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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (peto vijece)

25. studenoga 2020.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Direktiva 2011/98/EU — Prava radnika iz tre¢ih zemalja nositelja
jedinstvene dozvole — Clanak 12. — Pravo na jednako postupanje — Socijalna sigurnost — Propis drzave
¢lanice kojom se za potrebe odredivanja prava na obiteljsko davanje iskljucuju clanovi obitelji nositelja

jedinstvene dozvole koji ne borave na drzavnom podrucju te drzave clanice”
U predmetu C-302/19,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-q, koji je uputio Corte suprema
di cassazione (Vrhovni kasacijski sud, Italija), odlukom od 5. veljace 2019., koju je Sud zaprimio
11. travnja 2019., u postupku
Istituto nazionale della previdenza sociale (INPS)
protiv
WS,

SUD (peto vijece),

u sastavu: E. Regan, predsjednik vije¢a, M. Ilesic¢, E. Juhdsz, C. Lycourgos i I. Jarukaitis (izvjestitelj), suci,
nezavisni odvjetnik: E. Tancheyv,
tajnik: M. Krausenbock, administratorica,
uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 27. veljace 2020.,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Istituto Nazionale della Previdenza Sociale (INPS), A. Coretti, V. Stumpo i M. Sferrazza,
avvocati,

— za WS, A. Guariso i L. Neri, avvocati,

— za talijansku vladu, G. Palmieri, u svojstvu agenta, uz asistenciju D. Del Gaizoa, P. Gentilija i
A. Giordana, avvocati dello Stato,

— za Europsku komisiju, C. Cattabriga, A. Azéma i B.-R. Killmann, u svojstvu agenata,

saslusavsi misljenje nezavisnog odvjetnika na raspravi odrzanoj 11. lipnja 2020.,

* Jezik postupka: talijanski

HR
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donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje clanka 12. stavka 1. tocke (e) Direktive
2011/98/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. prosinca 2011. o jedinstvenom postupku obrade
zahtjeva za izdavanje jedinstvene dozvole za boravak i rad drzavljanima tre¢ih zemalja na drzavnom
podrudju drzave clanice te o zajednickom skupu prava za radnike iz tre¢ih zemalja koji zakonito
borave u drzavi ¢lanici (SL 2011., L 343, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5.,
svezak 6., str. 303.).

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu Istituto Nazionale della Previdenza Sociale (INPS)
(Nacionalni institut za socijalno osiguranje, Italija) i osobe WS o odbijanju zahtjeva za obiteljsko
davanje za razdoblje tijekom kojeg su supruga i djeca predmetne osobe boravili u svojoj trecoj zemlji
podrijetla.

Pravni okvir

Pravo Unije
U uvodnim izjavama 2., 19., 20., 24. i 26. Direktive 2011/98 navedeno je:

»(2) Europsko vijece je na posebnom sastanku u Tampereu 15. i 16. listopada potvrdilo potrebu za
uskladivanjem nacionalnog prava kojim se ureduju uvjeti za prihvat i boravak drzavljana trec¢ih
zemalja. U tom je kontekstu posebno izjavilo da Europska unija treba osigurati pravi¢no
postupanje s drzavljanima tre¢ih zemalja koji zakonito borave na drzavnom podrudju drzava
¢lanica te da bi odlucnija politika integracije trebala biti usmjerena na davanje drzavljanima
tre¢ih zemalja prava i obveza usporedivih s pravima i obvezama gradana Unije. Europsko vijece
je, u skladu s tim, od Vijeca zatrazilo da donese pravne instrumente na temelju prijedloga
Komisije. Potreba za postizanjem ciljeva utvrdenih u Tampereu ponovno je potvrdena
Stokholmskim programom koji je Europsko vije¢e donijelo na svom sastanku 10. i 11. prosinca
2009.

(19) U nedostatku horizontalnog zakonodavstva Unije, prava drzavljana tre¢ih zemalja razlikuju se
ovisno o drzavi clanici u kojoj rade i o njihovom drzavljanstvu. S ciljem daljnjeg razvoja
uskladene imigracijske politike i smanjenja razlike u pravima izmedu gradana Unije i drzavljana
tre¢ih zemalja koji zakonito rade u drzavi clanici i nadopunjavanja postojece imigracijske pravne
steCevine, treba utvrditi skup prava kako bi se posebno odredila podrucja u kojima se osigurava
jednaki tretman izmedu drzavljana drzave clanice i drzavljana tre¢ih zemalja koji jo§ uvijek nisu
dobili stalni boravak. Svrha je takvih odredbi utvrditi najmanje uvjete unutar Unije kojima se
potvrduje da takvi drzavljani tre¢ih zemalja doprinose gospodarstvu Unije svojim radom i
placanjem poreza i koji sluze kao zastitni mehanizam za smanjenje nepostene konkurencije
izmedu vlastitih drzavljana drzave ¢lanice i drzavljana tre¢ih zemalja koja proizlazi iz moguceg
iskoristavanja potonjih. U ovoj Direktivi treba definirati radnika iz trece zemlje, ne dovodedi u
pitanje tumacenje koncepta radnog odnosa u ostalim odredbama prava Unije, kao drzavljanina
tre¢e zemlje koji je primljen na drzavno podrucje drzave c¢lanice koji zakonito boravi i kojem je
u kontekstu placenog odnosa odobreno ondje raditi u skladu s nacionalnim pravom ili praksom.
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(20) Svi drzavljani trec¢ih zemalja koji zakonito borave i rade u drzavama clanicama trebaju uzivati

