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protiv
Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Raad van State (Nizozemska))

»Podrucje slobode, sigurnosti i pravde — Direktiva 2008/115/EZ — Zajednicki standardi i postupci
drzava c¢lanica za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom — Clanak 7. stavak 4. —
Odluka kojom je odbijeno odobravanje vremena za dobrovoljni odlazak — Opasnost za javni poredak”

1. Direktiva 2008/115/EZ* utvrduje zajednic¢ke standarde i postupke koje drzave clanice trebaju
primijeniti za vracanje drzavljana trec¢ih zemalja s nezakonitim boravkom iz Europske unije u,
primjerice, drzavu njihova podrijetla. Nakon izdavanja odluke o vracanju na temelju te direktive
odnosna drzava ¢lanica mora doti¢noj osobi omoguditi odgovarajuce vrijeme (izmedu 7 i 30 dana) za
dobrovoljan odlazak. Medutim, drzave clanice mogu odstupiti od tog pravila na temelju ¢lanka 7.
stavka 4. tako da se suzdrze od odobravanja takvog vremena (ili tako da odobre vrijeme krace od
sedam dana) iz odredenih razloga, ukljucuju¢i da doticna osoba predstavlja opasnost za javni
poredak”®.

2. U ovom zahtjevu za prethodnu odluku Raad van State (Drzavno vijece) (Nizozemska) trazi od Suda
smjernice u pogledu znacenja ¢lanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju, osobito u pogledu znacenja rijeci
»predstavlja opasnost za javni poredak”.

1 — Izvorni jezik: engleski

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

3 — Vidjeti t. 13. i 33. u nastavku.
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Pravo Europske unije

Schengenska pravna stecevina

3. Schengenski prostor utemeljen je Schengenskim sporazumom iz 1985.* kojim su se drzave
potpisnice dogovorile da ¢e ukinuti sve unutarnje granice te uspostaviti jedinstvenu vanjsku granicu.
Unutar schengenskog prostora zajednicka pravila i postupci primjenjuju se u odnosu na, medu
ostalim, nadzor granica. U ¢lanku 1. Provedbene konvencije® ,stranac” je definiran kao svaka osoba
koja nije drzavljanin drzave ¢lanice®. U ¢lanku 4. stavku 1. stoji da ¢e putnici na unutarnjim letovima
koji prelaze na letove za trece drzave biti podvrgnuti kontroli kod polaska u zra¢noj luci iz koje polazi
vanjski let. U ¢lanku 5. stavku 1. predvideno je da ako doti¢na osoba udovoljava odredenim uvjetima,
kao s$to je posjedovanje valjane isprave koja je ovlas¢uje da prijede granicu (¢lanak 5. stavak 1.
tocka (a)) ili da se ne smatra prijetnjom za javni poredak, nacionalnu sigurnost ili medunarodne
odnose ugovornih stranaka (¢lanak 5. stavak 1. tocka (e)), moze joj se odobriti ulazak na drzavna
podrudja ugovornih stranaka za razdoblja koja nisu duza od tri mjeseca. Medutim, ugovorne stranke
nacelno moraju odbiti ulazak osobi koja ne udovoljava uvjetima iz ¢lanka 5. stavka 1.”. Prekograni¢no
kretanje na vanjskim granicama podlijeze kontrolama koje provode nadlezna nacionalna tijela u skladu
s jedinstvenim nacelima iz ¢lanka 6. stavka 2.°. One ne obuhvadaju samo provjeru putnih isprava i
ostalih uvjeta koji ureduju ulazak, boravak, rad i izlazak, nego takoder i preglede za otkrivanje i
sprecavanje prijetnji za nacionalnu sigurnost i javni poredak ugovornih stranaka’.

4. Schengenski informacijski sustav (u daljnjem tekstu: SIS) uspostavljen je ¢lankom 92. Provedbene
konvencije. Omogucuje drzavama clanicama da prikupe informacije koje se odnose na ,upozorenja” o
osobama i imovini za, medu ostalim, grani¢ne kontrole. Svrha SIS-a ukljucuje odrzavanje javnog
poretka i javne sigurnosti, uklju¢uju¢i nacionalnu sigurnost'®. Ako je osobi odbijen ulazak u
schengenski prostor, relevantni se podaci unose u SIS na temelju nacionalnog upozorenja koje se
temelji na odlukama nadleznih upravnih tijela ili sudova u skladu s nacionalnim pravilima''. Takve se
odluke mogu temeljiti na prijetnji za javni poredak ili javnu sigurnost ili nacionalnu sigurnost koju
moze predstavljati prisutnost stranca na nacionalnom drzavnom podrudju'®. To je posebno moguce u
slucaju kada je doticna osoba osudena za kazneno djelo za koje je propisana kazna oduzimanja
slobode u trajanju od najmanje godine dana®, ili ako postoji osnovana sumnja da je pocinila teska
kaznena djela ili postoje jasni dokazi o namjeri pocinjenja takvih djela na drzavnom podrudju ugovorne
stranke.

4 — Sporazum izmedu vlada drzava Ekonomske unije Beneluksa, Savezne Republike Njemacke i Francuske Republike o postupnom ukidanju
kontrola na zajednickim granicama (SL 2000., L 239, str. 13.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 9., str. 6.).

5 — Konvencija o provedbi Schengenskog sporazuma od 14. lipnja 1985. izmedu vlada drzava Ekonomske unije Beneluksa, Savezne Republike
Njemacke i Francuske Republike o postupnom ukidanju kontrola na zajednickim granicama (SL 2000., L 239, str. 19.) (SL, posebno izdanje
na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 9., str. 84.) (u daljnjem tekstu: Provedbena konvencija).

6 — U nastavku ¢u se sluziti pojmom ,drzavljani tre¢ih zemalja” kao sinonimom za ,stranca” jer se rijeC ,stranac” ne koristi u zakonodavstvu koje
se ovdje razmatra.

7 — Clanak 5. stavak 2.

8 — Clanak 6. stavak 1.

9 — Clanak 6. stavak 2.

10 — Clanak 93.

11 — Clanak 96. stavak 1.

12 — Clanak 96. stavak 2.

13 — Clanak 96. stavak 2. to¢ke (a) i (b).
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5. Uredba o Zakoniku o schengenskim granicama' definira ,osobe za koje je izdano upozorenje u
svrhu zabrane ulaska” kao ,drzavljane bilo koje tre¢e zemlje za koje je u [SIS-u] izdano upozorenje u
skladu s potrebama i za potrebe utvrdene ¢lankom 96. Provedbene konvencije”'. U ¢lanku 2. tocki 5.
osobe koje uzivaju pravo na slobodno kretanje unutar Unije definirane su kao gradani Unije u smislu
¢lanka 20. stavka 1. UFEU-a i drzavljani tre¢ih zemalja koji su ¢lanovi obitelji gradana Unije koji
ostvaruju svoje pravo na slobodno kretanje, na koje se primjenjuje Direktiva 2004/38/EZ".

Direktiva o vracanju

6. Zajednicki standardi i postupci uvedeni Direktivom o vracanju trebaju se primjenjivati u skladu s,
medu ostalim, temeljnim pravima kao opéim nacelima prava Unije".

7. Direktiva o vracanju proizasla je iz dvaju zasjedanja Europskog vije¢a. Na prvom, u Tampereu 15. i
16. listopada 1999., uspostavljen je uskladeni pristup na podrudju imigracije i azila'. Na drugom,
Europsko je vijece u Bruxellesu 4. i 5. studenoga 2004. pozvalo na stvaranje ucinkovite politike
udaljavanja i repatrijacije, koja bi se temeljila na zajednickim standardima, da se osobe vracaju na
human naéin uz puno postovanje njihovih temeljnih prava i dostojanstva. Glavni je cilj direktive
uspostava jasnih, preglednih i pravi¢nih pravila radi uc¢inkovite politike povratka kao sastavnog dijela
dobro vodene migracijske politike®. Tako se Direktivom o vradanju uspostavljaju pravila koja se
primjenjuju na sve drzavljane tre¢ih zemalja koji ne ispunjavaju ili koji viSe ne ispunjavaju uvjete za
ulazak, boravak ili boraviste u drzavi ¢lanici*. Protjerivanje drzavljanina trece zemlje s nezakonitim
boravkom s podrudja drzave Clanice treba provesti pravicnim i transparentnim postupkom. Sukladno
op¢im nacelima prava EU-a, odluke donesene u skladu s Direktivom o vracanju trebaju se donositi u
svakom pojedinacnom slucaju i na temelju objektivnih kriterija, $to znaci da bi ocjenjivanje trebalo
obuhvatiti vise od puke ¢injenice nezakonitog boravka®. Medutim, drzave c¢lanice mogu zakonito
vracati drzavljane tre¢ih zemalja koji nemaju zakoniti boravak ako postoji pravican i ucinkovit sustav
azila koji u potpunosti postuje nacelo non-refoulement (nevracanja)®. Ako ne postoje razlozi da se
smatra da bi dobrovoljni povratak mogao ugroziti svrhu postupka vrac¢anja, dobrovoljni bi povratak
trebao imati prednost pred prisilnim te bi se trebalo odrediti vrijeme za dobrovoljni odlazak.
Produljenje vremena za dobrovoljni odlazak trebalo bi se osigurati kada se to smatra potrebnim zbog
posebnih okolnosti u pojedina¢nom slucaju®. Nadalje, treba se pozabaviti situacijom drzavljana tre¢ih

14 — Uredba (EZ) br. 562/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. rujna 2006. o Zakoniku Zajednice o pravilima kojima se ureduje kretanje
osoba preko granica (Zakonik o schengenskim granicama) (SL 2006., L 105, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19.,
svezak 10., str. 61.), nedavno izmijenjena Uredbom (EU) br. 1051/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 22. listopada 2013. (SL, 2013,
L 295, str. 1.). Iako se nizozemska vlada pozivala na naknadne izmjene u svojim pisanim ocitovanjima, ovdje ih nisam navodio jer nisu
relevantne zato $to su stupile na snagu nakon nastanka ¢injeni¢nog stanja iz glavnog postupka.

15 — Clanak 2. tocka 7.

16 — Europskog parlamenta i Vije¢a od 29. travnja 2004. o pravu gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na slobodno kretanje i boraviste na
podru¢ju drzave clanice, kojom se izmjenjuje Uredba (EEZ) br. 1612/68 i stavljaju izvan snage direktive 64/221/EEZ, 68/360/EEZ,
72/194/EEZ, 73/148/EEZ, 75/34/EEZ, 75/35/EEZ, 90/364/EEZ, 90/365/EEZ i 93/96/EEZ (SL, 2004., L 158, str. 77.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 2., str. 42.) (u daljnjem tekstu: Direktiva o gradanstvu).

17 — Clanak 1. i uvodna izjava 24.

18 — Uvodna izjava 1.

19 — Uvodna izjava 2.

20 — Uvodna izjava 4.

21 — Uvodna izjava 5.
22 — Uvodna izjava 6.
23 — Uvodna izjava 8.

24 — Uvodna izjava 10.
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zemalja koji borave nezakonito, ali cije udaljavanje nije moguce. Ucincima nacionalnih mjera za

vracanje daje se, StoviSe, europska dimenzija ustanovljivanjem zabrana ulaska i boravka na podrudju

svih drzava ¢lanica®. Drzave ¢lanice trebaju imati brz pristup informacijama o zabranama ulaska koje
. v v, . 26

su izdale druge drzave c¢lanice u skladu s Uredbom SIS II*.

8. Direktiva o vracanju primjenjuje se na drzavljane tre¢ih zemalja koji nezakonito borave na drzavnom
podrudju drzave ¢lanice”. Ne primjenjuje se na osobe koje prema pravu Unije imaju pravo na slobodno

kretanje kako je utvrdeno c¢lankom 2. tockom 5. Zakonika o schengenskim granicama ™.

