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SAZETAK

U trenutku kada je Evropska unija suo¢ena sa najvec¢im prilivom drZavljana
trecih drZava na svoju teritoriju do sada, institucije EU u okviru svojih nadlez-
nosti preduzimaju korake kako bi doprinele reavanju problema. Jedan od ko-
raka jeste i izmena relevantne legislative kako bi se ona usaglasila sa deSavanji-
ma u praksi. Ipak, kriza tzv. Dablinskog sistema (sistem za utvrdivanje drZave
¢lanice odgovorne za ispitivanje zahteva za azil u EU) je akutna, sa dubokim i
dalekoseznim posledicama, te zahteva brza reSenja. Sa druge strane, procedu-
ra za izmenu pravnih akata u EU moZe da traje i po nekoliko godina. Stoga, u
takvim trenucima uloga Suda pravde, kao institucije koja treba da obezbedi
»da se pravo postuje prilikom tumacenja i primene prava”, moZe biti klju¢na.
On se javlja kao institucija koja brZze mozZe da doprinese neophodnim prome-
nama tumacenjem postojecih pravila. Kako bi se ukazalo na ovu ulogu Suda
u radu su analizirane Cetiri presude putem kojih je Sud pravde ojacao poloZaj

1 Kontakt: janja.simentic@fpn.bg.ac.rs
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pojedinca u Dablinskom sistemu kroz tumacenje dometa pravnog leka koji je
naraspolaganju pojedincima u pogledu osporavanja odluke o transferu u drugu
drzavu. Nakon objasnjenja delovanja Suda predstavljen je nov nacrt izmena i
dopuna Dablinske regulative iz maja 2016. godine, koji je jos uvek u procedu-
ri, i ocenjeno je da u njemu praksa Suda pravde nije u potpunosti kodifikova-
na. Ukazano je i na to da c¢e takav predlog Komisije najverovatnije biti usvojen
od strane Evropskog parlamenta i Saveta EU, i dat je odgovor na pitanje Sta ce
Sud pravde u tom slu¢aju moci da ucini kako bi nastavio da bude akter u zasti-
ti prava traZilaca azila.

KLJUCNE RECI: Sud pravde Evropske unije, traZioci azila, Dablinska regulativa,
pravni lek, odluka o transferu.

uvobD

Evropska unija (EU, Unija) je od 2015. godine suoc¢ena sa najveéim prilivom
drZavljana tre¢ih drZava na teritoriju Unije do sada. Institucije Evropske unije
u okviru svojih nadleznosti preduzimaju korake kako bi doprinele reSavanju
ovog problema, ali krajem 2017. godine kriza je i dalje aktuelna, iako u ne3to
manjim razmerama. Prema podacima Visokog komesarijata Ujedinjenih naci-
ja za izbeglice (UNHCR), broj ljudi koji je preko Mediteranskog mora do3ao na
teritoriju Unije (Spanija, Italija, Greka i Kipar) u 2015. godini iznosio je preko
milion. Taj broj je znacajno smanjen u 2016. godini (oko 350.000 ljudi), a do
kraja oktobra 2017. godine iznosi skoro 145.000 (UNCHR 2017). Ovo smanje-
nje broja ljudi koji pristiZzu na teritoriju EU posledica je i mera koje je EU pre-
duzela kao odgovor na ovu krizu. Iako su neke od tih mera bile na udaru ra-
zli¢itih kritika, a pojedini autori su u ovoj krizi videli i odraze strukturne krize
same Unije (Thym 2016; José Menéndez 2016), jasno je bilo da je Unija morala
ponuditi odgovor na ovu situaciju, i da su neke izmene morale biti u¢injene.
Jedno od posebno vaznih pitanja za Uniju koje je trebalo preispitati jeste i funk-
cionisanje takozvanog Dablinskog sistema za utvrdivanje drzave ¢lanice koja je
odgovorna za ispitivanje zahteva za azil (European Commission 2015, 13-14).
Jedan od koraka za prevazilaZenje pritiska na ovaj sistem jeste i izmena rele-
vantne legislative kako bi se ona usaglasila sa deSavanjima u praksi. Evropska
komisija je u maju 2016. godine iznela predlog za izmenu Regulative o kriteri-
jumima i mehanizmima za utvrdivanje drzave ¢lanice odgovorne za ispitivanje
zahteva za medunarodnu zastitu koji je podnet u jednoj od drZava ¢lanica od
strane drZavljana trece drZave ili lica bez drzavljanstva (tzv. Dablinska regulati-
va). Pa ipak, kriza Dablinskog sistema je akutna i sa dalekoseZnim posledicama,
kako po funkcionisanje Unije, ali isto tako i po prava traZilaca azila, a procedura
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za izmenu postojece legislative moZe da traje i nekoliko godina. Stoga, u ova-
kvim trenucima uloga Suda pravde Evropske unije, kao institucije koja treba
da obezbedi ,da se pravo postuje prilikom tumacenja i primene prava”, moze
biti klju¢na. Sud pravde Evropske unije se u EU javlja kao institucija koja moZze
da doprinese neophodnim promenama tumacenjem postojec¢ih pravila. Ovaj
rad Ce ispitati ulogu Suda pravde EU u oblasti azila, usredsredujudi se na pitanje
koje je posebno vazno za zastitu prava trazilaca azila u vreme krize — pravo tra-
Zioca azila na delotvorni pravni lek protiv odluke o transferu u drugu drzavu.

Prvi deo rada bice posvecen predstavljanju relevantnih odredbi Dablinske
regulative koje se ti¢u pravnog leka na odluku o transferu. Bi¢e ukazano na
promene do kojih je tokom godina dolazilo prilikom izmena regulative. U dru-
gom delu predstavljena je i analizirana sudska praksa Suda pravde, u kojoj je
Sud tumacio pitanja u vezi sa dometom pravnog leka protiv odluke o transfe-
ru. Bi¢e ukazano na to da su izmene legislative i praksa Suda tokom godina do-
prineli boljoj zastiti prava trazilaca azila u postupku za utvrdivanje odgovorne
drZave ¢lanice. Posebno ce biti ukazano na znacaj Suda i njegove jurispruden-
cije u ovoj oblasti. U narednom delu rada ¢emo se osvrnuti na predlog izmene
Dablinske regulative, koji je Komisija iznela u maju 2016. godine i koji je jo3
uvek u proceduri usvajanja. Posebno ce biti analizirana izmenjena odredba o
pravnom leku, i bi¢e ukazano na reakcije relevantnih tela na navedeni predlog,
imajuci u vidu da je predloZena odredba donekle u suprotnosti sa dosadasnjom
praksom Suda pravde u vezi sa dometom pravnog leka. Cetvrti deo rada sadrzi
analizu prakse Suda u najskorijim slucajevima (jul 2017. godine), koji treba da
ilustruju nacin na koji Sud pravde nastavlja da gradi snaZan sistem zaStite prava
traZilaca azila. U petom delu rada ¢e biti ispitan odnos Suda pravde i politi¢kih
institucija u EU i bice data ocena o tome da li ¢e praksa Suda pravde biti uzeta
u obzir prilikom usvajanja izmena nove Dablinske regulative. Pored toga, bice
ukazano i na pitanja sa kojima ¢e se Sud pravde suociti ukoliko regulativa koja
bude usvojena ne bude u skladu sa njegovom dosadasnjom praksom. Poslednji
deo rada sadrZi zaklju¢na razmatranja.

