CVRIA Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (veliko vijece)

26. srpnja 2017.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Uredba (EU) br. 604/2013 — Odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za
razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava ¢lanica podnio drzavljanin
tre¢e zemlje — Dolazak iznimno Velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji Zele dobiti medunarodnu
zadtitu — Organizacija prelaska granice koju provode tijela jedne drzave c¢lanice radi tranzita prema
drugoj drzavi ¢lanici — Ulazak dopusten odstupanlem iz humanitarnih razloga — Clanak 2. to¢ka (m) —
Pojam ,viza’ — Clanak 12. — Izdavanje vize — Clanak 13. — Nezakoniti prelazak vanjske granice”

U predmetu C-646/16,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju c¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio
Verwaltungsgerichtshof (Visoki upravni sud, Austrija), odlukom od 14. prosinca 2016., koju je Sud
zaprimio 15. prosinca 2016., u postupku koji su pokrenule
Khadija Jafari,
Zainab Jafari
uz sudjelovanje:
Bundesamt fiir Fremdenwesen und Asyl,
SUD (veliko vijece),
u sastavu: K. Lenaerts, predsjednik, A. Tizzano, potpredsjednik, R. Silva de Lapuerta, L. Bay Larsen
(izvjestitelj), J. L. da Cruz Vilaga, M. Berger i A. Prechal, predsjednici vijeca, A. Rosas, A. Arabadjiev,
C. Toader, M. Safjan, D. Svaby, E. Jarasianas, C. G. Fernlund i S. Rodin, suci,
nezavisna odvjetnica: E. Sharpston,
tajnik: M. Aleksejev, administrator,
uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 28. ozujka 2017.,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:
— za K. i Z. Jafari, R. Frithwirth, Rechtsanwalt,

— za austrijsku vladu, G. Hesse, u svojstvu agenta,

— za vladu Helenske Republike, T. Papadopoulou, u svojstvu agentice,

* Jezik postupka: njemacki
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— za francusku vladu, D. Colas, E. Armoét i E. de Moustier, u svojstvu agenata,

— za talijansku vladu, G. Palmieri, u svojstvu agenta, uz asistenciju L. Cordija i L. D’Ascie, avvocati
dello Stato,

— za madarsku vladu, M. Tétrai i M. Z. Fehér, u svojstvu agenata,

— za vladu Ujedinjene Kraljevine, C. Crane, u svojstvu agentice, uz asistenciju C. Bannera, barrister,
— za $vicarsku vladu, E. Bichet, u svojstvu agenta,

— za Europsku komisiju, M. Condou-Durande, G. Wils i M. Zebre, u svojstvu agenata,

saslusavsi misljenje nezavisne odvjetnice na raspravi odrzanoj 8. lipnja 2017.,

donosi sljedecu

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanaka 2., 12. i 13. Uredbe (EU) br. 604/2013
Europskog parlamenta i Vijeca od 26. lipnja 2013. o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje
drzave clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava
¢lanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva (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 Dublin III), kao i ¢lanka 5. Uredbe (EZ) br. 562/2006 Europskog
parlamenta i Vije¢a od 15. ozujka 2006. o Zakoniku Zajednice o pravilima kojima se ureduje kretanje
osoba preko granica (Zakonik o schengenskim granicama) (SL 2006., L 105, str. 1.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 10., str. 61.), kako je izmijenjena Uredbom (EU)
br. 610/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. (SL 2013., L 182, str. 1.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 12., str. 285.) (u daljnjem tekstu: Zakonik o
schengenskim granicama).

Zahtjev je upucen u okviru ispitivanja zalbi koje su podnijele Khadija Jafari i Zainab Jafari,
afganistanske drzavljanke, protiv odluka koje je donio Bundesamt fiir Fremdenwesen und Asyl
(Savezni ured za pravo stranaca i pravo azila, Austrija) (u daljnjem tekstu: Ured), a kojima su njihovi
zahtjevi za medunarodnu zastitu proglaseni nedopustenima i kojima se nalaze njihovo udaljavanje i
utvrduje da je njihovo vracanje u Hrvatsku zakonito.

Pravni okvir

Konvencija o provedbi Schengenskog sporazuma

Clanak 18. stavak 1. Konvencije o provedbi Schengenskog sporazuma od 14. lipnja 1985. izmedu vlada
drzava Gospodarske unije Beneluksa, Savezne Republike Njemacke i Francuske Republike o postupnom
ukidanju kontrola na zajednickim granicama, potpisane u Schengenu 19. lipnja 1990. (SL 2000., L 239,
str. 19.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 9., str. 12.), kako je izmijenjena
Uredbom br. 610/2013 (u daljnjem tekstu: Konvencija o provedbi Schengenskog sporazuma), odreduje:

»Vize za boravak dulji od 90 dana (vize za dugotrajni boravak) su nacionalne vize, koje izdaje jedna od

drzava c¢lanica u skladu sa svojim nacionalnim pravom ili pravom Unije. Te se vize izdaju u
jedinstvenome obrascu za vize kako je to navedeno u [Uredbi Vije¢a (EZ) br. 1683/95 od 29. svibnja
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1995. o utvrdivanju jedinstvenog obrasca za vize (SL 1995, L 164, str. 1.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 11., str. 3.)], pri ¢emu je u odgovaraju¢em polju vrsta vize
oznacena slovom ,D’. [...]”

Direktiva 2001/55/EZ

Clanak 18. Direktive Vije¢a 2001/55/EZ od 20. srpnja 2001. o minimalnim standardima za dodjelu
privremene zaStite u slucaju masovnog priljeva raseljenih osoba te o mjerama za promicanje
uravnotezenih napora drzava clanica pri prihvatu i snosenju posljedica prihvata tih osoba (SL 2001.,
L 212, str. 12.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 49.) predvida:

»Primjenjuju se kriteriji i mehanizmi odlucivanja o tome koja je drzava clanica odgovorna za
razmatranje zahtjeva za azil. Posebno, drzava ¢lanica odgovorna za razmatranje zahtjeva za azil koji je
podnijela osoba koja uziva privremenu zastitu u skladu s ovom Direktivom jest drzava ¢lanica koja je
prihvatila transfer te osobe na svoje drzavno podrucje.”

Zakonik o schengenskim granicama

Zakonik o schengenskim granicama stavljen je izvan snage i zamijenjen Uredbom (EU) 2016/399
Europskog parlamenta i Vije¢a od 9. ozujka 2016. o Zakoniku Zajednice o pravilima kojima se ureduje
kretanje osoba preko granica (Zakonik o schengenskim granicama) (SL 2016., L 77, str. 1.). Zakonik o
schengenskim granicama bio je prema tome primjenjiv u vrijeme odvijanja cinjenica u glavnom
postupku.

Uvodne izjave 6., 27. i 28. Zakonika o schengenskim granicama glasile su:

»(6) Nadzor drzavne granice nije samo u interesu drzave clanice na c¢ijim se vanjskim granicama on
provodi, ve¢ je u interesu svih drzava clanica koje su ukinule nadzor unutarnjih granica. Nadzor
drzavne granice bi trebao pomoc¢i u suzbijanju nezakonitog useljavanja i trgovanja ljudima te pri
sprecavanju bilo kakve prijetnje unutarnjoj sigurnosti, javnom poretku, javnom zdravlju i
medunarodnim odnosima drzava ¢lanica.

(27) Ova Uredba predstavlja razvoj odredaba schengenske pravne stecevine u kojima Ujedinjena
Kraljevina ne sudjeluje [...] Ujedinjena Kraljevina stoga ne sudjeluje u donosenju ove Uredbe,
ona je ne obvezuje niti se na nju primjenjuje.

(28) Ova Uredba predstavlja razvoj odredaba schengenske pravne stecevine u kojima Irska ne
sudjeluje [...] Irska stoga ne sudjeluje u donosenju ove Uredbe, ona je ne obvezuje niti se na nju
primjenjuje.”

Clanak 4. tog zakonika, naslovljen ,Prelazak vanjskih granica”, odredivao je:
»1. Vanjske se granice mogu prije¢i samo na grani¢nim prijelazima i tijekom utvrdenog radnog

vremena. Radno vrijeme je jasno naznaceno na grani¢nim prijelazima koji nisu otvoreni 24 sata
dnevno.

[...]

3. Ne dovodedi u pitanje [...] njihove obveze u pogledu medunarodne zastite, drzave clanice, u skladu
sa svojim nacionalnim pravom, uvode kazne za neovlasteno prelazenje vanjskih granica na mjestima
izvan granicnih prijelaza ili izvan utvrdenog radnog vremena. [...]”
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Clanak 5. navedenog zakonika, naslovljen ,Uvjeti ulaska drzavljana tre¢ih zemalja”, predvidao je:

»1. Za planirani boravak na drzavhom podrudju drzava ¢lanica u trajanju od ne vise od 90 dana u bilo
kojem razdoblju od 180 dana, koje podrazumijeva uzimanje u obzir razdoblja od 180 dana koje
prethodi svakom danu boravka, uvjeti ulaska za drzavljane tre¢ih zemalja su sljedeci:

(a) [da] imaju valjanu putnu ispravu koja nositelju omoguduje prelazak granice |[...]