28

9. Sljedece definicije iz ¢lanka 3. su relevantne:

o1

,drzavljanin trece zemlje’ znaci svaka osoba koja nije drzavljanin Unije u smislu c¢lanka 7.
stavka 1. Ugovora i koja nema na temelju prava [Unije] pravo na slobodno kretanje kako je
utvrdeno ¢lankom 2. tockom 5. Zakonika o schengenskim granicama;

,nezakonit boravak® znac¢i nazo¢nost u podrucju drzave clanice drzavljanina trece zemlje koji ne
ispunjava ili viSe ne ispunjava uvjete za ulazak iz ¢lanka 5. Zakonika o schengenskim granicama

ili druge uvjete za ulazak, boravak ili boraviste u toj drzavi ¢lanici;

,vracanje‘ znaci postupak vracanja drzavljanina trec¢e zemlje — bilo kao dobrovoljno prihvacanje
obveze na povratak ili prisilno — u:

— njegovu ili njezinu drzavu podrijetla, ili

— drzavu tranzita u skladu sa sporazumima [Unije] ili bilateralnim sporazumima o ponovnom
primitku ili drugim sporazumima, ili

— drugu tre¢u zemlju u koju se konkretni drzavljanin trece zemlje dobrovoljno odlu¢i vratiti i u
kojoj ¢e on ili ona biti prihvaceni;

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

,zabrana ulaska® znaci upravna ili sudska odluka ili akt kojim se zabranjuju ulazak i boravak na
drzavnom podrucju drzave clanice za odredeno vrijeme, zajedno s odlukom o vradanju;

,dobrovoljni odlazak’ znaci izvrsavanje obveze vracanja u roku koji je odreden u tu svrhu u odluci
o vracanju;

25 — Uvodna izjava 14.
26 — Uvodna izjava 18. U toj uvodnoj izjavi zakonodavac upucuje na naknadnu izmjenu Zakonika o schengenskim granicama (vidjeti gore biljesku

14).

27 — Clanak 2. stavak 1.
28 — Clanak 2. stavak 3.: vidjeti t. 5. gore. Drzave ¢lanice mogu odluciti da neée primjenjivati Direktivu o vracanju na kategorije drzavljana koje

nisu navedene u ¢lanku 2. stavku 2.
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10. Drzave ¢lanice zadrzavaju pravo da usvoje povoljnije odredbe pod uvjetom da su takve mjere u
skladu s Direktivom .

11. Prema clanku 5., prilikom provedbe Direktive o vracanju drzave clanice moraju uzeti u obzir
odredene cimbenike povezane s konkretnim drzavljaninom trece zemlje ukljuc¢ujuéi njegov obiteljski
zivot, zdravstveno stanje i postovanje nacela non-refoulement.

12. Clanak 6. stavak 1. zahtijeva od drzava ¢lanica da izdaju odluku o vracanju u pogledu svakog
drzavljanina tre¢e zemlje koji nezakonito boravi na njihovom drzavnom podrudju®.

13. U ¢lanku 7. stoji:

»1. U odluci o vra¢anju naznacuje se vrijeme potrebno za dobrovoljni odlazak koje iznosi izmedu
sedam i trideset dana, ne dovode¢i u pitanje iznimke iz stavaka 2. i 4. Drzave ¢lanice mogu u svojim
nacionalnim zakonodavstvima odrediti da se to vrijeme odreduje samo na temelju zahtjeva konkretnog
drzavljanina trece zemlje. U tom slucaju drzave ¢lanice obavjes¢uju konkretne drzavljane tre¢ih zemalja
o moguc¢nosti podnosenja takvog zahtjeva.

Vrijeme iz podstavka 1. ne iskljucuje mogucénost da konkretni drzavljani tre¢ih zemalja odu ranije.

2. Ako je to potrebno, drzave clanice produljuju vrijeme za dobrovoljni odlazak za odgovarajuce
razdoblje, uzimajuci u obzir posebne okolnosti pojedina¢nog slucaja, kao $to su duzina boravka, djeca
koja pohadaju skolu i postojanje obiteljskih i drustvenih veza.

3. Odredene obveze ¢iji je cilj sprjecavanje opasnosti od bijega, kao $to je redovno javljanje tijelima,
polog odgovarajuceg nov¢anog jamstva, dostava dokumenata ili obveza boravka u odredenom mjestu,
mogu se odrediti tijekom vremena za dobrovoljni odlazak.

4. Ako postoji opasnost od bijega ili ako je zahtjev za zakonit boravak odbijen kao ocigledno
neutemeljen ili lazan, ili ako konkretna osoba predstavlja opasnost za javni poredak, javnu sigurnost ili
nacionalnu sigurnost, drzave ¢lanice mogu se suzdrzati od odobravanja vremena za dobrovoljni odlazak
ili mogu odobriti vrijeme krace od sedam dana.”

14. U clanku 8. stavku 1. predvideno je da drzave ¢lanice moraju poduzeti potrebne mjere za izvrsenje
odluke o vracanju ako, medu ostalim, nije odobreno vrijeme za dobrovoljni odlazak u skladu s
¢lankom 7. stavkom 4.

15. Prema c¢lanku 11., odlukama o vracanju mora se pridodati zabrana ulaska ako nije odobreno
vrijeme da dobrovoljni odlazak ili ako nije po$tovana obveza vracanja®. Trajanje zabrane ulaska mora
se utvrditi u pogledu svih relevantnih okolnosti pojedinacnog slucaja i u pravilu ne prelazi pet godina.
Ona medutim moze biti duza od pet godina ako drzavljanin trece zemlje predstavlja ozbiljnu opasnost
za javni poredak, javnu sigurnost ili nacionalnu sigurnost®. Drzave ¢lanice imaju odredeni stupanj
diskrecije u smislu da se mogu suzdrzati od izdavanja zabrane ulaska, njezina ukidanja ili
suspendiranja u pojedina¢nim slucajevima iz humanitarnih razloga te mogu ukinuti ili suspendirati
zabranu ulaska u pojedina¢nom sluc¢aju ili u nekim vrstama slucajeva iz drugih razloga.

29 — Clanak 4.

30 — Ta obveza ne dovodi u pitanje iznimke iz ¢lanka 6. stavaka 2. do 5.
31 — Clanak 11. stavak 1.

32 — Clanak 11. stavak 2.
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16. U c¢lanku 14. predvida se da drzave clanice moraju osigurati da se odredena nacela uzimaju u obzir
tijekom vremena odredenog za dobrovoljni odlazak drzavljanina tre¢e zemlje. Ta nacela uklju¢uju
zadrzavanje jedinstva obitelji s ¢lanovima obitelji koji se nalaze na drzavnom podrucju doti¢ne drzave
Clanice; osiguravanje hitne zdravstvene zastite i osnovnog lijecenja; osiguravanje maloljetnicima
pristupa osnovnom obrazovnom sustavu, ovisno u duljini trajanja njihovog boravka; i uzimanje u obzir
posebnih potreba ranjivih osoba.

Nacionalna pravila

17. Vreemdelingenwet 2000 (Zakon o stranim drzavljanima) (u daljnjem tekstu: Vw 2000) predvida da
drzavljanin trece zemlje koji ne (ili vise ne) boravi zakonito u Nizozemskoj ima rok od 28 dana da
dobrovoljno ode s drzavnog podrucja®. Staatssecretaris (u daljnjem tekstu: drzavni tajnik)* moze
skratiti vrijeme za odlazak ili moze odluciti da doti¢ni pojedinac mora trenuta¢no napustiti
Nizozemsku ako, medu ostalim, predstavlja opasnost za javni poredak, javnu sigurnost ili nacionalnu
sigurnost.

18. Vreemdelingencirculaire 2000 je s u¢inkom od 9. veljace 2012. (okruznica o stranim drzavljanima)
(u daljnjem tekstu: okruznica od 9. veljace 2012.) predvidio da se vrijeme za odlazak prema ¢lanku 62.
stavku 2. Vw-a 2000 moze skratiti ili da se uopée ne mora primijeniti ako drzavljanin tre¢e zemlje
predstavlja opasnost (gevaar) za javni poredak, javnu sigurnost ili nacionalnu sigurnost. Sukladno
okruznici od 9. veljace 2012., smatra se da svaka sumnja ili osuda za kazneno djelo prema
nacionalnom pravu predstavlja opasnost za javni poredak. Tu sumnju ravnatelj policije mora biti u
moguénosti potvrditi*.

Cinjeni¢no stanje, postupak i upucena pitanja

19. Z. Zh. stigao je 8. lipnja 2011. letom iz Grcke u zra¢nu luku Schiphol, a njegovo konac¢no odrediste
bilo je Kanada. Uhicen je tijekom tranzita u Nizozemskoj jer je putovao s laznom putnom ispravom.
Dana 21. lipnja 2011. osuden je zbog posjedovanja putne isprave za koju je znao da je lazna i izrecena
mu je zatvorska kazna u trajanju od dva mjeseca na temelju nizozemskog kaznenog zakona. Dana
4. kolovoza 2011. drzavni tajnik naredio je Z. Zh.-u da trenuta¢no napusti Europsku uniju (to jest bez
odobravanja vremena za dobrovoljni odlazak, kako je predvideno ¢lankom 62. stavkom 1. u vezi s
¢lankom 62. stavkom 2. Vw-a 2000). Nakon zavrsetka zatvorske kazne Z. Zh. je prije vra¢anja u Kinu
zadrzan. Dana 2. rujna 2011. drzavni tajnik potvrdio je odluku o vracanju u predmetu Z. Zh.

20. Rechtbank je 8. studenoga 2011. potvrdio odluku drzavnog tajnika. Protiv te presude Z. Zh. je
podnio zalbu sudu koji je uputio zahtjev za prethodnu odluku. Dana 14. prosinca 2011. zatvorska
kazna koja je bila izrecena Z. Zh.-u ukinuta je zato $to je on u meduvremenu protjeran iz
Nizozemske.

21. O., takoder drzavljanin trece zemlje, usao je 16. sijecnja 2011. u Nizozemsku na osnovi 21-dnevne
vize za kratkotrajni boravak. Uhicen je 23. studenoga 2011. i zadrzan zbog sumnje na obiteljsko nasilje
nad zenom. Sljedeceg 24. studenoga 2011. stavljen je u pritvor prije protjerivanja te mu je naredeno da
trenutacno napusti Europsku uniju. Dana 17. sije¢nja 2012. drzavni tajnik potvrdio je odluku od
24. studenoga iz razloga sSto je O. uhien zbog sumnje da je pocinio kazneno djelo; on je dakle

33 — Clanak 61. stavak 1. u vezi s ¢lankom 62. stavkom 2.

34 — Prema odluci kojom su upucena prethodna pitanja, odluku o skraéivanju vremena za odlazak donosi Staatssecretaris. Medutim, iz pisanih
ocitovanja nizozemske vlade zakljucujem da relevanatne odredbe Vw-a 2000 u tom pogledu upuc¢uju na ministra.

35 — U okruznici se takoder navodi da se smatra da pristanak na ,kompromis” u pogledu kaznenog djela predstavlja opasnost za javni poredak. U
nizozemskom tekstu, ,kompromis”, een schikking ili een transactie, ima narav sporazuma o rjesavanju slucaja, u okviru kaznenog progona,
izvansudskim putem.
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predstavljao opasnost za javni poredak te nije imao pravo na vrijeme za dobrovoljni odlazak iz
Nizozemske. Rechtbank je 1. veljace 2012. uvazio zalbu koju je O. podnio te je ukinuo odluku drzavnog
tajnika. Drzavni tajnik pobijao je tu presudu zalbom pred sudom koji je uputio zahtjev. Dana 23. veljace
2012. naredba o pritvoru O.-a je ukinuta jer je on u meduvremenu bio protjeran.