HRONOLOSKI RAZV0J ODREDBI 0 PRAVNOM LEKU
U OBLASTI DABLINSKOG SISTEMA

Nakon 3$to su drzave c¢lanice Evropskih zajednica odlucile da otvore granice
medu sobom i proklamovale slobodu kretanja ljudi javio se niz pitanja koji
je trebalo regulisati. Jedno od njih bilo je i pitanje pruzanja azila. Dablinski
sistem, koji je trebalo da doprinese regulisanju ove materije utvrdivanjem dr-
Zave Clanice koja ce biti odgovorna za ispitivanje zahteva o azilu, nastao je
pocetkom devedesetih godina 20. veka kao vid meduvladine saradnje medu
tadaSnjim drZzavama c¢lanicama Evropskih zajednica. Dablinska konvencija
iz 1990. godine zamenila je poglavlje VII Konvencije o primeni Sengenskog
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sporazuma. Cilj ove konvencije bio je dvostruki: da spreci veSestruke zahteve
za azil pred razli¢itim drZavama ¢lanicama (forum shopping) i da spreci pojavu
tzv. ,traZilaca azila u orbiti” - situaciju u kojoj nijedna drzava ¢lanica ne Zeli
da ispita zahtev za azil (Hurwitz 1999, 648). Sistem se sastojao u proceduri u
kojoj je drzava u kojoj je podnet zahtev za azil prema jasno definisanim krite-
rijumima utvrdivala koja drZava ¢lanica je odgovorna za ispitivanje zahteva
za azil. Ti kriterijumi su bili definisani u skladu sa slede¢im principom do-
zvole (authorisation principle): drZzava koja je najviSe doprinela ulasku traZioca
azila na teritoriju Evropske unije odgovorna je za ispitivanje tog zahteva za
azil (Hurwitz 1999, 648). Ukoliko bi drZava u kojoj je zahtev podnet utvrdila
da je neka druga drZava ¢lanica odgovorna za ispitivanje zahteva za azil, pre-
ma kriterijumima navedenim u Konvenciji, ona bi donela odluku da se poje-
dinac premesti u tu zemlju u kojoj Ce biti ispitan zahtev za azil. Od pocetka
primene Dablinskog sistema postavilo se pitanje da li pojedinac moZe da os-
pori odluku o transferu i da li to osporavanje ima suspenzivni efekat u odnosu
na izvrenje odluke o transferu.

U Dablinskoj konvenciji postojanje pravnog leka nije bilo izri¢ito nave-
deno. U Clanu 11 (5) navodi se rok u kome transfer mora da bude izvr3en i,
izmedu ostalog, predvideno je da se transfer vr$i mesec dana nakon ,zavrSetka
bilo kakvog postupka koji je stranac zapoceo kako bi osporio odluku o trasfe-
ru, ukoliko taj postupak ima suspenzivno dejstvo”. Iako ga izricito ne predvida,
Konvencija ostavlja mogucénost da pravni lek protiv odluke o transferu posto-
ji u nacionalnom pravu. Ipak, pravna reSenja u drZavama ¢lanicama nisu bila
uskladena po ovom pitanju. U Irskoj je postojao pravni lek koji je imao suspen-
zivni efekat, u Francuskoj i Nemackoj je postojao pravni lek, ali on nije imao
suspenzivno dejstvo (Hurwitz 1999, 669).

U procesu stvaranja Zajedni¢kog evropskog sistema azila (ZESA) odluce-
no je da pravila o utvrdivanju drZzave odgovorne za ispitivanje zahteva o azi-
lu treba da budu harmonizovana na nivou Evropske unije u vidu sekundar-
ne legislative. Ovo je konac¢no ucinjeno 2003. godine usvajanjem Regulative
Saveta o kriterijima i mehanizmima za utvrdivanje odgovorne drZave ¢lanice
za ispitivanje zahteva za azil koji je podnet u jednoj od drZava ¢lanica od strane
drZzavljana trece drZave (Dablinska regulativa, Dablin II). U Clanovima 19 (2)
i 20 (1) e) izricito se uvodi da mozZe postojati pravni lek protiv odluke o tran-
sferu. Ipak, regulativa nije sadrzala viSe detalja o pravnom leku, osim ¢injenice
da on nije bio obavezan. Bez obzira na to, UNHCR navodi da su u tom trenut-
ku sve drZave c¢lanice imale predviden pravni lek u pogledu odluke o transfe-
ru (UNHCR 2006, 19). Ipak, ono $to je ostalo nedoreceno i $to se pojavilo kao
pitanje u praksi jeste po kom osnovu pojedinac moze da ospori odluku o tran-
sferu. Postavilo se pitanje da li moZe da se ospori samo odluka da se nece ispi-
tati zahtev za azil u toj drzavi i odluka o transferu, ili je moguce osporavati i
samu proceduru za utvrdivanje odgovorne drzave. Trebalo je da prode skoro 10
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godina dok se ovo pitanje nije naslo pred Sudom pravde EU u slu¢aju Abdullahi.?
U meduvremenu je pokrenut proces za usvajanje , druge generacije” sekundar-
ne legislative u oblasti Zajednickog evropskog sistema azila, u okviru koga je
Komisija 2008. godine podnela predlog za dopunu i izmenu Dablinske regu-
lative II. PredloZeno je uvodenje novog ¢lana o pravnim lekovima, kao i dva
paragrafa preambule koji se ti¢u ovog pitanja. Predlog Komisije usvojen je od
strane Saveta i Evropskog parlamenta u ponesto izmenjenoj verziji u novoj re-
gulativi, koja se najceSc¢e naziva Dablin III, i to je regulativa koja je i danas na
snazi (Regulation 604/2013). Izmene koje su Savet i Evropski parlament usvo-
jili uglavnom su se ticale suspenzivnog dejstva pravnog leka. Ipak, ono 3to je
svakako bio pomak jeste da je odredba o pravnom leku kona¢no izdvojena kao
posebno pravilo i $to je pojaSnjeno po kom osnovu pojedinac moZe osporiti
odluku o transferu. Naime, u Clanu 27 (1) navedeno je da pojedinac ,ima pra-
vo na delotvorni pravni lek protiv odluke o transferu, pred sudom ili tribuna-
lom, u formi Zalbe ili ponovnog pretresa, u pogledu ¢injenica i prava”. Pored
toga, paragraf 19 preambule dodatno pojasnjava da pravni lek treba da bude
u saglasnosti sa Clanom 47 Povelje EU o osnovnim pravima, te da ,kako bi se
osiguralo postovanje medunarodnog prava delotvorni pravni lek treba da obu-
hvati kako ispitivanje primene ove Regulative tako i pravnu i ¢injeni¢nu situa-
ciju u drzavi ¢lanici u koju trazilac azila treba da bude prebacen”.

Ono 3to je ostalo otvoreno pitanje nakon usvajanja ove regulative jeste
kako tumaciti odredbu da pojedinac moZe osporiti odluku o transferu i u po-
gledu prava, i dodatno kakva je uloga paragrafa 19 preambule u kojem je pred-
videno osporavanje odluke i po osnovu primene same Regulative. Sud pravde
Evropske unije se o ovim pitanjima izjasnio u dva vazna slu¢aja doneta 2016.
godine: Ghezelbash i Karim.? Jo§ dve presude koje su ukljucivale odgovor na ovo
pitanje donete su tokom leta 2017. godine: A. S. i Mengesteab.*

U narednom delu rada sledi analiza pomenutih slucajeva kako bi se uka-
zalo na ulogu Suda pravde u zastiti prava traZilaca azila. Posebno e biti upo-
redeno pravno rasudivanje Suda u slucajevima Abdullahi i Ghezelbash, a ostali
slucajevi e biti upotrebljeni kako bi se pokazalo kako Sud gradi i ja¢a sudsku
praksu kojom ostvaruje zaStitu prava trazilaca azila. Deo rada nakon toga pred-
stavice i predloge koji se trenutno razmatraju u EU u pogledu izmene Dablina
III. Oni Ce biti analizirani sa stanovista izmena koje su predloZene u pogledu
domena primene pravnog leka i koje zapravo idu na ustrb prava traZilaca azila
iu suprotnosti su sa praksom Suda u ovoj oblasti.