(24)

najmanje zajednicki skup prava na temelju jednakog tretmana kao i drzavljani njihove drzave
¢lanice domacina, bez obzira na pocetnu svrhu ili temelj primitka. Pravo na jednaki tretman u
podrudjima navedenim u ovoj Direktivi ne treba dati samo onim drzavljanima tre¢ih zemalja koji
su primljeni u drzavu c¢lanicu na rad, nego i onima koji su primljeni u druge svrhe i koji su dobili
pristup trzistu rada te drzave clanice u skladu s odredbama Unije ili nacionalnog prava,
ukljucujudi ¢lanove obitelji radnika iz tre¢e zemlje koji su primljeni u drzavu c¢lanicu u skladu s
Direktivom Vije¢a 2003/86/EZ od 22. rujna 2003. o pravu na spajanje obitelji [(SL 2003., L 251,
str. 12.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 70. i ispravci SL
2020., L 61, str. 32. i SL 2020., L 61, str. 33.)] [...]

Radnici iz tre¢ih zemalja trebaju uzivati jednaki tretman u pogledu socijalne sigurnosti. Grane
socijalne sigurnosti definirane su u Uredbi (EZ) br. 883/2004 Europskog parlamenta i Vijeca od
29. travnja 2004. o koordinaciji sustava socijalne sigurnosti [(SL 2004., L 166, str. 1.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje, poglavlje 5., svezak 3., str. 160.)]. Odredbe ove
Direktive o jednakom tretmanu koje se odnose na socijalnu sigurnost trebaju se primjenjivati i
na radnike koji su primljeni u drzavu ¢lanicu izravno iz tre¢e zemlje. Medutim, ova Direktiva ne
smije davati radnicima iz tre¢ih zemalja vise prava od onih koja su ve¢ predvidena postoje¢im
pravom Unije u podrudju socijalne sigurnosti za drzavljane tre¢ih zemalja u prekograni¢nim
slu¢ajevima. Nadalje, ova Direktiva ne smije davati prava u odnosu na situacije koje izlaze iz
podrudja primjene prava Unije, kao $to su one koje se odnose na ¢lanove obitelji koji borave u
trecoj zemlji. Ova Direktiva treba dati prava samo u odnosu na clanove obitelji koji se pridruze
radnicima iz tre¢ih zemalja kako bi boravili u drzavi ¢lanici na temelju spajanja obitelji ili
¢lanove obitelji koji ve¢ zakonito borave u toj drzavi Clanici.

Pravo Unije ne ogranicava ovlast drzava ¢lanica da organiziraju svoje sustave socijalne sigurnosti.
U nedostatku uskladenosti na razini Unije, svaka drzava clanica treba utvrditi uvjete na temelju
kojih se odobravaju povlastice iz socijalne sigurnosti, kao i iznos takvih povlastica te razdoblje na
koje se odobravaju. Medutim, prilikom koristenja takve ovlasti, drzave ¢lanice trebaju postupati u
skladu s pravom Unije.”

Clanak 1. Direktive 2011/98, naslovljen ,Predmet”, glasi:

»1. Ovom Direktivom utvrduje se:

[..

y

(b) zajednicki skup prava radnika iz tre¢ih zemalja koji zakonito borave u drzavi ¢lanici, bez obzira na

[...

&

svrhu zbog koje su na pocetku primljeni na drzavno podrucje te drzave clanice, na temelju
jednakog tretmana s drzavljanima te drzave clanice.

U ¢lanku 2. te direktive, naslovljenom ,Definicije”, navodi se:

»Za potrebe ove Direktive primjenjuju se sljedece definicije:

(a) ,drzavljanin treée zemlje’ znaci osoba koja nije gradanin Unije u smislu ¢lanka 20. stavka 1.

Ugovora o funkcioniranju Europske unije;
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;sradnik iz tre¢e zemlje’ znaci drzavljanin trece zemlje koji je primljen na drzavno podrudje drzave
clanice i koji zakonito boravi te mu je odobren rad u kontekstu placenog odnosa u toj drzavi
¢lanici u skladu s nacionalnim pravom ili praksom;

jedinstvena dozvola’ znaci boravisna dozvola koju su izdala tijela drzave clanice kojom se
drzavljaninu trece zemlje omogucuje zakonit boravak na njezinom drzavnom podrudju za potrebe
rada;

Clankom 3. stavkom 1. navedene direktive, naslovljenim ,Podrucje primjene”, propisuje se:

»Ova se Direktiva primjenjuje na:

[...]

(c) drzavljane tre¢ih zemalja koji su primljeni u drzavu clanicu za potrebe rada u skladu s pravom

Unije ili nacionalnim pravom.”

U skladu s ¢lankom 12. te direktive, naslovljenim ,Pravo na jednaki tretman”:

»1. Radnici iz tre¢ih zemalja iz clanka 3. stavka 1. tocaka (b) i (c) uzivaju jednaki tretman kao i
drzavljani drzave ¢lanice u kojoj borave u pogledu:

[...]

(e) grana socijalne sigurnosti kako je definirano Uredbom [br. 883/2004];

[...]

