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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
MACIEJA SZPUNARA
od 20. listopada 2020."

Predmet C-673/19

M,
A,
Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid
uz sudjelovanje:

Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid,
T

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

»Zahtjev za prethodnu odluku — Nadzor granica, azil i useljavanje — Direktiva 2008/115/EZ —
Vracdanje drzavljana trec¢ih zemalja s nezakonitim boravkom — Zadrzavanje radi udaljavanja —
Medunarodna zastita u drugoj drzavi clanici — Nepostojanje odluke o vra¢anju”

1. Ovaj zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Raad van State (Drzavno vijece, Nizozemska) pruzit
¢e Sudu priliku da odredi protivi li se odredbama Direktive 2008/115/EZ* zadrzavanje drzavljanina
tree zemlje s nezakonitim boravkom radi njegova premjestanja u drugu drzavu ¢lanicu, u kojoj mu je
odobrena medunarodna zastita. Sudu ¢u sugerirati da drzava c¢lanica, iako nacelno moze donijeti
odluku o zadrzavanju osobe u takvim okolnostima, to mora uciniti u skladu s ciljevima Direktive
2008/115 i Poveljom Europske unije o temeljnim pravima (u daljnjem tekstu: Povelja).

Pravni okvir

Pravo Unije

2. Svrha Direktive 2008/115, kako je definirana u njezinu c¢lanku 1., naslovljenom ,Predmet”, jest
utvrditi zajednicke standarde i postupke koji se u drzavama clanicama moraju primjenjivati za
vracanje drzavljana trec¢ih zemalja s nezakonitim boravkom, u skladu s temeljnim pravima kao op¢im
nacelima prava Unije i medunarodnog prava, uklju¢ujudi zastitu izbjeglica i ljudskih prava.

3. Clanak 2. Direktive 2008/115, naslovljen ,Podruéje primjene”, propisuje:

»1. Ova se Direktiva primjenjuje na drzavljane tre¢ih zemalja koji nezakonito borave na drzavnom
podrucju drzave clanice.

1 Izvorni jezik: engleski

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

HR
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2. Drzave clanice mogu odluciti da nece primjenjivati ovu Direktivu na drzavljane tre¢ih zemalja:

(@) kojima je odbijen ulazak u skladu s ¢lankom 13. Zakonika o schengenskim granicamal?], ili koji su
uhiceni ili zadrzani od strane nadleznih tijela zbog nezakonitog prelaska kopnene, morske ili
zracne vanjske granice drzave c¢lanice i koji potom nisu dobili dozvolu ili im nije priznato pravo
boravka u toj drzavi ¢lanici;

(b) koji se moraju u skladu s nacionalnim pravom vratiti radi kaznene sankcije ili posljedice kaznene
sankcije ili je u pogledu njih pokrenut postupak izrucenja.

3. Ova se Direktiva ne primjenjuje na osobe koje imaju pravo prema pravu Zajednice na slobodno
kretanje, kako je utvrdeno clankom 2. stavkom 5. Zakonika o schengenskim granicama.”

4. U skladu s ¢lankom 3. (,Definicije”) Direktive 2008/115:
»U smislu ove Direktive primjenjuju se sljedece definicije:
[...]

3. ,vracanje’ znaci postupak vracanja drzavljanina trece zemlje — bilo kao dobrovoljno prihvacanje
obveze na povratak ili prisilno — u:

— njegovu ili njezinu drzavu podrijetla, ili

— drzavu tranzita u skladu sa sporazumima Zajednice ili bilateralnim sporazumima o ponovnom
primitku ili drugim sporazumima, ili

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

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

5. Clanak 4. Direktive 2008/115 odnosi se na ,povoljnije odredbe”. U skladu s njegovim stavkom 3.,
direktiva ,ne dovodi u pitanje prava drzava clanica da donose i zadrze odredbe koje su povoljnije za

osobe na koje se primjenjuju, ako su te odredbe u skladu s Direktivom”.

6. Clanak 5. Direktive 2008/115, naslovljen ,Non refoulement, najbolji interes djeteta, pravo na
obiteljski zivot i zdravstveno stanje”, predvida sljedece:

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

(b) pravo na obiteljski Zivot;

(c) zdravstveno stanje konkretnog drzavljanina trece zemlje,

te postuju nacelo non refoulement.”

3 Uredba (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 (Zakonik o schengenskim granicama) (SL 2006., L 105, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19.,
svezak 10., str. 61.)
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7. U skladu s clankom 6. iste direktive, naslovljenim ,Odluka o vra¢anju”:

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

2. Drzavljani trece zemlje koji nezakonito borave na drzavnom podrudju drzave ¢lanice a imaju valjanu
dozvolu boravka ili drugo odobrenje koje im omogucuje pravo na boravak koju je izdala druga drzava
¢lanica, moraju bez odgode oti¢i na drzavno podrucje te druge drzave ¢lanice. U slu¢aju da drzavljanin
tre¢e drzave na kojeg se ovaj zahtjev odnosi ne postupi u skladu s ovom odredbom, te u slucaju kad se
njegov odlazak zahtijeva odmabh iz razloga javnog poretka ili javne sigurnosti, primjenjuje se stavak 1.

[...]”

