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Schengenska evaluacija

SaZetak

Postupak schengenske evaluacije je primjena mehanizma provjere s namjerom da se utvrdi
provodi li pojedina drzava clanica pravilno politiku Europske unije u okviru podrucja slobode,
sigurnosti i pravde, koja obuhvaca sva polja schengenske pravne stecevine. Glavni cilj detaljnog
reguliranja postupka evaluacije jest osiguravanje visokih jedinstvenih standarda zastite sloboda’,
uz istodobno odrzavanje visoke razine sigurnosti i povjerenja izmedu drzava ¢lanica prije svega
kada se govori o nadzoru vanjske granice Europske unije. DonoSenjem Uredbe br. 1053/2013
Vije¢e Europske unije nastojalo je stvoriti objektivni i nepristrani sustav ocjenjivanja. Kako bi
se osigurala bolja ucinkovitost postupka evaluacije drzava ¢lanica ovom Uredbom dodijeljene
su konkretne ovlasti i zaduzenja Europskoj komisiji i Vijecu Europske unije u planiranju i
provodenju postupaka evaluacije. Uredbom se nastojalo otkloniti zamjerke vezane za nedovoljno
definiranu Odluku Schengenskog izvrsnog odbora iz 1998. godine koja je odredivala postupak
evaluacije do donosenja Uredbe 2013. godine. Preciznim reguliranjem mehanizma evaluacije
nastoje se stvoriti jasna pravila o metodi i nacinu provodenja evaluacije drzava ¢lanica na svim
poljima schengenske pravne stecevine, pri cemu se jasno definiraju i nacini provodenja provjera
na terenu drzava clanica.

Kljucne rijeci: Schengen, Europska unija, schengenska evaluacija, nadzor granice.

1. UVOD

Donosenjem Uredbe Vijeca br. 1053/2013 7. listopada 2013. godine, koja se odnosi na us-
postavu mehanizma evaluacije i pracenja primjene schengenske pravne steCevine, prestaje

* Antonio Vulas, voditelj Sluzbe za nezakonite migracije, PU splitsko-dalmatinska, MUP RH.

! Vezano za zastitu sloboda vidi opSirnije Schengen Investigated: A Comparative Interpretation of the Schen-
gen Provisions in International Police Cooperation in the Light of the European Convention on Human
Rights, Chantal Joubert i Hans Bevers, Kluwer Law International Press, Hague, The Netherlands, 1996.
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vrijediti Odluka (Schengenskog) Izvr$nog odbora? od 16. rujna 1998. godine, kojom je do
tada bio odreden mehanizam evaluacije®. Na sastanku Sefova drzava ¢lanica Unije 24. 6.
2011. godine donesen je zakljucak kojim se naglasava vaznost suradnje i povjerenja medu
schengenskim drzavama®, a narocito u kriznim situacijama.> Tom prilikom je naglaseno da
su sve drzave ¢lanice jednako odgovorne za provodenje ujednacenih standarda nadzora vanj-
skih granica Unije. Kako bi se ta suradnja i povjerenje osnazili, Europsko vijece je predlozilo
poboljsanja mehanizma schengenske evaluacije kojim bi se zajam¢ila ujednacena primjena
zajednickih standarda nadzora vanjskih granica Unije. Europsko vijece je tom prilikom u
svojim zakljuccima naglasilo kako nositelj evaluacije moraju biti tijela Europske unije te
da moraju ukljucivati stru¢njake iz drzava Clanica, Europske komisije i drugih relevantnih
agencija. U prijedlogu je i obveza Europske komisije o podnosenju izvjesc¢a o provedenim
evaluacijama, te predlaganju potrebnih mjera otklanjanja uoc¢enih nedostataka. U svom sveo-
buhvatnom prijedlogu Europsko vijece je zatrazilo i uvodenje sustava na temelju kojeg bi se,
u to¢no odredenim izvanrednim okolnostima, mogao ponovno uvesti nadzor drzavne granice
na pojedinim dijelovima unutarnjih® granica, i to samo na odredeno vrijeme. U tom procesu
postupak evaluacije u odredenoj drzavi ¢lanici trebao je dobiti odlu¢ujucu ulogu, stoga je taj
postupak trebalo detaljno regulirati. S obzirom na to da postoje¢a Odluka Izvr$nog odbora iz
1998. godine nije mogla zadovoljiti navedena traZzenja Europskog vijeé¢a, Europska komisija
je dobila zadacu da izradi prijedlog nove uredbe o mehanizmu schengenske evaluacije. Ova
uredba ¢e nakon detaljnih konzultacija Europskog parlamenta, Vije¢a EU i drzava ¢lanica
napokon biti donesena pocetkom listopada 2013. godine kao Uredba Vijeca.

