $to je skratila rok za podno$enje zahtjeva za nadzor prvostupanjskih odluka kojima se odbija
zahtjev za azil s osam na tri dana,

— nije ispunila obveze koje ima na temelju c¢lanka 5., ¢lanka 6. stavka 1., clanka 12. stavka 1. i
clanka 13. stavka 1. Direktive 2008/115, ¢lanaka 3. i 6., ¢lanka 24. stavka 3., clanka 43. i ¢lanka 46.
stavaka 3., 5. i 6. Direktive 2013/32 te naposljetku ¢lanka 2. tocke (h) i ¢lanaka 8., 9. i 11. Direktive
2013/33 u vezi s ¢lancima 6., 18. i 47. Povelje.

31. Madarska je odgovorila obrazlozenim misljenjem od 8. veljace 2018. Ponovila je svoje misljenje u
pogledu uskladenosti predmetnih pravila madarskog prava s pravom Unije i opravdala ih je
pozivanjem na krizno stanje nastalo zbog masovne imigracije i ¢lanak 72. UFEU-a.

32. Budud¢i da je Komisija smatrala da argumenti koje je istaknula Madarska nisu uvjerljivi, pokrenula
je postupak pred Sudom 21. prosinca 2018. Madarska je svoj odgovor na tuzbu podnijela 11. ozujka
2019. Stranke su takoder podnijele repliku i odgovor na repliku 23. travnja 2019. odnosno 4. lipnja
2019.

33. Na raspravi odrzanoj 10. veljace 2020. Komisija i Madarska iznijele su usmena ocitovanja i
odgovorile na pitanja Suda.

34. U skladu s ¢lankom 61. stavkom 1. Poslovnika Suda od stranaka je na zahtjev suca izvjestitelja
zatrazeno da podnesu statisticke podatke koje posjeduju u pogledu prosjecnog trajanja smjestaja
trazitelja azila u tranzitnim zonama koje se nalaze na srpsko-madarskoj granici, kao i odredene
nacionalne odredbe koje nisu navedene u pismenima. Stranke su podnijele svoje odgovore u
odredenom roku. Sud je 20. svibnja 2020. te odgovore dostavio strankama pozvavsi ih da se, ako je
potrebno, ocituju do 1. lipnja 2020. Na taj je poziv odgovorila samo Madarska. Ona je u svojim
ocitovanjima osobito istaknula da, nakon zatvaranja navedenih tranzitnih zona i premjestanja osoba
koje tamo borave u otvorenim prihvatnim centrima, s kojima je zapocela izvrsavanjem presude FMS i
dr.”, nestala je okolnost na koju se oslanja teza o op¢em zadrzavanju svih trazitelja azila zbog boravka
u tranzitnoj zoni, koja je razradena u Komisijinoj u svojoj tuzbi istaknula. Slijedom toga taj je dio ove
tuzbe bespredmetan.

7 Presuda od 14. svibnja 2020. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367)
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II1. Analiza

35. Najprije ¢u istaknuti da se prigovor nedopustenosti koji je Madarska istaknula a koji se temelji na
nedavnom zatvaranju tranzitnih zona ne moze prihvatiti s obzirom na ustaljenu sudsku praksu Suda
prema kojoj Komisijin interes za podnos$enje tuzbe zbog povrede postoji cak i ako povreda koja se
stavlja na teret naknadno prestane u roku predvidenom u obrazlozenom misljenju®. U takvom slucaju
tuzba ne postaje bespredmetna jer njezin cilj moze biti utvrdivanje osnove odgovornosti drzave ¢lanice
koju ona moze snositi s obzirom na posljedice njezine povrede u pogledu osoba na cija je prava
utjecala’. Imajudi to u vidu, mislim da se mozZe krenuti s ocjenom merituma ove cijele tuzbe.

36. Ova se tuzba u biti dijeli na pet prigovora koje valja ispitati uzastopno.
A. Nepostojanje djelotvornog pristupa postupku za azil

1. Argumenti stranaka

37. Svojim prvim prigovorom Komisija smatra da je Madarska, time $to je propisala da se zahtjev za
azil mora podnijeti nadleznom tijelu osobno i iskljuCivo u tranzitnoj zoni, pristup kojoj se odobrava
samo malom broju osoba, povrijedila obveze koje ima na temelju clanaka 3. i 6. Direktive 2013/32.

38. U tom pogledu Komisija napominje da je Zakonom br. XX iz 2017. izmijenjen Zakon o pravu na
azil time $to je uveden postupak odstupanja tijekom kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije,
kojim se kao opce pravilo, uz nekoliko rijetkih iznimaka, odreduje da se zahtjev za azil mora podnijeti
osobno i isklju¢ivo u dvjema tranzitnim zonama na srpsko-madarskoj granici, odnosno u Roszkeu i
Tompi.

39. Nakon $to je izrazila svoju zabrinutost u pogledu zivotnih uvjeta u navedenim tranzitnim zonama,
Komisija istice da madarska nadlezna tijela odobravaju pristup tim zonama samo vrlo ogranicenom
broju osoba. Naime, u izvjes¢ima Visokog povjerenika Ujedinjenih naroda za izbjeglice i glavnog
tajnika Vijeca Europe za migracije navedeno je da se najve¢i broj podnositelja zahtjeva za
medunarodnu zastitu koji je Madarska odobrila postupno smanjivao sve dok ta drzava ¢lanica u svibnju
2018. nije gotovo zatvorila granice tim podnositeljima zahtjeva.

40. Iz tih izvje$¢a takoder proizlazi da se odredene osobe nalaze pred ulazom u tranzitnu zonu na
uskom zemljiSnom pojasu i da se prihvat u zonu provodi na temelju nesluzbene liste ¢ekanja koju
»vode zajednice” prosljeduju madarskim tijelima. lako Madarska porice da je sudjelovala u sastavljanju
takve liste cekanja, ne osporava njezino postojanje. Budu¢i da ne postoji nikakva infrastruktura u
navedenom zemljiSnom pojasu i da se prihvat u tranzitnu zonu provodi malo-pomalo, osobito od
sije¢nja 2018., i opcenito na temelju navedene liste ¢ekanja, malo se osoba zadrzava pred tranzitnom
zonom. U tim se izvje$¢ima navodi i da osobe koje Zele podnijeti zahtjev za medunarodnu zastitu
moraju cekati nekoliko mjeseci prije nego sto mogu u¢i u tranzitnu zonu, pri ¢emu to ¢ekanje moze
trajati i do 18 mjeseci.

41. Komisija napominje da iz ¢lanaka 3. i 6. Direktive 2013/32 proizlazi da su drzave c¢lanice duzne
osigurati da svaka osoba koja zeli dobiti medunarodnu zastitu moze podnijeti zahtjev na njihovu
drzavnom podrudju i ima pristup, nakon dolaska na njihovo drzavno podrudje, postupku priznavanja
navedene zaStite. Obveza evidentiranja zahtjeva za medunarodnu zastitu najkasnije tri radna dana

8 Vidjeti, medu ostalim, presudu od 14. travnja 2005., Komisija/Luksemburg (C-519/03, EU:C:2005:234, t. 19.)
9 Vidjeti presudu od 10. travnja 2008, Komisija /Italija (C-442/06, EU:C:2008:216, t. 42.)
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nakon njihova podnosenja, utvrdena u clanku 6. te direktive, odnosi se i na zahtjeve podnesene na
granici drzave c¢lanice. Stovise, sam koristan uc¢inak obveze dodjele medunarodne zatite, kako je
predvidena u ¢lanku 18. Povelje, bio bi povrijeden da drzave clanice mogu odbiti evidentirati zahtjeve
koji su podneseni na njihovoj granici.

42. Ukratko, Komisija tvrdi da Madarska, time s$to je dopustila samo osobama koje se nalaze u
tranzitnoj zoni da podnesu zahtjev za medunarodnu zastitu i da ga se evidentira te je izuzetno strogo
ogranicila pristup toj zoni, nije omogucila osobama koje se nalaze na madarskim granicama da
podnesu zahtjev te da se potonji evidentira u roku predvidenom Direktivom 2013/32.

43. Komisija dodaje da se ne moze u dobroj vjeri tvrditi da malo ljudi zeli podnijeti zahtjev za
medunarodnu zastitu u Madarskoj samo zato $to je nekoliko pojedinaca cekalo pred tranzitnom
zonom. Naime, uzimajudi u obzir Cinjenicu da je prije ulaska u tranzitnu zonu moguce cekati samo na
uskom zemljiSnom pojasu bez ikakve infrastrukture, da je broj osoba kojima se odobrava pristup zoni
postupno smanjen na samo jednu osobu dnevno i da se prihvat provodi na temelju nesluzbene liste
cekanja, tesko je zamisliti da podnositelji zahtjeva cekaju stoje¢i u redu tijekom zimskih mjeseci, bez
krova i hrane, te bez najmanje stvarne mogucnosti da udu u tranzitnu zonu.

44. U svakom slucaju, Komisija smatra da, ¢ak i neovisno o to¢nom broju osoba koje cekaju, sustav
kojim se pravo na evidentiranje propisano c¢lankom 6. Direktive 2013/32 uvjetuje podnoSenjem
zahtjeva na odredenom mjestu, pristup kojem je ogranicen na dugo razdoblje, nije u skladu s pravilom
iz istog clanka, prema kojem pristup postupku treba biti pravodobno zajamcen.

45. Madarska tvrdi da podnositelji zahtjeva za medunarodnu zastitu nemaju pravo odabrati svoju
zemlju azila i da valja uzeti u obzir ne samo c¢lanak 6. stavak 1. Direktive 2013/32, nego i stavke 2. i 3.
te odredbe, iz kojih proizlazi da zakonodavac Unije dopusta drzavama clanicama da zahtijevaju od
podnositelja zahtjeva da podnesu svoj zahtjev osobno na odredenom mjestu. Stoga je clanak 80/]
stavak 1. Zakona o pravu na azil, na temelju kojeg u slucaju kriznog stanja nastalog zbog masovne
imigracije '’ zahtjev za azil treba podnijeti osobno nadleznom tijelu u tranzitnoj zoni, u skladu s tim
zahtjevom.

46. Konkretno, Komisijina tvrdnja prema kojoj ne postoji jamstvo da tijelo nadlezno za azil evidentira
zahtjeve koji su podneseni u tranzitnoj zoni u skladu s Direktivom 2013/32 pogre$na je jer, nakon $to
se zahtjev podnese u tranzitnoj zoni, postupak se pokrece u skladu s opc¢im pravilima. Stoga se
¢lankom 32/D Zakona o pravu na azil jam¢i ¢injenica da nakon podno$enja zahtjeva tijelo nadlezno za
azil pokrece postupak odmah ili najkasnije u roku od 24 sata u skladu s ¢lankom 6. stavkom 1.
Direktive 2013/32.

47. K tomu, iako madarska tijela znaju za praksu koja se sastoji od toga da trazitelji azila, koji u Srbiji
imaju pristup postupku za azil ili pomo¢i, dolaze pred tranzitne zone redoslijedom koji su odredili oni
sami, srpska tijela ili odredene organizacije, madarska tijela ipak nemaju nikakav utjecaj na redoslijed
koji je tako uspostavljen i ni na koji nacin ne sudjeluju u sastavljanju ili primjeni takvih lista.

48. Prema misljenju Madarske, postojanjem ,uskog zemljisSnog pojasa” koji navodi Komisija nikako se
ne moze objasniti mali broj podnositelja zahtjeva. Naime, budu¢i da madarsko drzavno podrucje koje
se nalazi pred tranzitnom zonom granic¢i sa srpskim drzavnim podrudjima, velik broj osoba koje Zele
podnijeti zahtjev za azil moze bez poteskoca cekati pred tranzitnom zonom. Nepostojanje dugackog
reda, na koji upucuje Komisija, bolje se objasnjava ¢injenicom da se na doti¢ne osobe primjenjuje ili
se ve¢ primijenio postupak za azil koji je u tijeku u Srbiji, te da one imaju pravo na pomo¢ u toj
drzavi.

10 U svojem odgovoru na tuzbu Madarska objasnjava da je krizno stanje nastalo zbog masovne imigracije posebno stanje koje se moze proglasiti
kada su ispunjeni uvjeti predvideni u ¢lanku 80/A stavku 1. Zakona o pravu na azil i tijekom kojeg se primjenjuju posebna postupovna pravila.
Prema njezinu misljenju, madarska vlada proglasila je to stanje u rujnu 2015. i produzila njegove uc¢inke do 7. rujna 2019.
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2. Ocjena

a) Tocno utvrdivanje obveze na koju se odnosi prigovor

49. Komisija istice da je pravna osnova prvog prigovora zajednicko tumacenje ¢lanaka 3. i 6. Direktive
2013/32. Clankom 3. te direktive predvida se da se njezine odredbe primjenjuju na sve zahtjeve za
medunarodnu zastitu podnesene na drzavnom podrucju drzave clanice, ukljucujuci na granici, $to
znadi da je c¢lanak 6. navedene direktive primjenjiv u ovom sluc¢aju. Uzimaju¢i u obzir tu posljednju
odredbu, valja utvrditi konkretnu obvezu koju Madarska nije ispunila u ovom slucaju.

50. Clankom 6. Direktive 2013/32 definiraju se obveze drzava ¢lanica u pocetnoj fazi postupka
priznavanja medunarodne zastite. U skladu s tim clankom, drzave c¢lanice prije svega su duzne
evidentirati svaki zahtjev za medunarodnu zastitu koji su podnijeli drzavljanin trece zemlje ili osoba
bez drzavljanstva u roku od tri ili Sest radnih dana od njegova podnosenja, pri cemu se taj rok moze
produljiti na deset radnih dana ako je zbog velikog broja osoba koje istodobno podnesu zahtjeve za
medunarodnu zastitu u praksi jako tesko postovati prvotno predvideni rok. Nadalje, drzave clanice
trebaju osiguravati da doti¢ne osobe imaju ucinkovitu moguénost $to ranijeg podnosenja njihova
zahtjeva.

51. Cini se da Madarska u svojem odgovoru na tuzbu smatra da obveza ¢ija joj se povreda pripisuje
jest obveza evidentiranja zahtjeva za medunarodnu zastitu u rokovima predvidenim u clanku 6.
stavku 1. Direktive 2013/32. Medutim, isticem da je Komisija, u pogledu tvrdnje Madarske prema
kojoj madarska tijela redovito evidentiraju zahtjev u roku od 24 sata od njegova podnosenja u jednoj
od tranzitnih zona, u svojoj replici pojasnila da ne prigovara Madarskoj da je postupak priznavanja
medunarodne zastite koji je na snazi u toj drzavi ¢lanici ,neprikladan”, $to proizlazi iz nepostovanja
rokova utvrdenih za evidentiranje zahtjeva za medunarodnu zastitu, nego cinjenicu da Madarska nije
zajamcila ,pravodoban” pristup tom postupku.

52. Time Komisija upucuje na obvezu koja na neki nacin prethodi obvezi evidentiranja zahtjeva za
medunarodnu zastitu u rokovima utvrdenim u c¢lanku 6. stavku 1. Direktive 2013/32, odnosno obvezi
osiguravanja ucinkovitog pristupa postupku priznavanja medunarodne zastite, na nacin da omoguci
podnosenje svakog zahtjeva za medunarodnu zastitu'. Naime, iako nije obuhvacena konkretnom
odredbom, cini mi se ocitim da je ta obveza neodvojiva od zahtjeva jamstva korisnog ucinka iz
¢lanka 6. Direktive 2013/32 i Direktive u cijelosti s obzirom na to da, ako ih doti¢ne drzave ¢lanice ne
postuju, sva uskladena postupovna pravna pravila koja su njome utvrdena ostaju mrtvo slovo na papiru.

53. Kako bi se dala preciznija definicija te obveze, klju¢ni elementi mogu se izvesti iz Komisijina
prijedloga Direktive 2005/85", ¢ija temeljna nacela u podrudju pristupa postupku nisu izmijenjena
Direktivom 2013/32, jer se tim prijedlogom povezano pravo mogucih podnositelja zahtjeva na pristup
postupku definira na sljedeci nacin: , Trazitelji azila trebaju imati pristup postupku za azil u najkracem
mogucéem roku. Pravila o postupcima za azil nemaju nikakvog smisla ako osobe koje zele dobiti zastitu
ne mogu dobiti ucinkovit pristup postupku za azil te drzave ili ako su prepusteni sudbini na njezinu
drzavnom podrudju tijekom nepotrebno dugog razdoblja jer tijela ne priznaju njihove zahtjeve kao
zahtjeve za azil [...]". Naime, ¢ini mi se da iz tog odlomka istodobno kao prvo proizlazi da obveza
drzava cClanica nije samo suzdrzati se od onemogucivanja podno$enja zahtjeva za medunarodnu

11 Podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu definira se Komisijinim prijedlogom Direktive 2005/85/EZ [Vije¢a od 1. prosinca 2005. o
minimalnim normama koje se odnose na postupke priznavanja i ukidanja statusa izbjeglica u drzavama ¢lanicama, (SL 2005., L 326, str. 13.)
(SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 7, str. 19.)],, odnosno pravnim aktom koji je stavljen izvan snage i zamijenjen
Direktivom 2013/32, kao ,svako ocitovanje ili izrazavanje koje upucuje na to da [doti¢na osoba] strahuje da ¢e biti vracena u svoju zemlju”
(vidjeti Prijedlog direktive Vijeéa o minimalnim normama koje se odnose na postupke priznavanja i ukidanja statusa izbjeglica u drzavama
¢lanicama/*COM/2000/0578 final — CNS 2000/0238*/(SL 2001., 62 E, str. 231.), komentar na ¢lanak 4.

12 Prijedlog direktive Vije¢a o minimalnim normama koje se odnose na postupke priznavanja i ukidanja statusa izbjeglica u drzavama c¢lanicama/*
COM/2000/0578 final — CNS 2000/0238*/, komentar na ¢lanak 4.

14 ECLIL:EU:C:2020:493



MISLJENJE P. PIKAMAEA — PReDMET C-808/18
KoMmisya/MAPARSKA (PRIHVAT PODNOSITELJA ZAHTJEVA ZA MEPUNARODNU ZASTITU)

zastitu, nego imaju pozitivnu obvezu olaksati podno$enje tog zahtjeva proaktivnim postupanjem u
pogledu osoba koje mogu podnijeti takav zahtjev i da se, kao drugo,ta obveza ne postuje kad drzave
Clanice nepravodobno priznaju ocitovanje ili izrazavanje tih osoba o strahu da ¢e biti vracene u svoje
zemlje, $to treba shvatiti kao podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu.