8. Clanak 15. Direktive 2008/115, naslovljen ,Zadrzavanje”, glasi:

»1. Ako u konkretnom slucaju nije moguce primijeniti dostatne a manje prisilne mjere, drzave clanice
mogu samo zadrzati drzavljanina trece zemlje u pogledu kojeg se provodi postupak vracanja kako bi
pripremile povratak i/ili provele postupak vracanja, posebno kada:

(a) postoji opasnost od bijega; ili

(b) konkretni drzavljanin tre¢e zemlje izbjegava ili ometa pripreme postupka za vracanje ili
udaljavanje.

Svako zadrzavanje moze trajati ono vrijeme koje je najmanje potrebno, a trajati tako dugo koliko traje
postupak udaljavanja, a treba se provesti uz duznu pozornost.

2. Zadrzavanje odreduje upravno ili sudsko tijelo.
Zadrzavanje se odreduje u pisanom obliku navodedi stvarne i pravne razloge.
Kada zadrzavanje odreduju upravna tijela, drzave Clanice:

(a) osiguravaju da se odredi brzo sudsko ispitivanje i dono$enje odluke o zakonitosti zadrzavanja, u
najkracem mogucem roku od pocetka zadrzavanja;

(b) ili priznaju drzavljaninu tre¢e zemlje pravo da pokrene postupak u kojem ce se odlucivati o
zakonitosti zadrzavanja brzim sudskim ispitivanjem koji ¢e se provesti u najkra¢em moguéem
roku od pokretanja postupka. U tom slucaju drzave clanice bez odgode obavjes¢uju konkretnog
drzavljanina trece zemlje o moguc¢nosti pokretanja takvog postupka.

Konkretni drzavljanin trece zemlje pusta se bez odgode ako zadrzavanje nije zakonito.
3. U svakom slucaju, zadrzavanje se preispituje u razumnim vremenskim razmacima bilo na zahtjev
konkretnog drzavljanina tre¢e zemlje ili po sluzbenoj duznosti. U slucaju da je produzeno vrijeme

zadrzavanja, preispitivanje nadzire sudsko tijelo.

4. Ako iz pravnih ili drugih razloga vise ne postoji mogu¢nost za udaljavanje ili ne postoje uvjeti iz
stavka 1., zadrzavanje viSe nije opravdano te se konkretna osoba bez odgode pusta.

5. Zadrzavanje traje dok se ispune uvjeti iz stavka 1. [dokle god su uvjeti iz stavka 1. ispunjeni] te je

potrebno osigurati uspjesno udaljavanje. Svaka drzava ¢lanica utvrduje vrijeme [trajanje] zadrzavanja, a
koje ne smije prelaziti Sest mjeseci.
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6. Drzave ¢lanice ne smiju produzavati vrijeme iz stavka 5., osim za odredeno vrijeme koje ne prelazi
daljnjih dvanaest mjeseci u skladu s nacionalnim pravom u slucajevima kada je vjerojatno da ce
usprkos svim njihovim opravdanim naporima akcija udaljavanja trajati dulje zbog:

(a) nedostatka suradnje konkretnog drzavljanina trece zemlje; ili

(b) kasnjenja u dobivanju potrebne dokumentacije iz tre¢ih zemalja.”
Nizozemsko pravo

Vreemdelingenwet

9. U skladu s clankom 59. stavkom 2. Vreemdelingenweta 2000 (Zakon o strancima iz 2000.) od
23. studenoga 2000. (Stb 2000, br. 495), kako je izmijenjen s ucinkom od 31. prosinca 2011. radi
prijenosa Direktive 2008/115 (u daljnjem tekstu: Vw), zadrzavanje stranog drzavljanina smatra se
nuznim za ocCuvanje javnog poretka ako su dokumenti koji su potrebni za njegovo vrac¢anje dostupni,
odnosno ako ¢e uskoro postati dostupni, osim ako je strani drzavljanin imao zakonito boraviste na
temelju ¢lanka 8. tocaka a. do e. i ¢lanka 1. Vw-a.

10. U skladu s ¢lankom 62.a stavkom 1. tockom (b) Vw-a, ministar ¢e stranog drzavljanina koji nije
drzavljanin drzave clanice te (vise) nema zakonito boraviste pisano obavijestiti o njegovoj obvezi
dobrovoljnog napustanja Nizozemske te o roku u kojem mora ispuniti tu obvezu, osim ako strani
drzavljanin posjeduje valjanu dozvolu boravka ili drugo odobrenje koje mu omogucuje boravak koje
mu je izdala druga drzava clanica.

11. Clanak 62.a stavak 3. Vw-a propisuje da se stranom drzavljaninu u smislu ¢lanka 62.a stavka 1.
tocke (b) nalaze da se odmah vrati na drzavno podrudje odnosne drzave ¢lanice. Ako on to ne ucini ili
ako je trenutni odlazak stranog drzavljanina nuzan radi oCuvanja javnog poretka ili nacionalne
sigurnosti, donosi se odluka o njegovu vracanju.

12. U skladu s ¢lankom 63. stavcima 1. i 2. Vw-a, stranog drzavljanina koji nema zakonito boraviste te
koji nije dobrovoljno napustio Nizozemsku u roku koji je propisan Vw-om moze se udaljiti, pri cemu je
ministar nadlezan za udaljavanje.