2. Drzave ¢lanice mogu ograniciti jednaki tretman:

[...]
(b)

ograni¢avanjem prava dodijeljenih radnicima iz tre¢ih zemalja na temelju tocke (e) stavka 1., no ne
ogranicavaju takva prava radnicima iz tre¢ih zemalja koji su u radnom odnosu ili koji su bili
zaposleni najmanje $est mjeseci i koji su prijavljeni kao nezaposleni.

Osim toga, drzave ¢lanice mogu odluditi da se tocka (e) stavka 1. u pogledu obiteljskih naknada ne
primjenjuje na drzavljane tre¢ih zemalja kojima je odobren rad na drzavnom podrudju drzave
¢lanice na razdoblje koje ne prelazi $est mjeseci, na drzavljane tre¢ih zemalja koji su primljeni u
svrhu studiranja ili na drzavljane tre¢ih zemalja kojima je odobren rad na temelju vize;

na temelju tocke (f) stavka 1. u odnosu na porezne olaksice, ograni¢avanjem zahtjeva na slucajeve
kada se prijavljeno ili uobicajeno mjesto boravista clanova obitelji radnika iz tre¢ih zemalja za koje
se traze naknade nalazi na drzavnom podrucju doti¢ne drzave ¢lanice;

Clankom 3. stavkom 1. to¢kom (j) Uredbe br. 883/2004, kako je izmijenjena Uredbom (EZ)
br. 988/2009 Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. rujna 2009. (SL 2009., L 284, str. 43.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 2., str. 213.; u daljnjem tekstu: Uredba br. 883/2004),
propisuje se da se potonja primjenjuje na sve zakonodavstvo s obzirom na obiteljska davanja. U skladu
sa stavkom 5. tockom (a) tog ¢lanka, ona se ne primjenjuje na socijalnu i medicinsku skrb.
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Talijansko pravo

Iz odluke kojom se upucuje zahtjev proizlazi da je decretom legge n. 69 — Norme in materia
previdenziale, per il miglioramento delle gestioni degli enti portuali ed altre disposizioni urgenti
(Uredba sa zakonskom snagom br. 69 — Propisi u podrudju socijalne sigurnosti, o poboljsanju
upravljanja luckim tijelima i drugim hitnim mjerama od 13. ozujka 1988. (GURI br. 61 od 14. ozujka
1988.), preoblikovanom u Zakon br. 153 od 13. svibnja 1988. (GURI br. 112 od 14. svibnja 1988.; u

daljnjem tekstu: Zakon br. 153/1988) uveden obiteljski doplatak, ¢iji iznos ovisi o broju djece mlade
od 18 godina koji ¢ine obitelj i o prihodima obitelji (u daljnjem tekstu: obiteljski doplatak).

Clankom 2. stavkom 6. Zakona br. 153/1988 odreduje se:

»Obitelj ¢ine bra¢ni drugovi, osim bracnog druga koji je pravno i stvarno rastavljen, te djeca i osobe
koje se smatraju djecom [...], koje su mlade od 18 godina ili su zbog tjelesne ili psihicke bolesti
potpuno ili trajno nesposobne za rad neovisno o njihovoj dobi. Obitelj mogu ¢initi, pod istim uvjetima
kao djeca i osobe koje se smatraju djecom, braca, sestre, necaci i unuci koji su mladi od 18 godina ili su
zbog tjelesne ili psihicke bolesti potpuno ili trajno nesposobne za rad neovisno o njihovoj dobi, ako su
siro¢ad bez obaju roditelja i nemaju pravo na obiteljsku mirovinu.”

U skladu s ¢lankom 2. stavkom 6.a Zakona br. 153/1988, bra¢ni drug stranog drzavljanina te njegova
djeca i osobe koje se smatraju djecom koje nemaju prijavljeno boraviste na podruc¢ju Talijanske
Republike nisu ¢lanovi obitelji u smislu tog zakona osim ako drzava drzavljanstva stranog drzavljanina
jamci jednako postupanje s talijanskim drzavljanima na temelju nacela uzajamnosti ili ako je sklopila
medunarodni ugovor u vezi s obiteljskim naknadama.

Direktiva 2011/98 prenesena je u nacionalno pravo decretom legislativo n. 40 — Attuazione della
direttiva 2011/98/UE relativa a una procedura unica di domanda per il rilascio di un permesso unico
che consente ai cittadini di Paesi terzi di soggiornare e lavorare nel territorio di uno Stato membro e
a un insieme comune di diritti per i lavoratori di Paesi terzi che soggiornano regolarmente in uno
Stato membro (Zakonodavna uredba br. 40 o prenosenju Direktive 2011/98) od 4. ozujka 2014. (GURI
br. 68 od 22. ozujka 2014.; u daljnjem tekstu: Zakonodavna uredba br. 40/2014) kojim je uspostavljena
sjedinstvena dozvola za rad”.

Glavni postupak i prethodno pitanje

Osoba WS je drzavljanin trece zemlje koji je od 9. prosinca 2011. bio nositelj dozvole za rad u Italiji, a
od 28. prosinca 2015. jedinstvene dozvole za rad na temelju Zakonodavne uredbe br. 40/2014. Od
sije¢nja do lipnja 2014. i od srpnja 2014. do lipnja 2016., njegova supruga i njegovo petoro djece
boravili su u svojoj zemlji podrijetla, Sri Lanki.

