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1ZVJESCE KOMISIJE EUROPSKOM PARLAMENTU I VIJECU

u pogledu jacanja kontrola provjerom u relevantnim bazama podataka na vanjskim
granicama uvedenim Uredbom (EU) 2017/458 o izmjeni Uredbe (EU) 2016/399

l. Uvod

Kao odgovor na teroristicke napade u Kopenhagenu u veljaci 2015., u Parizu u sijecnju i
studenome 2015. te u Bruxellesu u ozujku 2016. Parlament i Vije¢e donijeli su Uredbu (EU)
2017/458 od 15. ozujka 2017.1 (,,Uredba”) o izmjeni Uredbe (EU) 2016/399? (,,Zakonik o
schengenskim granicama”). Ta se izmjena odnosila na ¢lanak 8. ,,Grani¢na kontrola osoba” i
pojacane kontrole svih osoba koje ulaze u schengenski prostor ili izlaze iz njega bez kontrola
na unutarnjim granicama (,,schengensko podrucje”).

U skladu s Uredbom drzave ¢lanice i zemlje pridruzene Schengenu (,,drzave ¢lanice”) moraju
provoditi sustavne kontrole svih osoba koje prelaze vanjske granice EU-a provjerom u
relevantnim bazama podataka. Ta je obveza ve¢ postojala za provjere drzavljana treéih
zemalja, ali ne i za osobe s pravom slobodnog kretanja u skladu s pravom EU-a. U skladu s
izmijenjenom Uredbom i osobe s pravom slobodnog kretanja prolaze: i. provjeru identiteta i
drzavljanstva te vjerodostojnosti i valjanosti putnih isprava; i ii. provjeru da se ne smatraju
prijetnjom javnom poretku, unutarnjoj sigurnosti, javnom zdravlju ili medunarodnim
odnosima bilo koje drzave Clanice. Baze podataka koje treba pretrazivati su Schengenski
informacijski sustav (SIS), Interpolova baza podataka o ukradenim i izgubljenim putnim
ispravama i druge relevantne nacionalne baze podataka.

Promjena je napravljena nakon §to je postalo o€ito da su mnogi teroristicki borci gradani EU-
a koji su, zahvaljujuéi pravu slobodnog kretanja, prethodno bili podvrgnuti samo ograni¢enim
grani¢nim kontrolama na vanjskim granicama (vizualne provjere identiteta nisu omogucivala
njihovu potencijalnu identifikaciju kao prijetnje sigurnosti, a kontrole provjerom u bazama
podataka nisu se provodile sustavno).

Uredbom se omogucuje privremeno smanjenje sustavnih kontrola baza podataka na nacin da
se provodi samo ciljana kontrola provjerom u relevantnim bazama podataka ako bi sustavne
kontrole ,,imale nerazmjeran u¢inak na protok prometa™. O takvim odstupanjima potrebno je
obavijestiti Komisiju i Agenciju za europsku grani¢nu i obalnu strazu te Agenciji dostaviti
procjenu rizika 1, ako je primjenjivo, naknadna aZuriranja.

Za grani¢ne prijelaze u zratnim lukama ta se mogucénost primjenjivala samo tijekom
Sestomjesecnog prijelaznog razdoblja nakon stupanja na snagu Uredbe. U opravdanim

1 Uredba (EU) 2017/458 Buropskog parlamenta i Vije¢a od 15. ozujka 2017. 0 izmjeni Uredbe (EU) 2016/399
u pogledu jacanja kontrola provjerom u relevantnim bazama podataka na vanjskim granicama (SL L 74,
18.3.2017., str. 1.).

2 Uredba (EU) 2016/399 Europskog parlamenta i Vijeé¢a od 9. ozujka 2016. o Zakoniku Unije o pravilima
kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (Zakonik o schengenskim granicama) (SL L 77, 23.3.2016.,
str. 1.).
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slu¢ajevima drzave ¢lanice mogle su produljiti to razdoblje za najvise 18 mjeseci* (3to dovodi
do ukupnog maksimalnog prijelaznog razdoblja od 24 mjeseca).

U ovom se izvjesc¢u daje pregled provedbe 1 u¢inka uvodenja takvih sustavnih kontrola osoba
s pravom slobodnog kretanja u skladu s pravom EU-a, uzimajuéi u obzir ishode sustavnih
sigurnosnih kontrola u schengenskom podruc¢ju, posebno u pogledu teroristickih boraca. U
njemu se razmatraju i ukupni troSkovi za drzave Clanice i putnike, utvrduju izazovi i
nedostaci u provedbi Uredbe te analizira u¢inak novouvedenih pravila.

Ovo je izvjesée trebalo biti podneseno Parlamentu i Vijeéu do 8. travnja 2019.° Medutim,
bududi da je Uredbom drzavama ¢lanicama omoguéeno da odgode uvodenje takvih sustavnih
kontrola na svojim zra¢nim granicama do 24 mjeseca (tj. do roka za podnosenje izvjesca)® i s
obzirom na to da je 13 drzava ¢lanica iskoristilo tu moguénost, u vrijeme kad je izvjesce
trebalo biti podneseno, dostupni podaci obuhvacali bi razdoblje u kojem su samo neke drzave
¢lanice u potpunosti primjenjivale Uredbu.

Ovo se izvjeSée uglavnom temelji na studiji vanjskog ugovornog suradnika Europske
komisije’ koja obuhvaca prve dvije godine primjene Uredbe, tj. razdoblje od 7. travnja 2017.
do 7. travnja 2019. Zbog znatnih nedostataka u podacima koji su bili dostupni ugovornom
suradniku ili koje su mu drzave ¢lanice dostavile, podaci dostupni za studiju djelomi¢no se
temelje na procjenama i trebali bi se tumaciti kao pokazatelji op¢ih trendova. Osim studije,
Komisija je pri sastavljanju ovog izvjes¢a upotrijebila i druge izvore koji obuhvacaju dulje
vremensko razdoblje. Medu njima su prvi viSegodiS$nji program evaluacije (2015.-2019.) o
funkcioniranju mehanizma evaluacije i pra¢enja Schengena® te nacionalna izvje$éa koja su
Komisiji podnijele drzave ¢lanice koje su primijenile odstupanja.

Nadalje, kako je navedeno u Komisijinim redovitim procjenama i podacima koje pruza
Frontex, prekograni¢na putovanja znatno su se smanjila 2020. i 2021. zbog pandemije bolesti
COVID-19 (oko —69 % odnosno —67 % u odnosu na 2019.). Zbog manjeg putnickog prometa
1 strozih kontrola zbog suzbijanja Sirenja virusa drZave €lanice imale su manju potrebu za
odstupanjem od sustavnih kontrola. Stoga nijedna drzava ¢lanica nije obavijestila Komisiju o
svojoj namjeri primjene odstupanja tijekom tog razdoblja.

Zahvaljujuéi provodenju kampanja cijepljenja i uspjeSnom uvodenju EU digitalne COVID
potvrde®, prekograni¢ni putni¢ki promet postupno se poveéavao od pocetka druge polovine

Clanak 8. stavak 2d. Zakonika o schengenskim granicama.

Clanak 8. stavak 2c. Zakonika o schengenskim granicama.

Clanak 8. stavak 2d. Zakonika o schengenskim granicama.

Procjena provedbe Uredbe (EU) 2017/458 o izmjeni Uredbe (EU) 2016/399 u pogledu jacanja kontrola
provjerom u relevantnim bazama podataka na vanjskim granicama, veljaca 2020.