2. ODLUKA IZVRSNOG ODBORA SCH/Com-ex (98)26

Prije nego §to se osvrnemo na Uredbu Vijec¢a br. 1053/2013 potrebno je nakratko se zadrzati
na Odluci Schengenskog izvr$nog odbora od 16. 9. 1998. godine. Konvencijom o proved-
bi Schengenskog sporazuma, potpisanom 19. 6. 1990. godine, kojom drzave potpisnice’
Schengenskog sporazuma od 14. 6. 1985. godine, odreduju nacine provodenja Sporazuma,
odredena je i uspostava (Schengenskog) Izvrsnog odbora (eng. Executive Committee). Svaka
drzava potpisnica Schengenskog sporazuma dobila je jedno mjesto u Izvr§nom odboru, na
koje je dolazio ministar zaduzen za provedbu Schengenskog sporazuma u drzavi potpis-

2 Vidi str. 4.

3 Vidi opsirnije The Abolition of Internal Border Checks In an Enlarged Schengen Area: Freedom of Move-
ment or a web of scattered security checks?, Anais Faure Atger, Challenge, Liberty & Security, Research
Paper No. 8, 2008, http.//www:ceps.eu

4Schengenske drzave u ovom trenutku su sve drzave EU osim Bugarske, Cipra, Hrvatske, Republike Irske,
Rumunjske i Ujedinjenog Kraljevstva, te Svicarske, Lihtenstajna, Norveske i Islanda koje nisu ¢lanice EU.
Ujedinjeno Kraljevstvo i Republika Irska u trenutku potpisivanja Amsterdamskog sporazuma nisu pristale
pristupiti Schengenskom sporazumu, dok Bugarska, Cipar, Hrvatska i Rumunjska jesu.

* Vidi opsirnije Borders and Security - Governance: Managing Borders in a Globalised World, Marina Capa-
rini i Otwin Marenin, LIT VERLAG GmbH & Co. KG Wien, 2006.

¢ "Unutarnje granice" jesu: zajednicke kopnene granice, ukljuujuéi granice na rijekama i jezerima drzava
Clanica; zraéne luke drzava ¢lanica za unutarnje letove; morske, rije¢ne i jezerske luke drzava ¢lanica za
redovne unutarnje trajektne linije (¢l. 2. Uredbe (EU) 2016/399 Europskog parlamenta i Vijeca).

7 Zemlje potpisnice Shengenskog sporazuma 1985. godine bile su Belgija, Francuska, Luksemburg, Nizo-
zemska i SR Njemacka.
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nici. Tako je [zvr$ni odbor postao glavno tijelo za donosenje odluka vezanih za postavljanje
zajednickih standarda vezanih za nadzor vanjskih granica schengenskog podrucja. Sve od-
luke u Izvrsnom odboru donose se jednoglasno. Svakom ¢lanu Izvr§nog odbora pridodano je
nekoliko stru¢njaka koji su obavljali najveci dio stru¢nih poslova vezanih za donosenje od-
luka Odbora. Kako bi se rad tih struénjaka formalizirao, [zvr$ni odbor je 16. 9. 1998. godine
donio odluku SCH/Com-ex (98)26 kojom se u okrilju Izvr$nog odbora ustanovljuje Stalni
odbor za ocjenu i provedbu Schengena (u daljnjem tekstu: Stalni odbor). Glavna zadaca Stal-
nog odbora bila je provodenje evaluacija kako bi se utvrdilo jesu li ispunjeni svi preduvjeti za
provedbu Konvencije u drzavama kandidatkinjama i osigurali uvjeti da se odredbe schengen-
ske pravne stecevine pravilno provode u onim drzavama koje su ve¢ zapocele primjenjivati
Konvenciju. U takvom mehanizmu evaluacija Stalni odbor je prilikom evaluiranja drzava
kandidatkinja, i onih drzava koje su ve¢ primjenjivale Konvenciju, morao procijeniti stanje
na terenu na vise polja, od nadzora vanjskih granica, preko postupaka izdavanja viza pa sve
do zastite osobnih podataka®. U spomenutim postupcima evaluacija Europska komisija je
dobila ulogu promatraca, a glavni posao su obavljali struénjaci Stalnog odbora ili stru¢njaci
drzava ¢lanica dodijeljenih Stalnom odboru na njegovo traZzenje. Navedeni stru¢njaci o sva-
koj evaluaciji sastavljali su izvjeséa za Izvr$ni odbor. Ovisno o izvjes¢u predstavnici drzava
¢lanica u Izvr§snom odboru donosili su jednoglasne odluke o ispunjavanju preduvjeta za
primitak drzave kandidatkinje u Schengen, odnosno o pravilnom provodenju Konvencije u
onim drzavama koje su ve¢ bile dio tog prostora.