22. Sud koji je uputio zahtjev smatra da izraz ,opasnost za javni poredak” iz clanka 7. stavka 4.
utjelovljuje autonomni pojam prava Unije te da ocjena njegova znacenja zahtijeva analizu o tome
mogu li se ikakve smjernice pronaci u tumacenju pojmova javnog poretka u drugim aktima Europske
unije, kao Sto je clanak 27. stavak 1. Direktive o gradanstvu, c¢lanak 6. stavak 1. Direktive Vijeca
2003/109/EZ* i ¢lanak 6. stavak 1. ili 2. Direktive Vijeca 2003/86/EZ (u daljnjem tekstu: tri
direktive)”. Medutim, s obzirom na sadrzajne razlike izmedu tih direktiva i Direktive o vracanju u
pogledu njihovih ciljeva, sud koji je uputio zahtjev smatra, nastojeci protumaciti pojam javnog poretka
iz Direktive o vrac¢anju, da ne moze jednostavno analogijom primijeniti pojmove iz triju direktiva. Osim
toga, u sustavu Direktive o vracanju suzdrzavanje od odobravanja roka za dobrovoljni odlazak je
najblaza mjera. Cini se stoga da se izraz ,opasnost za javni poredak”, kako se koristi u ¢lanku 7.
stavku 4. Direktive o vracanju, treba tumaciti Sire od pojma ,razlozi javnog poretka” iz triju direktiva,
tako da drzavljanin trece zemlje moze lakse biti obuhvacen podruc¢jem primjene pojma iz Direktive o
vracanju. U tom slucaju ve¢ i sama sumnja da je pocinio kazneno djelo moze biti dostatna.

23. S obzirom na navedeno, Raad van State trazi smjernice u pogledu sljedeéih pitanja koja su Sudu
upucena radi donos$enja prethodne odluke:

»1.  Predstavlja li drzavljanin trec¢e zemlje koji nezakonito boravi na podrucju drzave ¢lanice opasnost
za javni poredak sukladno ¢lanku 7. stavku 4. [Direktive o vra¢anju] samo zato $to je osumnjicen
da je pocinio kazneno djelo prema nacionalnom pravu ili je potrebno da je bio osuden na
kaznenom sudu za pocinjenje tog djela i mora li u tom slucaju osuda biti pravomo¢na?

2. Imaju li i druge ¢injenice i okolnosti slucaja, uz sumnju ili osudu, ulogu u procjeni o tome
predstavlja li drzavljanin tre¢e zemlje koji nezakonito boravi na podrudju drzave clanice
opasnost za javni poredak sukladno ¢lanku 7. stavku 4. Direktive o vracanju, kao $to su tezina i
narav pocinjenog kaznenog djela prema nacionalnom pravu, proteklo vrijeme i namjera doti¢ne
osobe?

3.  Kad je rije¢ o mogucnosti predvidenoj c¢lankom 7. stavkom 4. Direktive o vracanju, imaju li
Cinjenice i okolnosti slucaja koje su mjerodavne za procjenu iz drugog pitanja takoder ulogu u
odabiru, u slucaju kada doticna osoba predstavlja opasnost za javni poredak sukladno toj
odredbi, izmedu, s jedne strane, suzdrzavanja od odobrenja vremena za dobrovoljni odlazak i s
druge strane, odobrenja vremena za dobrovoljni odlazak kraceg od sedam dana?”

24. Pisana o¢itovanja podnesena su u ime Z. Zh.-a, Belgije, Ceske Republike, Francuske, Grcke,
Nizozemske, Poljske i Europske komisije. Z. Zh., Belgija, Nizozemska, Poljska i Komisija iznijeli su na
raspravi 15. listopada 2014. usmena ocitovanja.

36 — Od 25. studenoga 2003. o statusu drzavljana treé¢ih zemalja s dugotrajnim boravistem (SL 2004., L 16, str. 44.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 6., str. 41.) (u daljnjem tekstu: Direktiva o osobama s dugotrajnim boravistem).

37 — Od 22. rujna 2003. o pravu na spajanje obitelji (SL 2003., L 251, str. 12.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8.,
str. 70.) (u daljnjem tekstu: Direktiva o spajanju obitelji).
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Uvodna zapazanja

25. Nesporno je da su i Z. Zh. i O. obuhvaceni podruc¢jem primjene Direktive o vracanju kao drzavljani
tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom prema ¢lanku 3. stavcima 1. i 2. Prema c¢lanku 7. stavku 1. te
direktive, opce je pravilo da takve osobe imaju pravo na rok u trajanju od 7 do 30 dana da se
dobrovoljno vrate u drzavu svog podrijetla. To se pravo moze uskratiti samo ako se neka od iznimki iz
clanka 7. stavka 4. primjenjuje, kao $to je odstupanje na temelju opasnosti za javni poredak.

26. Bududi da su otada i Z. Zh. i O. protjerani iz Nizozemske, ovaj je postupak obojici vazan zato $to
¢e, ako sud koji je uputio zahtjev odluci da je odluka o odbijanju odobravanja vremena za dobrovoljni
odlazak bila nezakonita, moc¢i uloziti tuzbe za naknadu Stete protiv nizozemskih vlasti zbog
nezakonitog zadrzavanja. U Z. Zh.-ovom slucaju, eventualna tuzba mogla bi obuhvadati razdoblje
izmedu zavrSetka njegove zatvorske kazne zbog putovanja s laznom ispravom i datuma kada je
protjeran. U pogledu O.-a eventualna tuzba mogla bi obuhvacati vrijeme koje je proveo u pritvoru
prije nego $to je protjeran®.

Prvo pitanje

27. Prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev nastoji utvrditi znacenje rijeci ,predstavlja opasnost za
javni poredak” iz ¢lanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju. Pita predstavlja li drzavljanin trec¢e zemlje
koji nezakonito boravi na podrucju drzave clanice takvu opasnost ako je samo osumnjicen da je
pocinio kazneno djelo prema nacionalnom pravu te drzave clanice ili je potrebno da je bio osuden za
pocinjenje kaznenog djela, te mora li u tom slucaju osuda biti pravomoc¢na (odnosno, da nisu mogudi
daljnji zalbeni postupci).

28. Pojam i znacenje ,iznimke javnog poretka” od sloboda zajamcenih pravom Unije nije novost. Prvi
se put pojavio prije mnogo godina u predmetima koji su se odnosili na slobodno kretanje radnika®. U
posljednje vrijeme se koristi i u vezi sa slobodom kretanja gradana Unije®. Clanak 45. stavak 3.
UFEU-a dopusta drzavama clanicama da ogranice slobodu kretanja radnika iz razloga javnog poretka,
javne sigurnosti ili javnog zdravlja. Francuski tekst ¢lanka 45. stavka 3. UFEU-a spominje ,des raisons
d’ordre public”. U engleskoj se verziji, medutim, koristi pojam ,public policy”*'. Suprotno tome, pojam
yordre public” iz francuskog teksta Europske konvencije o ljudskim pravima* se u engleskoj verziji

prevodi kao ,public order”*.

29. Pojmovi ,public order” i ,public policy” nisu sinonimi.

30. Pojam public order u $irem smislu obuhvaca kaznena djela ili djela koja narusavaju funkcioniranje
drustva, kao, primjerice, iz predmeta Oteiza Olazabal*. A. Olazabal, $panjolski drzavljanin baskijskog
podrijetla, osuden je 1988. na kaznu zatvora u trajanju od 18 mjeseci te na cetverogodi$nju zabranu
boravka zbog udruzivanja s ciljem rusenja javnog poretka (ordre public) zastrasivanjem i terorom.
Godine 1996. odluc¢io je da se zeli preseliti iz regije Ile de France (blizu Pariza) u regiju
Pyrénées-Atlantiques na granici sa Spanjolskom. Francuska je policija posjedovala informacije da je

38 — Cini se da je Z. Zh. ve¢ pokrenuo takav postupak; O. jo§ moze odluditi to uciniti.

39 — Presude u predmetima Van Duyn, 41/74, EU:C:1974:133, t. 18, Rutili, 36/75, EU:C:1975:137, t. 26. et seq; Bouchereau, 30/77,
EU:C:1977:172, t. 33. et seq.

40 — Vidjeti, primjerice, miljenje nezavisnog odvjetnika Bota u predmetu Tsakouridis, C-145/09, EU:C:2010:322, t. 60.

41 — Jezi¢ne razlike postoje u nekoliko akata sekundarnog zakonodavstva, uklju¢ujuci onih koje sud koji je uputio zahtjev izri¢ito navodi (vidjeti
t. 22. gore).

42 — Potpisane u Rimu 4. studenoga 1950.

43 — Vidjeti ¢lanak 6. stavak 1. kojim se predvida da se sredstva priopéivanja mogu iskljuciti iz cijele rasprave ili njezinog dijela radi interesa
javnog reda a da se ne ugrozi pravo na posteno sudenje; clanak 9. stavak 2. kojim se predvida da sloboda iskazivanja vjeroispovijedi
podlijeze ogranicenjima iz interesa javnog reda; i ¢lanak 1. stavak 2. Protokola br. 7. kojim se predvida da se odredena postupovna jamstva
za strance (drzavljane tre¢ih zemalja) u pogledu protjerivanja nece primjenjivati ako je protjerivanje nuzno radi interesa javnog reda.

44 — Presuda u predmetu C-100/01, EU:C:2002:712.
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nastavio odrzavati odnose s ETA-om. Francuske su vlasti stoga odlucile ograniciti njegovo kretanje
unutar Francuske tako $to su mu zabranile boravak u 31 departmanu kako bi osigurale da ne bude u
blizini granice sa Spanjolskom. Sud je zaklju¢io da su radnje francuskih vlasti bile u okviru iznimke od
slobodnog kretanja radnika prema tadasnjem c¢lanku 48. stavku 3. Ugovora (sadasnji clanak 45.
stavak 3. UFEU-a) iz razloga javnog poretka (ordre public).

31. Pojam public policy §iri je pojam od onoga public order utoliko $to se smatra da obuhvaca i djela
suprotna javnom poretku (kao $to su ona iz predmeta Oteiza Olazabal) i djela koja se smatraju
protivnima pravnom poretku. Stoga su u predmetu Van Duyn® vlasti Ujedinjene Kraljevine zakonito
odbile zahtjev Y. Van Duyn za radnu dozvolu kako bi se ona mogla zaposliti pri scijentoloskoj crkvi iz
razloga $to bi davanje te dozvole bilo u suprotnosti s javnim poretkom ili, kako je Sud to opisao
koriste¢i (jos) jedan izraz, u suprotnosti s ,the public good” (javno dobro)™.

32. Pojam public order cesto se javlja u podrudju imigracijskog prava, kao, primjerice, u ¢lanku 7.
stavku 4. Direktive o vracanju. Sve jezi¢ne verzije te direktive, osim engleske, upotrebljavaju pojam
koji je istoznacan pojmu ordre public, a ne pojmu public policy”. Pojam public policy nije bio prisutan
u izvornom prijedlogu Komisije na engleskom jeziku, ali je umetnut u relativno kasnoj fazi nastanka
engleskog teksta kada se o njemu raspravljalo pred Vije¢em®. Nazalost, nije umetnuta uvodna izjava
koja bi pomogla pri tumacenju te odredbe objasnjavanjem njezine svrhe.

33. Iz proucavanja zakonodavstva Unije i sudske prakse Suda ocito je da se pojam public policy ovdje
koristi kao istovjetan francuskom pojmu ordre public. Takoder treba imati na umu da se u pravu
Unije koristi terminologija koja je njemu svojstvena te da pravni pojmovi nemaju nuzno u pravu Unije
isto znacenje kao u pravima razli¢itih drzava ¢lanica®. Radi jasnoce ¢u taj izraz u okviru ove svoje
analize Direktive o vracanju, gdje navodim tekstove u kojima se na engleskom koristi izraz public
policy, zamijeniti izrazom [public order].

