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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
YVESA BOTA
izneseno 30. travnja 2014."

Spojeni predmeti C-473/13 i C-514/13

Adala Bero (C-473/13)

protiv
Regierungsprisidium Kassel
(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Bundesgerichtshof (Njemacka))
i
Ettayebi Bouzalmate (C-514/13)

protiv

Kreisverwaltung Kleve

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Landgericht Miinchen (Njemacka))

»Podrucje slobode, sigurnosti i pravde — Direktiva 2008/115/EZ — Zajednicki standardi i postupci na
podrudju vracanja drzavljana trec¢ih zemalja s nezakonitim boravkom — Mjera zadrzavanja s ciljem
udaljavanja — Uvjeti i sustav zadrzavanja — Clanak 16. stavak 1. — Zadrzavanje u posebnim ustanovama
za zadrzavanje — Nacionalni propis koji predvida zadrzavanje u redovnom zatvoru savezne zemlje kada
ona ne raspolaze posebnom ustanovom za zadrzavanje — Uskladenost”

i
Predmet C-474/13
Thi Ly Pham
protiv
Stadt Schweinfurt, Amt fiir Meldewesen und Statistik
(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Bundesgerichtshof (Njemacka))
»Podrucje slobode, sigurnosti i pravde — Direktiva 2008/115/EZ — Zajednicki standardi i postupci na
podrudju vracanja drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom — Mjera zadrzavanja s ciljem
udaljavanja — Uvjeti i sustav zadrzavanja — Clanak 16. stavak 1. — Zadrzavanje u redovnom zatvoru —

Obveza odvajanja doti¢nog drzavljanina od redovnih zatvorenika — Izostanak odvajanja zbog toga $to
se doti¢ni drzavljanin odrekao tog jamstva — Uskladenost”

1 — Izvorni jezik: francuski
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MISLJENJE Y. BOTA — SPOJENI PREDMETI C-473/13 1 C-514/13 1 PREDMET C-474/13
BERO I DR.

I — Uvod

1. Moze li se drzavljanin tre¢e zemlje koji ¢eka udaljavanje zadrzati u redovnom zatvoru zbog toga sto
u saveznoj zemlji koja je odgovorna za osiguranje izvrsenja njegovog zadrzavanja ne postoje posebne
ustanove za zadrzavanje, poput onih predvidenih u ¢lanku 16. stavku 1. Direktive 2008/115/EZ*?

2. Usto, moze li taj drzavljanin pristati na to da bude zadrzan s redovnim zatvorenicima i tako se
odreci prava da bude odvojen od njih, koje mu daje navedena odredba?

3. To su, u bitnome, pitanja koja su postavljena u spojenim predmetima C-473/13 i C-514/13 kao i u
predmetu C-474/13.

4. Slijedom toga od Suda se zahtijeva da precizira uvjete pod kojima drzave clanice, u predmetnom
slucaju Savezna Republika Njemacka, moraju osigurati zadrzavanje drzavljana tre¢ih zemalja koji
¢ekaju udaljavanje na temelju Direktive.

5. Sukladno c¢lanku 79. stavku 2. UFEU-a cilj Direktive jest stvaranje ucinkovite politike vracanja i
repatrijacije, koja se temelji na zajednickim standardima i zajednickim pravnim jamstvima, da se osobe
vra¢aju na human nadin uz puno postovanje njihovih temeljnih prava i dostojanstva’.

6. Iz uvodnih izjava 13. i 16. kao i iz teksta ¢lanka 15. stavka 1. Direktive proizlazi da drzave ¢lanice
moraju provesti postupak udaljavanja pomocu $to je moguce manje prisilnih mjera. Kako bi se
osigurala uc¢inkovitost postupka vracanja, Direktiva predvida gradaciju mjera od mjere koja doti¢cnom
drzavljaninu ostavlja najviSe slobode, to jest odobravanje vremena za dobrovoljni odlazak do mjera
koje ga najviSe ogranicavaju, to jest zadrzavanja u posebnoj ustanovi. Samo u slucaju da postoji rizik
da bi izvrSenje odluke o vracanju u obliku udaljavanja, ovisno o ocjeni svakog pojedinog slucaja, bilo
ugrozeno ponasanjem doticnog drzavljanina drzava clanica moze potonjeg lisiti slobode na nacin da
ga se zadrzi*.

7. Potonja mjera je najstroza mjera ogranicavanja slobode koju Direktiva dopusta u okviru prisilnog
udaljavanja®. Ona u nacelu predstavlja mjeru posljednjeg sredstva®. Nju je stoga u okviru poglavlja
IV. Direktive zakonodavac Unije strogo ogranicio kako bi s jedne strane osigurao pos$tovanje nacela
proporcionalnosti u pogledu koristenih nacina i postavljenih ciljeva te, s druge strane, postovanje
temeljnih prava doti¢nog drzavljana’.

8. U tom okviru clanak 16. stavak 1. Direktive, u francuskoj jezi¢noj verziji, predvida sljedece:

“Zadrzavanje se u pravilu provodi u posebnim ustanovama za zadrzavanje. Kada drzava clanica ne
moze osigurati smjestaj u posebnoj ustanovi za zadrzavanje te je smjeStaj prisiljena organizirati u
redovnom zatvoru, drZavljani tre¢ih zemalja koji su zadrZani odvajaju se od redovnih zatvorenika.“®

2 — Direktiva 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. o zajednickim standardima i postupcima drzava clanica za
vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom (SL L 348, str. 98., u daljnjem tekstu: Direktiva) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 188.).

— Vidjeti ¢lanak 1. kao i uvodne izjave 2. i 11. Direktive.

Presuda El Dridi (C- 61/11 PPU, EU:C:2011:268, t. 39. i 41.).

— Ibidem (t. 42.).

— U presudi Popov protiv Francuske od 19. sije¢nja 2012. Europski sud za ljudska prava je tako podsjetio na to da je ,upravno zadrzavanje [...]
posljednje sredstvo koje ne moze zamijeniti nijedna alternativna mjera“ (§ 119). Takoder vidjeti Rezoluciju 1707 (2010), u kojoj je
Parlamentarna skupstina Vije¢a Europe podsjetila na to da ,je zadrzavanje [...] nezakonitih migranata izvanredna mjera koja nije primjenjiva
dok se ne ispitaju sve ostale mogucnosti i dok se ne utvrdi da se nijedna nije pokazala uvjerljivom* (t. 9.1.1.).

7 — Vidjeti uvodne izjave 13., 16., 17. i 24. Direktive.

8 — Kurziv dodao autor.
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MISLJENJE Y. BOTA — SPOJENI PREDMETI C-473/13 1 C-514/13 1 PREDMET C-474/13
BERO I DR.

9. Clanak 16. stavak 1. Direktive u odnosu na drzave ¢lanice stoga postavlja dva zahtjeva u vezi s
uvjetima i sustavom zadrzavanja.

10. S jedne strane, zadrzavanje se mora odvijati u posebnoj ustanovi prema prilagodenom nacinu
Zivota i s druge strane, ako se ono iznimno odvija u redovnom zatvoru, drzava ¢lanica mora osigurati
da se ti drzavljani odvoje od redovnih zatvorenika, pri ¢emu je potonji zahtjev nepovrediv s obzirom
na to da je obvezan neovisno o mjestu zadrzavanja.

11. Medutim, u Njemackoj tim je zahtjevima samo djelomi¢no udovoljeno.

12. Naime, treba znati da sukladno c¢lancima 83. i 84. Ustava Savezne Republike Njemacke
(Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, u daljnjem tekstu: Ustav) savezne zemlje
(Bundeslander) moraju osigurati izvr$avanje zadrzavanja odredenih zbog udaljavanja drzavljana tre¢ih
zemalja s nezakonitim boravkom.

13. Medutim, od Sesnaest saveznih zemalja od kojih se sastoji Savezna Republika Njemacka njih deset
na dan kada su upuceni zahtjevi za prethodnu odluku nije raspolagalo posebnim ustanovama za
zadrzavanje, pa su drzavljani tre¢ih zemalja koji ¢ekaju udaljavanje smjesteni u redovne zatvore i u
nekima od njih podvrgnuti istim pravilima i ograni¢enjima kao i redovni zatvorenici’.

14. Dakle, u predmetu C-473/13 sirijska drzavljanka Adala Bero bila je zadrzana od 6. sije¢nja do
2. veljace 2011. u redovnom zatvoru grada Frankfurta na Majni, s obzirom na to da savezna zemlja
Hessen ne raspolaze nikakvom posebnom ustanovom koja bi mogla prihvatiti zene. Iz ocitovanja koje
je podnijela A. Bero proizlazi da ona nije bila odvojena od redovnih zatvorenica i od osoba u istraznom
zatvoru.

15. U predmetu C-514/13 Ettayebi Bouzalmate, marokanski drzavljanin, bio je od 14. srpnja 2013. tri
mjeseca zadrzan u zasebnom dijelu redovnog zatvora grada Miinchena zbog nedostatka posebnih
ustanova za zadrzavanje u saveznoj zemlji Bavarskoj .

16. Konacno, u predmetu C-474/13 vijetnamska drzavljanka Thi Ly Pham zadrzana je od 29. ozujka do
10. srpnja 2012. u redovnom zatvoru grada Niiremberga (savezna zemlja Bavarska) te je usto pristala na
to da bude zadrzana s redovnim zatvorenicima.

17. Iz ocitovanja T. L. Pham proizlazi da je ona potpisala sljede¢u prethodno sastavljenu izjavu:

»Ja, Pham Thi Ly, prema kojoj se primjenjuje mjera zadrzavanja,

izjavljujem da pristajem biti smjestena sa zatvorenicima.

Niiremberg, 30. ozujka 2012.

Potpis”

18. Sva su ta zadrzavanja odredena na temelju ¢lanka 62.a stavka 1. Zakona o boravku, profesionalnoj
djelatnosti i integraciji stranaca na saveznom teritoriju [Gesetz tiiber den Aufenthalt, die

Erwerbstitigkeit und die Integration von Auslindern im Bundesgebiet (Aufenthaltsgesetz)] od
30. srpnja 2004.", kojemu je cilj u njemacki pravni sustav prenijeti ¢lanak 16. stavak 1. Direktive.

9 — Radi se o saveznim zemljama Hamburg, Hessen, Baden-Wiirttemberg, Bavarska, Mecklenburg-Zapadno Pomorje, Donja Saska, Sjeverna
Rajna-Vestfalija, Saska, Saska-Anhalt i Tiringija. Nasuprot tome, posebne ustanove za zadrzavanje postoje u sljede¢im saveznim zemljama:
Berlin, Schleswig-Holstein, Falacko Porajnje u suradnji sa Saarskom, Brandenburg i Bremen.

10 — Na raspravi smo doznali da je rjesenje o zadrzavanju M. Bouzalmatea poni$teno.
11 — BGBI 2004 I, str. 1950.
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MISLJENJE Y. BOTA — SPOJENI PREDMETI C-473/13 1 C-514/13 1 PREDMET C-474/13
BERO I DR.

19. Clanak 62.a stavak 1. Aufenthaltsgesetza glasi kako slijedi:

»Zadrzavanje s ciljem udaljavanja se u pravilu provodi u posebnim ustanovama za zadrzavanje. Kada
savezna zemlja ne raspolaze posebnom ustanovom za zadrZavanje, ono se moze provesti u drugim
redovnim zatvorima te savezne zemlje; u tom slucaju zadrzane osobe koje ¢ekaju udaljavanje moraju

biti odvojene od ostalih zatvorenika“'.

20. U glavnim postupcima Bundesgerichtshof (predmeti C-473/13 i C-474/13) i Landgericht Miinchen
(predmet C-514/13) pitaju se je li zadrzavanje zakonito u odnosu na nacela propisana ¢lankom 16.
stavkom 1. Direktive.

21. Predmeti C-473/13 i C-514/13 spojeni su zbog pisanog postupka i presude s obzirom na to da je
prethodno pitanje jednako. Buduéi da je predmet C-474/13 usko vezan za te spojene predmete,
odlucili smo se izloziti zajednicko misljenje.

A — Spojeni predmeti C-473/13 i C-514/13

22. U spojenim predmetima C-473/13 i C-514/13 Bundesgerichtshof i Landgericht Miinchen pitaju se
o prirodi razloga koji dopustaju drzavi clanici da odredi zadrzavanje nezakonitih migranata u redovnom
zatvoru.

23. Sudovi koji su wuputili zahtjev se posebice pitaju o sukladnosti c¢lanka 62.a stavka 1.
Aufenthaltsgesetza s nacelima na kojima se temelji ¢lanak 16. stavak 1. Direktive te se osobito pitaju
treba li za provedbu tih nacela uzeti u obzir federalnu strukturu Njemacke i nadleznosti svake savezne
zemlje.

24. Naime, njemacko zakonodavstvo izricito dopusta nadleznoj saveznoj zemlji da drzavljane trec¢ih
zemalja koji cekaju udaljavanje smjesti u redovne zatvore kada ,[ona] ne raspolaze posebnom

ustanovom za zadrzavanje“.

25. Bundesgerichtshof i Landgericht Miinchen su stoga odlucili prekinuti postupak i Sudu uputiti
zahtjev za prethodnu odluku. Pitanja koja u sklopu toga postavljaju su u biti ista.

26. U predmetu C-473/13 Bundesgerichtshof postavlja sljede¢e prethodno pitanje:

»Proizlazi li iz ¢lanka 16. stavka 1. Direktive [...] da je drzava ¢lanica u pravilu obvezna zadrzati osobu s
ciliem udaljavanja u posebnoj ustanovi za zadrzavanje, ukljucujudi i slucaj kada bi takve ustanove
postojale samo u nekim saveznim zemljama navedene drzave Clanice, ali ne i u drugima?“

27. U predmetu C-514/13 Landgericht Miinchen svoje pitanje oblikuje na sljede¢i nacin:

»Proizlazi li iz ¢lanka 16. stavka 1. Direktive [...] da je drzava ¢lanica u pravilu obvezna zadrzati osobu s
ciljem udaljavanja u posebnoj ustanovi za zadrzavanje, ukljucujudi i slucaj kada takve ustanove postoje
samo u nekim dijelovima drzave koja ima federalnu strukturu, ali ne u onom dijelu u kojem se

zadrzavanje treba provesti sukladno odredbama koje ureduju federalnu strukturu navedene drzave?“

28. Stranke glavnog postupka, njemacka, nizozemska, $vedska i $vicarska vlada kao i Europska komisija
podnijele su ocitovanja.

