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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
NILSA WAHLA
od 13. svibnja 2015."

Predmet C-44/14
Kraljevina Spanjolska
protiv
Europskog parlamenta
protiv
Vije¢a Europske unije
»Uredba (EU) br. 1052/2013 — Uspostava Europskog sustava nadzora granica (Eurosur) — Protokol
(br. 19) o schengenskoj pravnoj stecevini ukljuc¢enoj u okvir Europske unije — Razvoj odredbi
schengenske pravne stecevine — Suradnja s Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom*
1. Moze li mjera koja se odnosi na razvoj odredaba schengenske pravne stecevine u kojoj neke drzave
¢lanice ne sudjeluju uspostaviti oblik suradnje s tim drzavama c¢lanicama i, ako je to tako, pod kojim
uvjetima?
2. To je u biti temeljno pitanje postavljeno u ovom postupku u kojem Kraljevina Spanjolska trazi od

Suda da ponisti ¢lanak 19. Uredbe (EU) br. 1052/2013 Europskog parlamenta i Vijeca od 22. listopada
2013. o uspostavi Europskog sustava nadzora granica (Eurosur)’.

I — Pravni okvir

A — Schengenski protokol
3. Prema ¢lanku 4. Schengenskog protokola®:

slrska i Ujedinjena Kraljevina Velike Britanije i Sjeverne Irske, mogu u bilo kojem trenutku zatraziti da
sudjeluju u nekim ili svim odredbama schengenske pravne stecevine.

Vijece odlucuje o tom zahtjevu jednoglasnom odlukom svojih ¢lanova iz ¢lanka 1. i predstavnika vlade
doti¢ne drzave.”

4. Clanak 5. Schengenskog protokola, u bitnom dijelu, propisuje:

»1. Prijedlozi i inicijative za daljnji razvoj schengenske pravne stecevine podlijezu odgovaraju¢im
odredbama Ugovora.

1 — Izvorni jezik: engleski
2 — SL 2013, L 295, str. 11.
3 — Protokol (br. 19) o schengenskoj pravnoj stecevini uklju¢enoj u okvir Europske unije, u prilogu Ugovorima (SL 2012., C 326, str. 290.).

HR
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U tom kontekstu, ako Irska ili Ujedinjena Kraljevina u razumnom roku pisanim putem ne obavijeste
Vijece da Zele sudjelovati, smatra se da je odobrenje iz ¢lanka 329. Ugovora o funkcioniranju Europske
unije dano drzavama c¢lanicama iz ¢lanka 1. te Irskoj ili Ujedinjenoj Kraljevini ako koja od njih Zeli
sudjelovati u predmetnim podrucjima suradnje.

2. Ako se smatra da su Irska ili Ujedinjena Kraljevina dostavile obavijest na temelju odluke iz ¢lanka 4.,
one ipak mogu u roku od tri mjeseca pisanim putem obavijestiti VijeCe da ne zele sudjelovati u
takvome prijedlogu ili inicijativi. U tom slucaju Irska ili Ujedinjena Kraljevina ne sudjeluju u
donosenju tog akta. [...]

“«
cee]e

B — Uredba br. 1052/2013

5. Prema uvodnoj izjavi 1. preambule Uredbe br. 1052/2013, uspostava Europskog sustava nadzora
granica (u daljnjem tekstu: EUROSUR) ,nuzna je kako bi se povecala razmjena informacija i ojacala
operativna suradnja medu nacionalnim tijelima drzava clanica, kao i s Europskom agencijom za
upravljanje operativnom suradnjom na vanjskim granicama drzava clanica Europske unije [...]
(»Agencija”). EUROSUR ¢e tim tijelima i Agenciji omoguditi infrastrukturu i sredstva potrebna za
poboljsanje informiranosti o stanju i sposobnosti reagiranja na vanjskim granicama drzava ¢lanica Unije
[...] u svrhu otkrivanja, sprec¢avanja i suzbijanja nezakonitog useljavanja i prekograni¢nog kriminaliteta i
doprinosa osiguravanju zastite zivota migranata i spasavanju njihovih zivota“.

6. Uvodnom izjavom 15. u preambuli objasnjava se da uredba ,ukljucuje odredbe o suradnji sa
susjednim tre¢im zemljama jer su dobro strukturirana i trajna razmjena informacija i suradnja s tim
zemljama, posebice na podrucju Sredozemlja, klju¢ni ¢imbenici za postizanje ciljeva EUROSUR-a“.

7. S druge strane, uvodnom izjavom 16. u preambuli objasnjava se da uredba ,ukljuc¢uje odredbe o
mogucnosti bliske suradnje s Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom koja moze pomoc¢i u boljem
postizanju ciljeva EUROSUR-a“.

8. Uvodnim izjavama 20. i 21. u preambuli pokazuje se da uredba predstavlja razvoj odredaba
schengenske pravne stecevine u kojoj Ujedinjena Kraljevina i Irska ne sudjeluju, u skladu s Odlukom
Vije¢a 2000/365/EZ* i Odlukom Vijeéa 2002/192/EZ°. Prema tome, Ujedinjena Kraljevina i Irska ne
sudjeluju u donosenju uredbe, ona za njih nije obvezujuca niti se na njih primjenjuje.