2 C-394/12, Shamso Abdullahi v Bundesasylamt, ECLI:EU:C:2013:813.

3 C-63/15, Mehrdad Ghezelbash v Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, ECLI:EU:C:2016:409;
C-155/15, George Karim v Migrationsverket, ECLI:EU:C:2016:410.

4 C-490/16, A.S. v Republika Slovenija, ECLI:EU:C:2017:585; C-670/16, Tsegezab Mengesteab v
Bundesrepublik Deutschland, ECLI:EU:C:2017:587.
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PRAKSA SUDA PRAVDE EU U POGLEDU TUMACENJA
PRAVNOG LEKA U DABLINSKOJ REGULATIVI

Pre nego Sto se posvetimo analizi sudske prakse Suda pravde EU, vaZno je uka-
zati na to kakva je uloga sudske prakse u pravu Evropske unije. Pravo Evropske
unije nije precedentno pravo, $to znaci da Sud nije obavezan svojim prethod-
nim odlukama (Arnull 1993, 248). To ipak ne znaci da Sud olako odstupa od
svoje prethodne prakse (Arnull 1993, 248), niti da se ne sluZzi njome u budu¢im
sluc¢ajevima kako bi potkrepio svoje nalaze u slucaju koji je pred njim (Arnull
1993, 253). Stoga je izuCavanje uloge prethodnih odluka Suda pravde EU do-
sta zastupljeno u literaturi, a pojedini autori su definisali i nove koncepte, mo-
dele i pristupe kako bi na adekvatan nacin analizirali prethodnu praksu Suda
(Komarek 2013; McAuliffe 2013; Sadl, Panagis 2016).

Jos jedna napomena u pogledu prakse Suda u oblasti azila jeste da su skoro
svi slucajevi u kojima je Sud imao prilike da presuduje u vezi sa materijom azi-
la doneti u proceduri za odluc¢ivanje o prethodnom misljenju. Ova procedura
omogucava nacionalnom sudu da se obrati Sudu pravde EU onda kada zakljuci
da je za reSavanje konkretnog spora potrebno rediti pitanje u vezi sa tumace-
njem i primenom prava EU. Tada nacionalni sud zastaje sa postupkom i upu-
¢uje pitanje Sudu pravde. Sud pravde EU donosi presudu, ali ne presuduje spor
ved utvrduje 3ta je pravo Evropske unije. Ovim postupkom je Sudu pravde EU
omogucena uloga vrhovnog tumaca prava EU (Radivojevi¢, KnezZevic¢-Predic
2015, 181). Koristi ovakve specifi¢ne saradnje izmedu nacionalnih sudova i
Suda pravde EU su mnogobrojne (Radivojevi¢, KneZevi¢-Predi¢ 2015, 181), a
ona koju je posebno vazno pomenuti jeste da odluka o prethodnom pitanju
moZe posluZiti kao sredstvo za zastitu prava fizickih lica (Radivojevi¢, KneZevic-
-Predic¢ 2015, 182). Ovo se posebno pokazalo ta¢nim u oblasti azila u EU, i u
narednim delovima rada ¢emo kroz predstavljanje i analizu sudske prakse Suda
pravde EU to i pokazati.

SLUCAJ ABDULLAHI

Gospoda Abdulahi je drzavljanka Somalije koja je 2011. godine stigla do Austrije
putem nelegalnih ulazaka u Gr¢ku, Makedoniju, Srbiju i Madarsku. Madarska
je utvrdena kao odgovorna drZava ¢lanica i zatraZeno je da primi nazad gospo-
du Abdulahi. Gospoda Abdulahi se viSe puta Zalila na ovu odluku. Prvi put je
tvrdila da bi u Madarskoj bila izloZena tretmanu koji nije u skladu sa Clanom
3 Evropske konvencije za zaStitu ljudskih prava i osnovnih sloboda o zabra-
ni mucenja, a drugi put je tvrdila da Madarska uopste i nije odgovorna drZzava
za ispitivanje njenog zahteva za azil vec¢ je to Grcka, a da ta drZzava ne poStuje
ljudska prava u ispitivanju zahteva za azil i da zato ne treba da bude prebacena
tamo. Dakle, gospoda Abdulahi je pokuSala da ospori primenu kriterijuma za



Janja Simenti¢ | Sud pravde Evropske unije kao akter u zastiti prava traZilaca azila u Evropskoj uniji 279

utvrdivanje odgovorne drZave Clanice, tvrdedi da je Nemacka pogre$no utvrdi-
la da je odgovorna drZava za ispitivanje njenog zahteva Madarska, a ne Grcka.
Pitanje koje je nacionalni sud postavio Sudu pravde EU jeste da li Clan 19 (2)
Dablinske regulative (Dablin II) predvida da traZilac azila ima pravo da u Zalbi
na odluku o transferu iz Clana 19 (1) zatraZi ponovno razmatranje utvrdivanja
odgovorne drZave.

Sud je naglasio da se prilikom tumacenja regulative Sud mora rukovoditi
ne samo jezikom regulative vec¢ i njenom ,op$tom Semom, ciljevima i kontek-
stom, sa posebnim osvrtom na njenu evoluciju u odnosu na sistem ¢iji je deo”
(Abdullahi, para. 51). Time je Sud zapravo proklamovao da ¢e metodi tumacenja
koje ¢e koristiti biti jezicki, sistemski i ciljni. U pogledu sistema ¢iji je Dablinska
regulativa deo, Sud je naveo sledece: Dablinski sistem pociva na principu uza-
jamnog poverenja koji omogucava pretpostavku da sve drZave koje ucestvuju u
njemu postuju osnovna ljudska prava (Abdullahi, para. 52-53); pravila u skladu
sa kojima ce zahtev za azil biti ispitan su harmonizovana na nivou drZava ¢lani-
ca iuglavnom su istovetna u svim drZavama ¢lanicama; namera zakonodavaca
u EU bila je da u regulativi iznesu , organizaciona pravila koja utvrduju odnos
izmedu drzava Clanica, kao $to je to bio slucaj i sa Dablinskom konvencijom”
(Abdullahi, para. 56). U pogledu ciljeva Dablinske regulative Sud je vise puta
istakao da je osnovni cilj brzo ispitivanje zahteva za azil (Abdullahi, para. 53,
59). U skladu sa ovako definisanom , op$tom Semom i ciljevima” regulative,
Sud je stao na stanoviste da jedini nacin na koji trazilac azila moZe da dovede
u pitanje odluku o primeni kriterijuma iz poglavlja IlI Dablinske regulatives je-
ste putem pozivanja na sistemske nedostatke u proceduri za ispitivanje azila i
uslove prijema traZilaca azila u doti¢noj drzavi koji pruzaju sustinski osnov za
uverenje da Ce trazilac azila biti izloZen nehumanom ili neCove¢nom postupa-
nju u smislu Clana 4 Povelje EU o osnovnim pravima (Abdullahi, para. 60). Ova
formulacija je zapravo preuzeta iz jednog drugog slucaja pred Sudom, slucaj
N.S., ukome je Sud 2011. godine morao da utvrdi kako da pomiri gorenavedeni
princip uzajamnog poverenja u pogledu postovanja osnovnih ljudskih pravau
drzavama ¢lanicama i ¢injenicu da u tom trenutku postoji rizik da bi prebaciva-
nje trazioca azila u Gr¢ku predstavljalo kr$enje osnovnih ljudskih prava, zbog
teSkog stanja u kome se sistem azila u toj zemlji nalazio. Sud je tada u svojoj
presudi utvrdio gorenavedeno re$enje, koje je kasnije i kodifikovano u Dablinu
111 (Clan 3 (2) Dablin III regulative).

