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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNE ODVJETNICE
ELEANOR SHARPSTON
od 26. listopada 2017."

Predmet C-82/16

protiv
Belgische Staat

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Raad voor Vreemdelingenbetwistingen (Vijece za azil i
imigracijske postupke, Belgija))

,Zahtjev za prethodnu odluku — Gradanstvo Unije — Clanak 20. UFEU-a — Zahtjev drzavljanina trece
zemlje za boravak u drzavi ¢lanici gradanina Unije koji nikada nije koristio svoja prava slobodnog
kretanja — Nacionalna upravna praksa u skladu s kojom se zahtjevi za dozvolu boravka s ciljem
spajanja obitelji ne ispituju kada doti¢ni drzavljanin trece zemlje podlijeze vazecoj i kona¢noj zabrani
ulaska na temelju nacionalnog prava — Clanci 7. i 24. Povelje Europske unije o temeljnim pravima —
Direktiva 2008/115/EZ”

1. Ovim zahtjevom za prethodnu odluku od Suda se prije svega traze smjernice u vezi s tim je li pravu
Unije protivna nacionalna upravna praksa prema kojoj se zahtjevi drzavljana tre¢ih zemalja za dozvolu
boravka s ciljem spajanja obitelji s gradaninom Unije ne ispituju ako taj gradanin nikada nije koristio
prava slobodnog kretanja na temelju Ugovord. Upravnu praksu koja je sporna u ovom predmetu
primjenjuju nadlezna nacionalna tijela kada je protiv drzavljanina trece zemlje izdana zabrana ulaska
na temelju domacdeg prava te kada on, stoga, mora napustiti ne samo Belgiju (doti¢nu drzavu) nego i
drzavno podrucje svih drzava clanica. Raad voor Vreemdelingenbetwistingen (Vijece za azil i
imigracijske postupke, Belgija) osobito pita je li ta praksa u skladu s ¢lankom 20. UFEU-a, tumacenim
u vezi s Poveljom Europske unije o temeljnim pravima® i Direktivom 2008/115/EZ o zajednic¢kim
standardima i postupcima drzava clanica za vradanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim
boravkom®. Ako je ¢lanak 20. UFEU-a primjenjiv, sud koji je uputio zahtjev pita koje je ¢imbenike
potrebno uzeti u obzir prilikom ocjenjivanja postojanja odnosa ovisnosti izmedu gradanina Unije i
doti¢nog drzavljanina trece zemlje.

1 Izvorni jezik: engleski

2 SL 2010., C 83, str. 389. (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 7., str. 104.) (u daljnjem tekstu: Povelja)

3 Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. (SL 2008., L 348, str. 98.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje
19., svezak 8., str. 188,; u daljnjem tekstu: Direktiva o vracanju). Izraz ,drzavno podrucje drzava clanica” koristim jer se on upotrebljava u
Direktivi o vracanju kako bi se definiralo njezino teritorijalno podru¢je primjene. Ta se direktiva ne primjenjuje na Irsku i Ujedinjenu
Kraljevinu. S druge strane, primjenjuje se na Dansku i Lihtenstajn, Island, Norvesku i Svicarsku. Izraz ,drzavno podrucje drzava clanica” u
kontekstu Direktive o vracanju treba u skladu s tim tumaditi.

HR

ECLLEU:C:2017:821 1




MisuENJE E. SHARPSTON — PrREDMET C-82/16
K. A. 1 DR

Zakonodavstvo Unije

Povelja
2. Clankom 7. predvideno je da svatko ima pravo na postovanje obiteljskog Zivota*.
3. Clanak 24. nosi naslov ,Prava djeteta”. Njime je predvideno:

»1. Djeca imaju pravo na zastitu i brigu koja je potrebna za njihovu dobrobit. Ona mogu slobodno
izrazavati svoje misljenje. Njihovo se misljenje uzima u obzir u pitanjima koja se na njih odnose, u
skladu s njihovom dobi i zrelosti.

2. U svakom djelovanju koje se odnosi na djecu, bez obzira na to provode li ga tijela javne vlasti ili
privatne institucije, primarni cilj mora biti zastita interesa djeteta.

3. Svako dijete ima pravo na odrzavanje redovitog osobnog odnosa i izravan kontakt s oba roditelja,
osim ako je to u suprotnosti s njegovim interesima.”

4. U skladu s c¢lankom 51. stavkom 1., odredbe Povelje odnose se na drzave ¢lanice samo kada provode
pravo Unije’.

Ugovor o funkcioniranju Europske unije

5. Clankom 20. stavkom 1. UFEU-a uspostavlja se gradanstvo Unije te se predvida da je ,[s]vaka osoba
koja ima drzavljanstvo neke drzave c¢lanice” gradanin Unije. U skladu s ¢lankom 20. stavkom 2.
tockom (a) UFEU-a, gradani Unije imaju ,pravo slobodno se kretati i boraviti na drzavnhom podrudju
drzava c¢lanica”.

Direktiva 2004/38

6. Direktivom 2004/38/EZ° utvrdeni su uvjeti u pogledu izvrsavanja prava slobodnog kretanja i boravka
na podruc¢ju Unije, prava stalnog boravka i ogranicenja tih prava. Ta se direktiva primjenjuje na sve
gradane Unije koji se useljavaju ili borave u drzavi ¢lanici (drzava c¢lanica domadin) razli¢itoj od one
¢iji su drzavljani i na ¢lanove njihovih obitelji koji ih prate ili im se pridruzuju’.

Direktiva o vracanju

7. U uvodnim izjavama Direktive o vradanju objasnjava se da je njezin cilj utvrditi pravila koja se
primjenjuju na sve drzavljane trec¢ih zemalja koji ne ispunjavaju ili koji viSe ne ispunjavaju uvjete za
ulazak, boravak ili boraviste u drzavi ¢lanici®. Prestanak nezakonitog boravka drzavljana tre¢ih zemalja
treba se provesti prema pravicnom i transparentnom postupku. Sukladno op¢im nacelima prava Unije,

4 Clanku 8. Povelje odgovara ¢lanak 7. Konvencije za zagtitu ljudskih prava i temeljnih sloboda, potpisane u Rimu 4. studenoga 1950. (u daljnjem
tekstu: EKLJP).

5 U clanku 52. stavku 7. Povelje predvideno je da sudovi Unije i drzava ¢lanica moraju uzeti u obzir objasnjenja sastavljena kao smjernice za
tumacenje Povelje (Objasnjenja koja se odnose na Povelju Europske unije o temeljnim pravima) (SL 2007., C 303, str. 17.; SL, posebno izdanje
na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 7., str. 120.).

6 Direktiva Europskog parlamenta i Vije¢a od 29. travnja 2004. o pravu gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji na slobodno kretanje i [boravak]
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.; ispravak SL 2016., L 87, str. 36.)

7 Vidjeti ¢lanak 1.; takve osobe su nositelji prava u smislu Direktive 2004/38, kako je predvideno u ¢lanku 3. stavku 1.
8 Uvodna izjava 5.
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odluke donesene u skladu s Direktivom o vracanju trebaju se donositi s obzirom na okolnosti
pojedinac¢nog slucaja i na temelju objektivnih kriterija, $to znac¢i da bi ocjenjivanje trebalo prelaziti
samu dinjenicu nezakonitog boravka’. Drzave ¢lanice bi prilikom provedbe Direktive o vradanju
trebale posvedivati najve¢u pozornost najboljem interesu djeteta i pravu na obiteljski zivot'’. Potvrduje
se da direktiva postuje temeljna prava''.

8. U ¢lanku 1. navedeno je da se Direktivom o vrac¢anju utvrduju zajednicki standardi i postupci koji se
imaju primjenjivati u drzavama ¢lanicama za ,vracanje” drzavljana trec¢ih zemalja koji nemaju zakonit
boravak u skladu s, medu ostalim, temeljnim pravima kao op¢im nacelima prava Unije.

9. U skladu s ¢lankom 2. stavkom 1., drzavljani trecih zemalja koji nezakonito borave na drzavnom
podrudju drzave ¢lanice obuhvacdeni su podruc¢jem primjene direktive.

10. U ¢lanku 3. tocki 1. ,drzavljanin trece zemlje” definiran je kao ,svaka osoba koja nije drzavljanin
Unije u smislu ¢lanka [20. stavka 1. UFEU-a] i koja nema na temelju prava [Unije] pravo na slobodno
kretanje kako je utvrdeno ¢lankom 2. [to¢kom] 5. Zakonika o schengenskim granicama”'. U ¢lanku 3.
tocki 2. ,nezakonit boravak” je definiran kao ,nazocnost u podrucju drzave Clanice drzavljanina trece
zemlje koji ne ispunjava ili viSe ne ispunjava uvjete za ulazak iz clanka 5. Zakonika o schengenskim
granicama ili druge uvjete za ulazak, boravak ili boraviste u toj drzavi ¢lanici” . ,Odluka o vrac¢anju”
znadi ,upravna ili sudska odluka ili akt u kojem se navodi ili odreduje da je boravak drzavljanina trece
zemlje nezakonit i kojom se odreduje ili utvrduje obveza vracanja” (¢lanak 3. tocka 4.). Rijec¢
»udaljavanje” znaci ,izvrSenje obveze vracanja, posebno fizicki prijevoz iz drzave clanice” (¢lanak 3.
tocka 5.). ,Zabrana ulaska” je ,upravna ili sudska odluka ili akt kojim se zabranjuju ulazak i boravak
na drzavnom podrucju drzave clanice za odredeno vrijeme, zajedno s odlukom o vrac¢anju” (¢lanak 3.
tocka 6.). Maloljetnici i djeca bez pratnje obuhvadeni su definicijom ,ranjivih osoba” iz c¢lanka 3.
tocke 9.

11. U skladu s clankom 5., drzave c¢lanice prilikom provedbe direktive moraju uzeti u obzir, medu
ostalim, najbolji interes djeteta i pravo na obiteljski zivot.

12. U skladu s ¢lankom 6. stavkom 1., drzave ¢lanice moraju izdati odluku o vracanju u pogledu svakog

drzavljanina tre¢e zemlje koji nezakonito boravi na njihovom drzavnom podruéju*.

9 Uvodna izjava 6.
10 Uvodna izjava 22.
11 Uvodna izjava 24.

12 Drzavljani tre¢ih zemalja koji su ¢lanovi obitelji gradanina Unije koji je ostvarivao svoja prava na slobodno kretanje (dodatno vidjeti gornju
tocku 6.) ili drzavljani tre¢ih zemalja (i ¢lanovi njihovih obitelji) koji, na temelju sporazuma izmedu Europske unije i njezinih drzava ¢lanica s
jedne strane i relevantnih tre¢ih zemalja s druge strane, uZivaju jednaka prava na slobodno kretanje kao i gradani Unije iskljuceni su iz podrucja
primjene Direktive o vracanju, u skladu s ¢lankom 2. tockom 5. Uredbe (EZ) br. 562/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od 15. ozujka 2006. o
Zakoniku Zajednice o pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (SL 2006., L 105, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 19., svezak 10., str. 61; u daljnjem tekstu: Zakonik o schengenskim granicama). Ta je uredba stavljena izvan snage i
zamijenjena, s u¢inkom od 11. travnja 2016., Uredbom (EU) 2016/399 Europskog parlamenta i Vije¢a od 9. ozujka 2016. o Zakoniku Unije o
pravilima kojima se ureduje kretanje osoba preko granica (SL 2016., L 77, str. 1.). Sadrzaj ¢lanka 2. tocke 5. te uredbe jednak je sadrzaju iste te
odredbe iz prethodne uredbe.