34. Sud je istaknuo da, iako drzave clanice u biti zadrzavaju slobodu da odrede zahtjeve, medu ostalim,
javnog poretka u skladu sa svojim nacionalnim potrebama, koje se mogu razlikovati ovisno o kojoj
drzavi ¢lanici i o kojem se razdoblju radi, ti se zahtjevi bez obzira na to moraju, osobito kao
opravdanje za odstupanje od temeljnog nacela slobodnog kretanja radnika, usko tumaciti, tako da
drzave clanice ne mogu jednostrano odredivati njihovo podrucje primjene bez nadzora institucija
Europske unije®.

35. Dakle, iscrpne definicije pojma javnog poretka nema. Nije samo te$ko, nego bi moglo biti i
neprirodno pokusati do¢i do definicije, osobito zato §to je priznato da drzave clanice imaju Siroku
diskreciju u pogledu okolnosti kojima opravdavaju koristenje iznimke javnog poretka®'.

45 — Presuda u predmetu Van Duyn, EU:C:1974:133.

46 — Presuda u predmetu Van Duyn, EU:C:1974:133, t. 18, takoder vidjeti presudu u predmetu Shingara i Radiom, C-65/95 i C-111/95,
EU:C:1997:300, t. 13. i 27.

47 — U vrijeme usvajanja Direktive o vracanju u Europskoj uniji postojala su 22 sluzbena jezika.

48 — Vidjeti ¢lanak 6. (koji je kasnije postao ¢lanak 7. Direktive o vra¢anju) dokumenta Vije¢a 7774/08 od 25. ozujka 2008., 2005/0167 (COD).
49 — Presuda u predmetu Cilfit i drugi, 283/81, EU:C:1982:335, t. 19.

50 — Presuda u predmetu I, C-348/09, EU:C:2012:300, t. 23. i navedena sudska praksa.

51 — Misljenje nezavisnog odvjetnika Bota u predmetu Tsakouridis, EU:C:2010:322, t. 68.
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36. Smatram da nista u tekstu Direktive o vracanju ne ukazuje na to da bi se javni poredak trebao usko
tumaciti kako bi se iskljucila djela protivna pravnom poretku u specificnom podrucju imigracijskog
prava. Iz sudske prakse proizlazi da javni poredak, kada se koristi za opravdanje odstupanja, ima
odredene znacajke, utoliko $to pretpostavlja postojanje, osim narusavanja drustvenog reda koje svaka
povreda prava ukljucuje, istinske i dovoljno ozbiljne prijetnje zahtjevima javnog poretka koje utjecu na
jedan od temeljnih interesa drustva ™.

37. Za potrebe clanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju pitanje je predstavlja li doticna osoba opasnost
za javni poredak.

38. Razlicite jezicne verzije clanka 7. stavka 4. ne koriste jednake pojmove. U francuskom tekstu se,
primjerice, pravi razlika izmedu pojmova ,risque” i ,danger’. U uvodnim rije¢ima clanka 7. stavka 4.
za prvi razlog za odstupanje (da bi doti¢na osoba mogla pobjeci) u francuskom se tekstu koristi izraz ,,
risque de fuite”. Kasnije, u pogledu iznimke javnog poretka, koristi se izraz ,si la personne concernée
constitue un danger pour l'ordre public”.

39. U engleskom se tekstu u oba slucaja koristi izraz ,a risk”. Rijeci ,danger” ili ,threat” nisu nuzno
sinonimi za rije¢ ,risk”. U engleskom bi jeziku bilo prirodnije koristiti izraze ,a risk of absconding”
(opasnost od bijega) i ,threat to [public order]” (prijetnja javnom poretku, u smislu da je javni poredak
moguce ugroziti budu¢om radnjom), nego da doti¢na osoba ,constitutes a risk to [public order]”
(predstavlja opasnost za javni poredak)®. Razlog tome je taj da je ,risk” u engleskom jeziku visezna¢na
rije¢. Ona moze znaciti da postoji moguc¢nost da ¢e radnje doticne osobe izazvati Stetne posljedice.
Takoder moze znaciti da takva osoba predstavlja opasnost ili prijetnju javnom poretku (time oznacava
i izlozenost opasnosti). Ovdje isticem da je u ¢lanku 7. stavku 3. predvideno da se i u slucajevima u
kojima se mjere poput obveze redovitog javljanja mogu primijeniti kako bi se sprijecila opasnost (risk)
od bijega treba dati prednost vremenu za dobrovoljni odlazak.

40. Od 22 jezika Unije, koji su bili u uporabi u vrijeme kada je Direktiva o vradanju usvojena, 11 ih
slijedi francuski model i pravi razliku izmedu risk (opasnosti) od bijega i danger (ili prijetnje) javhom
poretku®. Jedanaest ih slijedi englesku verziju te koristi istu rije¢ za opisivanje opasnosti od bijega i
opasnosti za javni poredak®.

41. Prema ustaljenoj sudskoj praksi, ako postoje razlike izmedu razlic¢itih jezi¢nih verzija zakonodavnog
teksta Unije, odnosna odredba mora se tumaciti s obzirom na svrhu i op¢i sustav pravila ¢iji je sastavni
dio®.

42. Cini mi se da se rije¢ ,risk” u ¢lanku 7. stavku 3. i u prvom razlogu za odstupanje iz ¢lanka 7.
stavka 4. koristi drugacije nego u slucaju odstupanja zbog javnog poretka. U potonjem kontekstu ona
se odnosi na mogucénost da konkretna osoba predstavlja budu¢u prijetnju javnom poretku, temeljem
njezinog prijasnjeg ponasanja (primjerice, pocinjenje kaznenog djela).

52 — Presuda u predmetu Bouchereau, EU:C:1977:172, t. 35. U svom mi$ljenju u predmetu Bouchereau, na stranicama 2024. do 2026.,
EU:C:1977:141, nezavisni odvjetnik Warner pravi razliku izmedu pojmova ,public policy” (§to je odgovaralo ,ordre public” u tadasnjem pravu
Zajednice) i pojma ,public order” iz common lawa. Pojasnio je da je javni poredak pojam koji je poznat i u civilnom pravnom sustavu i u
pravnom sustavu common law. Osobito, poznat je u podruéju imigracije i azila. Istice da odgovara pojmu ,the public good”. Stajaliste Suda
je da pojam javnog poretka uklju¢uje, medu ostalim, sprjecavanje nasilja u velikim gradskim sredi$tima (presuda u predmetu Bonsignore,
67/74, EU:C:1975:34); sprjecavanje prodaje ukradenih automobila (presuda u predmetu Boscher, C-239/90, EU:C:1991:180); zastita prava na
kovanje kovanica (presuda u predmetu Thompson i drugi, 7/78, EU:C:1978:209); postovanje ljudskog dostojanstva (presuda u predmetu
Omega, C-36/02, EU:C:2004:614); i opravdanje mjera drzava ¢lanica kojima se odstupa od prava na slobodno kretanje vlastitih drzavljana
(presuda u predmetu Aladzhov, C-434/10, EU:C:2011:750).

53 — Vidjeti ¢lanak 11. stavak 2. Direktive o vracanju, gdje se koristi rije¢ ,threat” (prijetnja).

54 — Ceski, nizozemski, francuski, madarski, talijanski, latvijski, poljski, rumunjski, slovenski i §vedski tekst.

55 — Bugarski, danski, engleski, estonski, njemacki, grcki, finski, malteski, portugalski, slovacki i $panjolski tekst.

56 — Presuda u predmetu Endendijk, C-187/07, EU:C:2008:197, t. 22. do 24. i navedena sudska praksa; vidjeti nedavno misljenje nezavisnog
odvjetnika Bota u predmetu Bero i Bouzalmate, C-473 i C-514/13, EU:C:2014:295, t. 75.
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43. Stoga je, kako bi se osiguralo da se Direktiva o vradanju tumaci u skladu s njezinim ciljevima,
nuzno prije pozivanja na odstupanje iz clanka 7. stavka 4. utvrditi postojanje prijetnje javhom poretku.
Drzave clanice moraju pokazati zasto bi konkretna osoba mogla ugroziti interese javnog poretka koje
nastoje zastititi. Stoga treba smatrati da izraz ,poses a risk to [public order]” (predstavlja opasnost za
javni poredak) znaci ,constitutes a danger or threat to [public order]” (predstavlja opasnost ili prijetnju
za javni poredak)”. U tom su pogledu francuski tekst i jezi¢ne verzije koje ga slijede jasnije od
engleskog teksta.

44. Mora postojati stvarna i dostatna opasnost za javni poredak drzave kako bi drzava ¢lanica mogla
upotrijebiti odstupanje. Drugim rije¢ima, nije dovoljno da je doti¢na osoba postupila protivno javhom
poretku. Takvo tumacenje podupire uvodna izjava 6. u kojoj se navodi, u pogledu odluka donesenih u
skladu s direktivom, da bi ocjenjivanje trebalo prelaziti samu cinjenicu nezakonitog boravka. To
ukazuje na to da nadlezna tijela moraju provoditi postupak ocjenjivanja u svakom pojedina¢nom
slucaju, umjesto da se isklju¢ivo oslanjaju na cinjenicu da osoba nezakonito boravi kao osnovu za
odluke donesene na temelju direktive.

45. Ako se pojam javnog poretka koristi za opravdavanje odstupanja od prava dodijeljenih pravom
Unije, on se mora se usko tumaciti*.

46. U tom pogledu, opseg odstupanja iz ¢lanka 7. stavka 4. ne moze svaka drzava clanica jednostrano
odrediti bez nadzora od strane institucija Unije”. Stoga se ne slazem s nizozemskom i poljskom
vladom, koje isticu da je pitanje postoji li opasnost za javni poredak iskljuCivo pitanje za nacionalno
pravo.

47. Tocno je da su kulturne, drustvene i pravne vrijednosti odnosnih drzava ¢lanica ¢imbenici koje
treba uzeti u obzir pri svakom odredivanju javnog poretka. Unato¢ tome, kada taj pojam ne bi bio
podlozan nadzoru na razini Unije, ta heterogena obiljezja bi znacila da bi drzave ¢lanice mogle javni
poredak primjenjivati na nacin koji ograni¢ava ucinkovitost prava zajamcenih pravom Unije. Stoga je
na drzavi Clanici koja se poziva na odstupanje duznost da dokaze zasto postoji prijetnja javnom
poretku u odredenom slucaju te iznese razloge koji opravdavaju upotrebu odstupanja iz c¢lanka 7.
stavka 4.

48. Sud koji je uputio zahtjev pita mogu li se smjernice u pogledu znacenja pojma javnog poretka iz
clanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju pronac¢i u drugim aktima Unije, osobito u Direktivi o
gradanstvu, Direktivi o osobama s dugotrajnim boravistem i Direktivi o spajanju obitelji. Smatram da
ga time u biti zanima trebaju li se pravila za ocjenjivanje iznimke javnog poretka iz bilo koje od
navedene tri direktive analogijom primjenjivati na ocjenjivanje provedeno na temelju clanka 7.
stavka 4. Direktive o vracanju.

49. Sve se stranke koje su podnijele ocitovanja slazu s tim da se tri direktive ne trebaju analogijom
primjenjivati radi tumacenja ¢lanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju. I ja se slazem s tim stajalitem
kada se radi o usporedbi teksta odnosnih direktiva. Svaka od tri direktive razlikuje se od Direktive o
vracanju u pogledu nacina na koji su srocene, podrucja primjene i ciljeva. Pojam javni poredak nije
definiran ni u jednom od tih tekstova. Medutim, u svakoj od tih direktiva istaknuti su odredeni
¢imbenici koji se trebaju uzeti u obzir pri uporabi iznimke javnog poretka.

57 — Rijeci ,risk”, ,danger” i ,threat” se stoga spominju u engleskom tekstu ovog misljenja.

