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MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
YVESA BOTA
od 6. rujna 2018."

Spojeni predmeti C-412/17 i C-474/17

Bundesprepublik Deutshland
protiv
Touring Tours und Travel GmbH (C-412/17),
Sociedad de Transportes SA (C-474/17)

(zahtjevi za prethodnu odluku koje je uputio Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud,
Njemacka))

»Zahtjev za prethodnu odluku — Podrucje slobode, sigurnosti i pravde — Uredba (EZ) br. 562/2006 —
Zakonik Zajednice o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (Zakonik o
schengenskim granicama) — Clanci 20. i 21. — Ukidanje nadzora drzavnih granica na unutarnjim
granicama schengenskog podrucja — Propis drzave clanice kojim se autobusnim prijevoznicima koji
prelaze unutarnje granice schengenskog podrucja nalaze da provjeravaju putovnice i boravi$ne dozvole
putnika — Direktiva 2002/90/EZ — Okvirna odluka 2002/946/PUP — Pomaganje neovlastenog ulaska”

I. Uvod

1. Iako medunarodni cestovni prijevoz autobusom gradanima Europske unije i drzavljanima trecih
zemalja sa zakonitim boravkom omogucuje da se slobodno kre¢u unutar Unije, on je takoder prilika
drzavljanima tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom da iskoriste mogu¢nosti koje nudi to podrucje
slobodnog kretanja i stoga predstavlja put za nezakonito useljavanje.

2. Osim privremenog ponovnog uvodenja unutarnjih grani¢nih kontrola, kako se unutar podrucja
slobode, sigurnosti i pravde koji obuhvaca schengensko podrucje boriti protiv tog nezakonitog
useljavanja bez narusavanja slobode kretanja koja je zajamcena gradanima Unije i drzavljanima tre¢ih
zemalja koji u Uniji zakonito borave?

3. Moze li drzava ¢lanica od autobusnih prijevoznika® koji obavljaju linijski promet preko unutarnje
schengenske granice zahtijevati da prije prelaska unutarnje granice provjeravaju da putnici posjeduju
putne isprave koje su potrebne za ulazak na drzavno podrucje i da kaznjavaju svaku povredu te
obveze a da pritom ne uvede ponovno granice ondje gdje su nacelno ukinute?

1 Izvorni jezik: francuski

2 Pojam ,prijevoznik” ovdje treba shvatiti kao ,bilo koj[u] fizick[u] ili pravn[u] osob[u] koja se profesionalno bavi pruzanjem usluga prijevoza
osoba”, kao $to ga je zakonodavac Unije definirao u ¢lanku 2. tocki 14. 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 (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). Uredba br. 562/2006 stavljena je izvan snage i zamijenjena Uredbom (EU) 2016/399 Europskog
parlamenta i Vijeca od 9. ozujka 2016. o Zakoniku Unije o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (Zakonik o schengenskim
granicama) (SL 2016., L 77, str. 1.). Uredba br. 562/2006 bila je primjenjiva na dan nastanka ¢injenica u glavnom postupku.

HR

ECLLEU:C:2018:671 1




MISLJENJE Y. BoTA — SpojENI PREDMETI C-412/17 1 C-474/17
ToURING TOURS UND TRAVEL I SOCIEDAD DE TRANSPORTES

4. Ta su pitanja upucena u okviru sporova izmedu, s jedne strane, Touring Tours und Travel GmbH i
Sociedad de Transportes SA, dvaju autobusnih prijevoznika sa sjedistem u Njemackoj odnosno
Spanjolskoj, i Bundesrepublik Deutschland (Savezna Republika Njemacka) povodom odluka kojima im
je zabranjeno da na njemacko drzavno podrucje prevoze strance bez putovnice ili boravisne dozvole
koja se zahtijeva ¢lankom 13. stavkom 1. Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die
Integration von Auslindern im Bundesgebiet (Zakon o boravku, radu i integraciji stranaca na
saveznom podrudju)® od 30. srpnja 2004. i kojima im se prijeti nov¢anom kaznom u iznosu od 1000
eura po strancu u slucaju povrede te zabrane.

5. Naime, kako bi zajamcio da stranci ispunjavaju uvjete koji se tom odredbom zahtijevaju za prelazak
granice, njemacki zakonodavac zahtijeva od zra¢nih, pomorskih i kopnenih prijevoznika, ne ukljucujuci
prekogranicni Zeljeznicki promet, da provjeravaju da ti stranci posjeduju potrebne putne isprave.

6. Tako se ¢lankom 63. AufenthG-a, naslovljenim ,Obveze prijevoznika”*
pravo Unije ovdje treba ocijeniti, odreduje:

, Ciju zakonitost s obzirom na

»1. Prijevoznik moze prevoziti strance na drzavhom podrucju Savezne Republike Njemacke samo ako
imaju potrebnu putovnicu i boravisnu dozvolu.

2. Bundesministerium des Innern (Savezno ministarstvo unutarnjih poslova, Njemacka) ili tijelo koje je
on odredio moze, u suglasnosti s Bundesministerium fiir Verkehr und digitale Infrastruktur (Savezno
ministarstvo prijevoza i digitalnih infrastruktura, Njemacka), prijevozniku zabraniti prijevoz stranaca
na drzavnom podrudju Savezne Republike Njemacke protivno stavku 1. pod prijetnjom izricanja
novc¢anih kazni tom poduzetniku u slucaju povrede. [...]

3. Novcane kazne koje se izricu prijevozniku iznose od najmanje 1000 eura do najvise 5000 eura po
strancu kojeg navedeni prijevoznik preveze protivno odluci donesenoj u skladu sa stavkom 2. [...]

4. Savezno ministarstvo unutarnjih poslova ili tijelo koje je ono odredilo moze s prijevoznicima
dogovoriti pravila za provedbu obveze iz stavka 1.”

7. Tim se zakonodavstvom prenose, u obliku obveze koju uvodi i kazne koju utvrduje, obveze
donesene u c¢lanku 26. Konvencije o provedbi Schengenskog sporazuma®, kako su dopunjene
Direktivom 2001/51/EZ°. Stoga se ne radi o izoliranom zakonodavstvu’. U skladu s ¢lankom 26.
CISA-e, to se zakonodavstvo mora primjenjivati na prijevoznike iz drzave u kojoj se ne primjenjuje
schengenska pravna stecevina.

8. Stoga se clanak 63. AufenthG-a ne moze kritizirati ako je primijenjen na prijevoznike koji prevoze
stranca preko vanjske granice drzave clanice.

3 BGBL 2004. I, str. 1950., u verziji primjenjivoj na ¢injenice u glavnom postupku (u daljnjem tekstu: AufenthG)

4 Provedba tog ¢lanka pojasnjuje se u tockama63.1 i 63.2 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum Aufenthaltsgesetz (Opca upravna odredba o
Zakonu o boravku stranaca) od 26. listopada 2009. (GMBL 2009., str. 878., u daljnjem tekstu: Op¢a upravna odredba o AufenthG-u).

5 Konvencija 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, potpisana u Schengenu (Luksemburg) 19. lipnja
1990. (SL 2000., L 239, str. 19.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 9., str. 12., u daljnjem tekstu: CISA)

6 Direktiva Vije¢a od 28. lipnja 2001. o dopuni odredaba ¢lanka 26. Konvencije o primjeni Sporazuma iz Schengena (SL 2001., L 187, str. 45.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 3., str. 60.)

7 Vidjeti u tom pogledu komparativnu analizu de Bruycker, P., ,Rapport de synthése concernant la transposition de la directive visant a compléter
les dispositions de l'article 26 de la Convention d’Application de I'’Accord de Schengen du 14 juin 1985”, Actualité du droit européen de
Uimmigration et de lasile, Bruylant, Bruxelles, 2005., str. 417. do 424., kao i komparativhu analizu Europske migracijske mreze naslovljenu
»Ad-Hoc Query on implementing Council Directive 2001/51/EC” od 13. prosinca 2012. dostupnu na sljedecoj internetskoj adresi:
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/docs/ad-hoc-queries/
eu-acquis/436_emn_ad-hoc_query_on_implementing_council_directive_200151ec_5november2012_wider_dissemination_en.pdf.
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9. Suprotno tomu, ono $to se moze kritizirati ili $to u svakom slucaju predstavlja poteskocu jest
primjena te odredbe na autobusne prijevoznike koji obavljaju linijski promet preko unutarnje
schengenske granice i koji stoga dovode stranca do unutarnje granice drzave clanice®. Naime,
nepostojanje kontrola na unutarnjim granicama sama je bit schengenskog podrudja’.

10. U tom je kontekstu Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud, Njemacka) odlucio prekinuti
postupak u sporovima koji su pred njime pokrenuti kako bi Sudu postavio prethodna pitanja.

11. Taj sud svojim dvama prethodnim pitanjima pita Sud protivi li se ¢lanku 67. stavku 2. UFEU-a, kao
i clancima 20. i 21. Zakonika o schengenskim granicama, to da drzava clanica na autobusne
prijevoznike koji obavljaju linijski promet preko unutarnje schengenske granice primjenjuje nacionalno
zakonodavstvo kojim se, s jedne strane, od prijevoznika zahtijeva da prije prelaska granice provjeravaju
da njihovi putnici posjeduju putovnicu i boravisnu dozvolu potrebne za zakonit ulazak na drzavno
podrudje i, s druge strane, kaznjava svaka povreda te obveze kontrole.

12. Pitanja koja postavlja Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud) nova su.

13. Naime, u predmetima u kojima su donesene presude od 22. lipnja 2010., Melki i Abdeli'’, od
19. srpnja 2012., Adil" i od 21. lipnja 2017., A", Sud je ispitao sukladnost kontrola koje izvrsavaju
tijela javne vlasti i koje se provode na samom drzavnom podrudju drzave c¢lanice, na njezinoj granici
ili na njezinom pograni¢nom podrudju s odredbama Zakonika o schengenskim granicama. Medutim,
kontrole provedene u skladu s ¢lankom 63. AufenthG-a u ovom su slucaju obavili zaposlenici
privatnih prijevoznika koji nemaju policijske ovlasti te ih treba izvrsiti prije prelaska unutarnje granice
i stoga izvan drzavnog podrudja drzave ¢lanice.

14. Jasan je znacaj odgovora na prethodna pitanja koja je postavio sud koji je uputio zahtjev.

15. Treba utvrditi u kojoj je mjeri zakonodavstvo kao sto je ono u ovom slucaju, kojim se drzavljanima
tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom uskra¢uje moguénost da se krec¢u od jedne drzave clanice do
druge prijevoznim sredstvom, u ovom slucaju, koristenjem redovnih autobusnih linija, u smislu
¢lanka 3. UEU-a, ,odgovaraju¢a mjera” u pogledu useljavanja na podrucju slobode, sigurnosti i pravde
bez unutarnjih granica, ali u vrijeme kada terorizam, prekograni¢ni kriminalitet i rizici od sekundarnih
kretanja osoba koje su nezakonito presle vanjske granice prijete javhom poretku i unutarnjoj sigurnosti
drzava c¢lanica.

16. Danas mnogi traze ponovno uvodenje unutarnjih granica, pozivajuci se na nedostatke i manjkavosti
kontrola na vanjskim granicama schengenskog podrudja, te mijenjaju svoja zakonodavstva'. U svojoj
odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud)
tako istice da predmetno zakonodavstvo moze biti ,ulinkovita protumjera” tim sekundarnim
kretanjima, ¢ime se sprjecava propusnost ili poroznost vanjskih granica schengenskog podrucja tamo
gdje nisu privremeno ponovno uvedene kontrole na unutarnjim granicama.

8 Kao $to to proizlazi iz studije Europske migracijske mreze, koja se citira u biljesci 7. ovoga misljenja predmetno nacionalno zakonodavstvo, kao
i, ¢ini se, mnoga druga zakonodavstva, ne razlikuje prevoze li prijevoznici putnike iz drzave ¢lanice schengenskog podrudja ili iz tre¢e drzave.

9 Vidjeti Labayle, H., ,La suppression des controles aux frontiéres intérieures de I'Union”, Les frontiéres de I'Union européenne, Bruylant,
Bruxelles, 2013, str. 19. do 53. Autor istice da je ,taj pokret ukidanja osnova jednog od najizuzetnijih pothvata Unije [...], a to je ,prostor’
otvoren slobodnom kretanju osoba” (str. 19.).

10 C-188/10 i C-189/10, EU:C:2010:363
11 C-278/12 PPU, EU:C:2012:508
12 C-9/16, EU:C:2017:483

13 Odredene drzave clanice tako oslobadaju autobusne prijevoznike novc¢ane kazne predvidene u slucaju da povrijede svoju obvezu kontrole
tijekom prelaska vanjskih granica ako to opravdaju kontrolom na ulasku na drzavno podrudje drzava u kojima se primjenjuje schengenska
pravna stecevina ili kontrolom koju su nadlezne sluzbe provele na ulasku na drzavno podrugje.
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17. Kao prvo, ispitat ¢u predmetne kontrole s obzirom na odredbe Zakonika o schengenskim
granicama na kojima sud koji je uputio zahtjev temelji svoj zahtjev za prethodnu odluku.