9. Clanak 19. (,Suradnja s Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom*) propisuje:

»1. Za potrebe ove Uredbe razmjena podataka i suradnja s Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom moze se
odvijati na temelju bilateralnih ili multilateralnih sporazuma izmedu Irske odnosno Ujedinjene
Kraljevine i jedne ili viSe susjednih drzava ¢lanica ili posredstvom regionalnih mreza utemeljenih na tim
sporazumima. Nacionalni koordinacijski centri drzava clanica kontaktna su tucka za razmjenu
informacija s odgovaraju¢im tijelima Irske i Ujedinjene Kraljevine u sklopu EUROSUR-a. O sklapanju
tih sporazuma obavjescuje se Komisija.

2. Sporazumi iz stavka 1. ograniCeni su na sljede¢u razmjenu informacija izmedu nacionalnog
koordinacijskog centra drzave ¢lanice i odgovarajuceg tijela Irske ili Ujedinjene Kraljevine:

(a) informacije sadrzane u nacionalnoj slici stanja drzave c¢lanice u mjeri u kojoj su dostavljeni
Agenciji za potrebe europske slike stanja i zajednicke obavjestajne slike predgrani¢nog podrudja;

4 — SL 2000., L 131, str. 43. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 4., str. 170.)
5 — SL 2002., L 64, str. 20. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 6., str. 30.)
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(b) informacije prikupljene od strane Irske i Ujedinjene Kraljevine koje su relevantne za potrebe
europske slike stanja i zajednicke obavjestajne slike predgrani¢nog podrudja;

(¢) informacije iz clanka 9. stavka 9.

3. Informacije koje je u kontekstu EUROSUR-a pruzila Agencija ili drzava clanica koja nije stranka

sporazuma iz stavka 1. ne dijele se s Irskom ili Ujedinjenom Kraljevinom bez prethodnog pristanka

Agencije ili te drzave clanice. Drzave clanice i Agencija obvezane su odbijanjem dijeljenja tih

informacija s Irskom ili Ujedinjenom Kraljevinom.

4. Zabranjeno je daljnje prosljedivanje ili drugo priop¢ivanje informacija razmijenjenih u skladu s ovim
¢lankom tre¢im zemljama ili tre¢im stranama.

5. Sporazumi iz stavka 1. ukljucuju odredbe o financijskim troskovima koji proizlaze iz sudjelovanja
Irske i Ujedinjene Kraljevine u provedbi tih sporazuma.”

II — Postupak i tuzbeni zahtjevi

10. Svojom tuzbom Kraljevina Spanjolska od Suda zahtijeva da:
— ponisti clanak 19. Uredbe br. 1052/2013;

— nalozi Europskom parlamentu i Vije¢u snosenje troskova.
11. Europski parlament i Vije¢e od Suda zahtijevaju da:

— odbaci tuzbuy;

— nalozi Kraljevini Spanjolskoj snosenje troskova.

12. Prema odluci predsjednika Suda od 19. svibnja 2014. Irska, Ujedinjena Kraljevina i Komisija dobile
su dopustenje da interveniraju u potporu Europskom parlamentu i Vijecu.

III — Analiza

A — Glavni argumenti koje su iznijele stranke

13. Na pocetku moze biti korisno istaknuti da je Uredba br. 1052/2013 donesena na temelju ¢lanka 77.
stavka 2. tocke (d) UFEU-a (mjere koje su potrebne za postupnu uspostavu integriranog sustava
upravljanja vanjskim granicama). Nijedna stranka u ovom postupku ne osporava ispravnost navodenja
te pravne osnove. Zajednicko je stajaliSte stranaka da je granicna kontrola element schengenske
pravne steCevine u kojoj Irska i Ujedinjena Kraljevina ne sudjeluju. Prema tome, Irska i Ujedinjena
Kraljevina nisu sudjelovale u donosenju Uredbe br. 1052/2013.

14. U ovom postupku Kraljevina Spanjolska istice samo jedan tuzbeni razlog koji se odnosi na
nevaljanost ¢lanka 19. uredbe. U biti, Kraljevina Spanjolska tvrdi da ta odredba krsi ¢lanak 4. i 5.
Schengenskog protokola. Brojni argumenti idu u prilog toj tvrdnji. Sazet ¢u ih i bavit ¢u se njima
redoslijedom koji mi se ¢ini najlogi¢nijim.

ECLIL:EU:C:2015:320 3



MISLJENJE N. WAHLA — PREDMET C-44/14
SPANJOLSKA/PARLAMENT I VIJECE

15. Prvo, prema Spanjolskoj vladi, ¢lanak 19. Uredbe br. 1052/2013 krsi clanak 5. stavak 1.
Schengenskog protokola jer dopusta Irskoj i Ujedinjenoj Kraljevini da sudjeluju u razvoju podrudja
schengenske pravne stecevine koje nisu prihvatile. Sud je, naime, jasno dao do znanja da je ¢lanak 5.
stavak 1. Schengenskog protokola primjenjiv samo na prijedloge i inicijative za izgradnju podrudja
schengenske pravne stecevine u kojem je drzavi clanici dopusteno da sudjeluje u skladu s ¢lankom 4.
navedenog protokola® .