13. U skladu s ¢lankom 106. Vw-a, ako sud nalozi ukidanje mjere koja uklju¢uje oduzimanje slobode ili
ako je strani drzavljanin pusten na slobodu prije donosenja odluke o zahtjevu za ukidanje te mjere, on
moze stranom drzavljaninu dodijeliti naknadu Stete na racun drzave. Steta obuhvacéa i nepogodnost
koja ne podrazumijeva financijski gubitak. Ta se odredba primjenjuje mutatis mutandis ako odjel
Drzavnog vije¢a nadlezan za upravne sporove nalozi ukidanje mjere koja ukljuc¢uje oduzimanje
slobode.

Vreemdelingencirculaire 2000

14. U skladu s ¢lankom A3/2 vreemdelingencirculairea 2000 (Okruznica o strancima iz 2000.), kako je
glasio do 1. sijecnja 2019., ako se donosenje odluke o vracanju protivi medunarodnim obvezama
(zabrani prisilnog udaljavanja ili vracanja), duznosnik odgovoran za nadzor granica ili stranaca ne
donosi odluku o vracanju.
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Cinjeni¢no stanje, postupak i prethodno pitanje

15. M, A i T, drzavljani tre¢ih zemalja, pojedinacno su podnijeli zahtjeve za medunarodnu zastitu u
Nizozemskoj. Staatssecretaris van Justitieen Veiligheid (drzavni tajnik za pravosude i sigurnost, u
daljnjem tekstu: drzavni tajnik) te je zahtjeve odlukama od 28. veljace, 9. listopada odnosno 13. lipnja
2018. proglasio nedopustenima jer navedeni strani drzavljani ve¢ imaju valjan status izbjeglica u
Bugarskoj, Spanjolskoj odnosno Njemackoj.

16. Drzavni tajnik je u tim odlukama predmetnim stranim drzavljanima, na temelju clanka 62.a
stavka 3. VW-a (kojim je clanak 6. stavak 2. Direktive 2008/115 prenesen u nizozemsko pravo),
nalozio odlazak bez odgode na drzavno podrucje drzava c¢lanica u kojima im je odobrena
medunarodna zastita te je osim toga istaknuo da im prijeti udaljavanje ako ne ispune taj zahtjev. Oni
nisu ispunili taj zahtjev. Drzavni tajnik ih je stoga 28. rujna 2018., 22. studenoga 2018. odnosno
25. listopada 2018. zadrzao na temelju clanka 59. stavka 2. Vw-a kako bi osigurao njihov odlazak u
doti¢ne drzave clanice.

17. M, A i T podnijeli su zalbe rechtbanku Den Haag (Sud u Haagu, Nizozemska). Medu ostalim su
isticali da je mjera zadrzavanja nezakonita jer nedostaje odluka o vracanju.

18. Rechtbank Den Haag (Sud u Haagu) je u pogledu osoba M i A zakljucio da ih je drzavni tajnik
zakonito zadrzao na temelju clanka 59. stavka 2. Vw-a unato¢ tomu $to prethodno nije donio odluku o
vracanju. Prema utvrdenju tog suda, odluka o vrac¢anju nije potrebna za donosenje mjere zadrzavanja u
skladu s ¢lankom 59. stavkom 2. Vw-a. Njihove su zalbe stoga proglasene neosnovanima.

19. Nasuprot tomu, rechtbank Den Haag (Sud u Haagu) je u pogledu osobe T utvrdio, medu ostalim,
da nije jasno pruza li ¢lanak 59. Vw-a osnove za zadrzavanje drzavljana tre¢ih zemalja radi osiguravanja
njihova odlaska u drugu drzavu clanicu. To bi bilo moguée samo da se znacenje pojma ,vracanje” u
stavku 2. ¢lanka 59. Vw-a razlikuje od njegova znacenja u ostatku clanka 59. Taj je sud zakljucio da se
ne cini da je to bila namjera zakonodavca prilikom prenosenja Direktive 2008/115 ¢lankom 59. Vw-a,
zbog cega se pojam ,vracanje” u Vw-u mora usko tumaciti, u skladu s definicijom tog pojma u
direktivi. Nadalje, drzavni tajnik nije rechtbanku Den Haag (Sud u Haagu) dostavio odredene
dokumente na vrijeme i u cijelosti. Zadrzavanje T-a stoga se smatralo nezakonitim od trenutka kada je
nalozeno.

20. M i A podnijeli su zalbu sudu koji je uputio zahtjev za prethodnu odluku, a drzavni tajnik je isto
ucinio u pogledu osobe T.

21. Nakon §to je naveo da se predmetni sporovi odnose samo na moguce pravo osoba M, A i T na
naknadu Stete koju im je uzrokovalo zadrzavanje, sud koji je uputio zahtjev istaknuo je da ishod tih
sporova ovisi o tome protivi li se Direktivi 2008/115 to da drzavni tajnik drzavljane tre¢ih zemalja o
kojima je rije¢ u glavnhom postupku zadrzi na temelju c¢lanka 59. stavka 2. Vw-a kako bi osigurao
njihovo premjestanje u drugu drzavu, unato¢ nepostojanju odluke o vracanju u smislu ¢lanka 62.a
stavka 3. Vw-a.