12 — Kurziv dodao autor.
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MISLJENJE Y. BOTA — SPOJENI PREDMETI C-473/13 1 C-514/13 1 PREDMET C-474/13
BERO I DR.

B — Predmet C-474/13

29. Predmet C-474/13 ima isti kontekst kao i spojeni predmeti C-473/13 i C-514/13. On medutim
postavlja pitanje dosega koji ima obveza odvajanja nezakonitih migranata od redovnih zatvorenika,
predvidena clankom 16. stavkom 1. Direktive. Naime, podsjecamo na to da je doticna drzavljanka
tijekom tri mjeseca bila smjestena u redovnom zatvoru grada Niirnberga te je usto pristala na to da
bude zadrzana s redovnim zatvorenicima.

30. Slijedom toga Bundesgerichtshof se u tom predmetu pita je li takvo zadrzavanje zakonito s obzirom
na ¢lanak 16. stavak 1. Direktive uzimajuci u obzir pristanak koji je dala doti¢na drzavljanka.

31. Bundesgerichtshof je stoga prekinuo postupak i Sudu uputio sljedece prethodno pitanje:

»Je li smjestanje osobe koja je zadrzana s ciljem udaljavanja sa zatvorenicima, u slucaju da ta osoba
pristane na takav smjestaj, u skladu s ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive [...]?“

32. Stranke glavnog postupka, njemacka i nizozemska vlada kao i Europska komisija podnijele su
ocitovanja.

C — Znacaj pitanja

33. Tri zahtjeva za prethodnu odluku postavljaju istinsko pitanje principa $to se ti¢e uvjeta zadrzavanja
migranata koji ¢ekaju udaljavanje predvidenih ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive.

34. Postavljanje pitanja zadrzavanja migranata koji cekaju povratak stvara slike stvarnosti koja je
precesto ilustrirana aktualnim tragi¢nim zbivanjima. Opcenito stvara problem primjerenosti sustava
koji je izgraden na razini Europske unije. Jednostavno promatranje tog sustava dovodi do spoznaje da
logika usvojenih nacela stvara neravnotezu medu drzavama c¢lanicama. Neke zbog svojeg zemljopisnog
polozaja zasigurno moraju snositi tezi teret od drugih i gospodarsko opterecenje koje iz toga proizlazi
nece ostati nezapazeno.

35. Zbog toga primjenom temeljnih pravnih nacela Europski sud za ljudska prava i nakon njega Sud u
opc¢epoznatim presudama®® podsjetili su na to da njemacki sustav koji je trenuta¢no na snazi ne moze
dovesti do toga da sav teret lezi samo na drzavama c¢lanicama koje su izravno suocene s masivnim
ulascima migranata.

36. Naime, prije donosSenja predmetnih presuda jednostavna primjena europskog prava dovodila je,
volens nolens, do stanja koje je lagodnije za neke drzave ¢lanice u odnosu na ostale.

37. Ta su dva suda potom podsjetila na to da prednost treba dati postivanju temeljnih prava u odnosu
na prakti¢nost.

38. Danas zelimo uvjeriti Sud da u slucajevima koji su nam trenutacno podneseni prihvati u biti slican
pristup.

39. Zbog prilijeva migranata zadrzavanje prije udaljavanja postalo je izuzetno vazno. Razlozi za takvo

izrazito tesko stanje su mnogobrojni i poznati. Proizlaze iz vanjske politike drzava clanica Unije,
podrudja koje je njima pridrzano.

13 — Osobito vidjeti presude Europskog suda za ljudska prava, S. D. protiv Grcke od 11. lipnja 2009.; gore navedenu presudu Popov protiv
Francuske i Aden Ahmed protiv Malte od 23. srpnja 2013.
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40. Nasuprot tome pravni uvjeti za donoSenje odluke o zadrzavanju i oni materijalni za njezino
izvr$enje pripadaju sudskom nadzoru.

41. Pravni uvjeti odluka o zadrzavanju nisu predmet postupka u ovom slucaju. Nasuprot tome,
materijalni uvjeti izvr$enja tih odluka srz su postavljenog problema.

42. Direktiva savr$eno jasno potvrduje da odluka o zadrzavanju predstavlja mjeru posljednjeg sredstva.
Potvrduje njezinu potpuno podrednu prirodu povezanu s potrebom osiguranja udaljavanja migranta.
Direktiva stoga posebice jasno utvrduje da je polozaj migranta ¢ija je jedina krivnja neimastina i ¢iji je
jedini zlo¢in poku$aj da od nje pobjegne, ¢ak i pod cijenu besmislenih rizika za potpuno neizvjestan
ishod, suprotan polozaju delinkventa. To temeljno obiljezje moze se samo odraziti na sustav izvr$enja
mjere koja se slijedom toga mora razlikovati od izvrSenja kazne.

43. Naime, treba precizirati da trenutno redovne zatvore bilo da se radi o kaznionicama koje
odgovaraju to¢no odredenoj svrsi koja je povezana s pojmom same kazne bilo o centrima za
zadrzavanje, valja razlikovati od posebnih ustanova za zadrzavanje predvidenih Direktivom. Pojedinac
se u redovnhom zatvoru zadrzava samo u dvama slucajevima, prije sudenja ili zbog izvrSenja kaznene
sankcije, s time da je svaki od tih dvaju slucajeva dio postupka koji se odnosi na tesko kazneno djelo.

44. Prije dono$enja presude istrazni zatvor se odreduje samo zbog odredenih razloga koji kao temeljni
uvjet pretpostavljaju to da se pojasne elementi koji upuéuju na moguénost, ako ne i vjerojatnost, da je
pocinjeno djelo odredenog stupnja tezine kojima se dodaju elementi koji se odnose na prirodu
pocinjenog djela, na okolnosti njegovog pocinjenja, nedostatak jamstava da ¢e optuzena osoba biti
zastupana, potrebu da se osiguraju dokazi i da se sprijece utjecaji na svjedoke, kao i elementi koji se
odnose na osobnost optuzene osobe, zbog kojih je neophodno da ona ostane dostupna sudu.

45. Stoga istrazni zatvor prije sudenja odgovara osobito potrebi sprjecavanja uspostavljanja veze s
tre¢im osobama ili sprjecavanja bijega. Iz toga nuzno proizlazi da i u odnosu na ustanove ili dijelove
ustanova namijenjene osobama koje jos nisu osudene primijenjen sustav istraznog zatvora vodi ra¢una
o tim osnovnim ciljevima. Obveze koje iz toga proizlaze ne mogu unutar tih struktura ni u kojem
slucaju omoguciti slobodno kretanje osoba koje se tamo nalaze protiv svoje volje ni slobodni ulazak
tre¢ih osoba ili slobodu kontakata s vanjskim svijetom jer su upravo radi sprjecavanja takvih kontakata
osmisljeni sustavi istraznog zatvora.

46. To je jo$ tocnije za ustanove ili dijelove ustanova namijenjene osudenim zatvorenicima za koje je
jedan od najvaznijih zadataka zatvorske uprave, koji su uostalom legitimni, sprjecavanje bijega iz
zatvora kao i kolektivnih pokreta i napada na osoblje. Uzimanje u obzir tih elemenata se ocito provodi
u sustavu koji se primjenjuje na zatvorenike i na¢in upravljanja tim ustanovama.

47. Neovisno o prethodnim razmatranjima opce pravilo funkcioniranja takvih ustanova temelji se na
odvajanju — provedenom rasporedivanjem po ustanovama ili razlic¢itim dijelovima iste ustanove —
muskaraca, zena i maloljetnika.

48. Kada je rije¢ o maloljetnicima valja imati na umu da je njihovo zadrzavanje u nacelu uvijek
izuzetna mjera koja stoga pretpostavlja da se primjenjuje na maloljetnike koji su blizu punoljetnosti ili
se na njih ne primjenjuje zbog njihovog psiholoskog profila i u svakom slucaju zbog toga $to su pocinili
teska djela.

49. Stoga, uzimajudi u obzir te podatke s jedne strane i ono §to je propisano Direktivom i Poveljom o
temeljnim pravima Europske unije (u daljnjem tekstu: Povelja) s druge strane, valja ispitati postuju li se
primjenom takvih sustava na zadrzane migrante koji ¢ekaju svoje udaljavanje prava koja su im priznata
u Uniji.
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50. Ovim miSljenjem izlozit ¢emo razloge zbog kojih prema nasem misljenju drzavljanin trece zemlje
koji ceka udaljavanje ne moze biti zadrzan u redovnom zatvoru zbog toga sto u saveznoj zemlji koja je
odgovorna za osiguranje izvrSenja njegovog zadrzavanja ne postoje posebne ustanove za zadrzavanje
poput onih predvidenih ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive.

51. Takoder tvrdimo da se navedeni drzavljanin ne moze zadrzati zajedno s redovnim zatvorenicima
pod izlikom da se odrekao prava da bude odvojen od njih, koje mu daje navedena odredba.

II — Pravni okvir
52. Uvodne izjave 11., 13,, 16., 17. i 24. Direktive glase:

»(11) Trebalo bi utvrditi minimalna zakonska jamstva za odluke u vezi povratka kako bi se osigurala
ucinkovita zastita interesa konkretnih pojedinaca. [...]

[.]

(13) Koristenje prisilnih mjera trebalo bi biti u skladu s nacelima proporcionalnosti i uc¢inkovitosti u
pogledu koristenih nacina i postavljenih ciljeva. [..] Drzavama bi c¢lanicama trebalo biti
omoguceno da se sluze razli¢itim mogucénostima za nadzor prisilnog vracanja.

(16) Koristenje zadrzavanja s ciljem udaljavanja trebalo bi biti ograniceno i sukladno nacelu
proporcionalnosti u pogledu koristenih nacina i postavljenih ciljeva. Zadrzavanje je opravdano
samo radi pripreme za vracanje ili provodenje postupka udaljavanja te ako primjena manje
prisilnih mjera ne bi bila dovoljna.

(17) Sa zadrzanim drzavljanima tre¢ih zemalja trebalo bi se postupati na human i dostojanstven nacin
uz postovanje njihovih temeljnih prava te u skladu s medunarodnim i nacionalnim pravom. Ne
dovodedi u pitanje prethodna uhicenja od strane tijela nadleznih za izvr$avanje zakona koja su
uredena nacionalnim zakonodavstvom, zadrzavanje bi u pravilu trebalo provoditi u
specijaliziranim ustanovama za zadrzavanje.

[.]

(24) Ova Direktiva postuje temeljna prava i nacela priznata [Poveljom].”

53. Clanak 1. Direktive predvida:

»Ovom se Direktivom utvrduju zajednicki standardi i postupci koji se imaju primjenjivati u drzavama
Clanicama za vracanje drzavljana trec¢ih zemalja koji nemaju zakonit boravak u skladu s temeljnim
pravima kao op¢im nacelima prava Zajednice kao i medunarodnog prava, ukljucujudi zastitu izbjeglica
i ljudskih prava.”

54. Clanak 4. Direktive, naslovljen ,Povoljnije odredbe®, u stavku 3. odreduje sljedece:

»Ova Direktiva ne dovodi u pitanje prava drzava Clanica da donose i zadrze odredbe koje su povoljnije
za osobe na koje se primjenjuju, ako su te odredbe u skladu s Direktivom.”

55. Posljednji podstavak stavka 2. ¢lanka 15. Direktive precizira da se ,[kJonkretni drzavljanin trece
zemlje pusta [..] bez odgode ako zadrzavanje nije zakonito®.
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56. Clanak 16. stavak 1. Direktive, naslovljen ,Uvjeti za zadrzavanje, glasi kako slijedi:

»Zadrzavanje se u pravilu provodi u posebnim ustanovama za zadrzavanje. Kada drzava clanica ne
moze osigurati smje$taj u posebnoj ustanovi za zadrzavanje te je smjestaj prisiljena organizirati u
redovnom zatvoru, drzavljani tre¢ih zemalja koji su zadrzani, odvajaju se od redovnih zatvorenika.”

57. Clanak 17. stavci 2. i 3. Direktive odreduju:

»2. Zadrzanim obiteljima koje cekaju udaljavanje osigurava se odvojeni smjestaj koji osigurava
privatnost.

3. Zadrzani maloljetnici imaju mogucénost uklju¢ivanja u slobodne aktivnosti, ukljucujuéi igru i
rekreativne aktivnosti primjerene njihovoj dobi a ovisno o duljini boravka, imaju pristup obrazovanju.”

58. Konacno, ¢lanak 18. Direktive, naslovljen ,Hitni slucajevi®, predvida sljedece:

»1. U sluc¢ajevima kada iznimno velik broj drzavljana tre¢ih zemalja koji se vraca predstavlja
nepredvideno veliki teret za mogucnosti institucija za zadrzavanje drzave clanice ili za njezino upravno
ili pravosudno osoblje, ta drzava ¢lanica moze, sve dok takvo izvanredno stanje traje, [...] poduzeti hitne
mjere u pogledu uvjeta zadrzavanja koje odstupaju od onih iz ¢lanka 16. stavka 1. i ¢lanka 17. stavka 2.

2. Kada drzava clanica poduzima takve izvanredne mjere, o tome obavje$¢uje Komisiju. Takoder
obavjes¢uje Komisiju ¢im razlozi za primjenu tih izvanrednih mjera prestanu postojati.

3. Nista iz ovog c¢lanka ne tumaci se na nacin da drzave clanice smiju odstupati od svojih op¢ih obveza
da poduzimaju odgovarajuc¢e mjere, opce ili posebne, kako bi osigurale ispunjenje svojih obveza prema
ovoj Direktivi.”

IIT — Uvodna ocitovanja

59. Najprije isticemo da, kako to proizlazi iz informacija koje je dostavio Bundesgerichtshof u
predmetu C-473/13, Direktiva nije bila prenesena u njemacki pravni sustav kada je 6. sijecnja 2011.
zadrzana A. Bero.

60. Naime, c¢lanak 62.a Aufenthaltsgesetza stupio je na snagu 26. studenoga 2011., odnosno nakon
pustanja na slobodu doti¢ne drzavljanke. Navedena odredba dakle nije bila primjenjiva u okviru
postupka pokrenutoga protiv A. Bero. Nasuprot tome, ona se moze pozvati na ¢lanak 16. stavak 1.
Direktive s obzirom na to da je na dan kada je zadrzana istekao rok za prijenos Direktive koji je u
¢lanku 20. stavku 1. podstavku 1. odreden do 24. prosinca 2010.