54. Cini mi se da je prvi od tih dvaju elemenata kodificiran Direktivom 2013/32, jer se u ¢lanku 8.
stavku 1. te direktive predvida da su drzave clanice duzne pruziti drzavljanima tre¢ih zemalja ili
osobama bez drzavljanstva koje su zadrzane ili se nalaze na grani¢nim prijelazima informacije o
mogucnosti podno$enja zahtjeva za medunarodnu zastitu ako postoje elementi na temelju kojih se
moze zakljuciti da ga Zele podnijeti. U tom pogledu treba napomenuti da se u ,Prakticnom vodicu:
pristup postupku azila” koji su sastavili Europski potporni ured za azil (EASO) i Europska agencija za
upravljanje operativnom suradnjom na vanjskim granicama drzava clanica Europske unije (Frontex)
pojasnjava da ,[s]luzbenici grani¢ne policije i sluzbenici za prvi kontakt imaju duznost biti proaktivni
u osiguravanju ucinkovitog pristupa postupku azila. Oni imaju duznost prepoznati osobe koje mozda
zele podnijeti zahtjev za medunarodnu zastitu, uputiti ih u pravo na podnosenje zahtjeva za azil te im

pruziti informacije o podnosenju zahtjeva” %, ™.

55. Sto se tice drugog elementa, to¢no je da se Direktivom 2013/32 drzavama ¢lanicama ne propisuje
rok za odobrenje podnosenja takvog zahtjeva. Iz toga se ipak ne moze zakljuciti da drzave c¢lanice po
svojoj Zelji mogu dopustiti da mogudi podnositelji zahtjeva predugo cekaju prije nego $to mogu
podnijeti svoj zahtjev. Naime, takvim se tumacenjem oduzima smisao prava tih podnositelja na pristup
postupku za priznavanje medunarodne zastite kojim se pak nastoji ostvariti pravo na azil utvrdeno u
¢lanku 18. Povelje. Prema tome, smatram, kao i Komisija, da se obvezom da jamce ucinkovit pristup
tom postupku drzavama clanicama nalaze da predvide sustav za prihvat na nacin da osobe koje zele
dobiti medunarodnu zastitu mogu ucinkovito podnijeti svoje zahtjeve.

56. Stoga ¢u ispitati je li Madarska u okolnostima ovog slucaja ispunila svoju obvezu ¢iji se sadrzaj
upravo utvrdio.

b) Primjena na ovaj slucaj

57. Najprije valja pojasniti da se povreda koja se stavlja na teret Madarskoj sastoji od dva dijela. Prvi
dio odnosi se na obvezu koja se propisuje ¢lankom 80/] stavkom 1. Zakona o pravu na azil, prema
kojoj osobe koje Zele dobiti medunarodnu zastitu i jo§ ne borave zakonito na madarskom drzavhom
podrudju trebaju dodi u jednu od tranzitnih zona kako bi pokrenule postupak odobrenja azila. Drugi
dio odnosi se na ¢injenicu da je pristup tim tranzitnim zonama uvelike ogranicen tijekom razdoblja od
pocetka migracijske krize (rujan 2015.) do danas. Medutim, ve¢ ovdje najavljujem da se, prema mojem
misljenju, na temelju dokaza koje je podnijela Komisija moze u dovoljnoj mjeri dokazati postojanje tih
dvaju dijelova.

58. Sto se ti¢e prethodno opisane obveze koja se propisuje ¢lankom 80/] stavkom 1. Zakona o pravu na
azil, Madarska uopce nije osporavala ¢injenicu da su, u okviru odredbi o odstupanjima primjenjivih u
sluc¢aju kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije, osobe koje Zele dobiti medunarodnu zastitu
duzne, u skladu s ¢lankom 80/] stavkom 1. Zakona o pravu na azil, do¢i u jednu od tranzitnih zona u
Roszkeu ili Tompi, koje se nalaze na srpsko-madarskoj granici, kako bi podnijele svoj zahtjev i stoga
pokrenule postupak priznavanja medunarodne zastite.

13 EASO i Frontex, »Prakti¢ni vodic: Pristup postupku azila”, 2016., dostupan na adresi
https://www.easo.europa.eu/sites/default/files/Practical%20T ools-%20Access%20T 0%20Procedures-Practical-Guide-HR.pdf.pdf, str. 6.

14 Izvjesce koje je sastavio Hungarian Helsinki Committee, naslovljeno ,Country Report: Hungary” (,Izvjes¢e o Madarskoj”), dostupno je na adresi
https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_hu_2017 update.pdf.
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59. Sto se tice postupnog velikog ograni¢avanja pristupa tranzitnim zonama koje navodi Komisija, valja
istaknuti da niti u jednom trenutku ovog postupka Madarska nije dovela u pitanje to¢nost podataka iz
izvjesca koja su sastavile razlicite medunarodne organizacije, prema kojima je:

— u rujnu 2015. madarski ministar unutarnjih poslova obavijestio UNHCR da je najve¢i moguci broj
prihvata u tranzitnu zonu utvrden na 100 osoba dnevno, zatim je taj broj smanjen na 50 osoba u
veljac¢i 2016., a potom na 30 osoba u ozujku 2016.";

— u studenome 2016. samo deset osoba dnevno odobren pristup tranzitnoj zoni i taj je broj smanjen
na pet osoba dnevno 2017., uzimajudi u obzir da taj posljednji podatak uostalom potvrduje izvjesce
glavnog tajnika Vije¢a Europe ', a zatim na samo jednu osobu dnevno od sije¢nja 2018.";

— u svibnju 2018. broj osoba koji je prihvacen u tranzitne zone iznosio deset osoba tjedno;

— zbog tog postupnog ogranic¢avanja pristupa tranzitnim zonama, osobe koje Zele podnijeti zahtjev za
medunarodnu zastitu moraju cekati nekoliko mjeseci prije nego $to ih se prihvati u tranzitne zone,
pri ¢emu to ¢ekanje moze trajati od 11 do 18 mjeseci ™.

60. Osim toga, Madarska izriCito priznaje da se prihvat u tranzitnu zonu provodi na temelju
nesluzbene liste ¢ekanja koju ,vode zajednice” prosljeduju madarskim tijelima'. Naime, uopce ne
osporava postojanje te liste i njezinu primjenu, navodi samo da ne sudjeluje u njezinu sastavljanju i da
nema nikakav utjecaj na redoslijed prihvata koji je tako uspostavljen.

61. Na temelju tih elemenata stoga se moze smatrati da osobe koje Zele podnijeti zahtjev za
medunarodnu zastitu na srpsko-madarskoj granici moraju cekati od 11 do 18 mjeseci prije nego $to ih
se prihvati u jednu od tranzitnih zona kako bi stoga mogli podnijeti svoj zahtjev. Medutim, ¢ini mi se
da je ta situacija upravo ona koju je Komisija predvidjela u prijedlogu Direktive 2005/85 s obzirom na
to da su osobe koje zele dobiti medunarodnu zastitu u ovom slucaju prepustene sudbini na madarskom
drzavnom podrudju tijekom nepotrebno dugog razdoblja jer madarsko nadlezno tijelo ne smatra da
ocitovanje ili izrazavanje straha da ¢e biti vracene u svoje zemlje, do kojeg je doslo izvan tranzitne
zone, treba shvatiti kao podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu. U slucaju tako dugog ¢ekanja ne
vidim kako se moze smatrati da je madarski sustav za prihvat uspostavljen na nacin da omogucuje
moguc¢im podnositeljima zahtjeva da wucinkovito podnesu svoj zahtjev. Iz tog razloga smatram da
zajednicka provedba zakonske obveze u pogledu dolaska u jednu od tranzitnih zona radi podno$enja
zahtjeva za medunarodnu zastitu i velikog ogranicavanja broja osoba kojima je odobren pristup tim
zonama nije u skladu s obvezom jamcenja ucinkovitog pristupa postupku priznavanja medunarodne
zastite, koja proizlazi iz svrhe ¢lanka 6. Direktive 2013/32 i koja je je prethodno opisana.

15 Izvjesce Visokog povjerenika Ujedinjenih naroda, naslovljeno ,Hungary as a country of asylum. Observations on restrictive legal measures and
subsequent practice implemented between July 2015 and March 2016” (,Madarska kao zemlja azila: napomene o pravnim mjerama
ogranicavanja i primijenjenoj praksi od srpnja 2015. do ozujka 2016.”), dostupno je na adresi https://www.refworld.org/docid/57319d514.html.

16 Izvjesce o informativhom posjetu veleposlanika Tomdasa Boceka, posebnog predstavnika glavnog tajnika Vije¢a Europe za migracije i izbjeglice,
Srbiji i tranzitnim zonama u Madarskoj od 12. ili 16. lipnja 2017., dostupno  je na adresi
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=090000168075e9b2.

17 Izvje$ce koje je sastavio Hungarian Helsinki Committee, naslovljeno ,,Country Report: Hungary” (,Izvje$¢e o Madarskoj”), dostupno je na adresi
https://www.asylumineurope.org/sites/default/files/report-download/aida_hu_2017 update.pdf.

18 Izvjes¢e UNHCR-a, naslovljeno ,Desperate journeys: Refugees and migrants arriving in Europe and at Europe’s border” (,Putovanja iz ocaja —
Izbjeglice i migranti stizu u Europu i na europske granice”), sijecanj — kolovoz 2018, dostupno je na adresi
https://www.unhcr.org/desperatejourneys/.

19 Kao $to to proizlazi iz izvje$¢a o informativnom posjetu veleposlanika Tomdsa Boc¢eka, posebnog predstavnika glavnog tajnika Vije¢a Europe za
migracije i izbjeglice Srbiji i tranzitnim zonama u Madarskoj od 12. ili 16. lipnja 2017, dostupnog na adresi
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=090000168075e9b2.
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62. Valja ipak napomenuti da Madarska skrece pozornost na cinjenicu da samo mali broj osoba ceka
na zemljiSnom pojasu pred tranzitnom zonom. Prema misljenju te drzave clanice, to se ne objasnjava
ogranicenjima prihvata koja su provela madarska tijela, povezanim s nepostojanjem bilo kakve
infrastrukture u tom pojasu, kao sto to tvrdi Komisija, nego postojanjem nesluzbene liste ¢ekanja koja
se primjenjuje na srpskoj strani granice, sto je element na koji navedena tijela nemaju nikakav utjecaj.
Medutim, c¢ak i pod pretpostavkom da je vrlo ogranic¢en broj osoba koje se prihvacaju u tranzitne zone
posljedica postojanja takve liste, zaklju¢ak donesen u prethodnoj toc¢ki u pogledu povrede obveze
jamcenja ucinkovitog pristupa relevantnom postupku osobama koje Zele dobiti medunarodnu zastitu
ne bi bio drukciji.

63. Naime, tesko je zamisliti kako neosporavana okolnost da je Madarska dopustila postojanje te liste,
te ¢ak aktivno sudjelovala u njezinoj primjeni uskom suradnjom s ,vodama zajednice”, kao $to to ¢ini
mi se proizlazi iz jednog od izvje§¢a UNHCR-a koje navodi Komisija, moze biti u skladu s pozitivnom
obvezom jamcenja ucinkovitog pristupa predmetnom postupku. Ta priroda obveze zapravo
podrazumijeva, kao $to sam to prethodno naveo, proaktivno ponasanje nadleznih tijela doti¢ne drzave

¢lanice Cciji je cilj olaksati podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu osobama koje ih Zele podnijeti.

64. Drugi argumenti koje je Madarska istaknula kako bi dokazala da nije povrijedila ¢lanak 6. Direktive
2013/32 takoder nisu uvjerljivi.

65. Cini mi se da nije relevantan argument prema kojem primjena te direktive u ovom slu¢aju moze
imati za ucinak da se doti¢nim osobama dodijeli subjektivho pravo da odaberu svoju zemlju azila
(right to asylum shopping), koje ne proizlazi ni iz ¢lanka 18. Povelje ni iz Konvencije Ujedinjenih
naroda o statusu izbjeglica, potpisane u Zenevi, 28. srpnja 1951., jer za ispunjavanje obveze drzave
domacina da zajamci ucinkovit pristup postupku priznavanja medunarodne zastite nije bitna treca
zemlja kroz koju su te osobe stigle na drzavno podrucje te drzave ili na njezine granice. Uostalom,
smatram da ve¢ na temelju pojmova ,prva zemlja azila”, ,sigurna zemlja porijekla” i ,sigurna treca
zemlje” predvidenih Direktivom 2013/32 drzave clanice mogu sprijeciti da se odabere zemlje azila a da
pritom ne onemoguce pristup predmetnom postupku.

66. Ne moze se prihvatiti ni argument prema kojem se obveza dolaska na odredeno mjesto radi
podnos$enja zahtjeva za medunarodnu zastitu opravdava cinjenicom da, u skladu s podacima koje su
dostavile uprava i granicna policija, ve¢ina osoba koja nezakonito ulazi u Madarsku pokusava prijeci
granicu u blizini tranzitnih zona. Naime, time se ni u kojem slucaju ne moze opravdati postojanje
odredbe nacionalnog prava, kao sto je ¢lanak 80/] stavak 1. Zakona o pravu na azil, kojom se sprecava
podnosenje takvog zahtjeva protivno zahtjevima koji proizlaze iz ¢lanka 6. Direktive 2013/32.

67. Madarska je takoder tvrdila da treba smatrati da je ¢lanak 80/] stavak 1. Zakona o pravu na azil u
skladu s Direktivom 2013/32 jer se ¢lankom 6. stavkom 3. te direktive dopusta drzavama ¢lanicama da
zahtijevaju da se zahtjevi za medunarodnu zastitu podnose osobno i/ili na odredenom mjestu. Prema
mojem misljenju, tom argumentu treba posvetiti ve¢u pozornost.

68. Odmah Zelim pojasniti da mi se Cini da se temelji na pogresnoj pretpostavci. Naime, nedvojbeno je
da se nepostojanje ucinkovitog pristupa postupku priznavanja medunarodne zastite, koje kritizira
Komisija u ovom slu¢aju, ne odnosi na fazu podnosenja zahtjeva za medunarodnu zastitu, nego na
fazu sastavljanja takvog zahtjeva, koja joj prethodi®. Medutim, tekst i struktura ¢lanka 6. Direktive
2013/32 potvrduju da postoje te dvije razliCite faze, $to podrazumijeva suprotne zakljucke u pogledu
mogucnosti drzave c¢lanice domacina da predvidi obveze za doti¢ne osobe. Ako se obveze stvarno
mogu staviti na teret osobama koje su ve¢ podnijele zahtjev za medunarodnu zastitu, zahtjev jamstva
ucinkovitog pristupa postupku podrazumijeva da se, suprotno tomu, nijedna obveza ne moze staviti
na teret osobama koje ga jo$ nisu podnijele. Takvo tumacenje potvrduju objasnjenja izmijenjenog

20 U tom pogledu napominjem da se Komisija u svojim pismenima stalno poziva na ,podnosenje” zahtjeva za medunarodnu zastitu. Medutim,
njezin prvi prigovor ocito se odnosi na fazu koja prethodi evidentiranju zahtjeva, odnosno fazu ,predocavanja”.
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prijedloga Direktive 2013/32, prema kojima je ,utvrdena jasnija razlika izmedu izraza ,predociti’ i
,uloziti’ [koji je zamijenjen izrazom ,podnijeti’ u kona¢nom tekstu direktive] u pogledu zahtjeva za
medunarodnu zastitu” i ,zahtjev se smatra ,predocenim’ ¢im osoba za koju se smatra da trazi status
izbjeglice ili status supsidijarne zastite predoci zahtjev za zastitu drzavi ¢lanici. Za taj postupak nisu
potrebne nikakve administrativne formalnosti. Navedene formalnosti obavljaju se prilikom ,ulaganja’
[,podnosenja’] zahtjeva® *”.

69. Cini mi se da se nedavnim prijedlogom uredbe o postupcima priznavanja medunarodne zatite
potvrduje to tumacenje. Kako bi racionalizirala i pojednostavila odvijanje postupka, Komisija je u tom
prijedlogu strogo razlikovala razlicite faze od koji se sastoji pristup tom postupku, odnosno
sastavljanje, evidentiranje i podnoSenje zahtjeva za medunarodnu zastitu. U tom okviru, obveza osoba
koje Zele dobiti medunarodnu zastitu da dodu osobno i na mjesto koje je odredila drzava clanica
domacin nalazi se u ¢lanku 28. navedenog prijedloga uredbe, naslovljenom ,Podnosenje zahtjeva za
medunarodnu zastitu”, dok se tim osobama ne propisuje nikakva obveza u ¢lanku 25. istog prijedloga
uredbe, naslovljenom ,Podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu”*.

70. U svakom slucaju, mogu¢nost koju imaju drzave clanice, u skladu s clankom 6. stavkom 3.
Direktive 2013/32, da zahtijevaju da se zahtjevi za medunarodnu zastitu podnose osobno i na
odredenom mjestu treba tumaciti ,ne dovodedi u pitanje stavak 2.” tog ¢lanka. Drugim rijecima, ta se
moguc¢nost ni u kojem slucaju ne moze iskoristiti na nacin da sprijeci doticne osobe da podnesu svoj
zahtjev za medunarodnu zastitu ,sto ranije”. Medutim, uzimajudi u obzir da te osobe mogu pristupiti
tranzitnoj zoni tek nakon cekanja od 11 do 18 mjeseci, kao sto je to prethodno opisano, ¢ini mi se
malo vjerojatnim da se Madarska moze pravilno pozvati na ¢lanak 6. stavak 3. Direktive 2013/32 kako
bi opravdala uskladenost ¢lanka 80/] stavka 1. Zakona o pravu na azil s pravom Unije.

71. Zaklju¢no, smatram da je Madarska, time §to je propisala da se zahtjev za azil mora podnijeti
nadleznom nacionalnom tijelu osobno i iskljuc¢ivo u tranzitnoj zoni, pristup kojoj to tijelo odobrava
samo malom broju osoba, povrijedila obvezu koju ima na temelju ¢lanaka 3. i 6. Direktive 2013/32.

