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MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
PAOLA MENGOZZIJA
od 11. travnja 2013."

Predmet C-84/12

Rahmanian Koushkaki
protiv
Bundesrepublik Deutschland

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Verwaltungsgericht Berlin (Njemacka))

»LPodrucje slobode, sigurnosti i pravde — Postupak izdavanja viza — Pravo na izdavanje vize podnositelja
zahtjeva za vizu koji ispunjava uvjete za ulazak — Procjena rizika od nezakonite migracije —
Margina prosudbe doti¢nih drzava clanica“

1. Drzave clanice, koje izdaju takozvanu schengensku vizu, izdale su 2011. dvanaest milijuna viza za
kratkotrajne boravke®’. To pokazuje kakvo znacenje opcenito za Europsku uniju i osobito za
Schengenski prostor, ima uredenje koje cini pravni okvir za izdavanje schengenskih viza. Ovim se
zahtjevom za prethodnu odluku sada Sudu daje prilika da to¢no odredi to uredenje, kako ono
proizlazi iz Uredbe (EZ) br. 810/2009 Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. srpnja 2009. o uspostavi
Zakonika Zajednice o vizama (Zakonik o vizama)®.

I — Pravni okvir

A — Pravo Unije

1. Uredba (EZ) br. 539/2001

2. Prema ¢lanku 1. stavku 1. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 539/2001 od 15. ozujka 2001. o popisu trec¢ih
zemalja ciji drzavljani moraju imati vizu pri prelasku vanjskih granica i zemalja ¢iji su drzavljani
izuzeti od tog zahtjeva®, ,[d]rzavljani tre¢ih zemalja na popisu u Prilogu I. duzni su posjedovati vizu
pri prelasku vanjskih granica drzava clanica.”

3. Prema popisu iz Priloga I. Uredbi br. 539/2001, Islamska Republika Iran spada u tre¢e zemlje ¢iji
drzavljani moraju imati vizu pri prelasku vanjskih granica drzave clanice.

1 — Izvorni jezik: francuski

2 — Vidjeti Komisijino Izvjes¢e Vije¢u i Europskom parlamentu o funkcioniranju schengenske suradnje na lokalnoj razini tijekom prve dvije
godine provedbe Zakonika o vizama (COM[2012] 648 final).

3 — SL L 243, str. 1., SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 12., str. 8.

4 — SL L 81, str. 1., SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 10., str. 3.
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2. Zakonik o schengenskim granicama

4. Uredbom (EZ) br. 562/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. ozujka 2006. o Zakoniku
Zajednice o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (Zakonik o schengenskim
granicama)’ utvrduju se pravila grani¢ne kontrole osoba koje prelaze vanjske granice drzava ¢lanica
Unije.

5. Clanak 5. Zakonika o schengenskim granicama, koji ureduje uvjete ulaska drzavljana tre¢ih zemalja,
glasi:

»1. Za boravke od najviSe tri mjeseca tijekom razdoblja od Sest mjeseci, uvjeti ulaska za drzavljane
trec¢ih zemalja su sljedeci:

(a) da posjeduju vazecu putnu ispravu ili isprave na temelju kojih im se odobrava prelazak granice;

[...]

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

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

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

3. Zakonik o vizama

6. U skladu s uvodnom izjavom 6. Zakonika o vizama ,[o]brada zahtjeva za vize treba se obavljati
profesionalno i uljudno te razmjerno postavljenim ciljevima”.

7. Prema uvodnoj izjavi 18. Zakonika o vizama ,[s]chengenska suradnja na lokalnoj razini bitna je za
uskladenu primjenu zajednicke vizne politike i za ispravnu procjenu migracijskih i/ili sigurnosnih
rizika. Zbog razlicitosti lokalnih okolnosti, prakticna primjena odredenih zakonskih odredaba trebala
bi biti ocjenjena izmedu diplomatskih misija i konzularnih ureda drzava c¢lanica na pojedina¢nim
lokacijama radi osiguranja uskladene primjene zakonskih odredaba o sprjecavanju trgovanja vizama i
nejednakom postupanju s podnositeljima zahtjeva za vizu”.

8. U uvodnoj izjavi 29. Zakonika o vizama navodi se da ,[o]va Uredba postuje temeljna prava i nacela
posebno priznata u Konvenciji Vije¢a Europe o zastiti ljudskih prava i temeljnih sloboda i u Povelji
Europske unije o temeljnim pravima”.

9. Clanak 1. stavci 1. i 2. Zakonika o vizama glase:

»1. Ova Uredba utvrduje postupke i uvjete za izdavanje viza za tranzit preko ili planirani boravak na
podrucju drzava clanica koji ne prelazi tri mjeseca unutar Sestomjese¢nog razdoblja.

5 — SL L 105, str. 1., SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 10., str. 61.
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2. Odredbe ove Uredbe primjenjuju se na drzavljane tre¢ih zemalja koji moraju imati vizu prilikom

prelaska vanjskih granica drzava ¢lanica sukladno Uredbi [br. 539/2001] ne dovodedi u pitanje:

(a) prava slobodnog kretanja koja imaju drzavljani tre¢ih zemalja koji su ¢lanovi obitelji gradana Unije;

(b) sli¢na prava koja imaju drzavljani trec¢ih zemalja i ¢lanovi njihovih obitelji koji prema sporazumima
izmedu Zajednice i njenih drzava Clanica, s jedne strane i tih tre¢ih zemalja s druge strane, uzivaju
prava slobodnog kretanja koja su jednaka onima koja imaju gradani Unije i ¢lanovi njihovih
obitelji.”

10. Clanak 21. Zakonika o vizama odnosi se na provjeru uvjeta za ulazak i procjenu rizika. On glasi:

»1. Prilikom razmatranja zahtjeva za jedinstvenu vizu, utvrduje se ispunjava li podnositelj uvjete za

ulazak iz c¢lanka 5. stavka 1. tocke (a), (c), (d) i (e) Zakonika o schengenskim granicama, a osobito ¢e

se procjenjivati predstavlja li podnositelj opasnost od nezakonite migracije ili opasnost za sigurnost

drzava clanica, te namjerava li podnositelj napustiti podrucje drzava clanica prije isteka vize koju je
zatraZio.

[...]

3. Prilikom utvrdivanja ispunjava li podnositelj zahtjeva uvjete za ulazak, konzulat provjerava:

(a) da predocena putna isprava nije lazna ili krivotvorena;

(b) podnositeljevo opravdanje za svrhu i uvjete planiranog boravka, i da ima dostatna sredstva za
uzdrzavanje, kako za trajanje planiranog boravka, tako i za povratak u njegovu zemlju porijekla ili
boravista, ili za tranzit u tre¢u zemlju za koju je siguran da ¢e ga prihvatiti ili da je u polozaju
zakonito pribaviti takva sredstva;

(c) je li podnositelj osoba za koju je izdano upozorenje [SIS-u] u svrhu odbijanja ulaska;

(d) da se podnositelj ne smatra prijetnjom za javni red, unutarnju sigurnost ili javno zdravlje, kako je
utvrdeno clankom 2. stavkom 19. Zakonika o schengenskim granicama, osobito kada nije izdano

upozorenje u nacionalnoj bazi podataka drzave clanice u svrhu odbijanja ulaska na istoj osnovi;

(e) ako je primjenjivo, da podnositelj zahtjeva ima odgovaraju¢e i valjano putno zdravstveno
osiguranje.