61. Medutim, prema ustaljenoj sudskoj praksi, ako drzava c¢lanica propusti pravodobno prenijeti
direktivu ili je pogresno prenese, pojedinci se mogu pred nacionalnim sudom protiv drzave clanice
pozivati na odredbe te direktive koje su s obzirom na svoj sadrzaj bezuvjetne i dovoljno precizne. Kao
$§to je to sud istaknuo u presudi El Dridi", to se odnosi i na ¢lanke 15. i 16. Direktive, koji su
bezuvjetni i dovoljno precizni te ne trebaju ostale posebne elemente kako bi ih drzave clanice mogle
provesti '’

14 — EU:C:2011:268
15 — Tocke 46. i 47. i navedena sudska praksa.
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IV — Nasa analiza ¢lanka 16. stavka 1. Direktive

62. Svako pitanje koje je Sudu postavljeno pretpostavlja u svrhu njihovog ispitivanja zajednicko
tumacenje izric¢aja i svrhe Clanka 16. stavka 1. Direktive.

A — Odredbe élanka 16. stavka 1. Direktive

63. Posebnu pozornost pridat ¢emo francuskoj i njemackoj jezicnoj verziji ¢lanka 16. stavka 1.
Direktive. Naime, postoji znatna razlika izmedu tih dviju verzija, sto je ocito dovelo do posljedica koje
se odnose na izri¢aj koji je koristio njemacki zakonodavac u nacionalnom zakonu kojim se prenosi
Direktiva.

64. U odnosu na prvu recenicu ¢lanka 16. stavka 1. Direktive ona uspostavlja nacelo prema kojem se
»[Z]adrzavanje [...] u pravilu provodi u posebnim ustanovama za zadrzavanje”.

65. Nacelo je objasnjeno jasnim i homogenim izrazima na svim jezicima Unije '°. Stoga smo uvjereni da
je zakonodavac Unije namjeravao uspostaviti nacelo prema kojem su drzave clanice duzne osnivati
posebne ustanove za zadrzavanje s ciljem zadrzavanja drzavljana tre¢ih zemalja koji ¢ekaju udaljavanje,
osim kada je rije¢ o posebnim iznimkama.

66. Naime, strogost tog nacela se ublazava uporabom izraza ,u pravilu®, koji pretpostavlja odstupanja.

67. Zakonodavac Unije iznimku od navedenog nacela uvodi u drugoj recenici ¢lanka 16. stavka 1.
Direktive .

68. Dakle, u francuskoj jezi¢noj verziji te odredbe drzavljani tre¢ih zemalja koji cekaju udaljavanje
mogu biti zadrzani u redovnim zatvorima ,[k]ada drzava ¢lanica ne moze osigurati smjestaj u posebnoj
ustanovi za zadrzavanje“’ ili, u engleskoj jezi¢noj verziji, ,[wlhere a Member State cannot provide
accomodation in a specialised detention facility“".

69. Medutim njemacka jezi¢na verzija navedene odredbe uvodi temeljnu razliku $to se ti¢e okolnosti u
kojima drzava clanica moze odstupiti od nacela utvrdenoga prvom recenicom clanka 16. stavka 1.
Direktive. Naime, ona dopusta zadrzavanje u redovnom zatvoru ,[k]ada u drzavi ¢lanici ne postoje
posebne ustanove za zadrzavanje“* (,Sind in einem Mitgliedstaat solche speziellen Hafteinrichtungen
nicht vorhanden®).

70. Ta se verzija samo djelomi¢no odrzava na tekst njemackog zakonodavstva koje prenosi ¢lanak 16.
stavak 1. Direktive. Naime, ¢lanak 62.a stavak 1. Aufenthaltsgesetza, podsjecamo, previda sljedece:

»Zadrzavanje s ciljem udaljavanja se u pravilu provodi u posebnim ustanovama za zadrzavanje. Kada
savezna zemlja ne raspolaze posebnom ustanovom za zadrzavanje, ono se moze provesti u drugim
redovnim zatvorima te savezne zemlje“?'.

16 — Na ceskom jeziku ,Zajisténi se zpravidla vykonavd ve zvlastnich zajistovacich zafizenich®, na njemackom jeziku ,Die Inhaftierung erfolgt
grundsitzlich in speziellen Hafteinrichtungen®, na engleskom jeziku ,Detention shall take place as a rule in specialised detention facilities®,
na finskom jeziku ,Sdiloonotto tapahtuu yleensd erityisissi sailoonottolaitoksissa“, na talijanskom jeziku ,lIl trattenimento avviene di norma
in appositi centri di permanenza temporanea“, na nizozemskom jeziku ,Voor bewaring wordt in de regel gebruik gemaakt van speciale
inrichtingen voor bewaring” ili na poljskom jeziku ,Przetrzymywanie odbywa sie z reguly w specjalnych oérodkach detencyjnych®.

17 — Takoder vidjeti iznimku predvidenu ¢lankom 18. Direktive, na koju ¢emo se vratiti.
18 — Kurziv dodao autor.

19 — Idem

20 — Idem

21 — Idem
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71. Treba ustvrditi da su opseg razloga zbog kojih drzava c¢lanica moze odstupiti od utvrdenog nacela i
slijiedom toga opseg same iznimke bitno izmijenjeni kombiniranim ucéinkom verzije na njemackom
jeziku i prijenosa druge recenice ¢lanka 16. stavka 1. Direktive u njemacki pravni sustav.

72. U skladu s time prije ispitivanja uskladenosti predmetnog zakona kojim se prenosi Direktiva s
pravom Unije potrebno je ispitati moze li njemacka jezi¢na verzija te odredbe kojoj je svojstvena
upotreba izraza ,[k]ada ne postoje posebne ustanove za zadrzavanje“* legitimno posluziti kao temelj
tumacenju koje opravdava mjere koje su poduzete u glavnim postupcima.

73. Prema nasem misljenju ocito je da je njemacka jeziCna verzija druge recenice ¢lanka 16. stavka 1.
Direktive pogresna.

74. S jedne strane, jeziCne verzije te odredbe i osobito one koje se ti¢u izraza ,[k]ada drzava ¢lanica ne
moze“” svih ostalih jezika Unije su homogene i napravljene na temelju njezine francuske i engleske
jezi¢ne verzije. Kao $to je to presudio Sud, jedna razlic¢ita jezicna verzija ne moze sama prevladati nad
ostalim jezi¢nim verzijama ™.

75. S druge strane, iz ustaljene sudske prakse Suda proizlazi da kako bi se osigurala jedinstvena
primjena odredbe, cija se verzija na jednom jeziku Unije razlikuje od onih na ostalim jezicima, valja je
tumaciti u svjetlu opce strukture teksta c¢iji je ona dio, ali i cilja kojem tezi zakonodavac Unije®*.

76. Medutim, njemacka jezi¢na verzija druge recenice ¢lanka 16. stavka 1. Direktive i osobito upotreba
izraza ,[k]ada ne postoje posebne ustanove za zadrzavanje“* lisava svakoga korisnog ucinka nacelo koje
je zakonodavac Unije uspostavio u prvoj recenici ¢lanka 16. stavka 1. Direktive i svakako ugrozava
ciljeve kojima tezi.

77. Naime, nema sumnje da je zakonodavac Unije htio obvezati drzave ¢lanice na to da stvore posebne
ustanove za zadrzavanje kako bi poseban povoljniji sustav koji namece u korist migranata koji ¢ekaju
udaljavanje bio ucinkovit. Slijedom toga i protivno misljenju koje je izrazila njemacka vlada potpuno je
oCito da nije imao namjeru tim drzavama clanicama omoguditi da se pozovu na nepostojanje tih
ustanova na svojem podrucju kako bi odstupile od utvrdenog nacela.

78. Kada bi to bio slucaj, to bi dovelo do toga da bi gradnja posebnih ustanova prilagodenih posebnosti
zadrzavanja predstavljala iskljucivo potestativni uvjet prepusten potpunoj slobodi ocjene drzave clanice.
U tom kontekstu izraz ,[k]ada drzava ¢lanica ne moze“”, predviden ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive,
treba stoga tumaciti na nacin da predvida slucajeve u kojima ,drzava clanica ne Zeli“, $to je konkretno
smisao koji bi tada dobila ta recenica.

79. To bi takoder obeshrabrilo drzave clanice da sagrade posebne ustanove za zadrzavanje
omogucujudi im da odrede smjestaj nezakonitih migranata u redovnim zatvorima — §to je u strukturi
Direktive jo$ uvijek izvanredno rjeSenje — i naposljetku da opravdaju tesko nepostovanje obveza
drzava ¢lanica koje im namece ne samo Direktiva ve¢ i njihove medunarodne obveze.

80. U skladu s time smatramo da njemacku jezicnu verziju druge recenice clanka 16. stavka 1.
Direktive, na temelju koje drzava clanica moze odrediti smjestaj u redovnom zatvoru kada na
njezinom drzavnom podrucdju ne postoje posebne ustanove za zadrzavanje, treba izuzeti pri analizi
predmetnih pitanja.

22 — Idem

23 — Idem

24 — Osobito vidjeti presudu Ferriere Nord/Komisija (C-219/95 P, EU:C:1997:375, t. 15.).
25 — Osobito vidjeti presudu Endendijk (C-187/07, EU:C:2008:197, t. 22. i sljedece).

26 — Kurziv dodao autor.

27 — Idem
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B — Svrha c¢lanka 16. stavka 1. Direktive

81. Svrha clanka 16. stavka 1. Direktive izvodi se iz vodeceg nacela izrazenoga u njezinom c¢lanku 1.,
koji se moze razumjeti samo u skladu i vezano s ¢lankom 1. Povelje. Taj tekst primarnog prava, Cija se
primjenjivost ovdje ne dovodi u pitanje, odreduje da je ,[ljjudsko dostojanstvo nepovredivo [i ono]
mora biti postovano i zastic¢eno“. To upucivanje na ljudsko dostojanstvo je stoga nuzno uklju¢eno u
pozivanje na temeljna prava ukljucena u ¢lanak 1. Direktive.

82. Slijedom toga ¢lanak 16. stavak 1. Direktive i opcenitije odredbe koje se posebno odnose na uvjete
zadrzavanja stranaca koji ¢ekaju udaljavanje mogu se primijeniti konkretno i u skladu s tim propisima
samo ako osiguravaju postovanje tih vrijednosti.

83. Stoga je nas$ stav da, kako bi se udovoljilo tim pravilima, ¢lanak 16. stavak 1. Direktive zadrzavanje
drzavljana tre¢e zemlje koji ¢eka udaljavanje temelji na dvama glavnim nacelima koja se odnose na
uvjete i sustav zadrzavanja. S jedne strane zadrzavanje se mora odvijati u posebnoj ustanovi,
prilagodenim nacinom zivota, i s druge strane, kada se ono izuzetno mora odvijati u redovnom
zatvoru, drzava ¢lanica mora osigurati odvajanje tog drzavljanina od redovnih zatvorenika, pri ¢emu je
potonji zahtjev nepovrediv s obzirom na to da je obvezan bez obzira na mjesto zadrzavanja.

84. Usto i uvijek u skladu s uputama iz ¢lanka 1. Direktive, zakonodavac Unije tu prenosi sudsku
praksu Europskog suda za ljudska prava. Naime, ona zahtjeva da su mjesto, sustav i uvjeti zadrzavanja
nezakonitih migranata , primjereni“ kako se ne bi ugrozila prava utvrdena ¢lancima 3. 5. i 8. Europske
konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, potpisane u Rimu 4. studenoga 1950. (u
daljnjem tekstu: EKLJP)*.

85. Zakonodavac Unije takoder prenosi desetu i jedanaestu od ,dvadeset smjernica o prisilnom
povratku®, koje je Odbor ministara Vije¢a Europe usvojio 4. svibnja 2005. i na koje se Direktiva poziva
u svojoj uvodnoj izjavi 3.

86. Naime, deseta smjernica u svojoj tocki 1. zahtijeva da zadrzane osobe prije udaljavanja budu ,u
pravilu“ smjeStene u posebne objekte namijenjene toj svrsi koji pruzaju materijalne uvjete i sustav
prilagodene njihovom pravnom polozaju®. Takoder u tocki 4. nalaze da te osobe budu odvojene od
optuzenika i osudenika. Sto se ti¢e jedanaeste smjernice, ona u svojim to¢kama 2. do 4. zahtijeva da
obitelji imaju odvojen smjestaj kako bi se ocuvala njihova privatnost te da na raspolaganju imaju
osoblje i infrastrukturu s obzirom na specificne potrebe djece, omogucuju¢i im osobito pristup
obrazovanju i ukljuéivanje u rekreativne aktivnosti®.

87. U tu svrhu Europski sud za ljudska prava uputio je neiscrpan popis uvjeta ukljucujuci mjerila za

ocjenu primjerene prirode mjesta, uvjeta i sustava zadrzavanja®'.

28 — U sudskoj praksi Europskog suda za ljudska prava jasno je utvrdeno da svako liSavanje slobode mora ne samo spadati u jednu od iznimaka
predvidenih ¢lankom 5. stavkom 1. to¢kama (a) do (f) EKLJP-a, ve¢ takoder mora biti ,zakonito” (osobito vidjeti gore navedenu presudu
Europskog suda za ljudska prava Popov protiv Francuske, § 118. i navedenu sudsku praksu). U tu svrhu Europski sud za ljudska prava
zahtijeva vezu izmedu s jedne strane osnova na koje se pozvalo za dopusteno lisenje slobode i s druge strane mjesta i sustava zadrzavanja
(idem).

29 — Takoder vidjeti osmu od deset smjernica koja definira okolnosti u kojima je zadrzavanje trazitelja azila i nezakonitih migranata zakonski
dopustivo, u kojoj Zakonodavna skupstina Vije¢a Europe navodi da mjesto, uvjeti i sustav zadrzavanja moraju biti primjereni, kao i
dokument za raspravu , Temeljna prava nezakonitih migranata u Europi“ [CommDH/IssuePaper(2007)1, glava IIL, t. ii.].

30 — Isto tako Parlamentarna skupstina Vijea Europe u drugom od ,15 europskih pravila koja odreduju minimalne standarde primjenjive na
uvjete zadrzavanja nezakonitih migranata i trazitelja azila“ zahtijeva da zadrzane osobe budu smjeStene u ustanove koje su posebno
osmisljene za zadrzavanje povezano s imigracijom, a ne u zatvore. Takoder, u petom i Sestom europskom pravilu nalaze se da posebni
objekti namijenjeni toj svrsi pruze materijalne uvjete i sustav prilagoden pravnom statusu i stvarnom polozaju doti¢nih osoba.

