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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
MELCHIORA WATHELETA
od 25. lipnja 2014."

Predmet C-166/13

Sophie Mukarubega
protiv
Préfet de police,
Préfet de la Seine-Saint-Denis

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio tribunal administratif de Melun (Francuska))

»LPodrucje slobode, sigurnosti i pravde — Direktiva 2008/115/EZ — Vracanje drzavljana trec¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom — Postupak donosenja odluke o vra¢anju — Nacelo postovanja prava na
obranu — Odbijanje upravnog tijela da drzavljaninu trece zemlje s nezakonitim boravkom izda

boravisnu dozvolu na temelju azila, uz obvezu napustanja drzavnog podrucja — Pravo na saslusanje
prije donosenja odluke o vra¢anju — Opasnost od bijega — Uc¢inak postojanja tuzbe s odgodnim
ucinkom u nacionalnom pravu koja omogucuje strancu da bude saslusan a posterori*

I — Uvod

1. Ovaj zahtjev za prethodnu odluku, koji je tribunal administratif de Melun (Francuska) dostavio
tajnistvu Suda 3. travnja 2013., odnosi se na prirodu i opseg prava na saslu$anje predvidenog u
¢lanku 41. stavku 2. tocki (a) Povelje Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja)
prije donosenja odluke o vrac¢anju sukladno Direktivi 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od
16. prosinca 2008. o zajednickim standardima i postupcima drzava clanica za vrac¢anje drzavljana
tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom?.

2. Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu S. Mukarubega te Préfet de police (policijskog prefekta) i
Préfet de la Seine-Saint-Denis (prefekta departmana Seine-Saint-Denis). S. Mukarubega zahtijeva
ponistenje odluka od 26. listopada 2012. kojima je Préfet de police odbio njezin zahtjev za boravisnu
dozvolu uz obvezu napustanja drzavnog podrudja te ponistenje odluka od 5. ozujka 2013. kojima ju je
Préfet de la Seine-Saint-Denis obvezao da napusti francusko drzavno podrudje, odbio joj odobriti rok
za dobrovoljni odlazak, odredio zemlju odredista u koju ju je bilo moguce udaljiti te je odredio
njezino upravno zadrzavanje.

3. U ovom ¢e misljenju trebati na¢i pravednu ravnotezu izmedu prava na saslusanje prije donosenja
odluke o vracanju i potrebe da se postupak vrac¢anja nepotrebno ili cak zlouporabno ne produlji, uz
rizik da se ugrozi borba protiv nezakonitog useljavanja.

1 — Izvorni jezik: francuski
2 — SL L 348, str. 98. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 188.)
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II — Pravni okvir

A — Direktiva 2008/115

4. U clanku 3. Direktive 2008/115, naslovljenom ,,Definicije“, navodi se:
»U smislu ove Direktive primjenjuju se sljedece definicije:

[...]

4.  ,odluka o vrac¢anju’ znaci upravna ili sudska odluka ili akt u kojem se navodi ili odreduje da je
boravak drzavljanina trec¢e zemlje nezakonit i kojom se odreduje ili utvrduje obveza vracanja;

[.]"

5. Clanak 5. Direktive 2008/115, naslovljen ,Non refoulement, najbolji interes djeteta, pravo na
obiteljski zivot i zdravstveno stanje®, odreduje:

»Drzave Clanice prilikom provedbe ove Direktive uzimaju u obzir:
(a) najbolji interes djeteta;

(b)  pravo na obiteljski Zivot;

(c)  zdravstveno stanje konkretnog drzavljanina trece zemlje,

te postuju nacelo non refoulement.”

6. Clanak 6. te direktive, naslovljen ,,Odluka o vra¢anju“, odreduje:

»1. Drzave clanice izdaju odluku o vrad¢anju u pogledu svakog drzavljanina tre¢e zemlje koji nezakonito
boravi na njihovom drzavnom podrudju, ne dovodedi u pitanje iznimke iz stavaka od 2. do 5.

[...]

4. Drzava ¢lanica moze u svako doba odluciti izdati neovisnu boravisnu dozvolu ili drugo odobrenje
kojim se omogucuje pravo na boravak zbog suosje¢anja, humanitarnih ili drugih razloga drzavljaninu
trece zemlje koji nezakonito boravi u njihovom podruc¢ju. U tom se sluc¢aju ne izdaje odluka o
vracanju. Ako je odluka o vracanju ve¢ izdana, ukida se ili se odgada za vrijeme trajanja boravi$ne
dozvole ili drugog odobrenja koje omogucuje pravo na boravak.

[...]

6. Ova Direktiva ne sprjecava drzave clanice od dono$enja odluke o prestanku zakonitog boravka
zajedno s odlukom o vracanju i/ili odlukom o udaljavanju i/ili zabrani ulaska u jedinstvenoj upravnoj
ili sudskoj odluci ili aktu [...]“
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B — Francusko pravo

7. Clanak L. 313-11 Zakonika o ulasku i boravku stranaca i o pravu na azil (Code de I'entrée et du
séjour des étrangers et du droit d’asile; u daljnjem tekstu: Ceseda) odreduje:

»Osim ako njegova prisutnost predstavlja prijetnju javhom poretku, privremena boravi$na dozvola s
naznakom ,privatni i obiteljski zivot’ izdaje se po samom zakonu:

[...]

7°  Strancu koji ne zivi u statusu poligamije i koji nije obuhvacen prethodnim kategorijama ili
kategorijama koje dodjeljuju pravo na spajanje obitelji te Cije su osobne i obiteljske veze u
Francuskoj, ocijenjene osobito s obzirom na njihovu ucestalost, trajnost i postojanost, zivotne
uvjete doti¢noga, njegovu integraciju u francusko drustvo te narav njegove veze s obitelji koja
ostaje u njegovoj zemlji podrijetla, takve da bi odbijanje njegova boravka na neproporcionalan
nacin narus$ilo njegovo pravo na postovanje privatnog i obiteljskog zivota s obzirom na razloge
odbijanja, iako uvjet predviden c¢lankom L. 311-7 nije ispunjen. Integracija stranca u francusko
drustvo ocjenjuje se osobito s obzirom da njegovo poznavanje vrijednosti Republike;

11°  Strancu koji uobi¢ajeno boravi u Francuskoj i ¢ije zdravstveno stanje zahtijeva lijecenje bez kojeg
bi mogle nastati iznimno teske posljedice po njega, pod uvjetom da u njegovoj zemlji podrijetla
nije na raspolaganju prikladno lije¢enje, osim u sluc¢aju iznimnih humanitarnih okolnosti koje
ocjenjuje upravno tijelo uz misljenje glavnog direktora regionalne zdravstvene agencije (agence
régionale de santé), iako uvjet predviden ¢lankom L. 311-7 nije ispunjen. Odluku o izdavanju
boravisne dozvole upravno tijelo donosi nakon pribavljanja misljenja lijecnika regionalne
zdravstvene agencije na podrud¢ju na kojem doti¢na osoba boravi, a kojeg odredi glavni direktor
agencije ili, u Parizuy, lije¢nika koji je nacelnik medicinske sluzbe u okviru Préfecture de police
[policijske uprave]. Lije¢nik regionalne zdravstvene agencije ili, u Parizu, nacelnik medicinske
sluzbe u okviru Préfecture de police moze pozvati podnositelja zahtjeva na lije¢nicki pregled
pred regionalnim lije¢ni¢kim odborom ¢iji sastav uredbom odreduje Conseil d’Etat.”

8. Clanak L. 313-14 Cesede odreduje:

»,Osim ako njegova prisutnost predstavlja prijetnju javhom poretku, privremena boravisna dozvola
navedena u ¢lanku L. 313-11 [...] moze se izdati strancu koji ne Zivi u statusu poligamije i ¢iji boravak
odgovara humanitarnim razlozima ili je to opravdano zbog iznimnih razloga na koje se pozvao, iako

nije ispunjen uvjet predviden u ¢lanku L. 311-7.

[.“] «
9. Clanak L. 511-1 Cesede predvida:

»I.  Upravno tijelo moze naloziti napustanje francuskog drzavnog podrucja strancu koji nije
drzavljanin drzave clanice Europske unije, neke druge drzave ¢lanice Sporazuma o Europskom
gospodarskom prostoru [od 2. svibnja 1992. (SL 1994., L 1, str. 3.)] ili Svicarske Konfederacije i
koji nije ¢lan obitelji [tog] drzavljanina [...], kad se radi o jednom od sljedecih slucajeva:

[...]

3° Ako je strancu odbijeno izdavanje ili produljenje boravisne dozvole ili ako je povucena
boravi$na dozvola koja mu je bila izdana [...]*
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10. Clanak L. 742-7 Cesede odreduje:

»otranac kojem je konacno odbijeno priznavanje statusa izbjeglice ili koristenje supsidijarne zastite i
kojemu se ne moze dopustiti da na drzavnom podrucju ostane po nekoj drugoj osnovi mora napustiti
francusko drzavno podrudje, a u suprotnome izreéi ¢e mu se mjera udaljavanja predvidena u glavi L
knjige V. i, po potrebi, novc¢ana kazna predvidena u poglavlju I. glave II. knjige VI.“

III — Glavni postupak i prethodna pitanja

11. S. Mukarubega, drzavljanka Ruande rodena 12. ozujka 1986., u Francusku je usla 10. rujna 2009. s
putovnicom koja je sadrzavala vizu.