22. U tim okolnostima Raad van State (Drzavno vijece, Nizozemska) odlucio je prekinuti postupak te je
Sudu odlukom od 4. rujna 2019., koju je potonji zaprimio 11. rujna 2019., uputio sljedec¢e prethodno
pitanje:

»Protivi li se Direktivi 2008/115 [...], osobito njezinim ¢lancima 3., 4., 6. i 15., to da se stranca kojemu
je odobrena medunarodna zastita u drugoj drzavi ¢lanici Unije zadrzava na temelju nacionalnih
propisa, s ciljem udaljavanja u tu drugu drzavu clanicu, ako mu se u tom pogledu u biti najprije
nalozio odlazak na drzavno podrudje te drzave clanice, ali nakon toga nije donesena odluka o
vracanju?”
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23. Pisana ocitovanja podnijeli su M, T, estonska, nizozemska i poljska vlada te Europska komisija. M,
T, nizozemska vlada i Komisija iznijeli su usmena ocitovanja na raspravi odrzanoj 9. srpnja 2020.

Ocjena

24. Sud koji je uputio zahtjev svojim pitanjem u biti zeli utvrditi protivi li se ¢lancima 3., 4., 6. i 15.
Direktive 2008/115 to da se drzavljanina tre¢e zemlje s nezakonitim boravkom kojemu je odobrena
medunarodna zastita u drugoj drzavi ¢lanici Unije zadrzava na temelju nacionalnih propisa kada je cilj
zadrzavanja udaljavanje doti¢nog drzavljanina trece zemlje u tu drugu drzavu clanicu te kada je tom
drzavljaninu trece zemlje nalozen odlazak bez odgode na drzavno podrucje te druge drzave ¢lanice, ali
nije donesena odluka o njegovu vrac¢anju u smislu Direktive 2008/115.

25. Prilikom odgovaranja na to pitanje prvo ¢u ispitati je li Direktiva 2008/115 primjenjiva u
situacijama poput one koju opisuje sud koji je uputio zahtjev. Zakljucit ¢u da jest. Potom ¢u se vratiti
pitanju opcih obveza koje drzave clanice imaju na temelju te direktive, a nakon toga ¢u razmotriti
posebne obveze koje one na temelju nje imaju u pogledu zadrzavanja drzavljana tre¢ih zemalja.

Primjenjivost Direktive 2008/115

26. Direktiva 2008/115, kako je predvideno u njezinu ¢lanku 2. stavku 1., primjenjuje se na drzavljane
tre¢ih zemalja koji nezakonito borave na drzavnom podrucju drzave clanice.

27. Sud koji je uputio zahtjev utvrdio je da je trima predmetnim drzavljanima tre¢ih zemalja odobrena
medunarodna zastita, svakom u drugoj drzavi ¢lanici. Stoga svaki od njih ima pravo boravka u drzavi
¢lanici koja mu je odobrila medunarodnu zastitu.

28. Sud koji je uputio zahtjev usto je utvrdio da troje predmetnih drzavljana tre¢ih zemalja nezakonito
borave na drzavnom podrucju Nizozemske. Njihov boravak nije ozakonjen, a ne primjenjuju se ni
iznimke predvidene ¢lankom 2. stavkom 2. Direktive 2008/115.

29. Posljedi¢no, situacija triju predmetnih drzavljana tre¢ih zemalja obuhvacena je podrucjem primjene
Direktive 2008/115 te oni nacelno podlijezu zajednickim standardima i postupcima koji su
uspostavljeni tom direktivom.

Opce obveze na temelju Direktive 2008/115

30. To otvara pitanje obveza koje Direktiva 2008/115 namece, konkretno Kraljevini Nizozemskoj, a
prije svega pitanje je li ta drzava clanica bila obvezna donijeti odluku o vracanju u smislu clanka 6.
stavka 1. Direktive 2008/115.

Clanak 6. stavak 2. Direktive 2008/115 ako ga se tumaci doslovno te s obzirom na sustav uspostavljen
tom direktivom

31. U skladu s ¢lankom 6. stavkom 2. Direktive 2008/115, drzavljani tre¢ih zemalja koji nezakonito
borave na drzavnom podrucju drzave clanice, a imaju valjanu dozvolu boravka ili drugo odobrenje
koje im omogucuje pravo na boravak koje je izdala druga drzava clanica, moraju bez odgode otic¢i na
drzavno podrudje te druge drzave ¢lanice. U slucaju da drzavljanin tre¢e drzave na kojeg se taj zahtjev
odnosi ne postupi u skladu s njime ili u slucaju kad se njegov odlazak zahtijeva odmah iz razloga
javnog poretka ili javne sigurnosti, primjenjuje se ¢lanak 6. stavak 1. Direktive 2008/115.
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32. Budu¢i da je trima predmetnim drzavljanima tre¢ih zemalja odobrena medunarodna zastita,
svakom u drugoj drzavi ¢lanici, oni imaju pravo boravka u odnosnoj drugoj drzavi ¢lanici. Kraljevina
Nizozemska im je nalozila odlazak u te drzave Clanice, ali oni nisu postupili u skladu s tim zahtjevom.

33. Clanak 6. stavak 1. Direktive 2008/115 obvezuje drzavu ¢lanicu da u takvoj situaciji donese odluku
o vracanju. Medutim, Kraljevina Nizozemska zakonski je bila sprijecena donijeti takvu odluku, kako ¢u
sada objasniti.

