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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (trece vijece)

21. studenoga 2018.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Direktiva 2011/95/EU — Standardi za sadrzaj medunarodne zastite —
Status izbjeglice — Clanak 29. — Socijalna zastita — Razli¢ito postupanje — Izbjeglice s pravom na
privremeni boravak”

U predmetu C-713/17,

povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju c¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio
Landesverwaltungsgericht Oberosterreich (Zemaljski upravni sud u Gornjoj Austriji, Austrija),
odlukom od 18. prosinca 2017., koju je Sud zaprimio 21. prosinca 2017., u postupku

Ahmad Shah Ayubi

protiv

Bezirkshauptmannschaft Linz-Land

SUD (trece vijece),

u sastavw: M. Vilaras, predsjednik Cetvrtog vijeca, u svojstvu predsjednika treceg vijeca, ]. Malenovsky,
L. Bay Larsen (izvjestitelj), M. Safjan i D. Svaby, suci,

nezavisna odvjetnica: E. Sharpston,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajuci u obzir pisani postupak,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za A. S. Ayubija, H. Blum, Rechtsanwalt,

— za austrijsku vladu, G. Hesse, u svojstvu agenta,

— za Europsku komisiju, M. Condou-Durande i M. Wasmeier, u svojstvu agenata,
odlucivsi, nakon $to je saslusao nezavisnu odvjetnicu, da u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljede¢u

* Jezik postupka: njemacki
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Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje c¢lanka 29. Direktive 2011/95/EU Europskog
parlamenta i Vije¢a od 13. prosinca 2011. o standardima za kvalifikaciju drzavljana trec¢ih zemalja ili
osoba bez drzavljanstva za ostvarivanje medunarodne zastite, za jedinstveni status izbjeglica ili osoba
koje ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite (SL 2011., L 337, str. 9.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 13., str. 248.).

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu Ahmada Shaha Ayubija, drzavljanina trece zemlje, i
Bezirkshauptmannschafta Linz-Land (upravno tijelo op¢ine Linz-Land, Austrija) u pogledu odluke

potonjeg kojom se A. S. Ayubiju i njegovoj obitelji odobrava pomo¢ za zivotne i stambene potrebe u
obliku osnovnog davanja i privremenog dodatka.

Pravni okvir

Zenevska konvencija

Konvencija o statusu izbjeglica, potpisana u Zenevi 28. srpnja 1951. (Zbirka medunarodnih ugovora
Ujedinjenih naroda, sv. 189., str. 137., br. 2545 (1954.)), stupila je na snagu 22. travnja 1954.
Dopunjena je Protokolom o statusu izbjeglica, sklopljenim u New Yorku 31. sije¢nja 1967., koji je
stupio na snagu 4. listopada 1967. (u daljnjem tekstu: Zenevska konvencija).

Clanak 23. te konvencije, naslovljen ,Javna pomo¢”, glasi:

»Drzave ugovornice pruzaju izbjeglicama koje zakonito borave na njihovom drzavnom podrudju istu
javnu pomo¢ i podrsku koju pruzaju i svojim drzavljanima.”

Pravo Unije

U skladu s ¢lankom 2. tockom (a) Direktive 2011/95, ,medunarodna zastita” znaci ,status izbjeglice i
status osobe kojoj je odobrena supsidijarna zastita”.

Clankom 24. stavkom 1. prvim podstavkom te direktive odreduje se:

,Cim prije nakon odobravanja medunarodne zaitite, drzave ¢lanice izdaju osobama sa statusom
izbjeglice dozvolu boravka koja mora vrijediti barem tri godine s moguéno$éu produljenja, osim ako
neotklonjivi razlozi nacionalne sigurnosti ili javhog reda nalazu drukdcije, i ne dovodeci u pitanje
¢lanak 21. stavak 3.”