58 — Vidjeti, primjerice, sudsku praksu navedenu gore u biljesci 39., te vidjeti presudu u predmetu Bero i Bouzalmate, C-473/13 i C-514/13,
EU:C:2014:2095, t. 25.

59 — - Vidjeti gore t. 34. i biljesku 50.
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50. U c¢lanku 27. stavku 1. Direktive o gradanstvu predvideno je da drzave c¢lanice mogu ograniciti
slobodu kretanja i boravista gradanima Unije i ¢lanovima njihovih obitelji, bez obzira na njihovo
drzavljanstvo, u svrhu zastite javnog poretka, javne sigurnosti ili javnog zdravlja. Takve mjere moraju
biti u skladu s nacelom proporcionalnosti te se moraju isklju¢ivo temeljiti na osobnom ponasanju
doti¢nog pojedinca (c¢lanak 27. stavak 2.). Prijasnje kaznene osude nisu same po sebi temelj za
poduzimanje takvih mjera. Osobno ponasanje doti¢nog pojedinca mora predstavljati istinsku,
trenuta¢nu i dovoljno ozbiljnu prijetnju koja utje¢e na jedan od temeljnih interesa drustva®. U tom
kontekstu ¢lanak 28.°". te direktive sadrzi posebne odredbe kojima pruza zastitu od odluka o
protjerivanju iz razloga koji uklju¢uju, medu ostalim, javni poredak; duljina boravista je cimbenik pri
odredivanju razine zastite od takvih odluka.

51. Cilj Direktive o osobama s dugotrajnim boravistem je integracija drzavljana tre¢ih zemalja koji
dugotrajno i neprekinuto zakonito borave na podrucju drzave ¢lanice (5 godina) s ciljem promicanja
temeljnog cilja Ugovora, konkretno, ekonomske i socijalne kohezije®. Prema ¢lanku 6. stavku 1.
Direktive o osobama s dugotrajnim boravistem, drzave ¢lanice mogu odbiti odobravanje statusa osobe
s dugotrajnim boravistem zbog javnog poretka i javne sigurnosti. Pri donoSenju odgovarajuce odluke,
odnosna drzava clanica mora uzeti u obzir tezinu ili narav kaznenog djela protiv javnog poretka ili
javne sigurnosti ili opasnost koju doti¢na osoba predstavlja®, istodobno uzimajuéi u obzir trajanje
boravi$ta i postojanje veza sa zemljom boravista®,

52. Direktiva o spajanju obitelji uzima u obzir potrebu uskladivanja nacionalnog zakonodavstva i uvjete
za prihvacanje i boraviste drzavljana trec¢ih zemalja. Primjenjuje se ako postoji zahtjev ¢lanova obitelji
»sponzora” (drzavljanin trece zemlje koji boravi u drzavi Clanici na temelju boravisne dozvole vazece
najmanje godinu dana te koji ima osnovane izglede za dobivanje prava na stalno boraviste) da mu se
pridruze s ciljem spajanja obitelji. Clankom 6. stavkom 1. dopusta se drzavama ¢lanicama da odbiju
takav zahtjev iz razloga, medu ostalim, javnog poretka®, Prilikom dono$enja odgovaraju¢e odluke
drzave Clanice moraju uzeti u obzir okolnosti kao $to su ozbiljnost ili vrsta povrede javnog poretka ili
opasnosti koje potjecu od doti¢ne osobe®,

53. Znatna razlika izmedu pravnog rezima iz Direktive o vracanju i tri direktive koje spominje sud koji
je uputio zahtjev jest ta da u prvonavedenoj nema potrebe za ostvarivanjem ravnoteze izmedu
posljedica za osobu koja je integrirana u drustvo odnosne drzave ¢lanice i prednosti ukidanja prava na
dobrovoljni odlazak®”, U Direktivi o vra¢anju nacionalna tijela pred sobom imaju pitanje vise prakti¢ne
naravi. Koje je razdoblje potrebno da doticna osoba ode na human i dostojanstven nacin koji postuje

60 — Vidjeti takoder presudu u predmetu Tsakouridis, C-145/09, EU:C:2010:708, t. 25.

61 — U clanku 28. stavku 1. predvideno je da prije donosenja odluke o protjerivanju iz razloga, medu ostalim, javnog poretka, drzava ¢lanica
domacdin mora uzeti u obzir ¢injenice kao $to su duljina boravista doti¢nog pojedinca na njezinu podrudju, socijalna i kulturalna integracija
u drzavu c¢lanicu domadina i razmjer veza pojedinca s drzavom podrijetla. Ako doti¢na osoba ima pravo stalnog boravista, odluka o
protjerivanju ne moze se donijeti, osim iz ozbiljnih razloga javnog poretka.

62 — Uvodna izjava 4. u preambuli Direktive o osobama s dugotrajnim boravistem i ¢lanci 1., 3. i 4. tog akta.

63 — Drugi podstavak ¢lanka 6. stavka 1.; vidjeti takoder i uvjete iz ¢lanka 12. stavka 3. Direktive o osobama s dugotrajnim boravistem.

64 — Drzave ¢lanice mogu prijasnju osudu zbog pocinjenja kaznenog djela smatrati dostatnim razlogom da doti¢na osoba predstavlja prijetnju,
medu ostalim, javnom poretku. Mogu donijeti odluku o protjerivanju ako takva osoba predstavlja stvarnu i dovoljno ozbiljnu prijetnju
(¢lanak 12. stavak 1.). Prije donosenja odluke o protjerivanju drzave ¢lanice moraju uzeti u obzir ¢imbenike navedene u ¢lanku 12. stavku 3.,
ukljucujudi trajanje boravista, dob, posljedice za doti¢nu osobu i njezinu obitelj, veze sa zemljom boravista ili nepostojanje veza sa zemljom
podrijetla.

65 — Clanak 1., ¢lanak 2. to¢ka (c) i ¢lanak 3. Direktive o spajanju obitelji. Cilj direktive jest, osobito, osigurati pravi¢no postupanje s drzavljanima
tre¢ih zemalja koji zakonito borave na drzavnom podrudju Europske unije, a ona uzima u obzir i to da je cilj snaznije politike integracije
dodijeliti takvim osobama prava i obveze usporedive s onima gradana Europske unije.

66 — Pojam javnog poretka ukljuc¢uje osudu zbog pocinjenog teskog kaznenog djela ako odnosni drzavljanin trece zemlje pripada organizaciji koja
podupire terorizam, podupire takvu organizaciju ili ima ekstremisticke teznje. Vidjeti uvodnu izjavu 14. u preambuli Direktive o spajanju
obitelji i drugi podstavak ¢lanka 6. stavka 2. u pogledu ukidanja ili odbijanja obnavljanja boravi$ne dozvole te takoder vidjeti ¢lanak 17.

67 — Vidjeti t. 50. do 52. gore.
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njezina temeljna prava? Drzavljanin trece zemlje koji je obuhvacen podrucjem primjene Direktive o
vrac¢anju nije osoba koja boravi ili je na bilo koji nacin integrirana u drustvo odnosne drzave ¢lanice.
Stoga je logicno da nema potrebe za ostvarivanjem ravnoteze izmedu ¢imbenika koji se ticu njegovih
veza s tom drzavom clanicom i posljedica odluke kojom mu se odbija pravo na dobrovoljni odlazak.

54. S obzirom na razlike u nac¢inu na koji su akti sroceni, njihovo podrucje primjene, ciljeve i kontekst,
smatram da se nijedna od triju direktiva (Direktiva o gradanstvu, Direktiva o osobama s dugotrajnim
boravistem ili Direktiva o spajanju obitelji) ne moze analogijom primijeniti pri tumacenju znacenja
javnog poretka iz clanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju.

55. Sve drzave clanice koje su iznijele svoja ocitovanja Sudu isticu da su posljedice odstupanja od
opceg pravila iz triju direktiva za doti¢ne osobe ozbiljnije od posljedica odluke kojom se odbija
dobrovoljni odlazak prema Direktivi o vra¢anju za drzavljane tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom.
Smatraju da se na temelju triju direktiva primjenjuju razli¢ite razine zastite; najvisa je ona koja se
pruza gradanima Unije ¢ija se uobiCajena prava snazno razlikuju od prava drzavljana tre¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom prema Direktivi o vracanju. Stoga se odstupanja iz razloga javnog poretka iz
Direktive o gradanstvu trebaju uze tumaciti od onih iz Direktive o vracanju; te se pojam ,risk” ili ,
danger” (opasnost) za javni poredak iz potonje treba tumaciti uze od pojma ,razlozi javnog poretka” iz
svake od triju direktiva. Sud koji je uputio zahtjev zauzima isti pristup.

56. Ne dijelim to stajaliste.

57. Usporedivanje Clanka 7. stavka 4. Direktive o vra¢anju s odredbama iz bilo koje od triju direktiva
koje sadrze iznimku javnog poretka ne sluzi nikakvoj korisnoj svrsi. Budu¢i da se te direktive ne
primjenjuju analogijom, nemoguce je utvrditi je li prag za primjenu odstupanja zbog javnog poretka
visi ili nizi, a to je, osim toga, i nebitno. Direktiva o vra¢anju ima temeljne razlike u odnosu na te tri
direktive. Stoga se mora tumaciti s obzirom na nacin na koji je srocena, njezin sustav i kontekst kako
bi se utvrdilo znacenje odstupanja iz ¢lanka 7. stavka 4.,

58. Nadalje, tvrdnja drzava ¢lanica da se odstupanje iz Direktive o vracanju treba Sire tumaciti od
odstupanja iz neke od triju direktiva ima nezeljene implikacije. To upucuje na to da se pojedinci mogu
rangirati u hijerarhiji zastite, u kojoj su gradani Unije na vrhu, a drzavljani tre¢ih zemalja s nezakonitim
boravkom na dnu. Time se implicira da oni na dnu mogu lakse biti obuhvaceni podruc¢jem primjene
odstupanja od prava koja imaju na temelju prava Unije samo zato $to imaju nizi polozaj u hijerarhiji.

59. Ne mogu prihvatiti takav pristup. Toc¢no je da se polozaj gradana Unije i drzavljana tre¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom ne moze izjednacavati te da se na njih primjenjuju razlic¢ita pravila. Medutim, iz
tih razlika ne proizlazi da se manja i slabija pozornost treba obracati pri ocjenjivanju moze li se
odstupanje od prava dodijeljenih pravom Unije primijeniti. Odredba o odstupanju, kao $to je clanak 7.
stavak 4., ne treba se $iroko, umjesto usko, tumaciti zato jer se odnosi na pojedince koji nemaju pravo
na boravak u Europskoj uniji. Nadalje, drzavljani tre¢ih zemalja (ukljuc¢ujuéi one koji su nezakonito
prisutni u Europskoj uniji) spadaju u podrudje primjene Povelje®”, Temeljna prava zajamcena pravom
Unije koja se primjenjuju na drzavljane tre¢ih zemalja moraju se jednako strogo postovati kao i ona
koja se primjenjuju na gradane Unije.

68 — Presuda u predmetu Brouwer, C-355/11, EU:C:2012:353, t. 36. i navedena sudska praksa.

69 — Povelja o temeljnim pravima Europske unije (SL, 2010., C 83, str. 389.). Samo po sebi je jasno da drzavljani tre¢ih zemalja ne uZivaju
posebna prava iz glave V. te Povelje, pod nazivom ,Prava gradana”, kao $to je pravo biti biran na izborima za Europski parlament.
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60. Stoga, prilikom razmatranja predstavlja li drzavljanin tre¢e zemlje opasnost za javni poredak, drzave
Clanice trebaju svoju ocjenu temeljiti na pojedina¢cnom poloZaju doticne osobe, a ne na op¢im
pretpostavkama™, Sud je tako zaklju¢io u predmetu Royer” u pogledu teksta ¢lanka 3. stavka 1.
Direktive Vije¢a 64/221/EEZ”* u kojem se navodilo: ,Mjere poduzete radi zastite javnog poretka ili
javne sigurnosti trebaju se temeljiti isklju¢ivo na osobnom ponasanju pojedinca na kojeg se
primjenjuju.” Smatram da se taj pristup jednako primjenjuje i u odnosu na Direktivu o vracanju. Sustav
¢lanka 7. izric¢ito uzima u obzir da su pojedina¢ne okolnosti znacajne za postupak ocjenjivanja’, Stoga
se ista metodologija treba primjenjivati na odluke donesene na temelju c¢lanka 7. stavka 4. Takve se
odluke trebaju usvajati za svaki slucaj posebno na temelju objektivnih kriterija.