3. RAZLOZI ZA DONOSENJE NOVE UREDBE

PogorSavanjem stanja vezanog za nezakonite migracije na juznim i jugoistocnim granicama
Europske unije raste svijest o potrebi ojacavanja zajednickog pristupa zastiti vanjskih gra-
nica. Ve¢ 2011. godine bilo je jasno kako ¢e najveci teret nezakonitih migracija u Europskoj
uniji nositi nekoliko drzava ¢lanica na juznim i jugoisto¢nim vanjskim granicama. Povjerenje
medu drzavama ¢lanicama, kada govorimo o nadzoru vanjskih granica Unije, ve¢ tada bilo
je znacajno poljuljano. Drzave koje su nosile najvec¢i teret nezakonitih migracija, poglavito
Italija i Grcka, smatrale su kako ostale drzave ¢lanice ne poduzimaju nista kako bi im pomo-
gle ublaziti posljedice nezakonitih migracija.” S druge strane, odredeni broj drzava zapadne
i sjeverne Europe, koje su gotovo redovito bile ciljane zemlje za migrante koji su stizali pre-
ko Sredozemlja, smatrale su kako juzne drzave ¢lanice ne ¢ine dovoljno kako bi zaustavile
migracijski tok jednom kad migranti udu na podrucje Unije. Nepovjerenje medu drzavama

8 Za drzave kandidatkinje ocjenjivalo se ispunjavanje preduvjeta na poljima — kontrola na vanjskim grani-
cama; zaStita vanjske kopnene i morske granice; uvjeti koji se primjenjuju na kretanje stranaca; izdavan-
je dozvola boravka i proces odbijanja ulaska; policijska suradnja; uzajamna pomo¢ u kaznenim stvarima,
ukljucujuci izrucenje; poslovi suzbijanja droga; Schengenski informacijski sustav; zastita osobnih podataka;
politika protjerivanja i ponovnog prihvata; dogovori o kretanju unutar zracnih luka. Kod drzava koje su ve¢
primjenjivale Konvenciju ocjenjivalo se obavljanje poslova na polju — kontrola vanjskih granica i zastita
granica; policijska suradnja u grani¢nim podruéjima drzava koje ve¢ provode Konvenciju; uvjeti za izdavanje
schengenskih viza; mjere ¢iji je cilj prekidanje boravka stranaca u nezakonitom boravku i uzajamna suradnja
u kaznenim stvarima, ukljucujuci izrucenje.

° Vidi opsirnije Security Versus Freedom? — A challenge for Europe's Future, Thierry Balzacq i Sergio Car-
rera, Routlege 2016.
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¢lanicama ugrozavalo je temelje Schengenskog sporazuma. Stoga Sefovi drzava ¢lanica na
zasjedanju Europskog vijeca 24. 6. 2011. godine donose zakljué¢ak kojim su htjeli osnaziti
suradnju drzava ¢lanica na polju nadzora vanjskih granica i ponovno uspostaviti povjerenje
medu drzavama ¢lanicama. Za ispunjenje tih ciljeva bilo je potrebno uspostaviti jasan meha-
nizam ocjenjivanja primjene standarda kojih su se morale pridrzavati sve zemlje ¢lanice pri-
likom nadzora vanjskih granica i na podru¢ju povratka stranaca koji nezakonito borave na te-
ritoriju Unije, te jasan mehanizam planiranja i provodenje provjera o ispunjavanju preduvjeta
za pristup Schengenu svih onih drzava koje bi se kandidirale za pristup. Analizom Odluke
Izvr$nog odbora SCH/Com-ex (98)26 uoceno je nekoliko vaznih nedostataka koje je trebalo
ispraviti novim propisom. Prvo, sustav ocjenjivanja primjene zajednickih standarda trebalo
je staviti pod okrilje Europske unije. lako je Schengenski sporazum nakon potpisivanja i
primjene Amsterdamskog sporazuma, postao dio prave ste¢evine Europske unije, u postupku
schengenske evaluacije Europska komisija je jo§ uvijek bila samo promatra¢ (vidi toc¢ku II1.
Odluke). Europsko vijece je smatralo kako se taj postupak treba staviti pod okrilje Europske
unije. Odlukom Izvr$nog odbora popisana su polja na kojima ¢e se evaluacija provoditi, no
nedostajali su detalji o planiranju, nac¢inu provedbe i izvje$¢ivanju o provedenim evaluaci-
jama. Osim toga, Odluka Izvr$nog odbora nije dovoljno precizno regulirala evaluaciju na
polju povratka stranaca koji nezakonito borave na teritoriju Unije. Naposljetku, Odluka nije
precizno odredivala postupanja u sluc¢ajevima kada bi se ustanovile negativne pojave kod
primjene zajednickih standarda na vanjskoj granici. Svi ti razlozi prisilili su Europsko vijece
da potrazi rjeSenje za probleme koji su prijetili uru$avanjem Schengena.'’

4. UREDBA VIJECA" (EU) br. 1053/2013

Na samom pocetku Uredba Vije¢a (EU) br. 1053/2013 od 7. 10. 2013. godine (u daljnjem
tekstu: Uredba) naglasava kako se "Schengenski prostor bez grani¢ne kontrole na unutarnjim
granicama temelji (se) na u¢inkovitoj i djelotvornoj primjeni prate¢ih mjera od strane drzava
¢lanica na podrucjima vanjske granice, vizne politike, Schengenskog informacijskog susta-
va, zaStite podataka, policijske suradnje, pravosudne suradnje u kaznenim stvarima i borbe
protiv droge" (Uredba, tocka (1)). Ve¢ u pocetnoj recenici Uredbe naglasavaju se polja na
kojima ¢e se procjenjivati primjena zajednickih standarda kako bi se moglo re¢i zadovoljava
li drzava uvjete za prijam u Schengenski prostor, odnosno primjenjuje li pravilno Konvenciju
na svom teritoriju. Pozivajuéi se na Haski program i Stockholmski program'? Vijece izraza-
va potrebu razvijanja uc¢inkovitog mehanizma evaluacija primjene zajednickih standarda u
nadzoru vanjske granice temeljeci svoj stav na ¢lanku 70. Ugovora o funkcioniranju Europ-

10Vidi opsirnije EU Justice and Home Affairs Law, Third Edition, Steve Peers, Oxford University Press, 2011
i EU Justice and Home Affairs: Institutional and policy development, G. Vermeulen i W. De Bondt, Maklu
Publishers, 2014.