Izvjes¢e Komisije Vijeu i Europskom parlamentu o funkcioniranju mehanizma evaluacije i pracenja
Schengena u skladu s ¢lankom 22. Uredbe Vijeca (EU) br. 1053/2013, COM(2020) 779 final, 25.11.2020.

® Uredba (EU) 2021/953 Europskog parlamenta i Vijec¢a od 14. lipnja 2021. o okviru za izdavanje, provjeru i
prihvacéanje interoperabilnih potvrda o cijepljenju, testiranju i preboljenju bolesti COVID-19 (EU digitalna
COVID potvrda) radi olakSavanja slobodnog kretanja tijekom pandemije bolesti COVID-19 i Uredba (EU)
2021/954 Europskog parlamenta i Vijeca od 14. lipnja 2021. o okviru za izdavanje, provjeru i prihvacanje
interoperabilnih potvrda o cijepljenju, testiranju i preboljenju bolesti COVID-19 (EU digitalna COVID
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2021. EU digitalna COVID potvrda imala je kljuénu ulogu u olak$avanju putovanja u EU-u i
u ponovnom pokretanju putovanja iz EU-a i u EU, unato¢ tome $to pravno regulira samo
ulazak u EU. Oc¢ekuje se da Ce se taj trend rasta nastaviti i da bi se u ljetnoj sezoni godisnjih
odmora 2022. trebao posti¢i novi vrhunac.

S obzirom na sve navedeno, u ovom izvjeS¢u razmotrit ¢e se situacija, donijeti potrebni
zaklju¢ci i preporuditi odgovarajué¢i koraci u pogledu primjene c¢lanka 8. Zakonika o
schengenskim granicama.

I1. Provedba ¢lanka 8. stavka 2. Zakonika o schengenskim granicama
I1.1. Prakti¢ne posljedice Uredbe

Prije stupanja na snagu Uredbe drzave c¢lanice nejednako su provodile ciljane, nesustavne
kontrole osoba s pravom slobodnog kretanja u skladu s pravom EU-a provjerom u bazama
podataka. Na temelju podataka prikupljenih u vanjskoj studiji na kojoj se temelji ovo
izvjeSce, sedam drzava Clanica ve¢ je sustavno provjeravalo takve osobe na svim svojim
granicama prije stupanja na snagu Uredbe. Dok su druge drzave clanice provodile sustavne
kontrole osoba s pravom slobodnog kretanja na ograni¢ene nacdine, npr. samo privremeno, na
odredenim grani¢nim prijelazima ili na odredenim dijelovima granice/granicama s odredenim
tre¢im zemljama, pet drzava ¢lanica izjavilo je da prije stupanja na snagu Uredbe (EU)
2017/458 nikad nisu provodile sustavne kontrole ni na jednom grani¢nom prijelazu.

Kako bi ispunile obveze iz Uredbe, velina drzava ¢lanica azurirala je svoje operativne
smjernice za sluzbenike grani¢nog nadzora. Buduc¢i da su se sustavne kontrole ve¢ provodile
nad osobama koje nisu gradani EU-a, nisu bile potrebne vece promjene u njihovoj
organizacijskoj strukturi, organizaciji rada i postupcima. Desetak drZzava ¢lanica azuriralo je i
svoje smjernice o procjeni rizika za putnike za sluZzbenike grani¢nog nadzora na prvoj liniji.

Od 2017. do 2019. 18 drzava clanica zaposlilo je dodatno osoblje, od kojih 11 radi
ispunjavanja novih zahtjeva iz Uredbe. Neke drzave ¢lanice iskoristile su tu priliku kako bi
preraspodijelile i1 prekvalificirale postojece osoblje. Vec¢ina drzava ¢lanica izmijenila je (i
nastavila mijenjati) postojecu infrastrukturu na grani¢nim prijelazima kako bi se prilagodila
provedbi sustavnih provjera. SluZbenici grani¢nog nadzora s kojima su obavljeni razgovori u
okviru vanjske studije naveli su da su poboljSanja infrastrukture opcenito bila dio Sirih
reformi kojima se Cesto nastojalo poboljsati kapacitet zra¢nih luka, luka i grani¢nih prijelaza
radi rjeSavanja pitanja povecéanog obujma prometa s kojim su se mnoge drZave Clanice
suocavale u godinama prije pandemije. Medutim, te su promjene navodno olaksale provedbu
sustavnih kontrola.

potvrda) u pogledu drzavljana tre¢ih zemalja koji se zakonito nalaze ili borave na drzavnom podrucju drzava
¢lanica tijekom pandemije bolesti COVID-19.



Tablica 1. Promjene infrastrukture granicnih prijelaza (2017.—2019.)*°

Promjene povezane s provedbom
Uredbe

Promjene nisu povezane s
Uredbom

Dodatne trake za
putnike

Zrak: Cipar, Spanjolska

Kopno: Litva (planirane), Latvija
(planirane)

Zrak: Bugarska, Cipar, Hrvatska,
Slovacka

Kopno: Grc¢ka, Hrvatska

Dodatne kontrolne
kabine

More: Italija, Madarska,
Spanjolska

Zrak: Slovacka, Island

Svi: Francuska

Opcenito proSirenje
granic¢nih prijelaza

Zrak: Italija, Litva, Madarska
More: Cipar

Zrak: Finska, Hrvatska, Island,
Madarska, Njemacka

More: Njemacka
Kopno: Hrvatska, Bugarska
Svi: Madarska

Nova organizacija
¢ekanja u redu’!

Zrak: Bugarska, Danska, Latvija,
Madarska

Kopno: Bugarska
Svi: Italija, Spanjolska

StroZe razdvajanje
traka za gradane EU-
a/gradane izvan EU-
a/automatiziranu
grani¢nu kontrolu

Zrak: Austrija, Cipar’?, Ceska,
Danska, Latvija

More: Cipar
Svi: Hrvatska, Italija, Spanjolska

Izvor: tablica na temelju ankete za sluzbenike granicnog nadzora i razgovora s njima (sjediste i osoblje granicne straze)

Vecina drzava ¢lanica ulozila je 1 u dodatnu opremu, uglavnom kao odgovor na Uredbu,
preteZzno u dodatna vrata za automatiziranu grani¢nu kontrolu, koja su naju¢inkovitiji nacin
za smanjenje dodatnog vremena ¢ekanja uz istodobno smanjenje troSkova osoblja (jedna
osposobljena osoba moze Cuvati do Sest vrata za automatiziranu grani¢nu kontrolu). Ostale
nabave ukljucivale su uredaje za mobilne grani¢ne kontrole, uredaje za citanje putovnica i
skenere za uzimanje otisaka prstiju. Nekoliko drzava ¢lanica uloZilo je i u svoje informaticke
sustave kako bi zadovoljile uvjete iz Uredbe. Provedene su i manje prilagodbe postupaka i
infrastrukture, npr. u pogledu upravljanja protokom putnika, uvodenja dodatnih traka za

putnike i kontrolnih kabina, stroZzeg odvajanja traka za gradane EU-a i one izvan EU-a.

10 Promatrano razdoblje obuhvaéa prve dvije godine primjene Uredbe, tj. razdoblje od 7. travnja 2017. do
7. travnja 2019., kad su i dalje bila dopustena odstupanja od sustavnih kontrola na zra¢nim granicama.