72. Stoga smatram da treba prihvatiti prvi prigovor ove tuzbe zbog povrede obveze.
B. Povreda postupovnih pravila primjenjivih na zahtjeve za medunarodnu zastitu

1. Argumenti stranaka

73. Svojim drugim prigovorom Komisija smatra da, s obzirom na to da se ¢lankom 43. Direktive
2013/32 detaljno ureduju uvjeti primjene postupka na granici, Madarska, time $to primjenjuje poseban
postupak kao opce pravilo, tijekom kojeg nisu osigurana jamstva predvidena tom direktivom, ne
postuje obvezu koju ima na temelju clanka 43. i ¢lanka 24. stavka 3. navedene direktive.

74. Zakonom br. XX iz 2017. uvedene su nove odredbe koje nisu u skladu s c¢lankom 43. Direktive
2013/32. Kao prvo, u skladu s c¢lankom 80/] stavkom 5. Zakona o pravu na azil, svaki postupak
predviden u tom zakonu, neovisno o tome odnosi li se na dopustenost ili meritum, treba se odvijati u
tranzitnoj zoni, protivno onomu $to se odreduje tim ¢lankom 43. Kao drugo, ¢lankom 80/] stavkom 5.

21 Prilog, ,Detaljna obja$njenja izmijenjenog prijedloga uz dokument ,Izmijenjeni prijedlog Direktive Europskog parlamenta i Vije¢a o zajednickom
postupku priznavanja i ukidanja statusa koji se dodjeljuje na temelju medunarodne zastite”, ¢lanak 6.

22 Moja pojasnjenja u zagradama
23 Vidjeti Prijedlog uredbe Europskog parlamenta i Vijec¢a o utvrdivanju zajedni¢kog postupka za medunarodnu zastitu u Uniji i stavljanju izvan
snage Direktive 2013/32/EU, potpisane u Bruxellesu 13. srpnja 2016. [COM/2016/0467 final — 2016/0224 (COD)].
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Zakona o pravu na azil ne ogranicava se trajanje postupka na cetiri tjedna, kao $to se to zahtijeva
navedenim c¢lankom 43. Kao trece, postupkom koji se predvida tim zakonom ne postuju se ni
postupovna jamstva iz poglavlja II. Direktive 2013/32, osobito odgovaraju¢a pomo¢ koju treba pruziti
osobama prema kojima treba posebno postupati u skladu s ¢lankom 24. stavkom 3. te direktive.

75. Osim toga, ¢lankom 72. UFEU-a drzavama clanicama ne dopusta se da opcenito odbiju
primjenjivati pravo Unije, a da se pritom uople ne upucuje na konkretne osobe, pozivanjem na
ocuvanje pravnog poretka i unutarnje sigurnosti. U tom pogledu Komisija napominje, s jedne strane,
da se ¢ini da krizno stanje nastalo zbog masovne imigracije, zbog kojeg je donesen Zakon br. XX iz
2017., nije proglaseno na madarskom drzavnom podrudju u prijelaznom razdoblju i, s druge strane, da
se druga pravila prava Unije odnose na to da se drzavama c¢lanicama omogudi da odaberu fleksibilna
rjeSenja u hitnom slucaju i da u odredenoj mjeri odstupe od opcih pravila koja se primjenjuju a da se
pritom ne ugrozi koristan ucinak prava Unije. Sud je u tom pogledu ve¢ pojasnio da u Ugovoru ne
postoji opca iznimka koja iz podrucja primjene prava Unije iskljucuje sve mjere poduzete radi zastite
javne sigurnosti i da se odredbe Ugovora o javnoj sigurnosti, kao $to je c¢lanak 72. UFEU-a, odnose na
iznimne i strogo ogranic¢ene okolnosti.

76. Madarska smatra da postupci koji se vode u tranzitnim zonama nisu postupci na granici i da stoga
ne trebaju biti u skladu sa zahtjevima koji proizlaze iz ¢lanka 43. Direktive 2013/32.

77. Madarske tranzitne zone zapravo se s pravnog aspekta ne mogu usporediti s tranzitnim zonama iz
te odredbe. To se objasnjava cinjenicom da su izmjenom koja je uvedena Zakonom br. XX iz 2017.
uspostavljena nova postupovna pravila u slucaju kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije i
istodobno je izmijenjena funkcija tranzitnih zona. Kad je takva kriza proglasena, ¢lankom 80/I
tockom (i) Zakona o pravu na azil iskljuCuje se primjena postupovnih pravila na granici, tako da se
primjenjuju ,redovna” postupovna pravila predvidena Direktivom 2013/32. To znadi da su, na temelju
nacionalnih propisa koji su trenuta¢no na snazi, tranzitne zone u Roszkeu i Tompi u biti prihvatne
ustanove koje se nalaze u blizini granice, a ne u ,tranzitnim zonama” u smislu ¢lanka 43. Direktive
2013/32, u kojima se vode postupci za azil u skladu s op¢im pravilima.

78. Drugi razlog iz kojeg se postupak u tranzitnim zonama u Roszkeu i Tompi ocito ne moze
kvalificirati kao postupak na granici jest Cinjenica da nacionalno tijelo nadlezno za azil u tom
postupku ne ispituje samo pitanje nedopustenosti, nego i odlucuje, u sluc¢aju dopustenosti, o meritumu
zahtjeva.

79. Sto se tie nepo$tovanja jamstava iz poglavlja II. Direktive 2013/32, osobito obveze da se pruzi
odgovaraju¢a pomo¢ koja se zahtijeva u ¢lanku 24. stavku 3. te direktive koji navodi Komisija,
Madarska odgovara da se ¢lankom 4. stavkom 3. Zakona o pravu na azil uspostavlja nacelo prema
kojem odredbe istog zakona, S§to se tiCe osoba prema kojima treba posebno postupati, treba
primjenjivati uzimaju¢i u obzir posebne potrebe navedenih osoba. Posljedi¢no, nacionalno tijelo
nadlezno za azil tijekom postupka stalno obraca pozornost na potrebe osoba prema kojima treba
posebno postupati.

80. U svakom slucaju, Madarska tvrdi da joj se na temelju ¢lanka 72. UFEU-a dopusta da proglasi

krizno stanje nastalo zbog masovne imigracije i da u takvoj situaciji primjenjuje postupovna pravila o
odstupanjima u svrhu oc¢uvanja javnog poretka i zastite unutarnje sigurnosti.
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2. Ocjena

81. Ovaj prigovor odnosi se na izmjene, uvedene u Zakon o pravu na azil Zakonom br. XX iz 2017,
kojim se nastoji dodatno postroziti posebne postupke, koje odstupaju od opc¢ih odredbi Zakona o
pravu na azil u slucaju kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije, odnosno stanja koje je trajalo
bez prekida u Madarskoj od 15. rujna 2015. do 7. ozujka 2019., te koji je stoga bio na snazi u trenutku
isteka roka utvrdenog u obrazlozenom misljenju (2. veljace 2018.). Prema Komisijinu misljenju, te su
zakonodavne izmjene imale za ucinak da postupak zavrSen u tranzitnim zonama ne bude uskladen s
jamstvima povezanim s postupcima na granici u skladu s ¢lankom 43. Direktive 2013/32.

82. Madarska osporava samu pretpostavku na kojoj se temelji povreda navedenih jamstava, odnosno
onu prema kojoj je taj postupak obuhvaden pojmom ,postupak na granici”, tako da je clanak 43.
Direktive 2013/32 primjenjiv na okolnosti ovog slucaja. Iz tog ¢u razloga, prije nego S$to ispitam
postuju li se, nakon uvodenja gore navedenih izmjena, nacinima provedbe predmetnog postupka
jamstva predvidena u toj odredbi, kao i ona iz clanka 24. stavka 3. Direktive 2013/32 [dio (b)], zauzeti
stajaliste o uvodnom pitanju primjenjivosti te odredbe [dio (a)].

a) Primjenjivost clanka 43. Direktive 2013/32

83. Najprije valja istaknuti klju¢ne dijelove glavne argumentacije obrane koju je iznijela Madarska.
Prema misljenju te drzave clanice, iako je to¢no da su se objekti u Roszkeu i Tompi do ozujka 2017.
upotrebljavali za provedbu postupaka na granici, u obzir treba uzeti i ¢injenicu da je Zakonom br. XX
iz 2017., na temelju kojeg se u slucaju kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije iz primjene
izuzimaju nacionalne odredbe kojima se ureduje postupak na granici u korist posebnog pravnog
sustava koji je u skladu s navodnom primjenom ,opc¢ih” postupovnih pravila Direktive 2013/32,
istodobno izmijenjena funkcija tih objekata. Ako pravni status potonjih objekata prije te izmjene
odgovara onomu ,tranzitnih zona” u smislu ¢lanka 43. Direktive 2013/32, oni su trenuta¢no u biti
prihvatne ustanove koje se nalaze u blizini granice gdje se odvijaju postupci za azil u skladu s opéim
postupovnim pravilima. Cinjenica da se prihvatna ustanova nalazi u blizini granice ne dovodi nuzno
do toga da je se kvalificira kao ,tranzitnu zonu”, kao niti da se postupci koje se ondje vode
kvalificiraju kao ,postupci na granici” za potrebe primjene clanka 43. Direktive 2013/32.

84. Taj se argument, prema mojem mi$ljenju, temelji na pogre$noj pretpostavci u pogledu svrhe
postojanja ,postupka na granici” predvidenog u navedenom c¢lanku 43.

85. Valja podsjetiti da je tom odredbom zakonodavac Unije dao drzavama ¢lanicama moguénost da
ogranice broj podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu na svojim granicama i da ondje u kratkom
roku obrade podnesene zahtjeve, bez ograni¢enja u pogledu analize dopustenosti, ali u okviru
ogranicene nadleznosti za ocjenjivanje merituma zahtjeva, odnosno u slucajevima navedenim u
clanku 31. stavku 8. Direktive 2013/32. U tu svrhu taj zakonodavac upucuje, u tekstu clanka 43. te
direktive, na nadleznost koju drzave ¢lanice imaju pravo izvr$avati ,na granici ili tranzitnim zonama u
drzavi Clanici”, pri ¢emu veznik ,ili” ne znaci da se tranzitne zone trebaju nalaziti na mjestu koje je
razlicito od granica drzava clanica, nego se njime samo zeli istaknuti mjesto koje se uobicajeno
upotrebljava za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu podnesenih na granici.
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86. 1z toga slijedi da je, kao $to sam to nedavno naveo u svojem misljenju u okviru spojenih predmeta
FMS i dr.”, temeljni element za odredivanje kvalifikacije postupaka koje vode nadlezna nacionalna
tijela s obzirom na ¢lanak 43. Direktive 2013/32 njihova teritorijalnost®. Ako drzave ¢lanice iskoriste
danu im moguénost da uspostave postupke na mjestu koje se nalazi na njihovoj granici, tu odredbu
treba primijeniti*.

87. U tom pogledu nije sporno da:

— se zahtjevi za azil nuzno moraju podnositi u tranzitnim zonama u Roszkeu i Tompi, u skladu s
¢lankom 80/] stavkom 1. Zakona o pravu na azil, kao $§to je to opsezno izneseno tijekom
ispitivanja prvog prigovora ove tuzbe zbog povrede obveze;

— nacionalno nadlezno tijelo odreduje trazitelju azila, u skladu s ¢lankom 80/] stavkom 5. istog
zakona, jednu od tranzitnih zona kao njegovo mjesto boravka dok rjeSenje o transferu na temelju
Uredbe (EU) br. 604/2013% ili odluke protiv koje vie ne postoji pravni lijek ne postane izvrsivo.

88. Prema mojem misljenju, uzimajuéi u obzir te objektivhe elemente uopée nema dvojbe da je
postupak razmatranja zahtjeva za azil obuhvacen podru¢jem primjene clanka 43. Direktive 2013/32 jer
je u potpunosti zavr$en unutar strukture koja se nalazi uzduz granice.

89. Taj se zakljucak svakako ne moze dovesti u pitanje argumentom prema kojem se na temelju
¢injenice da tijekom takvog postupka nacionalno tijelo nadlezno za azil odlu¢uje o meritumu, osim u
slucajevima navedenim u ¢lanku 31. stavku 8. Direktive 2013/32, moze sprijeciti da se takav postupak
kvalificira kao ,postupak na granici”. Tim se argumentom u biti tvrdi da ¢lanak 43. Direktive 2013/32
nije primjenjiv na predmetni postupak zbog toga $to nacini provedbe potonjeg postupka nisu u skladu
s tim ¢lankom, $to je u potpunosti pogresno.

b) Nepostovanje jamstava iz clanka 43. Direktive 2013/32

90. Nakon sto se utvrdilo da je postupak koji je provelo madarsko tijelo nadlezno za azil u tranzitnim
zonama u Roszkeu i Tompi obuhvadeno clankom 43. Direktive 2013/32, valja ispitati osnovanost
tvrdnje prema kojoj se, nakon izmjena uvedenih Zakonom br. XX iz 2017., tim postupkom ne postuju
jamstva utvrdena u takvoj odredbi, osobito ona na temelju kojih drzave ¢lanice mogu odlucivati o
dopustenosti zahtjeva ili meritumu samo u slucajevima navedenim u ¢lanku 31. stavku 8. Direktive
2013/32 (prvi dio drugog prigovora), te prema kojoj trajanje postupka treba ograniciti na cetiri tjedna,
uzimajudi u obzir da se, ako odluka nije donesena u tom roku, podnositelju zahtjeva za medunarodnu
zastitu dozvoljava ulazak u drzavno podrucdje doticne drzave clanice (drugi dio drugog prigovora). K
tomu, Komisija tvrdi da se predmetnim postupkom ne postuje ni clanak 24. stavak 3. Direktive Vijeca
2013/32, koji je primjenjiv na postupak na granici jer se u navedenom c¢lanku 43. te direktive upucuje
na ,temeljna nacela i jamstva iz poglavlja II.”, prema kojem ,odgovaraju¢u pomo¢” treba pruziti
podnositeljima zahtjeva koji trebaju posebna postupovna jamstva (tre¢i dio drugog prigovora).

24 Vidjeti moje misljenje u spojenim predmetima FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:294, t. 136.).

25 Prema mojim saznanjima, ideja da se predvidi poseban sustav za ,postupak na granici” potjece iz izmijenjenog prijedloga Direktive 2005/85, u
kojem je iznesena kako slijedi: ,Na temelju naknadnog savjetovanja s drzavama c¢lanicama predlozen je poseban pristup u pogledu zahtjeva
podnesenih na granicnom prijelazu” (moje isticanje) (vidjeti Izmijenjeni prijedlog direktive Vije¢a o minimalnim normama koje se odnose na
postupke priznavanja i ukidanja statusa izbjeglica u drzavama ¢lanicama/* COM/2002/0326 final — CNS 2000/0238 */(SL 2002., C 291E,
str. 143.)), §to ¢ini mi se potvrduje iznimnu vaznost elementa teritorijalnosti postupka.

26 To nuzno znaci da kvalifikacija funkcije objekata u Roszkeu i Tompi, u smislu nacionalnog prava, kao tranzitnih zona ili prihvatnih ustanova,
koju je Madarska nekoliko puta istaknula u svojem odgovoru na tuzbu, uopce nije relevantna u tu svrhu.

27 Uredba Europskog parlamenta i Vijeca 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 trece zemlje ili osoba bez drzavljanstva (SL
2013., L 180, str. 31.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 15., str. 108. i ispravak SL 2017., L 49,, str. 50., u daljnjem
tekstu: Uredba iz Dublina)
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91. Ocito je da tri prigovora treba prihvatiti.

92. Sto se tice prvog dijela, stranke se slazu da se svaki postupak predviden Zakonom o pravu na azil
treba odvijati u tranzitnoj zoni, neovisno o tome odnosi li se na dopustenost ili na meritum. Naime,
kao $to sam to prethodno naveo, clankom 80/] stavkom 5. Zakona o pravu na azil odreduje se da
tijelo nadlezno za azil odreduje trazitelju azila tranzitnu zonu kao njegovo mjesto boravka dok rjesenje
o transferu na temelju Uredbe Dublin ili odluke protiv koje vise ne postoji pravni lijek ne postane
izvrsivo a da se pritom nadleznost tog tijela ne ograni¢ava na dva slucaja predvidena u clanku 43.
stavku 1. Direktive 2013/32.

93. Sto se tice drugog dijela, stranke se takoder slazu da se ¢lankom 80/I. to¢kom (i) Zakona o pravu
na azil, kao i ¢lankom 15/A stavkom 2.bis Zakona o drzavnim granicama, izuzimaju iz primjene
nacionalne zakonodavne odredbe kojima se dopusta ulazak na madarsko drzavno podrudje trazitelju
azila koji se nalazi u tranzitnoj zoni nakon $to su prosla cetiri tjedna otkad je podnio zahtjev, te se
nacionalnom tijelu nadleznom =za azil nalaze da vodi postupak u skladu s opéim pravilima
(clanci 71/A i 72 Zakona o pravu na azil), odnosno nacionalnim zakonodavnim odredbama kojima se
prenose zahtjevi iz clanka 43. stavka 2. Direktive 2013/32.

94. Sto se tice treceg dijela, valja podsjetiti da se ¢lankom 24. stavkom 3. Direktive 2013/32 opéenito
predvida da drzave clanice trebaju osigurati ,odgovaraju¢u pomoc¢” podnositeljima zahtjeva za
medunarodnu zastitu koji trebaju posebna postupovna jamstva tijekom postupka za azil, uzimajuci u
obzir da se ta odredba odnosi i na osobe ¢iji se zahtjev razmatra u skladu s pravilima postupka na
granici opisanim u ¢lanku 43. Direktive 2013/32.