12. Dana 4. prosinca 2009. ona je od Préfeta de police zatrazila odobrenje boravka u Francuskoj na
temelju azila. Tijekom postupka odobravanja azila S. Mukarubega koristila se pravom na privremeno
odobrenje boravka u Francuskoj.

13. Odlukom od 21. ozujka 2011. ravnatelj Office francais de protection des réfugiés et apatrides
(Francuski ured za zastitu izbjeglica i apatrida; u daljnjem tekstu: OFPRA) odbio je S. Mukarubega
priznati status izbjeglice. Ta je odluka potvrdena odlukom Cour nationale du droit d’asile (Nacionalni
sud za pravo azila; u daljnjem tekstu: CNDA) od 30. kolovoza 2012., koja joj je dostavljena 10. rujna
2012.

14. Préfet de police je odlukom od 26. listopada 2012. odbio S. Mukarubega odobriti boravak na
temelju azila te joj je nalozio da napusti francusko drzavno podruéje (u daljnjem tekstu: prva odluka o
vracanju). Ruanda je odredena kao zemlja odredista te joj je odreden rok od 30 dana za dobrovoljni
odlazak.

15. Unato¢ toj odluci o vra¢anju S. Mukarubega je nezakonito ostala boraviti u Francuskoj do pocetka
ozujka 2013., kada je pokusala oti¢i u Kanadu s laznom belgijskom putovnicom. Tada ju je uhitila
francuska policija te joj je 4. ozujka 2013. odredena mjera zadrzavanja zbog zloporabe sluzbene
isprave.

16. Tijekom tog zadrzavanja S. Mukarubega saslusana je o svojem osobnom i obiteljskom statusu, o
svojem putu, zahtjevu za boravak u Francuskoj i moguéem povratku u Ruandu.

17. Préfet de la Seine-Saint-Denis je odlukom od 5. ozujka 2013. nalozio S. Mukarubega napustanje
Francuske, odbio joj je dodijeliti rok za dobrovoljni odlazak i odredio Ruandu kao zemlju odredista (u
daljnjem tekstu: druga odluka o vrac¢anju). Nadalje, odlukom od istog dana nalozio je upravno
zadrzavanje S. Mukarubega.

18. Dana 6. ozujka 2013. S. Mukarubega podnijela je pred tribunal administratif de Paris (Upravni sud
u Parizu) tuzbu za ponistenje protiv prve odluke o vracanju. Istodobno je pred tribunal administratif de
Melun (Upravni sud u Melunu) podnijela tuzbu protiv druge odluke o vracanju. Rjesenjem od 7. ozujka
2013. tribunal administratif de Paris ustupio je tribunal administratif de Melun tuzbu koju je podnijela
S. Mukarubega.

19. Na temelju ovlasti predsjednika tribunal administratif de Melun sudac tog suda ponistio je

8. ozujka 2013. odluku o odredivanju upravnog zadrzavanja S. Mukarubega jer joj je ta odluka
dostavljena prije druge odluke o vracanju i stoga nije imala pravnu osnovu.

4 ECLIL:EU:C:2014:2031



MISLJENJE M. WATHELETA — PREDMET C-166/13
MUKARUBEGA

20. S. Mukarubega istice pred tribunal administratif de Melun tuzbeni razlog koji se temelji na kr$enju
njezina prava na sasluSanje u svim postupcima jer joj nije dana mogucnost da iznese konkretne
primjedbe o svojoj osobnoj situaciji prije donosenja prve odluke o vracanju, koja je donesena
istodobno s odlukom o odbijanju boravisne dozvole koja joj je dostavljena. Istice da je isto nacelo
prekrseno drugom odlukom o vracanju, to jest odlukom koju je Préfet de la Seine-Saint-Denis donio
5. ozujka 2013.

21. Sud koji je uputio zahtjev istice da se na temelju ¢lanka L. 511-1 Cesede strancu koji je podnio
zahtjev za boravisnu dozvolu moze, istodobno s odbijanjem zahtjeva za boravisnu dozvolu, naloziti
napustanje francuskog drzavnog podrucja. Prema misljenju tog suda, stranac moze pred upravnim
tijelima iznijeti svaku okolnost u vezi s osobnom situacijom, pri ¢emu ta tijela nisu duzna protiv njega
donijeti odluku o udaljavanju.

22. Medutim, taj sud dodaje da se odluka o odbijanju odobrenja boravka moze donijeti, kao u ovom
slucaju, a da se doti¢cnu osobu o njoj niti ne obavijesti i to dugo nakon podnosenja zahtjeva za
boravisnu dozvolu, tako da se osobna situacija stranca mogla promijeniti od podnosenja tog zahtjeva.

23. Sud koji je uputio zahtjev smatra da odgovor na tuzbene razloge koje je istaknula S. Mukarubega
ovisi o tome treba li pravo na saslu$anje u svakom postupku tumaciti u smislu da ono obvezuje upravu
da, u slucaju kad Zeli donijeti odluku o vracanju za stranca s nezakonitim boravkom, bez obzira na to je
li ili nije ta odluka nastupila nakon odbijanja boravisne dozvole, a posebno kada postoji opasnost od
bijega, omoguéi doticnoj osobi da iznese svoje ocitovanje. Prema misljenju tog suda, stranac s
nezakonitim boravkom kojem je nalozeno napustanje francuskog drzavnog podrudja moze pokrenuti
postupak pred upravnim sudom tuzbom zbog prekoracenja ovlasti, ¢ije podnosenje ima za cilj odgodu
izvrsivosti mjere udaljavanja. Taj sud smatra da odgovor na gore navedene tuzbene razloge takoder
ovisi o pitanju moze li odgodni ucinak spora pred upravnim sudom iskljuciti prethodnu moguc¢nost za
stranca s nezakonitim boravkom da iznese svoje ocitovanje u pogledu predlozene mjere udaljavanja
koja na njega negativno utjece.

24. U tim je okolnostima tribunal administratif de Melun odlucio u svrhu rjesavanja ovog spora
prekinuti postupak i postaviti Sudu sljede¢a prethodna pitanja:

»1.  Treba li pravo na saslusanje u svakom postupku, koje je sastavni dio temeljnog nacela postovanja
prava na obranu te je usto propisano clankom 41. [Povelje], tumaciti u smislu da ono obvezuje
upravu da, u slucaju kad zeli donijeti odluku o vracanju za stranca s nezakonitim boravkom, bez
obzira na to je li ili nije ta odluka nastupila nakon odbijanja boravisne dozvole, a posebno kada
postoji opasnost od bijega, omogudi doticnoj osobi da iznese svoje ocitovanje?

2. Znaci li odgodni ucinak spora pred upravnim sudom da je mogude iskljuciti prethodnu
mogucnost za stranca s nezakonitim boravkom da iznese svoje ocitovanje u pogledu predlozene
mjere udaljavanja koja na njega negativno utjece?“

IV - Postupak pred Sudom

25. Pisana ocitovanja podnijele su S. Mukarubega, francuska vlada, grcka vlada, nizozemska vlada i

Europska komisija. S. Mukarubega, francuska vlada i Komisija iznijele su usmena ocitovanja na
raspravi odrzanoj 8. svibnja 2014.
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V — Analiza

A — Argumentacija

26. S. Mukarubega smatra da Sud mora primijeniti ¢lanak 41. Povelje na odluke o vracanju jer se
slijedom presude Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105, t. 19. do 21.) temeljna prava
zajamcena Poveljom moraju postovati kad nacionalni propis ulazi u podrudje primjene prava Unije.
Prema misljenju S. Mukarubega odluke o vra¢anju donesene protiv stranaca s nezakonitim boravkom
predstavljaju ,primjenu” prava Unije od strane prefekturnog upravnog tijela.

27. S. Mukarubega smatra da pravo na saslusanje pretpostavlja prije svega prethodnu jasnu i
relevantnu obavijest o predvidenim mjerama tako da upravna odluka ne bude sasvim neocekivana.
Ona smatra da osim obveze davanja obavijesti, pravo na saslusanje takoder nalaze upravi da kod
stranca provjeri sve relevantne podatke o njegovoj situaciji prije donosenja odluke o vracanju.

28. U tom pogledu S. Mukarubega istice da je prva odluka o vracanju donesena samo na temelju
utvrdenja da je njezin zahtjev za azil CNDA odbila, vise od 33 mjeseca nakon otvaranja spisa, a da
njezina osobna situacija, koja se promijenila, nije analizirana na dan dono$enja odluke.

29. Prema misljenju doticne osobe, odluka o odbijanju boravka donesena je samo s obzirom na
okolnosti sadrzane u spisu zahtjeva za boravak, a odluka o vracanju nije bila vezana za taj spis te ju je
Préfet de police mogao donijeti samo s obzirom na okolnosti koje uprava nije zatrazila ili ih je stranac
spontano dostavio. S. Mukarubega smatra stoga da odluka o vracanju nije logi¢na, nuzna i jedina
posljedica odbijanja boravka.