34. ,Vracanje” znaci postupak vracanja drzavljanina tre¢e zemlje u (1) njegovu zemlju podrijetla, (2)
zemlju tranzita u skladu sa sporazumima Unije ili bilateralnim sporazumima o ponovnom primitku ili
drugim sporazumima, ili (3) drugu tre¢u zemlju u koju se doti¢ni drzavljanin tre¢e zemlje dobrovoljno
odludi vratiti i u kojoj ¢e biti prihvacen®.

35. Ako ne postoji zemlja tranzita (2) ili druga treca zemlja u koju se doti¢na osoba odluci dobrovoljno
vratiti (3), jedina mogu¢nost na temelju direktive je vracanje u zemlju podrijetla.

36. Medutim, sud koji je uputio zahtjev je utvrdio da donosenje odluke o vra¢anju u zemlju podrijetla
nije bilo moguce jer bi se time povrijedilo nacelo non-refoulement. Naime, kako je navedeno u
¢lanku 5. Direktive 2008/115, drzava ¢lanica prilikom provedbe te direktive mora uzeti u obzir nacelo
non-refoulement, koje je zajamceno ¢lankom 18. i ¢lankom 19. stavkom 2. Povelje.

37. Ovdje stoga mozemo zakljuciti da Kraljevina Nizozemska, iako je predmetni slucaj obuhvacen
podru¢jem primjene Direktive 2008/115, nije bila obvezna donijeti odluku o vracanju, u skladu s
¢lankom 6. stavkom 1. te direktive’.

38. Takvo je tumacenje u skladu sa zapazanjima svih stranaka postupka te se ¢ini najzastupljenijim u
pravnoj teoriji®.

Teleolosko tumacenje clanka 6. stavka 2. Direktive 2008/115
39. Moguce je medutim zamisliti i drukéije tumacenje ¢lanka 6. stavaka 1. i 2. Direktive 2008/115.

40. U slucaju da drzavljanin tre¢e zemlje ne postupi u skladu s obvezom odlaska bez odgode na
drzavno podrucje druge drzave clanice, ¢ini se da se puna djelotvornost ¢lanka 6. stavka 2. Direktive
2008/115 moze najbolje osigurati donoSenjem odluke o vracanju u drugu drZavu clanicu. To bi
osnazilo postupak predviden clankom 6. stavkom 2. te direktive. Usto bi izmijenilo znacenje pojma
»vracanje” u smislu njezina clanka 3. tocke 3. u odnosu na odredene posebne situacije.

41. Golema prednost tog postupka jest to da je jasno i neposredno primjenjiv u praksi. Postojala bi
odluka o vracanju u skladu s c¢lankom 6. stavkom 1. Direktive 2008/115, $to znac¢i da bi se sve
odredbe te direktive koje se odnose na taj postupak, ukljuc¢ujudi, prije svega, odredbu o zadrzavanju
(¢lanak 15.), mogle primijeniti bez ikakvih prepreka.

4 Vidjeti ¢lanak 3. tocku 3. Direktive 2008/115.

5 Dakako, ako i nakon $to uvjeti za primjenu nacela non-refoulement prestanu postojati, obveza donosenja odluke o vracanju u skladu s
¢lankom 6. stavkom 1. Direktive 2008/115 ponovno nastaje.

6 Vidjeti, primjerice, Lutz, F., ,Directive 2008/115/EC of the European Parliament and of the Council of 16 December 2008 on common
standards and procedures in Member States for returning illegally staying third-country nationals”, u Hailbronner, K., i Thym, D. (ur.), EU
immigration and asylum law — a commentary, 2. izd., 2016., C. H. Beck, Hart, Nomos, Miinchen, Oxford, Baden-Baden, ¢lanak 6., to¢ka 13., na
str. 689.
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42. Cini mi se da neobvezuju¢, ali ipak koristan Komisijin ,Priru¢nik o vracanju” pokazuje u tom
smjeru navodom da ,ako drzavljanin tre¢e zemlje ne pristane na dobrovoljni povratak u skladu s
¢lankom 6. stavkom 2. u drzavu clanicu u kojoj ima dozvolu, primjenjuje se clanak 6. stavak 1. i
donosi se odluka o vra¢anju u kojoj je predviden izravni povratak u tre¢u zemlju. Nije moguce prisilno
vracanje osobe u drugu drZavu clanicu, osim [...] u odredenim okolnostima kada vracanje/udaljavanje
u trecu zemlju nije moguce i drzava clanica koja je izdala dozvolu suglasna je primiti natrag tu
osobu””.

43. Iz upravo citiranog ulomka nisu jasne dvije stvari. Kao prvo, nije jasno je li takav postupak obvezan
ili fakultativan za drzavu ¢lanicu. Kao drugo, Komisija ne navodi bi li se taj postupak odvijao na
temelju clanka 6. Direktive 2008/115 ($to bi se protivilo tekstu clanka 3. tocke 3. Direktive) ili na
temelju nacionalnog prava.