13 Uvijeti ulaska drzavljana trecih zemalja za planirani boravak na podruc¢ju Unije u trajanju od ne vise od 90 dana u bilo kojem razdoblju od 180
dana utvrdeni su u ¢lanku 5. Zakonika o schengenskim granicama (sada$nji ¢lanak 6. Uredbe 2016/399). Ti se uvjeti u bitnome sastoje u tome
da doti¢na osoba ima valjanu putnu ispravu i vizu, da moze opravdati svrhu i uvjete namjeravanog boravka, da nije osoba protiv koje je u
Schengenskom informacijskom sustavu izdano upozorenje u svrhu zabrane ulaska i da ne predstavlja prijetnju za javni poredak, unutarnju
sigurnost, javno zdravlje ili medunarodne odnose bilo koje od drzava ¢lanica.

14 Taj zahtjev podlijeze sljede¢im iznimkama. Drzave clanice se od izdavanja odluke o vracanju mogu suzdrzati ako drzavljanin trece zemlje: ima
valjanu dozvolu boravka koju je izdala druga drzava clanica (¢lanak 6. stavak 2.); ako ga preuzme druga drzava ¢lanica prema bilateralnom
sporazumu ili dogovorima koji vrijede na dan stupanja na snagu Direktive o vracanju (¢lanak 6. stavak 3.); ako mu se dozvola boravka izda zbog
humanitarnih razloga (¢lanak 6. stavak 4.); ili ako se protiv njega provodi postupak produljenja njegove dozvole boravka ili drugog odobrenja
koje omogucuje pravo na boravak (¢lanak 6. stavak 5.).
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13. Opce pravilo iz clanka 7. stavka 1. jest da se u odlukama o vracanju treba omoguditi odgovarajuce
vrijeme za dobrovoljni odlazak. To se vrijeme, u skladu s ¢lankom 7. stavkom 2., moze produljiti
uzimajudi u obzir posebne okolnosti pojedinacnog slucaja, kao sto su obiteljske i drustvene veze. U
skladu s ¢lankom 7. stavkom 4., ako, medu ostalim, doti¢na osoba predstavlja opasnost za javni
poredak, drzave clanice mogu se suzdrzati od odobravanja vremena za dobrovoljni odlazak.
Clankom 8. uredeno je izvrsenje odluka o vra¢anju udaljavanjem doti¢nog drzavljanina treée zemlje. U
skladu s ¢lankom 10., kod vracanja i udaljavanja maloljetnika bez pratnje poduzimaju se posebne mjere,
pri ¢emu se u obzir uzima najbolji interes djeteta.

14. Clanak 11. nosi naslov ,,Zabrana ulaska”. Njime je predvideno:

»1. Odlukama o vracanju pridodaje se zabrana ulaska:

(a) ako nije odobreno vrijeme za dobrovoljni odlazak; ili

(b) ako nije postovana obveza vradanja.

U drugim se slucajevima odlukama o vra¢anju moze pridodati zabrana ulaska.

2. Trajanje zabrane ulaska utvrduje se u pogledu svih relevantnih okolnosti pojedinacnog slucaja i u
pravilu ne prelazi pet godina. Medutim, moze biti duza od pet godina, ako drzavljanin tre¢e zemlje
predstavlja ozbiljnu opasnost za javni poredak, javnu sigurnost ili nacionalnu sigurnost.

3. Drzave clanice razmatraju ukidanje ili suspenziju zabrane ulaska kada drzavljanin trece zemlje na
kojega se zabrana ulaska odnosi u skladu sa stavkom 1. podstavkom 2. moze dokazati da je on ili ona
napustio drzavno podrucje drzave ¢lanice u potpunosti postujuci odluku o vracanju.

[...]

Drzave clanice mogu se suzdrzati od izdavanja, ukidanja ili suspenzije zabrane ulaska u pojedina¢nim
slu¢ajevima iz humanitarnih razloga.

Drzave ¢lanice mogu ukinuti ili suspendirati zabranu ulaska u pojedina¢cnom slucaju ili nekim vrstama
slucajeva iz drugih razloga.

[...]”

15. Poglavlje III. sadrzava postupovne sigurnosne uvjete. Osobito, ¢lankom 13. stavkom 1. predvideno
je da doti¢ni drzavljanin trec¢e zemlje mora imati pravo na ucinkovit pravni lijek zalbe ili preispitivanja
odluke u vezi s povratkom, pred nadleznim sudskim ili upravnim tijelom. U skladu s ¢lankom 14.,
(»Sigurnosni uvjeti prije vracanja”), drzave ¢lanice moraju osigurati da se, medu ostalim, do provedbe
vracanja odrzi jedinstvo obitelji.

Nacionalno pravo

Odredbe o spajanju obitelji

16. U skladu s clankom 40.a stavkom 2. wet van 15 December 1980 betreffende de toegang tot het
grondgebied, het verblijf, de vestiging en de verwijdering van vreemdelingen (Zakon od 15. prosinca
1980. o pristupu na teritorij, boravku, nastanjenju i protjerivanju stranaca (u daljnjem tekstu:
Vreemdelingenwet)), sljedece se osobe smatraju ¢lanovima obitelji gradanina Unije: (i) partner koji ga
prati ili mu se pridruzuje, s kojim je gradanin Unije sklopio registrirano partnerstvo u skladu sa
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zakonom; (ii) ,potomci, kao i potomci njegova bracnog druga ili partnera [...], koji su mladi od 21
godine ili su o njima ovisni [...]”; (iii) otac ili majka maloljetnoga gradanina Europske unije, u skladu s
¢lankom 40. stavkom 4. tockom 1. podtockom 2., pod uvjetom da je potonji doista ovisan o njemu ili
njoj i da su mu on ili ona doista skrbnici.

17. Clanak 43. Vreemdelingenweta predvida: ,gradanima Unije i ¢lanovima njihove obitelji ne moze se
odbiti ulazak i boravak, osim zbog razloga javnog poretka [ili] javne sigurnosti [...], a i tada podlozno
sljede¢im ogranic¢enjima”. Takve mjere moraju biti proporcionalne te se moraju temeljiti iskljucivo na
osobnom ponasanju doti¢nog pojedinca. Ranije kaznene osude same po sebi ne predstavljaju razloge

za poduzimanje takvih mjera. Osobno ponasanje doti¢nog pojedinca mora predstavljati stvarnu,
trenutacnu i dovoljno ozbiljnu opasnost za temeljne interese drustva.

Odredbe o udaljavanju i zabranama ulaska

18. Clanak 74/11. Vreemdelingenweta predvida:

»(1). Trajanje zabrane ulaska odreduje se s obzirom na konkretne okolnosti svakog pojedinog slucaja.
Zabrana ulaska u trajanju od najviSe tri godine u sljedeéim se slucajevima pridodaje odluci o
udaljavanju:

1. ako nije odobreno vrijeme za dobrovoljni odlazak; ili

2. ako ranija odluka o udaljavanju nije provedena.Razdoblije od najvise tri godine iz drugog
podstavka moze se produljiti do najvise pet godina ako je:

1. drzavljanin tre¢e zemlje pocinio prijevaru ili je upotrijebio druga nezakonita sredstva kako bi
ishodio dozvolu boravka ili zadrzao svoje pravo boravka;

2. drzavljanin trec¢e zemlje sklopio brak, partnerstvo ili zasnovao posvojenje iskljuc¢ivo kako bi ishodio
dozvolu boravka ili zadrzao svoje pravo boravka u [Belgiji].

Zabrana ulaska u trajanju od vise od pet godina moze se pridodati odluci o udaljavanju ako drzavljanin
trece zemlje predstavlja ozbiljnu opasnost za javni poredak ili nacionalnu sigurnost.

). [...]

Ministar ili njegov predstavnik mogu se, zbog humanitarnih razloga, u pojedina¢nim slucajevima
suzdrzati od izdavanja zabrane ulaska.

(3). Zabrana ulaska pocinje se primjenjivati na dan kada je odluka o zabrani ulaska priopcena.

Zabrana ulaska ne smije biti protivna odredbama u vezi s pravom na medunarodnu zastitu, kako je
definirano u c¢lancima 9.b, 48/3. i 48/4.”

19. U ¢lanku 74/12. Vreemdelingenweta predvideno je:

»(1). Ministar ili njegov predstavnik mogu zabranu ulaska povudi ili suspendirati zbog humanitarnih
razloga.

[...]
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Ako medunarodnim ugovorom, zakonom ili kraljevskom uredbom nije predvideno drukcije, drzavljanin
treCe zemlje obrazlozeni zahtjev mora podnijeti nadleznoj belgijskoj diplomatskoj misiji ili
konzularnom uredu u mjestu u inozemstvu u kojem ima boraviste ili boravi.

(2). Drzavljanin tre¢e zemlje moze ministru ili njegovu predstavniku podnijeti zahtjev za povlacenje ili
suspenziju zabrane ulaska na temelju Cinjenice da je poStovao obvezu udaljavanja koja mu je ranije
nametnuta, ako pruzi pisane dokaze da je napustio belgijsko drzavno podrucje u potpunosti postujuci
odluku o udaljavanju.

(4). Dok se ispituje zahtjev za povlacenje ili suspenziju zabrane ulaska, doti¢ni drzavljanin trec¢e zemlje
nema pravo ulaska ili boravka u [Belgiji].

[...]”

20. U skladu s clankom 74/13. Vreemdelingenweta, ministar ili njegov predstavnik moraju prilikom
donos$enja odluke o udaljavanju uzeti u obzir najbolji interes djeteta, obiteljski zivot i zdravstveno
stanje doti¢nog drzavljanina trec¢e zemlje.

Cinjeni¢no stanje, postupak i prethodna pitanja

21. Svaki od sedam tuzitelja drzavljanin je tre¢e zemlje protiv kojeg je izdan nalog da napusti Belgiju.
Tom je nalogu u svim slucajevima pridodana zabrana ulaska, u skladu s nacionalnim zakonodavstvom
kojim je prenesena Direktiva o vracanju.

22. Nakon §to su im izdani nalozi da napuste Belgiju i pratece zabrane ulaska, svaki od doti¢nih
pojedinaca podnio je zahtjev za dozvolu boravka radi spajanja obitelji s belgijskim drzavljaninom koji
zivi u Belgiji te se nikad nije odselio u drugu drzavu ¢lanicu niti u njoj boravi®. Ti su zahtjevi
podneseni na temelju sljedec¢ih obiteljskih odnosa: (i) roditelji maloljetnog djeteta koje je gradanin
Unije (R. I, M. J,, N. N. N. i O. . O.); (ii) odraslo dijete gradanina Unije (K. A. i M. Z.); i (iii) partner
gradanina Unije (B. A.)".

23. R. L je albanski drzavljanin. Njegovo dijete rodeno je 23. lipnja 2010. te ima belgijsko drzavljanstvo.
U Albaniji se 31. srpnja 2013. oZenio djetetovom majkom (koja takoder ima belgijsko drzavljanstvo).
Protiv njega su 17. prosinca 2012. izdani nalog da napusti Belgiju i zabrana ulaska".

24. M. ]. je drzavljanka Ugande. Ona je majka djeteta rodenog 26. listopada 2013., koje je (kao i njegov
otac) belgijski drzavljanin. Protiv M. J. su 11. sije¢nja 2013. izdani nalog da napusti Belgiju i zabrana
ulaska **.