[...]

(b) da imaju vazecu vizu ako je ona obvezna [...], osim ako imaju valjanu boravisnu dozvolu ili vizu za
dugotrajni boravak;

(c) da opravdavaju svrhu i uvjete namjeravanog boravka te imaju dovoljno sredstava za uzdrzavanje,
kako za vrijeme trajanja namjeravanog boravka tako i za povratak u njihovu mati¢nu drzavu ili
tranzit do trece zemlje za koju su sigurni da ¢e ih prihvatiti ili su takva sredstva u moguénosti
zakonito pribaviti;

(d) da nisu osobe za koje je u Schengenskom informacijskom sustavu (SIS) izdano upozorenje u svrhu
zabrane ulaska;

(e) da ne predstavljaju prijetnju za javni poredak, medunarodnu sigurnost, javno zdravlje ili
medunarodne odnose bilo koje od drzava ¢lanica, a posebno ako u nacionalnim bazama podataka
drzava c¢lanica nije izdano upozorenje u svrhu zabrane ulaska iz istih razloga.

[...]
4. Odstupajudi od stavka 1.:

(a) drzavljani tre¢ih zemlja koji ne ispunjavaju sve uvjete iz stavka 1., ali posjeduju boravisnu dozvolu
ili dugotrajnu vizu, mogu u¢i na drzavna podruc¢ja drugih drzava clanica u svrhu tranzita do
drzavnog podrudja drzave clanice koja je izdala boravisnu dozvolu ili dugotrajnu vizu, osim ako se
njihova imena ne nalaze na nacionalnom popisu upozorenja drzave c¢lanice Cije vanjske granice
zele prijeci i ako je upozorenje popraceno uputama da im se zabrani ulazak ili tranzit;

(b) drzavljanima trec¢ih zemalja koji ispunjavaju uvjete iz stavka 1., osim onih navedenih u tocki (b), i
koji stupe na granicu, moze se odobriti ulazak na drzavna podrucja drzava clanica ako je viza
izdana na granici [...]

(c) drzavljanima trec¢ih zemalja koji ne ispunjavaju jedan ili vise uvjeta iz stavka 1. drzava ¢lanica moze
dopustiti ulazak na svoje drzavno podrucje iz humanitarnih razloga, zbog nacionalnog interesa ili
zbog medunarodnih obveza. Ako je za doti¢nog drzavljanina tre¢e zemlje izdano upozorenje iz
stavka 1. tocke (d), drzava clanica koja mu ili joj dopusta ulazak na njezino drzavno podrucje o
tome na odgovarajuci nacin obavjes¢uje ostale drzave clanice.”

Clanak 10. stavak 1. istog zakonika pojasnjavao je da se u putne isprave drzavljana treéih zemalja
sustavno otiskuje pecat prilikom ulaska i izlaska.
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Clanak 12. stavak 1. Zakonika o schengenskim granicama precizirao je:

»[...] Osoba koja je nezakonito presla granicu i koja nema pravo boravka na drzavnom podrucju
doti¢ne drzave c¢lanice mora se uhititi i podvrgnuti procedurama u skladu s Direktivom 2008/115/EZ
[Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. o zajedni¢kim standardima i postupcima drzava
¢lanica 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.)].”

Direktiva 2008/115
Clanak 2. stavak 2. Direktive 2008/115 (u daljnjem tekstu: Direktiva o vra¢anju) propisuje:
»Drzave Clanice mogu odluciti da nece 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
uhiéeni 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;

[...]”
Clanak 3.te direktive, naslovljen ,Definicije”, glasi kako slijedi:

»,U smislu ove Direktive primjenjuju se sljedece definicije:

[...]

2. ,nezakonit boravak’ znaci nazo¢nost u podrucju drzave clanice drzavljanina trece zemlje koji ne
ispunjava ili vise ne ispunjava uvjete za ulazak iz clanka 5. Zakonika o schengenskim granicama ili
druge uvjete za ulazak, boravak ili boraviste u toj drzavi ¢lanici;

[...]”

Uredba (EZ) br. 810/2009

Uvodne izjave 36. i 37. Uredbe (EZ) br. 810/2009 Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. srpnja 2009. o
uspostavi Zakonika Zajednice o vizama (Zakonik o vizama) (SL 2009., L 243, str. 1.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 12, str. 8.), kako je izmijenjena Uredbom
br. 610/2013 (u daljnjem tekstu: Zakonik o vizama) glase ovako:

»(36) Ova Uredba predstavlja razvoj odredaba schengenske pravne stecevine u kojoj Ujedinjena
Kraljevina ne sudjeluje [...] Ujedinjena Kraljevina stoga ne sudjeluje u njenom donoS$enju, nije
njome vezana, niti se na nju primjenjuje.

(37) Ova Uredba predstavlja razvoj odredaba schengenske pravne stecevine u kojima Irska ne
sudjeluje [...] Irska stoga ne sudjeluje u njenom donoSenju, nije njome vezana, niti se na nju

primjenjuje.”

Clanak 1. stavak 1. Zakonika o vizama odreduje:

»Ova Uredba utvrduje postupke i uvjete za izdavanje viza za tranzit kroz ili za planirani boravak na
drzavnom podrudju drzava clanica koji ne prelazi 90 dana tijekom bilo kojeg razdoblja od 180 dana.”
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Clanak 25. stavak 1. istog zakonika propisuje:
»Viza s ograni¢enom podru¢nom valjanoscu izdaje se iznimno u sljede¢im slucajevima:

(a) ako konkretna drzava clanica smatra da je potrebno iz humanitarnih razloga, razloga nacionalnog
interesa ili medunarodnih obveza:
i. odstupiti od nacela da uvjeti za ulazak iz ¢lanka 5. stavka 1. tocke (a), (c), (d) i (e) Zakonika o
schengenskim granicama moraju biti ispunjeni;

[...]”

Clanci 27. do 29. Zakonika o vizama odreduju pravila o nacinima ispunjavanja naljepnice vize,
ponistenju ispunjenih naljepnica i unosenju naljepnica vize.

Clanak 35. tog zakonika, naslovljen ,Vize ¢ije je izdavanje zatrazeno na vanjskoj granici’, u stavku 4.
odreduje:

Ako nisu ispunjeni uvjeti iz ¢lanka 5. stavka 1. tocke (a), (c), (d) i (e) Zakonika o schengenskim
granicama, tijela nadlezna za izdavanje vize na granici mogu izdati vizu s ograni¢enom podru¢nom
valjanos$cu, u skladu s ¢lankom 25. stavkom 1. ove Uredbe, samo za drzavno podrucje drzave clanice
koja izdaje vizu.”

Uredba Dublin II1

Uvodne izjave 25. i 41. Uredbe Dublin III glase ovako:

»(25) Zbog postupnog oblikovanja podrucja bez unutarnjih granica na kojem je slobodno kretanje
osoba zajamceno u skladu s UFEU-om i utvrdivanja politika Unije u vezi s uvjetima ulaska i

boravka drzavljana tre¢ih zemalja, ukljucujuéi zajednicke napore za upravljanje vanjskim
granicama, potrebno je uravnoteziti kriterije odgovornosti u duhu solidarnosti.

[...]

(41) U skladu s clankom 3. i ¢lankom 4.a stavkom 1. Protokola 21 o stajalistu Ujedinjene Kraljevine i
Irske u vezi s podruc¢jem slobode, sigurnosti i pravde, koji je prilozen Ugovoru o Europskoj uniji i
Ugovoru o funkcioniranju Europske unije, te drzave c¢lanice obavijestile su da zele sudjelovati u
donosenju i primjeni ove Uredbe.”

Clanak 1. te uredbe odreduje:

»Ovom se Uredbom utvrduju kriterij[i] i mehanizm[i] za odredivanje drzave clanice odgovorne za

razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koj[i] je u jednoj od drzava clanica podnio drzavljanin

trece zemlje ili osoba bez drzavljanstva (dalje u tekstu: odgovorna drzava ¢lanica).”

Clanak 2. navedene uredbe predvida:

»Za potrebe ove Uredbe:

[...]