44. S obzirom na to, iznio bih jedno upozorenje. Iako se takav pristup ¢ini privla¢nim, tesko mi ga je
uskladiti s jasnim tekstom ¢lanka 3. tocke 3.: vracanje znaci vracanje u zemlju podrijetla®. Osim toga,
izrazito sumnjam u to da uvodenje ,postupka vracanja izmedu drzava clanica” odrazava volju
zakonodavca. Nadalje, to bi dovelo do pitanja bi li takvo tumacenje vrijedilo samo za slucajeve poput
onog o kojem je rijeC u glavnom postupku, u kojima drzava clanica odluku o vrac¢anju drzavljanina
tre¢e zemlje ne moze donijeti zbog nacela non-refoulement, ili bi se trebalo primjenjivati i na sve
slucajeve obuhvacene podruc¢jem primjene ¢lanka 6. stavka 2. Direktive, to jest kada drzavljanin trece
zemlje ima valjanu dozvolu boravka ili drugo odobrenje koje mu omogucuje pravo na boravak koje je
izdala druga drzava ¢lanica’.

45. Zbog tog razloga ne bih Sudu predlozio upravo izlozeno tumacenje. Nasuprot tomu, radije bih se
drzao teksta clanka 3. tocke 3. i Clanka 6. stavaka 1. i 2. Direktive 2008/115 te ponovio svoj prijedlog
iznesen u tockama 31. do 38. ovog misljenja.

Posebne obveze na temelju Direktive 2008/115: zadrZavanje s ciljem premjestanja drzaviljanina
trece zemlje u drugu drzavu clanicu?

46. To ostavlja otvorenim pitanje protivi li se odredbama Direktive 2008/115 to da Kraljevina
Nizozemska zadrzi predmetne drzavljane tre¢ih zemalja s ciljem njihova premjestanja u drzave clanice
u kojima im je odobrena medunarodna zastita.

Mogucnost zadrzavanja

47. Odredba Direktive 2008/115 koja se konkretno odnosi na zadrzavanje jest clanak 15. Ta odredba
detaljno propisuje uvjete pod kojima drzave clanice mogu odrediti zadrzavanje drzavljanina trece
zemlje u pogledu kojeg se provodi postupak vracanja, kako bi pripremile povratak i/ili provele postupak
udaljavanja.

48. Medutim, budu¢i da ne postoji postupak vracanja, ta se odredba ne primjenjuje na predmetni
slu¢aj. Ponovno isticem da sve $to je Kraljevina Nizozemska htjela uciniti jest drzavljane tre¢ih zemalja
premjestiti u drugu drzavu c¢lanicu, a ne vratiti ih u njihovu zemlju podrijetla izvan Unije.

7 Vidjeti Preporuku Komisije (EU) 2017/2338 od 16. studenoga 2017. za uspostavu zajednickog ,Priru¢nika o vracanju” koji trebaju upotrebljavati
nadlezna tijela drzava clanica pri izvrSavanju zadaca povezanih s vra¢anjem (SL 2017., L 339, str. 83, t. 5.4.). Moje isticanje

8 Zemlja podrijetla, zemlja tranzita ili druga odgovarajuca treca zemlja, kako je navedeno u spomenutoj odredbi.

9 Ako bi se na tu potonju situaciju primijenio i ,postupak vra¢anja izmedu drzava ¢lanica”, to bi u biti znacilo da bi drzava ¢lanica (drzava ¢lanica
A) koja dobrovoljno izdaje dozvole boravka koje omogucuju pravo na boravak zapravo odredivala, u situaciji u kojoj je osoba u pitanju otisla u
drugu drzavu ¢lanicu (drzava ¢lanica B), moze li drzava ¢lanica B kasnije pokrenuti postupak ,vracanja” u drzavu ¢lanicu A ili zemlju podrijetla.
To bi moglo dovesti do neujednacene primjene Direktive te bi izmijenilo sustav koji se Direktivom Zzeli uspostaviti, a to je sustav vracanja
drzavljana tre¢ih zemalja u njihove zemlje podrijetla.
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49. Sud je prihvatio zadrzavanje drzavljanina trece zemlje na temelju njegova nezakonitog boravka u
dvjema situacijama koje nisu obuhvaéene podru¢jem primjene ¢lanka 15. Direktive 2008/115, to jest
kada je postupak vracanja koji je uspostavljen Direktivom 2008/115 primijenjen, a drzavljanin trece
zemlje (i dalje) nezakonito boravi na tom drzavnom podrucju bez opravdanih razloga za nevracanje (u
daljnjem tekstu: situacija iz predmeta Achughbabian'') te kada je postupak vracanja primijenjen, a
doti¢na osoba ponovno ude na drzavno podrudje drzave ¢lanice protivno zabrani ulaska (u daljnjem
tekstu: situacija iz presude Celaj'?)".

50. Nijedna od situacija opisanih u prethodnoj tocki nije primjenjiva u predmetnom slucaju. Postupak
vracanja primijenjen je i u situaciji iz predmeta Achughbabian i u situaciji iz predmeta Celaj, premda u
prvonavedenoj neuspje$no. Medutim, u predmetnom slucaju Kraljevina Nizozemska (s pravom) nije
primijenila postupak vracanja, nego postupak premjestanja u drugu drzavu c¢lanicu.