Primenjujudi ovakvo tumacenje Sud je veoma usko definisao domen pri-
mene pravnog leka, zakljucujuci da trazilac azila ima samo jedan osnov po

S U poglavlju Ill Dablinske regulative definisani su hijerarhijski postavljeni kriterijum za utvrdi-
vanje odgovorne drzave ¢lanice za ispitivanje zahteva za azil: utvrdivanje postojanja ¢lanova
porodice koji legalno borave u nekoj od drZava ¢lanica, posedovanje vize ili dozvole za boravak
u nekoj od drzava ¢lanica, ilegalni prelazak granice u nekoj od drZzava ¢lanica.
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kome moZe da ospori primenu same regulative i da se taj osnov temelji na za-
Stiti osnovnih prava u jednoj vrlo specifi¢noj situaciji. Sud, dakle, nije prihvatio
argumentaciju gospode Abdulahi i Komisije da se moZe osporavati i sama pri-
mena kriterijuma za utvrdivanje odgovorne drZave ¢lanice.

U meduvremenu, na snagu je stupila Dablin III regulativa koja je, kako je
gorenavedeno, u Clanu 27 nedto detaljnije definisala domen primene pravnog
leka.® Nakon njenog dono$enja odredene nevladine organizacije istakle su da
bi u svetlu novousvojenih odredbi o pravnom leku trebalo napustiti tumace-
nje ove regulative koje je Sud pravde EU ponudio u slucaju Adbullahi (ECRE
2015, 13). Sam Sud je dobio priliku da se o ovom pitanju izjasni u slucajevima
Ghezelbash i Karim koji su presudeni 2016. godine.

SLUCAJ GHEZELBASH

Gospodin Gezelba$ je u Holandiji podneo zahtev za boravisnu dozvolu 2014.
godine. S obzirom na to da je utvrdeno da mu je Francuska dala vizu za kratak
boravak, vlasti Holandije su joj se obratile kako bi ona preuzela odgovornost za
ispitivanje zahteva, $to je Francuska prihvatila. Gospodin Gezelbas je tvrdio da
se on nakon jednodnevne posete Francuskoj bio vratio u Iran, te da Francuska
viSe nije odgovorna drZava. Nacionalni Sud je uputio sledece pitanje Sudu
pravde: kako treba tumaciti Clan 27 (1) u vezi sa stavom 19 preambule Dablin
IIT regulative, odnosno da li trazilac azila moZe u postupku Zalbe na odluku o
transferu da se Zali i na primenu kriterijuma za utvrdivanje odgovorne drZave
iz regulative. Sud pravde EU je zapravo izri¢ito morao da odgovori na pitanje da
li je tumacenje koje je dao u slucaju Abdullahi i dalje primenjivo.

Sud je naveo da se u pogledu prava koja predvida Dablin II regulativa razli-
kuje od Dablin III regulative (Ghezelbash, para. 34). Ponovo se pozivajudi na ¢i-
njenicu da ,tumacenje mora da bude u skladu ne samo sa jezikom odredbe ve¢
i u svetlu opste Seme, ciljeva i konteksta, a posebno evolucije u odnosu na si-
stem ¢iji je deo”, Sud je preduzeo jezicko, sistemsko i ciljno tumacenje. Polazeci
od jezi¢kog tumacenia (,,o¢igledno je iz jezika Clana 27 (1)...”) Sud zakljucu-
je da ta odredba ne sadrZi ogranicenja u pogledu argumentacije koju traZilac
azila moZe da iznese kada koristi predvideni pravni lek (Ghezelbash, para. 36).
Dodatno, primenjujuci sistemsko tumacenje, Sud ukazuje da ne postoji veza
izmedu Clana 27 i Clana 3 (2) regulative Dablin III koja bi ograni¢avala tran-
sfer trazioca azila samo u slucaju utvrdenih sistemskih nedostataka u proceduri

6 Zanimljivo je primetiti da je ta regulativa doneta 26. juna 2013. godine, dok je presuda u slu-
¢aju Abdullahi doneta 10.12.2013. To znaci da su izmene i u pogledu dometa pravnog leka ve¢
bile na snazi u vreme dono$enja ove presude. Ipak, slu¢aj Abdullahi pokrenut je 2012. godine
iticao se tumacenja i primene Dablin II regulative.
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azila u toj zemlji (Ghezelbash, para. 37). Cilj odredbe o pravnom leku naveden
je u stavu 19 preambule koji nije postojao u Dablin II regulativi i Sud ukazuje
na to da je u njemu predvidena mogucnost da se osporava ispravna primena
same regulative (Ghezelbash, para. 38—40). S obzirom na to da se primena ove
regulative temelji pre svega na primeni kriterijuma za utvrdivanje drzave cla-
nice koja je odgovorna za ispitivanje zahteva o azilu, Clan 27 treba tumaciti na
takav nacin da omoguciispravnu primenu tih kriterijuma u praksi (Ghezelbash,
para. 41, 44). Ovakvo tumacenje potkrepljeno je opStim razvojem u oblasti
koju ova regulativa ureduje: zakonodavac je uveo ili pospesio prava i meha-
nizme koji treba da garantuju ukljucivanje traZioca azila u proces utvrdivanja
odgovorne drZave ¢lanice i u tome se nova regulativa razlikuje od stare (pravo
da se bude obaveSten o kriterijumima za utvrdivanje odgovorne drZave ¢lani-
ce, obaveza odrzavanja intervjua, obavestenje o transferu i moguc¢nost pravnog
leka) (Ghezelbash, para. 46—-50). Naime, Dablin III regulativa viSe ne predsta-
vlja samo instrument za uvodenje organizacionih pravila za utvrdivanje odno-
sa izmedu drZava ¢lanica, vec¢ je ona instrument koji ima za cilj i ukljucivanja
traZioca azila u taj proces (Ghezelbash, para. 51).” Sud navodi da bi restriktivno
tumacenje Clana 27 onemogucilo ispunjenje navedenog cilja (Ghezelbash, para.
53). Rukovodeci se ovakvim rasudivanjem, Sud je zakljucio da je u postupku os-
poravanja odluke o transferu moguce pozvati se na preispitivanje primene kri-
terijuma za utvrdivanje odgovorne drZave iz Glave I1I Dablin III regulative.

U presudi u slucaju Karim Sud je otiSao i korak dalje zakljuc¢ujuci da postoje
i drugi osnovi po kojima je moguce osporiti odluku o transferu, a koji se ne za-
snivaju samo na preispitivanje primene kriterijuma za utvrdivanje odgovorne
drzave iz Glave III Dablin III regulative.