15 Zelim iznijeti tri jezi¢ne napomene u vezi s tekstom ovog misljenja. Kao prvo, zahtjeve sedam drzavljana trec¢ih zemalja o kojima se raspravlja u
glavnom postupku jednostavno ¢u nazivati ,zahtjevi za spajanje obitelji”. Kao drugo, sud koji je uputio zahtjev koristi izraz ,stati¢ni gradanin
Unije” kako bi opisao polozaj belgijskih drzavljana koji su ¢lanovi obitelji tuziteljA u predmetnim sluc¢ajevima. Kao trece, nadlezna tijela u
odredenim slucajevima iz glavnog postupka nisu doti¢nom drzavljaninu tre¢e zemlje odobrila vrijeme za dobrovoljni odlazak. Takve su se
odluke temeljile, medu ostalim, na tome da doti¢na osoba predstavlja opasnost za javni poredak (,public policy”) (¢lanak 7. stavak 4. Direktive o
vracanju). U nedavnom sam misljenju navela da je pojam ,public policy” moguce preciznije opisati kao ,public order”. U francuskoj i drugim
jezi¢nim verzijama te direktive koristi se izraz ,ordre public”, odnosno njemu ekvivalentni izrazi. Vidjeti moje misljenje u predmetu Ouhrami,
C-225/16, EU:C:2017:398, tocku 69. i biljesku 59.

16 U skladu s objasnjenjem koje je sud koji je uputio zahtjev pruzio u odluci kojom je uputio prethodno pitanje, svih sedam tuzitelja smatra se
¢lanovima obitelji gradana Unije u smislu nacionalnog prava. Vidjeti gornju tocku 16.

17 Nalog da napusti Belgiju i zabrana ulaska u trajanju od pet godina osobi . R. izreceni su zato $to je lagao o svojoj starosti te se predstavljao kao
maloljetnik bez pratnje, iako je u vrijeme podnosenja ranijeg zahtjeva za pristup u Belgiju zapravo bio punoljetan.

18 Nalogom da napusti Belgiju nije joj odobreno vrijeme za dobrovoljni odlazak. Izrecena joj je i prate¢a zabrana ulaska, u trajanju od tri godine.
Te su se odluke temeljile na tome da M. J. nije postovala raniji nalog da napusti Belgiju, da je protiv nje podnesena sluzbena prijava zbog
pocinjenja kaznenog djela napada i nanosenja ozljeda i da je postojala opasnost da ¢e pobjeéi. Stoga ju se smatralo opasnom za javni poredak.
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25. N. N. N. je drzavljanka Kenije. Njezino je dijete, koje je belgijski drzavljanin, rodeno 25. lipnja
2011. Protiv nje su 24. travnja 2014. izdani nalog da napusti Belgiju i zabrana ulaska .

26. O. L. O. je nigerijski drzavljanin. Njegovo dijete rodeno je 15. sije¢nja 2009. Dijete i njegova majka
belgijski su drzavljani. O. I. O. je razveden od djetetove majke, koja je iskljucivi skrbnik tog djeteta.
Dijete i njegova majka nisu financijski ovisni o O. I. O.-u, a kontakt s djetetom mu je trenuta¢no
zabranjen na temelju sudskog naloga. Protiv O. I. O.-a su 28. svibnja 2013. izdani zabrana ulaska i
nalog da napusti Belgiju®.

27. K. A. je armenska drzavljanka ¢iji otac ima belgijsko drzavljanstvo. Nalog da napusti Belgiju i
zabrana ulaska izdani su joj 27. veljace 2013. Njezina dva sina, koja se pozivaju na istu obiteljsku vezu,
podnijela su povezane zahtjeve za dozvolu boravka™.

28. M. Z. je ruski drzavljanin. Njegov otac, belgijski drzavljanin, podnio je nadleznim tijelima dokaze o
tome da je njegov sin financijski ovisan o njemu. Protiv M. Z.-a su 2. srpnja 2014. izdani nalog da
napusti Belgiju i zabrana ulaska®.

29. B. A. je drzavljanin Gvineje. Zivi sa svojim partnerom koji je belgijski drzavljanin. Postoje dokazi da
je njihova veza stvarna. Protiv njega su 13. lipnja 2014. izdani nalog da napusti Belgiju i zabrana
ulaska®.

30. Zahtjevi za spajanje obitelji podneseni su Dienst Vreemdelingenzakenu (Ured za azil i useljavanje, u
daljnjem tekstu: DVZ) kao tijelu koje predstavlja staatssecretarisa (drzavni tajnik) odgovornog za
pitanja azila i useljavanja®. DVZ je zauzeo stajaliste da ne moze ispitati te zahtjeve jer je protiv svih
tuzitelja izdana zabrana ulaska te su oni stoga morali napustiti belgijsko drzavno podrucje®. DVZ je
stoga donio odluke kojima je odbio svaki od zahtjeva za spajanje obitelji (u daljnjem tekstu: pobijane
odluke).

31. Tuzitelji pobijane odluke osporavaju pred sudom koji je uputio zahtjev. Smatraju da je DVZ
pogrijesio time Sto je odbio ispitati meritum njihovih zahtjeva za spajanje obitelji zato Sto su
podlijegali vaze¢im zabranama ulaska. Tvrde da takve zabrane ulaska predstavljaju nezakonit uvjet u
pogledu dopustenosti i da se za zahtjeve za spajanje obitelji treba smatrati da sadrzavaju implicitne
zahtjeve za ukidanje ili suspenziju zabrane ulaska®. Navode da DVZ prilikom ispitivanja zahtjeva za
spajanje obitelji mora, u skladu s Direktivom o vracanju, uzeti u obzir obiteljski zivot i najbolji interes
djeteta. Takoder isticu da u toj direktivi nije navedeno da se zahtjev za ukidanje ili suspenziju zabrane
ulaska mora podnijeti u inozemstvu da bi bio valjan. Tuzitelji smatraju da je c¢lanovima obitelji
belgijskih drzavljana ulazak i boravak moguce odbiti samo zbog razloga javnog poretka, nacionalne
sigurnosti ili javnog zdravlja, te unutar ograni¢enja predvidenih zakonom. Isticu da bi, protivno

19 Nalog da napusti Belgiju i zabrana ulaska u trajanju od tri godine izreceni su joj zato $to nije postovala raniji nalog da napusti Belgiju.

20 Nalogom da napusti Belgiju nije mu omoguceno vrijeme za dobrovoljni odlazak. Izre¢cena mu je prateca zabrana ulaska u trajanju od osam
godina. Te su se odluke temeljile na tome da O. L. O. nije postovao ranije naloge da napusti Belgiju. Smatralo se da predstavlja ozbiljnu
opasnost za javni poredak ili nacionalnu sigurnost s obzirom na to da je osuden za teska kaznena djela, $to pokazuju njegove osude za nasilje u
obitelji, za $to su mu izrec¢ene kazne zatvora.

21 Nalogom da napusti Belgiju nije joj omoguceno vrijeme za dobrovoljni odlazak. Izrec¢ena joj je prateca zabrana ulaska u trajanju od tri godine.
Te su se odluke temeljile na tome da K. A. nije postovala raniji nalog da napusti Belgiju i da ju se smatralo opasnom za javni poredak, s
obzirom na to da je uhi¢ena zbog krade u duc¢anu. I njezini sinovi su navedeni u nalogu da napusti Belgiju i povezanoj zabrani ulaska.

22 Nalogom da napusti Belgiju nije mu omoguceno vrijeme za dobrovoljni odlazak. Izrecena mu je zabrana ulaska u trajanju od tri godine. Te su
se odluke temeljile na tome da M. Z. nije po$tovao raniji nalog da napusti Belgiju i da ga se smatralo opasnim za javni poredak jer je protiv
njega pripremljena sluzbena prijava za kaznena djela krade i provale u garazu.

23 B. A. i njegov partner svoje su partnerstvo formalizirali sklopivsi pred javnim biljeznikom sporazum o partnerstvu. Nalog da napusti Belgiju i
zabrana ulaska u trajanju od tri godine B. A.-u su izreceni jer nije postovao raniji nalog da napusti Belgiju.

24 Zahtjevi za dozvolu boravka s ciljem spajanja obitelji u svih su sedam slucajeva podneseni nakon datuma donosenja naloga o protjerivanju.
25 Vidjeti gornje tocke 18. do 20.

26 U c¢lanku 11. stavku 3. Direktive o vracanju koristi se izraz ,ukidanje ili suspenzija zabrane ulaska”. Izraz ,opheffing of opschorting”, koji
upotrebljava sud koji je uputio zahtjev, shvacam na nacin da se odnosi na odluku o ukidanju ili suspenziji (,intrekking of schorsing”) zabrane
ulaska, kako se naziva u toj odredbi direktive.
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¢lanku 20. UFEU-a, osobito nac¢inu na koji ga je Sud protumacio u presudi Ruiz Zambrano?, njihovo
udaljavanje s belgijskog drzavnog podrudja i podrucja Unije znacilo da ¢lanovi njihovih obitelji koji o
njima ovise ne bi mogli u potpunosti ostvarivati svoja prava kao gradani Unije. Naposljetku, tuzitelji
tvrde da DVZ prilikom dono$enja pobijanih odluka nije u svim slucajevima odvagnuo interese u
kontekstu clanka 8. EKLJP-a i ¢lanka 7. Povelje.

32. DVZ osporava tvrdnje tuzitelja. Istice da konacna zabrana ulaska onemogucuje doti¢noj osobi
ulazak ili boravak u Belgiji i da takva osoba mora napustiti belgijsko drzavno podrucje te iz
inozemstva podnijeti zahtjev za ukidanje ili suspenziju zabrane ulaska u skladu s clankom 74/12.
stavkom 1. Vreemdelingenweta da bi mogla podnijeti zahtjev za boravak u okviru zahtjeva za spajanje
obitelji.

33. Sud koji je uputio zahtjev istice da se, u skladu s ¢lankom 74/11. stavkom 3. Vreemdelingenweta,
zabrana ulaska pocinje primjenjivati od datuma na koji je priopéena. U svakom od predmetnih sedam
slucajeva na tuzitelja se primjenjuje vazeca i kona¢na zabrana ulaska koju oni ne mogu osporiti dok su
u Belgiji. Prvo moraju napustiti drzavno podrucje kako bi podnijeli takav zahtjev belgijskom konzulatu
ili diplomatskoj misiji u zemlji svojeg podrijetla ili boravka, u skladu s clankom 74/12.
Vreemdelingenweta **.

34. O svim takvim zahtjevima za ukidanje ili suspenziju zabrane ulaska podnesenima u zemlji
podrijetla mora se odluciti u roku od cetiri mjeseca. Ako se unutar tog razdoblja ne donese nikakva
odluka, smatra se da je odluka negativna. Kada drzavljanin trece zemlje protiv kojeg je izdana zabrana
ulaska podnese u svojoj zemlji podrijetla zahtjev za vizu s ciljem spajanja obitelji s belgijskim
drzavljaninom, prvo se mora donijeti odluka o ukidanju ili suspenziji zabrane ulaska. Potom ce se
donijeti odluka o zahtjevu za vizu. Clankom 42. stavkom 1. Vreemdelingenweta utvrden je rok od $est
mjeseci u tom pogledu. Samo ako se zabrana ulaska ukine ili suspendira te se viza ili pravo boravka
odobri u kontekstu spajanja obitelji, moze se smatrati da je razdvajanje doti¢nih drzavljana trecih
zemalja i belgijskog drzavljanina ,privremeno” ili da je razdoblje tijekom kojeg Belgijci kao gradani
Unije doista moraju izbivati s podrucja Unije u cijelosti ogranic¢eno.

35. Iz pobijanih odluka se ne ¢ini da je gradanstvo Unije doti¢nih clanova obitelji koji su belgijski
drzavljani uzeto u obzir. Takoder, nije jasno je li DVZ razmotrio jesu li zabrane ulaska izrec¢ene zbog
razloga, medu ostalim, javnog poretka ili nacionalne sigurnosti, niti je li u obzir uzet najbolji interes
doti¢ne djece i/ili obiteljski zivot u smislu ¢lanaka 7. i 24. Povelje.