31 — Takoder vidjeti objasnjenja koja se odnose na desetu i jedanaestu smjernicu od dvadeset smjernica o prisilnom povratku Vije¢a Europe.
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88. Prije svega plan i raspored prostorija mora, koliko god je to moguce, sprijeciti da se dobije dojam o
zatvorskom okruzenju. Prostorije moraju nadalje imati osoblje koje ima odgovarajuce kvalifikacije,
osobito odredena jezi¢na znanja i medicinske vjestine. Navedene prostorije moraju biti Ciste i nuditi
zivotni prostor dovoljan za broj osoba koji bi tamo mogao biti smjesten. Osobito, moraju raspolagati
zajednickim muskim i Zenskim spavaonicama i dovoljnim brojem sanitarnih ¢vorova sa slobodnim
pristupom. Usto moraju na raspolaganju imati prostor i pribor za jelo kao i telefon sa slobodnim
pristupom. Ustanova mora takoder raspolagati medicinskom opremom te prostorijom za prihvat
obitelji i konzularnih tijela. K tome mora imati prostor za obrazovanje i slobodne aktivnosti te osobito
prostor za Setnju na otvorenom. Konacno, u slucaju da ustanova mora prihvatiti obitelji, Europski sud
za ljudska prava zahtijeva da spavace sobe budu posebno opremljene osnovnom infrastrukturom
potrebnom za zadrzavanje male djece uz prilagodenu i sigurnu opremu za njegu djece®.

89. U pogledu tih kriterija Europski sud za ljudska prava je presudio da zatvor nije ,primjereno“ili
»odgovarajuce” mjesto za prihvat i zadrzavanje drzavljana tre¢ih zemalja koji ¢ekaju udaljavanje.

90. Zahtjevi koje postavlja Europski sud za ljudska prava i koje prenosi zakonodavac Unije temelje se
na prirodi i svrsi mjere zadrzavanja.

91. Ona se u svojoj biti vrlo jasno razlikuje od kaznjive mjere. Ne radi se o kaznjavanju migranta za
kazneno djelo ili prijestup koji je pocinio, ve¢ o pripremi njegovog udaljavanja iz predmetne drzave
¢lanice. U okviru Direktive zakonodavac Unije se osim toga pobrinuo da ne upotrijebi izraze ,istrazni
zatvor” ili ,zatvor u odnosu na tog migranta. On usto u clanku 15. Direktive precizira da se
zadrzavanje moze odrediti samo protiv osoba u pogledu kojih se provodi postupak udaljavanja i da
mora isklju¢ivo doprinijeti ostvarenju tog udaljavanja®. U kontekstu Direktive 2003/9/EZ*,
zadrzavanje se konacno definira kao ,ogranicenje slobode trazitelja azila od strane drzave clanice na
odredenom mjestu na kojem je podnositelj zahtjeva liSen slobode kretanja“*.

92. Zadrzavanje stoga ne predstavlja kaznu izrecenu zbog pocinjenja kaznenog djela i njegov cilj nije
popraviti ponasanje doti¢ne osobe kako bi se na kraju ponovno ukljucila u drustvo. Svaka pomisao na
sankcioniranje ponasanja je osim toga iskljuCena iz razloga koji ¢ine pravni temelj mjere zadrzavanja.
Ne treba iz vida izgubiti da u toj fazi migrant koji ¢eka udaljavanje nema nikakav kazneni polozaj niti
zaboraviti da je, iako predmetna drzava clanica ¢injenicu nezakonitog ulaska na svoje drzavno
podrucje kvalificira kao kazneno djelo, §to joj Sud priznaje kao legitimno pravo, Sud usto presudio da

udaljavanje ima prednost nad eventualnom kaznenom prirodom tog ponasanja®.

93. Slijedom toga ne postoji nikakav legitiman razlog da se to zadrzavanje odvija u zatvorskim uvjetima
i pod zatvorskim sustavom.

94. Ako je prva obveza drzava c¢lanica osigurati postovanje ljudskog dostojanstva sukladno c¢lanku 1.
Povelje, tada to znaci da se muskarce, Zene i djecu koji ¢ekaju udaljavanje ne poima kao delinkvente,
$to samo po sebi ugrozava njihovo dostojanstvo kada se prema njima postupa na taj nacin.

32 — Vidjeti gore navedenu presudu Europskog suda za ljudska prava Popov protiv Francuske.

33 — Zakonodavac Unije tako prenosi sudsku praksu Europskog suda za ljudska prava, prema kojoj liSenje slobode moze biti u skladu s
¢lankom 5. stavkom 1. tockom (f) EKLJP-a samo ako je provedeno zbog izvr$enja postupka iskljuc¢enja i ako je proporcionalno tom cilju
(vidjeti presudu Europskog suda za ljudska prava Chahal protiv Ujedinjene Kraljevine od 15. studenoga 1996., Recueil des arréts et décisions,
1996-V, § 112. i 113,, kao i gore navedenu presudu Popov protiv Francuske, § 140.).

34 — Direktiva Vijeca od 27. sijecnja 2003. o uvodenju minimalnih standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za azil (SL L 31, str. 18.) (poglavlje
19., svezak 12., str. 29.).

35 — Clanak 2. to¢ka (k) Direktive 2003/9; kurziv dodao autor.
36 — Vidjeti presudu El Dridi (EU:C:2011:268, t. 59.).
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95. Kao drugo, to zahtijeva da im se sukladno nacelu proporcionalnosti*’ zajam¢i da im nacini
izvr§enja zadrzavanja ne namecu ograniCenja koja su svojstvena zatvorskom sustavu, koja ocito
onemogucuju da se zadovolje pravila i nacela utvrdena Direktivom i tekstovima koje ona prenosi kao i
postovanje temeljnih prava na cemu se potonja temelji. To pretpostavlja da se stvore sustav i
materijalni uvjeti zadrzavanja koji odgovaraju njihovom pravnom polozaju i koji mogu udovoljiti
Direktive, koji predvidaju da se zadrzanim obiteljima koje ¢ekaju udaljavanje mora osigurati prilagodeni
smjestaj i da maloljetnici moraju imati pristup obrazovanju te da moraju imati moguc¢nost ukljuciti se u
primjerene aktivnosti, ovdje uostalom samo odraz clanaka 7., 14. stavka 1. i ¢lanka 24. Povelje.

96. Proizlazi da je logi¢na i nuzna posljedica svega sto je navedeno potreba smjestaja u ustanove koje
su posebno prilagodene prirodi zadrzavanja. U tom pogledu Direktiva opisuje minimalne uvjete koje
treba zadovoljiti to zadrzavanje, osim kada se primjenjuju blazi uvijeti.

97. Ocito je da zatvor ne dopusta da se udovolji pravilima i nacelima utvrdenim Direktivom jer je on
jednostavno predviden za drugu svrhu koja nije zadrzavanje dok se ceka udaljavanje. Naime,
materijalni uvjeti zasigurno nisu prilagodeni za to, osobito ne za prihvat obitelji i djece. Zbog
unutarnjih pravila funkcioniranja dominira zatvorska atmosfera, s obzirom na to da su izlasci
vremenski to¢no odredeni, policijska prisutnost je jaka, nadzor je stalan i upravljanje je potpuno®.
Tomu treba dodati nesigurnost, prenapucenost, stres, neizvjesnost i neprijateljsko okruzenje u
redovnim zatvorima i ne zaboraviti da upravna ogranicenja koja su svojstvena tim vrstama ustanova
nastoje ograniciti sudske i upravne mjere koje bi migranti mogli poduzeti.

98. Prema istoj logici i u slucaju da se zadrzavanje mora iznimno odvijati u redovnom zatvoru
Direktiva zahtijeva odvajanje migranata i redovnih zatvorenika.

99. Ta obveza odvajanja izravno doprinosi postovanju ljudskog dostojanstva i temeljnih prava onoga
koji nije pocinio nikakvo kazneno djelo ni delikt. Omogucava da se unutar samog zatvorskog sustava
jamci da se zadrzavanje migranta koji ¢eka udaljavanje razlikuje od izvrSenja kazne te da se odvija u
uvjetima i sustavu koji su prilagodeni njegovom pravnom polozaju. Naposljetku, ona omogucuje
prevenciju rizika koji su povezani s kriminalizacijom nekih migranata i sprjecavanje nasilja povezanoga
sa zatvorskim okruzenjem kojem su izloZene najranjivije osobe.

100. Nase je misljenje da to podrazumijeva strogo odvajanje migranata od redovnih zatvorenika
uvodenjem posebnog odjela koji je potpuno izoliran od ostatka redovnog zatvora i koji ne pruza
nikakvu moguénost komunikacije s osudenicima ili osobama u odnosu na koje je odreden istrazni
zatvor prije sudenja. U clanku 15. stavku 2. prvom podstavku svojeg prijedloga Direktive od 1. rujna
2005.* Komisija je zahtijevala da drzave ¢lanice takoder osiguraju da drzavljani tre¢ih zemalja ,budu
stalno fizicki odvojeni od redovnih zatvorenika“*. To s razlogom.

101. Cini nam se da se pravila o funkcioniranju zatvorske uprave protive ostvarenju nacela utvrdenih
Direktivom posebice zbog legitimnih razloga sigurnosti svojstvenih funkcioniranju takvih ustanova.
Ako dopustimo kontakt izmedu redovnih zatvorenika i zadrzanih stranaca, iako potonjima
osiguravamo fleksibilnost sustava koju namecu propisi, osobito u odnosu na kontakte s vanjskim
svijetom, izlazemo se riziku da sami osudenici izravno ili posredstvom migranata uspostave kontakt s
vanjskim svijetom, uz lako zamislive posljedice. Takoder, uopée nismo iznenadeni time $to moramo
ustvrditi, osobito na temelju ocitovanja koje je podnio redovni zatvor u Miinchenu — ako ga dobro
razumijemo — da su stranci ustvari podvrgnuti zatvorskom sustavu, a ne sustavu koji je posebno

37 — Vidjeti uvodne izjave 13. i 16. Direktive.

38 — U tom smislu vidjeti misljenje zatvorske ustanove u Miinchenu koje se pojavljuje u prilogu 2. odluke kojom je upuceno prethodno pitanje u
predmetu C-514/13.

39 — COM(2005) 391. final
40 — Kurziv dodao autor.
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prilagoden i uskladen s onime $to Direktiva propisuje. To se ne moze niposto prigovoriti samoj upravi
zatvora jer ona, podsje¢amo, osobito iz sigurnosnih razloga ne moze postupiti drukcije. Stoga su to
prije logika i imperativi samog sustava, koji su po svojoj prirodi neuskladeni sa zahtjevima Direktive i
¢ine ju neprimjenjivom u zatvorskoj sredini.

102. Stoga prema nasem misljenju, uzimaju¢i u obzir svrhu zahtjeva koje je zakonodavac Unije
postavio u ¢lanku 16. stavku 1. Direktive, nema nikakve sumnje da je on imao namjeru izuzeti
drzavljane tre¢ih zemalja koji cekaju udaljavanje iz zatvorskog sustava zahtijevajuc¢i od svake drzave
Clanice, s jedne strane, da osnuje posebne ustanove za zadrzavanje na svojem teritoriju i, s druge
strane, da kada iznimno odredi zadrzavanje u redovnom zatvoru osigura odvajanje drzavljana trecih
zemalja koji ¢ekaju udaljavanje od redovnih zatvorenika.

103. Nakon $to je to reCeno, potrebno je detaljno analizirati svako postavljeno pitanje u okviru
spojenih predmeta C-473/13 i C-514/13 te predmeta C-474/13.

V - Ocjena pitanja

A — Uvodne napomene

104. Kako bi se dobro razumio kontekst u koji spadaju ti zahtjevi za prethodnu odluku, potrebno je
spomenuti sljedece elemente.

105. Kao prvo, podsje¢amo na to da je sukladno ¢lancima 83. i 84. Ustava na saveznim zemljama to da
osiguraju izvr$enje zadrzavanja odredenoga s ciljem udaljavanja drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim
boravkom.

106. Medutim, od Sesnaest saveznih zemalja koje cine Saveznu Republiku Njemacku njih deset ne
raspolaze posebnim ustanovama za zadrzavanje*. U tim uvjetima, uz iznimku saveznih zemalja koje
pribjegavaju pravnoj pomodi u upravnim stvarima, drzavljani tre¢ih zemalja koji cekaju udaljavanje
smjesteni su u redovne zatvore i neki od njih podvrgnuti su istim pravilima i ograni¢enjima kao i
redovni zatvorenici i osobe smjestene u istrazni zatvor.

107. To je stanje u okviru izvjeStaja objavljenoga 22. veljate 2012.* osudio Europski odbor za
sprjecavanje mucenja i neljudskog ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja Vijeca Europe (u
daljnjem tekstu: CPT).

108. Kao drugo, odvajanje migranata koji cekaju udaljavanje od redovnih zatvorenika nije osigurano u
svim redovnim zatvorima na drzavnom podrudju, osobito $to se tice zadrzavanja Zena i djece®. To
proizlazi ne samo iz ocitovanja koje je podnijela njemacka vlada ve¢ takoder iz nacionalne sudske
prakse.

41 — Cini se da se nakon upuéivanja ovih zahtjeva za prethodnu odluku situacija izmijenila. Tako iz jedne odluke Ministarstva unutarnjih poslova
savezne zemlje Bavarske donesene u studenom 2013. proizlazi da je redovni zatvor u Miihldorfu am Inn preureden kako bi se tamo uvela
posebna ustanova za zadrzavanje koja moze prihvatiti 82 osobe, od ¢ega 14 zena, koje ¢ekaju udaljavanje. Taj je redovni zatvor izabran zbog
zemljopisne blizine zra¢noj luci Miinchen (vidjeti novinski ¢lanak iz Wochenblatta od 14. studenoga 2013. naslovljen ,Aus Miihldorfer
‘Kuschelknast’ wird Bayerns einziges ‘Abschiebe-Gewahrsam™).