18. U tom pogledu, iznijet ¢u razloge zbog kojih te kontrole treba, prema mojem misljenju, izjednaciti
s ,granicnim kontrolama” koje su zabranjene u skladu s ¢lankom 20. Zakonika o schengenskim
granicama. Naime, iznijet ¢u da se drzava clanica uvodenjem takve obveze kontrole koristi
zakonodavstvom koje je prvotno bilo namijenjeno kontrolama na vanjskim granicama, prikriveno
ponovno uvodi granice ondje gdje su one nacelno ukinute i zaobilazi nacelnu zabranu iz ¢lanaka 1. i
20. Zakonika o schengenskim granicama.

19. Iako drzave clanice imaju posve legitiman interes da kontroliraju nezakonito useljavanje, smatram
da se protiv toga ne treba boriti uspostavljanjem mehanizma izvan okvira i granica Zakonika o
schengenskim granicama kojim se od prijevoznika zahtijeva da na drzavnom podrucju druge drzave
¢lanice provode kontrole i ocjene koje su uobi¢ajeno samo u policijskoj ovlasti.

20. Takav je mehanizam neucinkovit te ga se moze kritizirati u pogledu zastite odredenih temeljnih
prava kao §to su pravo na azil iz ¢lanka 18. Povelje Europske unije o temeljnim pravima'.

21. Prema mojem misljenju, odobrenjem takvog sustava nastetilo bi se ne samo nacelima na kojima se
temelji schengensko podrucje, nego i njegovu postojanju jer danas to podrucje gradanima Unije i
drzavljanima trec¢ih zemalja sa zakonitim boravkom omogucuje da u potpunosti iskoriste pogodnosti
slobodnog kretanja koje se njime jamce. Time se takoder ne bi uzele u obzir policijske ovlasti kojima
drzave clanice raspolazu kako bi na svojem drzavnom podrudju zajamcile javni poredak i unutarnju
sigurnost ni instrumenti suradnje koji su im takoder dostupni. Naposljetku, time bi se zanemarili
brojni zakonodavni instrumenti doneseni u okviru Unije kako bi se bolje reguliralo migracijske tokove
i, osobito, mjere donesene u podruéju upravljanja i kontrole vanjskih granica te suzbijanja
krijumcarenja migranata.

22. Kao drugo, kako bi sudu koji je uputio zahtjev dao koristan odgovor koji mu omogucuje da odluci
o sporovima koji su pred njime pokrenuti, predlazem Sudu da predmetni propis ispita s obzirom na
odredbe prava Unije ¢iji je cilj osobito suzbijanje nezakonitog useljavanja i, konkretno, odredbe
Direktive 2002/90/EZ" i Okvirne odluke 2002/946/PUP' u svrhu sprje¢avanja pomaganja
neovlastenog ulaska, tranzita i boravka.

23. U tom ¢u pogledu navesti da, ako su nadlezna nacionalna tijela utvrdila da su prijevoznici, kao $to
su oni u glavnom postupku, zapravo u okviru svojih djelatnosti drzavljanima tre¢ih zemalja namjerno
pomagali da nezakonito udu na drzavno podrudje te smatrali da su ispunjeni materijalni i intelektualni
elementi povrede koja se odnosi na pomaganje neovlastenog ulaska, tada je na njima da poduzmu
potrebne mjere kojima osiguravaju da se to kazneno djelo kazni sankcijama koje su ucinkovite,
proporcionalne i odvracajuce od pocinjenja kaznenog djela, u skladu s nacelima navedenima u Direktivi
2002/90 i Okvirnoj odluci 2002/946.

14 Smatram da se takav mehanizam moze kritizirati jer se njime ne razlikuje je li drzavljanin tre¢e zemlje koji nema potrebne putne isprave
nezakoniti imigrant ili trazitelj azila. Medutim, sekundarna migracijska kretanja obuhvacaju osobe koje imaju pravo na medunarodnu zastitu.
Iako u trenuta¢nom stanju prava Unije trazitelji azila trebaju podnijeti zahtjev u prvoj drzavi ¢lanici ulaska, brojni su oni koji se nezakonito
kre¢u na schengenskom podrudju jer smatraju da imaju vise izgleda dobiti status izbjeglice u odredenoj drzavi ¢lanici u odnosu na neku drugu
s obzirom na to da se, unato¢ provedenom uskladivanju, i dalje primjenjuje nacionalni sustav azila.

15 Direktiva Vije¢a od 28. studenoga 2002. o definiranju olak$avanja neovlastenog ulaska, tranzita i boravka (SL 2002., L 328, str. 17.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 3., str. 101.)

16 Okvirna odluka Vije¢a od 28. studenoga 2002. o jacanju kaznenopravnog okvira za sprecavanje pomaganja neovlastenog ulaska, tranzita i
boravka (SL 2002., L 328, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 12., str. 26.)
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II. Cinjenic¢no stanje u glavnim postupcima

24. Predmetni prijevoznici nude putovanja autobusom i, medu ostalim, upravljaju redovnim linijama iz
Njemacke preko njemacko-nizozemske i njemacko-belgijske granice.

25. Bududi da je smatrao da su ti prijevoznici u Njemacku prevezli velik broj stranaca bez potrebnih
putnih isprava protivno clanku 63. stavku 1. AufenthG-a, Bundespolizeiprésidium (Savezna policijska
uprava, Njemacka) uputio im je, u studenome 2013. odnosno ozujku 2014., ,upozorenje” u kojem
navodi primjere neovlastenog prijevoza te, na temelju ¢lanka 63. stavka 2. AufenthG-a, izjavljuje da ce
im, ako nastave s kaznenim djelom, biti zabranjen prijevoz stranaca na drzavnom podrucju ako ne
posjeduju potrebne putne isprave.

26. Zatim, bududi da je Savezna policijska uprava utvrdila nastavak kaznenog djela, donijela je 26. rujna
odnosno 18. studenoga 2014. odluke o zabrani kojima je zaprijetila nov¢anim kaznama u iznosu od
1000 eura za svako novo kazneno djelo.

27. U tim je odlukama obrazlozila da su predmetni prijevoznici bili obvezni, na temelju c¢lanka 63.
stavka 1. AufenthG-a, uloziti dovoljne napore kako bi sprijecili prijevoz na njemackom drzavnom
podrudju svih stranaca bez potrebnih putnih isprava, pri ¢emu su te obveze mogli ispuniti ¢injeni¢no i
pravno. U tu svrhu, ti su prijevoznici bili duzni provjeravati te dokumente tijekom kontrole karata pri
ulasku u autobus te su mogli odbiti strancima bez potrebnih putnih isprava da udu u autobus.

28. Verwaltungsgericht (Upravni sud, Njemacka), kojem su predmetni prijevoznici podnijeli tuzbe
protiv tih oduka, ponistio ih je, pri ¢emu je u biti smatrao da, s obzirom na prednost prava Unije,
¢lanak 63. stavak 2. AufenthG-a treba ostati neprimijenjen jer je njegova primjena na poduzetnike koji
prevoze strance u Njemacku preko unutarnje granice na schengenskom podrucju protivna ¢lanku 67.
stavku 2. UFEU-a, kao i ¢lancima 20. i 21. Zakonika o schengenskim granicama. Naime, kontrole
nalozene navedenim poduzetnicima treba kvalificirati kao ,[mjere s] ucin[kom] istovjet[nim] grani¢noj
kontroli”, u smislu ¢lanka 21. tog zakonika, osobito s obzirom na njihovu sustavnu narav i ¢injenicu da
se provode prije samog prelaska granice.

29. Savezna Republika Njemacka podnijela je sudu koji je uputio zahtjev reviziju protiv te presude, pri
¢emu je osobito tvrdila da je pravom Unije i, konkretno, Direktivom 2002/90 i Okvirnom odlukom
2002/946, koje su posebne odredbe u odnosu na one predvidene Zakonikom o schengenskim
granicama, nalozeno kaznjavanje povreda zabrana prijevoza, kao $to je predvideno clankom 63.
AufenthG-a.

30. U svakom slucaju, kontrola putnih isprava koja se zahtijeva tom odredbom nacionalnog prava ne
moze se kvalificirati kao ,[mjera s] ucin[kom] istovjet[nim] granicnoj kontroli”, u smislu ¢lanka 21.
tocke (a) Zakonika o schengenskim granicama. Naime, cilj koji se nastoji posti¢i nije kontrolirati
prelazak granice, nego postovati odredbe koje se odnose na ulazak na drzavno podrucje. Nadalje,
budu¢i da te kontrole ne provode javni sluzbenici, nego privatni zaposlenici, njihov opseg i intenzitet
manji su od onih grani¢nih kontrola. Stoga u sluc¢aju da osoba odbije podvrgnuti se kontroli nije
moguce poduzeti mjere prisile ili pretrage.
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III. Prethodna pitanja

31. U tim je okolnostima Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud) odlucio prekinuti postupak i
postaviti Sudu sljedeca prethodna pitanja:

»1. Protivi li se clanku 67. stavku 2. UFEU-a kao i ¢lancima [20. i 21. Zakonika o schengenskim
granicama], odredba nacionalnog prava drzave ¢lanice, kojom se autobusnim prijevoznicima koji
obavljaju linijski promet preko unutarnje schengenske granice nalaze obveza da kontroliraju putne
isprave svojih putnika prije prelaska unutarnje granice, kako bi se sprijecio prijevoz stranaca bez
putovnice i boravisne dozvole na drzavno podrucje Savezne Republike Njemacke?

Posebno:

(a)

(b)

(©)

Predstavlja li op¢a zakonska obveza ili upravna obveza usmjerena na pojedine prijevoznike,
prema kojoj se strance ne smije prevoziti na drzavno podrucje Savezne Republike Njemacke
bez putovnice ili boravisne dozvole, koja se moze ispuniti samo kontrolom putnih isprava svih
putnika prije prelaska unutarnjih granica, kontrolu osoba na unutarnjim granicama, u smislu
¢lanka [20.] Zakonika o schengenskim granicama, odnosno valja li je izjednaciti s njome?

Treba li nametanje obveza navedenih u tocki 1. ocjenjivati s obzirom na clanak [21.] tocku (a)
Zakonika o schengenskim granicama, iako prijevoznici ne raspolazu ,policijskim ovlastima” u
smislu te odredbe, te se na iste — time $to im drzava namece obvezu provodenja kontrola —
niti formalno ne prenose javne ovlasti?

U slucaju potvrdnog odgovora na pitanje 1.b: krije li se iza kontrola koje se zahtijevaju od
prijevoznika s obzirom na kriterije iz c¢lanka [21.] tocke (a) druge recenice Zakonika o
schengenskim granicama, nedopustena mjera s u¢inkom istovjetnim granicnoj kontroli?

Treba li nametanje obveza navedenih u tocki 1., u dijelu u kojem se odnose na autobusne
prijevoznike koji obavljaju linijski promet, ocjenjivati u skladu s ¢lankom [21.] tockom (b)
Zakonika o schengenskim granicama, prema kojemu ovlastenje prijevoznika da provode
sigurnosne provjere u lukama i zracnim lukama ne utjeCe na zabranu grani¢nih kontrola na
unutarnjim granicama? Proizlazi li iz toga nedopustenost kontrola u smislu prvog pitanja i
izvan luka i zra¢nih luka, ako iste ne predstavljaju sigurnosne provjere i ne provode se i nad
osobama koje putuju unutar drzave clanice?

2. Protive li se ¢lancima [20. i 21.] Zakonika o schengenskim granicama nacionalne odredbe prema
kojima se u svrhu postovanja obveze [kontrole iz tocke 1.] protiv autobusnog prijevoznika mogu
izre¢i zabrana i nov¢ana kazna ako su se zbog neprovedenih kontrola na drzavno podrucje Savezne
Republike Njemacke prevozili stranci bez putovnice i boravisne dozvole?”

32. Savezna Republika Njemacka, koju zastupa Bundespolizeipriasidium (Savezna policijska uprava),
njemacka vlada i Europska komisija iznijeli su pisana i usmena ocitovanja.

IV. Uvodne napomene

33. Prije nego $to ispitam prethodna pitanja koja je postavio sud koji je uputio zahtjev ¢ini mi se

vaznim
slucaju.

uvodno se osvrnuti na obveze koje drzave ¢lanice imaju u situaciji kao §to je ona u ovom
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34. U skladu s c¢lankom 3. stavkom 2. UEU-a, ,Unija svojim gradanima nudi podrucje slobode,
sigurnosti i pravde bez unutarnjih granica, na kojem je osigurano slobodno kretanje osoba zajedno s
odgovaraju¢im mjerama u pogledu nadzora vanjskih granica, azila, useljavanja te sprecavanja i
suzbijanja kriminala”.

35. Na tom podrucju slobode, sigurnosti i pravde bez unutarnjih granica drzave ¢lanice moraju, s jedne
strane, osigurati slobodno kretanje osoba i, s druge strane, regulirati migracijske tokove, S§to
podrazumijeva suzbijanje nezakonitog useljavanja.