6 ECLIL:EU:C:2017:586



21

22

23

PRESUDA OD 26. 7. 2017. — PREDMET C 646 /16
JAFARI

(m) ,viza’ znaci dozvola ili odluka drzave clanice koja je potrebna za tranzit ili ulazak u svrhu boravka
u toj drzavi clanici ili u viSe drzava clanica. Vrsta vize odreduje se u skladu sa sljede¢im
definicijama pojmova:

— ,viza za dugotrajni boravak’ znaci dozvola ili odluka koju je izdala jedna od drzava ¢lanica u
skladu sa svojim nacionalnim pravom ili pravom Unije koja je potrebna za ulazak u svrhu
boravka u toj drzavi ¢lanici vise od tri mjeseca,

— ,viza za kratkotrajni boravak’ znaci dozvola ili odluka drzave clanice radi tranzita preko
drzavnog podrudja, ili namjere boravka na drzavnom podrudju, jedne ili vise drzava ¢lanica ili
svih drzava cClanica u trajanju od najviSe tri mjeseca unutar razdoblja od Sest mjeseci od
datuma prvog ulaska na drzavno podrucje drzava ¢lanica,

— ,zrakoplovno-tranzitna viza’ znaci viza koja vazi za tranzit preko medunarodnih podrucja
tranzita jedne ili viSe zra¢nih luka drzava clanica;

[...]”
Clanak 3. stavci 1. i 2. iste uredbe propisuju:

»1. Drzave Clanice razmatraju svaki zahtjev za medunarodnu zastitu drzavljanina tre¢e zemlje ili osobe
bez drzavljanstva koji podnese zahtjev na drzavnom podruc¢ju bilo koje drzave clanice, ukljucujuci
granicu ili podrucje tranzita. Zahtjev razmatra samo jedna drzava clanica i to ona koja je prema
kriterijima iz poglavlja III. navedena kao odgovorna.

2. Kada na temelju kriterija navedenih u ovoj Uredbi nije moguce odrediti nijednu odgovornu drzavu
Clanicu, za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu odgovorna je prva drzava clanica u kojoj je
podnesen zahtjev za medunarodnu zastitu.

Kada podnositelja zahtjeva nije moguce poslati u drzavu clanicu, koja je prvobitno odredena kao
odgovorna, zbog utemeljenih razloga za pretpostavku da postoje sustavni nedostaci u postupku azila i
uvjetima za prihvat podnositelja zahtjeva u toj drzavi ¢lanici, koji izazivaju opasnost od necovje¢nog ili
ponizavajuéeg postupanja u smislu ¢lanka 4. Povelje [Europske unije] o temeljnim pravima, drzava
clanica koja provodi postupak odredivanja odgovorne drzave clanice i dalje razmatra kriterije iz
poglavlja III. da utvrdi moze li se koju drugu drzavu ¢lanicu odrediti kao odgovornu.

[...]”
Clanak 7. stavak 1. Uredbe Dublin III glasi ovako:

»Kriteriji za odredivanje odgovorne drzave ¢lanice primjenjuju se redoslijedom kojim su navedeni u
ovom poglavlju.”

Clanak 12. te uredbe, naslovljen ,Izdavanje dokumenata o boravku ili viza” u svojim stavcima 2. do 5.
pojasnjava:

»2. Kada podnositelj zahtjeva ima vazeéu vizu, za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu
odgovorna je drzava clanica koja je izdala vizu, osim ako je viza izdana u ime druge drzave Clanice u
skladu s ugovorom o zastupanju kako je predvideno u ¢lanku 8. [Zakonika o vizama]. U tom slucaju
zastupana drzava ¢lanica odgovorna je za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu.
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3. Kada podnositelj zahtjeva ima vise od jednog vazeceg dokumenta o boravku ili vize koje su izdale
razlicite drzave clanice, odgovornost za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu preuzimaju
drzave Clanice prema sljede¢em redoslijedu:

[...]

(b) drzava clanica koja je izdala vizu kojoj najkasnije istjece rok vazenja kada je rije¢ o razli¢itim
vizama iste vrste;

(c) kada su vize razli¢itih vrsta, drzava clanica koja je izdala vizu s najduljim vremenom vazenja, ili
kada su vremena vazenja istovjetna, drzava ¢lanica koja je izdala vizu kojoj najkasnije istjece rok
vazenja.

4. Kada podnositelj zahtjeva posjeduje [...] jednu ili vise viza kojima je vazenje isteklo prije manje od
Sest mjeseci i koji su mu stvarno omogudili ulazak na drzavno podrucje drzave clanice, primjenjuju se
stavci 1., 2. i 3. sve dok podnositelj zahtjeva ne napusti drzavna podrucja drzava clanica.

Kada podnositelj zahtjeva posjeduje [...] jednu ili viSe viza kojima je vazenje isteklo prije vise od Sest
mjeseci i koji su mu stvarno omogudili ulazak na drzavno podrucje drzave ¢lanice i kada podnositelj
zahtjeva nije napustio drzavna podrucdja drzava clanica, odgovorna je drzava clanica u kojoj je
podnesen zahtjev za medunarodnu zastitu.

5. Cinjenica da su dokument o boravku ili viza izdani na temelju laznog ili preuzetog identiteta ili
podno$enja krivotvorenih, laznih ili nevaze¢ih dokumenata, ne sprecava da se odgovornost dodijeli
drzavi c¢lanici koja je izdala dokument o boravku ili vizu. Medutim, drzava clanica koja je izdala
dokument o boravku ili vizu nije odgovorna, ako se moze utvrditi da je prijevara pocinjena nakon sto
su dokument ili viza izdani.”

Clanak 13. Uredbe Dublin III, naslovljen ,,Ulazak i/ili boravak”, u svojem stavku 1. odreduje:

»,Kada se utvrdi na temelju dokaza ili dokaza na osnovu indicija kako je navedeno u dva popisa iz
clanka 22. stavka 3. ove Uredbe, ukljuc¢uju¢i podatke iz Uredbe (EU) br. 603/2013 [Europskog
parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o uspostavi sustava ,Eurodac’ za usporedbu otisaka prstiju za
ucinkovitu primjenu Uredbe (EU) br. 604/2013 o utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje
drzave clanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava
Clanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva i o zahtjevima za usporedbu s
podacima iz Eurodaca od strane tijela kaznenog progona drzava clanica i Europola u svrhu kaznenog
progona te o izmjeni Uredbe (EU) br. 1077/2011 o osnivanju Europske agencije za operativno
upravljanje opseznim informacijskim sustavima u podrucju slobode, sigurnosti i pravde (SL 2013,
L 180, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 15., str. 78.)], da je
podnositelj zahtjeva pri dolasku iz tre¢e zemlje nezakonito pre$ao granicu drzave clanice kopnom,
morem ili zrakom, za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu odgovorna je drzava clanica u
koju je na taj nacin u$ao. Ta odgovornost prestaje 12 mjeseci od datuma nezakonitog prijelaza
[prelaska] granice.”

Clanak 14. stavak 1. Uredbe Dublin III predvida:
»Ako drzavljanin tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva ude na drzavno podrucje drzave clanice u

kojoj za ulazak ne vazi vizna obveza, ta drzava ¢lanica odgovorna je za razmatranje njegovog zahtjeva
za medunarodnu zastitu.”
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Clanak 17. stavak 1. te uredbe propisuje:

slznimno od ¢lanka 3. stavka 1. svaka drzava clanica moze odluciti da razmotri zahtjev za
medunarodnu zastitu koji u njoj podnese drzavljanin trece zemlje ili osoba bez drzavljanstva i onda
kada takvo razmatranje nije njezina odgovornost na temelju kriterija iz ove Uredbe.

Drzava clanica koja odluci razmotriti zahtjev za medunarodnu zastitu u skladu s ovim stavkom postaje
odgovorna drzava ¢lanica i preuzima obveze povezane s takvom odgovornoséu. [...]

[...]”

Clanak 33. Uredbe Dublin III uspostavlja mehanizam za rano upozoravanje, pripravnost i upravljanje
krizama koji je namijenjen situacijama u kojima primjena te uredbe moze biti ugrozena jer je
utvrdeno da postoji velika opasnost od posebnog pritiska na sustav azila drzave clanice i/ili zbog
poteskoca u funkcioniranju sustava azila drzave ¢lanice.

Clanak 34. te uredbe predvida mehanizam razmjene informacija izmedu drzava clanica.

Glavni postupak i prethodna pitanja

Khadija i Zainab Jafari napustile su Afganistan u prosincu 2015. sa svojom djecom, putujuci zatim
preko Irana, Turske, Grcke, bivse jugoslavenske Republike Makedonije i Srbije. Granicu izmedu
potonje drzave i Hrvatske presle su 2016. Hrvatska tijela organizirala su njihov prijevoz autobusom do
slovenske granice.