51. Tesko mi je prihvatiti da u takvoj situaciji, iako je obuhvac¢ena op¢im podrucjem primjene Direktive
2008/115, premda ne svih njezinih odredbi, drzava clanica u nacelu ne bi mogla zadrzati drzavljanina
tre¢e zemlje, podlozno, dakako, odredenim uvjetima'*.

52. Stoga smatram da se zadrzavanje drzavljana tre¢ih zemalja Direktivi 2008/115 ne protivi ni
bezuvjetno niti nacelno.

Uvjeti za zadrzavanje

53. Sto se ti¢e uvjetd za zadrzavanje, s obzirom na to da je predmetni slu¢aj, kako je gore utvrdeno,
obuhvacen podruc¢jem primjene Direktive 2008/115 (u skladu s ¢lankom 2. te direktive), drzava ¢lanica
zadrzavanje moze naloZiti samo u skladu s ciljem direktive i njezinim nacelima .

54. Direktiva 2008/115, kako proizlazi iz njezina ¢lanka 1. te uvodnih izjava 2. i 24., svoje politike
ostvaruje uz puno postovanje ljudskih prava i dostojanstva drzavljana tre¢ih zemalja te postuje
temeljna prava i nacela utvrdena u, osobito, Povelji.

55. Ve¢ sam prije u jednom predmetu zaklju¢io da direktiva nastoji posti¢i ravnotezu izmedu, s jedne
strane, prava i interesa drzava c¢lanica u pogledu nadzora ulaska, boravka i udaljavanja stranih
drzavljana i, s druge strane, subjektivnih prava osoba u pitanju'®. Kada je rije¢ o potonjem, namjera
Direktive 2008/115 jest uzimati u obzir sudsku praksu Europskog suda za ljudska prava u pogledu
prava na slobodu i ,Dvadeset smjernica o prisilnom vracanju”, koje je 4. svibnja 2005. usvojio Odbor
ministara Vije¢a Europe’, a na koje se upucduje u uvodnoj izjavi 3. Direktive 2008/115 .

10 Oba predmeta o kojima se ovdje raspravlja odnosila su se na izricanje kazne zatvora na temelju kaznenog prava, $to je u ovom predmetu
irelevantno.

11 Vidjeti presudu od 6. prosinca 2011., Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, t. 50. i prvu alineju izreke).
12 Vidjeti presudu od 1. listopada 2015., Celaj (C-290/14, EU:C:2015:640, t. 33. i izreku).

13 Sud se u tom pogledu vodi ¢injenicom da se Direktiva 2008/115 odnosi samo na vracanje drzavljana tre¢ih zemalja koji nezakonito borave u
drzavi ¢lanici te da stoga nije namijenjena potpunom uskladivanju nacionalnih pravila o boravku stranih drzavljana; vidjeti presudu od
6. prosinca 2011., Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, t. 28.). Osim toga, Direktivi 2008/115 ne protivi se zadrzavanje drzavljanina trece
zemlje s ciljem utvrdivanja je li njegov boravak zakonit; vidjeti presudu od 6. prosinca 2011., Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, t. 29.).

14 1z perspektive kako drzave ¢lanice tako i drzavljanina trece zemlje, premjestanje u drugu drzavu ¢lanicu, u kojoj je drzavljaninu trece zemlje ¢ak
odobrena medunarodna zastita, manje je drasti¢no od postupka vracanja u tre¢u zemlju.

15 Usput valja istaknuti da to vrijedi i u ,situaciji iz predmeta Achughbabian”. Sud je u tom predmetu utvrdio da se planirano zadrzavanje mora
provesti ,u skladu s nacelima te direktive i njezinim ciljem”; vidjeti presudu od 6. prosinca 2011., Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807,
t. 46.).

16 Vidjeti moje stajaliste u predmetu Direktor na Direkcija ,Migracija” pri Ministerstvo na vatre$nite raboti (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1936,
t. 45.).

17 Vidjeti dokument Odbora ministara CM(2005)40 final.

18 Vidjeti moje stajaliste u predmetu Direktor na Direkcija ,Migracija” pri Ministerstvo na vatresnite raboti (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1936,
t. 45.).
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56. U tom sam predmetu zaklju¢io i da nacionalna odredba koja je obuhvacena podrucjem primjene
Direktive 2008/115 provodi pravo Unije u smislu clanka 51. stavka 1. Povelje te mora biti u skladu s
opéim nacelima prava Unije, ukljucujuc¢i temeljna prava utvrdena Poveljom *.

57. Clanak 52. stavak 1. Povelje propisuje da svako ogranicenje pri ostvarivanju prava i sloboda
priznatih Poveljom mora biti predvideno zakonom i mora postovati bit tih prava i sloboda te
podlijegati nacelu proporcionalnosti. U onoj mjeri u kojoj Povelja sadrzava prava koja odgovaraju
pravima zajamcenima Europskom konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda,
potpisanom u Rimu 4. studenoga 1950. (u daljnjem tekstu: EKL]JP), znacenje i opseg primjene tih prava
moraju, u skladu s ¢lankom 52. stavkom 3. Povelje, biti jednaki onima iz te konvencije, pri cemu pravo
Unije moze pruziti $iru zastitu. Stoga se prilikom tumacenja clanka 6. Povelje u obzir mora uzeti
¢lanak 5. EKLJP-a kao minimalan prag zastite .