36. Kao prvo, drzave clanice stoga su duzne da kontrolama na svojim unutarnjim granicama ne
ometaju slobodno kretanje gradana Unije i drzavljana tre¢ih zemalja koji su zakonito usli ili zakonito
borave u Uniji, i to bez obzira na njihovo drzavljanstvo.

37. To proizlazi, s jedne strane, iz ,[o]p¢ih odredbi” ¢lanka 67. stavka 2. UFEU-a, kojim se predvida da
Unija osigurava da se osobe pri prijelazu unutarnjih granica ne provjeravaju, s druge strane, iz
¢lanka 77. stavka 1. toc¢ke (a) UFEU-a, kojim se na ime ,[p]olitik[a] koje se odnose na grani¢nu
kontrolu, azil i useljavanje”, propisuje da Unija razvija politiku ciji je cilj osigurati da se osobe pri
prijelazu tih granica bez obzira na njihovo drzavljanstvo ne provjeravaju.

38. Za gradane Unije, pravo slobodno i neometano kretati se na drzavhom podrucju drzava clanica
temeljno je pravo u skladu s c¢lankom 3. stavkom 2. UEU-a, kao i ¢lankom 20. stavkom 2. i
¢lankom 21. UFEU-a.

39. Drzavljani tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom zbog ukidanja klauzule o drzavljanstvu koja je
uvedena c¢lankom 20. Zakonika o schengenskim granicama i ¢lankom 67. UFEU-a takoder imaju pravo
na slobodno kretanje bez kontrole na unutarnjim granicama tijekom razdoblja koje im je odredeno
propisom.

40. Drzave clanice tako su duzne ukinuti kontrole na unutarnjim granicama u skladu s ¢lankom 20.
Zakonika o schengenskim granicama i sve druge mjere s ucinkom istovjetnim provodenju tih kontrola
u smislu ¢lanka 21. tog zakonika.

41. Ipak, u skladu s ¢lankom 72. UFEU-a, ukidanje kontrola na unutarnjim granicama ne utjece na
izvrSavanje odgovornosti koju drzave clanice imaju u pogledu ocuvanja javnog poretka i zastite
unutarnje sigurnosti.

42. U skladu s ¢lankom 21. tockom (a) Zakonika o schengenskim granicama zakonodavac Unije tako
ovlas¢uje nadlezna nacionalna tijela da izvrsavaju policijske ovlasti prema nacionalnom pravu, u mjeri
u kojoj izvrsavanje tih ovlasti nema ucinak istovjetan grani¢noj kontroli, to se takoder primjenjuje u
pograni¢nim podrudjima. U smislu te odredbe, izvrSavanje tih ovlasti ne moze se ,smatrati istovjetnim
provodenju grani¢ne kontrole kada policijske mjere:

i. za cilj nemaju nadzor drzavne granice;

ii. temelje se na opéim policijskim informacijama i iskustvu vezanom za moguce prijetnje javnoj
sigurnosti te posebno kada im je cilj suzbijanje prekogranicnog kriminaliteta;

ili. osmisljene su i provode se na razvidno drugaciji nacin od sustavnih kontrola osoba na vanjskim
granicama;

iv. provode se na temelju provjera na licu mjesta [...]”
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43. U skladu s c¢lankom 21. tockom (b) Zakonika o schengenskim granicama zakonodavac Unije
nadalje ovlas¢uje nadlezna nacionalna tijela da izvr$avaju sigurnosne provjere nad osobama u lukama i
zra¢nim lukama.

44. Kao drugo, drzave Cclanice takoder su duzne donijeti odgovaraju¢e mjere radi suzbijanja
nezakonitog useljavanja kako drzavljani tre¢ih zemalja koji su nezakonito usli ili nezakonito borave u
Uniji ne bi mogli ostvariti prava dodijeljena Ugovorima .

45. Zakonodavac Unije tako je uspostavio vise mjera.

46. Prvonavedenim mjerama uvode se, kao mehanizmom predvidenim predmetnim nacionalnim
zakonodavstvom, obveze kontrole prijevoznicima koji drzavljane tre¢ih zemalja prevoze do vanjske
granice schengenskog podrudja, i to kako bi se sprijecilo nezakonito useljavanje.

47. Te su mjere donesene u okviru CISA-e. To su ,[p]rate¢e mjere” ciji je sadrzaj definiran u
clanku 26. te konvencije. Tim se ¢lankom odreduje:

,1. Ugovorne stranke se obvezuju, podlozno obvezama koje proizlaze iz njihovog pristupanja
Zenevskoj konvenciji o statusu izbjeglica od 28. srpnja 1951., kako je izmijenjena Njujorskim
protokolom od 31. sijecnja 1967., unijeti sljedec¢a pravila u njihovo nacionalno pravo:

(a) ako se strancima zabrani ulazak na drzavno podrucje jedne od ugovornih stranaka, prijevoznik koji
ih je doveo do vanjske granice zracnim, morskim ili kopnenim putem, duzan je za njih odmah
ponovno preuzeti odgovornost. [...];

(b) prijevoznik je duzan poduzeti sve potrebne mjere kako bi osigurao da stranac, koji se prevozi
zracnim ili morskim putem, posjeduje putne isprave koje su potrebne za ulazak na drzavna
podrudja ugovornih stranaka.

2. Ugovorne stranke se obvezuju, podlozno obvezama koje proizlaze iz njihovog pristupanja Zenevskoj
konvenciji o statusu izbjeglica od 28. srpnja 1951., kako je izmijenjena Njujorskim protokolom od
31. sije¢nja 1967. te u skladu s njihovim ustavnim pravom, odrediti kazne prijevoznicima koji prevoze
strance, koji ne posjeduju potrebne putne isprave, zra¢nim ili morskim putem iz treée drzave na
njihova drzavna podrudja.

3. Stavak 1. tocka (b) i stavak 2. primjenjuju se takoder na medunarodne prijevoznike koji prevoze
skupine autobusom kopnenim putem, izuzimajudi pograni¢ni promet.”

48. Te su odredbe dopunjene Direktivom 2001/51.
49. Uvodne izjave 1., 2. i 4. te direktive glase:

»(1) S ciljem ucinkovitog suzbijanja ilegalne imigracije, klju¢no je da sve drzave c¢lanice uvedu odredbe
kojima se utvrduju obveze prijevoznika koji prevoze strane drzavljane na drzavno podrucje drzava
¢lanica. Osim toga, radi osiguravanja vece ucinkovitosti pri postizanju ovoga cilja, novcane kazne
koje drzave clanice trenutacno propisuju za slucajeve u kojima prijevoznici ne ispunjavaju svoje
obveze kontrole trebale bi biti uskladene u $to vecoj mjeri [...].

(2) Ova je mjera jedna od opcih odredaba ciji je cilj reguliranje migracijskih tokova i suzbijanje ilegalne

imigracije.

17 Te se mjere primjenjuju ne dovodeci u pitanje zastitu koja se dodjeljuje izbjeglicama i traziteljima azila.
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[...]

(4) Drzave clanice mogu slobodno zadrzati ili uvesti dodatne myjere ili sankcije za prijevoznike, bez
obzira na to jesu li spomenute u ovoj Direktivi ili nisu.”

50. U clancima 2. i 3. te direktive pojasnjavaju se uvjeti primjene obveze povratka, a u ¢lancima 4. i 5.
narav i iznos sankcija primjenjivih u sluc¢ajevima u kojima prijevoznici ne ispunjavaju svoje obveze
kontrole.

51. Drzave ¢lanice tako moraju zajamciti, u skladu s ¢lankom 4. Direktive 2001/51, da sankcije
primjenjive na prijevoznike u skladu s odredbama c¢lanka 26. stavaka 2. i 3. CISA-e budu odvracajuce,
ucinkovite i proporcionalne, pri ¢emu je zakonodavac Unije utvrdio najvisi i najnizi iznos navedenih
sankcija. K tomu, na temelju ¢lanka 5. te direktive, drzave ¢lanice mogu donijeti ili zadrzati sankcije
druge vrste, poput privremenog ili trajnog oduzimanja dozvole za obavljanje djelatnosti.

52. Drugonavedene mjere suzbijanja nezakonitog useljavanja donesene su u okviru Direktive 2002/90 i
Okvirne odluke 2002/946 te je njihov cilj sankcionirati pomaganje nezakonitog useljavanja *®.

53. U skladu s ¢lankom 5. Direktive 2002/90 i ¢lankom 10. Okvirne odluke 2002/946, mehanizam koji
je prvotno uspostavljen ¢lankom 27. CISA-e stavlja se izvan snage .

54. Na temelju uvodne izjave 2. Direktive 2002/90 i Okvirne odluke 2002/946, one se primjenjuju
prilikom neovlastenog prelaska unutarnjih granica drzave ¢lanice .

55. Dok se u Direktivi 2002/90 definiraju povrede koje se odnose na olakSavanje neovlastenog ulaska,
tranzita i boravka, Okvirnom odlukom 2002/946 utvrduju se minimalna pravila u pogledu naravi
sankcija koje se mogu izreci, odgovornosti pravnih osoba i sudske nadleznosti izmedu drzava c¢lanica.

56. Clankom 1. Direktive 2002/90, naslovljenim ,Op¢a povreda”, u stavku 1. predvida se:
»Svaka drzava clanica donosi odgovarajuce sankcije za:

(a) svaku osobu koja namjerno pomaze osobi koja nije drzavljanin drzave clanice da ude ili prijede
preko drzavnog podrucja drzave clanice i pritom kr$i zakone te drzave o ulasku i tranzitu
stranaca;

[...]”

57. Na temelju clanka 2. te direktive, te sankcije treba primijeniti na svaku osobu koja je poticatelj,
suucesnik ili je pokusala pociniti tu povredu.

58. Clankom 1. Okvirne odluke 2002/946 zahtijeva se da povreda koja se odnosi na pomaganje
neovlastenog ulaska na drzavno podrucje bude kaznjiva ucinkovitim i razmjernim kaznama koje
odvra¢aju od njihova pocinjenja. Pocinjena povreda tako moze dovesti do ,izrucenja”, zapljene
prijevoznih sredstava kori$tenih pri njezinu pocinjenju, zabrane obavljanja profesionalne djelatnosti u
okviru koje je povreda pocinjena te do kazne zatvora kada je povreda pocinjena kao djelatnost
zlo¢inacke organizacije ili uz ugrozavanje Zivota osoba nad kojima je pocinjena.

18 U skladu s ¢lankom 6. Okvirne odluke 2002/946, taj se mehanizam primjenjuje bez utjecaja na zastitu izbjeglica i trazitelja azila.

19 U poglavlju 6., naslovljenom ,Prate¢e mjere”, ¢lankom 27. stavkom 1. CISA-e zahtijeva se da se ,[u]govorne stranke [...] obvezuju odrediti
primjerene kazne svakoj osobi koja, radi financijskog probitka, pomaze ili pokusava pomoci strancu da ude ili boravi na drzavnom podrudju
jedne od ugovornih stranaka, kr$enjem zakona o ulasku i boravku stranaca te ugovorne stranke”.

20 Naime, u uvodnoj izjavi 2. Direktive 2002/90 i Okvirne odluke 2002/946, zakonodavac Unije naveo je da bi trebalo ,poduzeti mjere za borbu
protiv pomaganja ilegalne imigracije, kako u vezi s neovlastenim prelaskom granice u najuzem smislu, tako i u vezi s odrzavanjem mreza koje
izrabljuju ljude” (moje isticanje).
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59. Budu¢i da se te mjere primjenjuju na prelaske unutarnjih granica drzave clanice, mogu biti
relevantne u okviru ispitivanja predmetnog nacionalnog propisa.

V. Moja analiza

60. Svojim prvim prethodnim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita Sud protivi li se ¢lanku 67.
stavku 2. UFEU-a, kao i ¢lancima 20. i 21. Zakonika o schengenskim granicama to da drzava ¢lanica na
autobusne prijevoznike koji obavljaju linijski promet preko unutarnje schengenske granice primjenjuje
nacionalno zakonodavstvo kojim se od prijevoznika zahtijeva da prije prelaska granice kontroliraju da
njihovi putnici posjeduju putovnicu i boravisnu dozvolu potrebne za zakonit ulazak na drzavno
podrudje.

61. Konkretno, sud koji je uputio zahtjev pita jesu li kontrole provedene u skladu s tim
zakonodavstvom ,grani¢ne kontrole” u smislu ¢lanka 20. Zakonika o schengenskim granicama ili
mogu li se s njima izjednaciti ili jesu li to ,kontrole unutar drzavnog podrucja” u smislu ¢lanka 21.
tocke (a) tog zakonika. U tom posljednjem slucaju, sud koji je uputio zahtjev pita Sud mogu li te
kontrole, s obzirom na kriterije iz te odredbe, imati uc¢inak istovjetan grani¢noj kontroli.