1O politickim institucijama EU vidi The European Council and the Council of the EU through time — Deci-
sion and law-making in European Integration, www.consilium.europa.eu ili Blanche, George i Bulmer, 2010.
12Nakon usvajanja Programa iz Temperea (Finska) 1999. godine Vijece je 2004. godine usvojilo Haski pro-
gram, a 2009. godine i Stockholmski program, kojim se odreduju mjere za poboljSanje suradnje drzava ¢lanica
na polju pravde i unutarnjih poslova. Tim programima, koji se odnose na predstojeca petogodisnja razdoblja,
nastojali su se izgraditi zajednicki standardi vezani za polje pravde i unutarnjih poslova te poboljsati suradnja
izmedu drzava ¢lanica. (Vidi opSirnije Acosta Arcarazo i Murphy, 2014. i Holzhacker i Luif, 2014.)
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ske unije (EFEU) u kojem je navedeno kako drzave ¢lanice mogu u suradnji s Komisijom
ocjenjivati provodenje politike Unije na podruéju slobode, sigurnosti i pravde. S tim u vezi
Uredba u provodenju tog mehanizma dodjeljuje posebne ovlasti Komisiji i Vije¢u. Komisiji
se prije svega dodjeljuju zadacée pripreme i planiranja evaluacija, te donoSenja izvjescéa eva-
luacija. Za razliku od Komisije Vijece je dobilo ovlasti donosenja preporuka utemeljenih na
izvje$¢ima o evaluaciji. Glavna ideja donoSenja Uredbe bila je ta da mehanizam evaluacije
bude pod okriljem tijela Europske unije, te da bude transparentan i u¢inkovit. Novina je da
Uredba odreduje kako se u postupak evaluacije ukljucuje i Frontex, tako da se evaluacija
oslanja na strucne analize Frontexa, ali isto tako i Europola, Eurojusta i drugih relevantnih
europskih agencija. Analize tih agencija postaju sastavni dio procesa planiranja evaluacija
kako bi bile usmjerenije na konkretne probleme na pojedinim dijelovima vanjske granice
Unije. Kako bi se osigurao demokratski nadzor nad poslovima Komisije i Vijeca ta tijela o
svim svojim postupcima u mehanizmu evaluacije moraju izvjestavati Europski parlament, ali
i nacionalne parlamente drzava ¢lanica. Kako bi se jos vise ojacalo povjerenje medu drzava-
ma ¢lanicama pravo slanja svojih struénjaka u evaluacijske timove dano je i onim drzavama
¢lanicama Europske unije koje jo§ uvijek ne primjenjuju u potpunosti Konvenciju na svom
podrucju.

5. CILJEVI EVALUACIJE

Donosenjem Uredbe uspostavlja se mehanizam evaluacije i pracenja koji ima dva vazna cilja:
+ utvrdivanje primjenjuju li se u drzavama ¢lanicama, koje u potpunosti primjenjuju
Konvenciju, svi dijelovi schengenske pravne stecevine na pravilan nacin,
+ utvrdivanje jesu li ispunjeni svi nuzni uvjeti za primjenu svih relevantnih dijelova
schengenske pravne steevine u onim drzavama koje su izrazile namjeru za pristu-
panje schengenskom prostoru.

Za postizanje tih ciljeva Uredba zajednicku odgovornost stavlja na sve drzave ¢lanice
i Komisiju. Komisiji je odredena zadaca koordinatora u postupku sastavljanja godisnjih i
viSegodis$njih programa evaluacije, te zadaca sastavljanja upitnika i odredivanja rasporeda
posjeta, vodenja posjeta, izrade izvje$ca o evaluaciji i preporuka koje se eventualno donose
nakon evaluacije.