1 Ukljuéujuéi onu predvidenu ¢lankom 10. stavkom 4. Uredbe 2016/399.

2 U luci Limassol ne primjenjuje se uvijek nova organizacija za ¢ekanje u redu.




Figure 1. Ulaganja drzava clanica zbog provedbe Uredbe (2017. —2019.)

Trake za putnike i kabine
Informaticka infrastruktura

Oprema (isklj. vrata za automatiziranu
grani¢nu kontrolu)

Vrata za automatiziranu grani¢nu
kontrolu

Izvor: izracun na temelju ankete medu tijelima granicnog nadzora

Unato¢ tim konkretnim poboljSanjima, na temelju podataka i informacija koje je prikupila
Komisija, posebno tijekom posjeta radi schengenske evaluacije, donesen je sljedeci
zakljucak: ,lako je opéa kvaliteta nadzora na vanjskim granicama dobra, ona se i dalje
razlikuje u samim drZzavama ¢lanicama i medu njima. Vecina se zemalja suo€ava s izazovima
povezanima S resursima, osposobljavanjem i operativnim planiranjem pri osiguravanju
jedinstvenih i sustavnih provjera na svim vanjskim grani¢nim prijelazima i ucinkovitog
nadzora vanjskih granica.”®® Ti su izazovi ukljuéivali i infrastrukturna ograni¢enja (npr.
nedostatak kabina za sluZbenike grani¢nog nadzora u zra¢nim lukama) u polovini drzava
Clanica, posebno tijekom ljetnih razdoblja i sezonskih godi$njih odmora. Osim toga, neke
drzave Clanice i dalje se suofavaju s manjkom odgovaraju¢e opreme, posebno za provjeru
otisaka prstiju putnika usporedbom s podacima u njihovim putnim ispravama, $to je kljucno
za provjeru identiteta putnika.

I1.2. Vremenski ogranicene iznimke
Odstupanja u skladu s ¢lankom 8. Zakonika o schengenskim granicama.

Clankom 8. stavkom 2.d Uredbe (EU) 2016/399 dopusta se odstupanje od nadela sustavnih
kontrola osoba s pravom slobodnog kretanja provjerom u relevantnim bazama podatakal* ako
su ispunjena dva kumulativna uvjeta: i. kontrole provjerom u relevantnim bazama podataka
na odredenim grani¢nim prijelazima imale bi nerazmjeran ucinak na protok prometa; 1 ii.
predmetna drzava €lanica priprema procjenu rizika kojom se dokazuje da ciljane kontrole ne
bi dovele do sigurnosnog rizika.

lako su odstupanja od sustavnih kontrola i dalje mogu¢a za kopnene i morske granice,
odstupanja na zracnim granicama bila su ograni¢ena na maksimalno prijelazno razdoblje od

13 Tzvjes¢e Komisije Vijeéu i Europskom parlamentu o funkcioniranju mehanizma evaluacije i praéenja

Schengena u skladu s ¢lankom 22. Uredbe Vijec¢a (EU) br. 1053/2013, COM(2020) 779 final, 25.11.2020.,
str. 7.
14 Clanak 8. stavak 2.a i ¢lanak 8. stavak 2.b Zakonika o schengenskim granicama.



Sest mjeseci od stupanja na snagu Uredbe'®. Drzave ¢lanice mogle su produljiti to razdoblje
za dodatnih 18 mjeseci, do 7.travnja2019., s obzirom na iznimne infrastrukturne
poteskode™®.

Na temelju obavijesti koje su drzave ¢lanice poslale Komisiji 13 drzava ¢lanica primijenilo je
privremeno Sestomjesecno odstupanje od travnja do listopada 2017. Od toga je sedam drzava
&lanica produljilo odstupanje za jo§ 18 mjeseci koliko je najvise bilo dopusteno. Cetiri drzave
¢lanice obavijestile su Komisiju i da primjenjuju odstupanje na kopnenim granicama, od ¢ega
tri za sezonu godisnjih odmora 2019./2020.

Tablica 2. Obavijesti koje su drzave clanice poslale o odstupanjima od nacela sustavnih
kontrola provjerom u relevantnim bazama podataka

IskoriStena Primijenjena Iskoristena Trenuta¢no imaju
odstupanja u prvih odstupanja za zraéne odstupanja na odstupanja na
Sest mjeseci granice dulje od Sest kopnenim/morskim kopnenim/morskim
(ista pravila za kopnene i mjeseci granicama nakon granicama
zraéne granice) (do 7.42019) 7.4.2019. (od travnja 2022.)Y
# 13 7 5 7
AT
BE
BG
CY
EL
FI
HR
HU
1T
LV
Sl
IS
NO

Tablica na temelju obavijesti drzava ¢lanica Komisiji

Drzave clanice koje odluce provoditi ciljane kontrole na odredenim grani¢nim prijelazima
duZne su o primjeni tih kontrola svakih Sest mjeseci izvjeS¢ivati Komisiju i Agenciju za
europsku grani¢nu i obalnu strazu (Agencija). 1z izvjeSc¢a koja je Komisiji dostavilo 13 drzava
¢lanica u razdoblju od 2017. do 2020. doneseni su sljedeci zakljucci:

15 Clanak 8. stavak 2.d Zakonika o schengenskim granicama.

16 Clanak 8. stavak 2.d drugi podstavak Zakonika o schengenskim granicama.

17 0d donosenja Uredbe Finska, Grcka, Hrvatska, Latvija, Madarska i Norveska poslale su obavijesti bez
navodenja roka njihove valjanosti. Na sastanku stru¢ne skupine o upravljanju vanjskim granicama odrzanom
28. ozujka 2022. Komisija je od tih drzava clanica zatrazila da potvrde jesu li njihove obavijesti bez
odredenog roka i dalje valjane. Finska je odgovorila da nije nedavno koristila mogucnost iz c¢lanka 8.
stavka 2.a Zakonika o schengenskim granicama za provodenje samo ciljanih (a ne sustavnih) kontrola na
odredenim grani¢nim prijelazima, ali da je njezina obavijest bez odredenog roka i dalje valjana i da se i dalje
mozZe koristiti. U travnju 2022. Hrvatska i Slovenija obavijestile su Komisiju o svojoj namjeri da iskoriste
moguénost predvidenu ¢lankom 8. stavkom 2.a Zakonika o schengenskim granicama u razdoblju od pet
mjeseci. Ostale drzave ¢lanice jo$ nisu odgovorile Komisiji u trenutku sastavljanja ovog izvjesca.



e osam drzava ¢lanica izvijestilo je da su ciljane kontrole provedene samo u slucaju
poveéanog protoka putnika kako bi se osigurao pravovremen i neometan prelazak
granica, uz istodobno jamcenje odgovarajuée razine sigurnosti;

e tri drzave Clanice izjavile su da zbog uvedenih ciljanih kontrola nije doslo do znatnog
smanjenja broja pogodaka u SIS-u;

e pet drzava Clanica izvijestilo je da privremeno uvodenje ciljanih kontrola provjerom u
bazama podataka nije povecalo rizike povezane s javnim poretkom, unutarnjom
sigurnosti, javnim zdravljem ili medunarodnim odnosima bilo koje drzave ¢lanice i da
nije utjecalo na zastitu vanjskih granica EU-3; i

e cetiri drzave Clanice izjavile su da opseg i trajanje ciljanih kontrola provjerom u
bazama podataka nisu premasili ono §to je nuzno.