Gospodin Karim je podneo zahtev za medunarodnu zadtitu u Svedskoj
2014. godine. Svedska je utvrdila da se on ve¢ bio prijavio za medunarodnu
zaStitu u Sloveniji, te je zatraZila od Slovenije da prihvati vra¢anje gospodina
Karima u tu zemlju, 3to je Slovenije prihvatila. On je poku$ao da ospori ovu od-
luku, tvrdedi da Slovenija nije drZzava koja je odgovorna za ispitivanje njegovog
zahteva za azil, jer je on napustio tu zemlju na period duZi od tri meseca. Prema
Clanu 19 (2) Dablin III regulative, u tom slucaju se treba smatrati da je drzava
u kojoj je novi zahtev za azil podnet zapravo odgovorna drZava za ispitivanje
zahteva. Ono $to je nacionalni sud u ovom sluc¢aju postavio kao pitanje Sudu

7 »1z svega navedenog sledi da se EU zakonodavci nisu ogranicili na uvodenje organizacionih
pravila koja samo reguliSu odnose izmedu drZava ¢lanica za potrebe utvrdivanja odgovorne
drzave ¢lanice vec su odlucili da ukljuce traZioca azila u taj proces obavezujuci drzavu ¢lanicu
da ih informiSe o kriterijumima za utvrdivanje odgovornosti i da im pruZi priliku da podnesu
informacije koje su relevantne za ispravno tumacenje tih kriterijuma, i poveravajuci traZioci-
ma azila pravo na delotvorni pravni lek u pogledu bilo koje odluke o preme3tanju koja moZze
da bude doneta u tom procesu.” Para. 51.



282 Demokratski otpori normalizaciji autoritarizma u Evropi |V deo: Evropska unija i demokratizacija

pravde EU jeste da li pravni lek na odluku o transferu moze da ukljuci i preispi-
tivanje primene Clana 19 (2), a ne samo kriterijuma iz Glave III za utvrdivanje
odgovorne drZave ¢lanice. Sud se u presudi u ovom slucaju, koja je doneta istog
dana kada i presuda u slu¢aju Ghezelbash, oslonio na tumacenje koje je izneo
u potonjem slucaju. Prateci tu liniju argumentacije Sud je istakao da Clan 19
(2) predstavlja okvir u kome se odvija proces za utvrdivanje odgovorne drzave
Clanice, te da i pravilo iz ovog ¢lana utice na ispravnu primenu procesa za utvr-
divanje odgovorne drZave Clanice (Karim, para. 23, 26). Na osnovu toga Sud
je zakljucio da je moguce da se prilikom osporavanja odluke o transferu traZi-
lac azila pozove i na Clan 19 (2). Time je Sud dodatno progirio domet pravnog
leka.

Iako ove dve presude pojasnjavaju domet pravnog leka koji je predviden
Dablin III regulativom, ono $to stavlja pod znak pitanja njihov domas3aj jeste
novi predlog Komisije za izmene i dopune Dablin III Regulative i reSenja koja
ona predvida za definisanje dometa pravnog leka. U narednom delu rada ¢emo
se posvetiti analizi ovog pitanja.

PREDLOG KOMISIJE ZA DABLIN IV REGULATIVU

U aprilu 2016. godine Komisija je izradila strategiju pod nazivom ,Prema re-
formi Zajednickog evropskog sistema azila i jacanje pravnih mogucnosti za
Evropu”. Predlog za izmene i dopune Dablin III regulative predstavlja deo prve
faze legislativnih predloga koji treba da doprinesu ozbiljnoj reformi ZESA koji
ova strategija predvida. U maju 2016. godine, Komisija je podnela predlog za
izmene i dopune Dablin III regulative (u daljem tekstu: nacrt Dablin IV regula-
tive). U pogledu dometa pravnog leka koji je na raspolaganju traZiocima azila u
vezi sa odlukom o transferu Komisijin predlog obuhvata sledece.

U Clan 27 uneta je odredba prema kojoj je ,domet pravnog leka ogranic¢en
na ispitivanje da li je prekren Clan 3 (2) u vezi sa postojanjem nehumanog i
necove¢nog postupania ili Clanovi 10-13 i 18” (Commission proposal 2016,
61). Odredba 3 (2) tice se sistemskih nedostataka u zemlji prihvata, a ostali ¢la-
novi se ti¢u povreda odredbi u vezi sa jedinstvom porodice, pravima deteta i
licima koja zavise od tude pomoci. Uvodeci ovakvo reSenje, Komisija je zapra-
vo napravila podelu medu kriterijumima za utvrdivanje odgovorne drzave, na
one koje traZilac azila ne moZe da osporava i one koji traZiocu azila pruZaju
neko pravo, te on moZe da se pozove na njih u preispitivanju odluke o tran-
sferu. U paragrafu 19 preambule predloga ostavljeno je reSenje po kome prav-
ni lek treba da obuhvati ispitivanje i primenu regulative i pravne i ¢injeni¢ne
situacije u drZavi ¢lanici u koju traZilac azila treba da bude premesten, ali je
dodato da domet pravnog leka treba da bude ,ogranicen na ispitivanje da li su
narusena osnovna prava trazioca azila u pogledu njegovog porodi¢nog Zivota,
prava deteta ili zabrane necovec¢nog i poniZzavajuceg postupanja” (Commission
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proposal 2016, 26). Ovakve formulacije nesumnjivo ogranic¢avaju domet prav-
nog leka i svakako nisu u skladu sa praksom Suda pravde EU u ovoj oblasti.
Sa druge strane, Komisija navodi da ¢e delotvornost prava na pravni lek biti
pobolj3ana, jer ¢e domen pravnog leka biti definisan (Commission proposal
2016, 13). Pored toga, u predlogu se istice i da ¢e pravila o pravnom leku ubrzati
i harmonizovati proces Zalbe (Commission proposal 2016, 17).

Reakcije razlic¢itih nevladinih organizacija na ovakvo reenje idu u pravcu
negativne kritike. Evropski savet za izbeglice i izgnanike (European Council on
Refugees and Exiles, u daljem tekstu: ECRE) isti¢e da takvo restriktivno reSenje
nije u skladu sa pravom na delotvorni pravni lek iz Clana 47 Povelje o osnov-
nim pravima EU, kao ni sa pravom da se bude saslu$an iz Clana 41 (ECRE 2016,
3, 30). ECRE navodi i da takvo reSenje nije u skladu sa sudskom praksom Suda
pravde EU, kao ni sa praksom pojedinih nacionalnih sudova (ECRE 2016, 30).
Medunarodna komisija pravnika (International Commission of Jurists, IJC)
ukazuje na to da ovakvo ogranicavanje dometa pravnog leka nije u skladu sa
ljudskim pravima i praksom Evropskog suda za ljudska prava (IC] comments
2016, 5-6). Stalni komitet stru¢njaka za medunarodnu imigraciju, izbeglice
i krivi¢no pravo (Meijers komitet) iskazao je svoju zabrinutost zbog ovakvog
Komisijinog predloga u kome ,se smanjuju individualna prava traZilaca azila
ne uzimajuciu obzir osnovne nedostatke Dablinskog sistema, naime da drZave
¢lanice imaju pobude da ne dele sve relevantne informacije jedna sa drugom”
kako bi izbegle da preuzmu odgovornost za ispitivanje zahteva za azil (Meijers
Committee 2016, 4). U svojoj analizi navedenog predloga Visoki komesarijat
za izbeglice Ujedinjenih nacija (UNHCR) dao je preporuku da pravo na delo-
tvorni pravni lek ne bi trebalo da bude ograniceno, te da treba da bude u skladu
sa pravom na delotvorni pravni lek iz Clana 13 Evropske konvencije za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda i iz Clana 47 Povelje EU o osnovnim pravima
(UNHCR 2016, 37).