16. Drugo, $panjolska vlada istice da clanak 4. Schengenskog protokola propisuje poseban postupak za
sudjelovanje Irske i Ujedinjene Kraljevine u razvoju odredbi schengenske pravne stecevine, koji je
preduvjet za njihovo sudjelovanje u razvoju te pravne steCevine. Prema njezinom misljenju, medutim,
¢lanak 19. Uredbe br. 1052/2013 oduzima toj odredbi koristan ucinak jer stvara ad hoc postupak za
sudjelovanje Irske i Ujedinjene Kraljevine u razvoju schengenske pravne steCevine u kojoj one ne
sudjeluju. Drugim rije¢ima, postupak bi se iz ¢lanka 4. zaobi$ao.

17. Trece, $panjolska vlada tvrdi da bi drukc¢ije tumacenje c¢lanaka 4. i 5. Schengenskog protokola
potkopalo koherentnost sustava uspostavljenog Uredbom br. 1052/2013. Ona tvrdi da potencijalno
sklapanje raznih sporazuma prema clanku 19. te uredbe povecava fragmentaciju sustava Eurosur te bi
trebalo uspostaviti posebne mjere prilagodbe kao jamstvo njegove koherentnosti. Ipak, Sud smatra da
»koherentnost schengenske pravne stecevine i njezin bududi razvoj znaci da drzave koje sudjeluju u
pravnoj stecevini nisu duzne, kada je razviju [...], osigurati posebne mjere prilagodbe za druge drzave
¢lanice koje nisu sudjelovale u donosenju mjera koje se odnose na ranije faze razvoja pravne
stecevine“’. [nesluzbeni prijevod]

18. Europski parlament i Vijece, uz podrsku Irske, Ujedinjene Kraljevine i Komisije, osporavaju te
tvrdnje. Te stranke isticu da ¢lanak 19. Uredbe br. 1052/2013 uvodi moguénost osnivanja ograni¢enog
oblika suradnje medu, s jedne strane, jedne ili viSe drzava ¢lanica koje sudjeluju u stvaranju Eurosura i,
s druge strane, Irske ili Ujedinjene Kraljevine. Ta se suradnja ne moze izjednaciti, po njihovom
misljenju, s punopravnim sudjelovanjem u sustavu Eurosur. One takoder isticu da Uredba
br. 1052/2013 predvida moguénost uspostavljanja oblika suradnje sa susjednim tre¢im zemljama®. Bilo
bi ¢udno, dodaju, ako bi Irska i Ujedinjena Kraljevina bile u losijem polozaju od susjednih trecih
zemalja. Sto je jo$ vaznije, zabrana svakog oblika suradnje s Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom, prema
misljenju tih stranaka, bila bi protivna interesima drzava c¢lanica koje cine sustav Eurosur jer razmjena
informacija dopustena prema ¢lanku 19. Uredbe br. 1052/2013 u konacnici moze biti od koristi sustavu
u ¢jelini.

B — Procjena argumenata

19. U biti, klju¢no pitanje postavljeno u ovom postupku jest moze li mjera koja se odnosi na razvoj
odredaba schengenske pravne stecevine (u daljnjem tekstu: mjera razvoja Schengena), u kojima neke
drzave ¢lanice ne sudjeluju, valjano uspostaviti oblik suradnje s tim drzavama clanicama i, ako je tako,

pod kojim uvjetima.

20. Bavit ¢u se ovim pitanjem dok objasnjavam razloge zbog kojih bi se razli¢iti argumenti koje iznosi
$panjolska vlada u prilog svojoj molbi trebali, po mom misljenju, odbiti.

6 — Vidjeti presude Ujedinjena Kraljevina/Vijece, C-77/05, EU:C:2007:803, t. 54. do 71.; i Ujedinjena Kraljevina/Vijece, C-137/05, EU:C:2007:805,

t. 49. 1 50.
7 — Presuda Ujedinjena Kraljevina/Vijece, C-482/08, EU:C:2010:631, t. 49.
8 — Clanak 20. navedene uredbe.
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1. Predvida li se clankom 19. ,sudjelovanje” Irske i Ujedinjene Kraljevine u sustavu Eurosur?

21. Prvi argument koji je iznijela $panjolska vlada jest, u biti, da se ¢clankom 19. Uredbe br. 1052/2013
predvida ,sudjelovanje“ Irske i Ujedinjene Kraljevine u sustavu Eurosur, kr$enjem c¢lanka 5. stavka 1.
Schengenskog protokola.

22. Na samome pocetku trebalo bi uzeti u obzir da se u Schengenskom protokolu, a posebno u
¢lancima 3., 4. i 5., upotrebljava pojam ,sudjelovanje” s dvostrukim znacenjem: kao sudjelovanje u
postupovnim aspektima mjere razvoja Schengena (usvajanje mjere) i kao sudjelovanje u materijalnim
aspektima mjere razvoja Schengena (primjena mjere).

23. U presudi Ujedinjena Kraljevina/Vijece Sud je ve¢ naveo da drzava ¢lanica ne moze sudjelovati u
donosenju mjere razvoja Schengena osim ako ta drzava clanica prethodno nije prihvatila podrucje
schengenske pravne stecevine koja je okvir za tu mjeru ili koji ona razvija’. U svojoj presudi Sud se
posebno pozvao na usvajanje mjere s obzirom na to da je podnositelj zahtjeva tvrdio da je njegovim
isklju¢enjem iz postupka usvajanja Uredbe br. 2007/2004 Vijece prekrsilo ¢lanak 5. Schengenskog
protokola ™.