95. Prijenos clanka 24. stavka 3. Direktive 2013/32, u skladu s ¢lankom 5. tog akta, bio je povoljan za
Madarsku jer se ¢lankom 71/A stavkom 7. Zakona o pravu na azil podnositelji zahtjeva koji trebaju
posebna postupovna jamstva® isklju¢uju iz podrudja primjene nacionalnog sustava kojim se prenose
prethodno navedena pravila. Medutim, nije sporno da se ¢lankom 80/I tockom (i) Zakona o pravu na
azil izuzima iz primjene navedeni ¢lanak 71/A stavak 7. u slucaju kriznog stanja nastalog zbog masovne
imigracije® i da taj pravni sustav madarska tijela neprekidno primjenjuju otkad je uspostavljen. K tomu
i Stovise, Zakonom br. XX iz 2017. uveden je poseban sustav za podnositelje zahtjeva za medunarodnu
zastitu koji trebaju posebna postupovna jamstva na nacin da se ¢lankom 80/] stavkom 6. Zakona o
pravu na azil predvida samo primjena odredenih postupovnih jamstava u korist maloljetnika bez
pratnje mladih od 14 godina, odnosno malog dijela kategorije doticnih podnositelja zahtjeva. Ta
situacija, prema mojem misljenju, dokazuje da su madarska tijela povrijedila clanak 24. stavak 3.
Direktive 2013/32.

96. U tom pogledu, na temelju samog pozivanja Madarske na c¢lanak 4. stavak 3. Zakona o pravu na
azil, prema kojem ,[u] pogledu osoba prema kojima treba posebno postupati, treba primjenjivati
odredbe ovog zakona uzimajuci u obzir posebne potrebe koje su posljedica njihove situacije”, ne moze
se dovesti u pitanje taj zakljucak jer je rije¢ o odredbi koja se moze usporediti s obicnim petitio
principii, protivno ¢lanku 80/1. tocki (i) i ¢clanku 80/] stavku 6. istog zakona.

28 U clanku 2. tocki (d) Direktive 2013/32 pojam ,podnositelj zahtjeva koji treba posebna postupovna jamstva” definira se kako slijedi: ,podnositel;j
zahtjeva koji zbog osobnih okolnosti nije u moguénosti u potpunosti ostvarivati prava i ispunjavati obveze iz ove Direktive”.

29 Konkretnije, ¢lankom 71/A stavkom 7. odreduje se da se pravila postupka na granici ne primjenjuju na ,osobe prema kojima treba posebno
postupati”, odnosno u skladu s definicijom iz ¢lanka 2. tocke (k) Zakona o pravu na azil, na ,maloljetnike bez pratnje ili bilo koju ranjivu
osobu, osobito maloljetnike, starije osobe, osobe s invaliditetom, trudnice, samohrane roditelje s maloljetnom djecom, kao i osobe koje su bile
mucene, silovane ili izvrgnute drugim teskim oblicima psiholoskog, fizickog ili spolnog nasilja, za koje se moze utvrditi, nakon pojedina¢ne
ocjene situacije, da imaju posebne potrebe”. Cini mi se da je taj pojam ipak obuhvacen pojmom ,podnositelji zahtjeva koji trebaju posebna
jamstva” koji ima $iri doseg i upotrebljava se u Direktivi 2013/32. Za potonju definiciju vidjeti biljesku 30. ovog misljenja.
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97. S obzirom na prethodno navedeno, predlazem Sudu da kao meduzaklju¢ak u svojoj buducoj
presudi utvrdi da je, s obzirom na to da se postupkom na granici koji se odvija u tranzitnim zonama
ne postuju jamstva predvidena u clanku 43. Direktive 2013/32, kao ni ona utvrdena u c¢lanku 24.
stavku 3. te direktive, Madarska povrijedila obveze koje ima na temelju tih dviju odredbi.

¢) Clanak 72. UFEU-a

98. U svakom slucaju, primjena pravila koja odstupaju od onih propisanih Direktivom 2013/32 u ovom
se slucaju, prema misljenju Madarske, opravdava clankom 72. UFEU-a. Tijekom migracijske krize u
2015. pravila koja su bila na snazi pokazala su se nedovoljnim kako bi se drzavama clanicama
omogucilo da primjereno upravljaju takvom situacijom. U tom se slucaju clankom 72. UFEU-a
omogucuje upravo da se odstupi od pravila prava Unije u svrhu ocuvanja javnog poretka i zastite
unutarnje sigurnosti.

99. U tom pogledu treba najprije podsjetiti da ¢lanak 72. UFEU-a, koji je dio poglavlja I., naslovljenog
»Opce odredbe”, glave V. UFEU-a (Podrucje slobode, sigurnosti i pravde), glasi kako slijedi: ,Ova glava
ne utjece na izvrsavanje odgovornosti koju drzave ¢lanice imaju u pogledu ocuvanja javnog poretka i
zastite unutarnje sigurnosti.”

100. Medutim, ¢ini mi se da se argument Madarske temelji na tumacenju prema kojem tu odredu
primarnog prava treba shvatiti kao pravilo o sukobu zakona na temelju kojeg prava drzava clanica u
podrudju ocuvanja javnog poretka i zasStite unutarnje sigurnosti imaju prednost pred njihovim
obvezama iz sekundarnog prava. Drzava clanica stoga se moze pozvati na ¢lanak 72. UFEU-a kako bi
izuzela iz primjene svaki akt koji je donesen u okviru poglavlja V. Ugovora i ¢ija obvezujuca priroda
nije sporna, svaki put kad smatra da postoji rizik za ocuvanje javnog poretka i zastitu unutarnje
sigurnosti.

101. To se tumacenje ve¢ pobijalo, prema mojem misljenju, u presudi koju je Sud nedavno donio u
predmetu Komisija/Poljska i dr. (Privremeni mehanizam premjestanja podnositelja zahtjeva za
medunarodnu zastitu) *’,*, na c¢ije mi se obrazloZenje ¢ini korisnim podsjetiti.

102. Prije svega, prema misljenju Suda, ne moze se smatrati da u Ugovoru postoji opca iznimka u
Ugovoru koja iz podrucja primjene prava Unije iskljuCuje sve mjere poduzete radi zadtite javnog
poretka ili javne sigurnosti, uzimaju¢i u obzir da se izriCite odredbe primjenjive u ovom slucaju,
kojima se mogu narusiti javni poredak ili javna sigurnost, na temelju Ugovora, odnose na iznimne i
strogo ogranicene okolnosti®. Nadalje, Sud je potvrdio da se, s obzirom na to da odstupanje
predvideno u ¢lanku 72. UFEU-a kao takvo treba usko tumaciti, to odstupanje ne moze tumaciti na
nacin da se drzavama clanicama daje ovlast da odstupe od odredbi Ugovora samim pozivanjem na svoje
odgovornosti. Drugim rijecima, svaka drzava Clanica ne moze bez nadzora institucija Unije odrediti
doseg zahtjeva koji se odnose na odrzavanje javnog poretka ili nacionalne sigurnosti. Stoga Sud smatra
da je drzava clanica koja se poziva na pogodnost clanka 72. UFEU-a duzna dokazati potrebu primjene
odstupanja utvrdenog tim ¢lankom u svrhu izvr$avanja svojih odgovornosti u podrucju ocuvanja javnog
poretka i zastite unutarnje sigurnosti®.

30 Presuda od 2. travnja 2020. (C-715/17, C-718/17 i C-719/17, EU:C:2020:257)

31 Prije nego $to je Sud donio odluku u tom predmetu, ve¢ sam zauzeo stajaliSte o tumacenju ¢lanka 72. UFEU-a u svojem misljenju u predmetu
Stadt Frankfurt am Main (C-18/19, EU:C:2020:130, t. 38. do 42.).

32 Ta odstupanja nalaze se, prema misljenju Suda, u ¢lancima 36., 45., 52., 65., 72., 346. i 347. UFEU-a.

33 Presuda od 2. travnja 2020., Komisija/Poljska i dr.(Privremeni mehanizam premje$tanja podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu)
(C-715/17, C-718/17 i C-719/17, EU:C:2020:257, t. 143. do 147.).
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103. U slucaju da se valjanost predmetnog akta sekundarnog prava ne dovodi u pitanje s obzirom na
¢lanak 72. UFEU-a, stoga je na toj drzavi clanici da dostavi Sudu elemente na temelju kojih moze
dokazati da joj taj akt ne omogucuje, uzimajuc¢i u obzir sadrzaj uspostavljenog pravnog sustava ili
konkretne uvjete njegove provedbe, da osigura izvrsavanje prethodno navedenih odgovornosti. Samo
se pod tim uvjetom drzava ¢lanica moze ucinkovito pozvati na ¢lanak 72. UFEU-a kako bi opravdala
to $to odbija provesti obvezu koja se propisuje pobijanim aktom sekundarnog prava*.

104. To rasudivanje valja primijeniti na okolnosti ovog slucaja.

105. Najprije napominjem da Madarska ne dovodi u pitanje, kao sredstvo obrane, valjanost clanka 43.
Direktive 2013/32 s obzirom na ¢lanak 72. UFEU-a. S obzirom na to, iz njezinih pismena jasno
proizlazi da se ta drzava clanica poziva na tu odredbu kako bi tvrdila da, u slucaju kriznog stanja
nastalog zbog masovne imigracije, moze predvidjeti propis kojim se izuzimaju iz primjene jamstva
povezana s postupcima na granici. U tim okolnostima smatram da postojanje potrebe za primjenom
odstupanja ¢iji je cilj omoguditi izvrSavanje odgovornosti Madarske u podrudju ocuvanja javnog
poretka i zaStite unutarnje sigurnosti treba ocijeniti samo s obzirom na clanak 43. navedene direktive.
Doista, tim se clankom u njegovu stavku 3. izricito predvida moguénost primjene takvog odstupanja u
slucaju kad zbog priljeva velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva koje
istodobno podnose zahtjeve za medunarodnu zastitu u praksi nije moguce primjenjivati njegov
stavak 1. Madarska se ipak nije pozvala na taj stavak u svojim pismenima, ¢ak ni podredno.

106. U svakom slucaju valja napomenuti, kao prvo, da se Madarska moze pozvati na clanak 43.
stavak 3. Direktive 2013/32 iskljucivo kako bi izuzela iz primjene jamstvo predvideno u stavku 2. tog
¢lanka, odnosno kako bi opravdala produljenje roka od cetiri tjedna u kojem uobicajeno treba zavrsiti
postupak na granici. Kao drugo, ta drzava clanica moze primijeniti to izuzece samo ako su podnositelji
zahtjeva za medunarodnu zastitu, nakon isteka navedenog roka od cetiri tjedna, uobicajeno smjesteni
na mjestima koja se nalaze u blizini granice ili u tranzitnoj zoni. Medutim, kao $to je to Sud nedavno
pojasnio u svojoj presudi FMS i dr., zahtjev da se ti podnositelji zahtjeva smjestaju u uobicajenim
uvjetima nuzno podrazumijeva da ih se ne moze zadrzati®, kao $to je to ovdje slucaj, $to ¢u to
objasniti u okviru ocjene treceg prigovora.

107. Stoga smatram da se ¢lankom 72. UFEU-a Madarskoj ne dopusta da tijekom provedbe postupka
na granici u smislu ¢lanka 43. Direktive 2013/32 u tranzitnim zonama u Roszkeu i Tompi odstupi od
jamstava predvidenih u toj odredbi.

108. S obzirom na prethodno navedeno, predlazem Sudu da u cijelosti prihvati drugi prigovor koji je
istaknula Komisija.

C. Opcenito zadrZavanje traziteljia azila i nepostovanje relevantnih postupovnih jamstava

1. Argumenti stranaka

109. Svojim tre¢im prigovorom Komisija tvrdi da je Madarska, time $to je predvidjela da se na sve
trazitelje azila (uz iznimku maloljetnika mladih od 14 godina) primjenjuje postupak nakon kojeg se
trazitelje azila mora obvezno zadrzati u tranzitnoj zoni tijekom cijelog postupka azila, u objektima
koje mogu napustiti samo u smjeru Srbije, a da pritom to zadrzavanje ne ispunjava jamstva
predvidena Direktivom 2013/33, povrijedila obveze koje ima na temelju c¢lanka 2. tocke (h) i
¢lanaka 8., 9. i 11. Direktive 2013/33.

34 Parafraziram tocke 148. do 153. navedene presude.
35 Presuda od 14. svibnja 2020., FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, t. 244.)
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110. Pojam ,zadrzavanje”, kako je definiran u c¢lanku 2. tocki (h) Direktive 2013/33, autonoman je
pravni pojam prava Unije, tako da kvalifikacija tranzitnih zona u madarskom pravu ili ¢injenica da se
te zone nalaze u blizini granice nema nikakav utjecaj na njegovu ocjenu.

111. Tranzitne zone u Madarskoj zatvorena su mjesta koja trazitelj azila moze napustiti samo u smjeru
Srbije. Osobe koje se nalaze u tim zonama ne mogu u¢i na madarsko drzavno podrudje.

112. U skladu s ¢lankom 80/K stavkom 2. tockom (d) Zakona o pravu na azil, koji je primjenjiv tijekom
kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije, tijelo nadlezno za azil moze zavrsiti postupak ako
trazitelj azila napusti tranzitnu zonu. U tim okolnostima napustanje tranzitne zone nije slobodan izbor
trazitelja azila.

113. Osim toga, sloboda kretanja osoba koje su u tranzitnoj zoni vrlo je ogranicena, kao $to su to
potvrdili Europski odbor za sprecavanje mucenja i neljudskog ili ponizavaju¢eg postupanja ili
kaznjavanja i posebni predstavnik glavnog tajnika Vije¢a Europe za migracije i izbjeglice. Vrijeme koje
trazitelji azila provedu u tranzitnim zonama vazan je ¢imbenik kako bi se utvrdilo moze li se boravak
u tim zonama smatrati zadrzavanjem. Medutim, Komisijini predstavnici utvrdili su na licu mjesta da
odredeni trazitelji azila ondje borave vec vise od 14 mjeseci.

114. Stoga je posljedica boravka u tranzitnim zonama ogranicenje osobne slobode takvog opsega da ga
treba usporediti sa zadrzavanjem u smislu ¢lanka 2. tocke (h) Direktive 2013/33. Taj zakljucak
uostalom potvrduje presuda Ilias i Ahmed protiv Madarske cetvrtog vije¢a Europskog suda za ljudska
prava®,

115. Medutim, zadrzavanje u tranzitnim zonama nije u skladu s clankom 26. Direktive 2013/32, kao ni
clankom 8. stavcima 2. i 3., ¢lankom 9. i clankom 11. stavkom 2. Direktive 2013/33 jer se sustavno
provodi na temelju opceg pravila, a da se pritom ne ocjenjuju pojedinacne okolnosti trazitelja azila niti
se izdaje pisana odluka, i jer se to zadrzavanje moze naloziti i maloljetnicima, pa c¢ak i maloljetnicima
bez pratnje, osim maloljetnicima mladim od 14 godina.

116. Iako se clankom 80/I Zakona o pravu na azil, u slucaju kriznog stanja nastalog zbog masovne
imigracije, ne iskljucuje primjena ¢lanka 31/A tog zakona, propisana pravilima primjenjivim na
zadrzavanje trazitelja azila, Komisija smatra da se na temelju potonjeg c¢lanka ne moze otkloniti
povreda koju je pocinila Madarska jer u takvom kriznom stanju svi trazitelji azila moraju boraviti u
tranzitnoj zoni u skladu s ¢lankom 80/] stavkom 5. Zakona o pravu na azil.

117. Naposljetku, argument se ne moze temeljiti na c¢injenici da je u predmetu u kojem je donesena
presuda Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa)® Sud odbio zahtjev za hitni postupak. S jedne
strane, pojam ,zadrzavanje” ne ovisi o tome dopusta li Sud da se o zahtjevu za prethodnu odluku
odlu¢i u hitnom postupku. S druge strane, sud koji je uputio zahtjev u navedenom je predmetu
zatrazio odlucivanje u hitnom postupku, ne zbog toga $to je trazitelj azila boravio u tranzitnoj zoni,
nego zbog toga Sto taj predmet ima znatan utjecaj na odreden broj slicnih predmeta koji su
obuhvaceni istim zakonodavstvom.

118. Madarska smatra da su tranzitne zone u biti prihvatni centri koji se nalaze na vanjskoj granici

schengenskog podruc¢ja u Madarskoj, koje je odredeno kao mjesto provodenja postupka za azil u
skladu s pravom Unije, a ne kao mjesto zadrzavanja.

36 ESLJP, 14. ozujka 2017, Ilias i Ahmed protiv Madarske, ECHR:2017:0314JUD004728715
37 Presuda od 19. ozujka 2020. (C-564/18, EU:C:2020:218)
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119. Smjestanje u tranzitnu zonu nije zadrzavanje jer te tranzitne zone nisu otvorene samo u smjeru
Madarske, pa ih osobe koje u njima borave mogu napustiti kako bi otisle u Srbiju. Osim toga, trazitelji
azila koji napustaju tranzitnu zonu ne izlazu se nuzno nepovoljnim posljedicama. Clankom 80/K
stavkom 2. tockom (d) Zakona o pravu na azil zapravo se predvida da, ako trazitelj azila napusta
tranzitnu zonu, tijelo nadlezno za azil donosi odluku na temelju podataka kojima raspolaze ili zatvara
postupak. Slijedom toga, ¢ak i ako trazitelj azila nije prisutan, to tijelo moze odluciti o zahtjevu za azil,
$to ukljucuje i njegovo prihvacanje. Taj je propis u skladu s clankom 28. Direktive 2013/32 na temelju
kojeg navedeno tijelo moze zatvoriti postupak razmatranja zahtjeva u slucaju njegova izricitog
povlacenja.

120. K tomu, podnosenje zahtjeva za azil ne dovodi automatski do sustavnog liSavanja slobode jer na
temelju clanka 80/] stavka 1. tocke (c) Zakona o pravu na azil osoba koja zakonito boravi na
madarskom drzavnom podrucju moze podnijeti zahtjev na bilo kojem mjestu i stoga ne mora doci u
tranzitnu zonu niti ondje ostati.

121. Detaljna pravila o uvjetima zadrzavanja trazitelja azila te nalog o zadrzavanju i
nastavku zadrzavanja predvideni su u ¢lancima 31/A do 31/I Zakona o pravu na azil i njima se u
potpunosti jamci postovanje relevantnih odredbi Direktive 2013/33.

122. Osim toga, trajanje boravka u prihvatnoj ustanovi nije kriterij na temelju kojeg se moze smatrati
da je rije¢ o zadrzavanju. Isto vrijedi za kvalitetu uvjeta koji prevladavaju u prihvatnom centru. Na
temelju cinjenice da ograniCena velicina drzavnog podrucja koje obuhvacda tranzitna zona nuzno
podrazumijeva odredena ogranicenja slobode kretanja ne opravdava se konkretno kvalifikacija te zone
kao zone zadrzavanja.