Dve skoradnje presude Suda pravde EU, donete nakon predstavljenog pred-
loga Komisije, ukazuju na to da Sud putem istog pravnog rezonovanja kao i do
sada i pozivajuci se na svoje prethodne odluke nastavlja da gradi stabilan si-
stem zaStite za traZioce azila.

PRESUDE SUDA PRAVDE EU U SLUCAJEVIMA
A.S. | MENGESTEAB

A. S.je stigao iz Sirije do Hrvatske, gde su hrvatske vlasti uredile da bude preba-
¢enu Sloveniju. Onje tamo podneo zahtev za medunarodnu zastitu. Slovenacke
vlasti su traZile od Hrvatske da ga prihvati nazad, i utvrdile su da Slovenija nece
ispitivati njegov zahtev za medunarodnu zastitu jer je on neregularno preSao
u Hrvatsku iz trec¢e zemlje. A. S. je osporio ovakvu odluku, a slovenacki sud je
uputio pitanje Sudu pravde o dometu pravnog leka. Sud se pozvao na presudu
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u slucaju Ghezelbash i istakao da ,u toj presudi Sud nije pravio nikakvu razliku
izmedu razlicitih kriterijuma koji se nalaze u toj Glavi [Glavi III]” (A. S., para.
28). Zakljucak Suda jeste da pojedinac moZe osporiti primenu svih kriterijuma
iz Glave III, $to je vaZan nalaz imajuci u vidu najnoviji razvoj u ovoj oblasti i
predlog Komisije za Dablin IV regulativu.

U slucaju Mengesteab postavilo se pitanje da li traZilac azila moZe da se pozo-
ve na istek roka iz Clana 21 (1) za podno3enje zahteva drugoj drZavi da preuzme
odgovornost za ispitivanje zahteva za azil. S obzirom na to da se ovaj ¢lan ne od-
nosi na kriterijume iz Glave III Dablin III regulative, nacionalni sud je uputio pi-
tanje Sudu pravde EU. Pozivajuci se na presudu u slucaju Karim, Sud podseca da
pravni lek treba da omogudi ispitivanje i proceduralnih garancija koje Dablinski
sistem predvida. Sud naglasava da, iako se primena Dablin III regulative temelji
na primeni kriterijuma iz Glave III za utvrdivanje odgovorne drZave ¢lanice, taj
proces je zapravo jedan aspekt procedure za prihvat ili ponovni prihvat traZilaca
azila (Mengesteab, para. 49). Sud pojaSnjava da odredba iz Clana 21 (1) doprinosi,
na isti nacin kao $to to ¢ine kriterijumi iz Glave III, utvrdivanju odgovorne drZa-
ve Clanice (Mengesteab, para. 53), kao i ostvarenju cilja ove regulative iz stava 5
preambule o brzom ispitivanju zahteva za azil. S obzirom na to, Sud je zakljucio
da pojedinac moZe osporiti odluku o transferu na osnovu ovog ¢lana.

Nakon ovih presuda Sud je u potpunosti zaokruZio i ojaao prava traZilaca
azila: utvrdio je da pojedinac moZe osporiti odluku o transferu na osnovu pri-
mene kriterijuma za utvrdivanje odgovorne drzave ¢lanice (slucaj Ghezelbash),
da ne postoje razlike medu kriterijumima za utvrdivanje odgovorne drzave, te
da se pojedinac na sve njih moZe pozvati prilikom osporavanja odluke o tran-
sferu (slucaj A. S.), kao i da se pojedinac moZe pozvati na proceduralna pita-
nja koja mogu uticati na primenu kriterijuma (Clan 19 i 21) (sluc¢ajevi Karim
i Mengesteab). Medutim, domet i ucinci ovakve sudske prakse su upitni na-
kon najnovijeg predloga Komisije za Dablin IV regulativu. lako su Komisija,
Savet i Parlament predlog Dablin IV regulative oznacili kao prioritetan pred-
log povodom koga tokom 2017. godine treba postici suStinske pomake (Joint
Declatration 2017), usvajanje regulative ¢e svakako biti dug proces. U pogledu
odnosa predloga regulative sa praksom Suda pravde u vezi sa pravnim lekom
moguca su dva scenarija: jedan jeste da Evropski parlament ili Savet EU izmene
ovaj deo predloga Komisije uzimajuci u obzir praksu Suda; a druga moguc¢nost
jeste da predlog ovog ¢lana bude usvojen bez izmena.

USVAJANJE NOVE LEGISLATIVE U EU |
ODNOS SUDA PRAVDE EU | POLITICKIH INSTITUCIJA UNIJE

Kako bismo ispitali da li ¢e jurisprudencija Suda pravde imati uticaj na legisla-
tivu EU primenicemo Martinsenov teorijski pristup (Martinsen 2015). U knjizi
Sve mocniji Sud? Politicka ogranicenja pravne integracije u Evropskoj uniji Martinsen
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uvodi novu teorijsku kategorizaciju na osnovu koje procenjuje uticaj suda na
politicke uc¢inke (output). Martinsen definiSe politicke ucinke kao , sekundarnu
legislativu kako je ona predloZena od strane Evropske komisije i usvojena od
strane Evropskog parlamenta i Saveta EU” (Martinsen 2015, 6), a sudski uticaj
postoji onda kada ,su principi i tumacenja koje je Sud proklamovao postignu-
ti u kona¢nim politickim ucincima” (Martinsen 2015, 9). Na pocetku rada on
predstavlja dva modela odnosa Suda i politike koja oznacava kao stanoviste o
dinami¢nom sudu i stanovisSte o ograni¢enom sudu (Martinsen 2015, 23-34),
pri ¢emu u prvom slucaju dolazi do kodifikacije (codification) sudske prakse, a u
drugom do preinacavanja (override) (Martinsen 20135, 34). Martinsen zakljucu-
je da su ove dve situacije samo krajnosti i da treba uneti i druge kategorije kako
bi se razumeo stvaran odnos sudstva i politike. Stoga, on uvodi pojmove modi-
tikacije (modification) i neusvajanja (non-adoption). Modifikacija podrazumeva
samo delimi¢no unoSenje prethodne sudske prakse u novousvojenu legislati-
vu, odnosno uzimanje u obzir sudske prakse, ali ne i potpunu kodifikaciju. U
slucaju neusvajanja zakonodavci nisu u mogucnosti da usvoje kolektivni od-
govor na doneto pravno reSenje, i ova situacija podrazumeva politicki zastoj
(¢orsokak) (Martinsen 2015, 35). Martinsen navodi Cetiri faktora koja su rele-
vantna za procenjivanje mogucnosti uticaja suda na politicke ucinke: vremen-
ski faktor, pravila o donoSenju odluka, uloga Komisije i stavovi politi¢kih akte-
ra (Martinsen 2015, 42). Na osnovu analize ovih faktora Martinsen zakljucuje
da je u danasnjoj EU verovatnije da dode do modifikacije ili neusvajanja sud-
ske prakse, nego do kodifikacije ili preinacavanja (Martinsen 2015, 46). Novi
predlog Komisije za Dablin IV govori u prilog ovoj tvrdnji. U ovom predlogu
je Komisija samo delimi¢no kodifikovala praksu Suda u pogledu dometa prav-
nog leka na odluku o transferu. Jo§ jedna Martinsenova pretpostavka jeste da ¢e
sudske odluke u sekundarnoj legislativi biti usvojene na nacin na koji Komisija
to predlozi (Martinsen 2015, 48). U tom kontekstu korisno je predstaviti kako
se stav Komisije menjao u pogledu dometa pravnog leka i kako je doslo do tre-
nutnog predloga.