24. Medutim, jasno mi je da su rezultati Suda primjenjivi i na sudjelovanje zemlje clanice u
materijalnim aspektima mjere razvoja Schengena. Drugim rijecima, drzava ¢lanica koja nije prihvatila
dio schengenske pravne steCevine ne moze sudjelovati, zajedno i ravnopravno s drugim drzavama
¢lanicama, u primjeni mjere razvoja Schengena koja se temelji na toj pravnoj stecevini. Ovo tumacenje
Schengenskog protokola takoder se odrazava u preambuli Uredbe br. 1052/2013: u uvodnim izjavama
20. i 21. navedeno je da Irska i Ujedinjena Kraljevina ,ne sudjeluj[u] u njezinu donosenju“ i da ,ona za
nj[ih] nije obvezujuéa niti se na nj[ih] primjenjuje“. Cini se da nijedna stranka u ovom postupku ne
osporava ovaj sadrzaj Schengenskog protokola.

25. Stoga se nacelno slazem sa $panjolskom vladom da zakonodavstvo Unije ne moze usvojiti mjeru
razvoja Schengena koja daje drzavama ¢lanicama, koje ne sudjeluju u schengenskoj pravnoj stecevini,
polozaj bitno ili znatno slican onome koji uzivaju drzave clanice koje sudjeluju u toj pravnoj stecevini.
Drugim rijeCima, mjerom razvoja Schengena ne moze se osigurati ono $to je u biti prikriveno
sudjelovanje drzava clanica koje nisu prihvatile predmetnu pravnu stecevinu. Takva mjera bi, po mom
misljenju, prekrsila oba clanka 4. i 5. Schengenskog protokola do te mjere da bi se time propisani
postupci i uvjeti za sudjelovanje zaobisli''.

26. S obzirom na navedeno, moram naglasiti da ne vjerujem da clanak 19. Uredbe br. 1052/2013
osigurava Irskoj i Ujedinjenoj Kraljevini polozaj koji je u biti ili u ve¢oj mjeri slican onome koji imaju
drzave clanice koje su usvojile uredbu. Prema tome, nisam uvjeren da ta odredba uvodi oblik
sudjelovanja Irske i Ujedinjene Kraljevine u primjeni Eurosura. Vise je elemenata u suprotnosti s
takvim zaklju¢kom.

9 — Vidjeti u tom smislu presudu Ujedinjena Kraljevina/Vije¢e, EU:C:2007:803, t. 62.
10 — Ibidem, tocka 37.

11 — Na primjer, ¢lanak 4. Schengenskog protokola propisuje da Vije¢e odlucuje o zahtjevu jednoglasnom odlukom svojih ¢lanova prema clanku 1.
istog protokola i predstavnika vlade drzave koju zabrinjava svaki zahtjev Irske i Ujedinjene Kraljevine da se uklju¢e u provedbu dijjela ili svih
odredbi schengenske pravne stecevine. Suprotno tome, schengenske mjere razvoja koje se temelje na nekoliko odredbi Ugovora FEU-a
(ukljucujudi, na primjer, ¢lanak 77. stavak 2. toc¢ku (d)) usvajaju se u redovinom zakonodavnom postupku.
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27. Prvo, kao sto su istaknule irska vlada i vlada Ujedinjene kraljevine, Irska i Ujedinjena Kraljevina ne
sudjeluju u sredi$njem cilju Uredbe br. 1052/2013, koji se odnosi na uspostavu ,zajednickog okvira“ za
razmjenu informacija i suradnje izmedu drzava clanica i Agencije u svrhu unapredenja znanja o
situaciji na vanjskim granicama drzava c¢lanica Unije'. Drzave ¢lanice koje sudjeluju u Eurosuru
imaju, u tom smislu, pristup svim informacijama sadrzanima u ,komunikacijskoj mrezi“'’, a posebno u
seuropskoj slici stanja“ ili ,zajednic¢koj obavjestajnoj slici predgrani¢nog podrucja“'*.

28. Ova situacija u o$troj je suprotnosti s onim $to je predvideno za Irsku i Ujedinjenu Kraljevinu
prema Uredbi br. 1052/2013. Doista, odredba u pitanju samo dopusta pod odredenim uvjetima
ograniCenu razmjenu informacija izmedu jedne ili vise drzava clanica, s jedne strane, i Irske i
Ujedinjene Kraljevine, s druge strane.

29. Informacije koje drzave clanice koje sudjeluju u bilateralnim ili multilateralnim sporazumima s
Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom mogu razmjenjivati one su iz ¢lanka 19. stavka 2. tocaka (a) i (c)
Uredbe br. 1052/2013. Te informacije uglavhom se odnose na podatke relevantne za procjenu situacije
na granicama tih dviju drzava ili njihovih susjednih drzava'. Drzavama ¢lanicama koje sudjeluju u
Eurosuru jest, nadalje, dopusteno samo pruziti pristup vlastitim podacima. Suprotno tome, informacije
dane u kontekstu Eurosura od strane drugih drzava ¢lanica ili Agencije ne mogu se dijeliti s Irskom ili
Ujedinjenom Kraljevinom bez prethodnog odobrenja te drzave ¢lanice ili Agencije '°.