30. Istice u tom pogledu da iako ¢lanak 6. stavak 1. Direktive 2008/115 predvida u nacelu da ,drzave
¢lanice izdaju odluku o vrac¢anju u pogledu svakog drzavljanina trece zemlje koji nezakonito boravi na
njihovom drzavnom podrudju®, to se pravilo primjenjuje ,ne dovodeci u pitanje iznimke iz stavaka od
2. do 5.“. Medutim, te iznimke daju drzavama ¢lanicama vrlo veliku diskrecijsku ovlast u odnosu na
svrsishodnost odluke o vracanju.

31. S. Mukarubega jos$ istice da je druga odluka o vra¢anju donesena nakon policijskog ispitivanja koje
je trajalo 50 minuta i odnosilo se uglavnom na njezino ,putovanje”, kazneno djelo krivotvorenja i
uporabe krivotvorene upravne isprave te opcenito na njezinu upravnu stvar. Navodi da ni u jednom
trenutku za trajanja mjere zadrzavanja nije bila obavijeStena o tome da bi mogla biti predmet nove
odluke o vrac¢anju. Ona nije bila, a fortiori, niti pozvana da iznese svoje ocitovanje o tom pitanju.

32. Naposljetku, S. Mukarubega smatra da je svrha prava na saslusanje da se koristi i kad postoji
opasnost od bijega. Odstupanje od tog nacela moze se prihvatiti samo u iznimno rizicnom slucaju koji
zadire u nacionalnu sigurnost ili temeljni drzavni interes. Odgodni ucinak spora pred upravnim sudom
ne dopusta odstupanje od prava stranca s nezakonitim boravkom da prethodno iznese svoje stajaliste o
predvidenoj mjeri udaljavanja koja na njega negativno utjece.

33. Francuska vlada smatra da iz samog teksta c¢lanka 41. Povelje proizlazi da on nije upucen drzavama
¢lanicama, nego samo institucijama, tijelima, uredima i agencijama Unije’. Medutim, sukladno

ustaljenoj sudskoj praksi, pravo na saslusanje opce je nacelo prava Unije koje se odnosi ne samo na
pravo na dobru upravu, koje stiti clanak 41. Povelje, ve¢ i na postovanje prava na obranu i prava na

3 — Presuda Cicala (C-482/10, EU:C:2011:868, t. 28.)
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pravi¢no sudenje, koja stite clanci 47. i 48. Povelje. Prema toj istoj vladi postovanje prava na saslusanje
tako se namece ne samo institucijama Unije, na temelju ¢lanka 41. Povelje, ve¢ i, zato $to predstavlja
opce nacelo prava Unije, upravnim tijelima svake drzave ¢lanice kada poduzimaju mjere koje ulaze u
podrudje primjene prava Unije, ¢ak i ako mjerodavan propis izri¢ito ne predvida takvu formalnost*.

34. Francuska vlada smatra da na temelju Direktive 2008/115 odluka o vracanju izravno i nuzno
proizlazi iz utvrdenja nezakonitog boravka doti¢ne osobe. Naime, nakon §to je utvrdena nezakonitost
boravka, donosenje odluke o vra¢anju postaje obveza drzava clanica. Prema misljenju te iste vlade,
¢lanak 6. stavak 1. Direktive 2008/115 obvezuje drzave clanice da donesu odluku o vrac¢anju protiv
svakog drzavljanina tre¢e zemlje s nezakonitim boravkom na njihovu drzavnom podrudju, osim u
posebnim slucajevima iz stavaka 2. do 5. tog ¢lanka. Proizlazi da kada je drzavljanin trece zemlje bio
saslusan u okviru postupka ispitivanja njegova prava na boravak, on ne mora biti ponovno saslusan
prije donosenja odluke o vraéanju.

35. Francuska vlada dodaje da vodeci racuna o broju zahtjeva za boravisne dozvole koje upravna tijela
obrade svake godine, teret koji proizlazi iz novog saslusanja svake osobe prije donosenja odluke o
vracanju jo$ bi vise ugrozio pripremu takve odluke uz poznavanje predmeta, a da zastita doticnog
stranca ne bi bila znacajno povecana, te bi se sprijecilo provodenje samog postupka vracanja i time
drzave Clanice onemogudilo da sprijece bijeg osobe s nezakonitim boravkom.

36. Francuska vlada istice da je u glavnom postupku S. Mukarubega, ¢iji je zahtjev za azil bio kona¢no
odbijen, bila u potpunosti obavijestena o tome da je njezin boravak na francuskom drzavnom podrucju
nezakonit i da riskira da se protiv nje poduzme mjera udaljavanja. Ta vlada primjecuje da osim toga iz
zapisnika s njezinog saslusanja tijekom trajanja mjere zadrzavanja proizlazi da je u potpunosti bila
svjesna tog rizika.

37. Ona takoder navodi da drzavljanin trec¢e drzave kojemu je odbijeno izdavanje boravisne dozvole
moze u bilo kojem trenutku oti¢i u prefekturu kako bi tamo bio ponovno saslusan u svrhu iznosenja
novih okolnosti radi reguliranja svojeg statusa.

38. U vezi s drugom odlukom o vracanju, francuska vlada istice da je protiv S. Mukarubega bila
odredena mjera zadrzavanja na temelju clanka 62-2 Zakonika o kaznenom postupku. U tom okviru
nju su saslusale policijske sluzbe u vezi s njezinom situacijom, osobito s obzirom na pravo boravka.
Prema misljenju te vlade, stranac u okviru mjere zadrzavanja uziva postupovna jamstva, a osobito
pravo na pomo¢ putem odvjetnika i tumaca.

39. Francuska vlada podredno predlaze da se na drugo pitanje odgovori tako da Direktivu 2008/115
treba tumaciti na nacin da mogucnost drzavljanina trece zemlje da podnese sudu tuzbu s odgodnim
ucinkom protiv odluke o vracanju koja se odnosi na njega te da iznese pred sudom sve relevantne
okolnosti u vezi sa svojom osobnom situacijom dopusta da se nadoknade eventualna ogranicenja
prava na saslusanje koja su utvrdena prije dono$enja te odluke.

40. Nizozemska vlada smatra da nacelo prava na obranu, kako sada glasi u ¢lanku 41. Povelje, ukljucuje
osobito pravo svakog da bude saslusan prije donosenja odluke koja moze na njega negativno utjecati.
Prema misljenju te vlade, utvrdenje o krSenju nacela prava na obranu moze uslijediti tek nakon
analize svih aspekata i stadija cijelog postupka, pri ¢emu ista povreda ne moze u nacelu proisteéi iz
postupovnih nepravilnosti ako su ,popravljene” tijekom postupka razmatranog kao cjelina bez $tetnog
ucinka za doti¢nu osobu.

4 — Presuda M. (C-277/11, EU:C:2012:744, t. 82. do 86.)
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41. Sto se ti¢e prve odluke o vra¢anju koja je donesena protiv S. Mukarubega, nizozemska vlada smatra
da nije bilo krsenja nacela prava na obranu. Ona smatra da se pravo na saslusanje moze ocijeniti samo
s obzirom na nepovoljne okolnosti odluke o vracanju. Medutim, prema misljenju nizozemske vlade, ni
utvrdenje nezakonitog boravka, koji je ve¢ utvrden zbog izostanka valjane boravisne dozvole, ni obveza
vra¢anja, koja proizlazi iz cinjenice da stranac ne raspolaze valjanom boravisSnom dozvolom nisu
nepovoljni. Nasuprot tomu, ¢injenica odredivanja roka unutar kojeg stranac mora napustiti podrucje
drzave clanice predstavlja nepovoljnu okolnost koja dovodi do obveze saslusanja doti¢ne osobe o toj
okolnosti iz odluke o vrac¢anju, a o osobito kada se najduzi rok od 30 dana moze skratiti. Medutim,
prema misljenju nizozemske vlade, iako postoji moguénost da doticna osoba upravnom sudu podnese
tuzbu s odgodnim ucinkom koja se odnosi na zakonitost odluke o vracanju, ¢injenica da tu osobu
nisu prethodno saslusala upravna tijela ne predstavlja ni nerazmjerno nepovoljnu okolnost niti Steti
doti¢noj osobi. Nadalje, ona smatra da nacelo prava na obranu ne moze biti predmet neogranicene
primjene jer bi se inace nastetilo cilju Direktive 2008/115.

42. Naposljetku, ta vlada smatra da se druga odluka o vra¢anju ne mora smatrati odlukom u smislu
Direktive 2008/115 i stoga se ne mora ispitati s obzirom na nacelo prava na obranu jer je u prvoj
odluci o vracanju ve¢ utvrdeno da je S. Mukarubega nezakonito boravila u Francuskoj te joj je
odreden rok da napusti Francusku. Stoga je postupak vracanja u smislu Direktive 2008/155 pokrenut
donosenjem prve odluke o vradanju te se sve eventualne kasnije mjere prisile, kao $to je druga odluka o
vrac¢anju, moraju smatrati aktima donesenima u okviru izvr$enja ve¢ donesene odluke o vracanju.