42 — Report to the German Government on the visit to Germany carried out by the European Committee for the Prevention of Torture and
Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 25 November to 7 December 2010 [CPT/Inf (2012) 6, t. 33.].
43 — Iz odgovora njemacke vlade na izvjes¢e CPT-a od 22. veljace 2012. (Response of the German Government to the Report of the European

Committee for the Prevention of Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) on its visit to Germany from 25
November to 2 December 2010 [CPT/Inf (2012) 7] proizlazi da se u saveznim zemljama Brandenburg, Bremen, Falacko Porajnje, Sjeverna
Rajna-Vestfalija i Donja Saska zadrzavanje migranata koji ¢ekaju udaljavanje u redovnom zatvoru odvija u posebnim odjelima, odvojenima
od ostatka zatvora (t. 23. i 24.).
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109. Tako je Landgericht Leipzig (savezna zemlja Saska) rjeSenjem od 20. rujna 2011. na temelju
¢lanka 16. stavka 1. Direktive ukinuo zadrzavanje drzavljanina iz Tunisa zbog toga $to je dijelio
zatvorsku éeliju s osudenikom™. Prema izvjes¢éu CPT-a od 22. velja¢e 2012. u to doba u zatvoru u
Leipzigu nisu postojali posebni odjeli rezervirani za prihvat drzavljana tre¢ih zemalja koji cekaju

udaljavanje ®.

110. Rjesenjem od 21. kolovoza 2012. Landgericht Traunstein (savezna zemlja Bavarska) takoder je
ukinuo zadrzavanje maloljetnika koji je cekao udaljavanje zbog toga Sto je zadrzan u centru za
maloljetni¢cku delinkvenciju®. Redovni zatvor grada Miinchena naime raspolaze samo jednim
posebnim odjelom rezerviranim za prihvat odraslih muskaraca. Kako je to u okviru svojeg odgovora
CPT-u navela njemacka vlada, maloljetnici su nakon toga zadrzani u ustanovi za izvr$enje kazne
maloljetnickog zatvora zajedno s maloljetnim delinkventima®. Sto se ti¢e migrantica, one su zadrzane
u dijelu zatvora koji je namijenjen Zenama. To se stanje ponovno susreCe u saveznim zemljama
Baden-Wiirttemberg, Hessen* i Saska®.

111. Osim $§to je ta situacija nezakonita, ona je i Sokantna. Naime, trudnice i maloljetnici osobito su
ranjivi i potrebna im je posebna paznja vlasti zbog njihovog stanja, dobi i ovisnosti, radi cega ni
zakonodavac Unije u ¢lanku 17. stavku 2. Direktive ni Europski sud za ljudska prava u svojoj sudskoj
praksi nisu spremni na kompromis®*.

112. Kao trece, $to se tice uredenja odjela, bez obzira na to $to su uredena posebna krila, najc¢esce
prilikom objeda, Setnji ili ambulantne njege migranti mogu do¢i u dodir sa zatvorenicima. Dakle,
prema ocitovanju redovnog zatvora u Miinchenu u predmetu C-514/13, osobe koje su zadrzane u
upravnom postupku prilikom postupaka prihvata i posjeta, u razli¢itim cekaonicama (lije¢nicki
pregled, premjestaj) ili prilikom boravka u ambulanti nisu odvojene od redovnih zatvorenika.
E. Bouzalmate je tako dva dana boravio u zajednickoj zatvorskoj ambulanti nakon pokusaja
samoubojstva.

113. Konacno, ¢ini se da se u vecini saveznih zemalja zadrzavanje nezakonitih migranata odvija prema
op¢im uvjetima utvrdenima Zakonom o izvrSenju kazni zatvora i o mjerama rehabilitacije i prevencije
kojima se lisava sloboda od 16. ozujka 1976. i osobito prema pravilima utvrdenima njegovim
¢lancima 3. do 49., 51. do 121., 171., 173. do 175. (pravila koja se odnose na odje¢u, kupnju i posao),
¢lankom 178. stavkom 3. (posebno pravilo za maloljetnike) i ¢lancima 179. do 187.”

114. Nakon izlaganja ¢injeni¢nog stanja potrebno je posvetiti se konkretnim slucajevima.

44 — LG Leipzig — 07 T 104/11

45 — Vidjeti CPT/Inf (2012) 6, t. 31.

46 — LG Traunstein —4 T 3104/12

47 — ,As a general rule, minors are not detained pending deportation. This is the case only in severely limited exceptional cases, and the principle
of proportionality is strictly adhered to. As a rule, minors are placed in the custody of the youth welfare office“ [CPT/Inf (2012) 7, str. 24.].

48 — Vidjeti odgovor savezne zemlje Hessen koji se pojavljuje u Prilogu 3.a odluke kojom je upuceno prethodno pitanje u predmetu C-514/13,
koji precizira da ,[$]to se tice odraslih osoba Zenskog spola, kao i mladih i djece obaju spolova, njihov mali broj ne dopusta stvaranje
prilagodenih ustanova za zadrzavanje. Kada se navedene osobe moraju zadrzati u upravnom postupku, to se provodi u redovnim zatvorima
Frankfurta na Majni III (za Zene) i u ustanovama za izvrSenje kazne maloljetnickog zatvora“ (slobodan prijevod).

49 — Vidjeti odgovor savezne zemlje Saske koji se pojavljuje u Prilogu 3.a odluke kojom je upuéeno prethodno pitanje u predmetu C-514/13, koji
upucuje na odgovor koji je dala na parlamentarno pitanje 49. od 5. rujna 2012. (Drucksache 17/10597), koji precizira da ,[se] zadrzavanje
odraslih osoba Zenskog spola, zbog malog broja zadrzanih Zena (u vecini slu¢ajeva samo jedne Zene), provodi — kako bi se izbjegla potpuna
izolacija — unutar zatvora Chemnitz, u odjelu rezerviranome za osobe u istraznom zatvoru® (str. 114., slobodan prijevod).

50 — Takoder vidjeti rjesenje Bundesgerichtshofa od 7. ozujka 2012. (V ZB 41/12), u kojem se Vrhovni sud izri¢ito poziva na odvojeno
zadrzavanje maloljetnika u odnosu na redovne zatvorenike i istice vaznost uvjeta postavljenih u ¢lanku 17. stavcima 3. do 5. Direktive.

51 — Vidjeti odgovore razli¢itih saveznih zemalja gore spomenuto parlamentarno pitanje 52. od 5. rujna 2012. (str. 124. do 127.).
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B — Spojeni predmeti C-473/13 i C-514/13

115. Svojim pitanjima sudovi koji su uputili zahtjev Sud u biti pitaju treba li ¢lanak 16. stavak 1.
Direktive tumaciti na nacin da je on protivan propisima drzave clanice koja, uzimajuéi u obzir njezinu
federalnu strukturu, dopusta saveznim zemljama da drzavljane treé¢ih zemalja koji ¢ekaju udaljavanje
smjeste u redovan zatvor kada ne postoje posebne ustanove za zadrzavanje na podrucju nadlezne
savezne drzave.

116. Ve¢ u ovom trenutku mozemo istaknuti da, prema nasem misljenju, pitanje namece li Direktiva
neodgodivu gradnju minimalnog broja ustanova za zadrzavanje i, ako je to slucaj, u kojim rokovima,
ne spada u okvir predmetnih pitanja. Problematika koju isticu ta pitanja usredotoCuje se na
pojedinacne slucajeve podnesene Sudu i u biti se vraca na pitanje moze li drzava clanica iznimku
predvidenu drugom recenicom c¢lanka 16. stavka 1. Direktive udiniti pravilom, a da se ne pozove na
izvanredno stanje.

117. Naime, podsjecamo na to da je A. Bero zadrzana u redovnom zatvoru zbog toga $to u saveznoj
zemlji Hessen nisu postojale posebne ustanove za zadrzavanje osposobljene za prihvat zena. Iz
ocCitovanja koje je podnijela A. Bero takoder proizlazi da ona nije bila odvojena od redovnih
zatvorenica i osoba u istraznom zatvoru.

118. Sto se tice E. Bouzalmatea, bio je zadrzan u posebnom odjelu redovnog zatvora grada Miinchena
jer savezna zemlja Bavarska nije raspolagala posebnim ustanovama za zadrzavanje.

119. U svojim se odlukama kojima je upuceno prethodno pitanje Bundesgerichtshof i Landgericht
Miinchen pitaju moze li se na takav razlog, koji se temelji na federalnoj strukturi Savezne Republike
Njemacke, legitimno pozvati na temelju ¢lanka 16. stavka 1. Direktive.

120. S jedne strane oni tvrde da nacionalna tijela moraju osigurati zadrzavanje drzavljana trecih
zemalja koji ¢ekaju udaljavanje u posebnim ustanovama za zadrzavanje neovisno o tome na kojem se
dijelu drzavnog podrucja te ustanove nalaze. Oni smatraju da ne treba uzeti u obzir nadleznosti koje
su pridrzane svakoj saveznoj zemlji za primjenu nacela utvrdenih ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive. U
tom slucaju zadrzavanje doticnih drzavljana bilo bi suprotno zahtjevima Direktive.

121. S druge strane, sudovi koji su uputili zahtjev isticu da na temelju ¢lanka 4. stavka 2. UEU-a Unija
mora postovati federalnu strukturu drzava clanica.

122. U okviru svojeg ocitovanja njemacka vlada podsjeca na to da ¢lanak 4. stavak 2. UEU-a u biti
obvezuje zakonodavca Unije da postuje nacionalni identitet drzava clanica koji je svojstven njihovim
temeljnim politickim i ustavnim strukturama, ukljucujuc¢i i one koje se ticu lokalne i regionalne
samouprave. Slijedom toga smatra da bi u skladu s podjelom nadleznosti, predvidenom Ustavom,
savezne zemlje trebale biti slobodne odrediti moraju li, i u kojoj mjeri, osnovati i upravljati posebnim
ustanovama za zadrzavanje, uzimaju¢i u obzir njihovu veli¢inu i zemljopisni polozaj te broj osoba koje
su zadrzane s ciljem udaljavanja, i da bi trebale biti slobodne, u slu¢aju potrebe, odluciti o uspostavi
upravne suradnje s drugim saveznim zemljama. Slijedom toga njemacka vlada tvrdi da bi na upravnu
nezavisnost savezne zemlje negativno utjecala ¢injenica da migrante koji ¢ekaju udaljavanje ne moze
smjestiti u redovni zatvor svojeg podrucja jer u drugim dijelovima nacionalnog podrudja postoje
posebne ustanove za zadrzavanje.

123. Uzimajuéi u obzir te elemente njemacka vlada procjenjuje da iznimka predvidena drugom
reCenicom clanka 16. stavka 1. mora pokrivati situaciju u kojoj se drzava c¢lanica suocava s
nedostatkom posebnih ustanova za zadrzavanje na podrucju nadlezne savezne zemlje, ali bez obzira na
to mora postovati podjelu nadleznosti uspostavljenu ustavnim pravilima drzave.
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124. Tocno je da sukladno drugoj recenici ¢lanka 16. stavka 1. Direktive drzava ¢lanica moze odrediti
zadrzavanje nezakonitog migranta u redovnom zatvoru kada ga ,ne moze“ smjestiti u posebnu
ustanovu za zadrzavanje. Medutim, ta odredba unaprijed ne predvida razloge zbog kojih bi se drzava
¢lanica mogla naci u takvoj nemogucénosti.

125. Treba li zakonodavac Unije u tim uvjetima dopustiti svakoj drzavi ¢lanici slobodu da sama odredi
razloge zbog kojih se pojedinac moze smjestiti u redovni zatvor umjesto u posebnu ustanovu za
zadrzavanje?

126. Njemacka i nizozemska vlada pozitivno odgovaraju na to pitanje. Svojim tumacenjem izbjegavaju
povezati clanak 16. Direktive s njezinim ¢lankom 18., koji ¢lanak 16. ipak pojasnjava do te mjere da
smatramo da se ta dva clanka moraju citati zajedno, pri cemu c¢lanak 18. uostalom u svojem tekstu
jasno izrazava da predstavlja iznimku clanku 16.

127. Dakle, ¢lanak 16. stavak 1. Direktive nacelno predvida izvrienje zadrzavanja u posebnoj ustanovi i
jednu iznimku, slucaj kada to drzava ¢lanica ne moze uciniti.

128. Clanak 18. Direktive izri¢ito predvida slu¢aj u kojem je takvo odstupanje mogude, to jest kada se
drzava ¢lanica suodi s ,hitnim slucajevima®, sto je i naslov tog ¢lanka.

129. Takoder, ve¢ se u ovom trenutku mozemo upitati o razlozima koji su zakonodavca Unije naveli na
to da predvidi jedno odstupanje koje se temelji na hitnom slucaju ako je takvo odstupanje bilo tako
prirodno i normalno kao $to to tvrde njemacka i nizozemska vlada. Ono $to bi bilo dopusteno zbog
upravne prakti¢nosti trebalo bi biti jo§ vise dopusteno u hitnim slucajevima bez da to Direktiva
precizira.

130. Stoga, iako je to u duhu Direktive, potrebno je strogo ograniciti razloge na koje bi se drzave
¢lanice mogle pozvati za odredivanje smjestaja u redovni zatvor, ne samo zbog toga $to se radi o
najtezoj mjeri ogranicavanja slobode koju Direktiva dopusta ve¢ takoder zbog toga $to se radi o
iznimci i $to je stoga neophodno podsjetiti na granice diskrecijskog prava drzava clanica koje sama
Direktiva postavlja kako bi osigurala vlastitu uc¢inkovitost.

131. Hitni slucajevi poput onih odredenih u c¢lanku 18. Direktive stoga su jedini razlog koji
zakonodavac Unije izriCito predvida kako bi se odstupilo od obveze smjestaja u posebnu ustanovu za
zadrzavanje. Sukladno toj odredbi drzava ¢lanica moze poduzeti hitne mjere koje odstupaju od nacela
proglasenih u clanku 16. stavku 1. i ¢lanku 17. stavku 2. Direktive u slucajevima kada postoji
nepredvideno velik teret za mogucnosti njezinih ustanova za zadrzavanje ili za njihovo upravno i
pravosudno osoblje zbog iznimno velikog broja drzavljana tre¢ih zemalja koji se moraju vratiti.
Navedena odredba omogucuje da se u obzir uzme mnogo tezi teret s kojim se neke drzave clanice
moraju nositi uzimaju¢i u obzir njihov zemljopisni polozaj. Masovni priljevi migranata, poput onih s
kojima se suocavaju drzave clanice koje granice s Mediteranom, prema nasem misljenju spadaju u tu
iznimku.