36. U tim okolnostima, sud koji je uputio zahtjev smatra da se glavno pitanje koje u predmetnim
slucajevima otvaraju zahtjevi za spajanje obitelji tice odnosa izmedu zabrana ulaska izrecenih u skladu
s Direktivom o vracanju i zastite temeljnih prava, osobito prava na postovanje obiteljskog Zivota i
najboljeg interesa djeteta, kao i postovanja clanka 20. UFEU-a. U skladu s tim, sud koji je uputio
zahtjev postavio je sljedeca prethodna pitanja:

»1. Treba li pravo Unije, posebice ¢lanak 20. UFEU-a i ¢lanke 5. i 11. [Direktive o vracanju], u vezi s
Clancima 7. i 24. Povelje, tumaciti na nacin da mu je, u odredenim okolnostima, protivna
nacionalna praksa na temelju koje se zahtjev za boravak u kontekstu spajanja obitelji s gradaninom
Unije, koji je u drzavi ¢lanici u kojoj zivi odnosni gradanin Unije koji nije koristio svoje pravo
slobodnog kretanja i poslovnog nastana i koji ima drzavljanstvo te drzave clanice (u daljnjem
tekstu: stati¢ni gradanin Unije) podnio njegov clan obitelji, drzavljanin trece zemlje, odbija ispitati,
po potrebi zajedno s donosenjem odluke o udaljavanju, isklju¢ivo zato $to odnosni ¢lan obitelji,
drzavljanin trece zemlje, podlijeZze vazecoj zabrani ulaska s europskom dimenzijom?

27 Presuda od 8. ozujka 2011., C-34/09, EU:C:2011:124

28 Sud koji je uputio zahtjev istice da postoje dvije iznimke od opceg pravila. Prva se temelji na zdravstvenim razlozima, a druga se odnosi na
zahtjeve za medunarodnu zastitu.
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(a) Je li za ocjenu takvih okolnosti vazno da izmedu staticnog gradanina Unije i ¢lana njegove
obitelji, drzavljanina trece zemlje, postoji odnos ovisnosti koji nadilazi samu obiteljsku vezu?
Ako jest, koji su ¢imbenici relevantni za utvrdivanje postojanja tog odnosa ovisnosti? Mogu li
se smjernice u tom pogledu pronacdi u sudskoj praksi koja se odnosi na postojanje obiteljskog
zivota u smislu ¢lanka 8. EKL]JP-a i ¢lanka 7. Povelje?

(b) Sto se tice osobito malodobne djece, zahtijeva li ¢lanak 20. UFEU-a vise od biologke veze
izmedu roditelja koji je drzavljanin tre¢e zemlje i djeteta koje je gradanin Unije? Je li u tom
pogledu vazan dokaz zajednickog zivota ili su dostatne emocionalne i financijske veze, kao $to
su modaliteti smjestaja ili posjeta i placanje alimentacije? Mogu li se smjernice u tom pogledu
pronadi u zakljuécima Suda u presudama [Ogieriakhi®; Singh i dr.** i O. i dr.*" U tom smisly,
takoder vidjeti predmet Chavez-Vilchez i dr., koji je trenuta¢no u tijeku pred Sudom *]?

(c) Je li za ocjenu takvih okolnosti vazno da je obiteljski zivot zapoceo u trenutku kada je
drzavljanin trece zemlje ve¢ podlijegao zabrani ulaska te je, dakle, znao da nezakonito boravi u
drzavi clanici? Bi li bilo korisno pozvati se na tu cinjenicu u svrhu sprjecavanja moguce
zlouporabe postupka za odobravanje boravka u kontekstu spajanja obitelji?

(d) Je li za ocjenu takvih okolnosti vazno da nikakav pravni lijek, u smislu ¢lanka 13. stavka 1.
[Direktive o vracanju], nije podnesen protiv odluke o izricanju zabrane ulaska ili da je zalba na
takvu odluku odbijena?

(e) Je li relevantna ¢injenica da je zabrana ulaska izre¢ena zbog razloga javnog poretka ili zbog
nezakonitog boravka? Ako jest, treba li takoder ispitati predstavlja li odnosni drzavljanin trece
zemlje ujedno i stvarnu, trenuta¢nu i dovoljno ozbiljnu opasnost koja ugrozava temeljni interes
drustva? U tom pogledu, mogu li se clanci 27. i 28. [Direktive 2004/38], koji su preneseni u
clanke 43. i 45. Vreemdelingenweta, i povezana sudska praksa Suda o javnhom poretku
primijeniti po analogiji na ¢lanove obitelji staticnih gradana Unije (vidjeti predmete Rendén
Marin i CS, koji su trenuta¢no u tijeku pred Sudom)*?

2. Treba li pravo Unije — posebice ¢lanak 5. [Direktive o vracanju] i ¢lanke 7. i 24. Povelje — tumaciti
na nac¢in da mu je protivha nacionalna praksa na temelju koje je moguce pozivati se na vazecu
zabranu ulaska kako bi se odbio ispitati kasnije podneseni zahtjev za spajanje obitelji sa staticnim
gradaninom Unije, podnesen na drzavnom podrudju drzave Clanice, a da nije uzet u obzir obiteljski
zivot i najbolji interes u to ukljucene djece, §to je navedeno u tom kasnije podnesenom zahtjevu?

3. Treba li pravo Unije — posebice ¢lanak 5. [Direktive o vrac¢anju] i ¢lanke 7. i 24. Povelje — tumaciti
na nac¢in da mu je protivna nacionalna praksa na temelju koje se protiv drzavljanina trece zemlje,
koji ve¢ podlijeze vazecoj zabrani ulaska, odluka o udaljavanju donosi a da nije uzet u obzir
obiteljski zivot i najbolji interes u to ukljucene djece, §to je navedeno u zahtjevu za spajanje obitelji
sa staticnim gradaninom Unije podnesenom nakon donosenja zabrane ulaska?

4. Treba li ¢lanak 11. stavak 3. [Direktive o vrac¢anju] shvatiti na nac¢in da drzavljanin trec¢e zemlje u
nacelu mora uvijek podnijeti zahtjev za ukidanje ili suspenziju vazece i konacne zabrane ulaska
izvan Europske unije ili postoje okolnosti u kojima taj zahtjev moze podnijeti u Europskoj uniji?

29 Presuda od 10. srpnja 2014., C-244/13, EU:C:2014:2068, t. 38. i 39.
30 Presuda od 16. srpnja 2015., C-218/14, EU:C:2015:476, t. 54.
31 Presuda od 6. prosinca 2012., C-356/11 i C-357/11, EU:C:2012:776, t. 56.

32 Presuda od 10. svibnja 2017., C-133/15, EU:C:2017:354. Predmet u kojem je donesena ta presuda jo$ je bio u tijeku kada je sud koji je uputio
zahtjev donio odluku kojom je uputio prethodno pitanje.

33 Presude od 13. rujna 2016., C-165/14, EU:C:2016:675 i C-304/14, EU:C:2016:674. Ti su predmeti bili u tijeku kada je sud koji je uputio zahtjev
donio odluku kojom je uputio prethodno pitanje.
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(a) Treba li ¢lanak 11. stavak 3. treci i Cetvrti podstavak [Direktive o vracanju] shvatiti na nacin da
zahtjev iz clanka 11. stavka 3. prvog podstavka [te direktive], koji odreduje da se ukidanje ili
suspenzija zabrane ulaska moze razmatrati samo kada odnosni drzavljanin tre¢e zemlje dokaze
da je napustio drzavno podrucje drzave clanice u potpunosti postujuci odluku o vrac¢anju, mora
u cijelosti biti ispunjen u svakom pojedinacnom slucaju ili u svim kategorijama slucajeva?

(b) Je li ¢lancima 5. i 11. [Direktive o vracanju] protivno tumacenje na temelju kojega se zahtjev za
boravak u kontekstu spajanja obitelji sa staticnim gradaninom Unije koji nije koristio svoje
pravo slobodnog kretanja i poslovnog nastana smatra implicitnim (privremenim) zahtjevom za
ukidanje ili suspenziju vazece i konacne zabrane ulaska pri cemu se, ako se ispostavi da nisu
ispunjeni uvjeti za boravak, ponovno uspostavlja vazeca i kona¢na zabrana ulaska?

(c) Je li relevantna cinjenica da obveza podno$enja zahtjeva za ukidanje ili suspenziju u zemlji
podrijetla moze dovesti samo do privremenog razdvajanja drzavljanina trece zemlje i staticnog
gradanina Unije? Postoje li ipak okolnosti u kojima je takva privremena razdvojenost protivna
¢lancima 7. i 24. Povelje?

(d) Je li relevantna cinjenica da obveza podno$enja zahtjeva za ukidanje ili suspenziju u zemlji
podrijetla moze dovesti samo do toga da gradanin Unije samo mora, ako je to potrebno,
napustiti podruc¢je Europske unije na odredeno vrijeme? Postoje li okolnosti u kojima je
¢injenica da gradanin Unije mora napustiti podrucje Europske unije na odredeno vrijeme
protivna ¢lanku 20. UFEU-a?”

37. Pisana ocitovanja podnesena su u ime K. A. i M. Z.-a, belgijske i grcke vlade i Europske komisije.
Sve navedene stranke, zajedno s M. J. i N. N. N,, iznijele su usmena ocitovanja na raspravi odrzanoj
28. veljace 2017.

Ocjena

Uvodna zapazanja

38. Predmetnih sedam slucajeva ima sljedeca zajednicka obiljezja. Svi se odnose na: (i) gradanina Unije
koji nikada nije koristio svoja prava slobodnog kretanja (prima facie potpuno unutarnja situacija); (ii)
drzavljanina tre¢e zemlje koji je na temelju nacionalnog prava priznat kao clan obitelji gradanina
Unije, a koji podnosi zahtjev za boravak s ciljem spajanja obitelji; te (iii) na situaciju u kojoj DVZ nije
ispitao taj zahtjev: odbijen je jer doti¢ni drzavljanin treée zemlje podlijeze zabrani ulaska koja je i
vazeca i konacna te zahtjev nije podnesen izvan podrucja Europske unije.

39. Nijedan od tih sedam slucajeva nije obuhvacen podru¢jem primjene Direktive 2004/38 jer se
odnose na gradane Unije koji su oduvijek boravili u Belgiji (drzavi ¢lanici njihova drzavljanstva). Ti
gradani Unije stoga nisu obuhvaceni definicijom ,nositelja prava” iz te direktive*. S obzirom na opis
Cinjeni¢ne pozadine koji je pruzio sud koji je uputio zahtjev, reda radi dodajem da ti slucajevi nisu
obuhvacéeni ni podru¢jem primjene Direktive 2003/86/EZ o pravu na spajanje obitelji*. Ta se direktiva
primjenjuje na sponzore s drzavljanstvom trec¢ih zemalja koji zakonito borave na podrué¢ju Unije te ¢iji
¢lanovi obitelji Zele u¢i i boraviti u drzavi ¢lanici kako bi odrzali obiteljsko jedinstvo. Ocito je da se u
predmetnim slucajevima ne radi o takvoj situaciji.