123. Sto se ti¢e nepo$tovanja jamstava predvidenih Direktivom 2013/33, Madarska istice da tijelo
nadlezno za azil u svakom slucaju donosi odluku o smjestaju u tranzitnu zonu, kao boravistu
odredenom tijekom postupka, u smislu ¢lanka 7. stavka 2. Direktive 2013/33, te da protiv te odluke
postoji pravni lijek.

124. Kad je rije¢c o presudi ESLJP-a od 14. ozujka 2017., Ilias i Ahmed protiv Madarske
(CE:ECHR:2017:314JUD004728715), Madarska tvrdi da ta presuda nije kona¢na i da Europski sud za
ljudska prava u toj presudi nije ispitao stanje tranzitnih zona koje su trenuta¢no u funkciji, nego stanje
jedne ustanove iz 2015., koja doista ima isti naziv, ali su njezin status i pravna kvalifikacija drukciji, kao
i prava i obveze koje imaju osobe koje ondje borave.

125. Sud je uostalom ve¢ neizravno smatrao da tranzitne zone, koje su dio prihvatnih centara od
ozujka 2017., nisu ustanove za zadrzavanje. Naime, odbijanje provedbe hitnog prethodnog postupka u
predmetu u kojem je donesena presuda Bevindorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa)*, u kojem se
spor odnosi na podnositelja zahtjeva koji boravi u tranzitnoj zoni, jasno upucuje na to da Sud boravak
u tranzitnoj zoni nije smatrao zadrzavanjem, uzimaju¢i u obzir da se pokretanje tog postupka moze
opravdati, prema sudskoj praksi, kad se predmet o kojem je rije¢ odnosi na osobu koja se zadrzava.

126. Naposljetku, $to se tice posjeta Komisijinih predstavnika, Madarska smatra da se taj posjet odnosi

samo na tranzitnu zonu u Részkeu i da je njegov cilj bio da se na licu mjesta provjere projekti koji se
koriste financijskom potporom Unije. Stovise, Komisijini predstavnici samo su kratko razgovarali s

Voo

38 Presuda od 19. ozujka 2020. (C-564/18, EU:C:2020:218).
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2. Ocjena

127. Kao §to to proizlazi iz prethodno sazetih argumenata, okosnica nesporazuma izmedu stranaka
odnosi se na razli¢ito definiranje pojma ,zadrzavanje”, koji je predviden u ¢lanku 2. tocki (h) Direktive
2013/33. Osvrnut ¢u se na to prije nego $to razmotrim pitanje koje se odnosi na postovanje jamstava
povezanih sa zadrzavanjem u smislu iste direktive.

a) Postojanje zadrZavanja

128. Najprije valja podsjetiti da je, nakon zavrsetka pisanog dijela postupka u ovom predmetu, veliko
vije¢e Europskog suda za ljudska prava, u svojoj presudi Ilias i Ahmed protiv Madarske*, odlucilo o
tome predstavlja li smjestaj dvoje drzavljana tre¢ih zemalja u tranzitnu zonu u Roszkeu lisavanje
slobode za potrebe primjene clanka 5. Europske konvencije o ljudskim pravima i temeljnim
slobodama, potpisane u Rimu 4. studenoga 1950. (u daljnjem tekstu: EKLJP) (Pravo na slobodu i
sigurnost). U tom pogledu, odlucio je protivnho presudi koju je nedavno donijelo njegovo cetvrto
vijece, §to znaci da je dosao do negativnog zakljucka.

129. Stranke koje su pozvane da zauzmu stajaliSte o relevantnosti te presude na raspravi iznijele su
suprotna stajalista. Dok je Komisija smatrala da se zakljucak Europskog suda za ljudska prava ne moze
primijeniti na ovaj predmet zbog odredenih znatnih cinjenic¢nih i pravnih razlika, Madarska je tvrdila
da se taj zakljucak, koji je primjenjiv na okolnosti ovog slucaja, moze potkrijepiti njezin argument
prema kojem situacija podnositeljd zahtjeva za medunarodnu zastitu nije obuhvacena pojmom
»zadrzavanje”, koji proizlazi iz ¢lanka 2. tocke (h) Direktive 2013/33. Stoga se cini da ta drzava clanica
smatra da, ako smjestanje tih podnositelja zahtjeva u jednu od tranzitnih zona nije lisavanje slobode u
smislu ¢lanka 5. EKLJP-a, podrazumijeva se da se ne moze kvalificirati ni kao zadrzavanje jer potonji
pojam pretpostavlja da postoji lisavanje slobode u smislu ¢lanka 6. Povelje.

130. U svojem misljenju u spojenim predmetima FMS i dr.”, koje se takoder odnosi na pitanje
predstavlja li smjestanje u jednu od tranzitnih zona koje se nalaze na srpsko-madarskoj granici
zadrzavanje u smislu Direktive 2013/33, objasnio sam da, iako je to¢no da clanak 5. EKLJP-a odgovara
¢lanku 6. Povelje i da se ¢lankom 52. stavkom 3. Povelje zahtijeva da se prava koja su njome propisana
i koja odgovaraju pravima zajamcenima EKLJP-om tumace kao da imaju jednako znacenje i opseg
primjene kao ona iz EKLJP-a, nesporno je da je Sud Europske unije nekoliko puta odlucio da
uskladenost koja se nastoji posti¢i tom odredbom ne moze ugroziti autonomiju prava Unije i samog
Suda® s obzirom na to da EKLJP nije pravni instrument koji formalno predstavlja dio pravnog
poretka Unije jer mu Unija nije pristupila®’. Stoga sam pozvao Sud da odstupi od sudske prakse
Europskog suda za ljudska prava i da provede svoje ispitivanje s obzirom na clanak 6. Povelje,
razmatrajuci ga autonomno®. Budud¢i da potonji ¢lanak treba smatrati dijelom definicije ,zadrzavanja”
iz ¢lanka 2. tocke (h) Direktive 2013/33, uzimajuci u obzir uvodnu izjavu 35. iste direktive®, zakljucio
sam da postojanje zadrzavanja treba utvrditi iskljucivo ispitivanjem uvjeta propisanih tom definicijom, u
skladu s kojom kao takvo treba kvalificirati ,zadrzavanje [trazitelja azila] od strane drzave ¢lanice na
odredenom mjestu na kojem je [trazitelju azila] uskrac¢ena sloboda kretanja”.

39 ESLJP, 21. studenoga 2019., CE:ECHR:2019:1121JUD004728715

40 Vidjeti moje misljenje u spojenim predmetima FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:294, t. 148. do 152.).

41 Naime, iz objasnjenja koja se odnose na c¢lanak 52. Povelje proizlazi da je namjena stavka 3. tog ¢lanka osiguranje potrebne sukladnosti izmedu
Povelje i EKLJP-a, ,bez $tetnog ucinka na autonomiju prava Unije i Suda Europske unije”.

42 Vidjeti u podrudju azila presude od 15. veljac¢e 2016., N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, t. 45.) i od 14. rujna 2017., K. (C-18/16, EU:C:2017:680,
t. 32.).
Povelje, da to tumacenje dovede do vise razine zastite kao $to je ona koja se jam¢i EKLJP-om.

44 Ta uvodna izjava glasi kako slijedi: ,Ovom se Direktivom postuju temeljna prava i ¢uvaju nacela koja su posebno priznata u [Povelji]. Ovom se
Direktivom nastoji posebno osigurati puno postovanje ljudskog dostojanstva i poticati primjenu ¢lanaka 1., 4., 6., 7., 18., 21., 24. i 47. [P]ovelje
te je treba na odgovarajuci nacin provoditi”.
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131. Medutim, ¢ini mi se da je Sud Europske unije, u presudi koja je nedavno donesena u tim
spojenim predmetima®, neizravno potvrdio taj pristup time $to je zakljucio da postoji zadrzavanje na
temelju analize koja se odnosila samo na uvjete koji proizlaze iz ¢lanka 2. tocke (h) Direktive 2013/33
a da pritom nije uzeo u obzir tumacenje ¢lanka 5. EKLJP-a Europskog suda za ljudska prava u presudi
Ilias i Ahmed protiv Madarske *.

132. S obzirom na navedene uvjete, Sud je smatrao, na temelju doslovnog, povijesnog i kontekstualnog
pristupa, da je zadrzavanje podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu, u smislu ¢lanka 2. tocke (h)
Direktive 2013/33, ,prisilna mjera kojom se tog podnositelja zahtjeva liava slobode kretanja i izolira
ga se od ostatka stanovnistva jer mu se nalaze da trajno ostane u ograni¢enom i zatvorenom
podru¢ju”®.

133. Kako bi primijenila pojam ,zadrzavanja” koji je tako opisan u ovom slucaju, valja utvrditi da
Komisija u svojim pismenima navodi odreden broj ¢injeni¢nih elemenata ciju postojanje Madarska ne
dovodi u pitanje. Prema Komisijinu misljenju, trazitelji azila tijekom cijelog postupka razmatranja
njihova zahtjeva moraju trajno ostati u jednoj od tranzitnih zona koje su okruzene visokom ogradom i
bodljikavom zicom. U tranzitnoj zoni ti trazitelji azila smjesteni su u skupinama od pet osoba u
metalne kontejnere veli¢ine otprilike 13 m® Raspolazu krajnje ogranicenom mogucnosti da odu u
drugi sektor tranzitne zone iz onog u kojem su smjesteni, $to je dopusteno samo u slucaju lije¢nickih
pregleda ili sastanaka koji se organiziraju u okviru postupka za azil i uz pratnju cuvara u tranzitnoj
zoni, te ne mogu imati doticaj s osobama koje dolaze izvana, osim sa svojim zakonskim zastupnikom. K
tomu, ¢ini mi se da iz spisa proizlazi da je njihovo kretanje pod trajnim nadzorom zbog prisustva
navedenih ¢uvara unutar tranzitne zone, kao i na ulazu u svaki sektor te zone.

134. Taj skup elemenata dokazuje, prema mojem misljenju, da je stupanj ogranicenja slobode kretanja
trazitelja azila toliko visok da se ta situacija moze usporediti sa sustavom zadrzavanja®, kao $to je to
Sud smatrao u presudi FMS i dr. u pogledu tranzitne zone u Rdszkeu na temelju sli¢nih ¢injeni¢nih
elemenata koje je dostavio sud koji je uputio zahtjev®.

135. Sto se tice argumenta koji je Madarska istaknula u svojem odgovoru na tuzbu u okviru ovog
predmeta, prema kojem se smjeStanje doti¢nih podnositelja zahtjeva u tranzitnu zonu u Roszkeu ne
moze kvalificirati kao zadrzavanje u smislu clanka 2. tocke (h) Direktive 2013/33 jer svaki podnositel;
zahtjeva za medunarodnu zastitu moze svojevoljno napustiti tranzitnu zonu, napominjem da ga je Sud
ve¢ odbio u presudi FMS i dr.”.

136. Polaze¢i od pretpostavke prema kojoj se samo na temelju ,stvarne” mogucnosti napustanja
predmetne tranzitne zone moze iskljuciti postojanje zadrzavanja®, Sud je opravdao odbijanje dvama
razlozima, prema kojima, kao prvo, da bi se mogu¢ ulazak navedenih podnositelja zahtjeva u Srbiju
smatrao nezakonitim i, kao drugo, da bi ih se stoga sankcioniralo te da bi ii. ti podnositelji zahtjeva
riskirali gubitak svake prilike da im se prizna status izbjeglice u Madarskoj kad bi napustili madarsko
drzavno podruéje®. Medutim, ta obrazlozenja, prema mojem mi$ljenju, mogu biti temelj za odbijanje
argumenta koji je Madarska istaknula u ovom predmetu.

45 Presuda od 14. svibnja 2020., FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367)
46 ESLJP, 21. studenoga 2019., CE:ECHR:2019:1121JUD004728715
47 Presuda od 14. svibnja 2020., FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, t. 216. do 222.)

48 Ja pak ne vidim kako se ogranicenje slobode kretanja tog opsega moze smatrati neizbjeznom posljedicom ogranicene velicine cijele tranzitne
zone, kao $to to tvrdi Madarska.

49 Presuda od 14. svibnja 2020., FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367), t. 226.
50 Presuda od 14. svibnja 2020., FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367)

51 Vidjeti u tom pogledu moje misljenje u spojenim predmetima FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:294, t. 155. i 166.), u kojem
sam tvrdio da se samo na temelju ,realisticne” mogucnosti dobrovoljnog odlaska moze iskljuciti postojanje zadrzavanja, te da se ta stvarna
priroda mora ocijeniti s obzirom na specifian polozaj podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu.

52 Presuda od 14. svibnja 2020., FMS i dr. (C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, t. 228. do 229.)
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137. Naime, §to se tiCe prvog razloga, Madarska u ovom slucaju nije osporavala pojasnjenje koje je
Komisija dala na raspravi, prema kojem Republika Srbija danas odbija primijeniti sporazum o
ponovnom prihvatu u pogledu migranata koji dolaze iz madarskih tranzitnih zona. Sto se ti¢e drugog
razloga , valja utvrditi daodlazak iz tranzitne zone nuzno znaci odustanak od mogu¢nosti da se ishodi
zatrazena medunarodna zastita. To¢no je da se ¢lankom 80/K stavkom 2. tockom (d) Zakona o pravu
na azil odreduje da, ako podnositelj zahtjeva napusti tranzitnu zonu, nadlezno nacionalno tijelo nije
duzno zatvoriti postupak, nego moze donijeti odluku i na temelju podataka kojima raspolaze.
Medutim, c¢ak i ako takva teoretska moguc¢nost postoji, ¢ini mi se vrlo vjerojatnim, cak i izvjesnim, da
takva odluka ne bi bila povoljna za njega. K tomu, svaka odluka kojom se zavrsava postupak u skladu s
¢lankom 80/K stavkom 4. Zakona o pravu na azil ne moze se pobijati u okviru upravnog spora. U tim
okolnostima smatram da trazitelji azila nisu u polozaju u kojem dobrovoljno mogu napustiti tranzitnu
zonu u smjeru Srbije.

138. Zelim dodati da se ti trazitelji azila nede modi zaputiti ni u smjeru Madarske jer nemaju
dopustenje za ulazak i boravak na drzavnom podru¢ju. U tom pogledu valja naglasiti da, u skladu s
¢lankom 5. stavkom 1.ter Zakona o drzavnim granicama, na koji se odnosi Komisijin cetvrti prigovor
u ovom predmetu, madarska policija moze tijekom kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije
privesti strane drzavljane s nezakonitim boravkom na cijelom drzavnhom podrudju i otpratiti ih do
najblizeg sredi$njeg ulaza objekta, osim u slucaju sumnje na kazneno djelo. Zbog dugog cekanja za
pristupanje tranzitnoj zoni i za podnosenje zahtjeva za medunarodnu zastitu, doti¢ni migrant nema
alternative nego zaputiti se u smjeru Srbije, odnosno vratiti se ondje odakle je dosao u kontekstu,
najblaze receno, nesigurnosti u pogledu dopustenja za njegov ulazak na srpsko drzavno podrucje kao i
zakonitosti njegova polozaja i sudbine koju bi mu tijela nadlezna za nadzor imigracije mogla namijeniti
na licu mjesta.

139. Stoga mi se stajaliSte da trazitelj azila moze slobodno napustiti tranzitnu zonu c¢ini ocito
nerealisticnim.

140. S obzirom na sva prethodna razmatranja, smatram da smjestanje svakog trazitelja azila u tranzitnu
zonu tijekom razmatranja njegova zahtjeva za medunarodnu zastitu treba smatrati ,zadrzavanjem” u
smislu c¢lanka 2. toc¢ke (h) Direktive 2013/33.

141. Kvalifikacija i pravni status tranzitnih zona u smislu madarskog prava, na koje se Madarska
pozvala nekoliko puta u svojim pismenima, uopce nisu relevantni za ocjenu koja je upravo donesena
jer pojam ,zadrzavanje” o kojem je rije¢ ne sadrzava nikakvo upucivanje na nacionalno pravo i stoga
ga treba smatrati autonomnim pojmom prava Unije ™.

142. Rezultat te ocjene ne mijenja ni ¢injenica da je Sud odbio prihvatiti zahtjev za hitni postupak koji
je podnio sud koji je uputio zahtjev u predmetu predmetu u kojem je donesena presuda Bevandorldsi
és Menekiltigyi Hivatal (Tompa), u kojem se spor odnosi na trazitelja azila koji boravi u tranzitnoj
zoni, uzimajuéi u obzir da se u presudi donesenoj u tom predmetu ne pojasnjava da se razlog
odbijanja temelji na ¢injenici da takav trazitelj azila nije zadrzan™. U svakom slu¢aju ne ¢ini mi se da
se preliminarna ocjena koju je Sud proveo u tom okviru u pogledu postojanja zadrzavanja, koja je
¢injeni¢ne prirode i Ciji su okviri strogo ogranieni podacima koje je dostavio sud koji je uputio
zahtjev, poklapa s onom koja je provedena kako bi se utvrdilo jesu li elementi tog pojma ,zadrzavanje”
istodobno prisutni.

53 Vidjeti osobito presudu od 30. travnja 2014., Késler i Késlerné Rabai (C-26/13, EU:C:2014:282, t. 37.).
54 Presuda od 19. ozujka 2020., Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (Tompa) (C-564/18, EU:C:2020:218, t. 27.)
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b) Zakonitost zadrzavanja

143. Iz prethodno navedenog proizlazi da se svi trazitelji azila zadrzavaju, u smislu Direktive 2013/32,
tijekom njihova smjestaja u tranzitnim zonama koje se nalaze na srpsko-madarskoj granici. U toj fazi
stoga valja zauzeti stajaliSte o zakonitosti tog zadrzavanja s obzirom na to da se podsjeca da, u skladu s
¢lankom 26. Direktive 2013/32 i ¢lankom 8. Direktive 2013/33, podnositelji zahtjeva za medunarodnu
zastitu mogu biti zadrzani pod odredenim uvjetima.

144. Komisija tvrdi da Madarska nije posStovala pravni sustav specifican za svaku mjeru zadrzavanja,
koji je utvrden u ¢lancima 8. do 11. Direktive 2013/33. Nedvojbeno se slazem s njezinim tumacenjem.