Tijekom pandemije bolesti COVID-19 nijedna drzava ¢lanica nije obavijestila Komisiju o
svojoj namjeri primjene odstupanja u tom razdoblju. Do 15. svibnja 2022. sedam drzava
¢lanica obavijestilo je Komisiju o moguénosti privremene suspenzije poostravanja kontrola
provjerom u relevantnim bazama podataka u slucaju potrebe. Te ¢e drzave Clanice moci
iskoristiti tu moguénost samo ako sustavne kontrole nerazmjerno utjeu na vrijeme ¢ekanja
na odredenom grani¢nom prijelazu ili na Zivote lokalnog stanovniStva duz granice. Osim
toga, to se odstupanje primjenjuje samo na osobe s pravom slobodnog kretanja u skladu s
pravom EU-a.

Popustanja (€lanak 9. Zakonika o schengenskim granicama)

Prethodno opisana moguénost primjene odstupanja i dalje ne utjece na primjenu ¢lanka 9.
Zakonika o schengenskim granicama, kojim se dopuSta popuStanje u reZimu granicne
kontrole ,,u sluaju izvanrednih i nepredvidivih okolnosti” ako ,vrijeme cekanja na
grani¢nom prijelazu postane predugo”. Ako dode do popustanja, kontrole se provode na
temelju uzorka i na nesustavnoj osnovi, a prednost se daje kontrolama pri ulasku u odnosu na
kontrole pri izlasku. lako taj ¢lanak nije bio dio Uredbe, neke ga drzave ¢lanice tumace kao
usko povezanog s prakticnom provedbom sustavnih provjera, iako je rijeC o dva vrlo razli¢ita
scenarija.

U prve dvije godine stupanja na snagu Uredbe drzave cClanice mozda nisu uvijek jasno
razlikovale odstupanja iz c¢lanka 8. stavka 2.a Zakonika o schengenskim granicama i
popustanja iz ¢lanka 9. Zakonika o schengenskim granicama. To se vjerojatno dogadalo jer je
osnovni scenarij za odstupanja od sustavnih kontrola u skladu s ¢lankom 8. stavkom 2.a
(,,nerazmjeran ucinak na protok prometa”) sliCan scenariju za popuStanje u reZimu grani¢ne
kontrole u skladu s ¢lankom 9. (,,tako gust promet da vrijeme ¢ekanja na grani¢nom prijelazu
postane predugo”) Zakonika o schengenskim granicama.

Daljnji koraci u pogledu odstupanja i popustanja

Iako su obje odredbe usmjerene na prakti¢an uc¢inak na promet, u ¢lanku 9. dalje se navodi da
a) takvu situaciju trebaju uzrokovati izvanredni i nepredvidivi dogadaji i b) da su iskoriStene
sve organizacijske i kadrovske moguénosti. PopuStanja su manje preskriptivna od odstupanja



1 njihova se primjena prepusta procjeni sluzbenika grani¢nog nadzora zaduZenog za
odgovarajuce grani¢ne prijelaze bez ikakvog sluzbenog postupka. Komisiji se samo mora
dostaviti godiSnje ex post izvjes¢e o popustanjima koja su se primjenjivala tijekom godine.

Odstupanja na temelju ¢lanka 8. stavka 2.a Zakonika o schengenskim granicama zahtijevaju
podnosenje prethodne procjene rizika Agenciji, koju je isto tako potrebno redovito azurirati
ako se odstupanja nastave, hitno obavjes¢ivanje drugih drzava ¢lanica, Komisije 1 Agencije te
polugodiSnja izvjes¢a Komisiji i Agenciji.

Prema informacijama prikupljenima za ovo izvjesc¢e, odstupanja i popustanja nedosljedno su
se primjenjivala medu drzavama ¢lanicama, pri ¢emu se znatan broj koristio popusStanjima u
rezimu grani¢ne kontrole u skladu s ¢lankom 9. Zakonika o schengenskim granicama u
slucajevima u kojima bi ¢lanak 8. stavak 2.a Zakonika o schengenskim granicama sa strozim
formalnim zahtjevima bio prikladan alat'®. U trima drzavama &lanicama primjena popustanja
bila je namjerna odluka, dok se u cetirima drzavama ¢lanicama ¢ini da je primjena bila
posljedica nejasnoca u pogledu odgovarajuceg instrumenta koji treba upotrijebiti. U vrijeme
provodenja studije nacionalnim odredbama dviju drzava ¢lanica izri€ito je bila zabranjena
primjena odstupanja (Clanak 8. stavak 2.a) zbog povezanog velikog administrativnog
optereéenja.

Nakon §to je primila prve obavijesti o primjeni ¢lanka 8. stavka 2.a, Komisija je predmetnim
drzavama schengenskog podrucja poslala dopise u kojima je dodatno pojasnila: i. uvjete za
primjenu odstupanja; ii. korake koje treba slijediti drzava Clanica koja se zeli koristiti ovim
instrumentom; iii. posebna pitanja koja je drzava c¢lanica trebala uzeti u obzir u
obavijestima®®. U pogledu zahtjeva za primjenu odstupanja od sustavnih kontrola, u studiji je
utvrdeno da u vecini drZava Clanica tijela za borbu protiv terorizma 1 borbu protiv
organiziranog kriminala nisu bila ukljuéena u pripremu procjene rizika ili su bila samo
neizravno ukljucena. S obzirom na sam cilj uvodenja sustavnih kontrola, ve¢a ukljucenost
tijela nadleznih za borbu protiv terorizma i organiziranog kriminala mogla bi poboljSati
kvalitetu procjena rizika.

Drzave clanice dosljedno su isticale potrebu za daljnjim pojaSnjenjem razlike izmedu tih

odredaba za nacionalna tijela grani¢nog nadzora drzava c¢lanica. Planiranom revizijom
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Prakti¢nog prirucnika za sluzbenike grani¢nog nadzora”™ razjasnit ¢e se razlika izmedu

18 S obzirom na to da je produljeno prijelazno razdoblje, kojim su omoguéena odstupanja na zraénim grani¢nim
prijelazima u skladu s ¢lankom 8. stavkom 2.d Zakonika o schengenskim granicama, isteklo u travnju 2019.,
na zra¢nim grani¢nim prijelazima moguca su samo popustanja. Medutim, ta moguca zabuna i dalje se odnosi
na kopnene i morske grani¢ne prijelaze.

1 Komisija je u travnju 2017. poslala dopise dvanaest drzava ¢lanica koje su primjenjivale odstupanja. Pet

drzava clanica odgovorilo je na zadovoljavaju¢i nacin pruzajuci potrebna dodatna pojasnjenja. Naknadni

dopisi poslani su kasnije u srpnju 2017. sedam drzava ¢lanica koje nisu odgovorile na prve dopise. Te su
razmjene uzete u obzir pri pripremi revidiranog Prakti¢nog prirucnika za sluzbenike grani¢nog nadzora.