S obzirom na to da je INPS na temelju clanka 2. stavka 6.a Zakona br. 153/1988 odbio isplatiti
obiteljski doplatak tijekom tih razdoblja, osoba WS podnijela je tuzbu pred Tribunaleom del lavoro di
Alessandria (Radni sud u Alessandriji, Italija), pred kojim se pozvao na povredu ¢lanka 12. Direktive
2011/98 i diskriminatornost tog odbijanja. Taj sud odbio je njegovu tuzbu.

Osoba WS podnijela je zalbu protiv odluke tog suda o odbijanju pred Corteom d’appello di Torino
(Zalbeni sud u Torinu, Italija), koji je prihvatio tu zalbu jer je smatrao da ¢lanak 12. Direktive 2011/98
nije prenesen u nacionalno pravo i da ¢lanak 2. stavak 6.a Zakona br. 153/1988 nije u skladu s tom
direktivom.

INPS je podnio zalbu u kasacijskom postupku pred sudom koji je uputio zahtjev, Corteom suprema di

cassazione (Vrhovni kasacijski sud, Italija), pozivajuci se na jedan zalbeni razlog, koji se temeljio na
pogres$noj primjeni ¢lanka 12. Direktive 2011/98 i Zakonodavne uredbe br. 40/2014.
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Sud koji je uputio zahtjev navodi da rjeSenje glavnog postupka ovisi o tumacenju ¢lanka 12. stavka 1.
tocke (e) Direktive 2011/98 i pitanja znaci li ta odredba da Clanovi obitelji drzavljanina trece zemlje —
nositelja jedinstvene dozvole i prava na isplatu obiteljskog davanja propisanog u ¢lanku 2. Zakona
br. 153/1988 — ulaze u krug ¢lanova obitelji korisnika tog davanja iako borave izvan talijanskog
drzavnog podrudja.

U tom pogledu pojasnjava da osnovu za izracun obiteljskog doplatka ne ¢ini samo obitelj iz ¢lanka 2.
Zakona br. 153/1988 nego i njegov korisnik, putem nositelja place ili mirovine na koju se nadovezuje
taj doplatak. Potonji ¢ini nov¢ani dodatak koji koriste osobito svi radnici koji obavljaju svoju djelatnost
gornju granicu. Za razdoblje od 1. srpnja 2018. do 30. lipnja 2019. njegov iznos po punoj stopi bio je
137,50 eura mjese¢no za godiSnje prihode koji ne prelaze 14541,59 eura. Njegov iznos isplacuje
poslodavac istodobno s placom.

Sud koji je uputio zahtjev navodi i da je Corte suprema di cassazione (Vrhovni kasacijski sud) ve¢ imao
priliku da u svojoj sudskoj praksi naglasi dvostruku prirodu obiteljskog doplatka. S jedne strane, taj
doplatak, s obzirom na to da je povezan sa svim vrstama prihoda obitelji i da se njime nastoji
zajamCiti dostatan prihod obiteljima koje ga ne ostvaruju, ulazi u davanja iz sustava socijalne
sigurnosti. U skladu s opéim pravilima sustava socijalne sigurnosti u koji ulazi navedeni doplatak,
zastita obitelji aktivnih radnika provodi se dodatkom na pla¢u u vezi s izvrsenim radom. Financiran
doprinosima koje uplacuju svi poslodavci, kojima se dodaje dodatak koji uplacuje drzava, obiteljski
doplatak pla¢a poslodavac koji ga uplac¢uje unaprijed i koji je ovlasten prebiti ga s dugovanim
doprinosom. S druge strane, taj doplatak cini socijalnu pomo¢ jer se prihodi uzeti u obzir po potrebi
povecavaju kako bi se zastitile osobe s psihickim ili tjelesnim invaliditetom ili o$tecenjima, ili
maloljetnici koji imaju trajne poteskoce pri obavljanju djelatnosti i zadaca primjerenih njihovoj dobi. U
svakom slucaju, prema misljenju suda koji je uputio zahtjev, rije¢ je o mjeri koja ulazi u podrucje
primjene clanka 12. stavka 1. tocke (e) Direktive 2011/98.

Sud koji je uputio zahtjev naglasava vaznost ¢lanova obitelji u sustavu doplatka i da se oni smatraju
njegovim korisnicima. Medutim, s obzirom na cinjenicu da se zakonom navode clanovi obitelji koji
¢ine obitelj kao korisnici nov¢anog davanja na koje pravo ima primatelj place na koju se nadovezuje taj
doplatak, on pita protivi li se ¢lanku 12. stavku 1. tocki (e) Direktive 2011/98 odredba poput ¢lanka 2.
stavka 6.a Zakona br. 153/1988. Osobito dvoji o tumacenju te direktive u pogledu ciljeva navedenih u
uvodnim izjavama 20. i 24. navedene direktive.

U tim je okolnostima Corte suprema di cassazione (Vrhovni kasacijski sud) odlucio prekinuti postupak
i uputiti Sudu sljedece prethodno pitanje:

»Ireba li ¢lanak 12. stavak 1. tocku (e) Direktive 2011/98 [...] i nacelo jednakog postupanja s
nositeljima jedinstvene dozvole za boravak i rad i drzavljanima predmetne drzave ¢lanice, tumaciti na
nacin da im se protivi nacionalno zakonodavstvo u skladu s kojim se, suprotno onomu S§to je
odredeno za drzavljane drzave clanice, pri utvrdivanju broja c¢lanova obitelji radi izra¢una obiteljskog
doplatka isklju¢uju clanovi obitelji radnika koji je nositelj jedinstvene dozvole i drzavljanin trecée
zemlje, ako potonji borave u tre¢oj zemlji podrijetla?”