43. Grcka vlada smatra da je pravo na prethodno saslusanje pravo na koje ne moze utjecati postojanje
upravne ili sudske tuzbe. Medutim, ona primjecuje da je u mnogo slucajeva, kao sto je ovaj predmet,
odluka o vrac¢anju neodvojivo povezana s ve¢ postoje¢im postupkom povodom zahtjeva za status
medunarodne zastite, pri ¢emu je prva odluka o vracanju u ovom predmetu izravna posljedica
odbijanja zahtjeva za azil i u prvom i u drugom stupnju. U tim okolnostima se pravo na saslusanje
prije donosenja odluke o vracanju postuje jer je doticna osoba imala mogucnost u tu svrhu iznijeti
svoje stajaliste u okviru postupka ispitivanja svojeg zahtjeva za azil.

44. Prema miSljenju te iste vlade, Cinjenica da je odredeno vrijeme proteklo izmedu odluke o odbijanju
zahtjeva za azil i odluke u vracanju nista ne mijenja na stvari jer razmak od dva mjeseca i deset dana
nije mogao izmijeniti odlu¢ne okolnosti predmeta. Ona takoder smatra da se doti¢na osoba ne moze
jednostavno pozvati na apstraktno krsenje svojeg prava na prethodno saslusanje. Nasuprot tomu, ona
mora konkretno i precizno dokazati postojanje svih odlu¢nih okolnosti koje upravna tijela nisu mogla
uzeti u obzir, a koje bi mogle dovesti do drukcijeg ishoda.

45. Komisija primjecuje da je pravo na saslusanje u svakom postupku zasticeno ¢lankom 41. Povelje.
Prema njezinu misljenju, iako je pojasnjeno da se taj ¢lanak Povelje primjenjuje samo na institucije i
tijela Unije, Sud je u presudi M. (EU:C:2012:744) zaklju¢io da je ,jasno da, kao $to to proizlazi iz
samog njezinog teksta, ta odredba ima op¢u primjenu“’. Komisija smatra da kad drzave ¢lanice
donose odluke o vracanju, one provode pravo Unije te ih stoga vezu obveze koje proizlaze iz Povelje®.

46. Komisija smatra da nadlezna tijela moraju saslusati doticnu osobu, vodeci racuna o cilju Direktive
2008/115 u vidu uspostavljanja ucinkovitog postupka koji omogucéuje vrac¢anje drzavljana trecih
zemalja s nezakonitim boravkom u njihove drzave podrijetla u najkracem moguéem roku. Prema
misljenju Komisije, pravo na saslusanje mora omoguditi administraciji da istrazi predmet na takav
nacin da moze donijeti odluku uz puno poznavanje slucaja i obrazloziti je na odgovarajuéi nacin, kako
bi osoba u pitanju po potrebi mogla valjano ostvariti svoje pravo na pravni lijek. Ona smatra, medutim,
da to pravo ne moze dopustiti da se ,upravni postupak unedogled ponovno otvara®.

5 — Tocka 84.
6 — Presuda Akerberg Fransson (EU:C:2013:105, t. 21.)
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47. Kada je rije¢c o prvoj odluci o vracanju u ovom predmetu, Komisija smatra da je postojeca
mogucnost u francuskom pravu, da se jednom odlukom istodobno odbije boravak na temelju azila i
nalozi strancu napustanje drzavnog podrudja, u skladu s Direktivom 2008/115. Ta struktura postupka
opravdana je jer je obveza napuStanja drzavnog podrucja logicna posljedica odbijanja boravisne
dozvole. Ona smatra da stoga $to su razlozi zbog kojih je doti¢na osoba zatrazila boravisnu dozvolu
bili ispitani u okviru oditovanja iznesenih na temelju njezina zahtjeva za azil i tijekom Zzalbenog
postupka povodom odbijanja tog zahtjeva, moze se smatrati da je pravo na saslusanje prije odluke o
vra¢anju postovano i to tim vise jer se u ovom predmetu ¢ini da je o odluci o vracanju doti¢na osoba
obavijestena manje od dva mjeseca nakon odbijanja njezina zahtjeva za azil.

48. Prema misljenju Komisije, kada izmedu saslusanja doti¢ne osobe tijekom postupka ispitivanja
njezina spisa i donoSenja odluke protekne dosta vremena, na nacionalnom je sudu da provjeri je li
doti¢na osoba imala priliku dostaviti sve nove c¢injeni¢ne okolnosti koje nisu uzete u obzir tijekom
postupka.

49. Kada je rije¢ o drugoj odluci o vracanju, Komisija smatra da se ne moze odstupiti od prava na
saslusanje niti zato $to ne postoji prethodna odluka o vracanju niti zato §to postoji opasnost od bijega,
pri ¢emu doticna osoba moze prema potrebi biti saslusana tijekom njezina upravnog zadrzavanja radi
provjere prava na boravak.

50. Naposljetku, ona smatra da postojanje upravne tuzbe s odgodnim uc¢inkom pred upravnim sudom
ne dopusta odstupanje od prava stranca s nezakonitim boravkom da ga se saslusa prije donoSenja
odluke o vracanju.

B — Ocjena

1. Uvodna ocitovanja

51. Podrudje primjene Povelje, $to se tice djelovanja drzava clanica, definirano je u njezinu c¢lanku 51.
stavku 1., prema kojem se odredbe Povelje odnose na drzave clanice samo kada provode pravo Unije.

52. Kao $to je Sud presudio, ¢lanak 51. ,Povelje stoga potvrduje sudsku praksu Suda koja se odnosi na
mjeru u kojoj se djelovanje drzava c¢lanica mora uskladiti sa zahtjevima koji proistjecu iz temeljnih

prava zajamcenih u pravnom poretku Unije“”.

53. Naime, dodaje Sud u tocki 19. presude Akerberg Fransson (EU:C:2013:105) i tocki 33. presude
Pfleger i dr. (EU:C:2014:281), ,iz ustaljene sudske prakse Suda u osnovi proizlazi da se temeljna prava
zajamcena u pravnom sustavu Unije primjenjuju na sve situacije uredene pravom Unije, ali ne i izvan
njih. U tom smislu Sud je ve¢ upozorio da ne moze u odnosu na Povelju ocjenjivati nacionalne
propise koji ne ulaze u okvir prava Unije. S druge strane, kad takvi propisi spadaju u podrucje prava
Unije, Sud mora, kad mu se uputi zahtjev za prethodnu odluku, dati sve elemente tumacenja koji su
nacionalnom sudu potrebni da ocijeni uskladenost takvih propisa s temeljnim pravima ¢ije postovanje
osigurava“.

54. Sud je takoder presudio, u tocki 21. presude Akerberg Fransson (EU:C:2013:105) i toc¢ki 34.
presude Pfleger i dr. (EU:C:2014:281), da s obzirom na to da se ,temeljna prava zajamcena Poveljom,
slijedom gore navedenog, moraju postovati kad nacionalni propisi spadaju u podrucje primjene prava
Unije, ne mogu postojati slucajevi koji ulaze u podrucje primjene prava Unije a da se ne primjenjuju
spomenuta temeljna prava. Primjenjivost prava Unije podrazumijeva primjenjivost temeljnih prava
zajamcenih Poveljom®.

7 — Presude Akerberg Fransson (EU:C:2013:105, t. 18.) i Pfleger i dr. (C-390/12, EU:C:2014:281, t. 32.)
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55. Istina je da neovisno o ¢lanku 51. Povelje, koji definira kako u odnosu na Uniju tako i u odnosu na
drzave ¢lanice podrucje njezine primjene pod naslovom ,Opce odredbe kojima se ureduje tumacenje i
primjena Povelje®, ¢lanak 41. Povelje uspostavlja pravo na saslusanje samo u odnosu na ,institucije,
tijela, urede i agencije Unije“®, $to je Sud i naveo u svojoj presudi Cicala (EU:C:2011:868, t. 28.) na
koju je francuska vlada uputila u svojim pisanim od¢itovanjima’, iako Sudu to nije bio odlucujuci
argument za rjeSenje koje je odabrao u toj presudi.

56. Ne ¢ini mi se ni dosljednim ni u skladu sa sudskom praksom Suda' to da tekst ¢lanka 41. Povelje
moze na taj nacin uvesti iznimku od pravila propisanog njezinim ¢lankom 51., koja bi tako omogucdila
drzavama clanicama da ne primjene neki ¢lanak Povelje, ¢ak i kad primjenjuju pravo Unije. Stoga,
izrazavam izrazitu sklonost primjeni ¢lanka 41. Povelje na drzave clanice kad one primjenjuju pravo
Unije, ali u svakom slucaju, kako navodi francuska vlada, pravo na saslusanje predstavlja, u skladu s
ustaljenom sudskom praksom, opée nacelo prava Unije koje ,se odnosi ne samo na pravo na dobru
upravu, sadrzano u c¢lanku 41. Povelje, ve¢ i na postovanje pravd na obranu i prava na pravi¢no
sudenje zajamcenih u ¢lancima 47. i 48. Povelje“". Postovanje tog prava namece se dakle na tom
temelju barem tijelima ,svake drzave c¢lanice kad donose odluke koje ulaze u podrucje primjene prava
Unije“ .