Clanak 29. navedene direktive, naslovljen ,Socijalna skrb”, odreduje:

»1. Drzave ¢lanice osiguravaju da korisnici medunarodne zastite primaju, u drzavi ¢lanici koja im je
odobrila takvu zastitu, potrebnu socijalnu pomo¢ koja se pruza i drzavljanima te drzave ¢lanice.

2. Odstupajuc¢i od opceg pravila navedenog u stavku 1., drzave clanice mogu ograniciti socijalnu

pomo¢ odobrenu korisnicima medunarodne zastite na osnovne povlastice koje se u tom slucaju
pruzaju na istim razinama i pod istim uvjetima dostupnosti kao i drzavljanima.”

2 ECLIL:EU:C:2018:929
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Austrijsko pravo
Clanak 3. stavak 4. Asylgesetza 2005 (Zakon iz 2005. o pravu na azil) glasi:

»otrani drzavljanin kojemu je dodijeljen status korisnika prava na azil dobiva pravo na privremen
boravak u svojstvu korisnika prava na azil. Pravo boravka vrijedi tri godine i produljuje se na
neodredeno vrijeme ako nisu ispunjene pretpostavke za pokretanje postupka oduzimanja statusa
korisnika prava na azil ili ako je postupak oduzimanja okoncan. [...]”

Clanak 4. Gesetza iiber die bedarfsorientierte Mindestsicherung in Oberésterreich (Zakon o osiguranju
minimalnih Zivotnih sredstava u Gornjoj Austriji) propisuje:

»(1) Osiguranje minimalnih Zivotnih sredstava moze se odobriti, pod uvjetom da ovaj zakon ne
propisuje drukcije, samo osobama koje:

1. imaju uobi¢ajeno boraviste u Gornjoj Austriji [...] i

2. [..]

(b) korisnici prava na azil ili korisnici supsidijarne zastite,

[...]

(3) Iznimno od stavka 1., osobe [...] iz stavka 1. toc¢ke 2. podtocke (b) koje nemaju pravo na stalni
boravak u Austriji [...], a osobito korisnici prava na azil koji imaju pravo na privremeni boravak [...] i
osobe koje imaju supsidijarnu zastitu primaju, radi pokrivanja zivotnih i stambenih troskova, osnovno
davanje i privremeni dodatak na temelju ¢lanka 13.”

Iznosi davanja koja se dodjeljuju osobama obuhvacenima ¢lankom 4. stavkom 3. tog zakona i osobama
koje nisu obuhvacene tom odredbom odredeni su zasebnim odredbama.

Glavni postupak i prethodna pitanja

Bundesamt fiir Fremdenwesen und Asyl (Savezni ured za imigraciju i azil, Austrija) dodijelio je
30. rujna 2016. A. S. Ayubiju status izbjeglice. Taj mu je ured na temelju azila dodijelio boravisnu
dozvolu za razdoblje od tri godine.

A. S. Ayubi podnio je 9. ozujka 2017. zahtjev za pomo¢ za Zivotne i stambene potrebe za sebe i svoju
obitelj.

Odlukom dostavljenom 10. travnja 2017. upravno tijelo op¢ine Linz-Land odobrilo mu pomo¢ u obliku
mjesecnih davanja u gotovini, koja su se sastojala od osnovnog davanja i privremenog dodatka. Sud koji
je uputio zahtjev navodi da iz te odluke proizlazi da se A. S. Ayubi u svojstvu korisnika odobrenja
privremenog boravka na temelju azila moze pozivati, na temelju austrijskog zakonodavstva, samo na
pravo na isplatu minimalnih davanja radi osiguravanja zivotnih potreba.

A. S. Ayubi je 3. lipnja 2017. podnio tuzbu protiv te odluke, isti¢u¢i, medu ostalim, da je nepovoljno
postupanje koje to zakonodavstvo predvida za izbjeglice koje nemaju pravo na stalni boravak
nespojivo s pravom Unije.