O prethodnom pitanju

Svojim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li ¢lanak 12. stavak 1. tocku (e) Direktive
2011/98 tumaciti na nacin da mu se protivi propis drzave clanice na temelju kojeg se radi utvrdivanja
prava na davanja iz sustava socijalne sigurnosti ne uzimaju u obzir ¢lanovi obitelji nositelja jedinstvene
dozvole u smislu ¢lanka 2. tocke (c) te direktive koji ne borave na drzavnom podrudju te drzave clanice
nego u trecoj zemlji dok se uzimaju u obzir ¢lanovi obitelji drzavljanina te drzave ¢lanice koji borave u
trec¢oj zemlji.
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Valja podsjetiti na to da, kao §to se to navodi u uvodnoj izjavi 26. Direktive 2011/98, pravo Unije ne
ogranicava ovlast drzava clanica da organiziraju svoje sustave socijalne sigurnosti. U nedostatku
uskladenosti na razini Unije, svaka drzava Clanica treba utvrditi uvjete na temelju kojih se odobravaju
povlastice iz socijalne sigurnosti, kao i iznos takvih povlastica te razdoblje za koje se odobravaju.
Medutim, prilikom koristenja takve ovlasti, drzave Clanice trebaju postupati u skladu s pravom Unije
(vidjeti u tom smislu presudu od 5. listopada 2010., Elchinov, C-173/09, EU:C:2010:581, t. 40.).

Clanak 12. stavak 1. to¢ka (e) te direktive u vezi s njezinim ¢lankom 3. stavkom 1. to¢ckom (c) nalaze
drzavama clanicama da drzavljani trece zemlje koji su primljeni u drzavu ¢lanicu kako bi u njoj radili
u skladu s pravom Unije ili nacionalnim pravom moraju uzivati jednakost postupanja u pogledu grana
socijalne sigurnosti kako je definirano Uredbom (EZ) br. 883/2004. Doista, to je slucaj kada je rijec o
drzavljaninu trec¢e zemlje koji je nositelj jedinstvene dozvole u smislu ¢lanka 2. tocke (c) te direktive
jer na temelju te odredbe ta dozvola dopusta takvom drzavljaninu zakonit boravak na drzavnom
podrudju drzave clanice koja je izdala dozvolu kako bi ondje radio (vidjeti u tom smislu presudu od
21. lipnja 2017., Martinez Silva, C-449/16, EU:C:2017:485, t. 27.).

Medutim, na temelju ¢lanka 12. stavka 2. tocke (b) prvog podstavka Direktive 2011/98, drzave clanice
mogu ograniciti prava koja su na temelju clanka 12. stavka 1. tocke (e) te direktive dodijeljena
radnicima iz trece zemlje, osim u odnosu na radnike koji su u radnom odnosu ili koji su bili zaposleni
najmanje Sest mjeseci i koji su prijavljeni kao nezaposleni. Usto, u skladu s ¢lankom 12. stavkom 2.
tockom (b) drugim podstavkom navedene direktive, drzave clanice mogu odluciti da se njezin
¢lanak 12. stavak 1. tocka (e) u pogledu obiteljskih naknada ne primjenjuje na drzavljane trecih
zemalja kojima je odobren rad na drzavnhom podrucju drzave ¢lanice na razdoblje koje ne prelazi Sest
mjeseci, na drzavljane tre¢ih zemalja koji su primljeni u svrhu studiranja ili na drzavljane treéih
zemalja kojima je odobren rad na temelju vize (presuda od 21. lipnja 2017., Martinez Silva, C-449/16,
EU:C:2017:485, t. 28.).

Na taj nacin Direktiva 2011/98, poput Direktive Vije¢a 2003/109/EZ od 25. studenoga 2003. o statusu
drzavljana trec¢ih zemalja s dugotrajnim boravistem (SL 2004., L 16, str. 44.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 6., str. 41.), propisuje pravo na jednako postupanje, $to
predstavlja opce pravilo, u korist odredenih drzavljana trece zemlje te utvrduje odstupanja od tog
prava koja mogu uvesti drzave clanice. Stoga se na ta odstupanja moze pozivati samo ako su tijela
doticne drzave c¢lanice koja su nadlezna za provedbu te direktive jasno navela da se njima namjeravaju
koristiti (presuda od 21. lipnja 2017., Martinez Silva, C-449/16, EU:C:2017:485, t. 29.).

U tom pogledu valja utvrditi da ni iz jednog odstupanja od prava dodijeljenih ¢lankom 12. stavkom 1.
tockom (e) Direktive 2011/98, propisanih u njezinu ¢lanku 12. stavku 2., ne proizlazi moguénost za
drzave clanice da iskljuce pravo na jednako postupanje radnika nositelja jedinstvene dozvole Cciji
¢lanovi obitelji ne borave na drzavnom podrucju doti¢ne drzave clanice nego u tre¢oj zemlji. Nasuprot
tomu, iz jasnog teksta tog clanka 12. stavka 1. tocke (e), na koji se podsje¢a u tocki 24. ove presude,
proizlazi da takav radnik mora uzivati pravo na jednako postupanje.