62. Svojim drugim prethodnim pitanjem, sud koji je uputio zahtjev zatim pita Sud treba li ¢lanke 20. i
21. Zakonika o schengenskim granicama tumaciti na nacin da im se protivi nacionalno zakonodavstvo
kao $to je ono u ovom slucaju na temelju kojeg se protiv autobusnih prijevoznika koji obavljaju linijski
promet preko unutarnje schengenske granice moze donijeti odluka kojom im se zabranjuje da na
drzavno podrucje prevoze drzavljane trecih zemalja s nezakonitim boravkom te im se usto moze
zaprijetiti novéanom kaznom ako nastave tu povredu.

63. U svojoj odluci kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku Bundesverwaltungsgericht (Savezni
upravni sud) svoju analizu usredotoCuje na odredbe predvidene ¢lancima 20. i 21. Zakonika o
schengenskim granicama kojima se ukidaju nadzori drzavne granice na unutarnjim granicama
schengenskog podrudja.

64. Pitanja koja upucuje Sudu, kao $to sam naveo, nova su.

65. Naime, u okviru spora koji je pred njime bio pokrenut, Sud je ispitao sukladnost kontrola koje
izvrsavaju tijela javne vlasti i koje se provode na samom drzavnom podrudju drzave clanice, na
njezinoj granici ili na njezinom pogranicnom podru¢ju s odredbama Zakonika o schengenskim
granicama.

66. Najprije, u predmetu u kojem je donesena presuda od 22. lipnja 2010., Melki i Abdeli*, doti¢ne je
osobe, naime, kontrolirala francuska policija, u skladu s ¢lankom 78-2 cetvrtim stavkom Zakonika o
kaznenom postupku, na podrucju izmedu kopnene granice Francuske s Belgijom i crte povucene 20
kilometara od te granice. Cilj je te kontrole bio provjeriti postovanje obveza posjedovanja, noSenja i
predocavanja dozvola i isprava predvidenih zakonom.

67. Zatim, u predmetu u kojem je donesena presuda od 19. srpnja 2012., Adil*, doti¢na osoba
privedena je u okviru kontrole koju je proveo Koninklijke Marechaussee (Kraljevsko vojno redarstvo,
Nizozemska) u skladu s ¢lankom 4.17 (a) Vreemdelingenbesluit 2000. (Odluka o strancima iz 2000.)
dok je putovala u autobusu drustva Eurolines. Privedena je na autocesti iz Njemacke na podrudju
op¢ine koja je pograni¢na s tom drzavom clanicom. U skladu s nacionalnim propisom o kojem je rije¢

21 C-188/10 i C-189/10, EU:C:2010:363
22 C-278/12 PPU, EU:C:2012:508
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u tom predmetu, to je privodenje trebalo omoguditi utvrdivanje identiteta, drzavljanstva i prava
boravka osobe, u okviru suzbijanja nezakonitog boravka nakon prelaska granice i, $to se tice kopnenog
prijevoza, isklju¢ivo se provodilo u okviru kontrole stranaca na cestama na podruc¢ju 20 km od
zajednicCke granice s Belgijom i Njemackom.

68. Naposljetku, u predmetu u kojem je donesena presuda od 21. lipnja 2017., A*, doti¢na osoba
podvrgnuta je provjeri identiteta u ophodnji Bundespolizeia (savezna policija, Njemacka) dok je pjesice
prelazila Europski most iz smjera Strasbourga (Francuska) prema Kehlu (Njemacka) i uputila se na
zeljeznicki kolodvor udaljen oko 500 metara. Naime, ¢lankom 23. stavkom 1. tockom 3. Gesetz iiber
die Bundespolizei (Zakon o saveznoj policiji)* od 19. listopada 1994. saveznu policiju ovlad¢uje se da
provjerava identitet osobe na podruéju do 30 kilometara od granice radi ometanja odnosno
zaustavljanja nezakonitih ulazaka na savezno podrudje ili radi sprecavanja kaznenih djela.

69. Stoga se kontrole provedene u skladu s ¢lankom 63. AufenthG-a vrlo jasno razlikuju od onih o
kojima je Sud dosad odlucivao i ¢iji je opseg bio ograni¢en na pograni¢na podrucja unutar drzave
Clanice. Naime, predmetne kontrole proveli su zaposlenici privatnih prijevoznika, koji ne raspolazu
policijskim ovlastima, te ih treba izvrsiti prije prelaska unutarnje granice i stoga izvan drzavnog
podrucja drzave clanice.

70. Savezna Republika Njemacka pak ¢vrsto tvrdi da se predmetnim nacionalnim zakonodavstvom
nikako ne uspostavljaju grani¢ne kontrole koje su zabranjene ¢lankom 20. Zakonika o schengenskim
granicama, nego se zapravo nastoje provesti mjere suzbijanja nezakonitog useljavanja koje su donesene
na medunarodnoj i europskoj razini.

71. Stoga u svojim ocitovanjima tvrdi da je predmetno zakonodavstvo predvideno c¢lankom 11.
Protokola protiv krijumcarenja migranata kopnom, morem i zrakom, kojim se dopunjuje Konvencija
Ujedinjenih naroda protiv transnacionalnog organiziranog kriminaliteta®, da je usto odobreno s
obzirom na tekst Direktive 2001/51, kojim se pojasnjavaju obveze kontrole koje su prijevoznicima
propisane clankom 26. CISA-e i, naposljetku, da je doneseno ,primjenom i u skladu s” odredbama
Direktive 2002/90 i Okvirne odluke 2002/946, kojima se sprjecava pomaganje neovlastenog ulaska na
drzavno podrudje drzave Clanice.

72. U okviru ovog misljenja ispitat ¢u predmetne kontrole s obzirom na odredbe Zakonika o
schengenskim granicama na kojima sud koji je uputio zahtjev temelji svoj zahtjev za prethodnu
odluku prije nego $to provedem analizu odredbi prava Unije ciji je cilj osobito suzbijanje nezakonitog
useljavanja i, konkretno, sprjecavanje pomaganja neovlastenog ulaska, tranzita i boravka na koje se
usredotocuje Savezna Republika Njemacka.

A. Tumacenje odredbi Zakonika o schengenskim granicama

73. 1z razloga koje ¢u sada iznijeti smatram da predmetne kontrole treba izjednaciti s ,grani¢nim
kontrolama” koje su zabranjene na temelju ¢lanka 20. Zakonika o schengenskim granicama.

23 C-9/16, EU:C:2017:483

24 BGBL 1994. I, str. 2978

25 Taj je protokol, u ime Europske zajednice, odobren Odlukom Vije¢a 2006/616/EZ od 24. srpnja 2006. o sklapanju u ime Europske zajednice
Protokola protiv krijumcarenja migranata kopnom, morem i zrakom, kojim se dopunjuje Konvencija Ujedinjenih naroda protiv
transnacionalnog organiziranog kriminaliteta, u vezi s odredbama ovog Protokola koje potpadaju pod podrucje primjene ¢lanka 179. i
¢lanka 181.a Ugovora o osnivanju Europske zajednice (SL 2006., L 262, str. 24.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 11.,
svezak 126., str. 131.) i Odlukom Vije¢a 2006/617/EZ od 24. srpnja 2006. o sklapanju u ime Europske zajednice Protokola protiv krijumcarenja
migranata kopnom, morem i zrakom, kojim se dopunjuje Konvencija Ujedinjenih naroda protiv transnacionalnog organiziranog kriminaliteta, u
vezi s odredbama Protokola koje su obuhvaéene dijelom III. glavom IV. Ugovora o osnivanju Europske zajednice (SL 2006., L 262, str. 34.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 11., svezak 123., str. 100.) (u daljnjem tekstu: Dopunski protokol Ujedinjenih naroda).
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74. U skladu s njegovim clankom 1., Zakonikom o schengenskim granicama ,ukidaju [se] grani¢ne
kontrole osoba koje prelaze unutarnje granice drzava clanica [Unije] [...]".

75. U skladu s c¢lankom 2. tockom 9. tog zakonika, nadzori drzavne granice odnose se na ,aktivnost
koja se provodi na granici [...] isklju¢ivo kao odgovor na pokusaj prelaska ili na ¢in prelaska granice,
neovisno o svim drugim okolnostima, a sastoji se od grani¢ne kontrole i zastite drzavne granice”.

76. Granic¢na kontrola odnosi se, u skladu s ¢lankom 2. tockom 10. navedenog zakonika, na ,kontrol[u]
koja se provodi na grani¢nim prijelazima[*] kako bi se osobama i njihovim prijevoznim sredstvima te
predmetima koje posjeduju odobrio ulazak u ili izlazak iz drzavnog podrudja drzava ¢lanica”.

77. Clankom 20. Zakonika o schengenskim granicama konkretizira se nacelo navedeno u njegovu
¢lanku 1., pri ¢emu se odreduje da se ,[u]nutarnje [...] granice mogu prije¢i na bilo kojem mjestu bez
provodenja grani¢ne kontrole osoba bez obzira na njihovo drzavljanstvo”.

78. Stoga je cilj te odredbe zabraniti grani¢ne kontrole kada se provode ,na granicama” ili u trenutku
njihova prelaska®.

79. Clankom 21. Zakonika o schengenskim granicama, koji je naslovljen ,Kontrole unutar drzavnog
podrudja”, zabranjuju se kontrole koje se provode na cijelom drzavnom podrudju drzave ¢lanice ili na
njezinim pograni¢nim podruc¢jima i koje bi, u okviru izvr$avanja policijskih ovlasti, imale ucinak
istovjetan grani¢noj kontroli®.

80. S kojeg stajalista treba shvatiti kontrole provedene u skladu s ¢lankom 63. AufenthG-a?

81. Najprije, ¢ini mi se da su te kontrole iskljucene iz podrucja primjene clanka 21. Zakonika o
schengenskim granicama. Naime, ne provode se unutar drzavnog podrucja drzave ¢lanice, nego izvan
njega jer prijevoznici moraju kontrolirati putnike tijekom provjere karata pri njihovu ulasku u autobus.

82. Suprotno tomu, te se kontrole mogu shvatiti sa stajaliSta clanka 20. Zakonika o schengenskim
granicama jer ih se, prema mojem misljenju, treba izjednaciti s ,grani¢nim kontrolama”.

83. To¢no je da se kontrole provedene u skladu s c¢lankom 63. AufenthG-a ne odvijaju prilikom
prelaska granice, nego prije njezina prelaska. Stoga, u smislu sudske prakse Suda u pogledu Direktive
2008/115/EZ*, ne postoji ,izravna vremenska i prostorna veza” s prelaskom granice *.

84. Ipak, te se kontrole, po samoj njihovoj naravi, mogu izjednaciti s grani¢nim kontrolama.

26 Clankom 2. to¢kom 8. tog zakonika grani¢ni prijelaz definira se kao grani¢ni prijelaz koji su nadlezna tijela odobrila za prelazak vanjskih
granica.

27 Vidjeti u tom pogledu presude od 19. srpnja 2012., Adil (C-278/12 PPU, EU:C:2012:508, t. 56., kao i navedena sudska praksa) i od 21. lipnja
2017., A (C-9/16, EU:C:2017:483, t. 42.).

28 Vidjeti u tom pogledu uvodnu izjavu 5. i preporuku 1. Preporuke Komisije od 12. svibnja 2017. o razmjernim policijskim kontrolama i
policijskoj suradnji u schengenskom prostoru [C(2017) 3349 final].

29 Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca od 16. prosinca 2008. o zajedni¢kim standardima i postupcima drzava c¢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.)

30 Taj je kriterij Sud upotrijebio u tocki 72. presude od 7. lipnja 2016., Affum (C-47/15, EU:C:2016:408), u pogledu tumacenja ¢lanka 2. stavka 2.

prelaska” vanjske granice. Prema misljenju Suda, taj tekst podrazumijeva izravnu vremensku i prostornu vezu s prelaskom granice, $to se odnosi
na drzavljane tre¢ih zemalja koje su nadlezne vlasti uhitile ili zadrzale u trenutku nezakonitog prelaska vanjske granice ili nakon tog prelaska u
blizini te granice.
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85. To vrlo jasno proizlazi iz teksta tocke 63.1.1. Opce upravne odredbe o AufenthG-u, u kojoj se
navodi da se ,[o]bvezom kontrole [predvidenom clankom 63. AufenthG-a] nastoji osigurati da stranac
ispunjava uvjete predvidene u c¢lanku 13. stavku 1. [AufenthG-a] za prelazak granice”®. Osim toga,
Savezna Republika Njemacka na raspravi je u potpunosti priznala da se te kontrole provode zbog
prelaska granice. Stoga je jedini cilj tih kontrola zajam¢iti da se osobama u autobusu, koje namjeravaju
prijeci granicu drzave clanice odredista, stvarno moze odobriti ulazak na njezino drzavno podrucje. K
tomu, njihov je ucinak sprijeciti putnike da udu na drzavno podrucje te drzave ako ne raspolazu
potrebnim putnim ispravama jednako kao kontrole koje sluzbenici grani¢cnog nadzora provode
prilikom prelaska unutarnjih granica. Odbijanje prijevoza stranca s nezakonitim boravkom ovdje je
slicno udaljenju ili vra¢anju (,refoulement”).