11. Clankom 32. Zakonika o vizama utvrdeno je pod kojim uvjetima vizu treba odbiti. On odreduje:
»1. Ne dovodedi u pitanje clanak 25. stavak 1., viza se odbija:
(a) ako podnositelj zahtjeva:

i.  predoci krivotvorenu ili laznu putnu ispravu;

ii. ne opravda svrhu i uvjete planiranog boravka;

ili. ne predoc¢i dokaz o dostatnim sredstvima za uzdrzavanje, kako za trajanje planiranog boravka,
tako za povratak u zemlju njegova podrijetla ili boravista [...];

iv. je vec¢ boravio tri mjeseca tijekom zadnjih Sest mjeseci na podrudju drzava ¢lanica [...];
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v. je osoba za koju je u SIS-u izdano upozorenje u svrhu odbijanja ulaska;

vi. predstavlja prijetnju za javni red, unutarnju sigurnost ili javno zdravlje, kako je utvrdeno u
¢lanku 2. stavku 19. Zakonika o schengenskim granicama ili medunarodnim odnosima neke
drzave clanice, posebno kada je upozorenje izdano u nacionalnoj bazi podataka drzava
¢lanica radi odbijanja ulaska iz istih razloga; ili

vii. ne podnese dokaz da ima odgovarajue i valjano putno zdravstveno osiguranje, ako je
potrebno;

ili
(b) ako postoji opravdana sumnja o vjerodostojnosti popratnih isprava koje je dostavio podnositel;j ili o

istinitosti njihova sadrzaja, vjerodostojnost[i] izjava podnositelja ili njegov[oj] namjer[i] da napusti
podrucje drzava clanica prije isteka zatrazene vize.

2. O odluci o odbijanju i razlozima na kojima je zasnovana podnositelja se obavjes¢uje kori$tenjem
standardnog obrasca iz Priloga VI.

3. Podnositelji kojima je viza odbijena imaju pravo Zalbe. Zalbe se ulazu protiv drzave ¢lanice koja je
donijela kona¢nu odluku o zahtjevu, a u skladu s nacionalnim pravom te drzave clanice. Drzave
¢lanice dostavljaju podnositelju informacije o postupanju u slucaju zalbe, kako je navedeno u Prilog[u]
VL

[...]”

B — Njemacko pravo

12. Clanak 6. Gesetza iiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von Auslindern
im Bundesgebiet (Zakon o boravku, profesionalnoj djelatnosti i integraciji stanaca na saveznom
teritoriju (Aufenthaltgesetz))® odreduje:

»(1) Primjenjujuci [Zakonik o vizama], sljedece vize se mogu izdati strancu:

1. Viza za tranzite ili boravke na podrucju drzava ¢lanica Schengenskog prostora u mogucem trajanju
do tri mjeseca u razdoblju od Sest mjeseci od datuma prvog ulaska (schengenska viza).

[...]

2. Schengenske vize moze se produljiti u skladu sa [Zakonikom o vizama] do ukupnog trajanja
boravka od tri mjeseca u razdoblju od Sest mjeseci od datuma prvog ulaska. Schengensku vizu
moze se kao nacionalnu vizu produljiti za daljnja tri mjeseca u doticnom razdoblju od Sest mjeseci
i to iz razloga navedenih u ¢lanku 33. [Zakonika o vizama] radi zastite politickih interesa Savezne
Republike Njemacke ili iz razloga utemeljenih na medunarodnom pravu.

[...]”

6 — BGBL I od 25. veljace 2008., str. 162.
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II — Glavni postupak i prethodna pitanja

13. R. Koushkaki, tuzitelj u glavnom postupku, iranski je drzavljanin. R. Koushkaki je 7. studenoga
2010. zatrazio izdavanje schengenske vize u njemackoj ambasadi u Teheranu (Iran). Tom je prilikom
naveo da je oZenjen, svoje je zanimanje oznacio kao ,free job”, procijenio je da ¢e njegov boravak
trajati 62 dana te je naznacio osobu koja ga poziva i koja je dala sponzorstvo. Prilikom podno$enja
zahtjeva R. Koushkaki je posjedovao valjanu putnu ispravu i potvrdu o osiguranju za svoj boravak.

14. Njemacka su tijela odbila zahtjev uz obrazlozenje da tuzitelj nije dokazao da ima dostatna sredstva
kojim bi si osigurao uzdrzavanje tijekom svojeg boravka i povratak u Iran.

15. Tuzitelj u glavnom postupku podnio je protiv ove odluke Zalbu i pri tome se, medu ostalim, pozvao
na to da zeli posjetiti svojeg brata koji u Njemackoj ima pravo na azil i stoga ne moze putovati u Iran;
povodom toga je njemacka ambasada u Teheranu zamijenila tu odluku novom odbijaju¢om odlukom
od 5. sijecnja 2011., ovaj put s obrazlozenjem da postoji prevladavajuéa sumnja oko spremnosti
podnositelja zahtjeva na povratak. Unato¢ izjavama podnositelja zahtjeva i dostavljenim popratnim
izjavama, iz provjere, koje je provela njemacka ambasada, nije proizasla dostatna ekonomska vezanost
R. Koushkakija koja moze zajamciti namjeru povratka u Iran.

16. R. Koushkaki, koji osporava zakonitost druge odbijaju¢e odluke njemacke ambasade u Teheranu,
podnio je 8. veljace 2011. sudu koji je uputio zahtjev tuzbu radi izdavanja vize koju je zatrazio.

17. Prema stajalistu suda koji je uputio zahtjev tuzitelj u glavnom postupku ispunjava sve uvjete za
ulazak prema clanku 21. stavku 1. Zakonika o vizama koji upucuje na ¢lanak 5. stavak 1. tocke (a), (c),
(d) i (e) Zakonika o schengenskim granicama: tuzitelj raspolaze valjanom putnom ispravom, dokazao je
svrhu i okolnosti svojeg boravka u Njemackoj i nije osoba za koju je izdano upozorenje SIS-u. Za sud
koji je uputio zahtjev nije vidljivo niti da podnositelju zahtjeva nedostaju potrebna sredstva za njegov
povratak niti da on predstavlja opasnost za unutarnju sigurnost, javno zdravlje ili medunarodne
odnose bilo koje od drzava clanica.

18. Prema stajalistu suda koji je uputio zahtjev dvojbeno je samo to, smatra li se tuzitelja prijetnjom za
javni red zbog snaznog migracijskog pritiska u Iranu, koji Savezna Republika Njemacka navodi u svoju
obranu, te zbog toga $to tuzitelj predstavlja opasnost od nezakonite migracije. Iz tog si razloga sud koji
je uputio zahtjev i koji se smatra ovlastenim odluciti o tuziteljevu zahtjevu za vizu, ako dode do
zakljucka da odbijaju¢u odluku njemacke ambasade u Teheranu treba ukinuti, postavlja pitanje o
stupnju uvjerenja koji sud mora ste¢i kako bi odlu¢io hoce li podnositelj zahtjeva za vizu doista
napustiti njemacko podrudje prije isteka vize.

19. Osim toga si sud koji je uputio zahtjev postavlja pitanje o pravnim posljedicama koje nastaju ako
podnositelj zahtjeva ispunjava sve uvjete za ulazak u skladu s ¢lankom 21. Zakonika o vizama i ako
kod njega ne postoji niti jedan od razloga za odbijanje vize iz ¢lanka 32. stavka 1. Zakonika o vizama.
On zeli znati treba li tuzitelju u takvom slucaju priznati pravo na dodjelu schengenske vize.