Osim toga, dok se ¢lankom 12. stavkom 1. tockom (c) navedene direktive odreduje da drzave clanice
mogu ograniciti jednaki tretman u pogledu poreznih olak$ica, ogranic¢avajuc¢i njegovu primjenu na
slucajeve u kojima se zakonito ili uobicajeno boraviste clanova obitelji radnika iz tre¢e zemlje, i za
koje on zahtijeva te olaksice, nalazi na drzavnom podrucju doti¢ne drzave clanice, takvo odstupanje
nije predvideno u pogledu davanja iz sustava socijalne sigurnosti. Dakle, ocito je da zakonodavac Unije
podrudju doticne drzave ¢lanice i da je detaljno odredio slucajeve u kojima bi drzave ¢lanice zbog tog
razloga mogu ograniciti to pravo.

S obzirom na to da sud koji je uputio zahtjev dvoji o tumacenju ¢lanka 12. stavka 1. tocke (e) Direktive

2011/98 s obzirom na njezine uvodne izjave 20. i 24., valja utvrditi da se u uvodnoj izjavi 20. Direktive
2011/98 navodi da pravo na jednaki tretman ne treba dati samo onim drzavljanima tre¢ih zemalja koji
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su primljeni u drzavu Clanicu na rad, nego i onima koji su primljeni u druge svrhe, ukljucujudi clanove
obitelji u skladu s Direktivom Vije¢a 2003/86 i koji su dobili pristup trzistu rada navedene drzave
¢lanice u skladu s odredbama Unije ili nacionalnog prava.

Medutim, valja istaknuti, s jedne strane, da iz teksta uvodne izjave 20. Direktive 2011/98 proizlazi da se
njome, navodeci popis drzavljana tre¢ih zemalja koji su primljeni ne samo na rad nego i u druge svrhe,
i koji su dobili pristup trzistu rada te drzave clanice u skladu s odredbama Unije ili nacionalnog prava,
obuhvaca osobito, kao $to je to u biti istaknuo nezavisni odvjetnik u tocki 53. svojega misljenja,
situaciju u kojoj ¢lanovi obitelji radnika iz tre¢e zemlje koji je nositelj jedinstvene dozvole izravno
imaju pravo na jednako postupanje propisano u ¢lanku 12. te direktive. Naime, to pravo dodjeljuje se
tim osobama u njihovu svojstvu radnika, iako su u drzavu ¢lanicu domacina dosli zbog ¢injenice da su
¢lanovi obitelji radnika iz trece zemlje.

S druge strane, u pogledu uvodne izjave 24. Direktive 2011/98 valja smatrati da se njome osobito
nastoji pojasniti da ta direktiva ne daje sama po sebi prava u podrucju socijalne sigurnosti
drzavljanima tre¢ih zemalja nositelja jedinstvene dozvole koja nadilaze jednako postupanje s
drzavljanima drzave ¢lanice domadina. Slijedom toga, ona sama po sebi, kao $to je nezavisni odvjetnik
to istaknuo u tocki 55. svojega misljenja, ne nalaze drzavama ¢lanicama da isplati davanja iz sustava
socijalne sigurnosti Clanovima obitelji koji ne borave u drzavi ¢lanici domadinu. U svakom slucaju,
valja primijetiti da ta uvodna izjava i osobito njezina posljednja recenica nisu preuzete ni u jednoj
odredbi navedene direktive.

Medutim, preambula akta Unije nema pravno obvezujuc¢u snagu i ne moze se na nju pozivati ni kako
bi se odstupilo od samih odredbi predmetnog akta ni kako bi se te odredbe tumacile na nacin ocito
suprotan njihovu tekstu (vidjeti u tom smislu presude od 19. studenoga 1998., Nilsson i dr., C-162/97,
EU:C:1998:554, t. 54., i od 19. prosinca 2019., Puppinck i dr./Komisija, C-418/18 P, EU:C:2019:1113,
t. 76.).

Stoga iz tih uvodnih izjava ne moze proizlaziti da se Direktiva 2011/98 treba tumaciti na nacin da je
nositelj jedinstvene dozvole ciji ¢lanovi obitelji ne borave na drzavnom podru¢ju doticne drzave
Clanice nego u trecoj zemlji iskljucen iz prava na jednako postupanje predvideno tom direktivom.

Usto, s obzirom na to da INPS i talijanska vlada isti¢u da je iskljucenje nositelja jedinstvene dozvole ¢iji
clanovi obitelji ne borave na drzavnom podrucju doti¢ne drzave clanice u skladu sa zadanim ciljem
integracije 2011/98 jer integracija pretpostavlja prisutnost na tom drzavnom podrudju, valja utvrditi,
kao $to je to istaknuo nezavisni odvjetnik u tockama 62. i 63. svojega misljenja, da se osobito iz
uvodnih izjava 2., 19. i 20. te ¢lanka 1. stavka 1. tocke (b) te direktive njome nastoji promicati
integracija drzavljana tre¢ih zemalja jamcedéi im praviéno postupanje uspostavom zajednickog skupa
prava na temelju jednakog tretmana s drzavljanima drzave clanice domacina. Zadani cilj navedene
direktive je i utvrditi najmanje uvjete unutar Unije kojima se potvrduje da takvi drzavljani treéih
zemalja doprinose gospodarstvu Unije svojim radom i pladanjem poreza i koji sluze kao zastitni
mehanizam za smanjenje nepostene konkurencije izmedu vlastitih drzavljana drzave Cclanice i
drzavljana tre¢ih zemalja koja proizlazi iz moguceg iskoristavanja potonjih.