K. i Z. Jafari zatim su sa svojom djecom usle u Sloveniju. Slovenska tijela su im 15. veljace 2016. izdala
policijske dokumente u kojima je bilo naznaceno da im je odrediste putovanja bilo, za jednu od njih,
Njemacka, a za drugu Austrija. Istog dana, nakon $to su usle u Austriju, K. i Z. Jafari podnijele su za
sebe i svoju djecu zahtjeve za medunarodnu zastitu u toj drzavi ¢lanici.

Ured je slovenskim tijelima uputio zahtjev za informacije, na temelju ¢lanka 34. Uredbe Dublin III,
pozivajudi se na policijske dokumente izdane K. i Z. Jafari. Slovenska tijela odgovorila su na taj zahtjev
da doti¢ni drzavljani tre¢ih zemalja nisu bili registrirani u Sloveniji ni na kakvom temelju relevantnom
za primjenu te uredbe i da su presli preko Slovenije dolazeci iz Hrvatske.

Dana 16. travnja 2016. Ured je od hrvatskih tijela zatrazio da prihvate K. i Z. Jafari i njihovu djecu na
temelju clanka 21. navedene uredbe. Hrvatska tijela nisu odgovorila na taj zahtjev. U dopisu od
18. lipnja 2016. Ured je tim tijelima naznacio da je, primjenom clanka 22. stavka 7. iste uredbe, na
Republici Hrvatskoj sada odgovornost za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koje su
podnijeli K. i Z. Jafari i njihova djeca.

Ured je 5. rujna 2016. proglasio zahtjeve za medunarodnu zastitu koje su podnijele K. i Z. Jafari
nedopustenima, nalozio njihovo udaljavanje i utvrdio da je njihovo vrac¢anje u Hrvatsku zakonito. Te
odluke bile su utemeljene na cinjenici da su doti¢ni drzavljani tre¢ih zemalja nezakonito usli u Gréku i
Hrvatsku te da je njihov transfer prema Grckoj iskljucen zbog sustavnih nedostataka u postupku azila u
toj drzavi Clanici.

K. i Z. Jafari osporavale su te odluke pred Bundesverwaltungsgerichtom (Savezni upravni sud, Austrija).
Taj je sud 10. listopada 2016. odbio njihove tuzbe, posebice navode¢i da se, kako nisu imale vize, njihov
ulazak u Hrvatsku treba smatrati nezakonitim s obzirom na pretpostavke odredene Zakonikom o
schengenskim granicama i da se nijedan argument ne moze temeljiti na ¢injenici da su doti¢ne osobe
primljene u Hrvatsku uz nepostovanje tih pretpostavki.
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K. i Z. Jafari podnijele su zalbe protiv te presude pred sudom koji je uputio zahtjev, osobito isticuci da
su u Hrvatsku, Sloveniju i Austriju primljene primjenom clanka 5. stavka 4. tocke (c) tog zakonika.

U tim je okolnostima Verwaltungsgerichtshof (Visoki upravni sud) odlucio prekinuti postupak i uputiti
Sudu sljedec¢a prethodna pitanja:

»1. Treba li ¢lanak 2. to¢ku (m), ¢lanak 12. i ¢lanak 13. Uredbe [Dublin III], shvacéati vodeci raéuna o
ostalim pravnim instrumentima na koje ukazuju dodirne tocke Uredbe Dublin III, ili je tim
odredbama potrebno pridati autonomno znacenje?

2. U slucaju da je odredbe Uredbe Dublin III potrebno tumaciti neovisno o ostalim pravnim
instrumentima:

(a) Treba li prema okolnostima iz glavnog postupka, koje obiljezava to da se dogadaju u vrijeme
kada su nacionalna tijela najvise ukljucenih drzava suocCena s neuobicajeno velikim brojem
osoba koje zahtijevaju tranzit preko njihovog drzavnog podrudja, ulazak na podrucje drzave
¢lanice koji ona de facto prihvaca, a koji sluzi samo tranzitu preko te drzave c¢lanice da bi
podnijele zahtjev za medunarodnu zastitu u drugoj drzavi Clanici, smatrati ,vizom’ u smislu
¢lanka 2. tocke (m) i ¢lanka 12. Uredbe Dublin III?

Ako je odgovor na pitanje 2. (a) potvrdan:

(b) Ako se de facto prihvaca ulazak radi tranzita, treba li smatrati da odlaskom iz predmetne
drzave Clanice ,viza’ prestaje vaziti?

(c) Ako se de facto prihvaca ulazak radi tranzita, treba li smatrati da je ,viza’ i dalje vazec¢a ako
odlazak iz predmetne drzave Clanice jo$ nije ostvaren, ili ,viza’ prestaje vaziti, bez obzira na to
$to nije doslo do odlaska, u trenutku kada podnositelj zahtjeva kona¢no odustane od namjere
odlaska u drugu drzavu ¢lanicu?

(d) Znaci li odustajanje podnositelja zahtjeva od namjere odlaska u drzavu ¢lanicu koju je prvotno
odabrao kao odrediste da je u smislu ¢lanka 12. stavka 5. Uredbe Dublin III pocinjena
prijevara nakon izdavanja ,vize’, tako da drzava clanica koja je izdala ,vizu’ nije odgovorna?

Ako je odgovor na pitanje 2. (a) nijecan:

(e) Treba li izraz u ¢lanku 13. stavku 1. Uredbe Dublin III ,pri dolasku iz trece zemlje nezakonito
presao granicu drzave c¢lanice kopnom, morem ili zrakom’ shvacati na nac¢in da u opisanim
posebnim okolnostima glavnog postupka treba smatrati da nije doslo do nezakonitog prelaska
vanjske granice?

3. U slucaju da odredbe Uredbe Dublin III treba tumaciti vodeéi racuna o drugim pravnim
instrumentima:

(a) Je li za ocjenu postojanja ,nezakonitog prelaska’ granice u smislu ¢lanka 13. stavka 1. Uredbe
Dublin III potrebno posebno uzeti u obzir je li ulazak na drzavno podrucje odgovarao
uvjetima iz Zakonika o schengenskim granicama — posebno [njegovu] c¢lanku 5. [...], koji je
primjenjiv na glavni postupak zbog trenutka ulaska?

Ako je odgovor na pitanje 3. (a) nijecan:
(b) Koje je odredbe prava Unije potrebno posebno uzeti u obzir pri ocjeni je li doslo do
,nezakonitog prelaska’ granice u smislu ¢lanka 13. stavka 1. Uredbe Dublin III?

Ako je odgovor na pitanje 3. (a) potvrdan:

(c) Treba li prema okolnostima iz glavnog postupka, koje obiljezava da se dogadaju u vrijeme
kada su nacionalna tijela najvise ukljucenih drzava suocCena s neuobicajeno velikim brojem
osoba koje zahtijevaju tranzit preko njihovog drzavnog podrudja, samo radi tranzita preko te
drzave da bi podnijele zahtjev za medunarodnu zastitu u drugoj drzavi clanici, ulazak na
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drzavno podrudje koji se de facto prihvaca, bez ispitivanja pojedinac¢nih okolnosti od strane
drzave clanice na cije se podrudje ulazi, smatrati dozvolom ulaska u smislu ¢lanka 5. stavka 4.
tocke (c) Zakonika o schengenskim granicama?

Ako su odgovori na pitanja 3. (a) i (c) potvrdni:

(d) Dovodi li dozvola ulaska prema clanku 5. stavku 4. tocki (c) Zakonika o schengenskim
granicama do toga da je potrebno smatrati da se radi o odobrenju istovjetnom vizi u smislu
¢lanka 5. stavka 1. tocke (b) Zakonika o schengenskim granicama i stoga ,vizi’ prema
¢lanku 2. toc¢ki (m) Uredbe Dublin III, tako da je prilikom primjene odredaba koje se odnose
na utvrdivanje drzave koja je odgovorna prema Uredbi Dublin III potrebno takoder uzeti u
obzir njezin ¢lanak 12.?

Ako su odgovori na pitanja 3. (a), (c) i (d) potvrdni:

(e) Ako se de facto prihvaca ulazak radi tranzita, treba li smatrati da ,viza’ u slucaju odlaska iz
predmetne drzave Clanice prestaje vaziti?

(f) Ako se de facto prihvaca ulazak radi tranzita, treba li smatrati da je ,viza’ i dalje vazeca ako
odlazak iz predmetne drzave clanice jo$ nije ostvaren, ili ,viza’ prestaje vaziti, bez obzira na to
$to nije doslo do odlaska, u trenutku kada podnositelj zahtjeva konacno odustane od namjere
odlaska u drugu drzavu ¢lanicu?

(g) Znaci li odustajanje podnositelja zahtjeva od namjere odlaska u drzavu ¢lanicu koju je prvotno
odabrao kao odrediste da je u smislu c¢lanka 12. stavka 5. Uredbe Dublin III pocinjena
prijevara nakon izdavanja ,vize’, tako da drzava ¢lanica koja je izdala ,vizu’ nije odgovorna?