34 Vidjeti gornju tocku 6. i presudu od 15. studenoga 2011., Dereci i dr., C-256/11, EU:C:2011:734, t. 50. i 52. do 54.

35 Direktiva Vije¢a od 22. rujna 2003. (SL 2003., L 251, str. 12.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 70.). Ta se
direktiva primjenjuje na sponzore, odnosno na drzavljane tre¢ih zemalja koji zakonito borave u drzavi ¢lanici i koji traze ili ¢iji ¢lanovi obitelji
traze spajanje obitelji da bi im se pridruzili. Clanovi obitelji gradana Unije izricito su iskljuceni iz podruéja primjene te direktive (¢lanak 3.
stavak 3.). Clankom 5. je uredeno podnosenje i ispitivanje zahtjeva koji su obuhvaceni podru¢jem primjene Direktive 2003/86, vidjeti to¢ku 56. u
nastavku.
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40. Odredivanje okolnosti u kojima gradanstvo Unije daje drzavljanima tre¢ih zemalja izvedena prava i
ogranicCenja koja je moguce nametnuti na takva prava danas predstavlja znacajan dio sudske prakse
Suda. Klju¢na odluka je presuda Suda u predmetu Ruiz Zambrano®. U tom je predmetu utvrdeno da
su ¢lanku 20. UFEU-a protivne nacionalne mjere koje gradanima Unije uskra¢uju moguénost stvarnog
uzivanja bitnog sadrzaja prava koja proizlaze iz tog statusa. Taj je kriterij preciziran presudom Dereci i
dr., u kojoj je Sud istaknuo da se taj kriterij ,odnosi na situacije u kojima gradanin Unije zapravo mora
napustiti ne samo drzavno podrucje drzave clanice ¢iji je drzavljanin nego i podrucje Unije u
cijelosti.”” U nedavnoj presudi Suda u predmetu Chavez-Vilchez i dr.*® opisan je razvoj sudske
prakse.

41. Sud je utvrdio da ,postoje vrlo specifi¢ne situacije u kojima se iznimno, bez obzira na ¢injenicu sto
se sekundarno zakonodavstvo vezano za pravo boravka drzavljana tre¢ih zemalja ne primjenjuje i $to
odnosni gradanin Unije nije iskoristio svoju slobodu kretanja, pravo boravka ne moze odbiti
drzavljaninu trece zemlje koji je ¢lan obitelji navedenog gradanina Unije, a da se time ne dovede u
pitanje koristan ucinak njegovog gradanstva Unije, ako bi posljedica tog odbijanja bila ta da bi taj
gradanin morao zapravo napustiti podrucje Unije u cijelosti, ¢ime bi mu bila uskra¢ena mogué¢nost
stvarnog uzivanja bitnog sadrzaja prava koja proizlaze iz statusa gradanina Unije”®. U predmetu Ruiz
Zambrano, protiv roditelja maloljetne djece koja su bila belgijski drzavljani donesena je odluka o
protjerivanju te su nadlezna tijela odbila njegov zahtjev za radnu dozvolu. Sud je utvrdio da bi takve
odluke djeci R. Zambrana uskratile moguénost stvarnog uzivanja bitnog sadrzaja prava koja proizlaze iz
¢lanka 20. UFEU-a. Odluke koje su se razmatrale u tom predmetu dovele bi do toga da bi djeca,
gradani Unije, morali napustiti podru¢je Europske unije *.

42. Je li praksa primijenjena u predmetnih sedam slucajeva, u skladu s kojom se zahtjeve za spajanje
obitelji odbija cak i ispitati, tako usko povezana s pravima koja gradani Unije imaju na temelju
¢lanka 20. UFEU-a (u vezi s clancima 7. i 24. Povelje) da je obuhvadena podrucjem primjene prava
Unije?

43. Sud koji je uputio zahtjev konkretno pita je li Direktiva o vra¢anju primjenjiva u tom kontekstu.
lako su tom direktivom utvrdeni zajednicki standardi za ,vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom”, njome nije nuzno predviden povezan i ekvivalentan postupak ispitivanja koji
se mora provesti kada drzavljanin trece zemlje podnese zahtjev za spajanje obitelji (kao u glavnom
postupku).

44. Sud koji je uputio zahtjev svoja je pitanja oblikovao s obzirom na zabranu ulaska kojoj je pridodana
odluka o udaljavanju. 1z odluke kojom je upuceno prethodno pitanje Cini se da su zabrane ulaska
izreCene na temelju mjera kojima je Direktiva o vracanju prenesena u nacionalno pravo. U toj se
direktivi pravi razlika izmedu ,odluke o vradanju” (¢lanak 3. tocka 4.) i ,odluke o udaljavanju”
(¢lanak 3. tocka 5.)*. Iz definicije ,zabrane ulaska” (¢lanak 3. tocka 6.) proizlazi da se takve zabrane
pridodaju odlukama o vracanju, a ne odlukama o udaljavanju®. Nacionalna uprava je u svih sedam

36 Presuda od 8. ozujka 2011., C-34/09, EU:C:2011:124, t. 41. do 43.

37 Presuda od 15. studenoga 2011., C-256/11, EU:C:2011:734, t. 66. Upucivanje na podrucje Unije u cijelosti u kontekstu ¢lanka 20. UFEU-a odnosi
se na svih 28 drzava ¢lanica (vidjeti gornju biljesku 3).

38 Presuda od 10. svibnja 2017., C-133/15, EU:C:2017:354, t. 60. do 65.

39 Presuda od 10. listopada 2013., Alokpa i Moudoulou, C-86/12, EU:C:2013:645, t. 32. i navedena sudska praksa

40 Vidjeti nedavne presude od 13. rujna 2016., Rendén Marin, C-165/14, EU:C:2016:675, t. 74. i CS, C-304/14, EU:C:2016:674, t. 29.

41 Presuda od 26. srpnja 2017., Ouhrami, C-225/16, EU:C:2017:590, t. 47.

42 Vidjeti gornje tocke 10., 12. i 14. Zabrana ulaska ne pridodaje se uvijek odlukama o vracanju. Clanak 6. stavak 6. dopusta drzavama ¢lanicama
da istodobno usvoje i odluku o vracanju i zabranu ulaska, ali iz opce strukture direktive jasno proizlazi da su te dvije odluke odvojene. Odluka
o vracanju proizlazi iz ¢injenice da je prvotni boravak nezakonit, dok se zabrana ulaska primjenjuje na sve potonje boravke, ¢ineci ih
nezakonitima. Vidjeti ¢lanak 11. stavak 1. Direktive o vracanju i, dodatno, presudu od 26. srpnja 2017., Ouhrami, C-225/16, EU:C:2017:590,
t. 50.
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predmetnih slucajeva usvojila odluku kojom se doti¢nog drzavljanina trece zemlje obvezuje da napusti
Belgiju. Te odluke shva¢am na nacin da zapravo predstavljaju odluke o vra¢anju u smislu Direktive o
vracanju. Sud koji je uputio zahtjev nije naveo da su u ijednom od tih slucajeva poduzete mjere za
prisilnu provedbu odluke o vrac¢anju niti da je usvojena odluka o udaljavanju.

Prvo, drugo i trece pitanje

45. Sud koji je uputio zahtjev prvim pitanjem u biti pita je li pravu Unije protivna nacionalna praksa u
skladu s kojom se, kada drzavljani tre¢ih zemalja koji podlijezu zabrani ulaska (na temelju Direktive o
vracanju) podnesu zahtjev da se clanovima obitelji, gradanima Unije, koji nikada nisu koristili prava
slobodnog kretanja pridruze u drzavi clanici njihova drzavljanstva, odbija ispitivanje takvih zahtjeva, a
osobito u okviru koje nadlezna tijela ne ispituju jesu li doti¢ne okolnosti obuhva¢ene pojmom ,vrlo
specifi¢ne situacije”* koji je utvrden sudskom praksom Suda o ¢lanku 20. UFEU-a. Postavljeno je i pet
detaljnih potpitanja u vezi s ¢imbenicima koje je potrebno uzeti u obzir kako bi se utvrdilo postojanje
odnosa ovisnosti*".

46. Ukratko, drugim pitanjem nastoji se utvrditi je li predmetna upravna praksa protivna clanku 5.
Direktive o vracanju u slucajevima koji nisu obuhvaceni podruéjem primjene clanka 20. UFEU-a.
Tre¢im se pitanjem pita je li takva upravna praksa, u okolnostima gdje drzavljanin trece zemlje vec
podlijeze zabrani ulaska, zabranjena ako je odluka o udaljavanju donesena a da se pritom nije uzeo u
obzir obiteljski Zivot i najbolji interes djeteta (Sto je istaknuto u kasnijem zahtjevu za spajanje obitelji).
Prva tri pitanja su usko povezana kao i problemi koje je u okviru njih potrebno razmotriti, stoga ¢u ih
zajedno analizirati.

Nacionalna praksa u skladu s kojom se zahtjevi za spajanje obitelji ne ispituju i ¢lanak 20. UFEU-a

47. Predmetna upravna praksa djeluje na sljede¢i nacin. Ako drzavljanin trec¢e zemlje koji podlijeze
vazecoj zabrani ulaska u trajanju od najmanje tri godine, koja je postala konac¢na, u Belgiji podnese
zahtjev za boravak s ciljem spajanja obitelji s gradaninom Unije, nadlezna tijela nece ispitati njegov
zahtjev. Ne postoji mogucnost da se u specificnim slucajevima u obzir uzme obiteljski zivot, najbolji
interes djeteta ako je relevantan ili ¢injenica da clan obitelji koji je belgijski drzavljanin ima gradanstvo
Unije.

48. Belgijska vlada istice da je ta upravna praksa obuhvacena Sirokom marginom prosudbe koja se
priznaje drzavama c¢lanicama i da, stoga, odgovor na prvo pitanje treba biti negativan. Komisija i
tuzitelji koji su podnijeli ocitovanja ne slazu se s Belgijom. Grcka smatra da su zahtjevi iz glavnog
postupka, podlozno ocjeni okolnosti predmeta, obuhvaéeni podru¢jem primjene ¢lanka 20. UFEU-a.

49. T ja odbijam tvrdnje belgijske vlade.

50. Kao prvo, ¢ini mi se da je upravna praksa tako usko povezana s pravom gradanina Unije na
slobodno kretanje i boravak na podru¢ju Unije da je nuzno povezana s pravima zajamcenima
clankom 20. UFEU-a. Ucinak takve prakse jest taj da automatski iskljucuje ispitivanje jesu li u
pojedina¢nom slucaju drzavljanin tre¢e zemlje i doti¢ni gradanin Unije obuhvaéeni pojmom ,vrlo
specificne situacije” koji moze od drzave clanice zahtijevati da omogué¢i tom gradaninu Unije da
ostvaruje svoja prava na podruc¢ju Unije. Po mojemu misljenju, postoji opasnost da takva situacija
ugrozi stvarno uzivanje bitnog sadrzaja prava koja proizlaze iz statusa gradanina Unije.

43 Presuda od 10. svibnja 2017., Chavez-Vilchez i dr., C-133/15, EU:C:2017:354, t. 63.
44 Vidjeti tocku 60. u nastavku.
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51. Sud koji je uputio zahtjev istice da doti¢ni drzavljani tre¢ih zemalja nacelno moraju, na temelju
nacionalnih pravila, napustiti Belgiju i drzavno podrudje svih drzava ¢lanica. Zahtjev za boravak nije
moguce podnijeti u Belgiji dok je zabrana ulaska na snazi. Zahtjevi za ukidanje ili suspenziju zabrana
ulaska mogu se podnijeti samo izvan Belgije te im se moraju priloziti pisani dokazi da je podnositelj
zahtjeva napustio Belgiju.

52. S obzirom na navedeno, praksa da se zahtjevi za spajanje obitelji uopée ne ispituju moze imati
drasti¢ne posljedice za doti¢nog gradanina Unije kada postoji odnos ovisnosti koji je obuhvacen gore
navedenim pojmom ,vrlo specifi¢ne situacije”®. Tom stajalistu u prilog ide navod suda koji je uputio
zahtjev u skladu s kojim, kada postoji odnos ovisnosti izmedu drzavljanina tre¢e zemlje i gradanina
Unije koji je ¢lan njegove obitelji, belgijski drzavljanin moze biti prisiljen napustiti podrucje Unije
kako bi bio uz ¢lana svoje obitelji. To pak rezultira time da se doticnom gradaninu Unije uskracuje
stvarno uzivanje bitnog sadrzaja prava koja ima kao gradanin Europske unije.