Iz toga slijedi da se, protivno tvrdnji INPS-a i talijanske vlade, Cinjenica iskljuCivanja prava na jednako
postupanje nositelju jedinstvene dozvole, ako se ¢lanovi njegove obitelji, tijekom razdoblja koje moze
biti privcemeno — kao $to pokazuju ¢injenice iz glavnog postupka — ne nalaze na drzavnom podrudju
doti¢ne drzave ¢lanice, ne moze smatrati uskladenom s tim ciljevima.

Voese

borave na drzavnhom podrucdju doti¢ne drzave clanice iz prava na jednako postupanje predvideno
Direktivom 2011/98 u skladu s ¢lankom 1. Uredbe (EU) br. 1231/2010 Europskog parlamenta i Vijeca
od 24. studenoga 2010. o prosirenju primjene Uredbe br. 883/2004 i Uredbe (EZ) br. 987/2009 na
drzavljane tre¢ih zemalja koji tim uredbama jo$ nisu obuhvaceni isklju¢ivo na temelju svojeg
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drzavljanstva (SL 2010., L 344, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 2.,
str. 261.), kojim se predvida da se Uredba br. 883/2004 i Uredba (EZ) br. 987/2009 Europskog
parlamenta i Vije¢a od 16. rujna 2009. o utvrdivanju postupka provedbe Uredbe br. 883/2004 (SL
2009., L 284, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 2., str. 171.)
primjenjuju na drzavljane tre¢ih zemalja koji tim uredbama jo$ nisu obuhvaceni isklju¢ivo na temelju
svojeg drzavljanstva, kao i na ¢lanove njihovih obitelji i nadzivjele osobe, uz uvjet da zakonito borave
na podrucju drzave cClanice, te da se ne nalaze u situaciji koja je u svim vidovima ograni¢ena na samo
jednu drzavu Clanicu.

Medutim, iako, kao sto je to nezavisni odvjetnik u biti istaknuo u tockama 58. i 59. svojega misljenja,
¢lanak 1. Uredbe br. 1231/2010 ima za cilj stvoriti pravo na jednako postupanje izricito u korist
¢lanova obitelji drzavljanina trece zemlje koji borave na drzavnom podrucju drzave clanice i koji se
nalaze u situaciji obuhvacenoj tom uredbom, iz toga se nikako ne moze zakljuciti da je zakonodavac
Unije namjeravao iskljuditi iz prava na jednako postupanje predvidenog Direktivom 2011/98 nositelja

jedinstvene dozvole ¢iji Clanovi obitelji ne borave na drzavnom podrudju doti¢ne drzave Clanice.

Suprotno onomu $to tvrde INPS i talijanska vlada, takvo isklju¢enje ne moze se temeljiti ni samo na
Cinjenici da se u pogledu drzavljana tre¢ih zemalja s dugotrajnim boravkom, koji imaju privilegiran
status, Direktivom 2003/109 u njezinu clanku 11. stavku 2. predvida mogucnost za drzave ¢lanice da
ogranice jednako postupanje s obzirom na socijalno osiguranje na slucajeve u kojima se prijavljeno ili
uobicajeno mjesto boravista ¢lanova obitelji nalazi na njezinu drzavnom podrud¢ju. Naime, kao $to to
proizlazi iz tocke 26. ove presude, odstupanja od prava na jednako postupanje propisano Direktivom
2011/98 trebaju se tumaciti usko. Medutim, odstupanje sadrzano u ¢lanku 11. stavku 2. Direktive
2003/109 nije predvideno Direktivom 2011/98. Iz toga slijedi da se ne moze dopustiti da se odstupanja
koja se nalaze u Direktivi 2011/98 tumace na nacin da se uklju¢i dodatno odstupanje samo zbog toga
$to se ono nalazi u drugom aktu sekundarnog prava.

Iz toga slijedi da, pod uvjetom odstupanja dopustenih ¢lankom 12. stavkom 2. tockom (b) Direktive
2011/98, drzava clanica ne moze odbiti ili smanjiti pravo na davanja iz sustava socijalne sigurnosti
nositelju jedinstvene dozvole zbog toga sto c¢lanovi njegove obitelji ili neki od njih ne borave na
njezinu drzavnom podrudju nego u trec¢oj zemlji dok to pravo dodjeljuje svojim drzavljanima neovisno
o mjestu boravista clanova njihovih obitelji.

U pogledu glavnog predmeta kao prvo valja utvrditi da sud koji je uputio zahtjev sam navodi da je
obiteljski doplatak, medu ostalim, davanje iz sustava socijalne sigurnosti koje ulazi u podrucje primjene
¢lanka 12. stavka 1. tocke (e) Direktive 2011/98. Naime, prema navodima toga suda, rijec je o davanju u
naravi koje se dodjeljuje bez pojedinacne i diskrecijske ocjene osobnih potreba podnositelja zahtjeva, na
temelju zakonom definirane situacije kojom se nastoje naknaditi troskovi obitelji. Takvo davanje je
davanje iz sustava socijalne sigurnosti koje ulazi u obiteljska davanja iz ¢lanka 3. stavka 1. tocke (j)
Uredbe br. 883/2004 (vidjeti u tom pogledu presudu od 21. lipnja 2017., Martinez Silva, C-449/16,
EU:C:2017:485, t. 20. do 25.).