Ako su odgovori na pitanja 3. (a) i (c) potvrdni, ali je odgovor na pitane 3. (d) nijecan:

(h) Treba li izraz u ¢lanku 13. stavku 1. Uredbe Dublin III ,pri dolasku iz trece zemlje nezakonito
presao granicu drzave ¢lanice kopnom, morem ili zrakom’ u opisanim posebnim okolnostima
glavnog postupka shvacdati na nacin da se prelazak granice koji se kvalificira kao dozvola
ulaska u smislu ¢lanka 5. stavka 4. tocke (c) Zakonika o schengenskim granicama ne smatra
nezakonitim prelaskom vanjske granice?”

Postupak pred Sudom

U svojoj odluci o upudivanju zahtjeva za prethodnu odluku, nacionalni sud je postavio zahtjev za
primjenu ubrzanog postupka iz ¢lanka 105. Poslovnika Suda.

Rjesenjem predsjednika Suda od 15. veljace 2017., Jafari (C-646/16, neobjavljeno, EU:C:2017:138),
predsjednik Suda odobrio je taj zahtjev.

O prethodnim pitanjima

Uvodno valja navesti da, s obzirom na to da se ¢lanak 2. tocka (m) i ¢lanci 12. i 13. Uredbe Dublin III
odnose na aspekte politika o nadzoru granica i imigraciji koje ureduju razlic¢iti akti Unije, potrebno je
radi odgovora na prvo pitanje odvojeno ocijeniti relevantnost tih akata za tumacenje clanka 2.
tocke (m) i clanka 12. te uredbe s jedne strane i za tumacenje c¢lanka 13. navedene uredbe s druge
strane.

Prvo pitanje, drugo pitanje pod (a) i trece pitanje pod (d)

Svojim prvim pitanjem, drugim pitanjem pod (a) i tre¢im pitanjem pod (d), koje valja ispitati zajedno,
sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 12. Uredbe Dublin III u vezi s njezinim ¢lankom 2.
tockom (m) i, po potrebi, u vezi s odredbama Zakonika o vizama, tumaciti na nacin da se Cinjenica da
su nacionalna tijela prve drzave clanice — suocena s dolaskom iznimno velikog broja drzavljana tre¢ih
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zemalja koji su zeljeli prijeci preko podrudja te drzave kako bi podnijeli zahtjev za medunarodnu zastitu
u drugoj drzavi clanici — tolerirala ulazak tih drzavljana na svoje drzavno podrudje, koji nisu ispunjavali
pretpostavke koje se u nacelu zahtijevaju u toj prvoj drzavi ¢lanici, smatra ,vizom”, u smislu tog
¢lanka 12.

Osobito iz ¢lanka 3. stavka 1. i ¢lanka 7. stavka 1. Uredbe Dublin III proizlazi da je nacelno odgovorna
ona drzava clanica na koju upute kriteriji navedeni u poglavlju III. spomenute uredbe (vidjeti u tom
smislu presudu od 7. lipnja 2016., Ghezelbash, C-63/15, EU:C:2016:4009, t. 42.).

Clanak 12. navedene uredbe, koji se nalazi u njezinu poglavlju IIL, predvida da, kada podnositelj
zahtjeva ima vazecu ili isteklu vizu, za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu odgovorna je, uz
odredene uvjete, drzava ¢lanica koja je izdala vizu.

Clanak 2. to¢ka (m) iste uredbe iznosi opéu definiciju pojma ,viza” i poja$njava da se vrsta vize
ocjenjuje prema detaljnijim definicijama koje se odnose na vizu za dugotrajni boravak, vizu za
kratkotrajni boravak odnosno zrakoplovno-tranzitnu vizu.

Iz te odredbe proizlazi da pojam ,viza”, u smislu Uredbe Dublin III, ne obuhva¢a samo vize za
kratkotrajni boravak i zrakoplovno-tranzitne vize, za koje su postupci i pretpostavke izdavanja
uskladeni Zakonikom o vizama, nego i vize za dugotrajni boravak koje ne potpadaju pod podrucje
primjene tog zakonika i koje se mogu, u trenutacnom nedostatku opc¢ih mjera koje bi donio
zakonodavac Unije na temelju ¢lanka 79. stavka 2. tocke (a) UFEU-a, izdati primjenom nacionalnih
zakonodavstava (vidjeti u tom smislu presudu od 7. ozujka 2017, X i X, C-638/16 PPU,
EU:C:2017:173, t. 41. i 44.).

Nadalje, valja navesti da su, kao $to to isticu uvodne izjave 36. i 37. Zakonika o vizama i uvodna izjava
41. Uredbe Dublin III, neke drzave clanice koje nisu vezane tim zakonikom vezane s druge strane
navedenom uredbom. Slijedi da se vize za kratkotrajni boravak ili tranzitne vize koje su izdale drzave
¢lanice a da nisu slijedile pravila propisana navedenim zakonikom ipak trebaju smatrati ,vizama”, u
smislu ¢lanka 2. tocke (m) i ¢lanka 12. Uredbe Dublin III.

Pored toga, valja navesti da je zakonodavac Unije definirao pojam ,viza” u ¢lanku 2. toc¢ki (m) potonje
uredbe a da nije spomenuo Zakonik o vizama ili druge akte Unije koji posebno ureduju podrucje viza,
dok je izri¢ito uputio na razne akte Unije u definicijama navedenima u ¢lanku 2. tockama (a), (b), (d),
(e) i (f) Uredbe Dublin III.

U tim okolnostima, iako akti koje je Unija donijela u podrudju viza ¢ine kontekstualne elemente o
kojima treba voditi racuna prilikom tumacenja ¢lanka 2. tocke (m) i ¢lanka 12. Uredbe Dublin III, i
dalje vrijedi da se pojam ,viza”, u smislu te uredbe, ne moze izravno izvesti iz tih akata i mora se
shvatiti na temelju posebne definicije u clanku 2. tocki (m) navedene uredbe, kao i njezine opce
strukture.

U tom pogledu, valja utvrditi da se tom definicijom pojasnjava da je viza ,dozvola ili odluka drzave
Clanice” koja je ,potrebna za tranzit ili ulazak” na podrucje te drzave clanice ili viSe njih. Iz samih
izraza koje je zakonodavac Unije upotrijebio proizlazi dakle, s jedne strane, da pojam vize upucuje na
akt koji je formalno donijela nacionalna administracija, a ne na puko toleriranje i, s druge strane, da
se viza ne smije mijeSati s prihvatom na podrudje drzave clanice jer se viza zahtijeva upravo kako bi
on bio dopusten.

Ovo utvrdenje potkrijepljeno je razlikom koja se u ¢lanku 2. tocki (m) Uredbe Dublin III pravi izmedu
razlicitih kategorija viza. Naime, te kategorije, koje se opcenito prepoznaju prema oznakama na
naljepnicama viza, razlikuju se po tome §to se vize koje im pripadaju zahtijevaju radi dopustanja
ulaska na drzavno podrudje u svrhu razli¢itih vrsta boravka ili tranzita.

12 ECLIL:EU:C:2017:586



50

51

52

53

54

55

56

57

58

PRESUDA OD 26. 7. 2017. — PREDMET C 646 /16
JAFARI

Kontekst kojeg je dio ¢lanak 12. te uredbe potvrduje ovu analizu. Tako se izdavanje viza, koje je uz
izdavanje dokumenta o boravku predmet tog ¢lanka, razlikuje od ulaska ili boravka u pravom smislu
rijeci, koji su predmet clanka 13. navedene uredbe. Nadalje, kriterij propisan ¢lankom 14. iste uredbe,
odnosno ulazak bez vizne obveze, ilustrira ¢injenicu da je zakonodavac Unije napravio razliku izmedu
ulaska i same vize.

Ta razlika je pored toga u skladu s opéom strukturom zakonodavstva Unije u predmetnim podrudjima.
Naime, dok su pravila koja ureduju primitak na podrucja drzava ¢lanica, u vrijeme odvijanja Cinjenica u
glavnom postupku, bila predvidena Zakonikom o schengenskim granicama, pretpostavke za izdavanje
viza definirane su u razli¢itim aktima poput, kad je rije¢ o vizama za kratkotrajni boravak, Zakonika o
vizama.

Stovige, treba navesti da, u okviru definiranom tim zakonodavstvom, drzave ¢lanice koje u njemu
sudjeluju duzne su izdavati vize u jedinstvenom obliku, tj. na naljepnici, i kad je rije¢ o vizama za
kratkotrajni boravak, primjenom ¢lanaka 27. do 29. Zakonika o vizama, i o vizama za dugotrajni
boravak, na temelju c¢lanka 18. stavka 1. Konvencije o provedbi Schengenskog sporazuma. Izdavanje
viza u smislu navedenog zakonodavstva drugacijeg je dakle oblika od izdavanja dozvole ulaska, koja se
u skladu s ¢lankom 10. stavkom 1. Zakonika o schengenskim granicama izdaje otiskivanjem pecata u
putnu ispravu.