20. Budu¢i da Verwaltungsgericht Berlin (Njemacka) ima dvojbe o tumacenju prava Unije, odlucio je
prekinuti postupak i odlukom kojom se upucuje zahtjev za prethodnu odluku i koju je tajnistvo Suda
zaprimilo 17. veljac¢e 2012., uputiti Sudu na temelju ¢lanka 267. UFEU-a sljedeca tri prethodna pitanja:

»1. Kako bi tuzeniku nametnuo obvezu da tuzitelju izda schengensku vizu, treba li se sud, u skladu s
¢lankom 21. stavkom 1. Zakonika o vizama, uvjeriti da tuzitelj ima namjeru napustiti podrucje
drzava clanica prije isteka zatrazene vize ili je dovoljno da, nakon ispitivanja koje je predvideno
clankom 32. stavkom 1. to¢kom (b) Zakonika o vizama, taj sud nema, na temelju odredenih
okolnosti, opravdanu sumnju vezano za izrazene namjere tuzitelja da napusti podrucje drzava
¢lanica prije isteka zatrazene vize?
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2. Stvara li Zakonik o vizama pravo, koje proizlazi iz pripadajuce ovlasti, na izdavanje schengenske
vize kada su ispunjeni uvjeti za ulazak, posebice oni iz ¢lanka 21. stavka 1. Zakonika o vizama i
kada ne postoji razlog za odbijanje vize na temelju ¢lanka 32. stavka 1. Zakonika o vizama?

3. Protivi li se Zakoniku o vizama nacionalna odredba na temelju koje se strancu u skladu s
odredbama Uredbe br. 810/2009 moze izdati tranzitna viza ili viza namijenjena za boravak
predvidena za podrudje drzava clanica Schengenskog prostora u trajanju do tri mjeseca u razdoblju
od Sest mjeseci racunajuci od datuma prvog ulaska (schengenska viza)?”

IIT — Postupak pred Sudom

21. Njemacka, belgijska, ¢eska, danska, estonska i gréka vlada, Svicarska Konfederacija’ te Europska
komisija podnijele su Sudu pisana ocitovanja.

22. Na raspravi od 29. sijecnja 2013. R. Koushkaki, njemacka, belgijska, danska i poljska vlada te
Komisija podnijeli su usmena ocitovanja.

IV — Pravna analiza

A — Uvodne napomene

23. Na pocetku je potrebno iznijeti napomene u dvama pogledima: prvo valja ispraviti pretpostavku od
koje sud koji je uputio zahtjev polazi te osim toga treba preoblikovati i preurediti pitanja upucena
Sudu.

24. Tako sud koji je uputio zahtjev s jedne strane pretpostavlja da je sporno samo to predstavlja li
tuzitelj opasnost od nezakonite migracije, koja moze predstavljati prijetnju za javni red u smislu
¢lanka 21. stavka 3. tocke (d) i ¢lanka 32. stavka 1. tocke (a) podtocke vi. Zakonika o vizama. Drukdije
receno, sud koji je uputio zahtjev zeli da se u postupku za izdavanje viza na temelju Zakonika o vizama
u obzir uzme samo opasnost od nezakonite migracije koja predstavlja prijetnju za javni red.

25. Medutim, iz teksta ¢lanka 21. stavka 1. Zakonika o vizama jasno proizlazi da se prilikom
razmatranja koje nacelno provode konzularna tijela® radi, s jedne strane, o tome ispunjava li
podnositelj zahtjeva uvjete za ulazak, u sto spada nepostojanje prijetnje za javni red, i, s druge strane,
o procjeni opasnosti od nezakonite migracije, prijetnje za unutarnju sigurnost drzava clanica kao i
namjere podnositelja zahtjeva da napusti podrucje doticne drzave clanice prije isteka vize koju je
zatrazio. U slucaju opasnosti od nezakonite migracije, kao i u slu¢aju sumnje oko namjere napustanja
drzavnog podrudja, radi se, na $to su ukazale neke od stranaka u ovom prethodnom postupku, o
dvama samostalnim kriterijima naspram kriterija prijetnje za javni red, a koje konzularna tijela moraju
uzeti u obzir prilikom razmatranja.

26. Osim toga se kod prvog prethodnog pitanja nedvojbeno polazi od toga da sud koji je uputio zahtjev
ima pravo svojom ocjenom nadomjestiti ocjenu tuziteljeva slucaja koju je dala njemacka ambasada u
Teheranu. U svojem ocitovanju njemacka je vlada ukazala na to da je na nacionalnoj razini sporno
upravo pitanje jesu li njemacki sudovi ovlasteni da u okviru tuzbe kao $to je ona u glavhom postupku
provedu neogranic¢eno naknadno ispitivanje i obvezu konzularna tijela na izdavanje vize.

7 — U skladu s ¢lankom 8. stavkom 2. Sporazuma izmedu Europske unije, Europske zajednice i Svicarske Konfederacije o pridruzivanju Svicarske
Konfederacije provedbi, primjeni i razvoju schengenske pravne stecevine (SL 2008., L 53, str. 52.)

8 — Radi pojednostavljenja i uskladenosti sa Zakonikom o vizama sva zastupni$tva drzava ¢lanica u inozemstvu (diplomatske i konzularne misije)
bit ¢e u okviru ovog misljenja oznacena kao konzularna tijela.
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27. Nije na Sudu da sudjeluje u toj raspravi jer je oblikovanje sudskih pravnih lijekova protiv odluka
kojima se odbija schengenska viza obuhva¢eno postupovnom autonomijom drzava c¢lanica. Stoga prvo
pitanje treba preoblikovati i po¢i od toga da njime treba utvrditi, moraju li tijela, koja su nadlezna za
ocjenu postoji li namjera napustanja drzavnog podrudja, doista u okviru te ocjene utvrditi namjeru
povratka podnositelja zahtjeva, ili je dostatno da ne postoji razumna sumnja oko postojanja te
namjere, tako da se uvjet za ulazak, kojim se zahtijeva namjera napustanja podrucja doti¢ne drzave
Clanice prije isteka zatrazene vize, treba smatrati ispunjenim. Prvim prethodnim pitanjem treba, dakle,
do¢i do toga da Sud precizno utvrdi pretpostavke za prakti¢cnu primjenu ovog kriterija koji se zasniva
na namjeri podnositelja zahtjeva da se vrati u svoju zemlju podrijetla.

28. U drugom i tre¢em pitanju radi se o tome jesu li tijela, kojima je povjereno razmatranje zahtjeva,
opcenito duzna, kada podnositelj zahtjeva ispunjava sve uvjete za ulazak u smislu ¢lanka 21. Zakonika
o vizama i kada kod njega ne postoji niti jedan od razloga za odbijanje vize navedenih u ¢lanku 32.
stavka 1. Zakonika o vizama, izdati vizu, to jest moraju li je izdati, iako je vaze¢im nacionalnim
propisima predvideno samo da doti¢na tijela ,mogu” izdati vizu. Stoga e se oba ova pitanja zajedno
obraditi.

B — Preoblikovano prvo pitanje

29. Zakonikom o vizama izri¢ito se nastoji ostvariti cilj utvrdivanja postupaka i uvjeta za izdavanje viza
s rokom valjanosti koji nije duzi od tri mjeseca’. Osim toga ¢lankom 14. Zakonika o vizama teret
dokazivanja ispunjavanja uvjeta za ulazak nedvosmisleno je prebacen na podnositelja zahtjeva tako $to
su u njemu navedene isprave koje on prilikom podnosenja zahtjeva mora priloziti. Stoga je tuzitelj
duzan priloziti ,informacije na temelju kojih se moze provjeriti namjera podnositelja da napusti

podrudje drzava ¢lanica prije isteka zatrazene vize .

30. Nakon podnos$enja zahtjeva za vizu, tijela, kojima je povjerena njegova obrada, moraju u skladu s
¢lankom 21. stavkom 1. Zakonika o vizama ispitati ne samo ispunjavanje uvjeta za ulazak navedenih u
clanku 5. stavku 1. tockama (a), (c), (d) i (e) Zakonika o schengenskim granicama, nego i namjeru
podnositelja zahtjeva da napusti podruc¢je drzava c¢lanica prije isteka zatrazene vize. Clanak 21.
Zakonika o vizama ne sadrzava Sire smjernice prema kojima se tijela moraju ravnati prilikom provjere
navedene namjere povratka u drzavu podrijetla. Jedino Prilog II. Zakoniku o vizama sadrzava popis
popratnih isprava koji nije konacan i ¢ije prilaganje od strane podnositelja zahtjeva moze biti korisno,
a ¢ime se mozZe procijeniti njegovu namjeru napu$tanja podrudja drzava ¢lanica''.