53. Kao drugo, ako upravna praksa koju je opisao sud koji je uputio zahtjev ulazi u podrucje primjene
prava Unije, potrebno je uzeti u obzir ¢lanke 7. i 24. Povelje®. Automatizam predmetne nacionalne
prakse znaci da ne postoji moguénost da se u pojedina¢nom slucaju utvrdi jesu li prava gradanina
Unije koja su utvrdena u tim odredbama zajamc¢ena®.

54. Kao trece, iako je tocno da drzave clanice imaju marginu prosudbe da u svojim domadim pravnim
sustavima odrede postupovna pravila kojima se ureduju pravna sredstva za zastitu prava koja pojedinci
imaju na temelju prava Unije, ta pravila ne smiju biti takva da prakticki onemogucuju ili pretjerano
otezavaju ostvarivanje prava koja ¢lanak 20. UFEU-a daje gradanima Unije **.

55. Ako postoji odnos ovisnosti s doticnim drzavljaninom tre¢e zemlje, automatska primjena, bez
prostora za iznimke, nacionalne prakse poput one opisane u odluci kojom je upuceno prethodno
pitanje moze S$tetno utjecati na pravo gradanina Unije da boravi ne samo u drzavi clanici ¢iji je
drzavljanin nego i na ¢itavom podrudju Unije .

56. Naposljetku, praksa koju je opisao sud koji je uputio zahtjev stvara moguéu anomaliju. Postupak
podnosenja i ispitivanja zahtjeva za spajanje obitelji na temelju Direktive 2003/86 nije sasvim jednak
nacionalnim postupcima u predmetnim slucajevima. Medutim, valja istaknuti da se drzavljaninu trece
zemlje koji je sponzor, a zakonito boravi u Europskoj uniji, jam¢i pazljivije ispitivanje njegova zahtjeva
na temelju te direktive nego gradanima Unije poput onih u predmetnih sedam slucajeva.

57. Clankom 5. Direktive 2003/86 uredeno je podno$enje i ispitivanje zahtjeva za spajanje obitelji. Za
razliku od upravne prakse koju je opisao sud koji je uputio zahtjev, obveze drzava Clanica predvidene
tom direktivom da ispituju zahtjeve za spajanje obitelji znace da nadlezna tijela ne mogu automatski
odbiti ispitivanje zahtjeva na temelju te direktive kada se clan obitelji drzavljanina trece zemlje vec¢
nalazi u odnosnoj drzavi ¢lanici®. Stoga se ¢ini da postupak podno$enja i ispitivanja zahtjeva
predviden Direktivom 2003/86 stavlja drzavljanina trec¢e zemlje koji je sponzor (u smislu te direktive)
u polozaj koji je povoljniji od polozaja u kakvom se gradanin Unije nalazi u situaciji poput one
opisane u odluci kojom je upuceno prethodno pitanje, ¢ija su prava utvrdena ¢lankom 20. UFEU-a.

45 Vidjeti tocke 40. i 41.

46 Clanak 51. stavak 1. Povelje; dodatno vidjeti presudu od 8. studenoga 2012., Tida, C-40/11, EU:C:2012:691, t. 78.

47 Vidjeti gornje tocke 2. i 3.

48 Vidjeti, po analogiji, presudu od 29. travnja 2004., Orfanopoulos i Oliveri, C-482/01 i C-493/01, EU:C:2004:262, t. 80.
49 Dodatno vidjeti gornju tocku 33.

50 U skladu s ¢lankom 5. stavkom 3., opce je pravilo da se takvi zahtjevi trebaju podnositi i ispitivati kada ¢lanovi obitelji borave izvan drzavnog
podrudja drzave Clanice u kojoj sponzor boravi. Medutim, ,[d]rzava ¢lanica moze iznimno, u odgovaraju¢im okolnostima, prihvatiti podneseni
zahtjev kada su ¢lanovi obitelji ve¢ na njenom drzavnom podrucju”.
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58. Stoga, smatram da se na nacelno pitanje koje je sud koji je uputio zahtjev postavio u svojem prvom
pitanju treba odgovoriti na nacin da predmetna upravna praksa nije u skladu s ¢lankom 20. UFEU-a u
vezi s ¢lancima 7. i 24. Povelje.

59. Ako Sud, u suprotnosti s mojim stajalistem, bude smatrao da predmetna upravna praksa nije
obuhvacena podrucjem primjene ¢lanka 20. UFEU-a, temeljna prava doti¢nih pojedinaca ne bi nuzno
bila nezasti¢ena. Nacionalni sud bi morao razmotriti je li ta praksa u skladu s ¢lankom 8. EKLJP-a°".
U tom se kontekstu mora postovati nacelo proporcionalnosti®®. Stoga je dvojbeno moze li se za
upravnu praksu na temelju koje se zahtjevi za dozvolu boravka s ciljem spajanja obitelji automatski
odbijaju, bez ispitivanja njihova sadrzaja, smatrati da uzima u obzir ¢imbenike koji se moraju ocijeniti
kada se utvrduje je li pravo na obiteljski Zivot osigurano®.

Odnos ovisnosti za potrebe clanka 20. UFEU-a

60. Sljedeca detaljna potpitanja postavljena su kako bi se utvrdili ¢cimbenici koje je potrebno uzeti u
obzir u svakoj ocjeni odnosa ovisnosti za potrebe ¢lanka 20. UFEU-a, tumacenog u vezi s ¢lankom 7.
Povelje. Koji su relevantni ¢imbenici koje je potrebno uzeti u obzir u vezi s obiteljskim Zivotom i
maloljetnom djecom (pitanja 1.(a) i 1.(b))? Jesu li za tu ocjenu relevantni sljede¢i ¢imbenici: postoji li
vjerojatnost zlouporabe postupka, odnosno je li obiteljski zivot zapoceo kad se na drzavljanina trece
zemlje ve¢ primjenjivala zabrana ulaska; jesu li poduzete mjere kako bi se zabrana ulaska osporila prije
nego $to je postala konac¢na; i je li odnosna zabrana izrecena zbog razloga javnog poretka ili zbog
razloga nezakonitog boravka (pitanja 1.(c), 1.(d) i 1.(e))?

61. Clanak 7. Povelje mora se tumaciti s obzirom na ¢lanak 8. EKLJP-a*. Europski sud za ljudska prava
(u daljnjem tekstu: Sud u Strasbourgu) odlucio je da je glavna svrha ¢lanka 8. zastita pojedinaca od
proizvoljnih radnji javnih tijela, iako ta odredba drzavama ne namece op¢u obvezu da odobre spajanje
obitelji*. Ocjena za potrebe ¢lanka 8. EKL]JP-a zahtijeva balansiranje izmedu suprotstavljenih interesa
doticnog pojedinca i drzave. Potrebno je razmotriti posljedice narusavanja obiteljskog jedinstva, do
cega bi doslo u slucaju protjerivanja drzavljanina tre¢e zemlje koji je clan obitelji. Pritom se u obzir
uzima duljina razdoblja tijekom kojeg je doti¢na drzava tolerirala prisutnost te osobe na svojem
drzavnom podrudju: imaju li bra¢ni drugovi (ili partneri) zajedni¢ku proslost, je li drzavljanin trece
zemlje odgovoran za svakodnevnu skrb bilo koje djece; te financijske odgovornosti i emocionalne veze
unutar obitelji”’.

62. S druge strane, Sud je ve¢ presudio da puka cinjenica da se drzavljaninu drzave clanice cini
pozeljnim da, zbog ekonomskih razloga ili kako bi zadrzao svoju obitelj na okupu unutar podrucja
Unije, ¢lanovi njegove obitelji koji nemaju drzavljanstvo drzave clanice imaju moguénost s njim
boraviti na podruc¢ju Unije nije dovoljna da bi se prihvatilo stajaliste da ¢e gradanin Unije biti prisiljen
napustiti Europsku uniju ako mu se takvo pravo ne odobri*.

51 Sve drzave clanice su stranke EKLJP-a, u cijem je clanku 8. utvrdeno pravo na postovanje privatnog i obiteljskog zivota. Ta bi odredba bila
relevantna za bilo koji aspekt predmetnih sedam slucajeva za koji bi se smatralo da nije obuhvacen podru¢jem primjene prava Unije. Vidjeti
presudu od 25. srpnja 2008., Metock i dr., C-127/08, EU:C:2008:449, t. 79.

52 Vidjeti, primjerice, presudu Europskog suda za ljudska prava od 3. studenoga 2011, Arvelo
Aponte/Nizozemska, CE:ECHR:2011:1103JUD002877005, t. 57. i 58.

53 Vidjeti, po analogiji, presudu EKLJP od 29. travnja 2004., Orfanopoulos i Oliveri, C-482/01 i C-493/01, EU:C:2004:262, t. 99.

54 Vidjeti gornju tocku 45.

55 U objasnjenju ¢lanka 7. Povelje navedeno je da prava zajamcena tim ¢lankom odgovaraju onima zajamc¢enima ¢lankom 8. EKLJP-a, kojim je
predvideno da svatko ima pravo na postovanje, medu ostalim, svojeg obiteljskog Zzivota (¢lanak 8. stavak 1.). Javna vlast se nece mijesati u
ostvarivanje tog prava, ,osim u skladu sa zakonom i ako je [to] u demokratskom drustvu nuzno radi interesa drzavne sigurnosti, javnog reda i
mira, ili gospodarske dobrobiti zemlje, te radi sprecavanja nereda ili zloc¢ina, radi zastite zdravlja ili morala ili radi zastite prava i sloboda
drugih” (¢lanak 8. stavak 2.).

56 Presuda EKLJP od 3. listopada 2014., Jeunesse/Nizozemska [GC], CE:ECHR:2014:1003JUD001273810, t. 106. do 109.

57 Presuda EKLJP od 3. listopada 2014., Jeunesse/Nizozemska [GC], CE:ECHR:2014:1003JUD001273810, t. 115. do 121.

58 Presuda od 15. studenoga 2011., Dereci i dr., C-256/11, EU:C:2011:734, t. 68.
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63. EKLJP ne sadrzava pravo koje odgovara c¢lanku 24. Povelje. Iako rije¢ ,dijete” nije definirana u
Povelji, ¢ini se nespornim da potomstvo osoba R. I, M. J.,, N. N. N. i O. I. O. predstavlja djecu u
smislu te odredbe. Potrebno je utvrditi je li odrzavanje odnosa s roditeljem u najboljem interesu svakog
djeteta. Status djeteta kao gradanina Unije i prava boravka koja proizlaze iz tog statusa sami po sebi ne
jamce njegovim roditeljima pravo boravka. U tom je pogledu relevantno tko je djetetov skrbnik i je li
dijete pravno, financijski ili emocionalno ovisno o roditelju koji je drzavljanin tre¢e zemlje ™.

64. Kao odgovor na pitanje suda koji je uputio zahtjev o tome je li sudska praksa Suda o Direktivi
2004/38 primjenjiva, ¢ini mi se, s obzirom na to da su situacije koje su obuhvacene podrucjem
primjene te direktive ujedno obuhvacene i podru¢jem primjene prava Unije, da je moguce izvuci
odredena nacela, posebice ona koja se odnose na primjenu Povelje, koja se mogu primjenjivati po
analogiji. Medutim, posebne kriterije koje se razmatra u kontekstu te direktive nije moguce prenijeti
na ocjenu u kontekstu clanka 20. UFEU-a. Uvjeti koji se primjenjuju kada gradanin Unije Zeli ostvariti
pravo boravka u drugoj drzavi c¢lanici na razdoblje dulje od tri mjeseca, u skladu s ¢lankom 7.
stavkom 1. Direktive 2004/38, i izvedeno pravo boravka za svoje ¢lanove obitelji koji su drzavljani trece
zemlje, na temelju clanka 7. stavka 2. te direktive, nisu izravno relevantni za ocjenu u kontekstu
¢lanka 20. UFEU-a®.