30. Drugo, kao $to su Vijece i Europski parlament naglasili, ostale glavne komponente sustava Eurosur,
navedene u ¢lancima 4. do 7. Uredbe br. 1052/2013, takoder se ne primjenjuju na Irsku i Ujedinjenu
Kraljevinu. Na primjer, te drzave clanice nisu obvezne uspostaviti nacionalne koordinacijske centre
koji su u skladu s c¢lankom 5. navedene Uredbe. Niti su Irska i Ujedinjena Kraljevina obvezne
poduzimati mjere iz clanaka 14. do 16. navedene uredbe s ciljem povecanja njihove sposobnosti
reagiranja.

31. Trece, odredba u pitanju omogucuje samo oblike suradnje izmedu jedne ili vise drzava clanica, s
jedne strane, i Irske i Ujedinjene Kraljevine, s druge strane. Suradnja ili drugi oblici suradnje izmedu
potonjih i Agencije nisu predvideni u kontekstu sustava Eurosur'. To nije sitnica jer je rad Agencije
klju¢an za svakodnevno upravljanje i funkcioniranje sustava Eurosur .

32. Na temelju prethodno navedenog, rekao bih da se za odredbu u pitanju ne moze smatrati da
uspostavlja oblik sudjelovanja Irske i Ujedinjene Kraljevine u primjeni Eurosura. Prema tome, smatram
da se ¢lankom 19. Uredbe br. 1052/2013 ne krsi ¢lanak 5. stavak 1. Schengenskog protokola.

2. Oduzima li se ¢lankom 19. ¢lanku 4. Schengenskog protokola njegov korisni ucinak?

33. Drugi argument koji je iznijela $panjolska vlada zahtijeva analizu pitanja oduzima li se ¢lankom 19.
Uredbe br. 1052/2013 u biti ¢lanku 4. Schengenskog protokola njegov korisni u¢inak time s$to se njime
uvodi ad hoc postupak sudjelovanja u razvoju schengenske pravne stecevine, u kojoj Irska i Ujedinjena
Kraljevina ne sudjeluju. Cilj ¢lanka 4. da se osigura maksimalno sudjelovanje zemalja clanica u
schengenskoj pravnoj stecevini kao takav ne bi bio ostvaren.

34. Ovaj argument zasluzuje pazljivo razmatranje.

12 — Vidjeti uvodnu izjavu 1. u preambuli i ¢lanak 1. Uredbe br. 1052/2013.

13 — Ustanovljen na temelju ¢lanka 7. Uredbe br. 1052/2013.

14 — Vidjeti clanke 10. i 11. Uredbe br. 1052/2013. Vidjeti takoder ¢lanak 4. stavak 3. navedene uredbe.

15 — Vidjeti ¢lanak 19. stavak 2. Uredbe br. 1052/2013.

16 — Clanak 19. stavak 3. Uredbe br. 1052/2013. Vidjeti, medu ostalim, informacije dane od strane Agencije prema ¢lanku 12. stavku 2. navedene

uredbe.
17 — Vidjeti, u tom smislu, ¢lanak 18. Uredbe br. 1052/2013.
18 — Vidjeti osobito uvodne izjave 6., 8. i 9. preambule navedene uredbe.
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35. Svjestan sam potrebe da se drzavama c¢lanicama koje ne sudjeluju u nekim dijelovima schengenske
pravne steCevine ne dopusti da odaberu one dijelove schengenskih mjera razvoja koje one smatraju
prikladnima za sebe te da zanemare ostale. Takav neogranicen pristup a la carte, ¢ak i u ovom
podrucju prava Unije u kojem je dopustena odredena diferencijacija, bio bi u suprotnosti s nacelima
solidarnosti medu drzavama clanicama i jednakosti drzava clanica pred Ugovorima koja ¢ine srz
europskog projekta integracije . Takav pristup takoder ne bio u skladu s ciljem kojemu se tezi prema
¢lanku 4. Schengenskog protokola, a kojim se, kako je Sud naveo, nastoji osigurati maksimalno
sudjelovanje svih drzava ¢lanica u schengenskoj pravnoj stecevini ™.

36. Ipak, ne mislim da je u ovom predmetu zakonodavac Unije slijedio pristup & la carte u odnosu na
suradnju s Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom unutar sustava Eurosur, koji bi mogao potkopati cilj iz
¢lanka 4. Schengenskog protokola.

37. Kao prvo, kao $to je objadnjeno u prethodnim tockama 26. do 31., kljucni aspekti sustava Eurosur
ne primjenjuju se na Irsku i Ujedinjenu Kraljevinu. Clanak 19. Uredbe br. 1052/2013 dopusta
uspostavljanje samo ogranicenih oblika suradnje u podrucju primjene Eurosura.