31. Clanak 21. stavak 1. Zakonika o vizama koji se odnosi na provjeru uvjeta za ulazak i procjenu rizika
mora se nuzno tumaciti u vezi s ¢clankom 32. Zakonika o vizama koji se odnosi na razloge za odbijanje
zahtjeva za vizu. Tako se prema c¢lanku 32. stavku 1. tocki (b) Zakonika o vizama odbija viza ,ako
postoji opravdana summnja o [...] namjer[i] da napusti podruc¢je drzava clanica prije isteka zatrazene
vize” .

9 — Vidjeti uvodnu izjavu 28. i ¢lanak 1. stavak 1. Zakonika o vizama.
10 — Clanak 14. stavak 1. toc¢ka (d) Zakonika o vizama

11 — Prilog II. dio (a) Zakonika o vizama. Moze se priloziti, na primjer, povratna zrakoplovna karta, dokaz o posjedovanju imovine ili o
integriranosti podnositelja zahtjeva u drzavu podrijetla.

12 — Moje isticanje
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32. Stoga iz teksta ¢lanka 32. stavka 1. tocke (b) Zakonika o vizama proizlazi da za odbijanje zahtjeva
zbog izostanka namjere za napustanje podrudje drzava clanica, tijela nadlezna za obradu zahtjeva
moraju imati opravdanu sumnju o stvarnoj zelji podnositelja zahtjeva za povratkom. Stoga opravdana
sumnja ne ide u korist podnositelja zahtjeva. Nasuprot tomu, sama sumnja nije dovoljna®®, ve¢ ona
mora biti opravdana.

33. Definicija pojma opravdane sumnje zasigurno uzrokuje posebne poteskoce. Unato¢ tomu moze se
re¢i da on lezi izmedu uvjerenja ili izvjesnosti, s jedne strane, i blage ili samo hipotetske sumnje, s
druge strane.

34. U podrudju viza zbog niza okolnosti zakonodavac je bio sprije¢en poblize odrediti sadrzaj kriterija
za odbijaju¢u odluku te podrobnije utvrditi moguce aspekte za utvrdivanje namjere napustanja
drzavnog podrucja. Tako je Komisija ve¢ prilikom predstavljanja nacrta Prijedloga Uredbe Europskog
parlamenta i Vije¢a o uspostavi Zakonika Zajednice ukazala na to da je ,cak i ako se temeljni propisi
drzava ¢lanica izravno primjenjuju, svjesna toga da raznolikost pojedina¢nih slucajeva i lokalnih uvjeta
uvelike otezava da se utvrdi podrobnije odredbe koje vaze u svim okolnostima i pokrivaju sve
situacije” . Ipak moze biti korisno, u okviru mogudeg, ukazati sudu koji je uputio zahtjev na to u
kojoj mjeri tijela kojima je povjerena obrada zahtjeva za vizu mogu po¢i od toga da postoji opravdana
sumnja o namjeri napustanja podrucja drzava ¢lanica.

35. U tu svrhu valja uputiti na Priru¢nik za obradu zahtjeva za izdavanje viza i izmjenu izdanih viza'
koji je Komisija sastavila i koji sadrzava radne upute o prakticnoj primjeni odredaba Zakonika o
vizama'® koje su, premda neobvezujude, ipak korisne. U odjeljku 7.12. tog priru¢nika tijelima kojima je
povjerena obrada zahtjeva za vizu dan je niz aspekata koje se moze uzeti u obzir prilikom ocjene
pitanja postoji li kod podnositelja zahtjeva namjera napustanja drzavnog podrudja. Iz tog odjeljka
proizlazi da je potrebno ispitati dvije vrste kriterija, to jest kriterije u odnosu na ,,objektivhu” situaciju
drzave podrijetla podnositelja zahtjeva te kriterije, koje ¢u odrediti kao ,subjektivne” jer obiljezavaju
pojedina¢nu situaciju podnositelja zahtjeva. U pogledu potonjih kriterija izri¢ito je priznato da ,ovisno
o drzavi boravi$ta podnositelja zahtjeva, drugi ¢imbenici mogu biti znacajni”", ¢ime se tijelima koja
odlucuju prepusta Siroka margina prosudbe. U svakom slucaju, opravdana sumnja moze nastati samo
nakon $to su u ,obzir uzeti svi aspekti”, ,kako bi se osiguralo objektivhu ocjenu”", i ,svaki zahtjev
ispitalo prema okolnostima pojedina¢nog slucaja”'’. Stoga se opravdana sumnja ne smije zasnivati na
pukoj pretpostavci ili ispitivanju samo takozvanih ,objektivnih” kriterija u odnosu na situaciju u drzavi
podrijetla.

36. Iz svih ovih razloga predlazem Sudu da na prvo prethodno pitanje, kako sam ga preoblikovao,
odgovori na nacin da prema clanku 21. stavku 1. Zakonika o vizama u vezi s ¢lankom 32. stavkom 1.
tockom (b) za odbijanje zahtjeva zbog izostanka namjere povratka podnositelja zahtjeva, tijela kojima
je povjerena obrada zahtjeva za vizu moraju izraziti opravdanu sumnju u pogledu stvarne Zzelje
podnositelja zahtjeva za povratkom, nakon $to su u obzir uzela sve aspekte potrebne za objektivhu
ocjenu — u koje spadaju aspekti u pogledu posebne situacije zemlje podrijetla te aspekti u odnosu na
pojedinacnu situaciju podnositelja zahtjeva — te popratne isprave koje je on dostavio.

13 — Doduse, nacrt Komisijina Prijedloga uredbe zadovoljio se time da zahtijeva samo ,sumnju” (vidjeti ¢lanak 18. stavak 7. nacrta Prijedloga
Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o uspostavi Zakonika Zajednice o vizama COM[2006] 403 final); u konac¢noj verziji teksta ipak se
smatralo prikladnim zahtijevati pojac¢anu sumnju, to jest opravdanu sumnju.

14 — Gore navedeni nacrt Prijedloga uredbe (t. 3.3.)

15 — Odluka Komisije od 19. ozujka 2010. o uvodenju Priru¢nika za obradu zahtjeva za izdavanje viza i izmjenu izdanih viza (C(2010) 1620 final),
kako je izmijenjena Odlukom Komisije od 4. kolovoza 2011. (C(2011) 5501 final)

16 — Vidjeti ¢lanak 51. Zakonika o vizama.

17 — Gore navedeni Priru¢nik za obradu zahtjeva za izdavanje viza i izmjenu izdanih viza (odjeljak 7.12.)

18 — Ibid.

19 — Ibid.
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C — Drugo i trece pitanje

37. Drugim i tre¢im pitanjem sud koji je uputio zahtjev Zeli znati, zasniva li se Zakonikom o vizama
jedna vrsta subjektivhog prava u korist drzavljana tre¢ih zemalja, kojim se obvezuje tijela kojima je
povjerena obrada zahtjeva prisiljava na izdavanje kratkotrajne vize podnositelju, ¢im on ispuni sve
uvjete za ulazak u skladu s ¢lankom 21. Zakonika o vizama te kod njega ne postoji niti jedan od
razloga za odbijanje vize navedenih u ¢lanku 32. stavku 1. Zakonika o vizama. Zbog toga sud koji je
uputio zahtjev takoder pita jesu li u skladu sa Zakonikom o vizama nacionalni propisi, kao $to su oni
o kojima je rije¢ u glavhom postupku, a kojima je u slucaju ispunjavanja uvjeta, koje sam opisao,
predvidena samo mogucnost izdavanja vize.