61. Sva su pravila kaznenog prava takoder i pravila javnog poretka u smislu da su imperativna. Stoga
povreda tih pravila predstavlja smetnju javnhom poretku drzava clanica. Razmjer te smetnje manji je ili
ve¢i ovisno o naravi pocinjenih djela. Tezina kazne koju nacionalno zakonodavstvo predvida radi
sankcioniranja zabranjenog ponasanja je obi¢no odraz nacina na koji se promatra ucinak smetnje
javnom poretku’™,

62. Povreda kaznenog prava drzave Clanice stoga predstavlja djelo protivno javnom poretku. Medutim,
to nuzno ne znaci da svaka povreda kaznenog prava, koliko god da je malena, predstavlja (buducu)
prijetnju javnom poretku u smislu ¢lanka 7. stavka 4. Nacionalna tijela moraju donijeti ocjenu iz
perspektive interesa koji su temelj zastite zahtjeva javnog poretka. To nije nuzno isto $to i ocjena koja
je predstavljala osnovu kaznene osude”,

63. U uvodnoj izjavi 6. se objasnjava da se odluke trebaju donositi u svakom pojedinacnom slucaju te
da ocjenjivanje ne bi trebalo uzimati u obzir samu Cdinjenicu nezakonitog boravka”, Stoga, u
okolnostima kakve su u Z. Zh.-ovom slucaju, nije dovoljno da nacionalna tijela temelje svoju odluku o
ukidanju prava na dobrovoljni odlazak isklju¢ivo na ¢injenici da je doti¢na osoba osudena za putovanje
s laznom putnom ispravom u suprotnosti s clankom 5. Zakonika o schengenskim granicama te da je
drzavljanin trec¢e zemlje s nezakonitim boravkom u smislu ¢lanka 3. stavka 2. Direktive o vracanju.
Velik broj drzavljana tre¢ih zemalja koji su u bijegu pojavljuje se na granicama Unije s laznim
ispravama. Ljudi Cesto nastoje prikriti svoj identitet kada bjeze iz zemlje svog podrijetla kako bi se
zastitili. PodnoSenje zahtjeva za azil nece im nuzno pruziti zastitu ako takvu zastitu ne traze u
Europskoj uniji”’, Nacionalna tijela moraju ocijeniti koji interesi javnog poretka zahtijevaju zastitu te u
kojem pogledu doti¢ni pojedinac predstavlja opasnost za javni poredak. Drugim rije¢ima, automatske
odluke kojima se pojedincu oduzima pravo na dobrovoljni odlazak samo zato $to je osuden zbog
putovanja s laznim dokumentom te bi stoga mogao biti drzavljanin tre¢e zemlje s nezakonitim
boravkom ne bi se smjele donositi”,

64. S druge strane, smatram da osuda ne mora biti pravomo¢na, bez mogucnosti daljnje zalbe, da bi
doticna osoba bila obuhvac¢ena podruc¢jem primjene ¢lanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju.

70 — Presuda u predmetu Royer, 48/75, EU:C:1976:57, t. 46.
71 — Naveden gore u biljesci 70.

72 — Od 25. veljace 1964. o uskladivanju posebnih mjera o kretanju i boravistu stranih drzavljana koje su opravdane na temelju javnog poretka,
javne sigurnosti ili javnog zdravlja (SL, posebno izdanje na engleskom jeziku 1963-64.(), str. 117.-119.).

73 — Vidjeti ¢lanak 7. stavak 2.

74 — Vidjeti misljenje nezavisnog odvjetnika Bota u predmetu I, C-348/09, EU:C:2012:123, t. 36. i 37.
75 — Vidjeti, analogno, presudu u predmetu Bouchereau, EU:C:1977:172, t. 27.

76 — Vidjeti t. 44. i 60. gore.

77 — Nizozemska je vlada na raspravi objasnila da se postupak protiv konkretnog pojedinca u pogledu nezakonitog boravka ne provodi dok se
razmatra zahtjev za azil. Vidjeti takoder presudu u predmetu Arslan, C-534/11, EU:C:2013:343, t. 49.

78 — Prema Direktivi o vra¢anju drzave ¢lanice moraju vratiti drzavljane tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom postujuéi njihova temeljna prava
u skladu s ¢lankom 1. Ako je vrijeme za dobrovoljni odlazak odobreno, ali odluka o vracanju nije izvr$ena, drzave ¢lanice moraju poduzeti
mjere za izvr$enje odluke u skladu s ¢lankom 8. stavkom 1.
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65. Takvo stajaliste ne bi bilo u skladu s opéim zapazanjima koja su gore navedena; takoder ni u tekstu
direktive nista ne podupire takvo stajaliste. Osim toga, ono bi bilo suprotno svrsi odredivanja
vremenskog ogranicenja za dobrovoljni odlazak. Kada bi se mogu¢nost konac¢ne zalbe morala uzeti u
obzir, 30-dnevno razdoblje (osobito ako se radi o razdobljima blizima trajanju od 7 dana iz ¢lanka 7.
stavka 1.) bilo bi u mnogim slucajevima prekorac¢eno zbog trajanja pravnog postupka. To bi takoder
potkopavalo odstupanje iz ¢lanka 7. stavka 4.: brzo bi vrac¢anje ionako bilo nemogude ako bi doti¢na
osoba pokrenula zalbeni postupak.

66. Nadalje, kako Belgija, Francuska i Nizozemska ispravno isticu, to stajaliSte ne bi bilo u skladu sa
schengenskom pravnom ste¢evinom zato §to svrha sustava SIS” (koji omogucuje drzavama ¢lanicama
da prikupe informacije u pogledu upozorenja o osobama radi grani¢nih kontrola) ukljucuje
odrzavanje, medu ostalim, javnog poretka®, Stoga je osoba koja je predmet odluke o trenuta¢nom
vracanju takoder podlozna zabrani ulaska prema c¢lanku 11. stavku 1. Direktive o vracanju, te se
relevantni podaci unose u sustav SIS. Takve se odluke mogu temeljiti na prijetnji javnom poretku koja
postoji ako je doti¢na osoba osudena za kazneno djelo za koje je propisana kazna zatvora u trajanju od
najmanje jedne godine®, U Provedbenoj konvenciji ne postoji uvjet da ta osuda mora biti pravomocna.
Ako osuda takoder ¢ini osnovu za odbijanje odobravanja vremena za dobrovoljni odlazak iz razloga
javnog poretka prema c¢lanku 7. stavku 4., odredivanje dodatnog uvjeta da protiv odnosne osude nema
mogucnosti zalbe ne bi bilo u skladu s uvjetima iz ¢lanka 96. stavka 2. Stoga smatram da je bolje
tumaciti ¢lanak 7. stavak 4. bez dodavanja takvog uvjeta. Time se osigurava da je tumacenje u skladu s
op¢im zakonodavnim sustavom koji uklju¢uje schengensku pravnu stecevinu.

67. Je li sumnja da je doti¢na osoba pocinila kazneno djelo dovoljna za primjenu ¢lanka 7. stavka 4.?

68. Budu¢i da se odluke moraju donositi u svakom pojedinacnom sluc¢aju uzimanjem u obzir
objektivnih kriterija (uvodna izjava 6. u preambuli Direktive o vradanju) te da drzave clanice trebaju
odluke donositi s obzirom na doti¢nu osobu, a ne temeljem opcih pretpostavki, smatram da ne moze
postojati opce pravilo prema kojem bi samo osude za kaznena djela bile dostatne. Stoga sumnja u
pocinjenje kaznenog djela moze nacelno biti dostatna za primjenu odstupanja iz ¢lanka 7. stavka 4.

69. Nacionalna tijela svejedno moraju ocijeniti koje interese javnog poretka treba zastititi te u kojem
pogledu doti¢na osoba predstavlja opasnost za javni poredak i u slu¢aju osude i u slucaju sumnje da je
kazneno djelo pocinjeno. Drugim rijecima, ne moze se donositi automatska odluka kojom se pojedincu
oduzima pravo na dobrovoljni odlazak samo zato $to je osuden za kazneno djelo ili se sumnja da ga je
pocinio.

70. Zaklju¢ujem da za primjenu odstupanja od opceg pravila iz ¢lanka 7. stavka 1. Direktive o vrac¢anju
prema kojem se drzavljanima trec¢ih zemalja koji nezakonito borave treba odobriti vrijeme od 7 do 30
dana za dobrovoljni odlazak, odnosna drzava clanica mora biti u mogucnosti identificirati ,opasnost”
ili prijetnju javnom poretku u smislu ¢lanka 7. stavka 4. Podrucje primjene tog odstupanja pitanje je
prava Unije. Opca smjernica u pogledu znacenja pojma javni poredak moze se pronaci drugdje u
sudskoj praksi Suda uzimanjem u obzir nacina na koji je Direktiva o vracanju srocena, njezinih ciljeva,
sustava i konteksta. Pri ocjenjivanju predstavlja li drzavljanin tre¢e zemlje koji nezakonito boravi
prijetnju javnom poretku u smislu clanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju, nadlezna nacionalna tijela
moraju u svakom pojedina¢nom slucaju provesti analizu kako bi odredila interes javnog poretka koji
nastoje zastititi. Duznost je tih tijela da pruze razloge koji opravdavaju primjenu c¢lanka 7. stavka 4. U

79 — Vidjeti t. 3. i 4. gore.

80 — U clanku 3. stavku 2. Direktive o vracanju se izricito upucuje na Zakonik o schengenskim granicama i u uvodnoj izjavi 18. u preambuli na
sustav SIS, te se u uvodnoj izjavi 14. opéenito upucuje na schengenski sustav. Ta upucivanja ukazuju na to da schengenska pravna ste¢evina
¢ini dio zakonodavnog okvira relevantnog za tumacenje Direktive o vracanju.

81 — Vidjeti t. 4. gore.
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tom pogledu, moraju dokazati: (i) da je doticna osoba postupila protivno javnom poretku i (ii) da
predstavlja prijetnju javhom poretku. U odgovaraju¢im okolnostima osnovana sumnja da je doti¢na
osoba pocinila kazneno djelo dostatna je za primjenu iznimke javnog poretka iz ¢lanka 7. stavka 4.
Ako postoji osuda, ona ne mora biti pravomoc¢na.

Drugo pitanje

71. Drugim pitanjem sud koji je uputio zahtjev Zeli znati trebaju li se druge Cinjenice i okolnosti (kao
$to su narav kaznenog djela; tezina koju mu pridaju nacionalna pravila; vrijeme koje je proteklo od
pocinjenja kaznenog djela te namjera doticne osobe), osim sumnje ili osude za pocinjenje kaznenog
djela, uzeti u obzir pri ocjenjivanju toga primjenjuje li se odstupanje iz ¢lanka 7. stavka 4. te, ako je to
slucaj, koji su ¢imbenici relevantni.

72. Dijelim stajaliste svih stranaka koje su podnijele ocitovanja da se drugi ¢imbenici trebaju uzeti u
obzir.

73. Pitanje je koji su to ¢imbenici?

74. Smatram da nije moguce iscrpno navesti sve relevantne cCimbenike apstraktno. Ako je osoba
osudena za pocinjenje kaznenog djela, pored ¢imbenika koje navodi sud koji je uputio zahtjev, ¢ini mi
se da su u najmanju ruku i sljededi relevantni: tezina izrecene kazne; mjera u kojoj je doticna osoba bila
ukljucena u pocinjenje tog kaznenog djela (je li poticala na djelo, je li igrala glavhu ulogu ili manju
ulogu?).