58. Prema zakljucku Europskog suda za ljudska prava, svako oduzimanje slobode mora biti zakonito ne
samo u smislu da mora imati pravnu osnovu u nacionalnim propisima, nego i u smislu kvalitete tih
propisa, $to znaci da nacionalni propisi koji omogucuju oduzimanje slobode moraju biti dovoljno
pristupacni, precizni i predvidljivi u svojoj primjeni da bi se izbjegla svaka opasnost od
proizvoljnosti®.

59. Na temelju tih utvrdenja mogu iznijeti sljedeca zapazanja.

60. Drzava clanica koja drzavljanina tree zemlje s nezakonitim boravkom zeli premjestiti u drugu
drzavu ¢lanicu u kojoj njegov boravak vise ne bi bio nezakonit nedvojbeno doprinosi ostvarenju ne
samo ciljeva Direktive 2008/115, nego i politika Europske unije u vezi s azilom i useljavanjem
opcenito.

61. Dalje, mora se razmotriti pitanje postuje li predmetna drzava clanica temeljna prava doti¢nog
drzavljanina tre¢e zemlje. Bududi da clanak 15. Direktive 2008/115, iako (kako smo gore vidjeli) nije
primjenjiv u predmetnom slucaju, uzima u obzir sudsku praksu Europskog suda za ljudska prava u
pogledu c¢lanka 5. EKLJP-a, koji je funkcionalno ekvivalentan ¢lanku 6. Povelje®, odredbama tog
¢lanka mozemo se posluziti kao inspiracijom u dijelu u kojem ¢lanak 15. stiti temeljna prava i interese

osobe koja ¢e biti predmet zadrzavanja ™.

62. Zadrzavanje se moze odrediti samo u svrhu postupka premjestanja u drugu drzavu clanicu. Treba
ga koristiti samo u krajnjoj nuzdi, to jest kada postoji opasnost da ¢e drzavljanin trec¢e zemlje pobjeci
ili kada izbjegava ili ometa postupak premjestanja. Nadalje, svako zadrzavanje mora biti $to je krace
moguce te trajati samo dok traje postupak udaljavanja, a mora se provesti uz duznu pozornost.

63. To znaci da se mjera zadrzavanja moze odrediti samo s obzirom na okolnosti konkretnog slucaja i
konkretno ponasanje doti¢ne osobe.

64. Pored toga, mjeru zadrzavanja mogu odrediti samo upravna ili sudska tijela u pisanom obliku,
navodedi Cinjenicne i pravne razloge, te mora biti moguce njezino sudsko preispitivanje. Zadrzavanje
se mora redovito preispitivati te mora, ako traje dulje vrijeme, podlijegati sudskom nadzoru.

19 Vidjeti moje misljenje u predmetu JZ (Kazna zatvora u kontekstu zabrane ulaska) (C-806/18, EU:C:2020:307, t. 45.).
20 Vidjeti takoder moje misljenje u predmetu JZ (Kazna zatvora u kontekstu zabrane ulaska) (C-806/18, EU:C:2020:307, t. 46.).
21 Vidjeti, u tom pogledu, presudu ESLJP-a od 21. listopada 2013., Del Rio Prada protiv Spanjolske (CE:ECHR:2013:1021JUD004275009, t. 125.).

22 Vidjeti, u tom smislu, presudu od 28. travnja 2011., El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, t. 43.). Takoder vidjeti moje stajaliste u predmetu
Direktor na Direkcija ,Migracija” pri Ministerstvo na vatre$nite raboti (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1936, t. 2., ukljucujudi biljesku 3).

23 Treba naglasiti da to ni na koji nac¢in ne znaci analognu primjenu ¢lanka 15. Direktive 2008/115. Umjesto toga, moze se provesti odvagivanje
interesa drzave (vracanje/udaljavanje) i temeljnih prava drzavljanina tre¢e zemlje koje zakonodavac Unije nalaze.
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65. Na sudu koji je uputio zahtjev je da na temelju Povelje u vezi s EKLJP-om, ukljucujuéi gore
navedenu sudsku praksu, ocijeni sukladnost spornih nacionalnih odredbi s temeljnim pravima.

66. Ako sud koji je uputio zahtjev utvrdi da su ta nacela postovana, zadrzavanje je zakonito ako se ne
protivi Direktivi 2008/115.

Zakljucak

67. S obzirom na sva prethodna razmatranja, predlazem da Sud na pitanje koje uputio Raad van State
(Drzavno vijece, Nizozemska) odgovori na sljedec¢i nacin:

Clancima 3., 4., 6. i 15. Direktive 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 protivi se to da na temelju nacionalnih propisa drzava clanica zadrzava
drzavljanina trece zemlje s nezakonitim boravkom kojemu je odobrena medunarodna zastita u drugoj
drzavi clanici Unije kada je cilj zadrzavanja premjestanje doti¢nog drzavljanina trece zemlje u tu drugu
drzavu clanicu te kada je tom drzavljaninu trece zemlje naloZzen odlazak bez odgode na drzavno
podrudje te druge drzave clanice, ali nije donesena odluka o njegovu vracanju u smislu Direktive
2008/115, pod uvjetom da se postuju clanci 6. i 52. Povelje Europske unije o temeljnim pravima, $to je
na nacionalnom sudu da provijeri.
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