Sud koji je uputio zahtjev navodi da je nakon reforme relevantnog nacionalnog zakonodavstva u 2015.
ta kategorija izbjeglica u pogledu socijalne pomo¢i izjednacena s korisnicima supsidijarne zastite i da
zbog toga primaju pomodi u znatno manjem iznosu od onog koji primaju austrijski drzavljani. S
austrijskim drzavljanima izjednacene su jedino izbjeglice koje imaju pravo na stalni boravak.

ECLIL:EU:C:2018:929 3
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Taj sud ocjenjuje da takvo zakonodavstvo dovodi do odgode dodjele izbjeglicama koje imaju pravo na
privremeni boravak prava koja su precizno i bezuvjetno predvidena ¢lankom 29. Direktive 2011/95,
iako se te izbjeglice nalaze u situaciji usporedivoj s onom izbjeglica koje imaju pravo na stalni boravak.

U tim je okolnostima Landesverwaltungsgericht Oberosterreich (Zemaljski upravni sud u Gornjoj
Austriji, Austrija) odlucio prekinuti postupak i uputiti Sudu sljedeéa prethodna pitanja:

»1. Treba li ¢lanak 29. Direktive 2011/95, koji propisuje obvezu drzave ¢lanice da osobama kojima je
priznata medunarodna zastita (u drzavi ¢lanici koja je odobrila tu zastitu) odobri potrebnu socijalnu
pomo¢, kako je primaju drzavljani drzave clanice, tumaciti na nacin da on ispunjava kriterije za
izravnu primjenjivost koje je Sud EU-a razvio u svojoj sudskoj praksi?

2. Treba li ¢lanak 29. Direktive 2011/95 tumaciti na nacin da mu se protivi nacionalna odredba koja
samo osobama s pravom na azil sa stalnim boravkom odobrava socijalnu pomo¢ u obliku
minimalne pomoc¢i za zivotne potrebe u punom iznosu i stoga u istom opsegu kao i drzavljanima
drzave clanice, ali predvida smanjenje socijalnih davanja na ime minimalne pomod¢i za Zzivotne
potrebe za osobe s pravom na azil kojima je priznat samo vremenski ograni¢en boravak i njih
stoga u pogledu iznosa socijalne pomodi izjednacava s osobama s pravom na supsidijarnu zastitu?”

O prethodnim pitanjima

Drugo pitanje

Svojim drugim pitanjem, koje valja razmotriti na prvom mjestu, sud koji je uputio zahtjev u biti pita
treba li ¢lanak 29. Direktive 2011/95 tumaciti na nacin da mu se protivi nacionalno zakonodavstvo
poput onoga u glavnom postupku koje predvida da se izbjeglicama s pravom na privremeni boravak u
drzavi clanici dodjeljuje socijalna pomo¢ u iznosu manjem od onog koji se dodjeljuje drzavljanima te
drzave Clanice i izbjeglicama s pravom na stalni boravak u toj drzavi ¢lanici.

Clanak 29. stavak 1. Direktive 2011/95 uspostavlja opée pravilo da korisnici medunarodne zastite,
medu kojima su, u skladu s ¢lankom 2. tockom (a) te direktive, izbjeglice, primaju, u drzavi ¢lanici
koja im je odobrila takvu zastitu, istu socijalnu pomo¢ koja se pruza drzavljanima te drzave clanice
(presuda od 1. ozujka 2016., Alo i Osso, C-443/14 i C-444/14, EU:C:2016:127, t. 48.).

Iako clanak 29. stavak 2. te direktive dopusta drzavama clanicama odstupanje od tog opceg pravila,
ogranicavanjem socijalne pomoc¢i odobrene korisnicima supsidijarne zastite na osnovne povlastice, iz
teksta te odredbe proizlazi da je to odstupanje primjenjivo jedino na korisnike takve zastite, a ne na
izbjeglice.