S obzirom na sve te elemente, valja smatrati da prihvat na podrucje drzave clanice, koji su tijela drzave
Clanice u pitanju samo tolerirala, ne ¢ini ,vizu”, u smislu ¢lanka 12. Uredbe Dublin III u vezi s njezinim
¢lankom 2. tockom (m).

Okolnost da se prihvat na podrucje drzave ¢lanice u pitanju dogodio u situaciji obiljezenoj dolaskom
iznimno velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji zele dobiti medunarodnu zastitu ne moze imati
utjecaj na taj zakljucak.

Naime, s jedne strane, nijedan element Uredbe Dublin III ne upucuje na to da bi se pojam ,viza” trebao
drukcije tumaciti u takvoj situaciji.

S druge strane, valja utvrditi da, iako je predvidio da se mjere u vezi s prihvatom na drzavno podrudje i
izdavanjem viza mogu temeljiti na humanitarnim razlozima, zakonodavac Unije zadrzao je u tom
okviru jasnu razliku izmedu tih dviju vrsta mjera.

Tako je izric¢ito razlikovao moguénost dopustanja ulaska na drzavno podrucje iz humanitarnih razloga,
predvidenu u c¢lanku 5. stavku 4. tocki (c) Zakonika o schengenskim granicama, od mogucénosti
izdavanja, iz istih razloga, vize s ogranicenom podru¢nom valjano$¢u, predvidenu u c¢lanku 25.
stavku 1. tocki (a) Zakonika o vizama. Iako clanak 35. stavka 4. tog zakonika dakako dopusta da se
pod odredenim uvjetima takva viza izda na granici, ulazak na drzavno podru¢je mora se onda u
odredenim slucajevima dozvoliti na temelju clanka 5. stavka 4. tocke (b) Zakonika o schengenskim
granicama, a ne na temelju njegova clanka 5. stavka 4. tocke (c). U ovom slucaju medutim nije sporno
da se ¢lanak 5. stavak 4. tocka (b) navedenog zakonika ne moze primijeniti.

Iz svih prethodnih razmatranja proizlazi da na prvo pitanje, drugo pitanje pod (a) i trece pitanje pod
(d) valja odgovoriti tako da ¢lanak 12. Uredbe Dublin III u vezi s njezinim c¢lankom 2. tockom (m)
treba tumaciti na nacin da se cCinjenica da su nacionalna tijela prve drzave clanice — suocena s
dolaskom iznimno velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji su Zeljeli prije¢i preko podrudja te
drzave kako bi podnijeli zahtjev za medunarodnu zastitu u drugoj drzavi ¢lanici — tolerirala ulazak tih
drzavljana na svoje drzavno podrudje, koji nisu ispunjavali pretpostavke koje se u nacelu zahtijevaju u
toj prvoj drzavi clanici, ne moze smatrati ,vizom”, u smislu tog ¢lanka 12.
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Prvo pitanje, drugo pitanje pod (e) i trece pitanje pod (a) do (c) i (h)

Svojim prvim pitanjem, drugim pitanjem pod (e) i tre¢im pitanjem pod (a) do (c) i (h), koje valja
razmotriti zajedno, sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li clanak 13. stavak 1. Uredbe Dublin III,
po potrebi u vezi s odredbama Zakonika o schengenskim granicama i Direktive o vrac¢anju, tumaciti na
nacin da za drzavljanina tre¢e zemlje — ciji su ulazak tolerirala tijela prve drzave clanice suocena s
dolaskom iznimno velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji su Zeljeli prije¢i preko podrucja te
drzave kako bi podnijeli zahtjev za medunarodnu zastitu u drugoj drzavi clanici, bez ispunjavanja
pretpostavki ulaska koje se u nacelu zahtijevaju u toj prvoj drzavi ¢lanici — treba smatrati da je
»nezakonito presao” granicu navedene prve drzave ¢lanice u smislu te odredbe.

Clanak 13. stavak 1. Uredbe Dublin III, koji se nalazi u njezinu poglavlju IIL, naslovljenom ,, Kriteriji za
odredivanje odgovorne drzave clanice”, medu ostalim predvida da, kada je trazitelj medunarodne
zastite pri dolasku iz trece zemlje nezakonito presao granicu drzave c¢lanice, za razmatranje zahtjeva za
medunarodnu zastitu odgovorna je drzava ¢lanica u koju je na taj nacin usao.

Pojam ,nezakoniti prelazak” granice drzave ¢lanice nije definiran navedenom uredbom.

Takve definicije nema ni u drugim aktima Unije koji su bili na snazi u vrijeme odvijanja Cinjenica u
glavnom postupku, a koji bi se odnosili na nadzor granica ili imigraciju.

Kad je poblize rije¢ o aktima s$to ih je spomenuo sud koji je uputio zahtjev, valja na prvome mjestu
navesti da Direktiva o vracanju jedino definira, u svojem c¢lanku 3. tocki 2., pojam ,nezakoniti
boravak”, koji se ne smije mijesati s ,nezakonitim ulaskom” (vidjeti u tom smislu presudu od 7. lipnja
2016., Affum, C-47/15, EU:C:2016:408, t. 60.).

Isto tako, pojam ,nezakoniti prelazak” granice drzave clanice ne moze se izjednaciti s pojmom
»nezakoniti boravak”.

Pored toga, iako c¢lanak 2. stavak 2. Direktive o vracanju spominje drzavljane tre¢ih zemalja uhiéene ili
zadrzane zbog ,nezakonitog prelaska” vanjske granice neke drzave ¢lanice, taj ¢lanak ne pruza nikakvu
indikaciju u pogledu to¢nog opsega tog pojma.

Na drugome mjestu, kao $to je to nezavisna odvjetnica navela u tocki 127. svojeg misljenja, ni Zakonik
o schengenskim granicama ne definira pojam ,nezakoniti prelazak” granice drzave ¢lanice.

Iako uistinu u svojem ¢lanku 4. stavku 3. predvida uvodenje kazni za neovlasteno prelazenje vanjskih
granica na mjestima izvan grani¢nih prijelaza ili izvan utvrdenog radnog vremena, taj se zakonik
odnosi na vrlo specifi¢nu situaciju koja ne moze obuhvatiti sve slucajeve nezakonitog prelaska granice.

Isto tako, iako druga recenica clanka 12. stavka 1. Zakonika o schengenskim granicama propisuje
pravilo primjenjivo na ,osobu koja je nezakonito presla granicu, on ne donosi nikakvo pojasnjenje u
pogledu definicije pojma ,nezakoniti prelazak”, a posebice ne precizira je li rije¢ o takvom prelasku
ako su prekrsena pravila o prelasku vanjskih granica, predvidena u ¢lanku 4. tog zakonika, ona koja
definiraju pretpostavke ulaska, predvidene u njegovu clanku 5. ili pak ona o nadzoru vanjskih granica,
koja su predmet poglavlja II. u glavi II. tog zakonika.

Nadalje, pojam ,nezakoniti prelazak” granice u ¢lanku 13. stavku 1. Uredbe Dublin III koristen je s
obzirom na posebni cilj te uredbe, a to je odredivanje drzave clanice odgovorne za razmatranje
zahtjeva za medunarodnu zastitu. Medutim, taj cilj uopce nije u vezi s drugom recenicom clanka 12.
stavka 1. Zakonika o schengenskim granicama, s obzirom na to da se njime zeli pojasniti veza izmedu
nadzora granica i provedbe postupaka vracanja predvidenih Direktivom o vracanju.
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Pored toga, valja navesti da su, kao $to to poblize odreduju uvodne izjave 27. i 28. Zakonika o vizama i
uvodna izjava 41. Uredbe Dublin III, neke drzave clanice koje nisu bile vezane tim zakonikom vezane s
druge strane navedenom uredbom. Slijedi da se prelazak granica tih drzava clanica treba, ovisno o
slucaju, kvalificirati kao ,zakonit” ili ,nezakonit”, u smislu ¢lanka 13. stavka 1. Uredbe Dublin III,
unato¢ tomu Sto prihvat na podrucje navedenih drzava clanica nije ureden pravilima o prelasku
granica i ulasku utvrdenima Zakonikom o schengenskim granicama.

Konacno, valja navesti da je zakonodavac Unije odluc¢io da u ¢lanku 13. stavku 1. Uredbe Dublin III
nece spominjati Direktivu o vracanju ili Zakonik o schengenskim granicama, iako je izri¢ito uputio na
Uredbu br. 603/2013.