132. Moze li se pozvati samo na taj razlog? Cini se da tekst Direktive ne omogucuje pozitivan odgovor
na to pitanje.

133. Nasuprot tome, iz tog teksta moguce je izvesti zakljucak o obiljezjima eventualnih okolnosti na
koje bi se drzava ¢lanica mogla pozvati u te svrhe.

134. Naime, stavak 2. ¢lanka 18. Direktive odstupanja predvidena svojim c¢lankom 1. izricito kvalificira

kao ,izvanredne mjere“ i u tom slucaju nalaze da se Komisija obavijesti o pocetku i prestanku mjera u
pitanju.
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135. Cini nam se jasnim da samo izvanredne okolnosti koje udovoljavaju uvjetima hitnosti ili
ozbiljnosti, koji odgovaraju onima predvidenima clankom 18. Direktive, mogu opravdati izvanredne
mjere trazeci u pravilu nadzor Komisije.

136. Slijedom toga smatramo da drzava c¢lanica, osim u hitnim slucajevima koji su vezani uz priljev
migranata, moze odrediti zadrzavanje drzavljana tre¢ih zemalja koji ¢eka udaljavanje u redovnom
zatvoru samo ako postoje izvanredni i legitimni razlozi, poput onih koji se odnose na stanje nuzde,
koji nesporno upucuju na to da odmjeravanje vaznosti interesa namece takvo rjesenje. Ako drzava
Clanica ima poteskoca u vezi sa zadrzavanjem migranta koji ¢eka udaljavanje, ¢ini nam se da bi to
trebalo predstavljati, na temelju ocjene svakog pojedinog slucaja, razloge zbog kojih se namece potreba
smjestaja u redovni zatvor, $to podrazumijeva da ¢e se u sklopu tog smjestaja morati jamditi odvajanje
migranta od redovnih zatvorenika. Osim toga, svoju odluku bi trebala obrazloziti u vezi s okolnostima
konkretnog slucaja i postovati obveze koje joj namece ¢lanak 18. stavak 2. Direktive. Takoder nam se
¢ini, iako se na raspravi Komisija nije pridruzila tom stavu, da bi migrant morao imati mogu¢nost
osporiti tu odluku o smjestaju, barem u upravnom postupku.

137. Stoga ¢emo u svjetlu tih razmatranja nadahnutih obi¢nim (citanjem teksta same odredbe
naizmjence ispitati razloge na koje su se pozvala nadlezna nacionalna tijela u okviru glavnih postupaka
i one na koje su se pozvale vlade drzava ¢lanica u okviru svojih ocitovanja.

1. Razlozi na koje su se pozvali Regierungsprésidium Kassel (predmet C-473/13) i Kreisverwaltung
Kleve (predmet C-514/13)

138. U spojenim predmetima C-473/13 i C-514/13 nadlezna nacionalna tijela se, kako bi opravdala
predmetna zadrzavanja, pozivaju na nadleznosti koje su rezervirane za svaku saveznu zemlju i na same
odredbe clanka 62.a stavka 1. Aufenthaltsgesetza. Vidjeli smo da ta odredba svakoj saveznoj zemlji
priznaje pravo da odredi zadrzavanje nezakonitih migranata u redovnim zatvorima kada ona na
svojem podrucju ne raspolaze posebnim ustanovama za zadrzavanje.

139. Medutim, podsje¢amo na to da u ovom trenutku njima ne raspolaze deset saveznih zemalja. Iz
isprava koje je u predmetu C-514/13 dostavio sud koji je uputio zahtjev tako proizlazi da su osobe u
odnosu na koje je odredeno upravno zadrzavanje u saveznoj zemlji Bavarskoj automatski zadrzane od
1. sije¢nja 2012. u redovnom zatvoru Aschaffenburg u Miinchenu i Niirembergu *.

140. Medutim, zadrzati nezakonitog migranta u redovnom zatvoru pod izlikom da ne postoje posebne
ustanove za zadrzavanje na dijelu podrudja drzave clanice prema nasem misljenju nije prihvatljiv razlog
jer nikako ne udovoljava prethodno navedenim kriterijima. Naime, ta situacija nikako ne odgovara
situaciji koja je izri¢ito propisana u clanku 18. Direktive niti ne sadrzi kriterije hitnosti ili ozbiljnosti
koji odgovaraju onima predvidenima tom odredbom. Ustvari stjece se dojam da posebne ustanove za
zadrzavanje ne postoje jednostavno zato $to u nekim saveznim zemljama nisu sagradene i zato $to
kapaciteti postojec¢ih ustanova za smjestaj nisu bili koristeni.

141. Usto ne c¢ini nam se da je federalna struktura drzave Clanice prepreka primjeni nacela Direktive.

142. U tom pogledu vazno je podsjetiti na dva temeljna nacela nase sudske prakse.

52 — Vidjeti Prilog 3.a odluci kojom je upuceno prethodno pitanje u predmetu C-514/13.
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143. Kao prvo, sud je nekoliko puta presudio da se drzava clanica ne moze pozvati na nacionalne
odredbe ili praksu koja proizlazi iz njezine federalne strukture kako bi eventualno opravdala
nepostovanje obveza propisanih direktivom ™. Dakle, sukladno ustaljenoj sudskoj praksi institucije
Unije ne moraju uzimati u obzir podjelu nadleznosti u skladu s ustavnim pravilima svake drzave
¢lanice ili pojedinaéne obveze tijela federalne drzave i saveznih zemalja® niti moraju o tome
odlucivati.

144. Slijedom toga od trenutka kada drzava ¢lanica na svojem drzavnom podrucju raspolaze posebnom
ustanovom za zadrzavanje, imaju¢i na raspolaganju dovoljne kapacitete za prihvat, mora odrediti
smjestaj doti¢nog drzavljanina u tu ustanovu, pri ¢emu su njezino federalno uredenje i zemljopisni
polozaj te ustanove manje vazni.

145. Kao drugo, drzave clanice moraju prilagoditi svoje zakonodavstvo kako bi osigurale postovanje
temeljnih prava pojedinaca. Osobito, te drzave ne mogu primijeniti propise, ¢ak ni one kaznenog
prava, koji bi mogli ugroziti ostvarenje ciljeva kojima tezi Direktiva i tako je lisiti korisnog ucinka.
Naime, sukladno c¢lanku 4. stavku 3. drugom i posljednjem podstavku UEU-a, drzave clanice
»poduzimaju sve odgovarajuce mjere, opce ili posebne, kako bi osigurale ispunjavanje obveza koje
proizlaze iz Ugovora ili akata institucija Unije“ i osobito ,suzdrzavaju se od svake mjere koja bi mogla
ugroziti postizanje ciljeva Unije®, ukljucuju¢i one kojima teze direktive. Ta se obveza namece svim
tijelima drzave ¢lanice™, bilo da se radi o tijelima savezne drzave ili o onima saveznih zemalja u
slucaju da drzava c¢lanica ima federalnu strukturu.

146. U Njemackoj su nadleznosti u vezi s izvrSenjem prava Unije podijeljene izmedu savezne drzave i
saveznih zemalja. Medutim treba istaknuti da si sukladno ¢lanku 35. stavku 1. Ustava sva tijela
savezne drzave i saveznih zemalja pruzaju uzajamnu sudsku i upravnu pomo¢, a da to ne dovodi u
pitanje upravnu suverenost saveznih zemalja na koju se u okviru svojeg ocitovanja poziva njemacka
vlada.

147. Primjenom te odredbe clanak 5. stavak 1. tocka 2. njemackog Zakona o upravnom postupku
(Verwaltungsverfahrensgesetz) omogucava tijelima saveznih zemalja da podnesu zahtjeve za pravnu
pomo¢ u upravnim stvarima kada jedna od njih ne moze usvojiti upravne mjere osobito zbog
nedostatka potrebne infrastrukture ili manjka osoblja.

148. Savezna zemlja Saarska je tako sklopila sporazum o upravnoj suradnji koji joj omogucuje da
drzavljane trec¢ih zemalja koji ¢ekaju udaljavanje smjesti u posebnu ustanovu Ingelheim, koja se nalazi
u saveznoj zemlji Falacko Porajnje. Od 152 mjesta kojima ta ustanova raspolaze, 50 ih je stavljeno na
raspolaganje saveznoj zemlji Saarskoj®. Savezna zemlja Hamburg je takoder sklopila sporazum o
suradnji kako bi osigurala zadrzavanje Zena i maloljetnika u posebnim ustanovama na podrudju
savezne zemlje Brandeburg®”. Cini se da je to slucaj i sa saveznim zemljama Saska i Schleswig-Holstein
koje, na temelju sporazuma sklopljenog sa saveznom zemljom Brandenburg, migrante smjestaju u
posebne ustanove za zadrzavanje Berlin-Kopenick i Eisenhiittenstadt .

53 — Vidjeti presudu od 15. prosinca 2005., Komisija/Njemacka (C-67/05, EU:C:2005:791, t. 9. i navedenu sudsku praksu).
54 — Osobito vidjeti presudu Njemacka/Komisija (C-8/88, EU:C:1990:241, t. 13.).

55 — Vidjeti presudu od 15. travnja 2008., Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, t. 85. i navedenu sudsku praksu); takoder u tom pogledu vidjeti
rjeSenje Région wallonne/Komisija (C-95/97, EU:C:1997:184, t. 7.).

56 — Vidjeti Prilog 3.b odluci kojom je upuceno prethodno pitanje u predmetu C-514/13.
57 — Vidjeti odgovor savezne zemlje Hamburg koji se pojavljuje u Prilogu 3.a odluci kojom je upuceno prethodno pitanje u predmetu C-514/13.
58 — Vidjeti str. 3. francuske jezi¢ne verzije o¢itovanja A. Bero.
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149. U okviru predmeta C-514/13, sud koji je uputio zahtjev takoder je izri¢ito predvidio koristenje
pravne pomo¢i u upravnim stvarima. Naime, iz postupovnih isprava od 10., 12. i 13. rujna 2013.
proizlazi da je tijela savezne zemlje Falacko Porajnje izri¢ito zamolio da konkretnog drzavljana smjeste
u posebnu ustanovu za zadrzavanje Ingelheim. Treba istaknuti da je ta zamolba prihvacena prije nego
$to je odbijena nakon pokusaja samoubojstva doti¢nog drzavljanina.

150. Slijedom toga, ¢ini nam se da federalna struktura Njemacke ne sprjecava to da se nezakoniti
migranti koji ¢ekaju udaljavanje smjeste u posebne ustanove za zadrzavanje i u slucaju kada nadlezna
savezna zemlja na svojem podrucju ne raspolaze tim ustanovama.

151. Naime, u takvom slucaju ¢ini nam se da sporazumi o suradnji medu razli¢itim saveznim
zemljama, koji su zasigurno sklopljeni na dobrovoljnoj osnovi, omogucavaju da se osigura postovanje
clanka 16. stavka 1. Direktive postujuci pritom federalnu strukturu Njemacke.

2. Razlozi na koje se pozivaju vlade drzava ¢lanica u okviru svojih ocitovanja

a) Interes dobrobiti migranta

152. Stav je njemacke i nizozemske vlade da postoje okolnosti u kojima interes dobrobiti migranta
nalaze njegov smjestaj u redovni zatvor opravdavajuéi odstupanja od nacela proglasenih u drugoj
reCenici Clanka 16. stavka 1. Direktive. Taj bi smjestaj bio ,povoljnija mjera® u smislu ¢lanka 4.
stavka 3. Direktive, dopustajuc¢i nadleznim nacionalnim tijelima da daju ,personalizirano rjesenje“ u
interesu migranta u smislu uvodne izjave 6. Direktive ™.

153. Njemacka vlada naime precizira da zbog prosjecnog trajanja izvrSenja kazne zatvora redovnih
zatvorenika, ocito duzeg od onog migranata, redovni zatvori nude veli i opsezniji izbor aktivnosti,
slobodnih aktivnosti i skrbi od onih koje nude posebne ustanove za zadrzavanje te sigurniju sredinu.
Maloljetnici smje$teni u centrima za maloljetnicku delinkvenciju tako bi mogli imati pogodnosti
posebne skrbi i obrazovanja koje se nude u tim ustanovama za izvr$enje kazne maloljetnickog zatvora
i sudjelovati u aktivnhostima s osobama svojih godina ako to Zele. Osobe koje imaju zdravstvenih
potesko¢a mogle bi dobiti lije¢nicku skrb koja se ne nudi nuzno u posebnim ustanovama za
zadrzavanje. Konac¢no, osobe koje predstavljaju rizik za sigurnost drugih mogle bi biti bolje nadzirane
zahvaljujudi strukturi redovnog zatvora te bi to moglo ¢initi kvalificirano osoblje.

154. Usto, stav je njemacke vlade da smjestaj migranta u redovni zatvor lokalne sredine omogucava da
se izbjegnu nedostaci zemljopisne udaljenosti ustanova za zadrzavanje. Prije svega taj bi smjestaj
omogucio da se osigura ucinkovitost postupka udaljavanja. Nadalje, omogucéio bi to da migrant
izbjegne putovanje na duge udaljenosti te bi olak$ao ne samo odrzavanje kontakta s obitelji i
prijateljima ve¢ takoder sudske postupke. Konacno, u slucaju kada bi ¢lan obitelji bio smjesten u
redovan zatvor, smjestaj migranta u tu ustanovu omogucio bi spajanje clanova iste obitelji.

155. Isticemo da se na neke od tih argumenta pozvala njemacka vlada u odgovoru dostavljenome
CPT-u nakon izvje$¢a od 22. veljace 2012.%

156. Bez sumnje, uz iznimku osoba koje predstavljaju rizik za druge i za koje nam se ¢ini prikladnim
uputiti na teoriju stanja nuzde, ti nam se argumenti ¢ine vrlo dvojbenima.

59 — Tocke 29. i dalje ocitovanja nizozemske vlade.