U tom smislu valja istaknuti da okolnost da ¢lanak 29. stavak 1. te direktive predvida dodjelu
korisnicima medunarodne zastite ,potrebne” socijalne pomo¢i ne znaci da je zakonodavac Unije
namjeravao drzavama clanicama dopustiti dodjelu izbjeglicama socijalnih davanja u iznosu koji ocijene
dovoljnim za zadovoljavanje potreba, ali koji je manji od iznosa socijalnih davanja za svoje drzavljane.

Naime, iz same strukture ¢lanka 29. Direktive 2011/95 proizlazi da pojam ,potrebna” iz stavka 1. tog
¢lanka treba razumjeti na nacin da on jednostavno naglasava razliku izmedu davanja koja su
obuhvacena nacelom koje se u njemu spominje, s jedne strane, i ,osnovnih” davanja, na koja socijalna
pomo¢ moze biti ogranicena na temelju stavka 2. tog ¢lanka, s druge strane.

4 ECLIL:EU:C:2018:929
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Taj je kontrast potvrden cinjenicom da bi potonji stavak bio liSen svakog korisnog uc¢inka kad bi se
clanak 29. stavak 1. te direktive tumacio na nacin da drzavama ¢lanicama opcenito dopusta, kako bi ih
ogranicile samo na strogo potrebna, utvrdivanje davanja korisnicima medunarodne zastite na razini
manjoj od davanja za drzavljane tih drzava ¢lanica.

S druge strane, dati drzavama clanicama takvu mogucénost u pogledu davanja izbjeglicama bilo bi
nespojivo s nacelom nacionalnog tretmana u podrucju socijalne pomoc¢i i potpore potonjima, koje je
propisano ¢lankom 23. Zenevske konvencije, s obzirom na koji se ¢lanak 29. Direktive 2011/95 treba
tumaciti (vidjeti u tom smislu presudu od 1. ozujka 2016., Alo i Osso, C-443/14 i C-444/14,
EU:C:2016:127, t. 51.).

Iz toga slijedi da razina socijalnih davanja koju odobri drzava ¢lanica koja je dodijelila status izbjeglice,
bez obzira na to je li to na odredeno ili neodredeno razdoblje, mora biti ista kao ona koja se daje
drzavljanima te drzave clanice (vidjeti prema analogiji presudu od 1. ozujka 2016., Alo i Osso,
C-443/14 i C-444/14, EU:C:2016:127, t. 48. i 50.).

Nacelo nacionalnog tretmana koje tako uzivaju izbjeglice ne moze se dovesti u pitanje ¢lankom 24.
Direktive 2011/95, koji drzavama c¢lanicama dopusta da izbjeglicama izdaju boravisnu dozvolu prema
potrebi ogranic¢enu na tri godine.

Naime, bududi da su prava dodijeljena poglavljem VII. te direktive, u kojem se nalazi njezin ¢lanak 29.,
posljedica dodjele statusa izbjeglice, a ne izdavanja boravisne dozvole, ona se mogu ograniciti samo uz
postovanje uvjeta utvrdenih tim poglavljem, tako da drzave Clanice nemaju pravo dodati ogranicenja
koja u njemu nisu navedena (vidjeti u tom smislu presudu od 24. lipnja 2015., H. T., C-373/13,
EU:C:2015:413, t. 97.).

Nadalje, kako ¢lanak 29. Direktive 2011/95 tako i ¢lanak 23. Zenevske konvencije obuhvacaju sve
izbjeglice i njihova prava ne ¢ine ovisnima o trajanju njihove prisutnosti u doti¢noj drzavi ¢lanici ili o
trajanju njihove boravisne dozvole.

Iz prethodno navedenog slijedi da se izbjeglicama koje imaju boravisnu dozvolu ogranic¢enu na tri
godine mora osigurati ista razina socijalnih davanja poput one koja je osigurana drzavljanima drzave
¢lanice koja im je dodijelila status izbjeglice.