75. S Komisijom se ne slazem utoliko $to ona istice da je bitno $to doti¢na osoba mozda nece
dobrovoljno izvrsiti svoju obvezu da se vrati*’, Tekst Direktive nije na taj nadin ograni¢en. Osim toga,
u dijelu u kojem stajaliste Komisije predvida okolnosti pod kojima bi drzavljanin tre¢e zemlje
vjerojatno mogao pobjeci, na tu se situaciju odnosi prvi razlog iz clanka 7. stavka 4. Direktive o
vracanju (kako je definiran u ¢lanku 3. stavku 7.).

76. Sud koji je uputio zahtjev takoder pita moze li namjera doticne osobe biti relevantan ¢imbenik.
Smatram da nacelno mora biti, s obzirom na to da je moguénost da doti¢na osoba ponovno pocini to
kazneno djelo ili neko teze ocito relevantan ¢imbenik. Mozda je tu pitanje namjere izri¢ito postavljeno
jer Z. Zh. nije namjeravao ostati u Nizozemskoj — nizozemske vlasti su ga zaustavile tijekom tranzita u
Kanadu. Cinjenica da nije namjeravao ostati u Nizozemskoj nije relevantna za potrebe Direktive o
vracanju®, Medutim, njegova je namjera relevantna za ocjenu predstavlja li kazneno djelo koje je
pocinio putujudi s laznom putnom ispravom smetnju javhom poretku te je li on prijetnja javnom
poretku u Nizozemskoj. Nacionalna tijela trebaju odrediti znacaj Z. Zh.-ovih namjera, $to je podlozno
nadzoru od strane nacionalnog suda. Kao i kod drugih ¢imbenika (navedenih gore u toc¢kama 71. i
74.), namjere pojedinca nisu odlucujuce. Doista, smatram da je u tom pogledu, kada je rije¢ o osobi
koja putuje s laznim dokumentom te nema namjeru ostati u odnosnoj drzavi, razmjer smetnje manje
jasan u odnosu na slucaj osobe koja je osudena jer je svjesno isporucivala lazne isprave bandama
uklju¢enima u trgovanje ljudima. Potonje predstavlja teze kazneno djelo koje ima jasne posljedice za
javni poredak.

82 — Koliko sam shvatio, Komisija je mozda mislila na okolnosti u kojima drzavljanin tree zemlje nuzno ne bjezi, ali odbija oti¢i ako se ne
donese odluka o udaljavanju prema ¢lanku 8.

83 — Vidjeti t. 9. i 25. gore.
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77. Ti su ¢imbenici jednako relevantni kada je rije¢ o sumnji u pocinjenje kaznenog djela. Takoder je
vazno uzeti u obzir i osnovu te sumnje. Tako je, primjerice, situacija osobe koja je uhicena jer je
izvr$ila nasilan napad, a u pogledu cega postupak nije proveden jer zrtva (jedini svjedok) odbija iznijeti
dokaze, drugacija od situacije pojedinca koji je optuzen za sitnu kradu koju policija nije istrazivala, ali
koja je svejedno privukla paznju imigracijskih vlasti. Kod prve situacije postojali su dostatni razlozi da
drzava pokrene progon, §to podrazumijeva da postoji interes javnog poretka. Drugi slucaj predstavlja
samo optuzbu iz koje se samo po sebi ne vidi interes javnog poretka.

78. Sud koji je uputio zahtjev istice da od Okruznice od 9. veljace 2012. u Nizozemskoj postoji praksa
da svaka sumnja ili osuda za kazneno djelo prema nacionalnom pravu predstavlja opasnost za javni
poredak za potrebe odluke o vracanju®. Ta je okruznica donesena nakon nastanka ¢injeni¢nog stanja
iz glavnog postupka. Medutim, nizozemska je vlada na raspravi potvrdila da je sadrzaj prethodne
okruznice koja je vrijedila u vrijeme nastanka cinjeni¢nog stanja bio vise ili manje jednak sadrzaju
Okruznice od 9. veljace 2012. Nizozemska je vlada istaknula da je, iako okruznica nije bila pravno
obvezujuca, uobicajena praksa bila da su nacionalna tijela pretpostavljala kako u slucajevima, kao $to
su slucajevi Z. Zh.-a i O.-a, postoji prijetnja javnom poretku te su odbijala odobriti vrijeme za
dobrovoljni odlazak jer je doticna osoba bila kazneno osudena ili osumnjicena za pocinjenje kaznenog
djela. Drzavljanin tre¢e zemlje bio bi potom o tome obavijesten te bi mu se pruzila mogucénost da
navede treba li s obzirom na njegove osobne okolnosti svejedno odobriti vrijeme za dobrovoljni odlazak
(automatski 28 dana) zato $to je takvo vrijeme potrebno zbog razloga koji se odnose, primjerice, na
njegovo zdravlje ili obiteljski zivot (vidjeti ¢lanak 5. Direktive o vracanju).

79. Iako nizozemski sustav nije predmet ovog postupka (ovo nije tuzba zbog povrede), radi cjelovitosti
isticem da mi se ¢ini da takva praksa nije u skladu s Direktivom iz sljede¢ih razloga. Kao prvo,
struktura ¢lanka 7. je takva da dodjeljuje pravo na dobrovoljni odlazak (¢lanak 7. stavak 1.) te dopusta
odstupanje od tog prava samo u odredenim okolnostima (¢lanak 7. stavak 4.). Kao drugo, nacin na koji
je direktiva srocCena jasno ukazuje da je potrebna ocjena u svakom pojedina¢nom slucaju (a ne primjena
op¢ih pravila, kao §to je pitanje postoji li sumnja ili osuda za kazneno djelo) da bi se primijenilo
odstupanje zbog javnog poretka iz ¢lanka 7. stavka 4.%. Kao trece, obiljezje nizozemskog sustava, kako
ga je opisao sud koji je uputio zahtjev, je pretpostavka neodobravanja dobrovoljnog odlaska ako je
doti¢na osoba osudena ili osumnjicena za pocinjenje kaznenog djela. Nista u tekstu Direktive o
vracanju ne podupire takvu pretpostavku.

80. Nadalje, Direktiva o vraanju uspostavlja zajednicke standarde i postupke (uvodna izjava 2. i
¢lanak 1.) koje svaka drzava clanica mora primjenjivati za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja koji
nezakonito borave. Stoga, drzave clanice od tih standarda i postupaka mogu odstupiti samo ako zele
primijeniti povoljnije odredbe u skladu s ¢lankom 4. Direktiva ne dopusta drzava c¢lanicama da
primijene stroze standarde u podrucju koje ureduje *.

81. Iz navedenih zapazanja slijedi da nacionalnim tijelima nije dovoljna samo cinjenica da je Z. Zh.
osuden jer je putovao s laznim dokumentom da bi pokazale kako su se opravdano pozvale na
clanak 7. stavak 4. U kojem pogledu njegov postupak predstavlja smetnju javnom poretku i zasto se
smatra da predstavlja prijetnju? S druge strane, O. je osumnji¢en da je pocinio djelo obiteljskog
nasilja — sto je takoder kazneno djelo. U njegovom slucaju nacionalna tijela moraju pokazati u kojem
je pogledu djelovao protivno javnom poretku. Moraju pruziti ¢vrstu osnovu za sumnju, a to ne moze
biti samo puka tvrdnja. Pritom moraju pokazati da odnosno kazneno djelo utje¢e na javni poredak:
primjerice, postoji li zabrinutost da ¢e u budu¢nosti pociniti slicna kaznena djela.

84 — Vidjeti t. 18. i biljesku 35. Pitanje ,kompromisa” ne pojavljuje se u glavnom postupku.
85 — Vidjeti uvodnu izjavu 6. u preambuli Direktive o vracanju. Vidjeti takoder presudu u predmetu Royer, EU:C:1976:57, t. 46.
86 — Presuda u predmetu El Dridi, C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, t. 31. do 33.
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82. Zakljuc¢no, prilikom ocjenjivanja postoji li prijetnja javnhom poretku za potrebe ¢lanka 7. stavka 4.
Direktive o vracanju, odluke se ne bi trebale donositi isklju¢ivo na temelju cinjenice da je doti¢ni
drzavljanin tre¢e zemlje osumnjicen ili je bio osuden za pocinjenje kaznenog djela. I drugi su
¢imbenici relevantni za ocjenu, primjerice tezina ili narav kaznenog djela prema nacionalnom pravu,
vrijeme koje je proteklo od pocinjenja kaznenog djela, namjera doti¢ne osobe te stupanj umijesanosti
u izvrSenje djela. Ako je osnova za primjenu odstupanja iz c¢lanka 7. stavka 4. postojanje sumnje u
pocinjenje kaznenog djela, razlozi na kojima se ta sumnja temelji su relevantni za ocjenu. Svako se
ocjenjivanje mora vrsiti s obzirom na okolnosti pojedinog slucaja.

Trece pitanje

83. Ako se smatra da drzavljanin tre¢e zemlje predstavlja prijetnju javnom poretku za potrebe c¢lanka 7.
stavka 4., sud koji je uputio zahtjev trazi smjernice u pogledu pitanja jesu li ¢cimbenici koji su uzeti u
obzir pri ocjenjivanju te prijetnje relevantni i pri utvrdivanju treba li toj osobi odobriti vrijeme za
dobrovoljni odlazak u trajanju kra¢em od sedam dana ili joj ne treba odobriti nikakvo vrijeme.

84. Nizozemska istice da u takvim okolnostima Direktiva o vra¢anju dopusta drzavama clanicama da
odaberu izmedu dviju moguénosti: (i) odobriti vrijeme krace od sedam dana ili (ii) uopée ne odobriti
vrijeme za dobrovoljni odlazak. Stoga drzave ¢lanice nisu obvezne primijeniti pravilo koje obuhvacda i
trenutacno protjerivanje i odlazak u roku izmedu jednog i Sest dana. Nizozemska ne primjenjuje takav
raspon: ne odobrava nikakvo vrijeme za dobrovoljni odlazak ako se clanak 7. stavak 4. primjenjuje.
Nizozemska vlada objasnjava da se njezinim pristupom izbjegava nesigurnost jer je jasno da se
nikakvo vrijeme za dobrovoljni odlazak nece odobriti. Time se smanjuje teret na izvr$nim i sudskim
vlastima koje nisu obvezne procjenjivati bi li vrijeme krace od sedam dana bilo prikladno u odredenom
slucaju. Kao iznimka, ako su okolnosti drzavljanina trece zemlje takve da se uvjeti iz ¢lanka 5. Direktive
o vracanju primjenjuju (zbog razloga obiteljskog Zivota ili zdravstvenog stanja doti¢ne osobe), fiksno
duze vrijeme (28 dana) moze se odobriti te se odobrava.

85. Sve drzave clanice koje su iznijele ocitovanja u pogledu treceg pitanja isticu da ocjena pitanja treba
li doti¢nog pojedinca trenuta¢no protjerati ili mu treba odobriti vrijeme od jednog do Sest dana za
dobrovoljni odlazak spada u diskreciju odnosne drzave clanice; te da su ¢imbenici koji su relevantni za
ocjenu je li interes javnog poretka ugrozen jednako relevantni pri odluci hoce li se odobriti vrijeme
krace od sedam dana za dobrovoljni odlazak ili ¢e se protjerivanje izvrsiti trenutacno.