86. Zapravo, mehanizam koji se ispituje ima za ucinak da prekida izravnu prostornu i vremensku vezu
s prelaskom granice, ¢cime se ponovno uvode teritorijalne granice te se uspostavlja ono $to komentatori
nazivaju ,kontrola na daljinu” ili ,delokalizirana” kontrola®. Udaljenje ili vracanje ne provodi se na
granicama, nego prije njihova prelaska.

87. K tomu, od trenutka kada se prijevoznicima zakonom zabranjuje da na drzavno podrucje prevoze
drzavljane tre¢ih zemalja s putnim ispravama potrebnim za zakonit ulazak te im se zaprijeti novcanom
kaznom ako povrijede tu zabranu, mozemo smatrati da je rije¢c o obvezi sustavne kontrole cije je
postovanje bezuvjetno i ¢ija povreda dovodi do izricanja novcane kazne. Uostalom, iz teksta
tocke 63.2.0. Opce upravne odredbe o AufenthG-u jasno proizlazi da su te kontrole osmisljene i da se
moraju izvr$avati ,u svim slucajevima”.

88. Cinjenica da te kontrole provode zaposlenici prijevoznika, prema mojem misljenju, nije dovoljna da
ih se iskljuci iz podrucja primjene ¢lanka 20. Zakonika o schengenskim granicama. Da je to slucaj, bilo
bi jednostavno zaobi¢i navedene zabrane.

89. S jedne strane, to ovlastenje, osim $to narusava ucinkovitost provedenih kontrola, ne mijenja ni
predmet ni klju¢na obiljezja tih kontrola.

90. S druge strane, s obzirom na doseg obveza koje imaju i rizik od kazni koje snose, prijevoznici danas
imaju ulogu sluzbenika grani¢nog nadzora ili grani¢ne policije koja se ne moze osporiti* i u pogledu
koje jos uvijek postoje nacelna pitanja o kojima redovito raspravljaju pravni teoreticari.

91. Davanje odgovornosti prijevoznicima i njihovo sankcioniranje instrumenti su migracijske politike
koji nisu novi*,

92. Clankom 26. CISA-e, koji je dopunjen Direktivom 2001/51, prijevoznicima koji drzavljane tre¢ih
zemalja prevoze zra¢nim, morskim ili kopnenim putem preko vanjskih granica schengenskog podrudja
propisuju se obveze kontrole i povratka, ¢ijom povredom ti prijevoznici podlijezu sankcijama.

31 Moje isticanje

32 Vidjeti u tom pogledu Lantero, C., ,La politique de sanction des transporteurs”, Les flux migratoires au sein de I'Union européenne, Bruylant,
Bruxelles, 2017., str. 265. do 281., u kojem se spominju ,mehanizmi za sprjecavanje ulaska” (str. 265.), Cuttitta, P., ,Le monde frontiére. Le
contrdle de I'immigration dans l'espace globalisé¢”, Cultures et conflits, OpenEdition, Marseille, 2007., br. 68, str. 61. do 84., u kojem se pak
navodi da ,granice postaju fleksibilnije putem delokalizacije kontrola” (str. 69.), Guiraudon, V., ,Logiques et pratiques de I'’Etat délégateur: les
compagnies de transport dans le controle migratoire a distance, parties 1 et 2”, Cultures et conflits, OpenEdition, Marseille, 2002., br. 45,
str. 51. do 79. i Rossetto, J., ,Le controle de I'immigration”, Les frontiéres de I'Union européenne, Bruylant, Bruxelles, 2013., str. 111. do 129,
osobito str. 121.

33 Vidjeti Cruz, A., Nouveaux contréleurs d’immigration: transporteurs menacés de sanctions, L'Harmattan, Pariz, 1995.

34 Vidjeti u tom pogledu, osim ve¢ navedenih djela i c¢lanaka, Carlier, J.-Y., ,Les transporteurs, nouveaux controleurs des migrations
internationales? A propos des sanctions a charge des transporteurs qui prennent a leur bord des personnes non munies des documents requis
pour leur entrée dans le pays de destination”, Liber amicorum Jacques Putzeys, études de droit des transports, Bruylant, Bruxelles, 1996., str. 15.
do 35., Dumas, P., L'accés des ressortissants de pays tiers au territoire des Etats membres de I'Union européenne, doktorska disertacija u
podrudju javnog prava obranjena 2010., Bruylant, Bruxelles, 2013., str. 220. i slj. i Le Bourhis, K., Les transporteurs et le contréle des flux
migratoires, L’'Harmattan, Pariz, 2001., str. 61.
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93. Direktivom 2004/82/EZ* obvezama tih prijevoznika dodaje se obveza da na zahtjev tijela
odgovornih za kontrolu osoba na vanjskim granicama dostave podatke o putnicima c¢ijom povredom
prijevoznici jednako tako podlijezu sankcijama. U skladu s ¢lankom 1. te direktive, ovdje je rije¢ o
poboljsanju kontrola na granici i sprjecavanju ilegalne imigracije tako da prijevoznici unaprijed
prenesu podatke o putnicima nadleznim nacionalnim tijelima. Tom je direktivom dopunjena Direktiva
2001/51 u dijelu u kojem nastoji postici iste ciljeve na drukdiji nacin.

94. Nedavno su prijevoznicima propisane dodatne obveze.

95. Clanak 13. stavak 3. Uredbe (EU) 2017/2226* dopunjuje obveze kontrole iz ¢lanka 26. stavka 1.
tocke (b) CISA-e. U okviru te kontrole prijevoznici su sada duzni putem mrezne usluge uspostavljene
u okviru integriranog upravljanja vanjskim granicama, priop¢iti prezime, ime, datum rodenja,
drzavljanstvo i spol drzavljana tre¢ih zemalja koji su nositelji vize za kratkotrajni boravak, ali i vrstu,
broj i datum isteka putne isprave te troslovnu oznaku zemlje koja je izdala ispravu kako bi provjerili
jesu li ti drzavljani ve¢ iskoristili broj ulazaka dopustenih njihovom vizom?¥. Osim prikaza lica, ovdje
je rije¢ o podacima na temelju kojih granic¢na tijela otvaraju osobni dosje doti¢nih drzavljana.

96. K tomu, na nacionalnoj razini odredene su drzave clanice, kao $to je Francuska Republika,
zahtijevale da prijevoznici provjeravaju vjerodostojnost i valjanost putnih isprava, $to je moralo
ukljucivati procjenu nezakonitosti kao $to su lazno predstavljanje, krivotvorenje ili istek roka vazenja*.
Uostalom, odredene drzave ¢lanice, kao $to je Kraljevina Spanjolska, izri¢ito su predvidjele obvezu
prijevoznika da svoje zaposlenike obuce za prepoznavanje krivotvorenih dokumenata, ¢ime se postavlja
pitanje o ulozi tih prijevoznika kada provode provjere®.

97. Prema misljenju Conseil constitutionnel (Ustavno vijece, Francuska), odredbe o sankcioniranju
prijevoznika ,ne [mogu se] shvatiti kao da prijevozniku daju policijske ovlasti i polozaj javne vlasti” jer
kada provjerava zakonitost putnih isprava putnika, prijevoznik mora samo ,razmotriti situaciju doti¢ne
osobe bez ikakve pretrage”*. Prema miSljenju suda koji je uputio zahtjev, na prijevoznike se ne prenose
ni ovlasti javne vlasti. Provjera putnih isprava putnika dio je prijevoznog procesa koji se odvija u okviru
ugovora o prijevozu koji je obuhvacen privatnim pravom. Zakonodavac je usto prijevozniku prepustio
izbor nacina i sredstava koje ¢e primijeniti kako bi ispunio svoje obveze.

98. Ipak, prijevoznici ovdje moraju provoditi ocjene i donositi mjere koje su, po samoj svojoj naravi, u
nadleznosti grani¢nih ili policijskih tijela, i to unato¢ tomu $to nisu te struke niti nuzno raspolazu
sredstvima*'.

35 Direktiva od 29. travnja 2004. o obvezi prijevoznika na dostavljanje podataka o putnicima (SL 2004., L 261, str. 24.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 77.)

36 Uredba Europskog parlamenta i Vije¢a od 30. studenoga 2017. o uspostavi sustava ulaska/izlaska (EES) za registraciju podataka o ulasku i
izlasku te podataka o odbijanju ulaska za drzavljane trecih zemalja koji prelaze vanjske granice drzava clanica i odredivanju uvjeta za pristup
EES-u za potrebe izvrsavanja zakonodavstva te o izmjeni Konvencije o provedbi Schengenskog sporazuma i uredbi (EZ) br. 767/2008 i (EU)
br. 1077/2011 (SL 2017., L 327, str. 20.)

37 Na temelju toga prijevoznici putem mrezne usluge dobivaju odgovor OK/NOT OK. Prijevoznici mogu pohraniti poslane informacije i odgovor
te moraju uspostaviti program autentifikacije kako bi osigurali da samo ovlasteno osoblje ima pristup mreznoj usluzi.

38 Ministarstvo unutarnjih poslova, ,Rapport au Parlement: responsabilité des transporteurs. L'application de la loi n° 92-190 du 26 février 1992 du
1 mars 1993 au 31 décembre 1995”, Direction des Libertés publiques et de I'action judiciaire, Pariz, 1996.

39 Garcia Coso, E., ,Spain — Report on the transposition of the Directive supplementing Article 26 of the Schengen Convention”, Actualité du
droit européen de l'immigration et de l'asile, Bruylant, Bruxelles, 2005., str. 481. do 485., osobito str. 484.

40 Vidjeti décision n° 92-307 du Conseil constitutionnel (France), du 25 février 1992, sur la loi portant modification de 'ordonnance n°® 45-2658 du
2 novembre 1945 modifiée relative aux conditions d’entrée et de séjour des étrangers en France (Odluka br. 92-307 Conseil constitutionnel
(Ustavno vijece, Francuska) od 25. velja¢e 1992. o Zakonu o izmjeni izmijenjenog Rjesenja br. 45-2658 od 2. studenoga 1945. o uvjetima ulaska
i boravka stranaca u Francuskoj) (uvodna izjava 32.).

41 Vidjeti u tom pogledu Lochak, D., ,Commentaire de la décision du Conseil constitutionnel du 25 février 1992 (Entrée et séjour des étrangers)”,
Journal du droit international (Clunet), LexisNexis, Pariz, srpanj 1992., str. 669. do 692., osobito str. 690. i Dumas, P., op. cit., osobito str. 224.
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99. Time se narusava ucinkovitost tog mehanizma. Naime, prijevoznici mogu samo odbiti osobama s
nezakonitim boravkom, koje ostaju na drzavnom podrudju drzave Clanice polazista, da udu u autobus
a da pritom ne moguy, u skladu s ¢lankom 13. Zakonika o schengenskim granicama®, donijeti ,odluku
o zabrani ulaska” na drzavno podrucje s jamstvima koja ona sadrzava ni primijeniti dodatne odredbe o
pravu na azil i medunarodnu zastitu.

100. Drzava clanica uvodenjem takve obveze kontrole zapravo se koristi zakonodavstvom koje je
prvotno bilo namijenjeno kontrolama na vanjskim granicama, prikriveno i ocito manje ucinkovito
ponovno uvodi granice ondje gdje su one nacelno ukinute i zaobilazi nacelnu zabranu iz ¢lanaka 1. i
20. Zakonika o schengenskim granicama. Drzava ¢lanica tako od privatnih prijevoznika zahtijeva da
provode kontrole koje nadlezna nacionalna tijela vise nisu ovlastena provoditi na unutarnjim
granicama, u skladu s tim odredbama, te vi$e nisu ni ovlastena provoditi na drzavnom podrudju druge
drzave clanice.

101. S obzirom na te elemente i kako se ne bi ugrozila provedba cilja ukidanja kontrola na unutarnjim
granicama koji je naveden u c¢lanku 3. stavku 2. UEU-a, ¢lanku 26. stavku 2. i ¢lanku 67. stavku 2.
UFEU-a te predviden u ¢lancima 1. i 20. Zakonika o schengenskim granicama, ¢ini mi se da je klju¢no
da se kontrole provedene u skladu s ¢lankom 63. AufenthG-a izjednace s ,grani¢nim kontrolama” u
smislu ¢lanka 20. Zakonika o schengenskim granicama.

102. Uzimajuéi u obzir te elemente, smatram da se kontrole koje moraju provoditi autobusni
prijevoznici koji obavljaju linijski promet preko unutarnje schengenske granice i u okviru kojih su
duzni provjeriti, prije prelaska unutarnje granice, da putnici posjeduju putne isprave potrebne za
ulazak na drzavno podrudje mogu izjednaciti s ,granicnim kontrolama” koje su zabranjene u skladu s
¢lankom 20. Zakonika o schengenskim granicama®.

103. Budud¢i da smatram da su predmetne obveze kontrole protivne pravu Unije, sankcije izreCene na
temelju povrede tih obveza, koje su, s obzirom na njihovu svrhu (odvrac¢anje i kaznjavanje), nov¢ane
kazne, ne mogu se opravdati.