Kao drugo, navedeni sud istice da je obitelj osnova za izracun iznosa tog doplatka. INPS i talijanska
vlada u tom pogledu tvrde da neuzimanje u obzir ¢lanova obitelji koji ne borave na drzavnom
podrudju Talijanske Republike utjece samo na taj iznos, koji je nula, kao sto je i INPS to pojasnio na
raspravi, ako svi ¢lanovi obitelji borave izvan drzavnog podrudja.

Medutim, valja primijetiti da su neisplata obiteljskog doplatka i smanjenje njegova iznosa, ovisno o
tome borave li svi ¢lanovi obitelji ili neki od njih na tom drzavnom podrucju, protivni pravu na
jednako postupanje predvideno u ¢lanku 12. stavku 1. tocki (e) Direktive 2011/98 jer oni predstavljaju
razli¢ito postupanje prema nositeljima jedinstvene dozvole i talijanskim drzavljanima.
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Protivno onomu $to INPS takoder tvrdi, takvo razli¢ito postupanje ne moze se opravdati Cinjenicom da
su nositelji jedinstvene dozvole i drzavljani drzave ¢lanice domacina u razlicitoj situaciji zbog njihovih
veza s tom drzavom jer je takvo opravdanje protivno clanku 12. stavku 1. tocki (e) Direktive 2011/98
kojim se, u skladu s njezinim ciljevima na koje se podsje¢a u tocki 34. ove presude, nalaze jednako
postupanje prema njima u podrucju socijalne sigurnosti.

Takoder, kao $to to proizlazi iz ustaljene sudske prakse, moguce teskoce nadzora korisnika u pogledu
uvjeta dodjele obiteljskog doplatka kada clanovi obitelji ne borave na drzavhom podrué¢ju doti¢ne
drzave clanice, na koje se pozivaju INPS i talijanska vlada, ne mogu opravdati to razlicito postupanje
(vidjeti po analogiji presudu od 26. svibnja 2016., Kohll i Kohll-Schlesser, C-300/15, EU:C:2016:361,
t. 59. i navedenu sudsku praksu).

Kao trece, sud koji je uputio zahtjev naglasava da se ¢lanovi obitelji prema nacionalnom pravu smatraju
korisnicima obiteljskog doplatka. Medutim, koriStenje tog doplatka ne bi se zbog toga trebalo odbiti
nositelju jedinstvene dozvole ¢iji clanovi obitelji ne borave na drzavnom podruc¢ju Talijanske
Republike. Naime, iako ¢lanovi obitelji koriste navedeni doplatak, jer su zapravo predmet obiteljskog
davanja, iz navoda toga suda, izloZzenih u tockama 18. i 19. ove presude, proizlazi da se on isplacuje
radniku ili umirovljeniku, koji je takoder ¢lan obitelji.

Iz toga slijedi da se ¢lanku 12. stavku 1. tocki (e) Direktive 2011/98 protivi odredba poput ¢lanka 2.
stavka 6.a Zakona br. 153/1988, prema kojoj bra¢ni drug stranog drzavljanina te njegova djeca i osobe
koje se smatraju djecom koje nemaju prijavljeno boraviste na podruc¢ju Talijanske Republike nisu
¢lanovi obitelji u smislu tog zakona osim ako drzava drzavljanstva stranog drzavljanina jamdi jednako
postupanje s talijanskim drzavljanima na temelju nacela uzajamnosti ili ako je sklopila medunarodni
ugovor u vezi s obiteljskim naknadama.

S obzirom na sva prethodna razmatranja, na postavljeno pitanje valja odgovoriti da ¢lanak 12. stavak 1.
tocku (e) Direktive 2011/98 treba tumaciti na nac¢in da mu se protivi propis drzave clanice na temelju
kojeg se radi utvrdivanja prava na davanja iz sustava socijalne sigurnosti ne uzimaju u obzir ¢lanovi
obitelji nositelja jedinstvene dozvole u smislu ¢lanka 2. tocke (c) te direktive koji ne borave na
drzavnom podrucdju te drzave Clanice nego u trecoj zemlji, dok se uzimaju u obzir ¢lanovi obitelji
drzavljanina te drzave ¢lanice koji borave u trecoj zemlji.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podno$enja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenoga, Sud (peto vijece) odlucuje:

Clanak 12. stavak 1. tocku (e) Direktive 2011/98/EU Europskog parlamenta i Vijeéa od
13. prosinca 2011. o jedinstvenom postupku obrade zahtjeva za izdavanje jedinstvene dozvole za
boravak i rad drzavljanima trec¢ih zemalja na drzavhom podrudju drzave Clanice te o zajednickom
skupu prava za radnike iz tre¢ih zemalja koji zakonito borave u drzavi c¢lanici treba tumaciti na
nacin da mu se protivi propis drzave clanice na temelju kojeg se radi utvrdivanja prava na
davanja iz sustava socijalne sigurnosti ne uzimaju u obzir clanovi obitelji nositelja jedinstvene
dozvole u smislu ¢lanka 2. tocke (c) te direktive koji ne borave na drzavnom podrudju te drzave
clanice nego u trecoj zemlji, dok se uzimaju u obzir clanovi obitelji drzavljanina te drzave
clanice koji borave u trecoj zemlji.

Potpisi
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