145. Naime, iz nacionalnih odredbi koje je dostavila Komisija proizlazi da su ¢lanci 31/A i 31/B Zakona
o pravu na azil, kojima se utvrduju uvjeti zadrzavanja trazitelja azila u nacionalnom pravu, u slucaju
kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije, izuzeti iz primjene ¢lankom 80/I tockom (a) istog
zakona. U svakom slucaju, ¢ak i ako se pretpostavi, kao $to to tvrdi Madarska, da se te odredbe
nastavljaju primjenjivati u navedenoj situaciji, razumno je smatrati, uzimaju¢i u obzir Cinjenicu da je ta
drzava clanica ¢vrsto osporavala samo postojanje bilo kakvog zadrzavanja trazitelja azila, da se
relevantne odredbe ne primjenjuju na zadrzavanje tih trazitelja azila u tranzitnim zonama.

146. Madarska ne dovodi u pitanje sustavnu primjenu c¢lanka 80/] stavka 5. Zakona o pravu na azil,
kojim se tijelu nadleznom za azil povjerava da traziteljima azila odredi tranzitnu zonu kao mjesto
boravka tijekom postupka. Prema mojem misljenju, nema dvojbe da Komisija pravilno smatra da se
tim postupkom moze povrijediti, s jedne strane, ¢lanak 8. stavak 3. prvi podstavak Direktive 2013/33,
prema kojem se zadrzavanje moze opravdati samo na temelju razloga koji su u njemu iscrpno navedeni
i, s druge strane, ¢lanak 8. stavak 2. te direktive, kojim se zahtijeva da se zadrzavanje moze naloziti
samo kad se pokaze potrebnim i na temelju pojedinacne ocjene svakog slucaja, ako se ne mogu
primijeniti druge manje prisilne mjere *.

147. Sto se ti¢e neizdavanja naloga o zadrzavanju u kojem se navode stvarni i pravni razlozi na kojima
se zadrzavanje temelji, protivno ¢lanku 9. stavku 2. Direktive 2013/33, isticem da Madarska odgovara
da nacionalno tijelo nadlezno za azil u svakom slucaju donosi odluku o smjestanju trazitelja azila u
tranzitnu zonu tijekom trajanja postupka. Medutim, sama ta drzava ¢lanica u svojem odgovoru na
zalbu izric¢ito priznaje da nije rije¢ o nalogu o zadrzavanju u smislu clanka 9. stavka 2. te direktive jer
taj nalog kvalificira kao odluku kojom se propisuju ogranicenja slobode kretanja podnositelja zahtjeva
za medunarodnu zadtitu u smislu ¢lanka 7. stavka 2. navedene direktive.

148. Madarska ne osporava ni da se zadrzavanje moze naloziti i maloljetnicima, pa ¢ak i maloljetnicima
bez pratnje, osim maloljetnicima mladim od 14 godina, ¢ime se nedvojbeno moze povrijediti ¢lanak 11.
stavak 2. Direktive 2013/33, prema kojem se maloljetnike moze zadrzavati samo u krajnjem slucaju i
nakon sto se utvrdi da se druge manje prisilne mjere ne mogu primijeniti.

149. Iz tuzbe proizlazi da se Komisija poziva i na povredu clanka 2. tocke (h) Direktive 2013/33.
Medutim, ne razumijem kako dolazi do povrede takve odredbe kojom se samo definira pojam
»zadrzavanje”, s obzirom na to da Komisija nije navela da ta odredba nije prenesena. Slijedom toga, ne
mogu se sloziti s Komisijinim zaklju¢kom u tom pogledu.

150. S obzirom na prethodno navedeno, smatram da je Madarska povrijedila svoje obveze jer
zadrzavanje u tranzitnim zonama ne ispunjava jamstva predvidena c¢lancima 8., 9. i 11. Direktive
2013/33.

151. Stoga smatram da treba prihvatiti treci prigovor ove tuzbe zbog povrede obveze.

55 Vidjeti i presudu od 14. rujna 2017., K. (C-18/16, EU:C:2017:680, t. 48.).
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D. Nepostovanje postupaka utvrdenih Direktivom 2008/115

1. Argumenti stranaka

152. Svojim cCetvrtim prigovorom Komisija smatra da je Madarska, time $to je drzavljane trec¢ih zemalja
s nezakonitim boravkom vracala na drugu stranu grani¢ne ograde a da pritom nije postovala postupke i
jamstva utvrdena c¢lankom 5., ¢lankom 6., ¢lankom 12. stavkom 1. i ¢lankom 13. stavkom 1. Direktive
2008/115, povrijedila obveze koje ima na temelju tih odredbi.

153. Prije svega, Komisija istice da se u skladu s clankom 5. stavkom 1. Zakona o drzavnim granicama
na madarskom drzavnom podrucju moze upotrijebiti pojas od 60 metara od crte vanjske granice kako
bi se izgradili i uspostavili ili upotrebljavali objekti koji sluze za zastitu reda na granici i obavljanje
zadaca koje se odnose na obranu i nacionalnu sigurnost, upravljanje katastrofama, grani¢ni nadzor,
azil i policijsku sluzbu. K tomu, ¢lankom 5. stavkom 1.ter Zakona o drzavnim granicama predvida se
da policija tijekom kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije moze privesti strane drzavljane s
nezakonitim boravkom i otpratiti ih do najblizeg sredi$njeg ulaza objekta iz ¢lanka 5. stavka 1. istog
zakona, osim u slucaju sumnje na kazneno djelo.

154. Iz izvjeséa koje navodi Komisija proizlazi da madarska policija vra¢a na granicu drzavljane tre¢ih
zemalja s nezakonitim boravkom koji su uhi¢eni na madarskom drzavnom podrucju te ih premjesta
na drugu stranu grani¢ne ograde. Drzavljani trec¢ih zemalja, koji su vraceni na uski grani¢ni pojas
madarskog drzavnog podrucja gdje nije dostupna nikakva infrastruktura i odakle nemaju kako oti¢i u
ostatak drzavnog podrucja Madarske, u praksi nemaju drugog izbora nego napustiti madarsko drzavno
podrudje. Komisija stoga smatra da taj postupak odgovora pojmu ,udaljavanja” koji je definiran u
clanku 3. stavku 5. Direktive 2008/115, ¢ak i ako je u odredenim slucajevima tehnicki moguce da
postupak fizickog prijevoza ne zavrsi izvan madarskog drzavnog podrudja.

155. Udaljavanje doti¢nih drzavljana tre¢ih zemalja provodi se tako da se ne donosi odluka o vracanju,
ne pravi se razlika, ne uzima se u obzir najbolji interes djeteta, pravo na obiteljski zZivot, zdravstveno
stanje doti¢nog drzavljanina trece zemlje niti se posStuje nacelo non refoulement. Ti drzavljani tre¢ih
zemalja ne dobivaju primjereno pisano opravdanje ni objasnjenje, a s obzirom na to da nije donesena
odluka o vracanju, nemaju pravo ni na pravni lijek.

156. Osim toga, clanak 5. stavak l.ter Zakona o drzavnim granicama nije obuhvaden iznimkom
predvidenom u ¢lanku 2. stavku 2. tocki (a) Direktive 2008/115. Naime, ta se odredba ne primjenjuje
na drzavljane koji se ve¢ nalaze na madarskom drzavnom podrucju, dok se podrucje primjene
navedenog clanka 5. stavka 1.ter pro$iruje na svakog drzavljana trece zemlje koji nezakonito boravi u
Madarskoj.

157. Naposljetku, znatno, opcée i dugotrajno odstupanje od odredbi Direktive 2008/115 ne moze se
opravdati ¢lankom 72. UFEU-a u kojem se samo navodi nacelo koje zakonodavac Unije treba uzeti u
obzir i kojim se olak$ava tumacenje akata Unije donesenih na temelju treceg dijela glave V. UFEU-a.

158. Madarska najprije istice da se ¢lanak 5. stavak 1.bis Zakona o drzavnim granicama opravdava na
temelju odstupanja predvidenog u ¢lanku 2. stavku 2. tocki (a) Direktive 2008/115. Sto se tice
clanka 5. stavka l.ter istog zakona, ta drzava clanica istice da se moze primjenjivati samo u slucaju
kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije, za razliku od ¢lanka 5. stavka 1.bis.

159. U tom kontekstu Madarska tvrdi da se ¢lankom 72. UFEU-a drzavama clanicama omogucuje da
donose i primjenjuju pravila o ocCuvanju javnog poretka i zastiti unutarnje sigurnosti koja mogu
odstupati od odredbi prava Unije, uzimajudi u obzir da je cilj proglasenja kriznog stanja nastalog zbog
masovne imigracije i pravila koja se primjenjuju u takvom stanju u svakom slucaju ocuvanje javnog
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poretka i zastita unutarnje sigurnosti zemlje. Direktivom 2008/115 predvida se samo da pravila koja se
njome uvode treba primjenjivati i u kontekstu ¢lanka 72. UFEU-a. Slijedom toga, drzava ¢lanica moze
odstupiti od odredbi navedene direktive kad izvrSava svoje odgovornosti ocuvanja javnog poretka i
zastite unutarnje sigurnosti.

160. Javni poredak i javna sigurnost vazni su zahtjevi od javnog interesa kojima se drzavama c¢lanicama
dodjeljuje zakonodavna ovlast koja moze zadirati u pravo Unije i ¢ija se iznimna vaznost naglasava u
¢lanku 4. stavku 2. UEU-a Na temelju sudske prakse Suda®, drzave ¢lanice potpuno samostalno
odlucuju o tome S$to smatraju da obuhvaca pojam javnog poretka i to se stajaliSte s vremenom moze
mijenjati. U tom pogledu Madarska podsje¢a da se pravni okvir, predviden sekundarnim pravom u
svrhu upravljanja kriznim stanjima nastalim zbog masovne imigracije, pokazao nedovoljnim prema
Komisijinu misljenju, koja je svoje zakljucke iznijela 2016. kad je podnijela slozenu skupinu prijedloga
o reformi Zajedni¢kog europskog sustava azila u pogledu Direktive 2013/32 i Direktive 2008/115.

161. Slijedom toga, u kriznom stanju kao $to je ono u Madarskoj nije obvezno primjenjivati ¢lanak 5.,
clanak 6. stavak 1., ¢lanak 12. stavak 1. i ¢lanak 13. stavak 1. Direktive 2008/115 kad madarska policija
primjenjuje clanak 5. stavak 1.ter Zakona o drzavnim granicama.

162. K tomu, policija ne premjesta drzavljane tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom koji su uhiéeni
na madarskom drzavnom podrudju s obzirom na to da se objekt za zastitu granice (granicna ograda)
ne nalazi na grani¢noj crti, nego na drzavnom podru¢ju Madarske. Te se osobe stoga udaljavaju
prema Srbiji i nakon $to ih se otprati do sredi$njeg ulaza mogu podnijeti zahtjev u najblizoj tranzitnoj
zoni. Kad nema stvarnog vracanja, primjena Direktive 2008/115 po definiciji je isklju¢ena s obzirom na
to da drzava ¢lanica zapravo ne moze provesti mjeru udaljavanja na vlastitu drzavnom podrudju.

163. Madarska dodaje da se ni u jednoj odredbi prava Unije ne navodi gdje se na drzavnhom podrudju
zemlje trebaju nalaziti objekti koji sluze za obradu zahtjeva za azil niti kamo treba usmjeriti osobe s
nezakonitim boravkom. Stoga policija ne povreduje pravo Unije kad prevozi drzavljane tre¢ih zemlja s
nezakonitim boravkom unutar madarskog drzavnog podruc¢ja kako bi Sto je prije moguce mogli
podnijeti zahtjev za medunarodnu zastitu. Osim toga, ne postoji pravilo prava Unije kojim se
propisuje da treba pruziti bilo kakvu skrb drzavljanima tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom.
Naposljetku, Madarska tvrdi da policija djeluje unutar zakonodavnog okvira i proporcionalno
upotrebljava prisilna sredstva samo u slucajevima koji su predvideni zakonom.

2. Ocjena

164. Najprije valja istaknuti da Madarska ne osporava da madarska policijska sluzba provodi
premjestanje drzavljana trec¢ih zemalja s nezakonitim boravkom na madarskom drzavnom podrucju do
najblizeg srediSnjeg ulaza objekta a da se pritom ne postuju jamstva u pogledu postupka vracanja
utvrdena Direktivom 2008/115%. Prije svega, ta se mjera provodi a da se ne uzimaju u obzir najbolji
interes djeteta, pravo na obiteljski zivot, zdravstveno stanje doti¢nog drzavljanina trece zemlje niti se
postuje nacelo non refoulement (Clanak 5.) te se ne donose odluke o vracanju (Clanak 6. stavak 1.). K
tomu, doti¢nim drzavljanima tre¢ih zemalja ne izdaje se pisana odluka koja se odnosi na stvarne i
pravne razloge vracanja i/ili udaljavanja (¢lanak 12. stavak 1.), a s obzirom na to da nije donesena
odluka o vracanju, nemaju pravo ni na pravni lijek (¢lanak 13. stavak 1.).

56 Madarska osobito upucuje na presudu od 23. studenoga 2010., Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708).

57 Valja utvrditi da argument Madarske prema kojem madarska policija djeluje unutar zakonodavnog okvira i proporcionalno upotrebljava prisilna
sredstva samo u slucajevima koji su predvideni zakonom, kao $to se to zahtijeva ¢lankom 8. stavkom 4. Direktive 2008/115, nije relevantan kad
je rije¢ o utvrdivanju toga je li Madarska povrijedila obveze ¢ija joj se povreda stavlja na teret ovim prigovorom.
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165. Medutim, Madarska pobija povrede koje joj se stavljaju na teret ovim prigovorom na temelju
dvaju klju¢nih argumenata: najprije, neprimjenjivost Direktive 2008/115 u ovom sluc¢aju i, podredno,
mogucnost drzava clanica da se pozovu na clanak 72. UFEU-a kako bi odstupile od ujednacenih
pravila propisanih tom direktivom. Te ¢u argumente ispitati jedan za drugim.

a) Primjenjivost Direktive 2008/115

166. Kao prvo, Madarska smatra da Direktiva 2008/115 nije primjenjiva na ovaj slucaj jer se
provodenje prakse vracanja na granicu opravdava na temelju odstupanja iz c¢lanka 2. stavka 2.
tocke (a) Direktive 2008/115.

167. U skladu s tom odredbom, drzave ¢lanice mogu odluciti da nece primjenjivati tu direktivu na
drzavljane tre¢ih zemalja koje su ubhitila ili zadrzala nadlezna tijela zbog nezakonitog prelaska
kopnene, morske ili zra¢ne vanjske granice drzave clanice i koji potom nisu dobili dozvolu ili im nije
priznato pravo boravka u toj drzavi ¢lanici. U tom pogledu Sud je ve¢ naveo da izraz ,zbog nezakonitog
prelaska” podrazumijeva ,izravnu vremensku i prostornu vezu izmedu uhiéenja ili zadrzavanja
drzavljanina trece zemlje i prelaska vanjske granice” i da su ,[p]rema tome, obuhvaceni [...] drzavljani
tre¢ih zemalja koje su nadlezne vlasti uhitile ili zadrzale u samom trenutku nezakonitog prelaska
vanjske granice ili nakon tog prelaska u blizini te granice®,*”.

168. Ne ¢ini mi se da Komisija osporava da se ¢lankom 5. stavkom 1.bis Zakona o drzavnim granicama
nastoji iskoristiti odstupanje predvideno u ¢lanku 2. stavku 2. tocki (a) Direktive 2008/115.

169. Ovaj prigovor odnosi se, prema mojem misljenju pravilno, samo na ¢lanak 5. stavak 1.ter Zakona
o drzavnim granicama, koji je primjenjiv umjesto stavka 1.bis u slucaju kriznog stanja nastalog zbog
masovne imigracije te je i dalje bio na snazi na datum isteka roka obrazlozenog misljenja. Stoga ta
odredba, prema Komisijinu misljenju, nije obuhva¢ena navedenim odstupanjem.

170. Clanak 5. stavak 1.ter Zakona o drzavnim granicama predvida da ,policija tijekom kriznog stanja
nastalog zbog masovne imigracije moze privesti strane drzavljane s nezakonitim boravkom na
madarskom drzavnom podrudju i otpratiti ih do najblizeg sredi$njeg ulaza objekta iz stavka 1., osim u
slu¢aju sumnje na kazneno djelo”. Medutim, s obzirom na to da se ta ovlast policije ne ogranicava
»unutar pojasa od [osam kilometara] od crte vanjske granice”, kao $to se to predvida ¢lankom 5.
stavkom 1.bis Zakona o drzavnim granicama®, ta odredba primjenjuje se na sve drzavljane tre¢ih
zemalja s nezakonitim boravkom u Madarskoj, a ne samo na one koji su uhiceni ili zadrzani u
trenutku nezakonitog prelaska vanjske granice ili nakon tog prelaska u blizini te granice, kao $to se to
zahtijeva ¢lankom 2. stavkom 2. tockom (a) Direktive 2008/115. 1z toga slijedi da, s obzirom na to da
ne ispunjava jedan od uvjeta utvrdenih tom odredbom o odstupanju, ¢lanak 5. stavak 1.ter Zakona o
drzavnim granicama nije obuhvacen podrucjem primjene Direktive 2008/115 na temelju te odredbe.

171. Kao drugo, Madarska tvrdi da premjestanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom na
madarskom drzavnom podrucdju do najblizeg sredi$njeg ulaza objekta, koje provodi madarska policija,
nije ,udaljavanje” u smislu Direktive 2008/115 jer se potonja direktiva ne primjenjuje kad nema
stvarnog vracanja.