38. Na raspravi je njemacka vlada pojasnila da se odbijanje izdavanja vize R. Koushkakiju nije zasnivalo
niti na jednom drugom razlogu osim onih predvidenih u clanku 32. stavka 1. Zakonika o vizama te
tvrdi da je sumnja oko tuziteljeve namjere da napusti Njemacku prije isteka zatrazene vize dala
povoda njemackim konzularnim tijelima da donesu odluku o odbijanju. S druge strane, sud koji je
uputio zahtjev smatra da R. Koushkaki ispunjava uvjete za ulazak iz ¢lanka 21. Zakonika o vizama te
da kod njega ne postoji niti jedan od razloga za odbijanje vize iz c¢lanka 32. stavka 1. Zakonika o
vizama. Medutim, gore sam naveo”™ da ocjena koju je dao sud koji je uputio zahtjev nije bez
pogresaka. Stoga nije iskljuceno da sud koji je uputio zahtjev nakon ispravka svoje pogreske u
tumacenju dode do zakljucka da su njemacka konzularna tijela mogla u odnosu na tuzitelja donijeti
odbijajucu odluku jer isti nije imao namjeru napustanja drzavnog podrucja. Zato valja ukazati na to da
je davanje odgovora na drugo i trece pitanje korisno jedino u sluc¢aju da nakon $to je utvrdio da
izostanak namjere podnositelja zahtjeva da napusti drzavno podruéje u smislu Zakonika o vizama
stvarno predstavlja samostalan razlog za odbijanje u odnosu na prijetnju za javni red, sud koji je
uputio zahtjev i dalje smatra da tuzitelj ispunjava uvjete za ulazak iz ¢lanka 21. Zakonika o vizama te
da kod njega ne postoji niti jedan od razloga za odbijanje vize iz ¢lanka 32. stavka 1. Zakonika o
vizama.

39. S ovim pitanjima implicitno je povezano pitanje ostvaruje li se Zakonikom o vizama potpuno
uskladivanje na podrudju izdavanja kratkotrajnih viza drzavljanima trecih zemalja, $to bi imalo za
posljedicu, s jedne strane, da razlozima za odbijanje koji su ve¢ predvideni u clanku 32. stavku 1.
Zakonika o vizama drzava clanica ne bi smjela dodavati daljnje razloge za odbijanje, a, s druge strane,
da bi u slucaju ispunjavanja uvjeta iz ¢lanka 21. i 32. stavka 1. Zakonika o vizama drzave clanice bile
prije svega obvezane izdati kratkotrajnu vizu podnositelju zahtjeva na koji bi ovaj imao pravo koje bi
mogao isticati prema drzavi ¢lanici kojoj je podnio svoj zahtjev.

40. Kako bi se na ovo odgovorilo, napravit ¢u tekstualnu analizu Zakonika o vizama u pogledu kojeg
bih htio istaknuti da je on ogranicen na to kako se svaka drzava clanica mora ponasati naspram
podnositelja zahtjeva. Slijedom toga ¢u istraziti sustav koji je njime uspostavljen u tom pogledu.
Potom ¢u radi upotpunjavanja svoje ocjene ispitati jesu li rezultati mojih gore navedenih analiza u
skladu s ciljevima koje se nastoji ostvariti Zakonikom o vizama. Naposljetku ¢u iznijeti pojedine
zaklju¢ne napomene o njegovoj dodanoj vrijednosti.

1. Tekstualna analiza

41. Na pocetku je uocljivo da Zakonik o vizama ne sadrzava odredbe kojima je propisana bilo kakva
obveza za drzave clanice da drzavljanima trecih zemalja, koji zatraze kratkotrajnu vizu i ispunjavaju
uvjete iz c¢lanka 21. i 32. stavka 1. Zakonika o vizama, izdaju takvu vizu. Premda je poglavlje
IV. Zakonika o vizama uistinu naslovljeno ,lzdavanje vize”; odredbe sadrzane u ovom poglavlju uopce
se ne odnose, medutim, na pitanje postoji li pravo na izdavanje vize, nego se ti¢cu odredivanja roka

20 — Vidjeti t. 24. i sljedece tocke ovog misljenja.
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valjanosti vize i duljine boravka®, uvjeta pod kojima drzave ¢lanice mogu izdati vizu s ograni¢enom
podru¢nom valjano$¢u®, pretpostavki za valjanost i roka valjanosti zrakoplovno-tranzitne® kao i
pojedinosti oko naljepnice vize*. U poglavlju IV. Zakonika o vizama nalazi se osim toga ¢lanak 30.
posveCen pravima na temelju izdane vize, kojim nikako nije utvrdeno subjektivho pravo, nego je
pojasnjeno da ,[s]Jamo posjedovanje jedinstvene vize ili vize s ograni¢enom podru¢nom valjano$¢u ne
daje automatski pravo na ulazak”.

42. Drugo, nigdje se u Zakoniku o vizama ne govori o tome da se njime ostvaruje potpuno
uskladivanje. Tako na temelju njegove uvodne izjave 3. ,uspostava ,zajednickog korpusa propisa’,
posebno konsolidacijom i razvojem pravne steCevine (mjerodavne odredbe Konvencije o provedbi
Schengenskog sporazuma od 14. lipnja 1985. [SL 2000., L 239, str. 19., SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 9., str. 12.] i Zajedni¢kih konzularnih uputa [...]), jedna je od
temeljnih sastavnica ,daljnjeg razvoja zajednicke vizne politike kao dijela kompleksnog sustava ¢iji je
cilj olaksavanje zakonitog putovanja i suzbijanje nezakonite imigracije daljnjim uskladivanjem
nacionalnih zakonodavstava i uredivanjem praksi [u] lokalnim konzularnim misijama’ [...]”*. Osim
toga, uskladena primjena Zakonika o vizama predstavljena je kao cilj koji treba posti¢i*, a ne kao
stvarno stanje koje bi proizlazilo ve¢ iz samog sustava stvorenog Zakonikom o vizama.

43. Kao trece, razlozi za odbijanje navedeni u c¢lanku 32. stavku 1. osobito su $iroko sastavljeni i to bas
zbog ,razli¢itosti lokalnih okolnosti””, tako da je zakonodavac Unije potpuno svjesno prepustio
konkretnu primjenu odredenih zakonskih odredaba ocjeni konzularnih tijela na pojedina¢nim
lokacijama ,radi osiguranja uskladene primjene zakonskih odredaba o sprjecavanju trgovanja vizama i
nejednakom postupanju s podnositeljima zahtjeva za vizu”*. Ne mogu se oduprijeti dojmu da ovdje
postoji ¢udno proturje¢je izmedu priznanja velike razli¢itosti lokalnih okolnosti i izri¢itog nastojanja
za uskladenom primjenom koja je naposljetku prepustena ocjeni konzularnih tijela.

44. Tako, s§to se tice samog teksta Zakonika o vizama, ne postoji uporiste za to da je zakonodavac
Unije prilikom sastavljanja Zakonika o vizama imao namjeru da u korist drzavljana tre¢ih zemalja, koji
zatraze kratkotrajnu vizu, utvrdi pravo na izdavanje takve vize. U tako osjetljivom podrucju kao $to je
predmetno ne moze se ostati samo na pretpostavci da se zakonodavac Unije zadovoljio tek s
presutnim utvrdivanjem prava.