Preporukom Komisije C(2019)7131 o uspostavi ,,Prakti¢nog prirucnika za sluzbenike grani¢nog nadzora”

Komisija se obvezala osigurati redovito azuriranje Priru¢nika. To ¢e prvo azuriranje ukljucivati niz izmjena

Priru¢nika koje proizlaze iz nedavne sudske prakse Suda Europske unije, donoSenja novog zakonodavstva i

drugih relevantnih nedavnih dogadaja. Temeljit ¢e se i na sastancima stru¢ne skupine za upravljanje

vanjskim granicama koji su odrzani u cetvrtom tromjesecju 2021. i prvom tromjesecju 2022.
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popustanja i ciljanih kontrola kako bi se rijeSio problem nedosljedne primjene obaju
instrumenata u drzavama cClanicama i izbjeglo da drzave clanice nepravilno primjenjuju
popustanje u rezimu grani¢ne kontrole umjesto odstupanja. Frontexova izrada predloska za
procjenu rizika poboljsala je kvalitetu 1 vrijednost procjene rizika kao osnove za informirane
odluke predmetnih drzava ¢lanica o odstupanjima. Isto tako pruza i ¢vrstu osnovu s pomocu
koje Agencija moze utvrditi moguce probleme. Te dodatne smjernice trebale bi znaciti i da ¢e
podaci koje ¢e drzave ¢lanice dostaviti u buduénosti biti kvalitetniji i potpuniji.

Drzave Clanice zatrazile su i smjernice za procjenu ,,predugog Cekanja”. Odredivanje
,predugog” cekanja procjena je koja ovisi o vise ¢imbenika i koju provodi sluzbenik
grani¢nog nadzora koji rukovodi grani¢nim prijelazom. Buduéi da su popustanja iznimka od
sustavnih kontrola i mogu ugroziti ciljeve Zakonika o schengenskim granicama i ugroziti
sigurnost u schengenskom podruéju, ta bi se procjena trebala temeljiti na zajedniCkim
kriterijima. U predstojecoj reviziji Prakti¢nog priru¢nika za sluZbenike grani¢nog nadzora
Komisija ¢e preporuciti prakticne pristupe za uskladivanje s pravilom predvidenim u
Zakoniku o schengenskim granicama prema kojem se popustanje moze primjenjivati samo
ako su u najve¢oj mogucoj mjeri iskoriStena sva raspoloziva sredstva i ako posljedice
nepredvidenih dogadaja dovedu (ili bi mogle dovesti) do predugog ¢ekanja.

Nadalje, mogle bi biti korisne i preventivne zastitne mjere za osiguravanje uskladenosti s
odgovaraju¢im pravnim zahtjevima. U tom pogledu, udio drZava ¢lanica koje nisu izvijestile
Komisiju o popustanjima (dvije trecine tijekom razdoblja obuhvaéenog studijom) upuéuje na
to da se obveze izvjes¢ivanja mozda nece postovati. Taj problem isto tako zasluzuje dodatnu
pozornost koja ¢e mu se posvetiti i u predstojecoj reviziji Prakti¢nog priru¢nika za sluzbenike
grani¢nog nadzora.

II1. U¢inkovitost sustavnih kontrola

Budu¢i da se broj sprije¢enih prijetnji ne moze uvijek izracunati, a ponekad se moze samo
procijeniti, teSko je precizno utvrditi u¢inak uvodenja sustavnih kontrola za sve osobe koje
ulaze u schengensko podrucje i izlaze iz njega. Stoga se u€inkovitost Uredbe u sprecavanju
prijetnji unutarnjoj sigurnosti schengenskog podru¢ja mora procijeniti na temelju mjerljivih
pokazatelja 1 stru¢nih misljenja. Prema podacima sluzbenika grani¢nog nadzora s kojima je
provedeno savjetovanje u okviru vanjske studije, koristi od uvodenja sustavnih kontrola na
vanjskim granicama schengenskog podrucja u pogledu sprecavanja kriminala ukljucivale su:

- bolje 1 sveobuhvatnije obavjeStajne podatke o osobama koje sudjeluyju u
organiziranom kriminalu zbog povecanog broja pogodaka iz ¢lanka 36. stavka 2.
Odluke o SIS-u II;

- povecano otkrivanje 1 izvrSenje upozorenja u Schengenskom informacijskom sustavu
(SIS) za uhicenje, izru€enje 1 predaju na grani¢nim prijelazima;

- povecano otkrivanje pojedinaca kojima je izreCena zabrana ulaska u vezi s kaznenim
postupcima u SIS-u i/ili nacionalnim bazama podataka;

- povecano otkrivanje prijevarne uporabe osobnih isprava (izgubljene, ukradene ili
opozvane) zbog povecanog broja pogodaka u Interpolovoj bazi podataka o ukradenim
i izgubljenim putnim ispravama;



- poboljSanu razmjenu informacija medu drzavama clanicama EU-a o slucajevima
organiziranog kriminala.

Kad je rije¢ o protuteroristickim politikama, koristi su ukljucivale:

- bolje 1 sveobuhvatnije prikupljanje obavjestajnih podataka o teroristickim borcima 1
osobama uklju¢enima u aktivnosti povezane s terorizmom zbog povecanog broja
pogodaka povezanih s upozorenjima u skladu s ¢lancima 24. i 26., ¢lankom 36.
stavkom 2. i ¢lankom 36. stavkom 3. Odluke o SIS-u II;

- poboljsanu upotrebu Schengenskog informacijskog sustava (SIS) u slucajevima
povezanima s terorizmom;

- svaki od tih ucinaka sustavnih kontrola mogao bi olakSati rad tijela za izvrSavanje
zakonodavstva u slucajevima povezanima s terorizmom i tako pridonijeti sprecavanju
teroristickih napada.

I11.1. U¢inak Uredbe na borbu protiv terorizma i organiziranog kriminala

Uvodno treba naglasiti da podaci o udjelu upozorenja/pogodaka koji se odnose na osobe s
pravom slobodnog kretanja u skladu s pravom Unije u usporedbi s drzavljanima treéih
zemalja nisu javno dostupni. Podaci u nastavku odnose se na sve osobe koje prelaze vanjske
granice. Zbog nedostatka razdvajanja statisti¢kih podataka®® o osobama s pravom slobodnog
kretanja i drzavljanima tre¢ih zemalja ocito je teSko donijeti pouzdane zakljucke.

Prema studiji koju je proveo vanjski ugovorni suradnik, od 2016. do 2018. ukupan broj
upozorenja o osobama u Schengenskom informacijskom sustavu (SIS) povecao se za 13 %.
Najznacajnije (63 %) bilo je povecanje broja upozorenja povezanih sa skrivenim 1
namjenskim provjerama (¢lanak 36. Odluke o SIS-u 112). Sli¢no tome, broj pogodaka u SIS-u
poveéao se u slucaju 12 drzava ¢lanica koje su detaljno analizirane?® u vanjskoj studiji.

2L Osim podataka prikupljenih u kontekstu vanjske studije, agencija eu-LISA prikuplja statisticke podatke o
upotrebi SIS-a u drzavama ¢lanicama na temelju odredbi Uredbe o SIS-u i povezanih provedbenih akata.
Podaci o broju pretrazivanja i upozorenja u SIS-u prikupljaju se po drzavama ¢lanicama i ne izdvajaju se po
,,VIsti pretrazivanja” ili ,,lokacijama pogotka” (grani¢ne kontrole, policijske kontrole itd.). Vecina drzava
Clanica (ali ne sve) u odredenoj je mjeri raspolagala nacionalnim statistickim podacima s tom razinom
detalja u trenutku sastavljanja ovog izvjesca.

22 (QOdluka Vije¢a 2007/533/PUP od 12.lipnja2007. o osnivanju, radu i koritenju druge generacije

Schengenskog informacijskoga sustava (SIS 1) (SL L 205, 7.8.2007., str. 63.).