U tim okolnostima, iako akti koje je Unija donijela u podrucju nadzora granica i imigracije Cine
kontekstualne elemente o kojima treba voditi racuna prilikom tumacenja clanka 13. stavka 1. Uredbe
Dublin III, i dalje vrijedi da se opseg pojma ,nezakoniti prelazak” granice drzave ¢lanice u smislu
navedene uredbe u nacelu ne moze izravno izvesti iz tih akata.

Stoga, u odsutnosti bilo koje definicije tog pojma u navedenoj uredbi, potrebno je, prema ustaljenoj
sudskoj praksi Suda, odrediti znacenje i opseg tog pojma sukladno njihovu uobicajenom smislu, a sve
uzimajudi u obzir kontekst u kojem se koriste i ciljeve kojima tezi propis c¢iji su dio (vidjeti u tom
smislu presudu od 30. sije¢nja 2014., Diakité, C-285/12, EU:C:2014:39, t. 27. i navedenu sudsku
praksu).

S obzirom na uobicajeni smisao pojma ,nezakoniti prelazak” granice, valja smatrati da se prelazak
granice bez ispunjavanja pretpostavki koje zahtijeva propis primjenjiv u drzavi ¢lanici u pitanju nuzno
mora smatrati ,,nezakonitim”, u smislu ¢lanka 13. stavka 1. Uredbe Dublin III.

Slijedi da, u slucaju da je prijedena granica one drzave ¢lanice koju obvezuje Zakonik o schengenskim
granicama, nezakonitost prelaska te granice mora se ocijeniti uzimajudi u obzir upravo pravila utvrdena
tim zakonikom.

To je slucaj u predmetu u glavnom postupku jer se, osim ¢lanka 1. prve recenice, ¢lanka 5. stavka 4.
tocke (a), glave III. Zakonika o schengenskim granicama i odredaba glave II. tog zakonika i njegovih
priloga koji upucuju na Schengenski informacijski sustav, odredbe navedenog zakonika primjenjuju na
Republiku Hrvatsku, na temelju clanka 4. stavaka 1. i 2. Akta o uvjetima pristupanja Republike
Hrvatske i prilagodbama Ugovora o Europskoj uniji, Ugovora o funkcioniranju Europske unije i
Ugovora o osnivanju Europske zajednice za atomsku energiju (SL 2012., L 112, str. 21.), u vezi s
njegovim prilogom II. tockom 8.

Neovisno o tome, utvrdenje iz tocke 74. ove presude ne moze biti dovoljno za potpuno definiranje
»nezakonitog prelaska”, u smislu ¢lanka 13. stavka 1. Uredbe Dublin IIL

Stoga treba voditi racuna o cinjenici da propisi o prelasku vanjskih granica mogu nadleznim
nacionalnim tijelima dati na izbor da, pozivaju¢i se na humanitarne razloge, odstupe od
pretpostavaka za ulazak koje se u nacelu namecu drzavljanima tre¢ih zemalja kako bi se osigurala
zakonitost njihova buduceg boravka u drzavama ¢lanicama.

Takva moguénost osobito je predvidena c¢lankom 5. stavkom 4. tockom (c) Zakonika o schengenskim
granicama, koji drzavama clanicama koje sudjeluju u tom zakoniku omogudéuje da na temelju
odstupanja dopuste drzavljanima tre¢ih zemalja — koji ne ispunjavaju jedan ili vise uvjeta za ulazak
koji im se u nacelu nameéu — da udu na njihovo drzavno podrucje iz humanitarnih razloga, zbog
nacionalnog interesa ili zbog medunarodnih obveza.
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Neovisno o tome, prije svega valja navesti da ¢lanak 5. stavak 4. tocka (c) Zakonika o schengenskim
granicama, za razliku od clanka 5. stavka 4. tocke (b) tog zakonika, precizira da je takvo dopustenje
valjano samo za drzavno podrudéje drzave clanice u pitanju, a ne za podrucje ,drzava clanica”
promatrano u cjelini. Prema tome, prvonavedena odredba ne moze uciniti zakonitim prelazak granice
drzavljanina trece zemlje, kojeg su primila tijela drzave ¢lanice samo u svrhu omogucavanja njegova
tranzita prema drugoj drzavi ¢lanici kako bi tamo podnio zahtjev za medunarodnu zastitu.

Nadalje, i u svakom slucaju, s obzirom na odgovor na prvo pitanje, drugo pitanje pod (a) i trece pitanje
pod (d), koristenje moguc¢no$éu poput one predvidene c¢lankom 5. stavkom 4. tockom (c) Zakonika o
schengenskim granicama ne moze se izjednaciti s izdavanjem vize, u smislu ¢lanka 12. Uredbe Dublin
IIL

Jednako tako, s obzirom na to koriStenje navedenom moguc¢no$éu nema utjecaja na postojanje
eventualne obveze imanja vize za doti¢nog drzavljanina trece zemlje, ulazak dopusten u tom okviru ne
moze se smatrati ulaskom na podrucje drzave clanice u kojoj je doticna osoba oslobodena vizne
obveze, u smislu ¢lanka 14. te uredbe.

Slijedom toga, smatrati da ulazak drzavljanina trece zemlje koji je drzava clanica dopustila iz
humanitarnih razloga — odstupajuc¢i od pretpostavki ulaska koje se u nacelu namecu za drzavljane
tre¢ih zemalja — ne bi ¢inio nezakoniti prelazak granice te drzave clanice u smislu ¢lanka 13. stavka 1.
Uredbe Dublin III podrazumijevalo bi da navedena drzava clanica, ako se koristila takvom
mogucénoséu, nije odgovorna za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je podnio taj
drzavljanin u drugoj drzavi ¢lanici.

Takav zakljucak bio bi medutim nespojiv s opéom strukturom i ciljevima te uredbe.

Tako uvodna izjava 25. Uredbe Dublin III osobito upucuje na izravnu vezu izmedu kriterija
odgovornosti utvrdenih u duhu solidarnosti i zajednickih napora za upravljanje vanjskim granicama,
koji se poduzimaju, kao $to to podsjeca uvodna izjava 6. Zakonika o schengenskim granicama, ne
samo u interesu drzave clanice na ¢ijim se vanjskim granicama provodi njihov nadzor nego i u
interesu svih drzava clanica koje su ukinule nadzor unutarnjih granica.

U tom kontekstu, iz odnosa izmedu ¢lanaka 12. i 14. Uredbe Dublin III proizlazi da ti ¢lanci u pravilu
obuhvacaju sve situacije zakonitog ulaska na podrucje drzava ¢lanica jer se zakoniti ulazak drzavljanina
tre¢e zemlje na to podrucje obi¢no temelji bilo na vizi ili dokumentu o boravku, bilo na odstupanju od
vizne obveze.

Primjena razli¢itih kriterija propisanih u tim clancima, kao i u ¢lanku 13. te uredbe, mora, kao opce
pravilo, omoguciti da se drzavi ¢lanici — od koje potjece ulazak ili boravak drzavljanina trece zemlje
na podrucju drzava ¢lanica — dodijeli odgovornost za razmatranje zahtjeva za medunarodnu zastitu
koji je taj drzavljanin eventualno podnio.

U tom pogledu, moze se navesti da je ta ideja izri¢ito navedena u obrazlozenju prijedloga Komisije od
3. prosinca 2008. (COM(2008) 820 final) koji je doveo do donosenja Uredbe Dublin III, a koji u vezi s
tim preuzima ono $to je ve¢ bilo izrazeno u obrazlozenju prijedloga Komisije (COM(2001) 447 final)
koji je doveo do donosenja Uredbe Vijeca (EZ) br. 343/2003 od 18. veljace 2003. o utvrdivanju
kriterija i mehanizama za odredivanje drzave ¢lanice odgovorne za razmatranje zahtjeva za azil koji je
u jednoj od drzava ¢lanica podnio drzavljanin tre¢e zemlje (SL 2003., L 50, str. 1.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 12., str. 37.). U potonjem je obrazlozenju takoder
pojasnjeno da kriteriji uspostavljeni tom uredbom, medu kojima je nezakoniti prelazak granice drzave
Clanice, osobito pocivaju na ideji da je svaka drzava clanica odgovorna, u odnosu na sve druge drzave
Clanice, za svoje postupanje u podrucju ulaska i boravka trec¢ih drzavljana i da mora snositi posljedice
toga u duhu solidarnosti i lojalne suradnje.
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S obzirom na te elemente, kriteriji propisani ¢lancima 12. do 14. Uredbe Dublin III ne mogu se, bez
dovodenja u pitanje strukture te uredbe, tumaciti tako da je oslobodena od svoje odgovornosti drzava
¢lanica koja je odlucila dozvoliti, pozivajué¢i se na humanitarne razloge, ulazak drzavljanina trece
zemlje na njezino drzavno podrudje koji nema vizu niti je osloboden vizne obveze.