45. Ostaje jos za ispitati hoce li sustavna analiza Zakonika o vizama potvrditi ovaj zakljucak.

2. Sustavna analiza

46. Donosenje Zakonika o vizama odvijalo se u vezi s postupnom izgradnjom vizne politike utvrdene
na razini Unije; ova je izgradnja potaknuta od strane nekih drzava ¢lanica te izmedu drzava ¢lanica u
okviru Schengenskog sporazuma, Konvencije o provedbi tog sporazuma i Zajednic¢kih konzularnih
uputa. U skladu s razvojem Ugovora podrudje viza postupno je bivalo uredeno na razini Zajednice.

21 — Vidjeti ¢lanak 24. Zakonika o vizama. Valja posebno primijetiti da ova odredba doslovno glasi: ,Viza se moze izdati za jedan, dva ili vise
ulazaka.” (moje isticanje).

22 — Vidjeti ¢lanak 25. Zakonika o vizama.

23 — Vidjeti ¢lanak 26. Zakonika o vizama.

24 — Vidjeti ¢lanak 27. do 29. Zakonika o vizama.

25 — Moje isticanje

26 — Vidjeti, medu ostalim, uvodne izjave 18. i 22. Zakonika o vizama. Vidjeti takoder presudu od 10. travnja 2012., Vo (C-83/12 PPU, t. 36.).

27 — Uvodna izjava 18.

28 — Ibid.
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47. No, ne treba ispustiti iz vida da se kod pitanja izdavanja viza drzavljanima tre¢ih zemalja radi o
krajnje osjetljivoj temi za drzave ¢lanice. Naime, ako postoji neko nacelo medunarodnog prava, koje se
smatra jednim od znacajnih manifestacija drzavnog suvereniteta, onda je to nacelo da drzave imaju
pravo nadzirati ulazak osoba koje nisu njihovi drzavljani®. Doduse, drzave ¢lanice su se odito slozile
da ¢e se u pogledu europskih gradana, cije je slobodno kretanje zajamceno ,ustavnom poveljom”
Unije®, odreéi primjene ovog nacela; situacija je, medutim, puno manje ocita $to se ti¢e pristupa
drzavljana tre¢ih zemalja podrucju drzava clanica, osobito kada se ne istice postojanje uske obiteljske
veze s gradaninom Unije*.

48. Tako suradnja koja je uvedena u okviru Schengenskog sporazuma i danas kodificirana u Zakoniku
o vizama ne smije skrenuti pogled s postoje¢ih medunarodnih izazova. U tom pogledu ukazuje se na to
da je Europsko vije¢e u Stockholmskom programu koji je sastavljen 2010.%* — dakle, nakon dono$enja
Zakonika o vizama - zatrazilo od Komisije da ,pojaca svoje napore, kako bi se zajamcilo nacelo
uzajamnosti prilikom oslobodenja od obveze posjedovanja vize i sprijecilo da trece zemlje (ponovno)
uvedu obvezu posjedovanja vize prema odredenoj drzavi c¢lanici te utvrdilo mjere koje bi se mogle
primijeniti prije pokretanja mehanizma uzajamnosti prema tim tre¢im zemljama”*. Ono je nadalje od
Komisije zatrazilo da ,s obzirom na mogucénost prelaska na novi stupanj razvoja zajednicke vizne
politike i uz uvazavanje nadleznosti drzava clanica na tom podrucju, podnese studiju o tome moze li
se uspostaviti zajednicki europski mehanizam za izdavanje viza za kratkotrajni boravak”*.

49. Automatizam prilikom izdavanja viza, koji bi proizlazio iz priznanja subjektivnog prava, tesko bi se
mogao uskladiti s prethodno navedenom idejom uzajamnosti, ako, na primjer, tre¢a zemlja navedena u
Prilogu I. Uredbi br. 539/2001 znatno postrozi svoju viznu politiku prema gradanima Unije.

50. U svakom slucaju iz propisa sekundarnog prava proizlazi da viza nije oblikovana kao pravo, ve¢ kao
obveza onog koji nastoji ishoditi kratkotrajni boravak na podruc¢ju drzave ¢lanice, to jest kao uvjet za
ulazak na podrucje Unije. Tako je Uredbom br. 539/2001 viza definirana kao ,dozvola izdana od
strane drzave clanice ili odluka donesena od strane takve drzave koja je potrebna radi [...] ulaska za
namjeravani boravak u toj drzavi ¢lanici [...] u ukupnom trajanju od najdulje tri mjeseca”*. Zakonik o
schengenskim granicama ne temelji se ni na kakvom drugom pojmu vize®. S druge strane se u
Zakoniku o vizama, kao §to sam prethodno naveo, nigdje ne nalazi naznaka o postojanju prava na
izdavanje; umjesto toga tamo se u nekoliko navrata ukazuje na to da se u tom pogledu radi o obvezi
kojoj podlijezu doti¢ni drzavljani tre¢ih zemalja”, te se vizu definira takoder kao ,odobrenje koje je
izdala drzava c¢lanica”®.

51. Okolnost da se vizu smatra obvezom koja je nametnuta doticnim tre¢im zemljama, a ne pravom,
objasnjava se, medu ostalim, stvarnom funkcijom vize. Viza kao prethodno odobrenje za ulazak na
drzavno podrudje je sredstvo za nadzor nad ulaskom i time nad migracijskim tokovima te tako moze
predstavljati i instrument vanjske i sigurnosne politike. Uslijed onoga $to je na razini Unije poduzeto

29 — Ovo je nacelo priznao i Europski sud za ljudska prava (vidjeti, medu ostalim, ESLJP, presuda od 26. srpnja 2005., N./Finska, zahtjev
br. 38885/02, t. 158. i navedenu sudsku praksu).

30 — Presuda od 23. travnja 1986., Les Verts/Parlament (294/83, Zb., str. 1339, t. 23.)

31 — Za takav slucaj vidjeti ¢lanak 1. stavak 2. to¢ku (a) Zakonika o vizama.

32 — Stockholmski program — Otvorena i sigurna Europa koja sluzi svojim gradanima i $titi ih (SL 2010., C 115, str. 1.)
33 — Vidjeti t. 5.2 Stockholmskog programa.

34 — Ibid. Moje isticanje.

35 — Clanak 2. Uredbe br. 539/2001.

36 — Vidjeti osobito ¢lanak 5. stavak 1. toc¢ku (b) i ¢lanak 7. stavak 3. to¢ku (a) podtocku i. Zakonika o schengenskim granicama.
37 — Vidjeti uvodne izjave 4. i 5. kao i ¢lanak 1. stavak 2. i ¢lanak 3. Zakonika o vizama.
38 — Clanak 2. to¢ka 2. Zakonika o vizama
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na podrudju viza, nedvojbeno je da se slijedi prije defenzivni cilj, to jest suzbijanje nezakonite
imigracije® i sprjecavanje trgovanja vizama®’; trebalo bi dakle izbje¢i da drzava ¢lanica slijedi viznu
politiku koja je ocito povoljnija za podnositelje zahtjeva jer bi takva politika zbog nepostojanja
kontrola na unutarnjim granicama mogla biti povezana s rizikom od destabiliziranja Schengenskog
prostora.

52. Upravo je iz ovog razloga Zakonikom o vizama stvorena obveza odbijanja vize ako nisu ispunjeni
uvjeti koji se zahtijevaju od podnositelja zahtjeva. Sud je presudio da je cinjenica da su drzave
ugovornice Konvencije o provedbi Schengenskog sporazuma obvezane automatski odbiti vizu ako se
podnositelj zahtjeva ne pridrzava uvjeta za ulazak, ,odraz nacela suradnje izmedu drzava ugovornica
na kojemu se temelji schengenska pravna stecevina i koje je neophodno za funkcioniranje integriranog
sustava upravljanja koji ima za cilj jamciti visok i jedinstven stupanj nadzora i zastite vanjskih granica

kao posljedice slobodnog prelazenja granica unutar schengenskog prostora”*.