86. Cini mi se da je jedan od ciljeva ¢lanka 7. stavka 4. omoguditi drzavama ¢lanicama da brzo vrate
odredene drzavljane tre¢ih zemalja koji nezakonito borave ako to zahtijeva interes javnog poretka.
Postoji, stoga, veza izmedu prijetnje interesu javnog poretka i potrebe za brzim vra¢anjem. Kratak
odgovor na trece pitanje glasi dakle ,da” cimbenici koji su relevantni za ocjenu pitanja postoji li
prijetnja javhom poretku takoder su relevantni pri utvrdivanju toga treba li u odredenim slucajevima
odobriti vrijeme krac¢e od sedam dana.

87. Medutim, u pogledu implicitnog pitanja o znacenju rijeci ,[...] drzave ¢lanice mogu se suzdrzati od
odobravanja vremena za dobrovoljni odlazak ili mogu odobriti vrijeme krace od sedam dana” iz
¢lanka 7. stavka 4., ne slazem se sa stajaliStem nizozemske vlade. Smatram da tumacenje c¢lanka 7.
stavka 4. koje bi omogucavalo drzavama clanicama automatsku provedbu trenuta¢nog protjerivanja
ako se odstupanje zbog javnog poretka moze primijeniti nije u skladu s Direktivom o vraéanju.

88. Tumacenje koje je u skladu s ciljevima i sustavom Direktive o vrac¢anju, naime, zahtijeva da se
ocjenjivanje provodi u svakom pojedinacnom slucaju u pogledu pitanja je li trenuta¢no protjerivanje
prikladno ili treba odobriti vrijeme od jednog do $est dana za dobrovoljni odlazak®.

87 — Najkrace uobicajeno vrijeme za dobrovoljni odlazak prema ¢lanku 7. stavku 1. iznosi sedam dana.
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89. Tekst Direktive o vracanju podupire detaljniji pristup. Odluke koje se donose na temelju direktive
trebaju se usvajati u svakom pojedinacnom slucaju na temelju objektivnih kriterija®. Dobrovoljni bi
povratak trebao imati prednost pred prisilnim te bi trebalo odrediti vrijeme za dobrovoljni odlazak®.

90. Nadalje, prema Direktivi o vracanju, zabrana ulaska nacelno se mora izdati ako nije odredeno
vrijeme za dobrovoljni odlazak®. Izdavanje zabrane ulaska ima znacajne posljedice za doti¢nog
drzavljanina trece zemlje. Ukazuje na to da je prijetnja interesu javnog poretka koju on predstavlja
znacdajna te pokrece schengenski sustav upozorenja u SIS-u”. Takoder znaci da su sigurnosni uvjeti
prije vrac¢anja predvideni u clanku 14. direktive, uklju¢ujuci zadrzavanje jedinstva s ¢lanovima obitelji
koji su prisutni na podruc¢ju odnosne drzave Clanice te hitnu zdravstvenu zastitu i osnovno lijecenje,
ugrozeni.

91. Ustaljena je sudska praksa da, kada se usvajaju mjere radi provedbe zakonodavstva Unije, drzave
¢lanice moraju koristiti svoje diskrecijsko pravo u skladu s op¢im nacelima prava Unije, ukljucujudi
nacelo proporcionalnosti®. U kontekstu Direktive o vracanju to znadi da se najmanje ogranicavajuca
mjera treba donijeti, s obzirom na okolnosti slucaja, kada se ogranicava pravo na dobrovoljni odlazak.

92. U Direktivi o vrac¢anju predvida se da ako drzavljanin tre¢e zemlje potpada pod clanak 7. stavak 4.,
odnosna drzava c¢lanica moze odluditi odobriti vrijeme za dobrovoljni odlazak kraée od 7 dana kao
iznimku od c¢lanka 7. stavka 1. (u kojem se predvida vrijeme za dobrovoljni odlazak u trajanju izmedu
7 i 30 dana) i, ako je to prikladno, da uopce ne odobri vrijeme za dobrovoljni odlazak. Ne slazem se sa
zapazanjem suda koji je uputio zahtjev da je suzdrzavanje od odobravanja vremena za dobrovoljni
odlazak najmanje ogranicavaju¢a mjera. Dapace: ako se drzava ¢lanica sluzi praksom da se suzdrzava
od odobravanja takvog vremena u svim slucajevima, ne primjenjuje najmanje ogranicavajuc¢u mjeru.
Bududi da su svi slucajevi podlozni istom opéem pravilu, nema postupka pojedinacnog ocjenjivanja.
Smatram da takvo stajaliste nije u skladu s nac¢elom proporcionalnosti.

93. Dodala bih da ne prihvacam tvrdnju Nizozemske da se njezinim pristupom izbjegava stavljanje
tereta na izvrsna i sudska tijela. Nastojanje da se smanje upravne neugodnosti nije valjan razlog za
izbjegavanje ocjenjivanja slucajeva u skladu s detaljnijim sustavom koji zahtijeva direktiva™.

94. Zaklju¢ujem da ako drzavljanin tre¢e zemlje predstavlja prijetnju javnom poretku u smislu
¢lanka 7. stavka 4. Direktive o vracanju, drzave clanice moraju posStovati opca nacela prava Unije,
ukljucujuci nacelo proporcionalnosti. Pri odredivanju treba li doti¢noj osobi odobriti manje od sedam
dana za dobrovoljni odlazak ili je treba trenuta¢no protjerati, nadlezna nacionalna tijela mogu uzeti u
obzir ¢imbenike koji su razmatrani pri ocjeni predstavlja li doti¢na osoba prijetnju javnom poretku.
Pri odredivanju treba li, na osnovi clanka 7. stavka 4., odobriti skraceno vrijeme za dobrovoljni
odlazak nije u skladu s tom direktivom automatski odluciti ne odobriti ni u kojem slucaju vrijeme za
dobrovoljni odlazak ¢ak i ako bi vrijeme od jednog do Sest dana za dobrovoljni odlazak bilo prikladno
u okolnostima odredenog slucaja.

88 — Vidjeti uvodnu izjavu 6. u preambuli Direktive o vracanju i tocke 44., 60. i 63. gore.
89 — Vidjeti uvodnu izjavu 10. u preambuli Direktive o vracanju. Vidjeti takoder presudu u predmetu El Dridi, EU:C:2011:268, t. 36. i 37.
90 — Clanak 11. stavak 1. to¢ka (a) Direktive o vracanju. Nizozemska je vlada na raspravi istaknula da se zabrana ulaska automatski ne primjenjuje

ako vrijeme za dobrovoljni odlazak nije odredeno. Cini se da to stajalijte nije u skladu s tekstom ¢lanka 11. stavka 1. tocke (a) koji je
obvezuju¢. To¢no je da clanak 4. stavak 3. zadrzava pravo drzava Clanica da primijene povoljnije mjere ako su u skladu s direktivom.
Medutim, ¢ini se da praksa u Nizozemskoj u pogledu zabrana ulaska nije sukladna direktivi utoliko $to je cilj osigurati da odluke o vracanju
i zabrane ulaska imaju znacenje na razini Unije, tako da zabranjuju boravak na podruéjima svih drzava ¢lanica (vidjeti ¢lanak 11. stavak 1.
tocku (a) tumacen u odnosu na uvodnu izjavu 14.).

91 — Vidjeti t. 4. gore.

92 — Presuda u predmetu Cypra, C-402/13, EU:C:2014:2333, t. 26. i navedena sudska praksa. Takoder vidjeti uvodnu izjavu 6. u preambuli
Direktive o vradanju te pozivanje na to da su odluke donesene na temelju direktive u skladu s opéim nacelima prava Unije koja ukljucuju
nacelo proporcionalnosti. Vidjeti takoder presudu u predmetu El Dridi, EU:C:2011:268, t. 41.

93 — Prema ustaljenoj sudskoj praksi, drzava ¢lanica ne moze se pozivati na prakti¢ne ili upravne poteskoce za opravdanje nepostovanja svojih
obveza provedbe direktive. Analogno, vidjeti presudu u predmetu Komisija protiv Portugala, C-277/13, EU:C:2014:2208, t. 59. i navedenu
sudsku praksu.
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Zakljucak

95. S obzirom na navedena razmatranja, predlazem da Sud na pitanja koja je uputio Raad van State
(Nizozemska) odgovori na sljededi nacin:

— Da bi se moglo primijeniti odstupanje od opceg pravila iz ¢lanka 7. stavka 1. Direktive 2008/115/EZ

20

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, da se doticnom
drzavljaninu tre¢e zemlje s nezakonitim boravkom treba odobriti vrijeme od 7 do 30 dana za
dobrovoljni odlazak, odnosna drzava clanica mora biti u moguc¢nosti identificirati ,,opasnost” ili
prijetnju javnom poretku u smislu odstupanja iz c¢lanka 7. stavka 4. Podrucje primjene tog
odstupanja pitanje je prava Unije. Opce smjernice u pogledu znacenja pojma javnog poretka mogu
se pronaci u ostaloj sudskoj praksi Suda koja se odnosi na taj pojam uzimanjem u obzir nacina na
koji je Direktiva 2008/115 srocena, njezinog sustava, ciljeva i konteksta. Pri utvrdivanju predstavlja
li drzavljanin trece zemlje s nezakonitim boravkom prijetnju javhom poretku u smislu ¢lanka 7.
stavka 4. Direktive 2008/115, nadlezna nacionalna tijela moraju ocjenu donijeti s obzirom na
okolnosti svakog pojedinog slucaja kako bi odredila interes javnog poretka koji nastoje zastititi.
Duznost je tih tijela da iznesu razloge koji opravdavaju primjenu clanka 7. stavka 4. U tom
pogledu, moraju pokazati da je doticna osoba: (i) djelovala protivno javhom poretku i da (ii)
predstavlja prijetnju javhom poretku. U odgovaraju¢im okolnostima, osnovana sumnja da je
doti¢na osoba pocinila kazneno djelo dovoljna je za primjenu iznimke javnog poretka iz ¢lanka 7.
stavka 4. Ako postoji osuda, ona ne mora biti pravomoc¢na.

Pri ocjenjivanju postoji li prijetnja javnom poretku za potrebe ¢lanka 7. stavka Direktive 2008/115,
odluke se ne bi trebale donositi isklju¢ivo na osnovi ¢injenice da je doti¢ni drzavljanin trece zemlje
osumnjicen ili da je bio osuden za pocinjenje kaznenog djela. Drugi ¢imbenici, kao §to je tezina ili
narav kaznenog djela prema nacionalnom pravu, vrijeme koje je proteklo od pocinjenja kaznenog
djela, namjera doti¢ne osobe te stupanj umijesanosti u izvr$enje kaznenog djela, relevantni su pri
ocjenjivanju. Ako je sumnja u pocinjenje kaznenog djela osnova za primjenu odstupanja iz
¢lanka 7. stavka 4. Direktive 2008/115, razlozi na kojima se ta sumnja temelji relevantni su pri
ocjenjivanju.

Ako drzavljanin trece zemlje predstavlja prijetnju javhom poretku u smislu ¢lanka 7. stavka 4.
Direktive 2008/115, drzave c¢lanice moraju posStovati op¢a nacela prava Unije, ukljucuju¢i nacelo
proporcionalnosti. Pri odredivanju treba li doti¢noj osobi odobriti vrijeme krace od sedam dana za
dobrovoljni odlazak ili je treba trenutacno protjerati, nadlezna nacionalna tijela mogu uzeti u obzir
¢imbenike koji su razmatrani pri ocjenjivanju predstavlja li doti¢na osoba prijetnju javhom poretku.
Pri odredivanju treba li, na osnovi ¢lanka 7. stavka 4., odobriti skraceno vrijeme za dobrovoljni
odlazak nije u skladu s tom direktivom automatski odluciti ne odobriti ni u kojem slucaju vrijeme
za dobrovoljni odlazak, c¢ak i ako bi vrijeme od jednog do Sest dana za dobrovoljni odlazak bilo
prikladno u okolnostima pojedina¢nog slucaja.
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