60 — Vidjeti CPT/Inf (2012) 7; Stav je Savezne Republike Njemacke da zadrzavanje u redovnom zatvoru u odredenim slu¢ajevima omogucuje
raspolaganje zajednickom infrastrukturom i osobljem te da se predmetni pojedinci zadrze u mjestu koje je relativno blisko njihovom
yboravistu” (str. 24). Takoder vidjeti odgovor savezne zemlje Hessen koji se pojavljuje u Prilogu 3.a odluci kojom je upuceno prethodno
pitanje u predmetu C-514/13, koji precizira da ,[p]osebne ustanove za zadrzavanje nisu predvidene u saveznoj zemlji Hessen te nisu ni
potrebne” (slobodan prijevod).
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157. Ako ¢lanak 5. Direktive zapravo zahtijeva da drzave ¢lanice prilikom provedbe Direktive uzmu u
obzir najvazniji interes djeteta, pravo na obiteljski zivot i zdravstveno stanje doti¢nog drzavljana, ocito
je da to nije u skladu s onim $to su predlozile njemacka i nizozemska vlada u svojim ocitovanjima.

158. Zasigurno postoje situacije u kojima je pozeljnije biti u redovnom zatvoru nego u ustanovi za
zadrzavanje. To su upravo one situacije koje je opisao zakonodavac Unije u ¢lanku 18. Direktive ili
neke druge koje su im sli¢ne u pogledu svoje ozbiljnosti ili hitnosti. Osim tih slucajeva tesko je tvrditi
da zadrzavanje u redovnom zatvoru moze predstavljati ,povoljniju mjeru” ili ,personalizirano rjeSenje“
za onog koji ¢eka udaljavanje, bilo da se radi o maloljetniku ili bolesniku. Ciniti to bilo bi ponovno
zanemarivanje funkcije zatvora koji je osmisljen kao instrument sankcije namijenjene osudi zbog
pocinjenog djela.

159. U tom pogledu ocito je da se drzave ¢lanice kako bi odredile takvo zadrzavanje ne mogu pozvati
na odredbe ¢lanka 4. stavka 3. Direktive.

160. Naime, ako ta odredba drzavama clanicama daje izbor donosenja ili zadrzavanja povoljnijih
odredbi za drzavljane tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom od onih predvidenih Direktivom, ako su
te odredbe u skladu s Direktivom, Sud je u presudi El Dridi® podsjetio na to da Direktiva navedenim
drzavama ¢lanicama ne dopusta da primjenjuju stroze odredbe na podrudju koje ona ureduje®.

161. Medutim ocito je da zadrzavanje u redovnom zatvoru ne predstavlja samo strozu mjeru od onih
predvidenih u okviru prisilnog udaljavanja, nego jednako tako krsi nacela utvrdena Direktivom ako taj
smjestaj nije popracen jamstvima koje zahtijeva njezin ¢lanak 16. stavak 1.

162. Izlozimo ukratko argumente koje su njemacka i nizozemska vlada istaknule u okviru svojih
ocitovanja.

163. Kao prvo, maloljetnici koji su smjesteni u centre za maloljetnicku delinkvenciju mogli bi uzivati
pogodnosti skrbi i posebne nastave te bi mogli sudjelovati u aktivnostima s vr$njacima. Na koju se
skrb oni pozivaju? Ako mladi koji su smjeSteni u centre za maloljetnicku delinkvenciju, odnosno
delinkventi, zasigurno imaju potrebu za skrbi koja spada u okvir psiholoskog savjetovanja, ne vidimo
zasto bi mladi migranti, koji nisu delinkventi, za tim morali po definiciji imati potrebu?

164. Tu vidimo poistovjecivanje migranta s delinkventom, do koje je doslo zbog same cinjenice §to je
on smjeSten u dio namijenjen maloljetnicima te odvajanje djeteta od svojih roditelja ono $to Direktiva
opravdano nastoji izbjec¢i. U tome ne vidimo odraz ¢lanaka 1. i 24. Povelje te osobito ¢lanka 3. potonje
odredbe, koja predvida da ,[s]vako dijete ima pravo na odrzavanje redovitog osobnog odnosa i izravni
dodir s oba roditelja“.

165. Nadalje, ako Direktiva predvida da mora postojati moguénost da se maloljetnicima osiguraju
aktivnosti prilagodene njihovoj dobi, osobito sportske i rekreativne, duboko sumnjamo da je
zakonodavac Unije mogao predvidjeti da ¢e sudjelovati u zajednickim aktivnostima s mladim
delinkventima i to zbog rizika od kriminalizacije koji bi takvo stanje moglo stvoriti. Sto se tice
sudjelovanja u zajednickim sportskim i rekreativnim aktivnostima s maloljetnim delinkventima, takve
slobodne aktivnosti ne cine se osobito prikladnima i zasigurno ne bi naisle na odobravanje odgojnog
osoblja.

61 — EU:C:2011:268
62 — Tocka 33.
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166. Kao drugo, migranti koji boluju od odredene bolesti u redovnim zatvorima imali bi pogodnost
prikladnije lijecnicke skrbi, koja nije nuzno na raspolaganju u ustanovama za zadrzavanje. Jasno je da
se od svake ustanove za zadrzavanje ne moze zahtijevati da bude u moguénosti ponuditi kompletan
niz lije¢nic¢kih usluga. Medutim, sukladno ¢lanku 16. stavku 3. Direktive, podsje¢camo na to da moraju
osigurati hitnu zdravstvenu zastitu i osnovno lije¢enje. Ako zdravstveno stanje zahtijeva intenzivno
lijecenje, zaista sumnjamo u to da zatvori mogu posluziti kao mjesto hospitalizacije. Usto, pocevsi od
odredenog stupnja ozbiljnosti, i sami zatvorenici zasigurno moraju primiti zdravstvenu skrb izvan
ustanove.

167. Kao trece, zadrzavanje u redovnom zatvoru nadleznog podrudja ili savezne zemlje omogudilo bi
migrantu da odrzava kontakt sa svojom obitelji i prijateljima. Takav prekid nuzno postoji kada
migranta treba udaljiti, dok mozebitna prisutnost roditelja na mjestu dogadaja ne omogucuje da se na
njega primjene odredbe koje bi mu dopustile da ostane na teritoriju Unije.

168. Kao cetvrto, ¢injenica da se migrant premjesta do posebne udaljene ustanove nastetila bi
ucinkovitosti postupka udaljavanja. Nase je misljenje da taj argument nije osnovan jer je svrha
posebne ustanove za zadrzavanje olakSanje svih postupaka koji omogucuju osiguranje brzog i
ucinkovitog povrata pojedinca do njegove zemlje podrijetla, pritom postuju¢i prava koja su mu
priznata.

169. Kao peto, migrant bi se mogao smjestiti u isti redovni zatvor u kojem su zadrzani ¢lanovi njegove
obitelji. Ne vidimo zasto takav smjestaj ne bi bio mogué¢ u posebnoj ustanovi za zadrzavanje, gdje je
sukladno c¢lanku 17. stavku 2. Direktive spajanje obitelji pravilo. Sasvim suprotno, ¢ini nam se da
zahtjev za spajanje obitelji predstavlja temeljnu razliku sustava zadrzavanja u odnosu na zatvorski
sustav te da stoga zabranjuje upotrebu ovog potonjeg. U vezi s tim ¢ini nam se da su ogranicenja
vezana uz zatvorski sustav koji ukljucuje zatvaranje u celiju sa vremenski to¢no odredenim obrocima i
zadacima, izrazito skraceno vrijeme za ,Setnju” i ponekad noSenje uniforme savrSeno ilustrirani
ocitovanjem redovnog zatvora u Miinchenu.

b) Troskovi vezani za osnivanje posebnih ustanova za zadrzavanje i troskovi vezani za premjestaj u
udaljene ustanove za zadrzavanje

170. Njemacka vlada navodi da bi bilo iznimno skupo u svakoj saveznoj zemlji osnovati posebne
ustanove za zadrzavanje za sve konkretne osobe, to jest muskarce, Zene i maloljetnike, osobito
uzimajudi u obzir relativno mali broj tih osoba, posebice Zena i djece®. Takoder procjenjuje da drzava
Clanica mora imati na raspolaganju odredenu fleksibilnost $to se tice organizacije tih ustanova s
obzirom na to da broj osoba koje treba zadrzati nije stabilan i da trajanje njihovog zadrzavanja ne
prelazi nekoliko tjedana do nekoliko mjeseci.

171. Nizozemska, $vedska i $vicarska vlada se usto pozivaju na velik i neproporcionalan teret koji bi
premjestaj migranta i nadleznih tijela do zemljopisno udaljene ustanove za zadrzavanje mogao
predstavljati, $to bi izazvalo kasnjenja i Cinilo neproporcionalnu prepreku izvrSenju postupka vracanja.
U tom se pogledu nizozemska vlada posebno poziva na situaciju u kojoj bi se drzava ¢lanica mogla
naci kada posebna ustanova za zadrzavanje ne raspolaze nijednim slobodnim mjestom ili je privremeno
zatvorena.

63 — U svojem odgovoru na izvjes¢e koje je izradio CPT Savezna Republika Njemacka takoder je istaknula ekonomske argumente u vezi s
uspostavljanjem posebnih ustanova i procijenila da se, uzimaju¢i u obzir relativno mali broj trenuta¢no zadrzanih osoba, aktualni sustav
moze smatrati prikladnim [CPT/Inf (2012) 7, str. 24.]. Takoder vidjeti odgovor savezne zemlje Hessen koji se pojavljuje u Prilogu 3.a odluci
kojom je upuceno prethodno pitanje u predmetu C-514/13, koji precizira da ,[p]osebne ustanove za zadrzavanje nisu predvidene u saveznoj
zemlji Hessen i takoder nisu potrebne” (slobodan prijevod).
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172. Shvacamo da bi se drzava ¢lanica mogla suociti s problemom prenapucenosti tih ustanova za
zadrzavanje u razdoblju kada se upravno zadrzavanje Siroko rasprostranilo te da je takoder prisiljena
neke od njih zatvoriti zbog primjerice radova preuredenja i obnove. Stoga ne treba izgubiti iz vida da
smjestaj nezakonitih migranata u zatvor moze na isti nacin dovesti do prenapucenosti tih ustanova $to
takoder stvara znacajne troskove. Nama je poznato da se mnogobrojne drzave clanice zale na trajnu
prenapucenost redovnih zatvora.

173. Takoder shvac¢amo da premjestaj u posebnu ustanovu za zadrzavanje moze stvoriti troskove i
dovesti do potrebe za organizacijom iako se postupak udaljavanja mora brzo provesti. Medutim,
nijedna drzava c¢lanica nije mogla zamisliti niti isto tako tvrditi, prilikom donoSenja Direktive, da bi
obveze i nacela koje ona propisuje trebali biti preneseni bez troskova. U vezi s tim takoder treba
ustvrditi da je sam smjestaj migranata u redovne zatvore vrlo skup $to se tice prostora i uredenja
prostorija. On zahtijeva potpuno preuredenje nekih dijelova ustanova kako bi sustav zadrzavanja bio
uskladen s onim $to Direktiva propisuje. Slijedom toga Stednja koju spominju drzave Clanice cCini se
dosta iluzornom. Konac¢no, voljeli bismo znati koliko iznose pojedinacni troskovi za isti broj mjesta u
redovnom zatvoru i posebnoj ustanovi za zadrzavanje.

174. Glede svih tih elemenata smatramo stoga da, osim u hitnim slucajevima izri¢ito predvidenima
¢lankom 18. Direktive, samo izvanredne okolnosti koje predstavljaju kriterije hitnosti ili ozbiljnosti
analogne onima predvidenima u okviru navedene odredbe ili one koje proizlaze iz stanja nuzde mogu
opravdati to da drzava ¢lanica bude primorana odstupiti od nacela uspostavljenoga u prvoj recenici
clanka 16. stavka 1. Direktive i odrediti zadrzavanje drzavljana trece zemlje koji Ceka udaljavanje u
redovnom zatvoru.

175. Smatramo da nijedan od razloga na koje se pozvalo u okviru glavnih postupaka nije takve prirode.

176. Stoga, imajuci u vidu sve okolnosti, smatramo da ¢lanak 16. stavak 1. Direktive treba tumaciti na
nacin da su mu protivni propisi drzave ¢lanice koja, uzimajuéi u obzir njezinu federalnu strukturu,
dopusta saveznim zemljama da kada na podruc¢ju nadlezne savezne zemlje ne postoje posebne
ustanove za zadrzavanje, drzavljane trec¢ih zemalja koji ¢ekaju udaljavanje zadrze u redovnom zatvoru.

C — Predmet C-474/13

177. U predmetu C-474/13 Bundesgerichtshof Sud u biti pita moze li na temelju ¢lanka 16. stavka 1.
Direktive drzava clanica ne odvojiti drzavljanina trece zemlje, koji je u redovnom zatvoru zadrzan radi
svoga udaljavanja, od ostalih redovnih zatvorenika zato S$to je taj migrant pristao na zajednicki
smjestaj *.

178. Drugim rijeCima, moze li migrant koji je zadrzan zbog udaljavanja pristati na to da se prema
njemu postupa kao prema delinkventu ili pocinitelju kaznenog djela?

64 — To su zadrzavanje takoder odredila tijela savezne zemlje Bavarske na temelju ¢lanka 62.a stavka 1. Aufenthaltsgesetza. Ni iz jednog elementa
spisa nije razvidno zbog ¢ega T. L. Pham nije mogla biti smjestena u poseban centar za zadrzavanje. Bez obzira na to i uzimajuéi u obzir
elemente kojima smo mogli raspolagati u okviru spojenih predmeta C-473/13 i C-514/13, ¢ini nam se da je taj smjestaj u redovni zatvor
opravdan nedostatkom posebnih ustanova za zadrzavanje u saveznoj zemlji Bavarskoj. Budu¢i da je nase misljenje da se to opravdanje ne
moze prihvatiti u pogledu zahtjeva utvrdenih ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive, takvo zadrzavanje bi stoga bilo nezakonito. Bez obzira na
to, u slucaju da je to zadrzavanje opravdano legitimnim razlogom pitanje njegove zakonitosti se postavlja u mjeri u kojoj je doti¢ni
drzavljanin bio smjesten s redovnim zatvorenicima nakon $to je dao svoj pristanak.
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179. U svojoj odluci kojom se upucuje prethodno pitanje Bundesgerichtshof smatra da konkretni
drzavljanin mora imati moguc¢nost dati pristanak za to da bude zadrzan s redovnim zatvorenicima zbog
»prilike da bude u kontaktu sa sunarodnjacima ili osobama iste dobi“. Nadalje, tvrdi da je obveza
odvajanja predvidena iskljuc¢ivo zbog poboljsanja polozaja doti¢nog drzavljanina i da odricanje od
takve obveze bitno ne utjece na ljudsko dostojanstvo, s obzirom na to da ga izvrSenje kazne samo po
sebi ne ugrozava.