53. U pravnoj osnovi Zakonika o vizama navedeno je ono §to se zahtijeva u vezi s kontrolom vanjskih
granica. Naime, Zakonik o vizama zasniva se na ¢lanku 62. stavku 2. tocki (b) podtocki ii. UEZ-a kojim
je predvideno donos$enje pravila Unije ,o0 vizama za planirani boravak koji nije duzi od tri mjeseca,
ukljucujuc¢i postupke i uvjete za izdavanje viza od strane drzava clanica”; no, u ¢lanku 62. stavku 2.
tocki (a) UEZ-a, koji je takoder naveden kao pravna osnova za Zakonik o vizama, radi se o dono$enju
»mjera koje se odnose na prelazak vanjskih granica drzava ¢lanica kojima ¢e se utvrditi [...] standardi i
postupci koje drzave c¢lanice moraju postovati pri obavljanju provjera osoba na vanjskim granicama.”
[nesluzbeni prijevod]

54. Stoga izri¢ito sumnjam u pretpostavku da su, donijevsi Zakonik o vizama u obliku uredbe, drzave
Clanice de facto pristale na tako kljucan kvalitativni skok kao $to je prelazak s obvezivanja drzava
Clanica na odbijanje da izdaju vizu u skladu sa schengenskom pravnom stecevinom na dodjelu
subjektivnog prava na izdavanje, na koje bi se drzavljani tre¢ih zemalja mogli pozivati, s obzirom na to
da se niti u tekstu niti u strukturi ne nalazi nikakvo uporiste za takvu pretpostavku.

55. Naposljetku postoji prema mojem misljenju jos jedan daljnji aspekt koji dokazuje da Zakonik o
vizama zakonodavac Unije nije oblikovao kao instrument za dodjelu subjektivnog prava na izdavanje
vize. U veliki napredak postignut Zakonikom o vizama koji ¢u jo$ kasnije razmotriti spada i stvaranje
prava na zalbu protiv odluka kojima je odbijeno izdavanje vize*”. Medutim, zakonodavac nije izricito
predvidio da se Zalba podnosi sudu® te je upuéivanjem na nacionalne pravne poretke utvrdivanje
nacina kori$tenja tom Zzalbom prepustio diskreciji drzava c¢lanica. Osim toga drzavama je c¢lanicama
dodijeljen dodatni rok za oblikovanje njihovih nacionalnih sustava te je datum primjene propisa, kojim
je stvoreno ovo pravo, odgoden na 5. travnja 2011.*. 1z godi$njeg izvjes¢a Agencije Europske unije za
temeljna prava za 2011. godinu® proizlazi da se Zalbu protiv odluke kojom je odbijena schengenska
viza, mora ovisno o doti¢noj drzavi Clanici podnijeti upravnom tijelu, instituciji sli¢cnoj sudu ili pak

39 — Vidjeti uvodnu izjavu 5. Uredbe br. 539/2001 kao i uvodne izjave 3., 5. i 6. Zakonika o vizama. Doduse, u uvodnoj izjavi 3. Zakonika o
vizama takoder se navodi cilj olaksavanja zakonitih putovanja; no, valja ustvrditi da je cilj suzbijanja nezakonite migracije puno izrazeniji u
schengenskoj pravnoj stecevini kao i u Zakoniku o vizama (vidjeti, medu ostalim, poglavlje V. Zajednickih konzularnih uputa o vizama za
diplomatske misije i konzularne urede [SL 2005., C 326, str. 1.]).

40 — Uvodne izjave 14. i 18. Zakonika o vizama

41 — Presuda od 31. sije¢nja 2006., Komisija/Spanjolska (C-503/03, Zb., str. I-1097., t. 37.). U pogledu obvezivanja na odbijanje vize vidjeti i
azurirani katalog preporuka za pravilnu primjenu schengenske pravne stecevine i najbolje prakse koji je sastavio redakcijski odbor za
azuriranje schengenskog kataloga za izdavanje viza: izdavanje viza (dokument 12099/09 od 10. srpnja 2009., str. 10.).

42 — Vidjeti ¢lanak 32. stavak 3. Zakonika o vizama.

43 — U tom pogledu niti Komisija u svojem prethodno navedenom nacrtu prijedloga uredbe niti Parlament u svojem izvje$¢u u vezi s ovim
prijedlogom uredbe (izvjes¢e Lax od 18. travnja 2008., A6-0161/2008) nisu prigovorili tomu da je nejasno radi li se o sudskoj ili izvansudskoj
Zzalbi.

44, — Clanak 58. stavak 5. Zakonika o vizama

45 — Agencija Europske unije za temeljna prava, Rapport annuel 2011 — Les droits fondamentaux: défis et réussites en 2011, str. 89. do 91.
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sudu. Ove se razlike, koje su drzave clanice uzrokovale svojom suzdrzano$éu od cvrséeg utvrdivanja
postupovnih jamstava naspram podnositelja zahtjeva, kao i svojim konkretnim poteskoc¢ama prilikom
uspostave djelotvorne sudske zastite osoba koje nemaju pristup nacionalnom podrudju, tesko mogu
biti uskladene s idejom uspostave subjektivhog prava.

3. Provijera jesu li dobiveni zakljucci u skladu s ciljevima koje se nastoji ostvariti Zakonikom o vizama

56. Prilikom ispitivanja jesu li zakljucci iz prethodne tekstualne i sustavne analize u skladu s ciljevima
Zakonika o vizama, u obzir treba uzeti Cinjenicu da se njime ne nastoji ostvariti samo cilj utvrdivanja
odredenog nacina ponasanja drzava Clanica u Schengenskom prostoru prema podnositeljima zahtjeva
za vizu, kojim se postupak, koji one trebaju provesti i uvjete za podnositelja zahtjeva koje se treba

postuje njegovo ljudsko dostojanstvo.

57. Osim toga Zakonikom o vizama nastoji se ostvariti jo$ jedan cilj koji je povezan sa suradnjom
drzava ¢lanica Schengenskog prostora koje su medusobno odlucile doista biti solidarne tako $to su
osigurale da ucinci odluke jedne drzave ¢lanice nisu ograni¢eni samo na njezino podrudje®, nego se
odnose na cijeli Schengenski prostor.

58. Tako Zakonikom o vizama nije utvrden samo niz obveza drzava ¢lanica prema podnositelju
zahtjeva za schengensku vizu, vec i cilj da zbog ucinaka, koji se trebaju vezati uz doti¢nu vizu u svim
tim drzavama, svaka drzava clanica treba imati obvezu odbiti doti¢nu vizu ako ne postoje uvjeti
predvideni Zakonikom o vizama. U tom je pogledu izgleda moguce da upotreba glagola ,moze” u
¢lanku 24. stavku 1. Zakonika o vizama ima Sire znacenje nego $to to proizlazi iz tekstualnog i
sustavnog tumacenja Zakonika o vizama. Moze se zamisliti da mu je zakonodavac Unije c¢ak dao
znacenje povezano s prethodno navedenim ciljem — to jest znacenje u vidu moguénosti (koja proizlazi
iz upotrebe glagola ,moci”) za svaku drzavu ¢lanicu u Schengenskom prostoru da izda vizu s u¢inkom
erga omnes — Kkoji postoji samo ako su ispunjeni uvjeti predvideni Zakonikom o vizama.

59. Ovo teleolosko shvacanje Zakonika o vizama potvrduje da nije stvoreno subjektivho pravo na
izdavanje schengenske vize.