Taj se zakljucak ne moze dovesti u pitanje argumentom da je zakonodavstvo poput onoga u glavnhom
postupku spojivo s ¢lankom 29. stavkom 1. Direktive 2011/95 jer su izbjeglice koje ve¢ vise godina
borave u drzavi ¢lanici u objektivno drukdijoj situaciji od one izbjeglica koje su nedavno usle na
podrucje te drzave clanice jer potonje imaju potrebu za ve¢om konkretnom pomodi.

Kao prvo, bududi da ta odredba nalaze jednako postupanje s izbjeglicama i drzavljanima drzave clanice
koja im je dodijelila zastitu, jedino objektivne razlike u situacijama tih dviju kategorija osoba
eventualno mogu biti relevantne za njezinu primjenu, uz iskljucenje razlika u situaciji dvaju razlic¢itih
skupina izbjeglica (vidjeti u tom smislu presudu od 1. ozujka 2016., Alo i Osso, C-443/14 i C-444/14,
EU:C:2016:127, t. 54. i 59.).

Kao drugo, pod pretpostavkom da posebnost situacije izbjeglica koje su nedavno usle na podrucje
drzave clanice moze omoguditi zakljucak da su one opcenito u situaciji ve¢e nuzde od drzavljana te
drzave ¢lanice, mjera koja se sastoji od nepovoljnijeg postupanja s izbjeglicama ograni¢avanjem razine
davanja koja im se dodjeljuju ne moze se smatrati prikladnom za uzimanje u obzir takve razlike u
situaciji jer takva mjera ne moze otkloniti tu nuzdu.

Kao trece, pod uvjetom da taj argument treba razumjeti na nacin da bi zbog teskoca izbjeglica koje su

nedavno us$le u Austriju u pristupu slobodnom stambenom trzistu bilo prikladnije tim izbjeglicama u
vrlo kratkom roku staviti na raspolaganje mjesta u prihvatnim centrima, umjesto da im se dodjeljuje

ECLIL:EU:C:2018:929 5
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financijska pomo¢, valja navesti da u svakom slucaju ni iz opisa primjenjivog nacionalnog
zakonodavstva iz odluke kojom se upucuje prethodno pitanje ni iz elemenata koje je iznijela austrijska
vlada ne proizlazi da se doticno smanjenje iznosa socijalne pomo¢i tim izbjeglicama kompenzira
dodjelom drugih oblika socijalnih davanja.

Nadalje, iako austrijska vlada takoder istice znatni teret zbog isplate socijalnih davanja izbjeglicama,
valja podsjetiti na to da dodjela socijalnih davanja odredenoj osobi podrazumijeva teret za instituciju
nadleznu za ta davanja bez obzira na to je li ta osoba izbjeglica ili drzavljanin doticne drzave clanice.
Stoga se u tom smislu ne mogu utvrditi razlike u situacijama tih dviju kategorija osoba (vidjeti u tom
smislu presudu od 1. ozujka 2016., Alo i Osso, C-443/14 i C-444/14, EU:C:2016:127, t. 55.).

Posljedi¢no, na drugo pitanje valja odgovoriti tako da ¢lanak 29. Direktive 2011/95 treba tumaciti na
nacin da mu se protivi nacionalno zakonodavstvo poput onoga u glavnom postupku koje predvida da
se izbjeglicama s pravom na privremeni boravak u drzavi ¢lanici dodjeljuje socijalna pomo¢ u iznosu
manjem od onog koji se dodjeljuje drzavljanima te drzave clanice i izbjeglicama s pravom na stalni
boravak u toj drzavi ¢lanici.

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita moze li se izbjeglica pred nacionalnim
sudovima pozivati na nespojivost zakonodavstva poput onoga u glavnom postupku s c¢lankom 29.
stavkom 1. Direktive 2011/95 kako bi se uklonilo ograniCenje njezinih prava koje sadrzava to
zakonodavstvo.