Pored toga, Cinjenica da je, kao u ovom slucaju, drzavljanin predmetne trec¢e zemlje usao na podrucje
drzava clanica pod nadzorom nadleznih tijela i da ni na koji nacin nije izbjegao grani¢nu kontrolu ne
moze biti odlucujuca za primjenu ¢lanka 13. stavka 1. navedene uredbe.

Naime, cilj kriterija odgovornosti propisanih u ¢lancima 12. do 14. Uredbe Dublin III nije sankcionirati
nezakonito ponasanje doticnog drzavljanina tre¢e zemlje, nego odrediti koja je drzava clanica
odgovorna uzimajuc¢i u obzir ulogu koju je imala u prisutnosti tog drzavljanina na podrucju drzava
¢lanica.

Slijedi da za drzavljanina trec¢e zemlje — primljenog na podrudje prve drzave ¢lanice, bez ispunjenja
pretpostavki ulaska koje se u nacelu zahtijevaju u toj drzavi clanici, a radi tranzita prema drugoj drzavi
¢lanici kako bi tamo podnio zahtjev za medunarodnu zastitu — treba smatrati da je ,nezakonito presao”
granicu prve drzave clanice u smislu ¢lanka 13. stavka 1. Uredbe Dublin III, neovisno o tome je li taj
prelazak bio toleriran ili dopusten uz nepostovanje primjenjivih pravila ili je bio dopusten pozivanjem
na humanitarne razloge, odstupajuc¢i od pretpostavki ulaska koje se u nacelu namecu drzavljanima
tre¢ih zemalja.

Okolnost da se prelazak granice dogodio u situaciji obiljezenoj dolaskom iznimno velikog broja
drzavljana tre¢ih zemalja koji zele dobiti medunarodnu zastitu ne moze imati utjecaj na tumacenje ili
primjenu c¢lanka 13. stavka 1. Uredbe Dublin III.

Naime, valja navesti, na prvome mjestu, da je zakonodavac Unije vodio racuna o opasnosti nastanka
takvih okolnosti i da je zbog toga drzavama clanicama stavio na raspolaganje instrumente namijenjene
prikladnom odgovoru na njih, ali pritom nije predvidio primjenu, u tom slucaju, nekog posebnog
rezima odredivanja odgovorne drzave clanice.

Tako c¢lanak 33. Uredbe Dublin III uspostavlja mehanizam za rano upozoravanje, pripravnost i
upravljanje krizama kojemu je cilj poduzimanje preventivnih mjera posebice radi izbjegavanja da se
primjena te uredbe ugrozi zbog postojanja velike opasnosti od posebnog pritiska na sustav azila drzave
¢lanice.

Istodobno, ¢lanak 3. stavak 1. navedene uredbe predvida primjenu njome definiranog postupka na sve
zahtjeve za medunarodnu zastitu koje podnese drzavljanin trec¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva na
drzavnom podrucju bilo koje drzave clanice, iz ¢ega nisu iskljuceni zahtjevi koji bi bili podneseni u
situaciji obiljezenoj dolaskom iznimno velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji Zele dobiti
medunarodnu zastitu.

Na drugome mjestu, ta vrsta situacija posebno je uredena Direktivom 2001/55, ¢iji ¢lanak 18. propisuje
da se u slucaju masovnog priljeva raseljenih osoba primjenjuju kriteriji i mehanizmi odredivanja
odgovorne drzave ¢lanice.

Na tre¢emu mjestu, ¢lanak 78. stavka 3. UFEU-a omogucuje Vije¢u Europske unije da na prijedlog
Europske komisije usvoji privremene mjere u korist jedne drzave c¢lanice ili vise njih koje su se nasle u
kriznoj situaciji zbog iznenadnog priljeva drzavljana tre¢ih zemalja.

Tako je Vijec¢e na temelju ¢lanka 78. stavka 3. UFEU-a donijelo Odluku (EU) 2015/1523 od 14. rujna
2015. o uvodenju privremenih mjera u podru¢ju medunarodne zastite u korist Italije i Grcke (SL
2015., L 239, str. 146.) i Odluku (EU) 2015/1601 od 22. rujna 2015. o uvodenju privremenih mjera u
podru¢ju medunarodne zastite u korist Italije i Gréke (SL 2015., L 248, str. 80.).
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Na cetvrtome mjestu, neovisno o uvodenju takvih mjera, prihvat — od strane jedne drzave clanice —
iznimno velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji Zele dobiti medunarodnu zastitu takoder se moze
olaksati tako da druge drzave clanice, jednostrano ili zajedno s drzavom c¢lanicom u pitanju u duhu
solidarnosti koji je, u skladu s clankom 80. UFEU-a, u pozadini Uredbe Dublin III, iskoriste
mogucnost iz ¢lanka 17. stavka 1. te uredbe i odluce razmotriti zahtjeve za medunarodnu zastitu koji
su im podneseni, ¢ak i ako na temelju kriterija utvrdenih tom uredbom nisu odgovorne za to
razmatranje.

U svakom slucaju, valja podsjetiti da se primjenom ¢lanka 3. stavka 2. drugog podstavka iste uredbe i
¢lanka 4. Povelje Europske unije o temeljnim pravima, transfer trazitelja medunarodne zastite prema
odgovornoj drzavi clanici moze provesti samo u uvjetima u kojima je iskljuceno da taj transfer
uzrokuje stvarnu opasnost da doti¢na osoba trpi necovjecno ili ponizavajuce postupanje u smislu tog
¢lanka 4. (vidjeti u tom smislu presudu od 16. veljace 2017., C. K. i dr., C-578/16 PPU, EU:C:2017:127,
t. 65.). Transfer se dakle ne bi mogao provesti ako, zbog dolaska iznimno velikog broja drzavljana
tre¢ih zemalja koji Zele dobiti medunarodnu zastitu, takva opasnost postoji u odgovornoj drzavi
¢lanici.

Iz svih prethodnih razmatranja proizlazi da na prvo pitanje, drugo pitanje pod (e) i trece pitanje pod (a)
do (c) i (h) valja odgovoriti tako da ¢lanak 13. stavak 1. Uredbe Dublin III treba tumaciti na nacin da za
drzavljanina tre¢e zemlje — ¢iji su ulazak tolerirala tijela prve drzave clanice suocena s dolaskom
iznimno velikog broja drzavljana trecih zemalja koji su zeljeli prije¢i preko podrucja te drzave kako bi
podnijeli zahtjev za medunarodnu zastitu u drugoj drzavi ¢lanici, bez ispunjavanja pretpostavki ulaska
koje se u nacelu zahtijevaju u toj prvoj drzavi ¢lanici — treba smatrati da je ,nezakonito presao”
granicu navedene prve drzave clanice u smislu te odredbe.

Drugo pitanje pod (b) do (d) i trece pitanje pod (e) do (g)

S obzirom na odgovore na ostala pitanja, nema potrebe odgovarati na drugo pitanje pod (b) do (d) ni
na trece pitanje pod (e) do (g).

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnoSenja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenoga, Sud (veliko vijec¢e) odlucuje:

1. Clanak 12. Uredbe (EU) br. 604/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 26. lipnja 2013. o
utvrdivanju kriterija i mehanizama za odredivanje drzave clanice odgovorne za razmatranje
zahtjeva za medunarodnu zastitu koji je u jednoj od drzava clanica podnio drzavljanin trece
zemlje ili osoba bez drzavljanstva, u vezi s ¢lankom 2. tockom (m) te uredbe treba tumaciti
na nacin da se cinjenica da su nacionalna tijela prve drzave clanice — suocCena s dolaskom
iznimno velikog broja drzavljana trecih zemalja koji su Zeljeli prije¢i preko podrucja te
drzave kako bi podnijeli zahtjev za medunarodnu zastitu u drugoj drzavi clanici — tolerirala
ulazak tih drzavljana na svoje drzavno podrugdje, koji nisu ispunjavali pretpostavke koje se u
nacelu zahtijevaju u toj prvoj drzavi clanici, ne moze smatrati ,vizom”, u smislu tog
clanka 12.

2. Clanak 13. stavak 1. Uredbe br. 604/2013 treba tumaciti na nadin da za drzavljanina trece

zemlje — Ciji su ulazak tolerirala tijela prve drzave clanice suocCena s dolaskom iznimno
velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji su Zeljeli prijec¢i preko podrucja te drzave kako bi
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podnijeli zahtjev za medunarodnu zastitu u drugoj drzavi clanici, bez ispunjavanja
pretpostavki ulaska koje se u nacelu zahtijevaju u toj prvoj drzavi clanici — treba smatrati da
je »,nezakonito presao” granicu navedene prve drzave Clanice u smislu te odredbe.

Potpisi
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