4. Dodana vrijednost Zakonika o vizama

60. Stoga smatram da subjektivno pravo na izdavanje schengenske vize ne moze biti priznato u okviru
sadasnjeg stanja prava Unije, a osobito Zakonika o vizama. Medutim, drzave c¢lanice nemaju
diskrecijsko pravo u pogledu nacina na koji ¢e obradivati zahtjeve koji su im podneseni, a Zakonik o
vizama je, ¢ak i ako stvaranje subjektivhog prava u odnosu na podnositelja zahtjeva nije dio pravila
koja su njime uvedena, bitno doprinio poboljsanju jamstava za podnositelja zahtjeva.

46 — Uz iznimku viza izdanih prema ¢lanku 25. Zakonika o vizama.
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61. S jedne strane, Zakonikom o vizama uskladen je postupak podnosenja zahtjeva za vizu, i to, medu
ostalim, tako da je njime utvrdena visina viznih pristojbi*, propisan je uzorak obrasca zahtjeva®,
pojasnjene su pretpostavke za dopusStenost zahtjeva® te je stvorena obveza drzava c¢lanica da o
zahtjevu odluce unutar kratkog roka™, obrazloze svoje odluke o odbijanju® i u sluc¢aju odbijanja
predvide moguc¢nost zalbe **.

62. Zakonikom o vizama nisu samo objedinjene prisilne odredbe o postupku za izdavanje viza u
jednom jedinom tekstu, nego je osim toga njime u bitnome unaprijedena politika u podrucju
izdavanja viza tako $to je ona njime udinjena razumljivijom, preglednijom i dosljednijom .

63. Materijalno uskladivanje ukazuje, kao $to smo vidjeli, na vece praznine i moglo bi dovesti do
slabljenja napretka u uskladivanju postupka tako da bi zbog nepostojanja konkretno utvrdenih uvjeta
za ulazak moglo tijekom postupka za izdavanje vize do¢i do proizvoljnosti prilikom procjene rizika i
razloga za odbijanje iz ¢lanka 21. i 32. stavka 1. Zakonika o vizama.

64. Stoga je bitno naglasiti da je zakonodavac Unije Zelio rijesiti ove nedostatke na nacin da se Zakonik
o vizama podvrgne postovanju temeljnih prava®, a osobito ljudskog dostojanstva. Tako ¢lanak 39.
Zakonika o vizama, u skladu sa zahtjevima iz njegovih uvodnih izjava 6. i 7., obvezuje drzave clanice
na to da podnositelji zahtjeva budu ,ljubazno” primljeni®, i zahtijeva od njihova konzularnog osoblja
da ,u potpunosti post[uje] ljudsko dostojanstvo” i poduzme sve mjere uz postovanje ,razmjern[osti]

ciljevima koji se njome Zele posti¢i”* i nacela nediskriminacije®.

65. Tako je manevarski prostor drzava clanica prilikom meritorne ocjene uvjeta i razloga u smislu
¢lanaka 21. i 32. stavka 1. Zakonika o vizama, koliko god on bio $irok, nuzno ogranicen postovanjem
ljudskih prava podnositelja zahtjeva — medu kojima je na prvom mjestu dostojanstvo potonjeg — kao i
nacelima proporcionalnosti i nediskriminacije.

66. Umjesto dodjeljivanja subjektivnog prava na izdavanje vize, Zakonik o vizama u konacnici obvezuje
drzave c¢lanice ne samo na pridrzavanje uvjeta koji su potrebni da viza proizvodi ucinke prema svim
drzavama clanicama u Schengenskom prostoru, nego i na to da osiguraju da se postupak odvija uz
postovanje temeljnih prava podnositelja zahtjeva, $to, kako sam ve¢ naveo, zahtijeva da se svaki
zahtjev za vizu ispita ne na temelju pukih pretpostavki, nego prije na osnovi cjelokupne ocjene
situacije uz uvazavanje osobnog i ljudskog konteksta pojedina¢nog slucaja na kojem se temelji odnosni
zahtjev.

67. 1z svih tih razloga predlazem Sudu da na drugo i tre¢e prethodno pitanje, razmatrajuci ih zajedno,
odgovori da se Zakonik o vizama ne moze tumaciti na nacin da se njime u korist podnositelja zahtjeva
stvara subjektivno pravo na izdavanje schengenske vize. Medutim, njime se obvezuje drzave clanice da
se odluke o zahtjevima za schengensku vizu donesu nakon cjelokupne ocjene situacije uz uvazavanje ne
samo uvjeta, koji su potrebni da viza proizvodi ucinke prema svim drzavama clanicama u

47 — Clanak 16. Zakonika o vizama

48 — Prilog I. Zakoniku o vizama

49 — Clanak 18. i sljede¢i Zakonika o vizama

50 — Clanak 23. Zakonika o vizama

51 — Clanak 32. stavak 2. Zakonika o vizama. Prilogom VI. Zakoniku o vizama propisan je standardni obrazac za obavjeitavanje i obrazlozeno

odbijanje, ponistenje ili ukidanje vize. No, obrazloZenje na temelju Zakonika o vizama izgleda relativno sturo jer je dovoljno prekriziti jedan
od jedanaest predvidenih razloga za odbijanje, ponistenje ili ukidanje.

52 — Clanak 32. stavak 3. Zakonika o vizama

53 — Vidjeti i obrazlozenje prethodno navedenog nacrta prijedloga uredbe.
54 — Vidjeti uvodnu izjavu 29. Zakonika o vizama.

55 — Clanak 39. stavak 1. Zakonika o vizama.

56 — Clanak 39. stavak 2. Zakonika o vizama.

57 — Clanak 39. stavak 3. Zakonika o vizama.

14 ECLIL:EU:C:2013:232



MISLJENJE P. MENGOZZIJA — PREDMET C-84/12
KOUSHKAKI

Schengenskom prostoru, nego i osobnog i ljudskog konteksta pojedina¢nog slucaja na kojem se temelji
odnosni zahtjev, kao i nakon postupka u kojem su u cijelosti postovana temeljna prava, medu kojima
su na prvom mjestu ljudska prava, i koji je proveden u skladu s nacelima proporcionalnosti i
nediskriminacije.

V — Zakljucak

68. S obzirom na iznesena razmatranja predlazem Sudu da na prethodna pitanja Verwaltungsgerichta
Berlin odgovori kako slijedi:

1. Prema c¢lanku 21. stavku 1. Uredbe (EZ) br. 810/2009 Europskog parlamenta i Vijeca od 13. srpnja
2009. o uspostavi Zakonika Zajednice o vizama u vezi s ¢lankom 32. stavkom 1. tockom (b) ove
uredbe, za odbijanje zahtjeva zbog izostanka namjere povratka podnositelja zahtjeva tijela kojima je
povjerena obrada zahtjeva za vizu moraju izraziti opravdanu sumnju u pogledu stvarne Zelje
podnositelja zahtjeva za povratkom, nakon $to su u obzir uzela sve aspekte potrebne za objektivnu
ocjenu — u koje spadaju aspekti u pogledu posebne situacije zemlje podrijetla te aspekti u odnosu
na pojedina¢nu situaciju podnositelja zahtjeva i popratne isprave koje je on prilozio.

2. Uredbu br. 810/2009 ne moze se tumaciti na nacin da se njome u korist podnositelja zahtjeva stvara
subjektivno pravo na izdavanje schengenske vize. Medutim, tim pravom se obvezuje drzave ¢lanice
da se odluke o zahtjevima za schengensku vizu donesu nakon cjelokupne ocjene situacije uz
uvazavanje ne samo uvjeta, koji su potrebni da viza proizvodi ucinke prema svim drzavama
¢lanicama u Schengenskom prostoru, nego i osobnog i ljudskog konteksta pojedinacnog slucaja na
kojem se temelji odnosni zahtjev, kao i nakon postupka u kojem su u cijelosti postovana temeljna
prava, medu kojima su na prvom mjestu ljudska prava, i koji je proveden u skladu s nacelima
proporcionalnosti i nediskriminacije.
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