38. Kao drugo, rizik ugrozavanja cilja iz ¢lanka 4. Schengenskog protokola uglavnom bi nastao, prema
mojem misljenju, ako bi se mjerom razvoja Schengena dao poseban ili odredeni polozaj drzavama
¢lanicama koje ne sudjeluju u pravnoj stecevini, kada to nije primarno u interesu drzava clanica koje
sudjeluju u toj mjeri. U stvari, bilo koja suradnja s drzavama clanicama koje ne sudjeluju u mjeri
razvoja Schengena ne bi trebala biti osmisljena samo u odnosu na nacionalne interese drzava clanica.
Je li takva suradnja uopce prikladna, i ako jest, u kojem obliku, po mojem je misljenju posve politicko
pitanje o kojem treba odluciti zakonodavac Unije, a ono treba biti predmet sudskog nadzora
ograni¢enog na utvrdivanju ocite pogreske u ocjeni* .

39. Kada je rije¢ o Uredbi br. 1052/2013, lako ¢u se sloziti s onim strankama koje su tvrdile da je
takoder u interesu drzava clanica koje sudjeluju u sustavu Eurosur (i samim time u interesu Unije kao
cjeline) da bude omogucen neki oblik razmjene informacija s Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom u vezi
sa situacijom na granicama. Suradnja s tim zemljama bi, u stvari, rezultirala pove¢anjem geografskog
opsega podrucja pod nadzorom i ve¢om koli¢inom razmjene informacija, pogotovo zato §to granice
Irske i Ujedinjene Kraljevine cine dio vanjskih granica Unije.

40. Stovise, kao $to je vlada Ujedinjene Kraljevine istaknula na raspravi, moguce je da informacije koje
drzave clanice koje su sklopile sporazum s Irskom ili Ujedinjenom Kraljevinom, dobiju od potonjih,
preko svojih nacionalnih slika stanja, na kraju postanu dostupne i drugim sudionicima u Eurosuru.
Dakle, iako samo djelomic¢no ili neizravno, druge drzave clanice takoder mogu imati koristi od
sklapanja sporazuma iz ¢lanka 19. Uredbe br. 1052/2013.

41. Kao trece, argument koji je iznijela Spanjolska u biti se odnosi na to da ¢lanci 4. i 5. Schengenskog
protokola zabranjuju u podrucju primjene schengenskih mjera razvoja bilo kakvu suradnju s drzavama
¢lanicama koje ne sudjeluju u toj mjeri.

42. Cini mi se da je takav argument ocito pogresan. Kao $to se Komisija izrazila slikovitom metaforom,
prihvatiti taj argument znacilo bi da su Irska i Ujedinjena Kraljevina postale neka vrsta ,izopéenika“ s
kojima ne moze biti ostvaren nikakav odnos u odredenim podrucjima. Takva se posljedica doima
neproporcionalnom u smislu da sankcionira Irsku i Ujedinjenu Kraljevinu u mjeri koja nadilazi ono
$to je nuzno kako bi ih se potaknulo da sudjeluju u schengenskoj pravnoj steCevini i njezinom

19 — Vidjeti ¢lanak 3. stavak 3. i ¢lanak 4. stavak 2. UEU-a.
20 — Presuda Ujedinjena Kraljevina/Vijece, EU:C:2007:803, t. 66. i 67.

21 — Vidjeti u tome smislu, opcenito, miljenje nezavisnog odvjetnika Jacobsa u spojenim predmetima SAM Schiffahrt i Stapf, C-248/95 i
C-249/95, EU:C:1997:92, t. 23; izneseno isto u misljenju nezavisnog odvjetnika Bota u spojenim predmetima Spanjolska/Vijece, C-274/11 i
C-295/11, EU:C:2012:782, t. 27.
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razvoju. To bi zapravo moglo otvoriti pitanja u odnosu na clanak 4. stavak 3. UEU-a. Kao $to je
Komisija naglasila na raspravi, nacelo iskrene suradnje primjenjuje se recipro¢no: drzave clanice koje
ne sudjeluju u schengenskoj pravnoj stecevini trebale bi se suzdrzati od svih mjera koje bi mogle
ugroziti razvoj te pravne steCevine, ali drzave ¢lanice koje sudjeluju u toj pravnoj stecevini trebaju
postovati i pomo¢i drzavama ¢lanicama koje su odlucile ostati izvan nje.

43. Nadalje, tim bi se tumacenjem Schengenskog protokola takoder sankcioniralo druge drzave ¢lanice
i Unija u cjelini jer, kako je navedeno u prethodnim tockama 39. i 40., suradnja s drzavama ¢lanicama
koje ne sudjeluju u jednom dijelu schengenske pravne stecevine mogla bi biti vrlo korisna i pozeljna u
poboljsanju ucinkovitosti predmetnih schengenskih mjera. Na kraju, teSko mogu prihvatiti da bi
schengenska mjera razvoja mogla zakonito potaknuti suradnju sa susjednim tre¢im zemljama® , ali ne
i sa zemljama clanicama EU-a koje ne sudjeluju u njoj. Slazem se s onim strankama koje tvrde da
polozaj tih drzava ¢lanica EU-a ne moze biti gori od drzava koje nisu ¢lanice EU® . Gotovo da i ne
treba isticati, s obzirom na to da su ¢lanci 19. i 20. Uredbe br. 1052/2013 uglavnom sli¢ni, da se ¢ini
da argument koji je iznijela Spanjolska implicira da je potonja odredba uvela ad hoc postupak
sudjelovanja u korist susjednih tre¢ih zemalja. To bi doista bio ¢udan zakljucak.