Iz ustaljene sudske prakse Suda proizlazi da se u svim sluc¢ajevima u kojima su odredbe neke direktive,
s obzirom na njihov sadrzaj, bezuvjetne i dovoljno precizne, pojedinci mogu na njih pozivati pred
nacionalnim sudovima protiv drzave, bilo da je ona propustila pravodobno prenijeti direktivu u
nacionalno pravo ili ju je pogre$no prenijela (presuda od 24. sije¢nja 2012., Dominguez, C-282/10,
EU:C:2012:33, t. 33. i navedena sudska praksa).

Iako je to¢no da clanak 29. stavak 1. Direktive 2011/95 drzavama clanicama daje odredenu marginu
prosudbe, osobito u pogledu odredivanja razine socijalne pomoc¢i koju smatraju potrebnom, ta
odredba drzavama clanicama nedvosmislenim izricajem ipak nalaze obvezu preciznog i bezuvjetnog
rezultata, koji se sastoji od osiguravanja svim izbjeglicama kojima daje zastitu iste socijalne pomoci
poput one za svoje drzavljane.

Usto valja podsjetiti na to da je Sud ve¢ utvrdio da odredbe usporedive s ¢lankom 29. stavkom 1.
Direktive 2011/95, koje nalazu nacionalni tretman ili zabranjuju odredene diskriminacije, imaju
izravan ucinak (vidjeti u tom smislu presude od 4. svibnja 1999., Siiril, C-262/96, EU:C:1999:228,
t. 63. i 74; od 22. prosinca 2010., Gavieiro Gavieiro i Iglesias Torres, C-444/09 i C-456/09,
EU:C:2010:819, t. 78. i od 6. ozujka 2014., Napoli, C-595/12, EU:C:2014:128, t. 48. i 50.).

U tom kontekstu iz sudske prakse Suda proizlazi da, kada se ne moze provesti tumacenje i primjena
nacionalnog propisa sukladno zahtjevima prava Unije, nacionalni sudovi i upravna tijela imaju obvezu
u cijelosti primijeniti pravo Unije i zastititi prava koja ono dodjeljuje pojedincima, prema potrebi ne
primjenjujudi svaku protivhu odredbu nacionalnog prava (presuda od 7. rujna 2017., H., C-174/16,
EU:C:2017:637, t. 70. i navedena sudska praksa).

Iz prethodno navedenog proizlazi da na prvo pitanje valja odgovoriti tako da se izbjeglica moze pred
nacionalnim sudovima pozivati na nespojivost zakonodavstva poput onoga u glavnom postupku s
¢lankom 29. stavkom 1. Direktive 2011/95 kako bi se uklonilo ograni¢enje njezinih prava koje
sadrzava to zakonodavstvo.

6 ECLIL:EU:C:2018:929
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Troskovi

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

Slijedom navedenog, Sud (trece vijece) odlucuje:

1. Clanak 29. Direktive 2011/95/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. prosinca 2011. o
standardima za kvalifikaciju drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva za
ostvarivanje medunarodne zastite, za jedinstveni status izbjeglica ili osoba koje ispunjavaju
uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite treba tumaciti na nacin da mu se
protivi nacionalno zakonodavstvo poput onoga u glavnom postupku koje predvida da se
izbjeglicama s pravom na privremeni boravak u drzavi ¢lanici dodjeljuje socijalna pomo¢ u
iznosu manjem od onog koji se dodjeljuje drzavljanima te drzave clanice i izbjeglicama s
pravom na stalni boravak u toj drzavi ¢lanici.

2. Izbjeglica se moze pred nacionalnim sudovima pozivati na nespojivost zakonodavstva poput
onoga u glavnom postupku s ¢clankom 29. stavkom 1. Direktive 2011/95 kako bi se uklonilo
ogranicenje njezinih prava koje sadrzava to zakonodavstvo.

Potpisi
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