57. Kao $to sam naveo u tocki 49. svojeg stajalista u predmetu G. i R. (C-383/13 PPU, EU:C:2013:553),
»[iJako je ustaljenom sudskom praksom Suda ve¢ dugo utvrdena obveza nacionalnih tijela da postuju
pravo na saslusanje prije donosenja odluke koja moze nepovoljno utjecati na interese odredene osobe,
clanak 41. stavak 2. tocka (a) Povelje potvrduje tu obvezu i daje joj ustavnu vrijednost”.

58. U ovom slucaju, donosenje odluke o vracanju od strane drzave clanice predstavlja provedbu
¢lanka 6. stavka 1. Direktive 2008/115 te stoga i prava Unije, u smislu sudske prakse Suda i ¢lanka 51.
stavka 1. Povelje. Slijedi da u takvoj situaciji, uredenoj pravom Unije, drzave clanice moraju
primjenjivati temeljna prava zajamcena pravnim poretkom Unije i, medu njima, pravo na saslusanje,
¢im nacionalno tijelo predlozi donosenje protiv neke osobe odluke koja joj steti .

59. Ista takva odluka o vracanju, kako je definirana ¢lankom 3. stavkom 4. i na koju se odnosi ¢lanak 6.
stavak 1. Direktive 2008/115, predstavlja, suprotno ocitovanju nizozemske vlade', odluku koja $teti
svojem adresatu. Drzava c¢lanica takvom odlukom proglasava boravak drzavljanina trece zemlje
nezakonitim te mu nalaze ili priop¢uje obvezu vracanja'.

60. Uvodna izjava 6. Direktive 2008/115 precizira da, kad drzave ¢lanice donose odluke o vracanju,
moraju slijediti pravican i transparentan postupak.

8 — O trenutacnom dosegu c¢lanka 41. Povelje raspravljalo se u Predsjednistvu konvencije koja je sastavila Povelju. Predlozene su izmjene koje, s
jedne strane, pro$iruju i, s druge strane, pojasnjavaju njezino podrucje primjene, ali nisu prihvacene. Vidjeti Nacrt povelje Europske unije o
temeljnim pravima — Sazetak izmjena koji je sastavilo Predsjednistvo (Povelja 4284/00 CONVENT 37).

9 — Vidjeti tocku 33. ovog misljenja.

10 — Vidjeti presudu N. (C-604/12, EU:C:2014:302, t. 49. i 50.).

11 — Vidjeti ocitovanje francuske vlade u tocki 33. ovog misljenja.

12 — Idem

13 — Presuda Sopropé (C-349/07, EU:C:2008:746, t. 36.)

14 — Vidjeti tocku 41. ovog misljenja.

15 — Vidjeti ¢lanak 3. stavak 4. i ¢lanak 6. stavak 1. Direktive 2008/115.
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61. Medutim, Direktiva 2008/115 ne uvodi poseban postupak za saslu$anje drzavljanina trece zemlje
prije donosenja odluke o vracanju'’. Postupovni sigurnosni uvjeti predvideni u Poglavlju III. Direktive
2008/115 odnose se samo na obrazac odluke o vracanju (¢lanak 12.)", pravne lijekove (¢lanak 13.) i
sigurnosne uvjete prije vracanja (¢lanak 14.).

62. U skladu s time, a sukladno sudskoj praksi Suda, po$tovanje prava na saslusanje namece se i kada
mjerodavni propis izri¢ito ne predvida tu formalnost'®.

63. Slijedi da uvjeti pod kojima se mora osigurati poStovanje prava na obranu drzavljana trec¢ih zemalja
s nezakonitim boravkom i posljedice nepostovanja tih prava potpadaju pod nacionalno pravo u mjeri u
kojoj donesene mjere u tom smislu nisu nepovoljnije od onih koje se odnose na pojedince u
usporedivim situacijama u nacionalnom pravu (nacelo ekvivalentnosti) i da ne cine prakti¢no
nemoguc¢im ili pretjerano teskim ostvarivanje prava koja im dodjeljuje pravni poredak Unije (nacelo
djelotvornosti) .

64. Medutim, kako je Sud presudio u presudi M. (EU:C:2012:744, t. 87. i navedena sudska praksa),
»pravo na saslusanje jamci svakoj osobi mogu¢nost da na smislen i ucinkovit nacin iznese svoje
misljenje u upravnom postupku i prije donoSenja bilo koje odluke koja bi mogla nepovoljno utjecati
na njezine interese“. Sud u istoj presudi dodaje da ,[s]pomenuto pravo takoder podrazumijeva da
uprava mora pruziti svu duznu paznju ocitovanjima koja je iznijela osoba u pitanju, ispitujuci pazljivo
i nepristrano sve relevantne informacije konkretnog slucaja te dajui detaljno obrazlozenje svoje

odluke“?.

65. Prema tome, postupovna autonomija drzava ¢lanica povezana s nedostatkom posebnog postupka u
Direktivi 2008/115 ne moze imati za ucinak to da je drzavljaninu trece zemlje uskradeno pravo na
saslusanje od strane nadleznog nacionalnog tijela prije donosena odluke o vracanju.

66. Clanak 52. stavak 1. Povelje medutim dopusta ograni¢enja u ostvarivanju prava ugradenih u
Povelju, pod pretpostavkom da je to ogranicenje predvideno zakonom, postuje bit predmetnog
temeljnog prava i da, uz postovanje nacela proporcionalnosti, ono bude potrebno i zaista odgovara
ciljevima od opceg interesa koje priznaje Europska unija*. Slijedi da prava na obranu nisu apsolutni
prerogativi, nego mogu sadrzavati ograni¢enja u odredenim okolnostima*.

16 — Tesko je ne biti iznenaden izostankom takvog posebnog postupka u Direktivi 2008/115 s obzirom na znacajne posljedice koje odluka o
vra¢anju moze imati na Zzivot ljudskog bic¢a, dok je jednak postupak uveden za osiguranje postovanja prava na saslusanje u podrucju
carinskog prava i prava trziSnog natjecanja! Vidjeti u vezi s carinskim pravima c¢lanak 22. stavak 6. Uredbe (EU) br. 952/2013 Europskog
parlamenta i Vijec¢a od 9. listopada 2013. o Carinskom zakoniku Unije (preinacena) (SL L 269, str. 1. i ispravak u SL 2013., L 287, str. 90.) i
moje mislienje u predmetu Kamino International Logistics i Datema Hellman Worldwide Logistics (C-129/13 i C-130/13, EU:C:2014:94,
t. 51. do 57.). Sto se tice prava trzisnog natjecanja, ¢lanak 27. stavak 1. Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1/2003 od 16. prosinca 2002. o provedbi
pravila o trziSnom natjecanju koja su propisana ¢lancima 81. i 82. [UEZ-a] (SL 2003., L 1, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku,
poglavlje 8., svezak 1., str. 165.) odreduje da ,[p]rije dono$enja odluke sukladno c¢lancima 7., 8., i 23. te clanku 24. stavku 2., Komisija
poduzetnicima ili udruzenjima [poduzetnika] protiv kojih vodi postupak pruza priliku da budu saslusani u vezi s preliminarno utvrdenim
Cinjenicama u postupku Komisije. Komisija svoje odluke temelji samo na Cinjenicama za koje je strankama omoguleno da se izjasne.
Podnositelji zahtjeva moraju biti ukljuceni u postupak koji vodi Komisija.“ Moje isticanje

17 — Clanak 12. stavak 1. prvi podstavak Direktive 2008/115 predvida da se ,[o]dluke o vradanju [...] izdaju [...] u pisanom obliku te sadrze
stvarne [¢injeni¢ne] i pravne razloge, kao i podatke o raspolozivim pravnim lijekovima“.

18 — Vidjeti presudu M. (EU:C:2012:744, t. 86.)

19 — Vidjeti presudu G. i R. (C-383/13 PPU, EU:C:2013:533, t. 35.). Obveza drzava c¢lanica da postuju nacelo djelotvornosti ponovno je potvrdena
¢lankom 19. stavkom 1. drugim podstavkom UEU-a, prema kojem one ,0siguravaju pravne lijekove dostatne za osiguranje ucinkovite pravne
zastite u podru¢jima obuhvacenima pravom Unije®.

20 — Presuda M. (EU:C:2012:744, t. 88. i navedena sudska praksa)

21 — Vidjeti u tom smislu presude Komisija i dr./Kadi (C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, EU:C:2013:518, t. 101.) i Schwarz (C-291/12,
EU:C:2013:670, t. 34.).

22 — Vidjeti presudu Dokter i dr. (C-28/05, EU:C:2006:408, t. 75.). Vidjeti takoder presudu G. i R. (EU:C:2013:533, t. 36.) u kojoj je Sud presudio
da iako je drzavama ¢lanicama dopusteno omoguditi ostvarivanje pravd na obranu drzavljanima tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom
sukladno istim modalitetima kojima su uredene interne situacije, ti modaliteti moraju biti u skladu s pravom Unije, a osobito ne smiju
dovesti u pitanje koristan ucinak Direktive 2008/115.
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67. Prije poblizeg ispitivanja primjene tih nacela na okolnosti predmeta u glavnom postupku, smatram
korisnim podsjetiti da je cilj prava na saslusanje ugradenog u clanak 41. stavak 2. tocku (a) Povelje, s
jedne strane, omoguditi razmatranje spisa i utvrdivanje ¢injenica najpreciznije i najto¢nije moguce te, s
druge strane, osigurati stvarnu zastitu osobe u pitanju®. Cilj te odredbe osobito je osigurati to da je
svaka odluka koja nepovoljno utje¢e na osobu donesena uz puno poznavanje slucaja.