180. Medutim, sud koji je uputio zahtjev isticCe da na temelju c¢lanka 16. stavka 1. Direktive
zakonodavac Unije nije predvidio nikakvu iznimku od obveze odvajanja. Usto pita se ne postoji li
opasnost od zaobilazenja te obveze u mjeri u kojoj ,predmetna tijela u pravilu doticnim drzavljanima
daju da potpisu prethodno sastavljene izjave o pristanku, pri ¢emu ih primoravaju da dadu svoju
suglasnost®.

181. Stadt Schweinfurt, Amt fiir Meldewesen und Statistik kao i njemacka i nizozemska vlada u svojim
ocitovanjima smatraju da je takva praksa u skladu s ¢lankom 16. stavkom 1. Direktive.

182. U biti pozivaju se na interes i dobrobit migranta, $to u nekim okolnostima nalaze odstupanje od
obveze odvajanja propisane tom odredbom. Zajednicki smjestaj s redovnim zatvorenicima bi naime
omogucio poboljsanje njegovog polozaja i slijedom toga zadovoljavanje uvjeta predvidenog tom
odredbom.

183. Stav je njemacke vlade da bi taj zajednicki smjestaj osobito omogudio doti¢cnom drzavljaninu
»hjegovanje drustvenih kontakata sa sunarodnjacima za vrijeme zadrzavanja“, $to smatra i nizozemska
vlada, te olaksao posjete roditelja i bliskih osoba. Navedeni zajednicki smjestaj bi stoga omogucio da
se izbjegne drustvena izolacija s kojom bi se doti¢ni drzavljanin suoc¢io u ustanovi za zadrzavanje zbog
zemljopisne udaljenosti i zbog malog broja osoba iste nacionalnosti i onih koje govore istim jezikom u
ustanovama. Stav je njemacke vlade da je teze zivjeti u takvoj situaciji nego s nedostacima koji su
povezani sa zajednickim smjestajem s osudenim osobama. Usto njemacka vlada tvrdi da postovanju
ljudskog dostojanstva nije protivno to da migrant koji ¢eka udaljavanje bude zadrzan s redovnim
zatvorenicima, pod istim uvjetima kao i oni. Nasuprot tome, postovanje tog nacela nalaze da se
postuje Zelja doticnog drzavljanina da bude smjesten sa zatvorenicima iste nacionalnosti.

184. Zaklju¢no, svi tvrde da bi takva praksa mogla predstavljati povoljniju mjeru za doti¢nog
drzavljanina od stroge obveze odvajanja. Stav je nizozemske vlade da je navedena praksa sukladna
¢lanku 4. stavku 3. Direktive i da u smislu uvodne izjave 6. omogucuje da se ,pronadu rjeSenja po
mjeri u interesu stranca“.

185. Odlu¢no odbacujemo to tumacenje i mislimo da je ocito da na pitanje Bundesgerichtshofa treba
odgovoriti negativno.

186. Svojim pitanjem sud koji je uputio zahtjev predvida situaciju u kojoj je doti¢ni drzavljanin
sastavljaju¢i pisanu izjavu o pristanku ,pristao“ na zajedni¢ki smjestaj s redovnim zatvorenicima.
Medutim, glagol ,pristati“ (einwilligen na njemackom jeziku) podrazumijeva prethodni prijedlog. U
kontekstu predmeta C-474/13 to znac¢i da su nadlezna nacionalna tijela prethodno ,predlozila®
doti¢nom drzavljaninu, na ovaj ili onaj nacin, da se odrekne toga jamstva.

187. Iz ocitovanja koje je podnijela T. L. Pham proizlazi da je ona potpisala sljede¢u prethodno
sastavljenu izjavu:

»Ja, Pham Thi Ly, prema kojoj se primjenjuje mjera zadrzavanja,
izjavljujem da pristajem biti smjestena sa zatvorenicima.

Niiremberg, 30. ozujka 2012.
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Potpis”

188. Uzimajudi u obzir elemente kojima raspolazemo cini nam se da postupanje nacionalnih tijela nije
bilo motivirano interesom T. L. Pham, a jo§ manje eventualnom Zzeljom koju je ona izrazila u pogledu
uvjeta svojeg zadrzavanja. Nijedan element u spisu i jo§ manje izjava koju je popisala T. L. Pham ne
dopustaju da se potvrdi da je ona izricito zahtijevala da bude zadrzana sa sunarodnjacima. Upravo je
suprotno. Iz elemenata kojima raspolazemo proizlazi da ona nije vladala njemackim jezikom i da su
31. ozujka 2012. samo tri Vijetnamke bile zatvorene u jednom od 37 redovnih zatvora savezne zemlje
Bavarske. U biti mislimo da se postupanje tijela nametnulo zbog nedostatka objekata sposobnih
prihvatiti T. L. Pham, s time da ta tijela nisu ni predlozila nikakvu alternativu $to se tice njezinog
zadrzavanja.

189. Medutim, ¢ini nam se da je tesko priznati da, uz nevolje u kojima se migrant nalazi uzimajudi u
obzir njegovo prisilno udaljavanje i slabost njegovog polozaja, drzava ¢lanica moze na ovaj ili onaj
nacin od njega zahtijevati da se odrekne jamstva koje mu izricito priznaje pravo Unije jer ta drzava ne
raspolaze posebnom infrastrukturom da ga zadrzi u posebnoj ustanovi ili, u slucaju potrebe, odvoji od
redovnih zatvorenika.

190. Jo$ jednom ponavljam, priznati da bi drzave clanice mogle izbje¢i obvezu odvajanja migranta od
redovnih zatvorenika zato $to je on prvi na to pristao omogudilo bi nacionalnim tijelima da zaobidu
obvezu predvidenu clankom 16. stavkom 1. Direktive i kona¢no da opravdaju tesko nepostovanje
obveza koje te drzave imaju na temelju Direktive i njihovih medunarodnih obveza.

191. Stoga nam se u okviru predmeta C-474/13 ¢ini ocitim da takav pristanak ne moze predstavljati
valjani razlog koji dopusta drzavi clanici da odstupi od obveze odvajanja predvidene clankom 16.
stavkom 1. Direktive.

192. Odredbe druge recenice clanka 16. stavka 1. Direktive su savrSeno jasne i predstavljaju,
podsje¢amo, bezuvjetnu i preciznu obvezu. Zakonodavac Unije tu ne uvodi nikakvu iznimku od
obveze odvajanja na nacin da drzava ¢lanica moze na temelju Direktive odstupiti od tog nacela, prema
nasem misljenju ni u hitnim slu¢ajevima predvidenima njezinim ¢lankom 18.

193. Nadalje, ciljevi Direktive na koje se ne¢emo vratiti su ocito protivni toj praksi.

194. Ako drzava clanica ne odvoji migrante koji cekaju udaljavanje od redovnih zatvorenika, ponasa se
ne samo protivno svrsi Direktive, to jest vracanju na human i dostojanstven nacin uz poStovanje
njihovih temeljnih prava®, ve¢ i neproporcionalno u odnosu na svrhu zadrzavanja.

195. Naime, ta drzava nastoji poistovjetiti zadrzavanje drzavljanina tre¢ih zemalja koji ¢eka udaljavanje
s mjerom izvrSenja kazne, na nacin da se prema nezakonitom migrantu postupa na isti nac¢in kao i
prema pocinitelju kaznenog djela, s obzirom na to da je zadrzan na mjestu, pod uvjetima i u sustavu
koji su isti kao i oni namijenjeni redovnim zatvorenicima.

196. Zasigurno mozemo dijeliti misljenje Bundesgerichtshofa kada nacelno navodi da izvrsenje kazne
samo po sebi ne ugrozava ljudsko dostojanstvo. Kada osudenik izdrzi kaznu koja je zakonito izrecena i
objavljena, to je i za njega, koji placa dug drustvu, nacin da vrati dostojanstvo gradanina. Moze li se isto
stajalite bezrezervno izraziti i u odnosu na T. L. Pham, koja je dovedena u situaciju osobe koja
izvr$ava kaznu iako nije kriva ni za jedno kazneno djelo? Cini nam se da u tom slu¢aju usporedba nije
moguca.

65 — Vidjeti uvodne izjave 13., 16., 17. i 24. Direktive.
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197. Usto, u pogledu temeljnih prava ¢ini nam se viSe nego opasnim tvrditi da zadrzavanje unutar
redovnog zatvora omogucava ,poboljsanje polozaja“ migranta i tako potkopavati nacela utvrdena
¢lankom 16. stavkom 1. Direktive pozivaju¢i se na ocuvanje interesa i dostojanstva nezakonitog
migranta. Usto, kao §to smo to naveli u tockama 159. do 161. ovoga misljenja, ¢lanak 4. stavak 3.
Direktive ne dopusta da se takva praksa opravda, s obzirom na to da se radi o mjeri koja je sama po
sebi mnogo stroza od one koju je predvidio zakonodavac Unije.

198. Slijedom toga, ne podrzavamo ni na koji nacin stav koji je izlozio sud koji je uputio zahtjev u
svojoj odluci kojom je upuceno prethodno pitanje, prema kojem se doti¢ni drzavljanin moze odreci
tog jamstva jer na primjer postoji ,prilika da bude u kontaktu sa sunarodnjacima ili osobama iste
dobi“, sto je stav koji takoder dijeli nizozemska vlada. Redovni zatvor nije klub za odmor ni mjesto za
druzenje. Usto, kada razmatramo statisticke podatke savezne zemlje Bavarske u vezi s drzavljanstvom
zatvorenika na cijelom podrudju® (to jest 37 redovnih zatvora od kojih uglavnom njih 9 prihvaca
zene)?, 31. ozujka 2012., na dan kada je T. L. Pham zadrzana, ustvrdujemo da su samo tri zatvorenice
bile vijetnamske drzavljanke, 7 ih je bilo podrijetlom iz Afrike — $to obuhvaéa 57 zemalja i toliko jezika
i dijalekata — i nijedna nije bila podrijetlom iz Kine, Iraka, Libanona ili pak Albanije. Prilike za to su
nam se u svakom slucaju cinile vrlo rijetkima.

199. Naposljetku sumnjamo u vjerodostojnost pristanka T. L. Pham uzimajuci u obzir okolnosti pod
kojim je dan.

200. Prije svega, iz ocitovanja koje je podnijela T. L. Pham proizlazi da njemacki jezik nije poznavala
dovoljno dobro da razumije izjavu koju je potpisala i sve upucuje na to da navedena izjava nije bila
prevedena.

201. Usto, do predmetnog odricanja dolazi u situaciji izrazite neravnoteze izmedu tijela zaduzenih za
provedbu zadrzavanja i nezakonitog migranta. Ne treba izgubiti iz vida to da se osoba koja je zadrzana
zbog udaljavanja nalazi u poziciji nemoc¢i u odnosu na tijela vlasti i ne mozemo iskljuciti to da daje
pristanak jer je izlozena pritisku, koliko god on bio neznatan. Kako to istice sud koji je uputio zahtjev
u svojoj odluci kojom je upuéeno prethodno pitanje, ,predmetna tijela u pravilu daju predmetnim
osobama da potpisu prethodno sastavljene izjave o pristanku ili ih primoravaju da daju pristanak®.

202. Naposljetku, treba u obzir uzeti psihicku nemo¢ u kojoj je moguce da se migrant nalazi prilikom
zadrzavanja i poteskoce na koje ¢e, na primjer zbog svojeg jezika, isto tako nai¢i u nastojanju da sazna
koja su mu prava priznata. U vezi s time, mnogo je onih koji u tom stadiju nemaju sredstava za
dobivanje pravne pomocdi i koji nece potpuno biti svjesni svojih prava u samom trenutku u kojem se
pozivaju na odricanje od njih. Mnogi ne znaju koji je doseg i koje su posljedice izjave dane u tom
smislu. Zbog toga ne mozemo riskirati priznaju¢i pravnu snagu pristanku koji je dan u tim
okolnostima.

203. Nadalje, buduéi da je polozaj koji je predlozen T. L. Pham zbog navedenih razloga znacio
pogorsanje njezinih uvjeta, ¢ini se da je radi osiguranja postovanja njezinih prava ona trebala imati
pomo¢ pravnog savjetnika. Iz ocitovanja podnesenih na raspravi proizlazi da je tek u kasnijoj fazi
postupka imala stru¢nu pomo¢ odvjetnika.

204. Slijedom navedenoga i s obzirom na sve navedeno smatramo da ¢lanak 16. stavak 1. Direktive
treba tumaciti na nacin da je njemu protivno to da drzava clanica drzavljana tre¢e zemlje koji je
zadrzan s ciljem udaljavanja u redovnom zatvoru ne odvoji od redovnih zatvorenika zbog toga sto je
on pristao na zajednicki smjestaj s njima.

66 — Bayerisches Landesamt fiir Statistik und Datenverarbeitung — Strafvollzugsstatistik in Bayern 2012., Stichtagerhebung zum 31. Mirz
(Kennziffer B VI 6 j 2012, str. 10.).

67 — Vidjeti internetsku adresu http://www.justizvollzug-bayern.de/JV/Anstalten/Zustaendigkeiten.
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BERO I DR.

VI — Zakljucak

205. U svjetlu prethodnih razmatranja Sudu predlazemo da na prethodna pitanja koja su uputili
Bundesgerichtshof i Landgericht Miinchen odgovori na sljedeéi nacin:

1. U spojenim predmetima C-473/13 i C-514/13:

Clanak 16. stavak 1. Direktive 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008.
o zajednickim standardima i postupcima drzava c¢lanica za vracanje drzavljana trec¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom treba tumaciti na nacin da su njemu protivni propisi drzave ¢lanice koja,
uzimajuéi u obzir njezinu federalnu strukturu, ovlas¢uje savezne zemlje da drzavljane trecih
zemalja koji Cekaju udaljavanje u slucaju kada na podrucju nadlezne savezne drzave ne postoje
posebne ustanove za zadrzavanje zadrze u redovnhom zatvoru.

2. U predmetu C-474/13:

Clanak 16. stavak 1. Direktive 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008.
o zajednickim standardima i postupcima drzava c¢lanica za vracanje drzavljana trec¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom treba tumaciti na nacin da je njemu protivho to da drzava clanica
drzavljanina trece zemlje koji je zadrzan s ciljem udaljavanja u redovnom zatvoru ne odvoji od
redovnih zatvorenika zbog toga $to je on pristao na zajednicki smjestaj s njima.
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