58 Presuda od 19. ozujka 2019., Arib i dr. (C-444/17, EU:C:2019:220, t. 46. i navedena sudska praksa)

59 Moje isticanje

60 Clanak 5. stavak 1.his Zakona o drzavnim granicama glasi kako slijedi: ,Policija na madarskom drzavnom podru¢ju moze privesti strane
drzavljane s nezakonitim boravkom na madarskom drzavnom podrudju, unutar pojasa od [osam kilometara] od crte vanjske granice, koji je
definiran u ¢lanku 2. stavku 2. Zakonika o schengenskim granicama, ili znakova razgraniCenja na granici, te ih otpratiti do najblizeg sredi$njeg
ulaza objekta iz stavka 1., osim u slu¢aju sumnje na kazneno djelo”.
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172. Pojam ,udaljavanja” definiran je u ¢lanku 3. tocki 5. te direktive kao ,izvrSenje obveze vracanja,
posebno fizicki prijevoz iz drzave clanice”, na temelju cega bi se stvarno moglo smatrati da je
tumacenje koje je iznijela Madarska pravno pravilno. Naime, nije sporno da se ¢lankom 5. stavkom 1.
ter Zakona o drzavnim granicama policijskim sluzbama dopusta da samo otprate drzavljane trecih
zemalja s nezakonitim boravkom koji su uhi¢eni na madarskom drzavnom podrucju do najblizeg
sredi$njeg ulaza objekta za zastitu granice, a ti se objekti nalaze na drzavnom podrucju Madarske.
Stoga se postupak fizickog prijevoza ne zavr$ava izvan takvog drzavnog podrucja kao S$to se to
zahtijeva predmetnom definicijom. Medutim, ¢ini mi se da se u okviru te ocjene ne moze zanemariti
¢injenica da drzavljani tre¢ih zemalja, s obzirom na to da su ostavljeni na uskom zemljiSnom pojasu
koji se nalazi izmedu grani¢ne ograde i nacionalne granice, na kojem nema nikakve infrastrukture koja
omogucuje da se ondje dulje boravi, nemaju drugu mogucénost nego napustiti taj zemljisni pojas i
prije¢i kopnenu granicu sa Srbijom. Osim toga, valja smatrati da ti drzavljani tre¢ih zemalja ni ne
mogu i¢i od sredi$njeg ulaza do kojeg ih je policija otpratila do tranzitne zone i uéi u tu tranzitnu
zonu kako bi podnijeli zahtjev za medunarodnu zastitu jer za to u prosjeku treba cekati 11 do 18
mjeseci na uskom zemljiSnom pojasu u kojem, kao S$to sam to upravo naveo, nema nikakve
infrastrukture. Zaklju¢no, smatram da se predmetna praksa zapravo moze usporediti s ,udaljavanjem”
iz ¢lanka 3. tocke 5. Direktive 2008/115.

173. S obzirom na ta razmatranja, uopée nema dvojbe, prema mojem misSljenju, da je Direktiva
2008/115 primjenjiva na predmetnu mjeru.

b) Clanak 72. UFEU-a

174. Sto se tice argumenta koji istice Madarska, prema kojem se ¢lankom 72. UFEU-a drzavama
¢lanicama omogucuje da odstupe od odredbi Direktive 2008/115 kad izvr$avaju svoje odgovornosti
ocuvanja javnog poretka i zastite unutarnje sigurnosti, razmatranja iznesena u tockama 101. do 103.
ovog misljenja koja se odnose na rasudivanje Suda u presudi Komisija/Poljska i dr. (Privremeni
mehanizam premje$tanja podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu)®', prema mojem su misljenju
iznimno relevantna.

175. Valja ponovno primijeniti to rasudivanje.

176. Najprije napominjem da Madarska u svojim pismenima nije izri¢ito navela, kao sredstvo obrane,
nevaljanost odredenih odredbi Direktive 2008/115 s obzirom na ¢lanak 72. UFEU-a. S obzirom na
navedeno, valja provjeriti postoji li potreba da se ta drzava clanica pozove na odstupanje koje je tim
odredbama predvideno u kontekstu Direktive 2008/115 u cijelosti®®. U toj je direktivi potencijalno
relevantan ¢lanak 18. jer se njime izri¢ito ureduju hitni slucajevi nastali zbog iznimno velikog broja
drzavljana tre¢ih zemalja koji se vraca te na temelju njega drzave c¢lanice mogu, sve dok takvo
izvanredno stanje traje, odstupiti od odredenih drugih odredbi te direktive. Medutim, napominjem da
se Madarska nije pozvala na primjenu tog ¢lanka u svojim pismenima i da se potonjim clankom u
svakom sluc¢aju ne dopusta nikakvo odstupanje od odredbi Ccija se povreda osporava ovim
prigovorom ***.

61 Presuda od 2. travnja 2020. (C-715/17, C-718/17 i C-719/17, EU:C:2020:257)

62 Bududi da se ne dovodi u pitanje njezina valjanost, okolnost da Direktiva 2008/115 ne sadrzava uvodnu izjavu, kao sto je uvodna izjava 51.
Direktive 2013/32, u kojoj se pojasnjava da u skladu s ¢lankom 72. UFEU-a ta direktiva ne utjeCe na ispunjavanje obveza koje drzave clanice
imaju u vezi s odrzavanjem javnog reda i mira, te u vezi osiguranja unutarnje sigurnosti UFEU-a, svakako ne moze opravdati odstupanje od
odredbi te direktive na temelju tog ¢lanka, kao sto to tvrdi Madarska.

63 Naime, ¢lankom 18. Direktive 2008/115 samo se dopusta drzavama ¢lanicama da dozvole vrijeme za sudsko ispitivanje dulje od onoga koje je
predvideno c¢lankom 15. stavkom 2. tre¢im podstavkom navedene direktive te poduzmu hitne mjere u pogledu uvjeta zadrzavanja koje
odstupaju od onih iz ¢lanka 16. stavka 1. i ¢lanka 17. stavka 2. iste direktive.

64 Kao $to to Komisija napominje u tuzbi, u ¢lanku 18. stavku 3. Direktive 2008/15 izricito se naglasava da se ,[n]ista iz ovog ¢lanka ne tumadi [...]
na nacin da drzave clanice smiju odstupati od svojih opc¢ih obveza da poduzimaju odgovaraju¢e mjere, opce ili posebne, kako bi osigurale
ispunjenje svojih obveza prema ovoj Direktivi.”
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177. 1z toga slijedi da se Madarska ne moze pozvati na ¢lanak 72. UFEU-a kako bi opravdala to sto je
odbila provesti sve obveze koje ima na temelju ¢lanka 5., clanka 6. stavka 1., ¢lanka 12. stavka 1. i
clanka 13. stavka 1. Direktive 2008/115.

178. Drugi argumenti koje je istaknula Madarska, prema mojem misljenju, ne mogu dovesti u pitanje
taj zakljucak. Isto vrijedi za argument koji se temelji na zajednickom tumacenju ¢lanka 72. UFEU-a i
¢lanka 4. stavka 2. UEU-a. Naime, ni$ta ne upucuje na to da se stvarno ocuvanje temeljnih drzavnih
funkcija iz potonje odredbe, kao $to su osiguranje teritorijalne cjelovitosti drzave, ocuvanje javnog
poretka i zastita nacionalne sigurnosti, moze osigurati samo ako se ne primijene predmetne odredbe
Direktive 2008/115. Sto se tice presude Tsakouridis®, iako je to¢no da iz te presude proizlazi da
drzave ¢lanice imaju pravo donijeti mjere ¢iji je cilj ocuvanje javnog poretka, ne vidim na temelju cega
se navedena presuda moze shvatiti na nacin da te drzave ¢lanice mogu primijeniti takvo odstupanje u
slucajevima koji nisu predvideni sekundarnim pravom Unije obi¢nim pozivanjem na c¢lanak 72.
UFEU-a. Naime, samo ¢u podsjetiti na to da se od Suda u toj presudi trazilo da tumaci odredbu

sekundarnog prava, odnosno ¢lanak 28. stavak 3. Direktive 2004/38/EZ .

179. S obzirom na prethodno navedeno, predlazem Sudu da prihvati Komisijin ¢etvrti prigovor.
E. Neucinkovitost pravnih lijekova podnesenih protiv odluka kojima se odbija zahtjev za azil

1. Argumenti stranaka

180. Komisija smatra da Madarska povreduje clanak 46. stavke 5. i 6. Direktive 2013/32 uz
obrazlozenje da, kad se odbije zahtjev za medunarodnu zastitu, zakonom o pravu na azil izri¢ito se ne
predvida mogucnost suspenzivnog ucinka pravnih lijekova. Slijedom toga, pravo trazitelja azila da
ostanu na madarskom drzavnom podrucju do zakljuenja postupka povodom pravnog lijeka nije
zajamceno s obzirom na to da je negativha odluka izvr$iva neovisno o tome je li podnesen pravni
lijek.

181. Medutim, na temelju op¢ih postupovnih pravila primjenjivih u Madarskoj u podrucju upravnog
spora, podnosenje pravnog lijeka nema suspenzivan ucinak s obzirom na to da se ¢lankom 50.
Zakonika o upravnom sporu predvida samo da se suspenzivan ucinak moze traziti pod odredenim
uvjetima. Zakonom o pravu na azil, kao lexom specialisom, utvrduju se pak pravila u podrudju
upravnog spora koja su primjenjiva na nadzor odluka o azilu.

182. Egyes torvényeknek a tomeges bevandorlas kezelésével 6sszefiiggé mddositasarol szolé 2015. évi
CXL. torvény (Zakon br. CXL iz 2015. o izmjeni odredenih zakona u kontekstu upravljanja masovnim
useljavanjem), koji je stupio na snagu 1. kolovoza 2015., izmijenjeni su ¢lanci 53. i 68. Zakona o pravu
na azil i ukinute su odredbe kojima se izriCito jamci suspenzivan ucinak. Te su izmjene primjenjive
tijekom krize nastale zbog masovne imigracije, ali i kad ne postoji takvo stanje.

183. Prema tome, Komisija smatra da, kao prvo, s obzirom na to da pravni lijek protiv odluka kojima
se zahtjevi za azil odbijaju kao neosnovani nema automatski suspenzivan ucinak, Madarska nije
pravilno prenijela opce pravilo utvrdeno u ¢lanku 46. stavku 5. Direktive 2013/32. U tom pogledu, sam
¢lanak 35. stavak 1. Zakona o pravu na azil traziteljima azila ne dodjeljuje pravo boravka, nego samo
pojasnjava da se na te osobe primjenjuje postupak za azil do dostavljanja odluke protiv koje vise ne
postoji pravni lijek. Stoga je jedino zakonodavstvo na temelju kojeg trazitelj azila moze ostvariti pravo

65 Presuda od 23. studenoga 2010. (C-145/09, EU:C:2010:708)

66 Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 29. travnja 2004. o pravu gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji slobodno se kretati i boraviti na
drzavnom podrucju drzava ¢lanica, o izmjeni Uredbe (EEZ) br. 1612/68 i stavljanju izvan snage direktiva 64/221/EEZ, 68/360/EEZ, 72/194/EEZ,
73/148/EEZ, 75/34/EEZ, 75/35/EEZ, 90/364/EEZ, 90/365/EEZ i 93/96/EEZ (SL 2004., L 158, str. 77.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku,
poglavlje 5., svezak 2., str. 42. i ispravak SL 2016., L 87, str. 36.)
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boravka u Madarskoj ¢lanak 5. stavak 1. tocka (a) Zakona o pravu na azil, prema kojem trazitelj azila
ima pravo boraviti na madarskom drzavnhom podrucju u skladu s uvjetima predvidenim navedenim
zakonom. Medutim, na temelju te odredbe pravo boravka u Madarskoj podlijeze dodatnim uvjetima
koji nisu detaljno opisani. Na temelju okolnosti da, u skladu s ¢lankom 80/] stavkom 5. Zakona o
pravu na azil, primjenjivim tijekom kriznog stanja nastalog zbog masovne imigracije, tijelo nadlezno za
azil odreduje trazitelju azila tranzitnu zonu kao njegovo mjesto boravka dok odluka protiv koje vise ne
postoji pravni lijek ne postane izvrsiva, ne moze se do¢i do takvog zakljucka. Naime, boravak u
tranzitnoj zoni treba kvalificirati kao zadrzavanje i ne odgovara pojmu boravka u drzavi ¢lanici u smislu
¢lanka 46. Direktive 2013/32.

184. Sto se tice, kao drugo, sudskog nadzora odluka kojima se zahtjevi za azil odbijaju kao
nedopusteni, ¢clankom 53. stavkom 6. Zakona o pravu na azil predvida se da podnosenje pravnog lijeka
nema suspenzivan ucinak, sto nije u skladu s pravilom iz ¢lanka 46. stavka 6. Direktive 2013/32, na
temelju kojeg drzave clanice trebaju jamciti automatski suspenzivni ucinak pravnih lijekova ili
osigurati da odluku o suspenzivnom ucinku donese sud. K tomu, Zakonom o pravu na azil ne previda
se jasno je li ¢lanak 50. Zakonika o upravnom sporu primjenjiv i na sudske postupke koji su
obuhvaceni podru¢jem primjene Zakona o pravu na azil, za koje se navedenim zakonom predvidaju
posebna pravila, te smatra li se stoga da se tim clankom pravilno prenosi clanak 46. stavak 6.
navedene direktive u skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda.

185. Kao trece, na temelju ¢lanka 46. stavka 6. tocaka (a) i (b) Direktive 2013/32, ako je zahtjev odbijen
kao nedopusten jer se treca zemlja smatra sigurnom treCom zemljom za trazitelja azila ili kao
neosnovan jer je trazitelj azila nezakonito usao na drzavno podrucje drzave clanice ili produzio svoj
boravak, suspenzivan ucinak podno$enja pravnog lijeka takoder treba biti automatski. Komisija
priznaje da su ta dva slucaja navedena u ¢lanku 51. stavku 2. tocki (e) i ¢lanku 51. stavku 7. tocki (h)
Zakona o pravu na azil te da se ¢lankom 53. stavkom 6. navedenog zakona odreduje da podnosenje
tuzbe nema za ucinak suspenziju izvrsenja odluke, osim odluka o azilu koje su donesene u skladu s
navedenim odredbama. Medutim, Zakonom o pravu na azil ne predvida se jasno da u takvom slucaju
podnos$enje tuzbe ima suspenzivan ucinak. Samo se na temelju tumacenja a contrario moze zakljudciti
da je u takvom slucaju primjenjivo pravilo koje je drukcije od suspenzivnog ucinka. U tekstu tog
zakona ipak se ne pojasnjava podrazumijeva li to drukcije pravilo automatski suspenzivan ucinak, kao
$to se to zahtijeva clankom 46. stavcima 5. i 6. Direktive 2013/32.

186. Madarska smatra da se propisima i praksom u podrucju azila na odgovarajuci nacin osigurava
mogucnost traziteljima azila da ostanu na drzavnom podrudju, ¢ak i ako odredbe Direktive 2013/32
nisu doslovno prenesene u madarsko pravo. Naime, iz zajednickog tumacenja ¢lanka 5. stavka 1. i
¢lanka 35. stavka 1. Zakona o pravu na azil proizlazi da se pravo ostanka na drzavnom podrudju jamci
traziteljima azila do zavrSetka postupka za azil, $to, ovisno o slucaju, odgovara dostavljanju sudske
odluke koja se odnosi na pravni lijek podnesen protiv bilo koje odluke o odbijanju zahtjeva za azil.
Stoga je nacionalno zakonodavstvo u skladu s ¢lankom 46. stavkom 5. Direktive 2013/32.

187. Clankom 46. stavkom 6. Direktive 2013/32 samo se propisuje, kao iznimka od opé¢eg pravila, da je
u odredenom broju slu¢ajeva sud kojem je podnesen pravni lijek nadlezan za odredivanje suspenzivnog
ucinka pravnog lijeka na zahtjev trazitelja azila ili na vlastitu inicijativu. U tom slucaju, ¢lankom 53.
stavkom 6. Zakona o pravu na azil ne predvida se automatsko pravo ostanka na drzavnom podrudju,
ali trazitelj azila ipak moze, na temelju ¢lanka 50. Zakonika o upravnom sporu, podnijeti zahtjev za
neposrednu sudsku zastitu, $to, ovisno o odluci koju sud donese, moze dovesti do suspenzivnog
ucinka tuzbe i stoga mogucnosti ostanka na drzavnom podrudju. Trazitelji azila koji podnose pravni
lijek automatski se koriste takvom moguc¢nos$c¢u i sudovi u praksi uvijek prihvacaju taj zahtjev.

188. ,Iznimke od iznimke” predvidene u clanku 46. stavku 6. tockama (a) i (b) Direktive 2013/32
obuhvacdene su ¢lankom 51. stavkom 2. tockom (e) i ¢lankom 51. stavkom 7. tockom (h) Zakona o
pravu na azil, a pravo na ostanak na drzavnom podrucju svakako je zajamceno u tim dvama
slucajevima.
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189. Uskladenost madarskog prava s pravom Unije ne dovodi se u pitanje ni ¢lankom 80/] stavkom 2.
Zakona o pravu na azil. Naime, na temelju ¢lanka 80/] stavka 5. istog zakona, trazitelj azila ima pravo
boraviti u tranzitnoj zoni, te stoga na drzavnom podru¢ju Madarske, do dostave konacne odluke, $to
odgovara pojmu predvidenom u ¢lanku 2. tocki (p) Direktive 2013/32 o ,osta[nku] u drzavi ¢lanici”,
kao i zahtjevima iz ¢lanka 46. stavaka 5. i 6. te direktive.

2. Ocjena
190. Najprije valja iznijeti nekoliko uvodnih napomena.

191. Prijenos direktiva u nacionalne pravne poretke obiljezava neprestano uspostavljanje ravnoteze
izmedu prirode predmetnog pravnog akta, kojim se u skladu s ¢lankom 288. UFEU-a samo obvezuje
drzave clanice kojima je ta direktiva upucena u pogledu rezultata koji je potrebno postiéi, a prepusta
im se odabir oblika i metoda postizanja tog rezultata, i potrebe da se zajamci potpuna i ujednacena
primjena prava Unije. Tako se u ustaljenoj sudskoj praksi Suda utvrdilo da se ne zahtijeva nuzno
formalno i tekstualno prenosenje odredbi direktive u izri¢itu i posebnu zakonsku ili regulatornu
odredbu, nego se prenosenje moze ostvariti opéim pravnim kontekstom, ako on ucinkovito jamci
punu primjenu te direktive na dovoljno jasan i precizan nacin®.

192. Kad odredba direktive stvara prava za pojedince, ispunjavanje zahtjeva pravne sigurnosti koji je s
time povezan zahtijeva da u nacionalnom normativnom okviru ne postoji nikakva legitimna dvojba u
pogledu dosega tih prava. U tom slucaju, obveza prijenosa koju imaju drzave clanice podrazumijeva,
prema ustaljenoj sudskoj praksi Suda, da su one duzne osigurati da je pravna situacija pojedinaca
dovoljno precizna i jasna kako bi se mogli upoznati s punim opsegom svojih prava i, ako je to
potrebno, pozvati se na njih pred nacionalnim sudovima®.