2. Prvo prethodno pitanje

a) Op¢a razmatranja o odluci o vra¢anju

68. Prema ustaljenoj sudskoj praksi, Direktiva 2008/115 ureduje samo vracanje drzavljana trecih
zemalja s nezakonitim boravkom te joj stoga nije predmet u potpunosti uskladiti pravila drzava ¢lanica
o boravku stranaca®. Medutim, jednom kada se utvrdi nezakonit boravak, nadlezna nacionalna tijela
trebaju, sukladno ¢lanku 6. stavku 1. navedene direktive i neovisno o iznimkama predvidenima u
¢lanku 6. stavcima 2. do 5., donijeti odluku o vradanju®. Nadalje, ¢lanak 6. stavak 6. Direktive
2008/115 dopusta drzavama c¢lanicama ,donosenj[e] odluke[e] o prestanku zakonitog boravka zajedno
s odlukom o vra¢anju“*.

69. Kao $to s pravom isti¢e francuska vlada”, ¢lanak 6. stavak 1. Direktive 2008/115 obvezuje stoga
drzavu ¢lanicu koja je drzavljaninu trece drzave uskratila boravisnu dozvolu da protiv njega donese
odluku o vracanju. Slijedom toga, i ne dovode¢i u pitanje iznimke iz ¢lanka 6. stavaka od 2. do. 5.
navedene direktive, pridruzujem se tvrdnji francuske vlade® i gr¢ke vlade” kao i Komisije® prema
kojoj donosenje odluke o vra¢anju nuzno proizlazi iz odluke kojom se utvrduje nezakonitost boravka
doticne osobe te je njezina logi¢na posljedica.

70. Stoga smatram da u nedostatku odredaba prava Unije kojima bi se utvrdio poseban postupak kako
bi se drzavljanima tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom zajamcilo pravo na saslusanje prije
donosenja odluke o vracanju, clanak 41. stavak 2. tocka (a) Povelje ne moze se tumaciti na nacin da
kada nadlezno nacionalno tijelo namjerava donijeti odluku kojom se utvrduje nezakonit boravak
istodobno s odlukom o vracanju®, to tijelo svakako mora® o tome prethodno obavijestiti ili
yupozoriti“* doti¢nu osobu tako da joj se omogudéi iznosenje njezina stajalista o odluci o vracanju™.

71. Medutim, kako bi postupak bio pravican i transparentan, potrebno je radi postovanja obveze
propisane ¢lankom 6. stavkom 1. Direktive 2008/115 da, s jedne strane, nacionalno pravo izricito i
nedvosmisleno predvidi obvezu napustanja drzavnog podrucja u sluc¢aju nezakonitog boravka i, s druge
strane, da nadlezna nacionalna tijela osiguraju da se doti¢na osoba propisno saslusa u okviru postupka
povodom njezina zahtjeva za boravak ili, ovisno o okolnostima, o nezakonitosti njezina boravka. U tom
slucaju, obveza novog saslusanja doti¢ne osobe prije donosenja odluke o vracanju bila bi suvisna i
neproporcionalna.

23 — Vidjeti u tom smislu misljenje nezavisnog odvjetnika Y. Bota u predmetu M. (C-277/11, EU:C:2012:253, t. 35. i 36.).
24 — Vidjeti presude Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, t. 28.) i Sagor (C-430/11, EU:C:2012:777, t. 31.).
25 — Vidjeti u tom smislu presude El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, t. 35.) i Achughbabian (EU:C:2011:807, t. 31.).

26 — Vidjeti takoder samu definiciju odluke o vracanju kako je predvidena ¢lankom 3. stavkom 4. te direktive koja vezuje odredivanje boravka
nezakonitim s odredivanjem obveze vracanja.

27 — Vidjeti tocku 34. ovog misljenja.

28 — Ibidem

29 — Vidjeti to¢ku 43. ovog misljenja.

30 — Vidjeti toc¢ku 47. ovog misljenja.

31 — Sto mu je dopusteno ¢lankom 6. stavkom 6. Direktive 2008/115.

32 — Na temelju clanka 4. stavka 3. Direktive 2008/115, drzave ¢lanice mogu, medutim, donositi ili zadrzati odredbe koje su povoljnije za osobe
na koje se ta direktiva primjenjuje, ako su te odredbe u skladu s navedenom direktivom.

33 — Vidjeti to¢ku 22. ovog misljenja.
34 — Vidjeti po analogiji presudu M. (EU:C:2012:744, t. 95.).
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72. U tom se pogledu u cijelosti slazem s ocitovanjem Komisije prema kojem se pravo na saslusanje
prije donosenja odluke o vracanju ne moze zloupotrebljavati kako bi se ,unedogled ponovno otvarao
upravni postupak“®. Potrebno je, naime, izbje¢i da postupak postane tegoban ili da se nepotrebno
produlji, bez povecanja pravne zastite doti¢ne osobe*, kako bi se oc¢uvala ravnoteza izmedu temeljnog
prava doti¢cne osobe da bude saslu$ana prije donosenja odluke koja na nju negativno utjece i obveze
drzava Clanica da se bore protiv nezakonitog useljavanja.

b) Primjena na prvu odluku o vracanju

73. U ovom slucaju odlukom od 26. listopada 2012., to jest manje od dva mjeseca nakon $to je
S. Mukarubega obavijestena o odluci CNDA-e (kojom se potvrduje odluka OFPRA-e) kojom joj se
odbija priznati status izbjeglice, francuska tijela istodobno su odbila izdati S. Mukarubega boravisnu
dozvolu na temelju azila te su ju obvezala da napusti francusko drzavno podrucje. Podsje¢am u tom
pogledu da ¢lanak L. 511-1, I, 3° Cesede izri¢ito predvida da nadlezno francusko tijelo moze naloziti
napustanje francuskog drzavnog podrudja strancu koji nije drzavljanin drzave ¢lanice Europske unije,
neke druge drzave clanice Sporazuma o Europskom gospodarskom prostoru (EGP) ili Svicarske
Konfederacije i koji nije ¢lan obitelji tog drzavljanina, ako mu je odbijeno izdavanje ili produljenje
boravi$ne dozvole ili ako je povucena boravi$na dozvola koja mu je bila izdana™.

74. Nadalje, iz spisa kojim Sud raspolaze vidljivo je da se u ¢lanku L. 742-7 Cesede precizira da stranac
kojem je konacno odbijeno priznavanje statusa izbjeglice ili kori$tenje supsidijarne zastite i kojemu se
ne moze dopustiti da na drzavhom podrucju ostane po nekoj drugoj osnovi mora napustiti francusko
drzavno podrudje, a u suprotnome izre¢i ¢e mu se mjera udaljavanja.

75. Mora se zakljuciti da je prva odluka o vrac¢anju uslijedila nakon $to je dovrsen postupak ispitivanja
prava boravka S. Mukarubega na temelju azila, u okviru kojega je imala mogu¢nost detaljno iznijeti sve
razloge svojeg zahtjeva za azil® i nakon $to je iscrpila sva pravna sredstva predvidena nacionalnim
pravom u slucaju odbijanja tog zahtjeva®. Nadalje, S. Mukarubega osim toga nije osporavala da je bila
saslusana o zahtjevu za azil, prvo od strane OFPRA-e te zatim od strane CNDA-e, na smislen i
ucinkovit nacin te pod uvjetima koji su joj pruzali moguénost da iznese sve razloge svojeg zahtjeva.

76. Medutim, S. Mukarubega posebno prigovara nacionalnim nadleznim tijelima da ju nisu saslusala o
razvoju njezine osobne situacije izmedu datuma podnosenja njezina zahtjeva za azil i datuma donosenja
prve odluke o vracanju, to jest u razdoblju od 33 mjeseca. Taj argument nije relevantan jer je
S. Mukarubega drugi put bila saslu$ana o svojem zahtjevu za azil 17. srpnja 2012. od strane CNDA-e,
to jest Sest tjedana prije odluke CNDA-e o odbijanju zahtjeva za azil i neSto viSe od tri mjeseca prije
prve odluke o vracanju, $to se ne moze smatrati nerazumno dugim razdobljem.

77. Prema mojem misljenju, u okolnostima kao $to su one u glavnom postupku, nacionalna tijela
donijela su odluku o vra¢anju u skladu s clankom 41. stavkom 2. to¢kom (a) Povelje o pravu na
saslusanje.

35 — Vidjeti to¢ku 46. ovog misljenja.

36 — Vidjeti u tom smislu misljenje nezavisne odvjetnice J. Kokott u predmetu Sabou (C-276/12, EU:C:2013:370, t. 57.).

37 — Vidjeti takoder tocke 9. i 21. ovog miSljenja.