Tako su vanjskom studijom obuhvaéene sve drzave Clanice, detaljnije je razmotreno stanje u dvanaest drzava

Clanica: Austrija, Bugarska, Estonija, Finska, Hrvatska, Latvija, Litva, Njemacka, Rumunjska, Slovenija,

Spanjolska i Svedska.
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Figure 2. Broj ukupnih pogodaka u SIS-u I prijavijenih na vanjskim granicnim prijelazima
(2015.-2019.)*
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lzvor: slika se temelji na anketama za sluzvg)enike granic:nog nadzora (podacvi za Austriju, Estoniju, Finsku, Hrvatsku, Latviju,
Litvu, Njemacku, Rumunjsku, Sloveniju, Spanjolsku i Svedsku); podaci za Spanjolsku odnose se samo na podatke o zracnoj
luci Madrid Barajas®.

Prema duZnosnicima zaduZenima za borbu protiv terorizma s kojima se savjetovalo u okviru
vanjske studije, ¢ini se da je Uredba imala pozitivan u¢inak na borbu protiv terorizma i
organiziranog kriminala, uglavnom op¢im prikupljanjem obavjestajnih podataka s pomocu
veceg broja pogodaka, $to je izravno povezano s ve¢im brojem kontrola provjerom u bazama
podataka. Osim same vrijednosti povecanog broja pogodaka, povecanom ucinkovito$¢u
grani¢nih kontrola ojacalo se povjerenje tijela za izvrSavanje zakonodavstva i sigurnosnih
sluzbi u sustave te ih se potaknulo da unose upozorenja u Schengenski informacijski sustav
(SI1S) ili Interpolovu bazu podataka o ukradenim i izgubljenim putnim ispravama.

Budu¢i da je Uredba donesena kako bi se odgovorilo na prijetnju terorizma, posebno zbog
teroristickih boraca, osobito su zanimljive promjene u pogocima 1 upozorenjima povezanima
s terorizmom. Prema podacima obradenima u kontekstu studije, broj upozorenja izdanih na
zahtjev tijela nadleznih za nacionalnu sigurnost (povezanih S terorizmom) na temelju

24 Clanak 24. Uredbe (EZ) br. 1987/2006 Europskog parlamenta i Vijeéa od 20. prosinca 2006. 0 uspostavi,
djelovanju i koristenju druge generacije Schengenskog informacijskog sustava (SIS Il) odnosi se samo na
drzavljane tre¢ih zemalja, stoga upozorenja na temelju tog ¢lanka nikad nisu relevantna za gradane Unije.
Nadalje, ¢lankom 24. mogu se obuhvatiti upozorenja koja se ne temelje na sigurnosti, stoga takvi pogoci
mozda nece biti relevantni za procjenu sprecavanja prijetnji unutarnjoj sigurnosti schengenskog podrucja.
Tim koji je radio studiju zatrazio je podatke o pogocima u zahtjevu za dopunske informacije kod nacionalnih
unosa (SIRENE) i u anketi za sluzbenike granicnog nadzora. U anketi za sluzbenike grani¢nog nadzora
zatrazeni podaci odnosili su se samo na ¢lanke 26., 32. i 34. Odluke 2007/533 i ¢lanak 24. Uredbe (EZ)
1987/2006 te na ¢lanak 36. stavak 2., ¢lanak 36. stavak 3., ¢lanak 38. stavak 2.a i ¢lanak 38. stavak 2.e
Odluke. Podaci su zatrazeni i za odredene posjeéene lokacije. U slucaju podataka zatrazenih od SIRENE
otislo se korak dalje zahtijevajuci potkategorije unutar odredenih clanaka i stavaka. Te su kategorije
ukljucivale strane teroristicke borce i kaznena djela. Pretpostavka je bila da SIRENE objedinjuje i odrzava
detaljniju bazu podataka jer treba dostavljati podatke i agenciji eu-LISA.

25

11



Clanka 36. stavka 3. Odluke o SIS-ulIl povecao se od 2016. do 2018. za 46 %. Prema
podacima koje je dostavilo sedam nacionalnih ureda za zahtjeve za dopunske informacije kod
nacionalnih unosa (SIRENE)?, broj pogodaka povezanih s terorizmom na temelju istog
¢lanka u istom se razdoblju viSe nego udvostrucio. Osim statistickih podataka o upozorenjima
1 pogocima, prema podacima duznosnika zaduzenih za borbu protiv terorizma s kojima se
razgovaralo u okviru vanjske studije, Uredba je imala dodatne uocene pozitivne ucinke.
Medu njima, duZnosnici su spomenuli poboljSanja u sljede¢im podrucjima: i. pracenje
kretanja teroristickih boraca i suradnja medu drzavama c¢lanicama radi prac¢enja tih kretanja;
i1. sveukupni obavjestajni podaci o terorizmu, kojima se olakSava provedba procjena rizika i
osmisljavanje odgovora; iii. olakSavanje intervencija povezanih s teroristickim borcima; iv.
ucinkovitost skrivenog nadzora; i v. sposobnost detekcije.

Osim borbe protiv terorizma, u studiji koju je proveo vanjski ugovorni suradnik zakljuceno je
da je Uredba pridonijela 1 borbi protiv organiziranog kriminala, posebno krijumcarenja
migranata, trgovine ljudima, trgovine drogom, prekograni¢nog premjeStanja imovine,
kaznenih djela povezanih s krivotvorenjem i imovinom te krivotvorenja isprava. Sli¢no kao i
u borbi protiv terorizma, Uredbom su posebno poboljSani op¢i obavjesStajni podaci 1 analiza
rizika, ¢ime se povecala sposobnost tijela za izvrSavanje zakonodavstva u suzbijanju
organiziranog kriminala. Povecao se broj pogodaka na temelju relevantnih ¢lanaka, posebno
na temelju ¢lanka 36. (,,Upozorenja radi skrivenih ili namjenskih provjera”). Nadalje, prema
podacima prikupljenima u kontekstu studije, broj pogodaka o upozorenjima za uhicenje i broj
pogodaka 0 upozorenjima izdanima za drZavljane tre¢ih zemalja o zabrani ulaska i boravka
(¢lanak 24. Uredbe o SIS-u I1?") poveéao se za 30 % u razdoblju od travnja 2017. do
travnja 2019. za 12 drzava ¢lanica koje su dodatno analizirane u vanjskoj studiji.

Osim toga, ukupan broj pogodaka u Interpolovoj bazi podataka o ukradenim i izgubljenim
putnim ispravama vise se nego udvostru¢io od 2016. do 2018., iako se to povecanje znatno
razlikuje medu drZzavama ¢lanicama.

I11.2. Gospodarski uc¢inak Uredbe

Koristi od Uredbe moraju se uzeti u obzir zajedno s troskovima koje razli¢iti dionici snose u
njezinoj provedbi.

Vanjska studija ukljucuje analizu gospodarskih troskova dionika koji su nastali pri provedbi
Uredbe 2018., odnosno godine s najpotpunijim podacima o Kklju¢nim gospodarskim
¢imbenicima. Medutim, ograni¢enja u podacima znatno su utjecala na moguénost donosenja
jasnih zakljuc¢aka. Konkretno:

% Supplementary Information Request at the National Entries (Zahtjev za dopunske informacije kod
nacionalnih unosa) (SIRENE). Sve drzave EU-a koje upotrebljavaju sustav SIS uspostavile su danono¢no
dostupan nacionalni ured SIRENE odgovoran za dodatnu razmjenu informacija i koordinaciju aktivnosti
povezanih s upozorenjima u sustavu SIS.