Kada je iznoSena argumentacija u slucaju Abdullahi 2013. godine Komisija
je, pozivajuci se na Clan 47 Povelje EU o osnovnim pravima, tvrdila da nacelo
delotvornog pravnog leka podrazumeva da pojedinac moZe da ospori odluku
o transferu i na osnovu neispravne primene kriterijuma i vremenskih rokova
koji su u regulativi navedeni (Abdullahi, para. 45). Komisija je tada smatrala da
Zalbeno telo mora da proveri da li su kriterijumi za utvrdivanje odgovorne dr-
Zave ispoStovani i pozivala se na paragraf 4 preambule Dablin II regulative, u
kome se kaze da metod za utvrdivanje odgovorne drZave ¢lanice mora biti za-
snovan na ,objektivnim i fer kriterijumima, kako za drZzavu ¢lanicu tako i za
pojedince” (Abdullahi, para. 43). Ipak, u slucaju Ghezelbash krajem 2015. go-
dine, Komisija je stala na stanoviSte da ne treba odstupiti od tumacenja Suda
iz Abdullahi slucaja i da se odluka o transferu moZe osporiti samo u meri u ko-
joj predvida prava za trazioce azila koja odslikavaju osnovna prava koja su
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zadticena Poveljom EU o osnovnim ljudskim pravima (MisSljenje opSteg pravo-
branioca u slucaju Ghezelbash, para. 46). Dakle, dok Komisija u slucaju Abdullahi
nije pravila razliku u pogledu kriterijuma koji stvaraju neko individualno pra-
vo i onih koja to ne ¢ine, i zalagala se za maksimalisticko tumacenje dometa
pravnog leka, u slucaju Ghezelbash stav Komisije je bio svedeniji. Dakle, prvi
put kada Komisija pominje razliku medu kriterijumima jeste krajem 2013. go-
dine, kada je davala svoje miSljenje u slucaju Ghezelbash. Nakon toga, sledeci
put ovakvo stanoviste Komisije izneto je u predlogu za Dablin IV u maju 2016.
godine. Svakako da ovakvu promenu u stavu Komisije moZe da objasni kriza sa
kojom se EU u meduvremenu suocila. U situaciji u kojoj su sistemi azila drzava
¢lanica na granicama Unije postali preoptereceni, i trazioci azila pokuSavaju na
sve nacine da se domognu drZava u kojima smatraju da ¢e im pravni poloZaj
biti bolji, drZzave su posebno osetljive na pitanje forum shopping-a. Kako je na
pocetku navedeno, Dablinski sistem je oformljen upravo kako bi se na osno-
vu objektivnih kriterijuma utvrdila drzava koja ce ispitati zahtev za azil, a ne
na osnovu li¢nih preferencija traZilaca azila. Ukoliko je ovaj princip podriven,
podriva se i sam Dablinski sistem. OpSti pravobranilac u slu¢aju Ghezelbash ja-
sno iznosi da se drZave zalaZu za ograniCavanje dometa pravnog leka kako bi
se sprecio forum shopping (Misljenje opSteg pravobranioca u slucaju Ghezelbash,
para. 68). I opsti pravobranilac, a kasnije u presudi i Sud pravde, zakljucili su
da pravni lek koji bi bio na raspolaganju traZiocima azila ne otvara moguénost
za forum shopping (Ghezelbash, para. 54). Pa ipak, novi predlog Komisije ukazu-
je na to da su bojazni o podrivanju Dablinskog sistema prisutne, a te bojazni
objasnjavaju prelazak Komisije sa maksimalistickog na ne§to umereniji stav o
dometu pravnog leka. U situaciji u kojoj izbegli¢ka kriza i dalje nema kona¢no
reSenje velika je verovatnoca da se Martinsenova pretpostavka obistini, te da ¢e
Evropski parlament i Savet EU usvojiti predlog regulative koji je Komisija pred-
lozila neizmenjen u ovom pogledu.

U tom slucaju se otvara pitanje kako ¢e Sud pravde EU u nekim budud¢im
slucajevima (a pretpostavka je da ce ih svakako biti) tumaciti novu odredbu re-
gulative. Ono $to se prvo uocava jeste da se Sud u presudama u vezi sa ovom
materijom, pored jezi¢kog, pozivao i na sistemsko i ciljno tumacenje prilikom
definisanja dometa pravnog leka. Taj sistem Dablinske regulative i njeni cilje-
vi (posebno cilj zaStite prava trazilaca azila i unapredenje postojeceg sistema iz
paragrafa 9 preambule Dablin III regulative) nisu promenjeni u Dablin IV regu-
lativi. Bice zanimljivo videti argumentaciju Suda kojom bi on opravdao odstu-
panje od prethodne prakse. Ipak, to je naravno moguce, jer kao $to pomenuto
pravo EU nije precedentno pravo i Sud nije obavezan svojim prethodim odlu-
kama. Sud je zapravo vec odstupio od svoje prethodne prakse, kada je u slucaje-
vima Ghezelbash i Karim odstupio od tumacenja u slu¢aju Abdullahi. Ipak, to od-
stupanje je nastupilo nakon $to su odredbe iz Dablin I, na koje se Sud pozivao u
Abdullahi slucaju prilikom sistemskog tumacenja, kao i ciljevi Regulative, izme-
njeni sa novom Dablin III regulativom, tako da je Sud mogao da odstupi od svog
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sistemskog i ciljnog tumacenja. U situaciji kao $to je ova, kada je jezik odredbe
izmenjen, ali ta odredba i dalje postoji medu odredbama ciji sistem i ciljevi nisu
izmenjeni, postavlja se pitanje da li ¢e Sud pravde moci da odstupi od svoje pret-
hodne prakse. Ono 3to se javlja kao mogucde reSenje za Sud jeste da konac¢no resi
dilemu oko odnosa pravnog leka u Dablinskom sistemu sa osnovnim pravom sa-
drzanim, izmedu ostalog, u Povelji o osnovnim pravima EU na delotvorni prav-
ni lek (Clan 47 Povelje). Naime, prema den Hajeru (Maarten den Heijer), Sud
pravde je do sada izbegavao da da odgovor na ovo pitanje (den Heijer 2017, 866).
Kako bi ponudio re$enja za ovaj odnos den Hajer predlaZe podelu pravila koja su
sadrzana u Dablin III regulativi na Cetiri kategorije: ona pravila koja se iskljuci-
vo odnose na saradnju medu drZavama ¢lanicama, pravila koja se ticu tretmana
i proceduralnih garancija traZilaca azila, pravila o kriterijumima za utvrdivanje
odgovorne drZave Clanice koji se temelje na licnim okolnostima traZioca azila i
kriterijumi za utvrdivanje odgovorne drZave ¢lanice koji se temelje na imigracio-
nim zakonima drZave ¢lanice (den Heijer 2017, 867-868). Den Hajer zakljucuje
da na prvi pogled pravila iz prve i ¢etvrte kategorije ne predvidaju nikakva prava
za traZioce azila, te da se oni na te kriterijume ne mogu pozvati prilikom ospo-
ravanja odluke o transferu, a da je moguce pozvati se na pravila iz druge i trece
kategorije (den Heijer 2017, 867-868). Ipak, on nastavlja ukazujuci da granica
izmedu trece i Cetvrte kategorije pravila nije tako jasna u praksi, Sto potkreplju-
je analizom koju je Sud pravde ponudio u slucaju Abdullahi kada se pozivao na
princip uzajamnog poverenja i ¢injenicu da su pravila o azilu u EU harmonizova-
na. Der Hajer zakljucuje da ucesce trazioca azila u procesu utvrdivanja odgovorne
drZave ¢lanice zapravo doprinosi uzajamnom poverenju jer oni mogu ukazati na
nepravilnu primenu Dablinskog sistema i na taj nacin ga osnaZiti, a pored toga
da pravila u drZavama ¢lanicama nisu do kraja harmonizovana. U takvim uslo-
vima jasno je da primena Dablinske procedure moZe uticati na poloZzaj trazio-
ca azila na sustinski nacin, te da pravo da se bude saslusan pre nego 3to se usvoji
bilo koja mera koja ¢e negativno uticati na pojedinca moZe biti naruSeno, a to bi
znacilo i moguce naru$avanje samog prava na delotvorni pravni lek (den Heijer
2017, 869). Den Hajer smatra da ¢e sva ova pitanja ponovo oZiveti nakon predlo-
ga Komisije za Dablin IV, i mi se tom njegovom zaklju¢ku pridruzujemo. Dakle,
ukoliko Savet i Parlament ne usvoje Dablin IV regulativu na takav nacin da pita-
nje pravnog leka upodobe sa praksom Suda pravde, Sud pravde EU e se verovat-
no naci u situaciji u kojoj ¢e morati da da odgovor koji je do sada izbegavao na
pitanje o tumacenju i primeni Povelje EU o osnovnim pravima u oblasti azila.