38 — U tom pogledu isticem da ¢lanak 12. i ¢lanak 13. stavak 3. Direktive Vijeca 2004/83/EZ od 29. travnja 2004. o minimalnim standardima za
kvalifikaciju i status drzavljana tre¢e zemlje ili osoba bez drzavljanstva kao izbjeglica ili osoba kojima je na drugi nacin potrebna
medunarodna zastita te o sadrzaju odobrene zastite (SL L 304, str. 12. i ispravak SL 2005., L 204, str. 24.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 19., svezak 12., str. 64.) predvidaju, osobito, usmeno saslusanje doticne osobe o zahtjevu za azil u uvjetima koji joj
omogucuju da iznese sve razloge tog zahtjeva, i to prije donosenja odluke.

39 — Vidjeti toc¢ku 13. ovog misljenja.
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78. Stoga predlazem da se na prvo prethodno pitanje odgovori tako da se clanak 41. stavak 2. tocka (a)
Povelje mora tumaciti na nac¢in da nacionalno tijelo nije duzno ponovno saslusati drzavljanina trece
drzave kada namjerava donijeti odluku o vrac¢anju nakon $to je utvrdilo nezakonitost njegova boravka
na temelju odluke kojom mu se odbija zahtjev za azil slijedom postupka u kojem je u potpunosti
postovano njegovo pravo na saslusanje.

79. U ovom predmetu taj zakljucak pokriva samo zahtjev koji je podnijela S. Mukarubega radi
ishodenja statusa izbjeglice, postupak koji je doveo do odbijanja tog statusa utvrdujuci tako
nezakonitost njezina boravka te odluku o vracanju donesenu protiv nje, a §to je logi¢na i nuzna
posljedica s obzirom na ¢lanak 6. stavak 1. Direktive 2008/115.

80. Taj zakljucak vrijedi bez utjecaja na drugi zahtjev koji na temelju nacionalnog zakonodavstva
drzavljanin trece drzave moze podnijeti na drugoj pravnoj osnovi, §to je upravo slucaj u francuskom
zakonodavstvu.

81. U tom pogledu francuska vlada navodi da u Francuskoj drzavljanin trece drzave kojemu je odbijeno
izdavanje boravisne dozvole moze u svakom trenutku oti¢i u prefekturu kako bi tamo bio ponovno
saslusan u svrhu iznoSenja novih okolnosti radi reguliranja svoje situacije.

82. Konkretno, ¢lanak L. 313-11, 7° Cesede dopusta izdavanje boravisne dozvole drzavljaninu trece
zemlje radi poStovanja njegova privatnog i obiteljskog zivota kada mu se ne moze predbaciti
nezakonitost njegova boravka. Isto bi vrijedilo za ¢lanak L. 313-11, 11° Cesede zbog razloga koji se
temelje na zdravstvenom stanju. Nadalje, prema misljenju francuske vlade clanak L. 313-14 Cesede
dopusta izdavanje boravisne dozvole drzavljaninu tre¢e zemlje kada to proizlazi iz humanitarnih
razloga ili je opravdano iz iznimnih razloga koje istice, kada mu se, takoder, ne moze predbaciti
nezakonitost njegova boravka.

83. Cini mi se da su te francuske odredbe obuhvac¢ene podru¢jem primjene ¢lanka 5. tocaka (b) i (c)
Direktive 2008/115 i podruc¢jem primjene iznimke iz clanka 6. stavka 1. Direktive 2008/115
predvidene u stavku 4. navedenog ¢lanka®. Naime, na temelju ¢lanka 6. stavka 4. Direktive 2008/115,
drzave clanice mogu izdati boravisnu dozvolu zbog suosjecanja, humanitarnih ili drugih razloga
drzavljaninu trec¢e zemlje koji nezakonito boravi na njihovu podru¢ju. U tom se slucaju ne izdaje
odluka o vrac¢anju. Ako je odluka o vrac¢anju ve¢ izdana, ukida se ili se suspendira za vrijeme trajanja
boravisne dozvole.

84. Kada, kao u Francuskoj, nacionalno zakonodavstvo predvida mogucénost izdavanja boravisne
dozvole drzavljaninu tre¢e drzave iz iznimnih razloga u skladu s clankom 6. stavkom 4. Direktive
2008/115, odluka o vracanju ne moze se ocito donijeti protiv osobe koja je podnijela zahtjev za
boravak utemeljen na nekom od tih razloga a da ju se prethodno ne saslusa u tom pogledu. Inace bi
postojala opasnost da se odluka o vracanju donese na temelju nepotpunih i zastarjelih podataka,
umjesto da se zasniva na to¢nim i azurnim podacima.

85. Smatram da je u takvom slucaju doti¢na osoba duzna podnijeti obrazlozeni zahtjev zasnovan na
razlozima predvidenima u nacionalnom zakonodavstvu te ga dopuniti potrebnim podacima i
dokazima.

86. Pod uvjetom da to sud koji je uputio zahtjev provjeri, to bi mogao biti slucaj kod zahtjeva na
temelju clanka L. 313-14 Cesede koji je S. Mukarubega podnijela 28. rujna 2012., to jest nakon
koncanog odbijanja njezina zahtjeva za azil od strane CNDA-e (to jest 10. rujna 2012.) i prije dostave
prve odluke o vracanju (to jest 26. listopada iste godine).

40 — U spisu kojim Sud raspolaze nema nikakvih indicija o tome da odredbe ¢lanka 5. Direktive 2008/115 nisu bile postovane kod donosenja prve
odluke o vracanju.
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87. Na sudu koji je uputio zahtjev jest da provjeri ¢ini li promjena njezine osobne situacije od
podno$enja njezina zahtjeva za azil, na koju se S. Mukarubega poziva u drugom zahtjevu, razlog za
reguliranje njezine situacije na temelju clanka L. 313-14 Cesede te, prema potrebi, jesu li ju nadlezna
nacionalna tijela uzela u obzir prije donosenja prve odluke o vracanju. Kod te provjere, sud koji je
uputio zahtjev mora se uvjeriti u to da je predmetni zahtjev bio podnesen u dobroj vjeri i da ne
predstavlja taktiku odugovlacenja od strane S. Mukarubega s jedinim ciljem odgadanja ili ugrozavanja
postupka pred nadleznim nacionalnim tijelom i eventualnog donos$enja odluke o vra¢anju®.

¢) Primjena na drugu odluku o vracanju

88. Moglo bi se eventualno upitati, kao $to to ¢ini nizozemska vlada®, je li donosenje druge odluke o
vracanju protiv S. Mukarubega bilo u ovom slu¢aju potrebno s obzirom na to da uopée nije pobijala®
prvu odluku o vradanju prije 6. ozujka 2013.* Medutim, to pitanje nije relevantno u svrhu glavnog
postupka. Smatram, naime, da su nadlezna nacionalna tijela, odlucivsi se iz bilo kojih razloga za
donosenje druge odluke o vradanju, bila u skladu s ¢lankom 41. stavkom 2. tockom (a) Povelje duzna
saslusati S. Mukarubega prije donosenja te odluke.

89. Iz spisa kojim raspolaze Sud proizlazi da je prije donosenja druge odluke o vracanju odredeno
zadrzavanje S. Mukarubega na temelju ¢lanka 62-2 francuskog Zakonika o kaznenom postupka® radi
laznog koristenja sluzbene isprave. S obzirom na to da je sloboda S. Mukarubega bila ogranicena
tijekom njezina zadrzavanja, nije bilo opasnosti od bijega koja bi eventualno na temelju ¢lanka 52.
stavka 1. Povelje mogla u opéem interesu opravdati ogranicenje njezina prava na saslusanje na temelju
clanka 41. stavka 2. tocke (a) Povelje.

90. Zapisnik sa saslusanja otkriva da je S. Mukarubega osobito bila saslusana o svojem pravu na
boravak u Francuskoj. Ona je ispitana o tome pristaje li vratiti se u svoju zemlju podrijetla i zeli li
ostati u Francuskoj. Iz zapisnika jasno proizlazi da je u potpunosti znala da nije imala nikakvo pravo
na zakonit boravak u Francuskoj, unato¢ brojnim koracima koje je poduzela u tom pogledu, te da je
bila svjesna posljedica svoje nezakonite situacije. S. Mukarubega navodi da je zbog ¢injenice da je bila
»bez papira“ te da nije mogla niti ,raditi niti ,ostati u Francuskoj“, pribavila laznu belgijsku putovnicu
radi odlaska u Kanadu. Isticem da iako se saslusanje uglavhom provodi u obliku pitanja i odgovora,
S. Mukarubega je tijekom tog saslu$anja bila pozvana iznijeti sva druga opazanja koja je smatrala
relevantnim.

41 — Vidjeti presudu Arslan (C-534/11, EU:C:2013:343, t. 57.).
42 — Vidjeti tocku 42. ovog misljenja.
43 — Vidjeti ¢lanak 13. Direktive 2008/115.

44 — S. Mukarubega podnijela je pred tribunal administratif de Paris (Upravni sud u Parizu) tuzbu za ponistenje protiv prve odluke o vracanju
6. ozujka 2013, to jest nakon donosenja druge odluke o vracanju.