27 Uredba (EZ) br. 1987/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od 20. prosinca 2006. o uspostavi, djelovanju i
koriStenju druge generacije Schengenskog informacijskog sustava (SIS II), SL L 381, 28.12.2006., str. 4.
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e analiza dodatnog vremena cekanja za putnike morala se djelomi¢no temeljiti na
procjenama zbog ogranic¢enih podataka;

e pri procjeni troskova izracunanih studijom pokazalo se i da kod putnika dolazi do
kasnjenja zbog niza razloga, kao §to su redovne prometne guzve ili kasnjenja u
javnom prijevozu. Oni se ne procjenjuju u skladu s istim pristupom i ti putnici vrlo
vjerojatno nece moci rasclaniti kasnjenja do kojih je dosSlo s obzirom na razlicite
uzroke (npr. kontrole, promet, radovi na cesti, vremenske prilike);

e 7zbog nedostupnosti podataka ne uzimaju se u obzir troskovi za privatne subjekte, npr.
troskovi ulaganja, troskovi zbog kasnjenja 1 naknada putnicima;

e neizravne uStede mogle su se ostvariti zbog ucinka Uredbe na terorizam i aktivnosti
organiziranog kriminala, §to je i cilj Uredbe. Medutim, precizne procjene takve koristi
dostupne su samo u vrlo ograni¢enoj mjeri. Osim toga, Koristi koje proizlaze iz
sprijeCenog teroristickog napada iznimno je tesko, ako ne 1 nemoguce, kvantificirati i
ne mogu se mjeriti samo u gospodarskom smislu.

Zbog toga nije moguce posti¢i jasnu ravnotezu kojom bi se utvrdila tro§kovna uéinkovitost
Uredbe. U svakom slu¢aju, putnici snose daleko najveéi dio troskova duljim vremenom
¢ekanja koje se, medutim, ¢ini vrlo ograni¢enim po putniku?®.

Nadalje, provodenjem takvih provijera putnici se osje¢aju sigurnijima® i stoga su spremni
prihvatiti dulje vrijeme ¢ekanja ako se time smanjuje rizik od teroristickih napada. To
povecanje percipirane sigurnosti trebalo bi isto smatrati ukupnim pozitivnim ucinkom,
ukljucujuéi pozitivan multiplikator za gospodarstvo. Nadalje, kontrole na granicama mogu
proteci glatko ako su dobro organizirane te vrijeme ¢ekanja stoga moze biti zanemarivo.

Iako bi znatno dulje vrijeme ¢ekanja doista moglo promijeniti prihvac¢anje medu putnicima,
postoji mogucnost popustanja grani¢nih kontrola u skladu s c¢lankom 9. Zakonika o
schengenskim granicama te se na taj na¢in moze odgovoriti na nepredvideno predugo
cekanje.

Na temelju toga i s obzirom na sveukupne koristi sustavnih kontrola za unutarnju sigurnost
schengenskog podrucja, a posebno prikupljanja sveobuhvatnih obavjeStajnih podataka o
terorizmu 1 organiziranom kriminalu s pomoc¢u povecanog broja upozorenja i pogodaka u
SIS-u, troskovi provedbe Uredbe ¢ine se razmjernima i opravdanima.

IV. Vanjski ¢imbenici koji utje€u na ucinkovitost sustavnih kontrola

2 Prema studiji koju je proveo vanjski ugovorni suradnik samo su &etiri drzave ¢lanice dostavile procjene

povecanja vremena ¢ekanja u minutama. Na temelju ograni¢enih podataka prikupljenih od tijela grani¢nog
nadzora vanjski ugovorni suradnik definirao je dva ekstremna scenarija — optimisti¢an scenarij u kojem se
vrijeme ¢ekanja po putniku povecalo jednu minutu zbog uvodenja sustavnih kontrola i pesimistican scenarij
u kojem se vrijeme ¢ekanja po putniku povecalo trinaest minuta zbog uvodenja sustavnih provjera. Na
temelju podataka dostavljenih vanjskom ugovornom suradniku ¢ini se da troskovi po putniku iznose od
0,08 EUR do 0,16 EUR.

2 Kako je potvrdio Ured Ujedinjenih naroda za droge i kriminal (UNODC) tijekom razgovora koje je proveo
vanjski ugovorni suradnik u okviru studije.
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Znatni nedostaci u tehnickoj sposobnosti drzava ¢lanica da provjere otiske prstiju osobe
usporedbom s podacima u putnim ispravama ugrozavaju u¢inkovitost sustavnih kontrola. To
zahtijeva vecu pozornost i djelovanje 1 Komisije i nadleznih tijela drzava Clanica.

U slucaju sumnje u vjerodostojnost putne isprave ili identiteta njezina imatelja, drzave
¢lanice duzne su provjeriti barem jedan od biometrijskih identifikatora u mediju za pohranu u
putovnicama i putnim ispravama izdanima na temelju Uredbe (EZ) br. 2252/2004%, tj. prikaz
lica ili otiske prstiju. ,,Ako je [takva provjera] moguca”, ta se obveza primjenjuje i na putne
isprave koje nisu izdane na temelju ove Uredbe. Najucinkovitiji, najpouzdaniji i
najpristupacniji biometrijski identifikator za otkrivanje osoba koje putuju pod preuzetim
identitetom jesu otisci prstiju, na primjer, ako prevarant jako nalikuje zakonitom imatelju
predocene isprave. Stoga je provjera otisaka prstiju jo$ vaznija jer krivotvorenje isprava
postaje sve sofisticiranije 1 teSko ga je otkriti, npr. krivotvorenje ,,preklapanjem”
(morphing)3L.

Kako bi se suprotstavila tim tehnikama krivotvorenja koje se sve viSe upotrebljavaju,
Komisija je odlucila financirati istrazivacki projekt iMARS (rjeSenja za napade
manipuliranjem slikama), ¢iji je cilj razviti alate za otkrivanje manipuliranih prikaza lica,
posebno prikaza lica dobivenih preklapanjem u Zivotnom ciklusu identifikacijske isprave, i za
provjeru autenti¢nosti identifikacijskih isprava, kao i osigurati da se europske putovnice s
prikazima lica koji su dobiveni preklapanjem ili su na drugi na¢in manipulirani, viS§e ne mogu
izdavati unutar Europske unije®.

Dok se ¢ekaju rezultati projekta iMARS, sumnje u identitet osobe mogu se razjasniti samo
provjerom otisaka prstiju usporedbom s biometrijskim identifikatorima integriranima u medij
za pohranu u putovnicama i putnim ispravama. To se trenuta¢no® provodi na vanjskim
granicama u samo 13 drZava €lanica 1 moZe se provoditi samo na imateljima putovnica koje
je izdalo 15 drzava ¢lanica koje ve¢ upotrebljavaju potrebnu tehnologiju. To predstavlja
sigurnosni propust koji bi trebalo brzo ispraviti. Nedovoljno koriStenje otisaka prstiju izravno
ugrozava cilj sustavnih kontrola. Budu¢i da se u konacnici u bazama podataka provjeravaju
putna isprava i osobni podaci u njoj, a ne osoba koja ulazi u schengensko podrucje, bez
pouzdane provjere povezanosti osobe 1 predoc¢ene putne isprave, teroristicki borci povratnici
mogli bi, unato¢ sustavnoj kontroli, 1 dalje neotkriveni u¢i u schengensko podrucje.