6. POSTUPAK EVALUACIJE
Opéi dio

Postupak evaluacije pojedine drzave ¢lanice moze obuhvacdati sve aspekte schengen-
ske pravne steCevine: provodenje mjera nadzora vanjske granice; provodenje vizne politike;
upravljanje Schengenskim informacijskim sustavom; provodenje mjera zastite osobnih po-
dataka; policijska suradnja; pravosudna suradnja u kaznenim predmetima te provodenje tzv.
kompenzacijskih mjera na unutarnjim granicama. Postupak se sastoji od toga da Komisija
uputi evaluacijski upitnik drzavi ¢lanici i od dostavljanja odgovora drzave ¢lanice na upitnik
te od provjera koje evaluatori provode na terenu. Evaluacije putem upitnika i provjera na
terenu mogu se koristiti odvojeno ili u kombinaciji jedno s drugim. Provjere na terenu mogu
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biti najavljene i nenajavljene. Samo najavljenim provjerama na terenu prethodi postupak
dostavljanja upitnika na koje drzave moraju odgovoriti prije izlaska evaluatora na teren. Pla-
niranje programa evaluacije provodi se na temelju viSegodis$njih i godi$njih programa. Naj-
manje Sest mjeseci prije zapocinjanja odredenog petogodisnjeg razdoblja, nakon eventualne
konzultacije s Frontexom i Europolom, Komisija objavljuje program schengenskih evaluaci-
ja zanavedeni petogodisnji period. Planom se odreduje raspored evaluacija u svim drzavama
¢lanicama u petogodi$njem periodu. Za svaku godinu odreduje se u kojim drzavama ¢lanica-
ma ¢e se provoditi evaluacija. To znaci da ¢e se svaka drzava ¢lanica schengenskog prostora
evaluirati barem jednom u pet godina. U te programe evaluacije ukljucuju se i drzave ¢lanice
kandidatkinje za ulazak u schengenski prostor.'* Do 31. listopada svake godine donosi se
godisnji program za sljedecu kalendarsku godinu. Program uzima u obzir navode iz izvjes¢a
koje europske agencije podnose Komisiji, a osobito izvjes¢a Frontexa koje ova agencija do-
stavlja Komisiji svake godine do 31. kolovoza. Programom se moze odredivati postupak eva-
luacije u pojedinacnoj drzavi ¢lanici ili se moze predvidati provodenje tematskih evaluacija
na podrudju vise drzava ¢lanica'®. U prvom "otvorenom" dijelu godi$njeg programa donosi
se raspored provodenja evaluacija u pojedinim drzavama ¢lanicama ili kandidatkinjama, od-
nosno podrucja tematskih evaluacija, dok drugi "zatvoreni" dio godi$njeg programa odreduje
raspored planiranih nenajavljenih postupaka evaluacije za sljede¢u godinu. Ovaj drugi dio ne
priopéuje se drzavama ¢lanicama sve do roka propisanog Uredbom.

Upitnik

U svrhu provodenja evaluacije Komisija izraduje standardizirani upitnik za drzave
¢lanice, koji se redovito azurira. Upitnici se donose provedbenim aktima Komisije uz pret-
hodnu konzultaciju s drzavama ¢lanicama, te s Frontexom i s Europolom. Putem upitnika
drzavama clanicama predvidenim za evaluaciju u narednom periodu dostavljaju se pitanja
koja se odnose na relevantna zakonodavna polja, na provodenje preporuka i najboljih praksi
u provedbi schengenske pravne stecevine, prije svega onih koje su iznesene u schengenskim
katalozima'?, zatim na pitanja koja se odnose na organizacijske i tehnicke aspekte susta-
va za provedbu schengenske pravne steevine te na dostupne statistiCke podatke za svako
polje evaluacije. Upitnici se dostavljaju do 1. srpnja onim drzavama ¢lanicama u kojima je
planirano provodenje evaluacije u sljede¢oj godini. Drzava ¢lanica je duzna dostaviti svoje
odgovore na upitnik u roku od osam tjedana od zaprimanja upitnika. Odgovore Komisija
dostavlja ostalim drzavama Clanicama te obavjeStava Europski parlament, kako bi bili upo-
znati s postupkom evaluacije od samog pocetka. U slucaju da se upitnik koristi samostalno,

13 Republika Hrvatska je prvi put predvidena za provjere na terenu u godi$njem planu za 2016. godinu.

14 Tematske evaluacije usmjerene su na pojedina¢nu problematiku koja se moze protezati na vise drzava
¢lanica. Primjerice, kada postoji potreba da se provjeri provodenje mjera zastite morskih granica na Sre-
dozemlju, evaluacija se moze obavljati istodobno i Spanjolskoj i Italiji i Grékoj.

15 Schengenski katalozi su dokumenti koje izraduje i azurira Komisija, odnosno Generalna uprava za un-
utarnje poslove Komisije, za svako od polja koja se ocjenjuju evaluacijom. Ne radi se o pravnim dokumen-
tima i oni nemaju obvezujuéu snagu. Njihova je vaznost u tome $to su oni plod rada stru¢njaka, u kojima se
navode preporuke i najbolje prakse na koji nacin bi se trebale provoditi pojedine odredbe schengenske pravne
steevine. U praksi schengenski katalozi sluze evaluatorima kao obrazac kojim se usporeduju mjere koje
evaluirana drzava ¢lanica provodi na terenu te imaju veliko znacenje u postupku evaluacije.
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odnosno iza njega ne slijedi provjera na terenu, sastavlja se tim za evaluaciju odgovora na
upitnik koji se sastoji od imenovanih struénjaka iz drzava ¢lanica i predstavnika Komisije.
Kako bi se odredili stru¢njaci iz drzava ¢lanica, Komisija prilikom odasiljanja upitnika pozi-
va drzave ¢lanice da imenuju svoje stru¢njake za evaluacijske timove, te da za sve imenovane
struénjake odrede polje ekspertize. Drzave ¢lanice su duzne to napraviti u roku od dva tjedna
od primitka poziva.