104. S obzirom na sva ta razmatranja, smatram da se c¢lanku 67. stavku 2. UFEU-a i clanku 20.
Zakonika o schengenskim granicama protivi nacionalno zakonodavstvo, kao $to je ono u glavhom
postupku, kojim se od prijevoznika zahtijeva da prije prelaska granice provjere da putnici posjeduju
putovnicu i boravisSnu dozvolu potrebne za zakonit ulazak na drzavno podrucéje te se tim
prijevoznicima prijeti novéanom kaznom u slucaju povrede te obveze, kada se to zakonodavstvo
primjenjuje na autobusne prijevoznike koji obavljaju linijski promet preko unutarnje schengenske
granice.

105. U pogledu tog zakljucka treba iznijeti dvije napomene.
106. Kao prvo, to tumacenje pravila iz Zakonika o schengenskim granicama ipak ne znaci da su

drzavama c¢lanicama uskracena sredstva kojima mogu legitimno suzbijati nezakonito useljavanje na
svojem drzavnom podrudju.

42 Ako ga ovdje po analogiji primijenim na unutarnje granice.
43 S obzirom na tumacenje koje predlazem Sudu, nec¢u odgovoriti na potpitanja koja je sud koji je uputio zahtjev postavio u pogledu tumacenja
¢lanka 21. tocaka (a) i (b) Zakonika o schengenskim granicama.
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107. Naime, na prvom mjestu, u okolnostima kao $to su one u ovom slucaju u kojima, kao $to je
Savezna Republika Njemacka iznijela u svojim pisanim i usmenim ocitovanjima, nadlezna nacionalna
tijela raspolazu preciznim elementima koji im omoguduju da utvrde cestovne linije koje su
najizlozenije opasnosti od nezakonitog useljavanja, nista se ne protivi tomu da drzava ¢lanica polazista
i drzava clanica odredista upotrebljavaju postojece instrumente operativne suradnje kako bi zajedno
suzbile to nezakonito useljavanje izvrSavanjem svojih policijskih ovlasti na vlastitom drzavnom
podrudju i osobito na autobusnim stanicama i u njihovoj okolici.

108. Operativna suradnja temelji se, u skladu sa zaklju¢cima Europskog vije¢a iz Tamperea od 15. i
16. listopada 1999. o solidarnosti medu drzavama clanicama i podjeli odgovornosti. Rije¢ je o obvezi
propisanoj u ¢lanku 16. Zakonika o schengenskim granicama prema kojoj su drzave clanice duzne
razmjenjivati sve relevantne informacije, uzajamno se pomagati te blisko suradivati s ciljem ucinkovite
provedbe nadzora na vanjskim granicama. U okolnostima kao $to su one u ovom slucaju u kojima
drzave clanice isticu nedostatke nadzora na vanjskim granicama, prema mojem misljenju, nista se ne
protivi tomu da te instrumente upotrebljavaju kako bi zajedno koordinirale mjere suzbijanja
nezakonitog useljavanja na samom schengenskom podrucju.

109. Tako bi se mogla osigurati ucinkovitija kontrola od one koja je uspostavljena u okviru
predmetnog zakonodavstva, koja je, osim toga, itekako u nadleznosti koja je ¢lankom 21. tockom (a)
Zakonika o schengenskim granicama namijenjena samo drzavama c¢lanicama.

110. Podsjecam da se tom odredbom drzavama clanicama omogucuje da provode provjere identiteta i
dozvola na svojem drzavnom podrudju i pograni¢nim podrucjima kako bi sprijecile ili onemogucdile
nezakonit ulazak na drzavno podrudje ili kako bi sprijecile pocinjenje povreda pod uvjetom da te
kontrole u praksi nemaju ucinak istovjetan grani¢noj kontroli.

111. Stoga, kao $to sam ve¢ naveo, u presudi od 21. lipnja 2017., A*, Sud je odluc¢ivao o mjerama
kontrole koje je u tu svrhu predvidjela Savezna Republika Njemacka u Zakonu o saveznoj policiji, pri
¢emu je doti¢na osoba podvrgnuta provjeri identiteta u ophodnji njemacke savezne policije dok je
pjesice prelazila Europski most iz smjera Strasbourga prema Kehlu i uputila se na zeljeznicki kolodvor
udaljen oko 500 metara.

112. Takoder podsje¢am da su drzave clanice danas ovlastene pojacati policijski nadzor na svojem
cijelom drzavnom podrucju. Naime, Komisija nije uzela u obzir samo pritiske koje masovni priljev
migranata s nezakonitim boravkom i rastu¢i broj teroristickih napada imaju na javni poredak i
unutarnju sigurnost drzava clanica, nego i nedostatke koji narusavaju ucinkovitost strukture
schengenskog podrugdja.

113. Stoga je Komisija u svojoj Preporuci od 12. svibnja 2017.* istaknula nacin na koji drzave ¢lanice
trebaju izvrSavati policijske ovlasti na cijelom drzavnom podrudju te u pograni¢nim podruéjima.
Budud¢i da je smatrala da se ,[p]ravilno funkcioniranje tog podrucja temelji [...] ne samo na
jedinstvenoj primjeni pravne steCevine Unije nego i na primjeni nacionalnih nadleznosti u pogledu
ocCuvanja javnog poretka i zaStite unutarnje sigurnosti u skladu s ciljevima schengenske pravne
ste¢evine”*, Komisija je ustrajala na ¢injenici da se moze smatrati potrebnim i opravdanim pojacati
policijske kontrole na cijelom drzavnom podrucju drzava clanica jer su te kontrole ucinkovitije od
nadzora unutarnjih granica te su prilagodenije sve ve¢im rizicima®.

44 C-9/16, EU:C:2017:483

45 Preporuka navedena u biljesci 28. ovog misljenja
46 Vidjeti uvodnu izjavu 1. te preporuke.

47 Vidjeti uvodnu izjavu 6. navedene preporuke.
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114. Na drugom mjestu, ako nadlezna nacionalna tijela, nadalje, utvrde da su odredeni autobusni
prijevoznici povrijedili svoju duznost kontrole u svrhu sudjelovanja u krijumcarenju migranata, tada
im mogu izre¢i novcanu kaznu na temelju pravila predvidenih Direktivom 2002/90 i Okvirnom
odlukom 2002/946, pri ¢emu je pomaganje neovlastenog ulaska kazneno djelo cije ¢u sastavne
elemente iznijeti u nastavku. Uostalom, Savezna Republika Njemacka prenijela je te odredbe u okviru
¢lanaka 95. do 97. AufenthG-a.

115. Na tre¢em mjestu, ako nacionalna tijela smatraju da postoji ozbiljna prijetnja za javni poredak ili
unutarnju sigurnost, ta tijela mogu, u skladu s ¢lankom 23. stavkom 1. Zakonika o schengenskim
granicama, privremeno ponovno uvesti nadzor drzavne granice na unutarnjim granicama®. Zanimljivo
je istaknuti da, s obzirom na porast sekundarnih kretanja migranata s nezakonitim boravkom i
povecanje prekograni¢nih teroristickih prijetnji, Komisija predlaze preinaku postoje¢eg okvira radi
boljeg suocavanja s tim dogadajima®.

116. Kao drugo, to tumacenje pravila iz Zakonika o schengenskim granicama mora upudivati drzave
Clanice na njihove odgovornosti kako bi se provele sve mjere za pojacanje kontrola i upravljanje
vanjskim granicama®. Isticem da su, u skladu s ¢lankom 14. Zakonika o schengenskim granicama®,
drzave clanice duzne rasporediti dovoljan broj odgovaraju¢eg osoblja i sredstava za provodenje
nadzora drzavne granice na vanjskim granicama kako bi osigurale ucinkovit, visok i jedinstven stupanj
nadzora na njihovim vanjskim granicama.

B. Tumacenje odredbi prava Unije Ciji je cilj suzbijanje nezakonitog useljavanja

117. Sada valja ispitati moze li se, kao $to u svojim ocitovanjima c¢vrsto tvrdi Savezna Republika
Njemacka, smatrati da su te kontrole propisane odredbama medunarodnog i europskog prava koje su
donesene radi suzbijanja nezakonitog useljavanja.

1. Sprjecavanje pomaganja neovlastenog ulaska na temelju Direktive 2002/90 i Okvirne odluke
2002/946

118. Kao prvo, Savezna Republika Njemacka u svojim odcitavanjima tvrdi da je predmetno
zakonodavstvo doneseno ,primjenom i u skladu s”** odredbama Direktive 2002/90 i Okvirne odluke
2002/946 kojima se sprjecava pomaganje neovlastenog ulaska na drzavno podrudje drzave clanice.

119. S jedne strane, ,u skladu s” znaci da je zakonodavstvo kao $to je ono u ovom slucaju vazna mjera
suzbijanja nezakonitog useljavanja na schengenskom podrucju te omogucuje prijevoznicima da ih se ne
kazni zbog pomaganja neovlastenog ulaska.

48 U Prijedlogu uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o izmjeni Uredbe (EU) 2016/399 u pogledu pravila koja se primjenjuju na privremeno
ponovno uvodenje nadzora drzavne granice na unutarnjim granicama [COM(2017) 571 final], Komisija u tocki 1. podsjeca da je, zbog
migracijske krize i teroristickih napada, nadzor drzavne granice na unutarnjim granicama, cije je nacelo postavljeno te su pravila utvrdena u
Zakoniku o schengenskim granicama, ponovno uveden i produljen oko 50 puta od rujna 2015., §to je prouzro¢eno ozbiljnom prijetnjom javnom
poretku ili unutarnjoj sigurnosti (¢lanak 25. tog zakonika) ili izvanrednim okolnostima zbog kojih je ugrozeno sveukupno funkcioniranje
schengenskog podrudja (¢lanak 26. navedenog zakonika).

49 Vidjeti Prijedlog naveden u prethodnoj biljeski.

50 Medu tim mjerama, koje Komisija navodi u svojoj Komunikaciji Europskom parlamentu i Vije¢u o ocuvanju i ja¢anju schengenskog podrucja
[COM(2017) 570 final], navodi se, medu ostalim, novi propis o europskoj grani¢noj i obalnoj strazi (Frontex), uvodenje zari$nih podrudja i
uspostavljanje, kao odgovor na teroristicke prijetnje, sustavnih provjera u relevantnim bazama podataka na vanjskim granicama za sve putnike,
ukljucujudi gradane Unije (str. 5. do 7.).

51 Isti tekst te odredbe preuzet je u ¢lanku 15. Uredbe 2016/399, kojim je zamijenjen Zakonik o schengenskim granicama koji je primjenjiv na
glavni postupak.

52 Na jeziku postupka: ,in Ubereinstimmung und in Umsetzung”
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120. S druge strane, ,primjenom” znaci da se Direktivom 2002/90 i Okvirnom odlukom 2002/946
drzave clanice ovlas¢uju i obvezuju na izricanje sankcija svakoj osobi koja pomaze neovlasteni ulazak
preko unutarnjih granica, ukljucujuc¢i kaznenopravne sankcije za odgovorne pojedince i upravne
sankcije za pravne osobe.

121. Medutim, Savezna Republika Njemacka tvrdi da svaki prijevoznik koji je preuzeo odgovornost za
stranca bez potrebnih putnih isprava i koji ga preveze na drzavno podrucje drzave c¢lanice i pritom krsi
zakone te drzave nuzno doti¢noj osobi pomaze da nezakonito ude u smislu clanka 1. stavka 1. tocke (a)
Direktive 2002/90. Treba smatrati da je takav poduzetnik, kojeg su nadlezna tijela obavijestila da su
njegove usluge ve¢ koristene u svrhu neovlastenih ulazaka i koji je stoga posve svjestan svojih
nezakonitih radnji, ali ipak ne provodi potrebne kontrole, iako su one provedive i prihvatljive, pristao,
barem djelomi¢no, omoguditi nove neovlastene ulaske i djelovao s neizravnom namjerom (dolus
eventualis).

122. Ne slazem se s misljenjem koje je Savezna Republika Njemacka izrazila u svojim ocitovanjima.

123. Na prvom mjestu, Savezna Republika Njemacka nije priop¢ila da je povreda koja se odnosi na
pomaganje neovlastenog ulaska, koja je definirana i sankcionirana clankom 1. Direktive 2002/90
prenesena u njemacki pravni poredak ¢lancima 95. do 97. AufenthG-a koji se odnose na pomaganje
nezakonitog ulaska®.

124. Na drugom mjestu, ako predmetno zakonodavstvo stvarno pridonosi suzbijanju nezakonitog
useljavanja, s obzirom na to da je njegov cilj propisati prijevoznicima obvezu kontrole osoba radi
sprjecavanja neovlastenog ulaska na drzavno podrudje, to ipak nije dovoljno kako bi se smatralo da je
doneseno ,primjenom u skladu s” odredbama Direktive 2002/90 i Okvirne odluke 2002/946.

125. Naime, time se povrjeduje cilj i podrucje primjene Direktive 2002/90 i Okvirne odluke 2002/946.

126. Takoder se zanemaruje kaznena narav odredbi donesenih u okviru tog paketa mjera, kojim se, u
skladu s nacelom zakonitosti kaznenih djela i kazni, zahtijeva strogo tumacenje materijalnih i
intelektualnih elemenata koji su sastavni dio te povrede.