193. Osnovanost triju dijela ovog prigovora, prema mojem misljenju, treba ocijeniti s obzirom na ta
nacela.

194. Prvi dio tog prigovora odnosi se na Clanak 46. stavak 5. Direktive 2013/32 (,Pravo na ucinkoviti
pravni lijek”), u kojem se utvrduje opce pravilo prema kojem svaki podnositelj zahtjeva za
medunarodnu zastitu ima pravo boraviti na drzavnom podrucju doti¢ne drzave clanice, cak i nakon
donosenja upravne odluke kojom se odbija njegov zahtjev, do isteka roka unutar kojeg ima pravo
podnijeti pravni lijek protiv te odluke ili, ako je pravni lijek podnesen, do donosenja odluke o tom
pravnom lijeku.

195. U tom pogledu, zelim istaknuti da na temelju pojasnjenja koja je Komisija dala u replici smatram
da se njezina kritika odnosi na to da nije proveden pravilan prijenos i u svakom sluc¢aju da takvom
prijenosu manjka jasnoce. Drugim rije¢cima, Komisija osporava cinjenicu da u nacionalnom pravnom
okviru postoje razumne dvojbe u pogledu opsega prava ostanka na drzavnom podrudju doti¢ne drzavne
¢lanice, protivno onomu $to se zahtijeva prethodno navedenom sudskom praksom.

196. Valja napomenuti da Madarska tvrdi da se na temelju zajednickog tumacenja ¢lanka 5. stavka 1.
tocke (a) i ¢lanka 35. stavka 1. Zakona o pravu na azil moze posti¢i rezultat koji se nastoji posti¢i
¢lankom 46. stavkom 5. Direktive 2013/32. Medutim, najprije napominjem da se slazem s Komisijinim
stajalistem u dijelu u kojem potonja smatra da se u ¢lanku 35. stavku 1. predmetnog Zakona o pravu

67 Vidjeti presudu od 22. veljace 2018., Komisija/Poljska (C-336/16, EU:C:2018:94, t. 120. i navedena sudska praksa).
68 Vidjeti osobito presudu od 13. veljace 2014., Komisija/Ujedinjena Kraljevina (C-530/11, EU:C:2014:67, t. 34. i navedena sudska praksa).
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na azil (,U pogledu trazitelja azila provodi se postupak za azil nakon $to osobno podnese zahtjev za
medunarodnu zastitu tijelu nadleznom za azil [...] do dostavljanja odluke donesene nakon zakljucenja
postupka kad protiv te odluke vise ne postoji pravni lijek”), ne navodi pravo trazitelja azila da ostane

na drzavnom podrucju doti¢ne drzave ¢lanice®.

197. Stoga se postavlja pitanje moze li se samim ¢lankom 5. stavkom 1. tockom (a) Zakona o pravu na
azil traziteljima azila dodijeliti pravo ostanka u Madarskoj i prenosi li se tim ¢lankom na odgovarajuci
nacin ¢lanak 46. stavak 5. Direktive 2013/32.

198. Smatram da na to pitanje treba odgovoriti nijecno.

199. Kako bih objasnio razloge na temelju kojih sam do$ao do tog zakljucka, najprije podsje¢am na to
da predmetna odredba glasi kako slijedi: ,trazitelj azila ima pravo, u skladu s uvjetima predvidenim
ovim zakonom, boraviti na madarskom drzavnom podrudju i, u skladu s posebnim propisom, dobiti
dozvolu boravka na madarskom drzavnom podru¢ju””. Medutim, iako je to¢no da na temelju
navedene odredbe za svakog trazitelja azila zaista nastaje pravo boravka na madarskom drzavnom
podrudju, ¢ini se da ostvarivanje tog prava ipak podlijeze dodatnim uvjetima koji se drukcije ne
pojasnjavaju, kao $to to, prema mojem misljenju pravilno, smatra Komisija. Kad je od Madarske
zatrazeno da utvrdi takve uvjete na raspravi, navela je samo c¢lanak 35. stavak 1. Zakona o pravu na
azil koji se, ¢ini mi se, vise odnosi na prenoSenje pojma ,trazitelj azila”, a ne na navodenje jednog od
uvjeta za priznavanje prethodno navedenog prava boravka.

200. U tim okolnostima madarski pravni sustav ne omogucuje da se ostvari rezultat koji se nastoji
posti¢i ¢lankom 46. stavkom 5. Direktive 2013/32, odnosno da se svakom podnositelju zahtjeva za
medunarodnu zastitu ciji je zahtjev odbijen kao neosnovan prizna pravo ostanka na drzavnom
podrudju doti¢ne drzave c¢lanice. U svakom slucaju, s obzirom na to da granice prava boravka uopce
nisu definirane, ne vidim kako se moze smatrati da je postojeci pravni sustav dovoljno jasan i precizan
kako bi se trazitelji azila ,mogli upoznati s punim opsegom svojih prava i, ako je to potrebno, pozvati
se na njih pred nacionalnim sudovima””.

201. Taj je zaklju¢ak ogranicen na madarski pravni sustav koji se primjenjuje u uobicajenim
situacijama, odnosno kad nije proglaseno krizno stanje nastalo zbog masovne imigracije. Naime, kad
se proglasi takvo stanje, Madarska podsjeca da se c¢lankom 80/] stavkom 4. Zakona o pravu na azil
suspendira pravo ostanka na drzavnom podrudju, koje se priznaje clankom 5. stavkom 1. tockom (a)
tog zakona. U takvim je okolnostima relevantna nacionalna odredba, prema misljenju te drzave
¢lanice, c¢lanak 80/] stavak 5. navedenog zakona jer se njime predvida da se tranzitna zona odreduje
trazitelju azila kao obvezno mjesto boravka dok odluka o njegovu zahtjevu protiv koje vise ne postoji
pravni lijek (ili rjeSenje o transferu na temelju Uredbe Dublin) ne postane izvrsiva.

202. Medutim, s obzirom na to da predlazem Sudu da odluci da takva odredba predstavlja nezakonito
zadrzavanje u smislu Direktive 2013/33, valja smatrati da ne moze ispuniti zahtjev da se trazitelju azila
dodijeli pravo ostanka na drzavnom podrucju na temelju ¢lanka 46. stavka 5. Direktive 2013/32.

69 U tom se pogledu pojasnjava da Madarska ne osporava Komisijinu tvrdnju prema kojoj se, iako je to¢no da se ¢lankom 51. stavkom 2. Zakona
br. II iz 2007. o ulasku i boravku drzavljana tre¢ih zemalja predvida da, ,ako se u pogledu drzavljana tre¢ih zemalja provodi postupak za azil, ne
moze se odrediti ili izvrSiti prisilno udaljavanje ili vracanje”, tom se odredbom traziteljima azila ipak ne moze dodijeliti pravo ostanka na
madarskom drzavnom podrudju s obzirom na to da se ta odredba primjenjuje samo ako ,drzavljanin tre¢e zemlje ima pravo boraviti na
drzavnom podrudju Madarske, kao $to je to utvrdeno u zasebnom zakonu”.

70 Moje isticanje

71 Moje isticanje
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203. Drugi dio ovog prigovora odnosi se na ¢lanak 46. stavak 6. Direktive 2013/32 kojim se iznimno
predvida da, kad je odluka o odbijanju obuhvacena jednom od kategorija navedenih u tom
stavku (ukljucuju¢i osobito odluke kojima se zahtjev proglasava ocigledno neosnovanim te, osim
odredenih iznimaka, neosnovanim nakon ubrzanog postupka ili nedopustenim™), doti¢na drzava
Clanica ne mora nuzno automatski jamciti pravo ostanka na drzavnom podrudju, ali je barem duzna,
kad predmetna odluka dovodi do prestanka prava podnositelja zahtjeva da ostane u toj drzavi ¢lanici,
predvidjeti da sud treba odluciti o postojanju takvog prava.

204. Najprije valja utvrditi da se Komisijina kritika odnosi samo na preno$enje tog clanka u pogledu
pravnih lijekova podnesenih protiv odluka o odbijanju zahtjeva kao nedopustenog. Tvrdi da se
¢lankom 53. stavkom 6. Zakona o pravu na azil kojim se ureduju pravni lijekovi koji se podnose protiv
takvih odluka”, prema kojem ,[u] upravnom sporu podno$enje tuzbe nema za ucinak suspenziju
izvr$enja odluke, osim odluka o azilu koje su donesene u skladu s ¢lankom 51. stavkom 2. tockom (e) i
¢lankom 51. stavkom 7. tockom (h)”, ne prenosi pravilno rezultat koji se nastoji posti¢i ¢lankom 46.
stavkom 6. Direktive 2013/32. Medutim, prema mojem misljenju, nije potrebno razmotriti to pitanje
jer Madarska ne istice nijedan prigovor u pogledu cinjenice da se navedenom nacionalnom odredbom,
razmatranom zasebno, ne jamci automatski suspenzivni ucinak tih pravnih lijekova niti Cinjenice da
odluku koja se odnosi na suspenzivni uc¢inak donosi sud.

205. Suprotno tomu, ¢ini mi se da posebnu pozornost treba posvetiti argumentu Madarske prema
kojem je navedeni rezultat stvarno postignut u nacionalnom pravnom poretku zbog toga $to postoji
¢lanak 50. Zakonika o upravnom sporu. Prema miSljenju te drzave clanice, ta odredba omogucuje da
se od suda kojem je podnesen pravni lijek trazi neposredna medunarodna zastita koja se moze
priznati, medu ostalim, u obliku suspenzivnog ucinka’™, $to Komisija ne osporava. Suprotno tomu,
Komisija navodi da ne smatra da je navedenim clankom 50. dovoljno jasno i precizno prenesen
¢lanak 46. stavak 6. Direktive 2013/32.

206. Ne mogu se sloziti s takvim argumentom.

207. U prilog svojem stajalistu, Komisija samo naglasava da se u Zakonu o pravu na azil jasno ne
navodi da su opca pravila upravnog postupka primjenjiva na sudske postupke koji su obuhvaceni
podrudjem primjene takvog zakona. Medutim, ¢ini mi se da se na temelju same te napomene ne moze
smatrati da pravna situacija koja proizlazi iz predmetnog nacionalnog prava nije dovoljno jasna i
precizna kako bi se trazitelji azila mogli upoznati s punim opsegom svojih prava i pozvati se na njih
pred sudom iz triju klju¢nih razloga. Kao prvo, ¢lankom 53. stavkom 6. Zakona o pravu na azil ne
iskljucuje se izri¢ito primjena ¢lanka 50. Zakonika o upravnom sporu niti taj ¢lanak sadrzava element
koji nije u skladu s takvom primjenom. Kao drugo, odnos izmedu lexa generalisa (Zakonik o upravnom
sporu) i lexa specialisa (Zakon o pravu na azil)”’, prema kojem se prvonavedeni moze primjenjivati na
iste slucajeve koji su obuhvaceni drugonavedenim kako bi se otklonili njegovi nedostatci, svakako nije
neuobicajen. Kao tre¢e, Komisija ne podnosi nikakav dokaz, kao $to je nacionalna sudska praksa, na
temelju kojeg se moze dovesti u pitanje cinjenica da madarski upravni sudovi zaista raspolazu
mogucénoscu suspenzije izvrSenja odluke kojom se zahtjev za azil proglasava nedopustenim i stoga
priznavanja doti¢nom trazitelju azila prava ostanka na drzavnom podrudju.

208. Usto, ne smatram da se tumacenjem druk¢ijim od onog koje se predlaze postuje ravnoteza koju je
Sud Zelio uspostaviti sudskom praksom navedenom u to¢kama 191. i 192. ovog misljenja.

72 Clanak 46. stavak 6. tocke (a) i (b) Direktive 2013/32

73 Madarska je na raspravi potvrdila da taj ¢lanak obuhvaca pravne lijekove podnesene protiv tih odluka, pri ¢emu je skrenula pozornost na
stavak 2. istog ¢lanka, u skladu s kojim se ,[o]dluka o odbijanju koja se obrazlaze proglasenjem zahtjeva nedopustenim ili koja je donesena u
okviru ubrzanog postupka moze pobijati u okviru upravnog spora” (moje isticanje).

74 Stavkom 4. tog clanka predvida se da razloge kojima se opravdava potreba neposredne medunarodne zastite treba detaljno navesti u zahtjevu,
treba im prilozZiti dokaze i potkrijepiti ¢injenice na kojima se temelji zahtjev.

75 Madarska je na raspravi potvrdila da odnos izmedu tih dvaju pravnih akata treba shvatiti na taj nacin.
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209. Trec¢i dio ovog prigovora odnosi se na iznimke od odstupanja predvidene u ¢lanku 46. stavku 6.
Direktive 2013/32. 1z tocke (a) istog stavka proizlazi da, kad se odluka o odbijanju temelji na
okolnostima iz ¢lanka 31. stavka 8. tocke (h) Direktive 2013/32, opce pravilo utvrdeno u ¢lanku 46.
stavku 5. te direktive ponovno je primjenjivo, tako da pravo ostanka na drzavnom podrudju treba
automatski dodjjeliti. Jednako tako, iz toga proizlazi da to pravo treba automatski dodijeliti u slucaju
kad se zahtjev proglasi nedopustenim na temelju ¢lanka 33. stavka 2. toc¢aka (c) i (e) zbog toga $to se
¢lanak 46. stavak 6. toc¢ka (b) odnosi samo na slucajeve kad se zahtjev proglasi nedopustenim na
temelju ¢lanka 33. stavka 2. tocaka (a), (b) i (d).

210. Valja podsjetiti na to da Komisija tim dijelom ne osporava da ¢injenicu su iznimke koje proizlaze
iz tocaka (a) i (b) navedenog stavka 2. zaista prenesene jer se u ¢lanku 53. stavku 6. Zakona o pravu na
azil upucuje upravo na te iznimke kad se njime odreduje da podnoSenje pravnog lijeka nema
suspenzivan ucinak, ,osim odluka o azilu koje su donesene u skladu s ¢lankom 51. stavkom 2.
tockom (e) i ¢lankom 51. stavkom 7. tockom (h)”. Medutim, ponovno smatra da prenosenje nije
dovoljno jasno jer se u toj nacionalnoj odredbi izri¢ito ne navodi da je iznimka od nepostojanja

suspenzivnog ucinka automatski suspenzivni ucinak.

211. Uzimajudi u obzir pak nacin na koji je Komisija iznijela svoju argumentaciju u okviru tog dijela, u
tom pogledu valja utvrditi da iz obicnog tumacenja a contrario navedene odredbe jasno proizlazi
¢injenica da je madarski zakonodavac Zelio da pravni lijekovi podneseni protiv odluka koje se temelje
na okolnostima iz ¢lanka 51. stavka 2. tocke (e) i ¢lanka 51. stavka 7. tocke (h) Zakona o pravu na azil
imaju automatski suspenzivni ucinak.

212. S obzirom na prethodno navedeno, predlazem Sudu da prihvati prvi dio, a odbije drugi i trec¢i dio
petog prigovora.

IV. Troskovi

213. U skladu s ¢lankom 138. stavkom 3. prvom recenicom Poslovnika Suda, svaka stranka u nacelu
snosi vlastite troskove ako, kao u ovom slucaju, stranke djelomicno uspiju u svojim zahtjevima.
Medutim, na temelju druge recenice te odredbe, ako se to ¢ini opravdanim u danim okolnostima, Sud
moze odluciti da, osim vlastitih troskova, jedna stranka snosi i dio troskova druge stranke.

214. U okviru predlozenog rjesenja Europska komisija je uspjela u velikom dijelu postupka, dok su
argumenti Madarske prihvaceni samo u malom dijelu predmeta spora, odnosno u drugom i tre¢em
dijelu petog prigovora. Stoga je u ovom slucaju ocito opravdano da Madarska, osim vlastitih troskova,
snosi Cetiri petine Komisijinih troskova, dok ¢e Komisija snositi jednu petinu svojih troskova.

V. Zakljucak
215. Iz razloga iznesenih u ovom misljenju stoga predlazem Sudu da odluci na sljededi nacin:

1. Time $to je propisala da se zahtjev za azil mora podnijeti nadleznom nacionalnom tijelu osobno i
isklju¢ivo u tranzitnim zonama, pristup kojima to tijelo odobrava samo malom broju osoba,
Madarska je povrijedila obveze koje ima na temelju c¢lanaka 3. i 6. Direktive 2013/32/EU
Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o zajednickim postupcima za priznavanje i
oduzimanje medunarodne zastite.

2. Time $to je provodila postupak razmatranja zahtjeva za azil na granici koji nije u skladu s

jamstvima predvidenim u ¢lanku 43. Direktive 2013/32, Madarska je povrijedila obveze koje ima
na temelju te odredbe.
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Time $to je u pogledu svih trazitelje azila, uz iznimku maloljetnika mladih od 14 godina, provodila
postupak razmatranja njihova zahtjeva nakon kojeg se trazitelje azila zadrzava u tranzitnim zonama
tijekom cijelog trajanja postupka a da se pritom ne primjenjuju jamstva predvidena u ¢lancima 8., 9.
i 11. Direktive 2013/33/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o utvrdivanju
standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu, Madarska je povrijedila obveze
koje ima na temelju tih odredbi.

Time §to je drzavljane tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom na madarskom drzavnu podrucju
vradala na drugu stranu granicne ograde a da pritom nije postovala jamstva predvidena
¢lankom 5., ¢lankom 6. stavkom 1., ¢lankom 12. stavkom 1. i ¢lankom 13. stavkom 1. Direktive
2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. o zajednickim standardima i
postupcima drzava clanica za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom,
Madarska je povrijedila obveze koje ima na temelju tih odredbi.

Time $to je u nacionalno pravo nepravilno prenijela clanak 46. stavak 5. Direktive 2013/32,
Madarska je povrijedila obveze koje ima na temelju te odredbe.

U preostalom dijelu tuzba se odbija.

Madarska snosi vlastite troskove, kao i Cetiri petine troskova Europske komisije. Europska komisija
snosi jednu petinu svojih troskova.
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