Provjera na terenu

Prije svake evaluacije putem provjera na terenu izraduje se detaljni program provjere.
Program izraduje Komisija u suradnji s vode¢im stru¢njacima evaluacijskog tima i s drza-
vom c¢lanicom u kojim se provjera obavlja. Kada se radi o nenajavljenim provjerama na
terenu, Komisija samostalno izraduje program. U sluc¢ajevima kada program obuhvaca na-
javljene provjere na terenu, Komisija ¢e drzavu ¢lanicu u kojoj se planira provedba provjere
obavijestiti o programu najmanje Sest tjedana prije predvidenog pocetka provjere. Kada se
radi o nenajavljenim provjerama, drzava ¢lanica ¢e biti obavijeStena najkasnije 24 sata prije
predvidenog pocetka provjere. Zanimljivo je da kada se provodi nenajavljena provjera na
unutarnjim granicama, drzava ¢lanica uopée nece biti obavijestena o programu prije pocetka
provjere na terenu. Drzava ¢lanica koja se evaluira duzna je evaluatorima pruziti svu mogucu
organizacijsku i tehni¢ku podrsku u provodenju provjera na terenu, te omoguciti razgovor
evaluatora sa svim relevantnim osobama. To se odnosi i na one aktivnosti koje nisu bile
predvidene programom, a prema ocjeni evaluatora mogu biti vazne za provedbu provjere.
Svi organizacijski i tehnicki detalji prethodno se dogovaraju izmedu Komisije i drzave ¢la-
nice, s tim da Komisija i drzave ¢lanice koje Salju stru¢njake u evaluacijski tim organiziraju
i pokrivaju troskove dolaska i odlaska stru¢njaka do drzave ¢lanice te iz drzave ¢lanice. Dr-
zava Clanica duzna je obaviti organizacijske poslove smjestaja stru¢njaka u drzavi ¢lanici te
osigurati prijevoz evaluatora u skladu s njihovim potrebama. Tijekom evaluacije evaluatori
obilaze relevantna tijela i mjesta kako bi provjerom nacina provodenja odredbi schengenske
pravne steCevine na specificnom podrucju rada ustanovili ispunjava li drzava ¢lanica uvjete
za pristupanje schengenskom prostoru, odnosno primjenjuje li drzava ¢lanica schengenskog
prostora pravilno te odredbe na terenu. Pri tome se evaluatori koriste preporukama i najbo-
ljim praksama objavljenim u schengenskim katalozima za svako od podrucja evaluacije, te
prakti¢nim priru¢nicima, kako bi usporedili nacin provodenja mjera na terenu s propisanim
mjerama.

7. EVALUATORI

Strucnjaci, ¢lanovi evaluacijskih timova, i oni za evaluaciju odgovora na upitnike i oni koji
obavljaju provjere na terenu, najve¢im dijelom dolaze iz drzava ¢lanica. Kako bi osigurala
potreban broj evaluatora, Komisija poziva drzave ¢lanice da imenuju struénjake koji bi mogli
sudjelovati u programima evaluacije te da to¢no navedu polja njihove specijalizacije. Struc-
njaci koji se imenuju u evaluacijske timove moraju posjedovati solidno teoretsko i prakti¢no
znanje na onim poljima na kojima se evaluacija provodi, moraju biti upoznati s nacelima,
postupcima i tehnikama provodenja evaluacija te moraju biti sposobni komunicirati na zajed-
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ni¢kom jeziku, koji je najcesce engleski. Uredba odreduje da u evaluacijske timove mogu uci
i struénjaci i iz onih drzava ¢lanica EU koje jo$ uvijek nisu ¢lanice schengenskog prostora.
Kada se radi o najavljenim provjerama, Komisija ¢e najmanje tri mjeseca prije predvidene
provjere pozvati drzave ¢lanice da imenuju stru¢njake. Drzave ¢e svoj odgovor poslati naj-
kasnije dva tjedna nakon zaprimanja tog poziva. Kada je rije¢ o nenajavljenim provjerama,
Komisija poziva drzave ¢lanice najmanje dva tjedna prije pocetka provjere, a drzave odgo-
varaju najkasnije u roku od 72 sata od zaprimanja poziva. Uredba odreduje da najvise dva
predstavnika Komisije mogu sudjelovati u provjeri na terenu, dok drzave ¢lanice mogu biti
predstavljene s najvise osam struénjaka, kada se radi o najavljenim provjerama, odnosno Sest
kada se radi o nenajavljenim provjerama. Koje ¢e drzave ¢lanice biti predstavljene u evalua-
cijskim timovima odreduje Komisija u suradnji s drzavama ¢lanicama, s tim da u evaluacij-
skom timu ne mogu biti struénjaci iz drzave ¢lanice koja se evaluira. Komisija moze pozvati
Frontex, Europol ili druge europske agencije da posalju po jednog promatraca u evaluacijske
timove. Evaluacijski timovi imenuju se za svaku evaluaciju pojedina¢no i njihovo imenova-
nje ograniceno je samo na odredenu evaluaciju. Kao vode¢i struénjak u evaluacijskom timu
imenuje se jedan predstavnik Komisije te jedan predstavnik drzava ¢lanica kojeg zajednicki
imenuju ¢lanovi tima prilikom sastavljanja tima.