127. Direktiva 2002/90 i Okvirna odluka 2002/946 zajedno cine neodvojive mjere namijenjene
nadopunjavanju instrumenata za borbu protiv ilegalne imigracije®. Budud¢i da se te mjere smatraju
,Nizom mjera protiv krijumcara”®, one se odnose na kanale nezakonitog useljavanja i, osobito,
prijevoza ilegalnih imigranata.

128. To jasno proizlazi iz uvodne izjave 2. Direktive 2002/90 i Okvirne odluke 2002/946, u kojoj
zakonodavac Unije pod tim mjerama podrazumijeva ,poduz[imanje] mjer[a] za borbu protiv
pomaganja ilegalne imigracije, kako u vezi s neovlastenim prelaskom granice u najuzem smislu, tako i
u vezi s odrzavanjem mreza koje izrabljuju ljude”™. U stvarnosti, u toj se uvodnoj izjavi jasno i
nedvosmisleno odrazava razlog uvodenja tog paketa mjera, koji je donesen nakon tragi¢nog pronalaska
2000. u Doveru (Velika Britanija) beZivotnih tijela 58 Kineza, potencijalnih nezakonitih useljenika, u
zatvorenom kontejneru kamiona registriranog u Nizozemskoj, pri cemu su drzave clanice zaduzile
Francusku Republiku, koja je tada predsjedala Unijom, da predlozi mjere za suzbijanje tih zloc¢ina i
brzog razvoja kanala nezakonitog useljavanja u Uniji.

53 Te je odredbe Sud ispitao u okviru presude od 10. travnja 2012., Vo (C-83/12 PPU, EU:C:2012:202).
54 Vidjeti njihovu uvodnu izjavu 5.

55 Vidjeti Obavijest Europskog parlamenta naslovljenu ,Suzbijanje krijumcarenja migranata u Europsku uniju, glavni instrumenti”, travanj 2016.,
dostupna na sljedecoj internetskoj adresi:
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2016/581391/EPRS_BRI%282016 %29581391_FR.pdf (str. 2., 6. i 14.).

56 Moje isticanje
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129. U svrhu izbjegavanja da zlocCinacke mreze profitiraju od nedostatka kriminalizacije i
sankcioniranja u odredenim drzavama ¢lanicama kako bi razvile svoje aktivnosti i odabrale svoj put
ulaska kroz forum shopping”, tim se paketom mjera nastoje uskladiti nacionalna zakonodavstva
utvrdivanjem, s jedne strane, u Direktivi 2002/90, zajednicke definicije povrede koja se odnosi na
pomaganje neovlastenog ulaska, tranzita i boravka te, s druge strane, u Okvirnoj odluci 2002/946,
minimalnih pravila u pogledu naravi sankcija koje se mogu izre¢i, kao i primjenjivih pravila u pogledu
odgovornosti pravnih osoba i pravila u pogledu sudske nadleznosti izmedu drzava ¢lanica ™.

130. U pogledu njegovih materijalnih i intelektualnih elemenata, pomaganje neovlastenog ulaska je u
¢lanku 1. stavku 1. tocki (a) Direktive 2002/90 definirano na sljedeci nacin:

»Svaka drzava clanica donosi odgovarajuce sankcije za:

(a) svaku osobu koja namjerno pomaze osobi koja nije drzavljanin drzave ¢lanice da ude [...] na

drzavno podrudj[e] drzave ¢lanice i pritom kr$i zakone te drzave o ulasku i tranzitu stranaca””.

131. Povreda koja se odnosi na pomaganje neovlastenog ulaska uvedena je u pravo Unije kao ,[o]opca
povreda”, kao $to to proizlazi iz naslova ¢lanka 1. Direktive 2002/90, ali i iz opcenitih rijeci koje
upotrebljava zakonodavac Unije. Podrucje primjene te povrede stoga je osobito Siroko te je objasnjeno
zahtjevom suzbijanja kanala nezakonitog useljavanja. Pojam ,pomaganje”, koji je ipak jedan od
sastavnih elemenata povrede, ovdje nije strogo definiran, zbog cega moze obuhvacdati razli¢ite oblike
pomaganja nezakonitog useljavanja i stoga modus operandi krijumcara, od prijevoza stricto sensu do
upravljanja tim prijevozom, izrade ili dostave krivotvorenih dokumenata, organizacije fiktivnih brakova
ili bilo kojeg drugog sredstva namijenjenog pomaganju ulasku, tranzitu ili boravku®.

132. K tomu, sankcioniranjem pomaganja od strane ,svake osobe” zakonodavac Unije uzeo je u obzir
broj i raznolikost profila osoba koje mogu biti uklju¢ene, zbog financijske ili nefinancijske koristi®,
¢ime je obuhvatio sve ¢lanove krijumcarske mreze, kao sto su, krijumcari, vode, regruti ili pak vozadi ili
skiperi, glasnici, strazari, krivotvoritelji putovnica, opskrbljivaci sredstvima (vlasnici brodova, vozila,
autobusa) te korumpirani sluzbenici i pruzatelji usluga®.

133. Nadalje, povreda postoji neovisno o tome obuhvaca li pomaganje nezakonitog useljavanja
neovlasteni prelazak unutarnje ili vanjske granice schengenskog podrucja. Naime, zakonodavac Unije
propisuje kaznjavanje za pomaganje nezakonitom useljavanju kad se ono odnosi na ulazak na
»drzavno podrucje drzave clanice”, dok prethodno u uvodnoj izjavi 2. Direktive 2002/90 navodi da
treba poduzeti mjere za borbu protiv tog useljavanja u vezi s neovlastenim prelaskom granice ,u
najstrozem smislu”.

134. Naposljetku, ne ¢ini mi se da pojam ,novcana kazna” kojim je definirana mjera koja je stvarno
primijenjena na prijevoznika odgovara njezinoj pravnoj stvarnosti.

57 Trziste krijumcarenja iznimno je fleksibilno jer sudionici prilagodavaju svoje strategije prema jacanju nacionalnih zakonodavstava i grani¢nih
kontrola.

58 Vidjeti uvodnu izjavu 3. te direktive i te okvirne odluke.

59 Na temelju c¢lanka 3. te direktive, ta povreda mora se kazniti sankcijama koje su ucinkovite, proporcionalne i odvracajuce od pocinjenja
kaznenog djela, i ¢ija su narav i iznos utvrdeni u ¢lanku 1. Okvirne odluke 2002/946.

60 ,Krijumcarenje migranata slozen je problem te je modus operandi krijumcara vrlo Cesto prilagodljiv i promjenjiv. Stoga je vazno tom fenomenu
pristupiti globalno”, Obavijest Europskog parlamenta , koja se citira u biljesci 55. ovoga misljenja (str. 14.).

61 Sankcioniranjem povrede definirane u ¢lanku 1. stavku 1. tocki (b) Direktive 2002/90, kao i u njezinu predniku ¢lanku 27. CISA-e, nastoji se
sprijeciti krijumcarske mreze koje od toga imaju financijsku korist.

62 Europska migracijska mreza istaknula je da se ti sudionici nalaze u tre¢im zemljama, kao i u drzavama clanicama Unije, gdje pomazu
sekundarna kretanja. U Uniji su pomagaci najc¢e$¢e drzavljani zemlje tranzita ili odredista; vidjeti ,Etude sur le trafic illicite de migrants,
caractéristiques, réponses et coopération avec les pays tiers, synthése générale, septembre 2015” (Studija o krijumcarenju migranata, obiljezjima,
odgovorima i suradnji s tre¢im zemljama, op¢i sazetak, rujan 2015.), dostupnu na sljedecoj internetskoj adresi:
https://emnbelgium.be/sites/default/files/publications/study_on_smuggling of migrants_executive_summary_french_091115_pdf.pdf (t. 1.3.2.).
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135. Kao $to je to izricito navedeno na raspravi, sankcija iz clanka 63. stavka 3. AufenthG-a novcana je
kazna nezanemarivog iznosa (od najmanje 1000 eura i najvise 5000 eura) koja se prijevozniku izrice za
svakog putnika koji povrjeduje odredbe kojima se ureduju uvjeti ulaska stranaca na njemacko drzavno
podrucje. Cilj tog zakonodavstva, koji je takoder jasno izrazen, jest odvratiti prijevoznika od
neprovodenja potrebne kontrole i sankcionirati ga svaki puta kada se utvrdi da kontrola nije
provedena.

136. Svrha te sankcije, odnosno istodobno sprjecavanje i sankcioniranje, upravo je svrha kazne kojom
se sankcionira povreda. Stoga se postavlja nezaobilazno pitanje namjere zbog nacela zakonitosti
kaznenih djela i kazni, kojim se odreduje da se zakonom definiraju svi sastavni elementi povrede i,
osobito, njezini materijalni i psiholoski elementi.

137. Medutim, uvjeren sam da je zakonodavac clankom 1. stavkom 1. tockom (a) Direktive 2002/90
zelio kazniti ne samo osobu koja poduzima rizik pomaganjem osobi s nezakonitim boravkom da ude
na drzavno podrudje (neizravna namjera), nego i osobu koja ima kriminalnu namjeru pociniti djelo
koje je izricito zabranjeno zakonom (izravna namjera).

138. U svojem ocitovanju Savezna Republika Njemacka upravo upucuje na oblik namjere koju naziva ,,
dolus eventualis” te ga definira kao ,djelomicno hotimi¢nu namjeru”. Taj oblik namjere odnosi se na
osobu koja nije htjela pociniti povredu u cijelosti. U ovom slucaju doti¢na osoba nije imala dokazanu
kriminalnu namjeru pociniti teSku povredu koja obuhvac¢a suradnju s krijumcarskom mrezom, nego je
djelovala nepromisljeno, nesmotreno ili nemarno. To¢no je da zakonodavac Unije moze propisati
kaznjavanje za nemar u pogledu zakonodavstva, ali to mora u tekstu kojim se propisuje kaznjavanje
biti i jasno izrazeno i definirano te sankcionirano na nacin da to nije neproporcionalno.

139. Treba utvrditi da ta definicija pojma ,dolus eventualis” i represivni sustav koji je njegova
posljedica nisu u skladu s tekstom c¢lanka 1. Direktive 2002/90 koji je pravni temelj represivnog
sustava te ciji su tekst, cilj i struktura nedvosmisleni.

140. U verziji na francuskom jeziku zakonodavac Unije zahtijeva da fizicka ili pravna osoba djeluje
»sciemment” (,namjerno”), u verziji na njemackom jeziku upotrebljava se pojam ,vorsitzlich”, na
engleskom jeziku ,intentionally”, na talijjanskom jeziku, ,intenzionalmente”, na nizozemskom jeziku
sopzettelijk”, na rumunjskom jeziku ,in mod constient” i, naposljetku, na slovackom jeziku
»umyselne”.

141. Te pojmove treba autonomno i ujednaceno tumaciti u cijeloj Uniji te njihov smisao ovdje treba
prije svega shvatiti s obzirom na nacelo autonomije kaznenog prava i njegovih opc¢ih nacela.

142. Medutim, pojam ,namjerno”, koji je jednako preveden u drugim jezi¢nim verzijama direktive
pojmovima ,hotimi¢no”, ,svjesno” ili pak ,svojevoljno”, sam po sebi iskljucuje pojam ,neizravna
namjera”. Treba utvrditi da osoba koja ,namjerno” ili ,hotimi¢no” pomaze drzavljaninu trec¢e zemlje
da neovlasteno ude na drzavno podrucje nema istu kriminalnu namjeru kao i osoba koja taj rizik
preuzima samo nemarom.

143. K tomu, struktura u koju ulazi ¢lanak 1. Direktive 2002/90 prilicno ocito upucuje na to da se
zakonodavac Unije Zeli suprotstaviti osobama koje promisljeno i namjerno provode zabranjeno djelo.
Naime, ovdje se u kaznenopravnom smislu ne kaznjavaju samo pocinitelji povrede, nego i, u skladu s
clankom 2. te direktive, osobe koji su je pokusale pociniti, poticatelje ili suucesnike. U pogledu
primjenjivih kazni, utvrdenih u ¢lanku 1. Okvirne odluke 2002/946, one moraju biti odvracajuce.
Medutim, odvratiti je moguce samo osobe koje imaju namjeru pociniti ili ponoviti djelo koje je
kaznjivo zakonom. Nadalje, ozbiljnost sankcija, koje mogu dovesti do mjere ,izrucenja” ili do kazni
oduzimanja slobode, isklju¢uje, prema mojem misljenju, da se te sankcije izricu osobama koje
preuzimaju samo rizik za pocinjenje povrede.
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144. Naposljetku, cilj koji jasno proizlazi iz Direktive 2002/90 jest upravo borba protiv osoba koje su
dio krijumcarskih mreza i ostvaruju korist od nezakonitog useljavanja.