44. Iz tih razloga ¢lanak 19. Uredbe br. 1052/2013, prema mojem misljenju, ne oduzima clanku 4.
Schengenskog protokola njegov korisni ucinak.

3. Narusava li ¢lanak 19. koherentnost sustava Eurosur?

45. Naposljetku ostaje za razmotriti posljednju tvrdnju koju je iznijela $panjolska vlada, a koja se
odnosi na navodno slabljenje koherentnosti sustava Eurosur. Postojanje razli¢itih sporazuma s Irskom
i Ujedinjenom Kraljevinom povecalo bi, tvrdi se, fragmentaciju tog sustava i obvezalo Uniju da donese
posebne mjere financijske i administrativne naravi.

46. Moram reci, na samom pocetku, kako mi taj argument nije posve jasan. Razumijem ga u smislu da
bi prema S$panjolskoj vladi sklapanje raznih sporazuma s Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom
potencijalno moglo umanjiti u¢inkovito i neometano funkcioniranje sustava Eurosur.

47. U tom smislu bez oklijevanja smatram nespojivim s ¢lancima 4. i 5. Schengenskog protokola bilo
koju odredbu sadrzanu u myjeri razvoja Schengena koja pruza drzavi ¢lanici koja u njoj ne sudjeluje
mogucnost da kroz svoje djelovanje utjece na program ili provedbu mjere.

48. Ipak, ne vidim, a Spanjolska vlada to nije ni objasnila, zasto bi to bilo u slucaju Irske i Ujedinjene
Kraljevine prema Uredbi br. 1052/2013. Nisam uvjeren da bi sklapanje razli¢itih sporazuma prema
¢lanku 19. navedene uredbe moglo ugroziti ispravno i u¢inkovito funkcioniranje sustava Eurosur.

49. Tocno je da drzave clanice koje su sklopile sporazume s Irskom ili Ujedinjenom Kraljevinom
mozda ne bi bile u moguénosti podijeliti sve informacije prikupljene na temelju tih sporazuma putem
komunikacijske mreze Eurosur. Medutim, te dodatne informacije, koje mogu biti vise ili manje korisne
za drzave clanice koje ih primaju, ne utjeCu na sposobnost ili motivaciju tih drzava c¢lanica da ispune
svoje obveze unutar sustava Eurosur. Zato to ne bi negativno utjecalo na polozaj drzava clanica koje
sudjeluju u Eurosuru i koje nisu sklopile nikakav sporazum s Irskom ili Ujedinjenom Kraljevinom.
Vjerojatnije je da bi, kao §to je ve¢ objasnjeno, ako nista drugo, imale koristi od toga™.

22 — Vidjeti ¢lanak 20. Uredbe br. 1052/2013 i uvodnu izjavu 15. preambule navedene uredbe.

23 — Uz iznimku onih drZava koje nisu ¢lanice EU-a, a koje su dio schengenskog podrudja: Island, Lihtenstajn, Norveska i Svicarska. Vidjeti
uvodne izjave 22. i 24. preambule Uredbe br. 1052/2013.

24 — Supra, tocka 40. ovog misljenja.
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50. Clanak 19. Uredbe br. 1052/2013 sam sadrzi, $tovise, dvije zastitne klauzule u tu svrhu. Stavak 1.
detaljno navodi da se o svakom sporazumu sklopljenom u skladu s navedenom odredbom treba
obavijestiti Komisija. Ovim pravilom nastoje se izbje¢i moguci problemi koji bi proizasli iz sklapanja
takvih sporazuma. Ako bi se u vezi s bilo kojim od tih sporazuma postavilo pitanje uskladenosti sa
sustavom uspostavljenim Uredbom br. 1052/2013, Komisija bi i dalje bila u okviru svojih prava da
pokrene postupak radi povrede protiv odgovornih drzava c¢lanica.

51. Jo§ jedna zaStitna klauzula sadrzana je u stavku 4. clanka 19., prema kojoj je ,zabranjeno [...]
daljnje prosljedivanje ili drugo priopc¢avanje informacija razmijenjenih u skladu s [¢lankom 19.] tre¢im
zemljama ili tre¢im stranama“. Ovom se odredbom osigurava povjerljivost informacija razmijenjenih s
Irskom i Ujedinjenom Kraljevinom.

52. Stoga, po mojem misljenju, bilo kakva fragmentacija sustava Eurosur ne bi bila rezultat sporazuma
sklopljenih prema ¢lanku 19. Uredbe br. 1052/2013 nego bi bila neizbjezna posljedica odredbi koje se
odnose na Schengen u primarnom pravu Unije. Ako nista drugo, ¢lanak 19. pokusava ograniditi i
racionalizirati tu fragmentaciju uvodenjem niza konkretnih i transparentnih uvjeta za sklapanje
bilateralnih i multilateralnih sporazuma koji su izvan nadleznosti Eurosura. Naime, u nedostatku
odredbe kao sto je clanak 19., drzave ¢lanice uzivale bi jo§ vise slobode za pristupanje medunarodnim
sporazumima povezanima s razmjenom informacija koje se odnose na nadzor granice.