8. EVALUACIJSKO IZVJESCE

Nakon svakog evaluacijskog postupka evaluatori sastavljaju pisano izvjesc¢e. Evaluacijsko
izvjeSce se sastoji od zakljucaka dobivenih provjerom na terenu i analiziranjem upitnika.
Izvjesca se sastavljaju na terenu. Kada medu evaluatorima postoji neslaganje vezano uz po-
jedine zakljucke nastoji se pronaci kompromisni tekst zakljucka. Izvjes¢e obraduje nekoli-
ko aspekata primjene odredbi schengenske pravne steCevine u drzavi ¢lanici: kvalitativni,
kvantitativni, operativni, administrativni i organizacijski. Svakom zakljucku iz izvje$¢a do-
djeljuje se jedna od tri sljedece ocjene: udovoljava zahtjevima; udovoljava zahtjevima, ali
je nuzno poboljsanje ili ne udovoljava zahtjevima. Nakon sastavljanja nacrta izvjes¢a Ko-
misija dostavlja izvjesce drzavi ¢lanici u roku od Sest tjedana od izvrSene evaluacije. Drzava
¢lanica u roku od dva tjedna od primitka izvje$¢a moze poslati odgovore kojima se mogu
objasniti odredene razlike u videnju evaluiranih mjera te ¢ak moze zatraziti i sastanak za
izradu nacrta izvjes¢a. Komentari drzave ¢lanice mogu biti uvrSteni u nacrt izvjes¢a. Nakon
zavrsetka postupka Komisija nacrt izvjes¢a dostavlja drugim drzavama ¢lanicama i poziva
ih da daju svoje primjedbe na nacrt. Nakon zaprimanja primjedbi od ostalih drzava ¢lanica
Komisija provedbenim aktom donosi konac¢no izvjesée o evaluaciji te ga upucuje Europskom
parlamentu. Prilikom donoSenja konacnog izvjesc¢a stru¢njaci drzava clanica i predstavnici
Komisije donose i preporuke za ispravljanje eventualno utvrdenih nedostataka te izvjesce,
zajedno s mogucim preporukama dostavljaju Vijecu. Kada se u izvje$¢u iznose nedostaci u
provedbi mjera Vijece svojim aktom donosi preporuke kojima se drzavu ¢lanicu poziva na
poduzimanje mjera u svrhu poboljSanja stanja na terenu. Preporuke dostavlja evaluiranoj
drzavi €lanici, Europskom parlamentu i nacionalnim parlamentima ostalih drzava ¢lanica.
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9. PROVEDBA PREPORUKA

Drzava ¢lanica, kojoj su upucene preporuke, duzna je u roku od tri mjeseca od donosSenja
preporuka sastaviti akcijski plan uklanjanja nedostataka i dostaviti ga Komisiji. Ako je eva-
luacijom utvrdeno da drzava ¢lanica zanemaruje svoje obveze, takav plan ¢e Komisiji biti
dostavljen u roku od mjesec dana od donosenja preporuka. Komisija akcijski plan dostav-
lja Europskom parlamentu, a potom zajedno sa stru¢njacima koji su provodili evaluaciju
ocjenjuje adekvatnost akcijskog plana. Ocjena mora biti donesena u roku od mjesec dana
i u donosSenju ocjene drzave ¢lanice su pozvane da daju svoje misljenje. Nakon usvajanja
akcijskog plana drzava ¢lanica je duzna prvi put u roku od Sest mjeseci podnijeti izvjeSce
Komisiji o provedbi plana, a nakon toga izvjesce se podnosi svaka tri mjeseca do prestanka
provodenja plana. U slucaju kada je utvrdeno da drzava c¢lanica zanemaruje svoje obveze,
prvo izvjesce se upucuje ve¢ nakon tri mjeseca. Ovisno o utvrdenim nedostacima, Komisija
moze uputiti stru¢njake u ponovnu provjeru na terenu kako bi utvrdili provode li se pravilno
mjere akcijskog plana. Medu tim stru¢njacima odreduje se najmanje Cetiri strunjaka koji su
sudjelovali u prethodnoj evaluaciji drzave clanice. Ovakvi posjeti najavljuju se drzavi ¢lanici
najmanje mjesec dana prije provjere, ali se mogu planirati i nenajavljene provjere na terenu.
O svim koracima Komisija redovno izvjestava Europski parlament i Vijece. Kada se provje-
rom ponovno utvrde ve¢i nedostaci, koji prijete javnom poretku ili unutarnjoj sigurnosti sc-
hengenskog prostora, Komisija o tome zZurno izvjestava Europski parlament i Vijece. U slu-
¢aju sumnje da takvi nedostaci postoje, Europski parlament i ostale drzave ¢lanice mogu od
Komisije zahtijevati podnosenje izvjeS¢a. Krajnja negativna posljedica negativnog izvjesca
kod drzava schengenskog prostora moze biti pokretanje postupaka opisanih u Poglavlju II.
Uredbe (EU) 2016/399 Europskog parlamenta i Vije¢a o Zakoniku Unije o pravilima kojima
se ureduje kretanje osoba preko granica (Zakonik o schengenskim granicama) koje se odnose
na ponovno uvodenje nadzora granice na unutarnjim granicama drzave Clanice. Za drzavu
kandidatkinju, kao $to je Republika Hrvatska u ovom trenutku, krajnji negativni rezultat bio
bi odlaganje primanja u schengenski prostor i ponavljanje evaluacijskog postupka do ko-
nacnog ulaska u schengenski prostor. Kona¢nu odluku o ulasku drzave kandidatkinje donosi
Vijece Euroske unije jednoglasnom odlukom nakon konzultacija s Europskim parlamentom.