ZAKLJUCAK

U radu smo pokazali da je do sada uloga Suda pravde EU u tumacenju pravila
Dablinskog sistema bila nesumnjiva i znacajna. Posebno je analizirana prak-
sa Suda u pogledu tumacenja odredbe o dometu pravnog leka na odluku o
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transferu u Dablinskom sistemu. Ovo pitanje izdvojeno je kao posebno vazno
jer je izrazito aktuelno i utice na uZivanje ljudskih prava trazilaca azila. Pored
toga, o njegovoj vaznosti, ali i teSkocama u primeni svedoci i ¢injenica da se
vedi broj nacionalnih sudova obratio Sudu pravde EU sa pitanjem o tumace-
nju odredbe o domenu pravnog leka. U procedurama za davanje odluke o pret-
hodnom pitanju Sud pravde EU doneo je 4 presude od direktne vaznosti za ovo
pitanje i na taj nacin izgradio stabilan sistem zaStite za traZioce azila. Kako bi
se ilustrovao znacaj sudske prakse, ove presude su predstavljene i analizirane.
U njima je Sud pravde utvrdio sledece: pojedinac moZe osporiti odluku o tran-
sferu na osnovu primene kriterijuma za utvrdivanje odgovorne drzave ¢lanice
(sluc¢aj Ghezelbash), da ne postoje razlike medu kriterijumima za utvrdivanje
odgovorne drZave, te da se pojedinac na sve njiih moZe pozvati prilikom ospo-
ravanja odluke o transferu (slucaj A. S.), kao i da se pojedinac moZe pozvati na
proceduralna pitanja koja mogu uticati na primenu kriterijuma (Clan 19 i 21)
(slucajevi Karim i Mengesteab). Ovi slucajevi su ilustrovali pocetnu tezu ovog
rada da je Sud pravde akter u za$titi prava traZilaca azila u EU. Medutim, ono
Sto stavlja na test ovakvu tvrdnju i Sto namece razmi$ljanje da li je moZzda pri-
merenije u naslov ovog teksta na kraju staviti znak pitanja jeste ¢injenica da u
trenucima krize sa kojom se EU suocava potezi politickih institucija EU mogu
izmeniti standarde definisane u praksi Suda pravde. Ilustracija za to jeste pred-
log Komisije za izmene i dopune Dablinske regulative iz maja 2016. godine. U
radu je ukazano da ove izmene ne ukljucuju potpunu kodifikaciju prakse Suda
pravde u ovoj oblasti ve¢ njenu modifikaciju. Dodatno je ukazano na to da je
prili¢no izvesno da ¢e Savet EU u Evropski parlament ove izmene usvojiti ona-
ko kako je Komisija predloZila, te se stoga otvara pitanje odrZivosti iznete teze
o uticaju Suda pravde EU na zastitu prava traZilaca azila u EU. Smatramo da u
tom kontekstu treba biti posebno pazljiv da se uloga Suda pravde EU ne preceni
niti potceni. Usvajanje trenutnog predloga Komisije kratkoro¢no bi moglo da
se protumaci kao izgubljena bitka Suda, ali to ne znaci da je on izgubio ,rat” sa
politickim institucijama Unije. Smatramo da ¢e Sud pravde EU i nakon usvo-
jenih izmena Dablinske regulative (kakve god one budu bile) biti izrazito rele-
vantan akter u ovoj oblasti, i da ¢e nadi nac¢ina da, u skladu sa svojom funkci-
jom tumaca prava EU i u skladu sa svojom pravnom tehnikom, nastavi da gradi
i jaca sistem zastite ljudskih prava u EU. U tim prelomnim trenucima ¢e uloga
Suda svakako biti stavljena na test, a mi smatramo da ce se on, kao i mnogo
puta do sada, pokazati kao relevantan i prilagodljiv akter koji ¢eiu izmenjenim
okolnostima naci svoje mesto i ulogu.
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COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION
AS THE ACTOR IN THE PROTECTION OF ASYLUM SEEKERS RIGHTS

SUMMARY

In the times when European Union is faced with the biggest influx of third
counties’ citizens to its territory until now, EU institutions are taking different
steps in order to contribute to the solution of the problem. One of the steps is
the change in the relevant legislation in order to harmonize it with the ongo-
ing events. However, the crisis of the Dublin system (system for establishing
the member state responsible for examining an application for asylum in the
EU) is acute and its consequences are far-reaching, and it calls for quick and
effective solutions. On the other hand, procedure for necessary change in the
legislation might take up to several years. In these cases, the role of the Court
of Justice of the European Union (CJEU), as the institution that is to ,ensure
that in the interpretation and application of the Treaties the law is observed”
can be crucial. CJEU is an institution that can generate the necessary changes
in shorter period of time. In order to emphasize this role of the CJEU this Article
analyses four judgments in which CJEU strengthened the position of the asy-
lum seekers in the Dublin system. It did it by interpreting the scope of the le-
gal remedy that is available to asylum seekers regarding the decision to transfer
them to the other Member State. After the explanation of the Court’s role, the
amendments to Dublin regulation of May 2016 are presented. It is concluded
that this proposal does not codify the case-law of the CJEU. Also, it is presumed
that European Parliament and Council of the EU will adopt the said amend-
ments as proposed by the Commission, thus putting into question the signifi-
cance of the previous Court’s practice. Therefore, it is presented what are the
ways in which CJEU can continue to act as relevant actor in the protection of
the rights of the asylum-seekers.

KEY WORDS: Court of Justice of the European Union, asylum seekers, Dublin regu-
lation, legal remedy, decision on transfer.