53. S obzirom na navedeno, primijetio sam da $panjolska vlada nije objasnila koji bi tip posebnih mjera
prilagodbe Europska unija morala usvojiti kako bi se osigurala koherentnost sustava Eurosur u slucaju
sklapanja sporazuma predvidenih ¢lankom 19. Uredbe br. 1052/2013.

54. Dakako da Europska unija ne bi trebala poduzeti nikakvu posebnu mjeru prilagodbe u odnosu na
troskove koji proizlaze iz sporazuma predvidenih u ¢lanku 19. Uredbe br. 1052/2013. U stavku 5. te
odredbe doista se navodi da ti sporazumi ,ukljucuju odredbe o financijskim tro$kovima koji proizlaze
iz sudjelovanja Irske i Ujedinjene Kraljevine u provedbi tih sporazuma®“.

55. U svakom slucaju, smatram da se upucivanje $panjolske vlade na sudsku praksu Suda izneseno u
tom kontekstu temelji na pogre$nom razumijevanju te sudske prakse. U predmetu Ujedinjena
Kraljevina/Vije¢e Sud je utvrdio da drzave clanice koje usvoje mjere razvoja Schengena nisu duzne
osigurati posebne mjere prilagodbe za druge drzave clanice koje ne sudjeluju u toj mjeri ili u dijelu
pravne stecevine na koju se odnose”. To medutim ne znaci da ih se u tome sprjecava u slucajevima
kada bi usvajanje nekih mjera prilagodbe mozda bilo prikladno ili korisno za razvoj schengenske pravne
steCevine.

56. S obzirom na prethodno navedeno, misljenja sam da je treci argument koji je iznijela Kraljevina
Spanjolska, a koji ide u prilog njezinoj molbi, takoder osuden na neuspjeh.

C — Zavrsne napomene

57. Za opcenitiji zakljuc¢ak sazeo bih ono §to sam utvrdio.

58. Nisam uvjeren da mjera razvoja Schengena u kojoj neke drzave ¢lanice ne sudjeluju ne moze
uspostaviti neki oblik suradnje s tim drzavama c¢lanicama. Naprotiv, neki oblik suradnje s njima moze
biti pozeljan kada bi se time poboljsala ucinkovitost tako uspostavljenog sustava.

59. Medutim, postoje neki uvjeti koji se moraju postovati kako bi ta suradnja bila u skladu s pravilima

utvrdenima u Schengenskom protokolu. Ne zele¢i ulaziti previse u detalje, misljenja sam da su sljedeci
uvjeti osobito vazni.

25 — Supra, biljeska 7.
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60. Prvo, uspostavljena suradnja ne moze predstavljati prikriveno sudjelovanje u primjeni mjere, sto bi
dovelo do zaobilazenja uvjeta i postupaka propisanih ¢lancima 4. i 5. Schengenskog protokola. Jasan
kriterij koji omogucuje razlikovanje izmedu sudjelovanja i suradnje tesko je utvrditi. Ipak, ocito je
iznimno vazno u tom pogledu je li polozaj drzava ¢lanica koje ne sudjeluju u mjeri razvoja Schengena
u biti ili u ve¢oj mjeri slican polozaju drzava ¢lanica koje sudjeluju u toj mjeri.

61. Drugo, ta suradnja ne bi trebala biti plod pristupa a la carte koji bi unistio svrhu tih odredaba: da
se potakne maksimalno sudjelovanje svih drzava clanica u schengenskoj pravnoj stecevini i njezinom
razvoju. Svaku suradnju s drzavama clanicama koje ne sudjeluju u mjeri razvoja Schengena treba
razmotriti ponajprije s obzirom na interese zemalja clanica koje sudjeluju u toj mjeri.

62. Trece, ta suradnja ne bi trebala staviti drzave clanice koje ne sudjeluju u toj mjeri u polozaj u
kojem c¢e modi, svojim djelovanjem, utjecati na ispravno i ucinkovito funkcioniranje sustava

uspostavljenog tom mjerom.

63. Ne ¢ini mi se medutim da c¢lanak 19. Uredbe br. 1052/2013 dopusta suradnju sa zemljama
clanicama koje ne sudjeluju u sustavu Eurosur, ¢ime se postavlja bilo koje od navedenih pitanja
sukladnosti sa Schengenskim protokolom.

IV — Troskovi

64. Prema clanku 138. stavku 1. Poslovnika Suda stranka koja ne uspije u postupku duzna je, na
zahtjev protivne stranke, snositi troskove. Budu¢i da su Europski parlament i Vijec¢e zatrazili
nadoknadu troskova, a Kraljevina Spanjolska bila neuspjesna u postupku, potonjoj bi trebalo biti
nalozeno da snosi troskove.

65. U skladu s ¢lankom 140. stavkom 1. Poslovnika drzave ¢lanice i institucije koje su intervenirale u
postupak snose vlastite troskove. Prema tome, Irska, Ujedinjena Kraljevina i Komisija moraju snositi
vlastite troskove.

V — Zakljucak
66. Uzimajuci u obzir sve gore navedeno, predlazem da Sud:
— odbije tuzbu;

— nalozi Kraljevini Spanjolskoj da plati troskove; i

— nalozi Irskoj, Ujedinjenoj Kraljevini i Komisiji da snose vlastite troskove.
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