65. Po mojemu misljenju, pitanje je li obiteljski zivot zapoceo kad se na drzavljanina trece zemlje vec
primjenjivala zabrana ulaska nije nuzno relevantno. Naravno, to¢no je da se podrucje primjene prava
Unije ne moze prosiriti na zlouporabe. Medutim, takoder je to¢no da u kontekstu ocjene koja se mora
provesti za potrebe clanka 20. UFEU-a nema mjesta opcoj pretpostavci da se radi o zlouporabi kada
obiteljska veza nastane u trenutku kad drzavljanin trece zemlje ima nezakonit boravak. Ne treba
pretpostaviti ipso facto da je doticna osoba zapocela obiteljsku vezu kako bi ostala na podrucju Unije.
Za dokazivanje takve zlouporabe potrebno je, s jedne strane, dokazati ukupnost objektivnih okolnosti
iz kojih proizlazi da, unato¢ formalnom postovanju uvjeta predvidenih propisima Unije, nije ostvaren
cilj predviden tim propisima i, s druge strane, dokazati subjektivni element koji se ogleda u namjeri da
se ostvari pogodnost koja proizlazi iz propisa Unije umjetno stvarajuéi uvjete potrebne za njezino
ostvarenje®. Osim toga, iako je to¢no da je Sud u Strasbourgu okolnost da je drzavljanin tre¢e zemlje
postao roditelj dok je njegov imigracijski status bio nesiguran opisao kao ,vazan cimbenik”, taj je sud
navedeni ¢imbenik ocjenjivao u odnosu na druge elemente slucaja®. Ako netko postane roditelj
djeteta tijekom takvog razdoblja nesigurnosti, ne smatra se da je time nuzno pokusao zlouporabiti
pravila o useljavanju®.

66. Ve¢ sam izrazila stajaliste da donosenje odluke o vracanju s pridodanom zabranom ulaska ne treba
igrati ulogu u ocjeni pitanja postoje li ,vrlo specifi¢ne situacije” u kojima postoji odnos ovisnosti za
potrebe c¢lanka 20. UFEU-a*. Stoga nije potrebno razmatrati je li drzavljanin treée zemlje pobijao
takvu mjeru ili trazio njezino preispitivanje. U tom kontekstu nije potrebno ni razmatrati je li zabrana
ulaska izrecena zbog razloga javnog poretka ili isklju¢ivo zbog nezakonitog boravka. Sto se tice
potonjeg elementa, valja istaknuti da zabrane ulaska, u skladu s Direktivom o vracanju, ne postoje
zasebno od odluke o vracanju®. Stoga se na razlog javne politike moguée pozivati samo u odnosu na
odluku o vracanju. Nije moguce na temelju takvih razloga izrec¢i samo zabranu ulaska®.

59 Presuda od 10. svibnja 2017., Chavez-Vilchez i dr., C-133/15, EU:C:2017:354, t. 68. do 70.

60 Sud je u presudi od 10. srpnja 2014., Ogieriakhi, C-244/13, EU:C:2014:2068, posebno uputio na c¢lanak 7. stavak 2. i ¢lanak 16. stavak 1.
Direktive 2004/38. Potonja odredba daje pravo stalnog boravka gradanima Unije koji pet godina neprekidno borave u drzavi ¢lanici domacinu.
U skladu s ¢lankom 16. stavkom 2. te direktive, pravo stalnog boravka imaju i drzavljani tre¢ih zemalja koji su clanovi obitelji tog gradanina
Unije te koji su s njim zakonito boravili u drzavi ¢lanici domadinu tijekom navedenog razdoblja. Takoder vidjeti presudu od 16. srpnja 2015.,
Singh i dr., C-218/14, EU:C:2015:476, t. 56. do 59. i gornju tocku 6.

61 Presuda od 12. ozujka 2014., O. i B., C-456/12, EU:C:2014:135, t. 58. i navedena sudska praksa

62 Vidjeti gornju tocku 61.

63 Vidjeti, primjerice, presudu EKLJP od 3. studenoga 2011., Arvelo Aponte/Nizozemska, CE:ECHR:2011:1103JUD002877005, t. 60.
64 Vidjeti gornju tocku 40.

65 Vidjeti ¢lanak 11. stavak 1. Direktive o vracanju te gornju tocku 44. i biljesku 42.

66 Zabrana ulaska moze trajati viSe od pet godina ako drzavljanin trece zemlje predstavlja ozbiljnu opasnost za, medu ostalim, javni poredak
(¢lanak 11. stavak 2.).
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67. Nasuprot tomu, ako ocjena cinjeni¢nih okolnosti u nekom slucaju pokaze da taj slucaj nije
obuhvacen pojmom ,vrlo specifi¢ne situacije”, takav slucaj ne ulazi u podrucje primjene prava Unije u
pogledu pravé doti¢nog gradanina Unije. U tim bi okolnostima nadlezna tijela svejedno morala provesti
ocjenu na temelju c¢lanka 8. EKLJP-a, s obzirom na to da su sve drzave clanice potpisnice te
konvencije .

Direktiva o vracanju

68. Sud koji je uputio zahtjev zeli doznati i je li clanku 5. Direktive o vracanju, u vezi s ¢lancima 7. i 24.
Povelje, protivna predmetna upravna praksa u dijelu u kojem sedam slucajeva nije obuhvaceno
podru¢jem primjene clanka 20. UFEU-a (drugo pitanje).

69. Belgija istice da je upravna praksa koju je sud koji je uputio zahtjev opisao u odluci kojom je uputio
prethodno pitanje u skladu s Direktivom o vracanju. Takvom se praksom Zeli osigurati da odluke o
vrac¢anju budu doista konacne i da ih se ne moze preispitivati ,zaobilaznim” mehanizmom koji
drzavljanima tre¢ih zemalja koji podlijezu zabrani ulaska omogucuje da podnose zahtjeve za spajanje
obitelji. To ne bi bilo u skladu s djelotvornom politikom udaljavanja te bi iSlo na $tetu drzavljana
trec¢ih zemalja koji postuju odluke o vracanju.

70. Ne slazem se s analizom koju iznosi Belgija.

71. Prava gradana Unije na slobodno kretanje i boravak na podru¢ju Unije nisu uredena Direktivom o
vracanju. Njome su uspostavljena pravila primjenjiva na drzavljane tre¢ih zemalja koji ne ispunjavaju, ili
viSe ne ispunjavaju, uvjete za ulazak, boravak ili boraviste u drzavi ¢lanici®®. Direktiva o vracanju
nacelno ne utjece na to hoce li drzavljanin tre¢e zemlje moci ostvariti prava izvedena iz ¢lanka 20.
UFEU-a da na drzavnom podrudju drzave clanice boravi s gradaninom Unije. Ta se ocjena provodi s
obzirom na prava gradanina Unije, $to Direktivom o vrac¢anju nije uredeno. Direktiva o vra¢anju tim
manje pruza osnovu za nacionalnu politiku u skladu s kojom se ispitivanje zahtjeva za spajanje obitelji
automatski odbija.

72. Ocjena za potrebe clanka 5. Direktive o vra¢anju nije nuzno jednaka onoj koja se mora provesti
kako bi se odlucilo o zahtjevu za spajanje obitelji na temelju ¢lanka 20. UFEU. U ¢lanku 5. Direktive o
vra¢anju govori se o potrebi da se prilikom provedbe te direktive u obzir uzme najbolji interes djeteta i
obiteljski zivot®”. Maloljetnike bez pratnje se u Direktivi o vracanju smatra osobito ranjivom skupinom
kada se moraju vratiti u drzavu svojeg podrijetla”™. Stoga je u takvim okolnostima potrebno uzeti u
obzir najbolji interes djeteta te je njihovo vradanje moguce naloziti samo nakon $to je taj interes
razmotren”’. Sto se tice obiteljskog Zivota, struktura direktive upucuje na to da drzave ¢lanice taj
element moraju uzeti u obzir prilikom provedbe ocjena konkretnih okolnosti povezanih s doti¢nim
pojedincem ™.

67 Presude od 15. studenoga 2011., Dereci i dr., C-256/11, EU:C:2011:734, t. 72. i 73. i od 8. svibnja 2013., Ymeraga i dr., C-87/12, EU:C:2013:291,
t. 44.

68 Vidjeti uvodne izjave 5. i 6. i ¢lanak 1. Direktive o vracanju.

69 Vidjeti uvodnu izjavu 22. Direktive o vra¢anju.

70 Vidjeti ¢lanak 3. tocku 9. Direktive o vracanju. Dodatno vidjeti ¢lanak 5. Direktive o vracanju i presudu od 11. prosinca 2014., Boudjlida,
C-249/13, EU:C:2014:2431, t. 49. i 50.

71 Vidjeti ¢lanak 10. i uvodnu izjavu 6. Direktive o vracanju. Dodatno vidjeti presudu od 5. studenoga 2014., Mukarubega, C-166/13,
EU:C:2014:2336, t. 62.

72 To potvrduju odredbe u vezi s iznimkom od opéeg pravila da drzave ¢lanice moraju protiv drzavljana tre¢ih zemalja koji nezakonito borave na
njihovu drzavnom podrudju donijeti odluke o vracanju, kakva je predvidena c¢lankom 6. stavkom 4. Dodatno vidjeti odredbe o dobrovoljnom
odlasku iz ¢lanka 7. stavka 2. i postupovnim sigurnosnim uvjetima iz poglavlja III. Direktive o vracanju.
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73. Stoga, ocjenom u kojoj su nadlezna tijela uzela u obzir najbolji interes djeteta i obiteljski Zivot u
skladu s ¢lankom 5. tockama (a) i (b) Direktive o vra¢anju nisu nuzno obuhvaceni ¢imbenici koje je
potrebno uzeti u obzir u kontekstu zahtjeva za spajanje obitelji”’. Osim toga, ti ¢imbenici nisu mogli
biti uzeti u obzir prilikom izricanja zabrana ulaska u predmetnim slucajevima jer su zahtjevi za
spajanje obitelji podneseni nakon dono$enja odluka o vracanju i zabrana ulaska koje su im pridodane.

74. Sud koji je uputio zahtjev trazi smjernice i u vezi s pitanjem je li predmetna upravna praksa
sukladna pravu Unije u slucajevima kada je usvojena odluka o udaljavanju (trece pitanje). Medutim, iz
opisa ¢injeni¢nog stanja izlozenog u odluci kojom je upuceno prethodno pitanje ne proizlazi da je takva
odluka (u smislu clanka 3. tocke 5. Direktive o vra¢anju) usvojena u pogledu ijednog tuzitelja. Stoga se
¢ini da nije potrebno odgovoriti na to pitanje. S obzirom na nedoumice koje su nastale zbog toga $to se
»odluka o udaljavanju” koristila kao sinonim ,odluke o vra¢anju”, reda radi dodajem da je moguce da
sud koji je uputio zahtjev aludira na cinjenicu da je protiv doti¢nog drzavljanina trece zemlje, osim u
R. L-ovu slucaju, doneseno vise odluka o vracdanju. Drzave c¢lanice prilikom prenosenja Direktive o
vra¢anju moraju uzeti u obzir ¢lanak 5.7 Od tih obveza nisu predvidene iznimke kada su protiv
pojedinca donesene uzastopne odluke o vradanju. Stoga je u pogledu takvih odluka potrebno uzeti u
obzir obveze iz ¢lanka 5. toc¢aka (a) i (b).