145. S obzirom na ta razmatranja, ne slazem se stoga sa stajaliStem Savezne Republike Njemacke,
prema kojem svaki autobusni prijevoznik koji obavlja linijski promet preko unutarnje schengenske
granice i koji dopusti ulazak u autobus strancima bez potrebnih putnih isprava nuzno pomaze njihov
neovlasteni ulazak u smislu ¢lanka 1. stavka 1. tocke (a) Direktive 2002/90. Stoga se prosirenjem
znacCenja pojma ,neizravna namjera’” ne moze osobe koje su djelovale ,djelomi¢no namjerno”
izjednaciti sa suucesnicima ili supociniteljima.

146. lIako pomaganje nezakonitog useljavanja stvarno obuhvada prijevozne djelatnosti i moze
ukljucivati pruzatelje usluga kao $to su prijevoznici koji svoje djelatnosti obavljaju na podrucju Unije,
ipak treba dokazati da su ispunjeni materijalni i intelektualni elementi povrede. To je u nadleznosti
nacionalnog suda koji stoga u svakom slucaju zasebno mora ocijeniti je li prijevoznik, time §to je
prevezao stranca na drzavno podrucje, namjerno sudjelovao u kriminalnoj djelatnosti kako bi osobe s
nezakonitim boravkom usle na drzavno podrudje, pri ¢emu je tim osobama pomogao u sekundarnim
kretanjima na schengenskom podrudju.

147. S obzirom na te elemente, smatram da, ako nadlezna nacionalna tijela utvrde da autobusni
prijevoznik koji obavlja linijski promet preko unutarnje schengenske granice u okviru svoje djelatnosti
drzavljanima tre¢ih zemalja namjerno pomaze da nezakonito udu na drzavno podrucje drzave clanice
odredista i smatraju da su, u smislu clanka 1. stavka 1. tocke (a) Direktive 2002/90, ispunjeni
materijalni i intelektualni elementi povrede koja se odnosi na pomaganje neovlastenog ulaska, na
njima je da poduzmu potrebne mjere kako bi osigurala da ta povreda bude kaznjiva ucinkovitom,
razmjernom i odvradaju¢om kaznenom sankcijom u skladu s nacelima iz Okvirne odluke 2002/946.

2. Sprjecavanje krijumcarenja migranata na temelju Dopunskog protokola Ujedinjenih naroda

148. Kao drugo, Savezna Republika Njemacka tvrdi da je predmetno nacionalno zakonodavstvo u
skladu s odredbama koje su predvidene u okviru Dopunskog protokola Ujedinjenih naroda koji je
obvezujudi za Uniju i drzave ¢lanice.

149. Tocno je da, u skladu s clankom 11. tog protokola, drzave koje su ugovorne strane moraju
pojacati grani¢ne kontrole potrebne za sprjecavanje i otkrivanje krijumcarenja migranata i, u tom
okviru, moraju donijeti odgovaraju¢e mjere na granicama kako bi se sprije¢ilo da se prijevozna
sredstva komercijalnih prijevoznika koriste za pocinjenje tog kaznenog djela®. Kada je to potrebno
drzave koje su ugovorne strane tako su osobito duzne predvidjeti obvezu komercijalnih prijevoznika,
ukljucujudi sve prijevoznike ili sve operatere bilo kakvog prijevoznog sredstva, da provjeravaju, pod
prijetnjom sankcija, posjeduju li svi putnici putne isprave potrebne za ulazak u drzavu domacina.

150. Ipak, treba uzeti u obzir zadr$ku navedenu u clanku 11. stavku 1. Dopunskog protokola
Ujedinjenih naroda i ponovljenu u stavku 3. te odredbe, prema kojoj se te obveze primjenjuju ,[blez
utjecaja na medunarodne obveze u svezi slobodnog kretanja ljudi” koje imaju te drzave.

63 Krijumcarenje migranata kazneno je djelo u smislu ¢lanka 6. stavka 1. tocke (a) Dopunskog protokola Ujedinjenih naroda. U skladu s
¢lankom 3. tockom (a) tog protokola, u okviru svojih materijalnih i intelektualnih elemenata to je kazneno djelo definirano kao namjerno
osiguravanje nezakonitog ulaska u drzavu ugovornicu osobe koja nije drzavljanin te drzave niti u njoj trajno boravi u cilju izravnog ili
neizravnog stjecanja financijske ili druge materijalne koristi.
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151. Takoder treba uzeti u obzir izjavu koju je Unija dala pri svojem pristupanju Dopunskom
protokolu Ujedinjenih naroda 6. rujna 2006., u kojoj je istaknula ,da ima nadleznost [za dono$enje
mjera] u vezi s prelaskom vanjskih granica drzava c¢lanica, propisivanjem normi i postupaka za
provedbu kontrole osoba na tim granicama [...], [kao i] mjer[a] koje se odnose na imigracijsku
politiku u vezi s uvjetima za ulazak i boravak, te mjer[a] protiv nezakonitog useljavanja i nezakonitog
boravka [...]”.

152. Bududi da je Savezna Republika Njemacka drzava ¢lanica CISA-e i drzava ¢lanica Unije, obveze
utvrdene u ¢lanku 11. stavcima 2. do 4. tog protokola moze provoditi samo ako su one u skladu s
relevantnim odredbama prava Unije i, osobito, s odredbama donesenima u okviru CISA-e, Direktive
2002/90 i Okvirne odluke 2002/946.

153. U tim okolnostima smatram da se Savezna Republika Njemacka u ovom slucaju ne moze pozvati
na tekst Dopunskog protokola Ujedinjenih naroda kako bi utvrdila zakonitost tih kontrola.

3. Obveze koje prijevoznici imaju na temelju Direktive 2001/51

154. Kao trece i posljednje, Savezna Republika Njemacka tvrdi da se tekstom Direktive 2001/51 i,
osobito, njezinom uvodnom izjavom 4. drzavama clanicama odobrava da zadrze ili uvedu kontrole kao
$to su one provedene na temelju ¢lanka 63. AufenthG-a.

155. Savezna Republika Njemacka ovdje pogresno shvaca doseg te direktive i, konkretno, njezine
uvodne izjave 4.

156. U skladu s njezinim naslovom, Direktiva 2001/51 odnosi se na ,dopun[u] odredaba clanka 26.
[CISA-e]”.

157. U skladu s tim ¢lankom 26., ugovorne stranke moraju medunarodnim prijevoznicima koji prevoze
skupine autobusom kopnenim putem i koji, u okviru te usluge, dovode stranca do ,vanjske granice”*,
propisati obvezu kontrole putnih isprava i obvezu povratka ¢ija se povreda mora sankcionirati®. Te su
obveze, kao sto to proizlazi iz naslova poglavlja 6. ¢iji su dio, ,[p]rate¢e mjere” ukidanja kontrole osoba

na unutarnjim granicama cije se nacelo navodi u ¢lanku 2. CISA-e.

158. U uvodnoj izjavi 4. Direktive 2001/51, na koju se oslanja Savezna Republika Njemacka,
zakonodavac Unije pojasnjava da ta direktiva ne utje¢e na slobodu drzava ¢lanica da zadrze ili uvedu
dodatne mjere ili sankcije ,za prijevoznike, bez obzira na to jesu li spomenute u ovoj Direktivi ili
nisu”. Prema miSljenju Savezne Republike Njemacke, takvom se uvodnom izjavom drzavama
¢lanicama dopusta da zadrze ili uvedu obveze kontrole za prijevoznike koji drzavljane tre¢ih zemalja
autobusom prevoze do unutarnjih granica drzave clanice.

159. Izraz ,bez obzira na to jesu li spomenute u ovoj Direktivi ili nisu” koji je zakonodavac Unije
upotrijebio u uvodnoj izjavi 4. Direktive 2001/51 nespretan je jer zbog svoje opcenitosti uvodi element
nesigurnosti u tekst namijenjen izricanju kaznenopravnih ili administrativnih sankcija prijevoznicima.
Stoga ga treba usko tumaciti, uzimajuéi u obzir cilj i strukturu te direktive ¢iji je ta uvodna izjava dio.

64 Vidjeti stavak 1. tocku (a) tog ¢lanka (moje isticanje).
65 Vidjeti nove odredbe predvidene u okviru Uredbe 2017/2226, osobito njezinu uvodnu izjavu 16. i ¢lanak 13. stavak 3.
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160. Sto se tice cilja navedene direktive, oc¢ito je da njezina svrha nije izmijeniti ili prosiriti doseg
obveza kontrole koje se namecu prijevoznicima izvan podrudja primjene tih obveza utvrdenih u
¢lanku 26. CISA-e. Cilj Direktive 2001/51, kao $to je izri¢ito naveden u njezinu naslovu i u ¢lanku 1.,
jest dopuniti te odredbe. Dok se u clancima 2. i 3. te direktive pojasnjavaju uvjeti primjene obveze
povratka, u clancima 4. i 5. navedene direktive samo se pojasnjavaju narav i iznos sankcija
primjenjivih u slucajevima u kojima prijevoznici povreduju svoju obvezu kontrole.

161. Stoga se uvodnu izjavu 4. Direktive 2001/51 ne moze tumaciti na nac¢in da ona sama ima takav
ucinak, a da se pritom jasno ne povrijedi smisao i doseg teksta ¢iji je dio i ne li$i svakog korisnog
ucinka nacelo ukidanja kontrola na unutarnjim granicama navedeno u ¢lanku 3. stavku 2. UEU-g,
clanku 26. stavku 2. UFEU-a i ¢lanku 67. stavku 2. UFEU-a te predvideno u clanku 20. Zakonika o

schengenskim granicama na kojem se ta direktiva temelji.

162. Sto se tice strukture Direktive 2001/51, treba utvrditi da je nacelo utvrdeno u njezinoj uvodnoj
izjavi 4., prema kojoj drzave clanice raspolazu marginom prosudbe pri uvodenju i zadrzavanju
dodatnih mjera ili sankcija za prijevoznike, samo djelomi¢no konkretizirano u ¢lanku 5. te direktive jer
zakonodavac samo upucuje na ,prijevoznike” te pritom uopcée ne navodi izraz ,bez obzira na to jesu li
spomenute u ovoj Direktivi ili nisu”.

163. S obzirom na te elemente, smatram da se tekst Direktive 2001/51 i, konkretno, njezine uvodne
izjave 4. ne mogu tumaciti na nacin da se na temelju njih drzavama ¢lanicama dopusta da zadrze ili
uvedu obveze kontrole za medunarodne prijevoznike koji, u okviru osiguravanja autobusnog prijevoza
u skupinama kopnenim putem, drzavljane tre¢ih zemalja prevoze do unutarnjih granica drzave clanice
a da jasno ne povrijede cilj ¢lanka 26. CISA-e i nacela na kojima se ta konvencija temelji.

164. Mjere donesene u okviru clanka 26. CISA-e, cija su pravila primjene pojasnjena u Direktivi
2001/51, primjenjuju se samo prilikom prelaska vanjskih granica.

VI. Zakljucak

165. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem Sudu da na prethodna pitanja koja je uputio
Bundesverwaltungsgericht (Savezni upravni sud, Njemacka) odgovori na sljedeéi nacin:

1. Kontrole koje moraju provoditi autobusni prijevoznici koji obavljaju linijski promet preko unutarnje
schengenske granice i u okviru kojih su duzni provijeriti, prije prelaska unutarnje granice, da putnici
posjeduju putne isprave potrebne za ulazak na drzavno podrudje mogu izjednaciti s ,grani¢nim
kontrolama” u smislu ¢lanka 20. 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,
kako je izmijenjena Uredbom (EU) br. 610/2013 Europskog parlamenta i Vijeca od 26. lipnja 2013.

2. Clanku 67. stavku 2. UFEU-a i ¢lanku 20. Uredbe br. 562/2006 protivi se nacionalno zakonodavstvo,
kao $to je ono u glavnom postupku, kojim se od prijevoznika zahtijeva da prije prelaska granice
provjere da putnici posjeduju putovnicu i boraviSnu dozvolu potrebne za zakonit ulazak na
drzavno podrucje te se tim prijevoznicima prijeti nov¢anom kaznom u slucaju povrede te obveze,
kada se to zakonodavstvo primjenjuje na autobusne prijevoznike koji obavljaju linijski promet
preko unutarnje schengenske granice.

3. Ako nadlezna nacionalna tijela utvrde da autobusni prijevoznik koji obavlja linijski promet preko
unutarnje schengenske granice u okviru svoje djelatnosti drzavljanima tre¢ih zemalja namjerno
pomaze da nezakonito udu na drzavno podrucje drzave clanice odrediSta te smatraju da su, u
smislu clanka 1. stavka 1. tocke (a) Direktive Vije¢a 2002/90/EZ od 28. studenoga 2002. o
definiranju olaksavanja neovlastenog ulaska, tranzita i boravka, ispunjeni materijalni i intelektualni
elementi povrede koja se odnosi na pomaganje neovlastenog ulaska, na njima je da poduzmu
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potrebne mjere kako bi osigurala da ta povreda bude kaznjiva ucinkovitim, razmjernom i
odvrac¢aju¢om kaznenom sankcijom u skladu s nacelima iz Okvirne odluke Vijeca 2002/946/PUP od
28. studenoga 2002. o jacanju kaznenopravnog okvira za spreCavanje pomaganja neovlastenog
ulaska, tranzita i boravka.
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