10. ZAKLJUCAK

Potpisivanjem Amsterdamskog sporazuma 1997. godine i njegovim stupanjem na snagu dvi-
je godine kasnije, schengenska pravna steCevina postala je sastavni dio pravne stecevine
EU. Do tada je proces schengenskog udruzivanja bio odvojen od procesa razvoja EU, iako
su bliske veze uvijek postojale. U trenutku potpisivanja Amsterdamskog sporazuma drzave
¢lanice su mogle birati hoce li prihvatiti schengensku pravnu ste¢evinu i u kolikom opsegu.
Drzave ¢lanice koje su Europskoj uniji pristupile nakon potpisivanja Amsterdamskog spora-
zuma nisu imale tu privilegiju. One su svojim pristupanjem Uniji morale potpuno prihvatiti
Schengenski sporazum i obvezu poduzimanja mjera za $to brze ispunjavanje standarda za
pristupanje schengenskom prostoru. Medu tim drzavama nalazi se i Republika Hrvatska. Sve
do donosenja Uredbe 1053/2013 proces pristupanja schengenskom prostoru nisu kontrolirale
institucije Unije. U trenutku nastupanja migracijske krize na Sredozemlju pojavio se opasan
trend gubitka povjerenja medu drzavama Clanicama u pogledu kvalitete poslova nadzora
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drzava granica.'® Stoga je Europsko vijece u svojim zaklju¢cima odluéilo da se postupak nad-
zora nad provodenjem mjera provedbe schengenske pravne steevine u drzavama i postupak
prijma novih ¢lanica u schengenski prostor, stavi pod nadzor tijela Unije. U prvom redu bio
je to logican korak jer je provodenje i razvoj schengenske pravne ste¢evine ve¢ duze od de-
setljeca bio sastavni dio pravne stecevine Unije, te je te postupke trebalo staviti pod kontrolu
tijela Unije. No, glavni razlog standardizacije nadzora primjena mjera i pristupa novih ¢lani-
ca bila je ideja o potrebi osiguranja standardizirane primjene mjera u svim drzavama ¢lani-
cama. Postupak nadzora i prijma, koji uvelike ovisi i o subjektivnim impresijama evaluatora,
temeljenim na najboljoj praksi i preporukama schengenskih kataloga, koji su neobvezujuci
dokumenti Unije, trebalo je standardizirati kako bi se osigurali propisani standardi i vratilo
povjerenje medu drzave ¢lanice. Trenutacno je Republika Hrvatska u postupku schengenske
evaluacije, koja je zapocela slanjem upitnika u 2015. godini i prvim provjerama na terenu
2016. godine. Najcesce pitanje koje se sada postavlja jest —kada ¢e Hrvatska uci u Schengen?
Mozda ¢emo odgovor na to pitanje znati onog trenutka kada shvatimo da ulazak u Schengen
nije pitanje datuma veé pitanje ispunjavanja standarda.
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Summary

Antonio Vulas
Schengen evaluation

Schengen evaluation process is an audit mechanism aiming on confirmation are the European Union
policies on freedom, security and justice correctly applied in a certain Member State, and which
covers all fields of the Schengen Acquis. The main object of this detailed regulation of the Schengen
evaluation process is application of the high common standards and maintenance of a high standard
of reliance between the Member States on field of European external border control. By adoption of
the Regulation no. 105/2013 the Council of the European Union has tried to establish an objective
and impartial audit system. In order to provide efficient evaluation process of the Member States the
Regulation has empowered the Commission and the Council with special powers and obligations in
the process of planning and implementing of the evaluations. One of the objects of the Regulation's
adoption was removing of the malfunctions of the insufficiently defined Executive Committee Decision
from 1998, which was the main document regulating the evaluation process till 2013. Establishing of
the clear rules on methods and ways of conducting of the evaluations of the Member States on all fields
of the Schengen Acquis was the main aim of the Regulation, including the clearly defined methods of
conducting of the field visits.

Key words: Schengen, European Union, Schengen evaluation, border control.
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