75. Unato¢ tomu $to su zahtjevi za spajanje obitelji i odluke o vracanju predmet zasebnih postupaka,
moguce je da se s njima povezana pitanja donekle preklapaju. Medutim, to ne znaci da ti zahtjevi
predstavljaju ,zalbu” ili mehanizam ponovnog otvaranja postupka o vrac¢anju. Kriterij ,vrlo specifi¢nih
situacija” koji se mora ispuniti da bi drzavljanin tre¢e zemlje ostvario izvedena prava boravka na
temelju ¢lanka 20. UFEU-a vrlo je zahtjevan. Ne prihvacam da puko ispitivanje takvih zahtjeva
ugrozava postupke predvidene Direktivom o vracanju.

Predmetni slucajevi

76. Ako se Sud bude sa mnom slagao u tome da je predmetnih sedam slucajeva obuhvaéeno
podru¢jem primjene clanka 20. UFEU-a i da pravila Direktive o vradanju ne trebaju biti dio ocjene
merituma, nadlezna tijela ¢e u svakom predmetnom slucaju posebno morati utvrditi postoji li doista
odnos ovisnosti izmedu gradanina Unije i drzavljanina tre¢e zemlje koji je ¢lan njegove obitelji™.
Ocjena u pogledu svakog pojedinog tuzitelja mora se provesti s obzirom na ¢lanke 7. i 24. Povelje.

77. Sto se tice osoba R. I, M. J,, N. N. N. i O. L. O., koji su svi roditelji gradanina Unije koji je
maloljetno dijete, vazno je, medu ostalim, uzeti u obzir ¢injenicu da dijete ima jednog roditelja koji je
gradanin Unije i potom ispitati koji roditelj ima skrbnis$tvo nad tim djetetom (ili imaju li ga mozda oba
roditelja) te je li ono pravno, financijski ili emocionalno ovisno o roditelju koji je drzavljanin trece
zemlje’.

78. Polozaj O. I. O.-a je poseban zato $to, kako sud koji je uputio zahtjev navodi u odluci kojom je
uputio prethodno pitanje, isklju¢ivo skrbnistvo nad djetetom ima njegova majka koja je belgijska
drzavljanka, zato $to ono nije financijski o njemu ovisno i zato $to je O. I. O.-u kontakt s djetetom
zabranjen na temelju sudskog naloga. Te informacije upucuju na to da ga se mozda ne moze smatrati
glavnim skrbnikom djeteta i da mozda ne postoji odnos ovisnosti.

73 Vidjeti gornje tocke 61. do 63.
74 Naravno, temeljna prava se uzimaju u obzir u Direktivi o vracanju, vidjeti uvodnu izjavu 24.
75 Vidjeti, po analogiji, presudu od 10. svibnja 2017., Chavez-Vilchez i dr., C-133/15, EU:C:2017:354, t. 70.

76 Roditeljski odnos drzavljanina tre¢e zemlje s njegovim djetetom koje je gradanin Unije nije sam po sebi dovoljan: vidjeti presudu od 6. prosinca
2012, O i dr,, C-356/11 i C-357/11, EU:C:2012:776, t. 50. do 52. Takoder vidjeti presudu od 10. svibnja 2017., Chavez-Vilchez i dr., C-133/15,
EU:C:2017:354, t. 71.
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79. Sto se tice osoba K. A. i M. Z., odrasle djece belgijskog drzavljanina, nadlezna tijela trebaju uzeti u
obzir da Zelja za spajanjem obitelji u Belgiji nije sama po sebi dovoljna”. Cinjenica da gradanin Unije
financijski pomaze svojem odraslom djetetu koje je drzavljanin trec¢e zemlje (vidjeti M. Z.-ov slucaj)
nije relevantan ¢imbenik u ocjeni postojanja odnosa ovisnosti. Umjesto toga, Sud je naveo da ,odnos
zavisnosti [...] gradanina Unije o drzavljaninu tre¢e zemlje kojemu je odbijeno pravo boravka moze
dovesti u pitanje koristan ucinak gradanstva Unije s obzirom na to da bi ta zavisnost dovela do toga
da je gradanin Unije, zbog takve odluke o odbijanju, prakticki prisiljen napustiti ne samo podrucje
drzave ¢lanice ¢iji je drzavljanin, nego i podrucje Unije u cijelosti””®. Primjer takvih okolnosti, kada je
rije¢ o odrasloj djeci gradanina Unije, mogu biti one u kojoj se star ili bolestan roditelj oslanja na
prisutnost svojeg odraslog djeteta koji je drzavljanin trec¢e zemlje te u kojima bi bio prisiljen napustiti
Europsku uniju ako bi to dijete bilo protjerano iz odnosne drzave clanice.

80. Ocjena u kojoj se taj klju¢an ¢imbenik uzima u obzir treba se provesti i u pogledu B. A.-a.
Cinjenica da on i njegov partner nisu krvni srodnici ne ¢ini mi se relevantnom, s obzirom na to da ga
se smatra ¢lanom obitelji u smislu nacionalnog prava”.

81. Stoga, zakljucujem da je pravu Unije, osobito ¢lanku 20. UFEU-a u vezi s ¢lancima 7. i 24. Povelje,
protivna nacionalna praksa na temelju koje nadlezna tijela drzave clanice automatski odbijaju ispitati
zahtjeve za boravak koje na njihovu drzavnom podrudju podnese drzavljanin tre¢e zemlje, koji
podlijeze odluci o vradanju i pridodanoj zabrani ulaska, kako bi se pridruzio ¢lanu obitelji koji je
gradanin Unije te boravi u drzavi c¢lanici ¢iji je drzavljanin, a koji nikada nije koristio svoja prava
slobodnog kretanja. Direktiva o vracanju ne pruza osnovu za opravdanje takve prakse. Umjesto toga,
mora se provesti ocjena konkretnih okolnosti doticnog slucaja prije nego $to nacionalna tijela usvoje
odluku o zahtjevu za spajanje obitelji.

Cetvrto pitanje

82. Sud koji je uputio zahtjev trazi pojasnjenje u pogledu tumacenja ¢lanka 11. stavka 3. Direktive o
vradanju u vezi s ukidanjem ili suspenzijom zabrane ulaska. Postavljaju se cetiri konkretna pitanja.
Ona se odnose, medu ostalim, na tumacenje treceg i ¢etvrtog podstavka stavka 3. ¢lanka 11.* i na to
jesu li sporne nacionalne odredbe, posebice one o ukidanju ili suspenziji zabrane ulaska, u skladu s
pravom Unije®".

83. Zapocet C¢u iznoSenjem nekih opc¢ih komentara u vezi sa zabranama ulaska, koje su u sredistu
Cetvrtog pitanja. U skladu s nacionalnim pravilima, zabrana ulaska primjenjuje se od datuma kada je
priop¢ena, a ne od datuma kada doti¢ni drzavljanin tre¢e zemlje napusti belgijsko drzavno podrudje.
Medutim, Sud je odlu¢io da je namjena takvih zabrana nadopuna odluka o vracanju®. Takoder je
utvrdio da razdoblje primjene zabrane ulaska pocinje te¢i od datuma na koji je doti¢na osoba stvarno
napustila podrucje Unije®. Nezakonit boravak doti¢nog drzavljanina tre¢e zemlje ureden je odlukom o
vracanju, a ne zabranom ulaska. Nacionalna pravila, kako se ¢ini na temelju njihova opisa u odluci
kojom je upuéeno prethodno pitanje, u tom pogledu ne odrazavaju tekst, svrhu i strukturu Direktive o
vracanju.

77 Presuda od 8. svibnja 2013., Ymeraga i dr., C-87/12, EU:C:2013:291, t. 39.

78 Presuda od 10. svibnja 2017., Chavez-Vilchez i dr., C-133/15, EU:C:2017:354, t. 69.
79 Presuda od 6. prosinca 2012, O i dr., C-356/11 i C-357/11, EU:C:2012:776, t. 55.
80 Vidjeti gornju tocku 14.

81 Vidjeti gornje tocke 18. i 19.

82 Presuda od 26. srpnja 2017., Ouhrami, C-225/16, EU:C:2017:590, t. 45. i 51.

83 Presuda od 26. srpnja 2017., Ouhrami, C-225/16, EU:C:2017:590, t. 53.
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84. Dalje, iz mojeg stajalista da je predmetna upravna praksa protivna c¢lanku 20. UFEU-a slijedi da
smatram da pravila o zabranama ulaska nisu relevantna za ocjenu koja se mora provesti za potrebe te
odredbe jer se zahtjevi za spajanje obitelji moraju ispitati s obzirom na njihov meritum. Stoga, ako
nadlezna tijela u nekom slu¢aju odrede da bilo koji takav zahtjev treba odobriti, boravak podnositelja
zahtjeva na drzavnom podrudju bit ¢e zakonit te se Direktiva o vracanju, na temelju njezina clanka 2.
stavka 1., na njega viSe ne¢e moci primjenjivati jer se njegov boravak vise ne bi smatrao nezakonitim u
smislu ¢lanka 3. tocke 2. te direktive®.

85. Nasuprot tomu, ako ta tijela utvrde da zahtjev nije moguce prihvatiti, prisutnost njegova
podnositelja na drzavnom podrudju i dalje ¢e biti obuhvadena definicijom ,nezakonitog boravka” te ce
se na njega primjenjivati vazeca odluka o vradanju i povezana zabrana ulaska. Tada ¢e na
odgovaraju¢im nadleznim tijelima biti da tu odluku provedu u skladu s Direktivom o vracanju tako da
usvoje potrebne mjere, kao $to je odluka o udaljavanju na temelju ¢lanka 8. te direktive. Naravno, sve
¢e takve odluke podlijegati postupovnim sigurnosnim uvjetima iz poglavlja III.

86. Buduci da u slucajevima koji se razmatraju u glavnom postupku jos nije donesena nikakva odluka o
meritumu, clanak 11. stavak 3. Direktive o vracanju nije, strogo govoreci, potrebno protumaciti kako bi
se ti slucajevi rijesili. Moguce je da ¢e ta odredba biti relevantna u kasnijim fazama, ali to ovisi o ishodu
ocjene merituma svakog pojedinog slucaja koju provedu nadlezna tijela. Stoga, smatram da Sud ne
treba odgovoriti na Cetvrto pitanje.

Zakljucak

87. S obzirom na prethodna razmatranja, smatram da se na pitanja koja je uputio Raad voor
Vreemdelingenbetwistingen (Vijece za azil i imigracijske postupke, Belgija) treba odgovoriti na sljedeci
nacin:

— Pravu Europske unije, osobito ¢lanku 20. UFEU-a u vezi s ¢lancima 7. i 24. Povelje Europske unije o
temeljnim pravima, protivna je nacionalna praksa na temelju koje nadlezna tijela drzave ¢lanice
automatski odbijaju ispitati zahtjeve za boravak koje na njihovu drzavnom podrucju podnese
drzavljanin tre¢e zemlje, koji podlijeze odluci o vradanju i pridodanoj zabrani ulaska, kako bi se
pridruzio ¢lanu obitelji koji je gradanin Unije te boravi u drzavi ¢lanici ciji je drzavljanin, a koji
nikada nije koristio svoja prava slobodnog kretanja.

— 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 ne pruza osnovu za opravdanje takve prakse.

— Umjesto toga, u takvom se sluc¢aju mora provesti ocjena konkretnih okolnosti doti¢nog slucaja prije
nego S$to nacionalna tijela usvoje odluku o zahtjevu za spajanje obitelji.

84 Nadlezna tijela koja ispituju zahtjeve za spajanje obitelji i nadlezna tijela zaduzena za primjenu pravila o useljavanju ne moraju nuzno biti ista.
Isto tako, uspjesan zahtjev za spajanje obitelji ne¢e nuzno udiniti nevaljanom ili na drugi nacin ponistiti raniju odluku o vracanju. Useljenicki
status pojedinca mozda ¢e se morati utvrditi u zasebnom upravnom postupku, u skladu s relevantnim nacionalnim pravilima.
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