V. Zakljucci

3 Uredba Vije¢a (EZ) br.2252/2004 od 13.prosinca 2004. o standardima za sigurnosna obiljezja i
biometrijske podatke u putovnicama i putnim ispravama koje izdaju drzave clanice (SL L 385, 29.12.2004.,
str. 1.-6.)

Ta se tehnika sastoji od stvaranja nove slike lica digitalnim preklapanjem prikaza lica dviju razlic¢itih slika.
Postoji niz razlicitih tehnika preklapanja, od automatskog preklapanja s pomocu aplikacija i softvera do
ruc¢nog preklapanja dobivenog upotrebom Siroko dostupnog softvera za uredivanje fotografija.

32 iMARS je istrazivacki projekt koji financira Europska komisija, a pokrenut je u rujnu 2020. na 48 mjeseci.
https://imars-project.eu/.

U trenutku sastavljanja ovog izvjesca.
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Terorizam, ukljucujuci prijetnju teroristickih boraca povratnika, i dalje je jedan od glavnih
sigurnosnih problema Europske unije. lako ne mozemo to¢no utvrditi izravan u¢inak Uredbe
na spreCavanje teroristickih napada ili organiziranih kriminalnih aktivnosti, dionici s kojima
se savjetovalo 1 dostupni statisticki podaci ukazuju na to da je ona opcenito pozitivno utjecala
na unutarnju sigurnost u schengenskom podrucju, posebno zbog sveukupnih obavjestajnih
podataka dostupnih tijelima za izvrSavanje zakonodavstva.

Uredba je imala glavni u¢inak na osobe koje uzivaju pravo slobodnog kretanja u skladu s
pravom EU-a jer osigurava sustavno provodenje sigurnosnih provjera svih osoba. Stoga se
moze smatrati da se Uredbom popunjava vazna praznina u upotrebi baza podataka za osobe s
pravom slobodnog kretanja te se potvrduje da neki teroristicki borci mogu imati koristi od
prava na putovanje unutar schengenskog podrucja.

lako troskovi provedbe sustavnih kontrola svih osoba koje ulaze u schengenski prostor i
izlaze iz njega nisu zanemarivi, a posebno ih snose putnici zbog duljeg ¢ekanja, oni se €ine
razmjernima u odnosu na ucinak Uredbe na unutarnju sigurnost, ¢ak i bez uzimanja u
obzir mogué¢ih usSteda troSkova povezanih sa spreCavanjem teroristickih napada i
organiziranog kriminala. Procjenjujuc¢i ukupni uc¢inak Uredbe, tijela grani¢nog nadzora s
kojima se savjetovalo u okviru studije gotovo su jednoglasno smatrala da ona primjereno
odgovara na trenuta¢ne sigurnosne potrebe.

Medutim, tijekom prvih godina provedbe mogli su se utvrditi znatni izazovi. Ti se izazovi
odnose na razliku izmedu odstupanja iz ¢lanka 8. stavka 2.a Zakonika o schengenskim
granicama 1 popustanja iz ¢lanka 9. Zakonika o schengenskim granicama, tumacenje zahtjeva
obiju odredbi i, slijedom toga, njihovu prakti¢nu primjenu, kvalitetu procjene rizika koja je
potrebna za odstupanja i izvje$¢ivanje koje je potrebno za popustanja. Budu¢i da se obje
odredbe 1 dalje primjenjuju na kopnene 1 morske grani¢ne prijelaze, potrebni su dodatno
pojasnjenje postupaka za privremeno vracanje ciljanih kontrola i stroZza provedba kako bi se
osigurala dosljedno visoka razina sigurnosti na svim vanjskim granicama. Primjena
popustanja mora ostati ogranic¢ena na izvanredne i nepredvidene okolnosti.

Pri primjeni odstupanja od nacela sustavnih kontrola provjerom u relevantnim bazama
podataka drzave €lanice snazno se poti¢e da u pripremu procjene rizika ukljuce 1 tijela za
borbu protiv terorizma i organiziranog kriminala. Predlozak koji je u tu svrhu razvio Frontex
usmjeren je na rjeSavanje problema nedostatka uskladenosti u prikupljanju podataka i
poboljsanje njezine kvalitete, no nece ostvariti svoje ciljeve ako nisu aktivno ukljucena sva
relevantna tijela.

Proaktivniji pristup kojim se sprecava predugo ¢ekanje zbog predvidljivih dogadaja bio
bi vazan korak u popravljanju situacije na grani¢nim prijelazima bez ometanja samog cilja
Uredbe. Mnoge drzave Clanice izvijestile su o svojoj namjeri da odstupe od nacela sustavnih
kontrola provjerom u relevantnoj bazi podataka tijekom ljetnih godisnjih odmora i bozi¢nih
blagdana. lako je primjena odstupanja pravo koje je i dalje na raspolaganju drzavama
¢lanicama na kopnenim i morskim granicama, drZave ¢lanice trebale bi biti spremne povecati
broj osoblja i reorganizirati infrastrukturu u tim dobro poznatim razdobljima najveceg
opterecenja.
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Slicno tome, jedinstvenim pristupom za procjenu ,nepredvidivih dogadaja” i
»predugog” ¢ekanja osigurala bi se dosljednost u pogledu klju¢nog pitanja koje bi moglo
utjecati na sigurnost svih schengenskih drzava. U izvjes¢u o funkcioniranju mehanizma
evaluacije i praéenja Schengena® opcenito su potvrdeni prethodno utvrdeni izazovi, ali i
¢injenica da su ih u vecini slucajeva nacionalna tijela ve¢ rijesila ili su to Cinila tijekom
ponovnih provjera u okviru mehanizma za evaluaciju Schengena.

Zbog navedenih razloga Komisija je pri izradi strategije za buduénost Schengena®® u

lipnju 2021., koja je u prosincu 2021. dovela do prijedloga izmjene Zakonika o schengenskim
granicama®, zaklju¢ila da nema potrebe za zakonodavnom izmjenom postojeéeg ¢lanka 8.
kako bi se uklonili utvrdeni nedostaci. Umjesto toga, Komisija namjerava rijesiti te izazove
primjenom neobvezujuéeg prava, posebno predstojeCom revizijom Prakticnog priru¢nika za
sluzbenike graniénog nadzora®’, kojim ¢e se koristiti nadlezna tijela drzava ¢lanica pri
provedbi grani¢nih kontrola osoba.

Komisija ¢e i ubuduce nastaviti pratiti primjenu ¢lanka 8. u okviru mehanizma evaluacije i
pracenja Schengena.

3 IzvjeS¢e Komisije Vije¢u i Europskom parlamentu o funkcioniranju mehanizma evaluacije i pracenja
Schengena u skladu s ¢lankom 22. Uredbe Vijec¢a (EU) br. 1053/2013, COM(2020) 779 final, 25.11.2020.

%5 https://ec.europa.eu/home-affairs/news/towards-stronger-and-more-resilient-schengen-area-2021-05-28 _en

% Prijedlog Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o izmjeni Uredbe (EU) 2016/399 o Zakoniku Unije o
pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica, COM(2021) 891 final.

37 C(2019) 7131 final, 8.10.2019.
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