45 — Prema toj odredbi, ,[z]adrzavanje je prisilna mjera o kojoj odlu¢uje sluzbenik kriminalisti¢ke policije, pod nadzorom sudskog tijela, a kojom
se osoba protiv koje postoji jedan ili vise razloga na temelju osnovane sumnje da je pocinila ili pokusala pociniti kazneno djelo ili tesko
kazneno djelo za koje je predvidena kazna zatvora, stavlja na raspolaganje istraziteljima®“.
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91. Proizlazi da je S. Mukarubega iskoristila moguénost da ju se saslusa i o drugim ¢imbenicima osim
0 ,samoj ¢injenici nezakonitog boravka“*. Vodeéi ra¢una o svim nacinima saslusanja S. Mukarubega i
pod uvjetom da su jamstva uspostavljena francuskim zakonodavstvom® i sudskom praksom® bila
postovana® (osobito u vezi s pravhom pomoc¢i putem odvjetnika), a $to je na sudu koji je uputio
zahtjev da provjeri, smatram da cinjenica da je saslusanje trajalo 50 minuta ne dopusta sama po sebi
zakljucak da je to bilo nedostatno.

92. S obzirom na izneseno, svojem odgovoru na prvo prethodno pitanje dodajem i to da cinjenica da je
nacionalno tijelo u odredenom predmetu (na primjer, zahtjevu za azil) postovalo pravo doti¢ne osobe
na saslusanje kako je propisano opéim nacelima prava Unije i ¢lankom 41. stavkom 2. tockom (a)
Povelje ne oslobada to tijelo obveze novog saslusanja te osobe u okviru postupka pokrenutog na
temelju razlicite pravne osnove (na primjer, zahtjeva za reguliranje boravka iz humanitarnih razloga),
cak i ako je cilj tih dvaju zahtjeva u bitnome isti (u ovom slucaju priznanje zakonitosti boravka).

3. Drugo prethodno pitanje

93. Ovim pitanjem sud koji je uputio zahtjev pita Sud dopusta li pravo drzavljana trec¢e zemlje s
nezakonitim boravkom na pokretanje upravnog spora s odgodnim uc¢inkom pred nacionalnim sudom
na temelju nacionalnog prava® da ga nacionalna upravna tijela ne sasluaju prije donosenja akta koji
na njega negativno utjece, to jest odluke o vra¢anju u ovom slucaju.

94. To je pitanje ocito relevantno samo ako se smatra da se u okolnostima kao $to su one u glavhom
postupku pravo na saslusanje nije postovalo, a $§to nije moje misljenje.

95. U svakom slucaju smatram da su prava iz ¢lanaka 41. i 47. Povelje jasno odvojena i primjenjuju se
u razli¢itim kontekstima, to jest prvo se pravo primjenjuje u upravnom kontekstu prije spora, a drugo u
kontekstu sudskog spora®. Proizlazi da se predmetna prava ne mogu spojiti osim uz rizik uskracivanja
prava pojedinca na saslusanje kada upravna tijela namjeravaju protiv njega donijeti akt koji negativno
na njega utjeCe te mu na raspolaganju stoji pravni lijek. Volja zakonodavca Unije da zastiti pojedince
tijekom cijelog postupka jasno proizlazi iz izricaja ¢lanaka 41. i 47. Povelje. Navedena razli¢ita prava
ne mogu se spojiti a da ne dode do prekida u kontinuitetu sustava prava na obranu koji jamci
Povelja*.

96. Slijedom toga i pod uvjetom da ograni¢enja dopustena ¢lankom 52. stavkom 1. Povelje® nisu
primjenjiva, Cinjenica da se na doti¢cnu osobu odnosi odluka o vracanju i da je ona na temelju
nacionalnog prava ovlastena pokrenuti spor s odgodnim ucinkom protiv te odluke o vra¢anju ne moze
prema mojem misSljenju retroaktivho pokriti nepostovanje ¢lanka 41. Povelje od strane nacionalnih
upravnih tijela.

46 — Vidjeti u tom smislu uvodnu izjavu 6. Direktive 2008/115.

47 — Vidjeti c¢lanke 63-3-1, 63-4, 63-4-1 i 63-4-2 francuskog Zakonika o kaznenom postupku u vezi s pravom osobe kojoj je odredena mjera
zadrzavanja na pravnu pomoc¢ putem odvjetnika i moguénostima ograni¢avanja tog prava.

48 — Vidjeti osobito kazneno vijece Cour de cassation (Kasacijski sud), Zalba od 7. velja¢e 2012., br. 11-83676, o ponistenju zapisnika sa saslusanja
tijekom zadrzavanja zbog ¢injenice da odvjetnik osobe koja je zadrzana nije uopée bio prisutan.

49 — Tijekom zadrzavanja S. Mukarubega je obavijeStena o svojem pravu na pravnu pomo¢ putem odvjetnika. Prema zapisniku o obavijesti o
njezinom zadrzavanju S. Mukarubega je izrazila Zelju ,da joj se pruzi pravna pomo¢ dezurnog odvjetnika odvjetnicke komore
Seine-Saint-Denisa“ te Zelju da se koristi svojim odvjetnikom na saslusanjima i suceljavanjima, $to su policijski sluzbenici prenijeli navedenoj
dezurnoj sluzbi. Na raspravi pred Sudom, odvjetnik S. Mukarubega je naveo, a da mu u tome zastupnik francuske vlade nije proturjecio, da
»zbog logistickih razloga“ povezanih s nedostatkom ljudskih resursa u odvjetnickoj komori Saint-Seine-Denisa nijedan odvjetnik nije bio
prisutan na saslusanju od 4. ozujka 2013.

50 — Vidjeti ¢lanak 13. stavak 1. Direktive 2008/115 koji predvida raznovrsnije pravne lijekove.

51 — Vidjeti moje stajaliSte u predmetu G. i R. (EU:C:2013:553, t. 47.) i moje misljenje u predmetu Kamino International Logistics i Datema
Hellman Worldwide Logistics (EU:C:2014:94, t. 69.).

52 — Vidjeti moje stajaliste u predmetu G. i R. (EU:C:2013:553, t. 47. i 48.).

53 — Vidjeti tocku 66. ovog misljenja.
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97. Valja medutim primijetiti da je u tocki 85. presude Texdata Software (C-418/11, EU:C:2013:588)
Sud presudio da ,primjena prvotne sankcije u visini od 700 eura [drustvu koje je propustilo podnijeti
svoje godisnje financijske izvjestaje nadleznom sudu] bez prethodne opomene i bez mogucnosti
saslusanja prije izricanja sankcije nije takve naravi da utjeCe na bitan sadrzaj temeljnog prava o
kojemu se raspravlja, s obzirom na to da podnoSenje obrazlozene zalbe protiv odluke kojom je
izrecena novcana kazna c¢ini tu odluku trenuta¢no neizvrSivom i time zapocinje redovni postupak u
kojemu se moze ostvariti pravo na saslusanje”.

98. Zakljuéci do kojih je Sud dosao u svojoj presudi Texdata Software (EU:C:2013:588) ne mogu se,
prema mojem mi$ljenju, prenijeti na ovaj slucaj. U tom se predmetu radilo isklju¢ivo o novcanoj
sankciji, dok predmetne odluke o vra¢anju u glavnom postupku mogu imati znacajan utjecaj na sam
zivot ljudskog bica. Slijedom navedenoga, posebno uslijed nepostojanja opasnosti od bijega, ne vidim
razloge koji bi se mogli istaknuti kao op¢i interes koji opravdava izostanak prethodnog saslusanja® u
glavnom predmetu.

VI — Zakljucak

99. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem Sudu da na prethodna pitanja koja je postavio
tribunal administratif de Melun odgovori na sljedeéi nacin:

1.  Kada je nacionalno tijelo utvrdilo nezakonit boravak drzavljanina trece zemlje nakon odluke o
odbijanju azila slijedom postupka u kojem je postovano njegovo pravo na saslusanje, kako je
propisano opéim nacelima prava Unije i ¢lankom 41. stavkom 2. tockom (a) Povelje Europske
unije o temeljnim pravima, pravo Unije tom tijelu ne nalaze da ga mora ponovno saslusati prije
nego §$to protiv njega donese odluku o vracanju.

Cinjenica da je nacionalno tijelo u odredenom predmetu (na primjer, kod zahtjeva za azil)
postovalo pravo doti¢ne osobe na saslusanje kako je propisano op¢im nacelima prava Unije i
clankom 41. stavkom 2. tockom (a) Povelje Europske unije o temeljnim pravima ne oslobada to
tijelo obveze novog saslusanja te osobe u okviru postupka pokrenutog na temelju razlicite
pravne osnove (na primjer, zahtjeva za reguliranje boravka iz humanitarnih razloga), ¢ak i ako je
cilj tih dvaju zahtjeva u bitnome isti (u ovom slu¢aju priznanje zakonitosti boravka).

2. Ako se ne primjenjuju ogranicenja dopustena c¢lankom 52. stavkom 1. Povelje Europske unije o
temeljnim pravima, pravo drzavljana trece zemlje s nezakonitim boravkom da pokrene upravni

spor s odgodnim ucdinkom pred nacionalnim sudom ne oslobada nacionalna upravna tijela
obveze da ga saslusaju prije nego $to protiv njega donesu odluku o vracanju.

54 — Vidjeti po analogiji moje misljenje u predmetu Kamino International Logistics i Datema Hellman Worldwide Logistics (EU:C:2014:94, t. 72.).
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