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SazZetak zahtjeva za prethodnu odluku sastavljen na temelju ¢lanka 98.
stavka 1. Poslovnika Suda

Datum podnoSenja:
27. sijecnja 2020.
Sud koji je uputio zahtjev:
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia (Spanjolska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
20. prosinca 2019.
Zalitelj:
ZP
Druga stranka u postupku:

Delegacion del Gohierno eniiMelilla

Predmet glavnog postupka

Predmet glavnog postupka jest utvrditi je li zakonita odluka Delegaciona del
Gobiernoen Melillay(Izaslanstvo vlade u Melilli, Spanjolska) kojom se ZP-u
izric@ynovcana kazna iyobveza ruSenja niza gradevina te koja se temelji na
Spanjolskem propisu kojim se stranim drzavljanima ogranicava pristup vlasnistvu
u odredenim pedrugjima zbog zahtjeva nacionalne obrane.

Predmet "pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na to je li Spanjolski propis kojim se
stranim drzavljanima ogranic¢ava pristup vlasnistvu u odredenim podruc¢jima zbog
zahtjeva nacionalne obrane uskladen s ¢lancima 18., 49., 63. i 65. UFEU-a.
Pravnu osnovu ¢ini ¢lanak 267. UFEU-a.
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Prethodna pitanja

1. Treba li smatrati da se ¢lancima 18., 49., 63. i 65. UFEU-a protive
nacionalna pravila poput onih iz ¢lanaka 18., 4. i 29. Leya 8/1975, de 12 de
marzo, de Zonas e Instalaciones de Interés para la Defensa Nacional (Zakon
br. 8/1975 od 12. ozujka o podru¢jima i objektima od znacaja za nacionalnu
obranu i ¢lanak 37. RD-a 689/1978, de 10 de febrero (Kraljevska uredba 689/1978
od 10. veljace kojom se potvrduje Uredba o podrué¢jima i objektima od znacaja za
nacionalnu obranu kojom se provodi Zakon br. 8/1975 od 12. ozujka o podru¢jima
1 objektima od znacaja za nacionalnu obranu), jer se njime stranimgdrzavljanima
propisuju ozbiljna ogranienja za ostvarivanje prava vlasnitva, “ukljucujuci
obveza ishodenja vojne suglasnosti za potpuno ostvarivanje tog praya, prriéemu je
za nepoStovanje te obveze propisano izricanje upravne kazne, ody kojetsu u
svakom slucaju izuzeti Spanjolski drzavljani, u trenutku u “kojem se takva
ogranicenja propisuju u pogledu drzavljana tre¢ih zemaljayako aktivnosti-na koje
se odnose ogranicenja provode zajedno s drzavljanima Europske unije?

2. U slucaju potvrdnog odgovora na prethedno,pitanjey, treba ligsmatrati da se
¢lancima 18., 49., 63. i 65. UFEU-a protive nacionalna, pravila poput onih iz
Clanaka 18., 4.1 29. Zakona br. 8/1975 ad 12. ozujka o podrugjima i objektima od
znaCaja za nacionalnu obranu i ¢lanka 37.%Kraljevskeyuredbe 689/1978 od
10. veljace kojom se potvrduje Uredbayo podruéjima i objektima od znacaja za
nacionalnu obranu kojom se provodi Zakon br,8/19750d 12. ozujka o podru¢jima
i objektima od znacaja za nacionalnu ‘@branu, jér Se njime u pogledu stranih
drzavljana propisuju ozbiljna, ograni¢enja za ostvarivanje prava vlasnistva,
ukljucujuci obvezu ishodenja vojne, suglasn@sti za potpuno ostvarivanje tog prava,
pri ¢emu je za nepostovanje te,obveze propisano izricanje upravne kazne, od koje
su u svakom slucaju izuzeti Spanjolski drzavljani, ako se takva ogranic¢enja mogu
opravdati vazmim razlozima u opfem interesu povezanima s nacionalnom
obranom, uzimajuéi,u ‘ebzityiskljucivo znafaj koji javni interesi u odnosu na
nacionalpu obranu fmajuw zastiti podrucja od posebnog strateSskog znacaja?

Sudska praksay navedene odredbe prava Unije
Clanei 184,489., 68, 1 65. UFEU-3;

Presuda Suda'od 31. ozujka 1993., Kraus (C-19/92, EU:C:1993:125);

Presuda Suda od 24. studenoga 1998., Bickel i Franz (C-274/96, EU:C:1998:563,
t. 15.116.);

Presuda Suda od 4. srpnja 2000., Haim (C-424/97, EU:C:2000:357);

Presuda Suda od 13. srpnja 2000., Albore (C-423/98, EU:C:2000:401, u daljnjem
tekstu: Albore, t. 22.);

Presuda od 1. veljace 2001., Mac Quen (C-108/96, EU:C:2001:67);
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Presuda Suda od 20.rujna 2001., Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, u
daljnjem tekstu: Grzelczyk, t. 31.);

Presuda Suda od 11. srpnja 2002., D’Hoop (C-224/98, EU:C:2002:432);
Presuda Suda od 11. ozujka 2003., Dory (C-186/01, EU:C:2003:146, t. 31.);

Presuda Suda od 26. sije¢nja 2006., Komisija/Kraljevina Spanjolska (C-514/03,
EU:C:2006:63);

Presuda Suda od 10. ozujka 2009., Hartlauer (C-169/07, EU:C:2009:141);

Presuda Suda od 4. lipnja 2009., Vatsouras i Koupatantze (C-22/08 i C-23/08,
EU:C:2009:344, u daljnjem tekstu: Vatsouras i Koupatantze);

Presuda Suda od 1. lipnja 2010., Blanco Pérez i Chao Gémez (C-507/07 i C-
571/07, EU:C:2010:300).

Sudska praksa i navedene odredbe nacignalnog prava

Clanci 2., 3., 4., 6., 9., 11., 18. i 29. Zakona bry8/1975,0d 2. ozujka o podrujima
i objektima od znacaja za nacionalnu“ebranu (BOE bt. 63 od 14. ozujka 1975.,
str. 5275.)

Clanci 37. i 91. Kraljevskesuredbe 689/1978 od 10. veljace kojom se potvrduje
Uredba o podrucjima i ‘objektima ‘od znaCaja za nacionalnu obranu kojom se
provodi Zakon br. 8/1975 0d,12. ozujkavefpodruc¢jima i objektima od znacaja za
nacionalnu obranu) (BOE br. 89,0d 14, travnja 1978., str. 8569.)

Sazet prikaz Cinjenica i glavnog postupka

ZP, drzavljanin drzave'koja nije ¢lanica Europske unije, vlasnik je 50 % zemljisne
CesticenPreostalih 50 % u*vlasnistvu je TG-a, nizozemskog drzavljanina.

[zaslanstvo wvlade u Melilli 25. veljaée 2016. donijelo je odluku kojom se ZP-u
1zrice kazna u iznosu od 10 000 eura te nalaze ruSenje nezakonite gradnje na
prethodne, navedenoj zemljiSnoj Cestici zbog povrede propisa o podrucjima od
znacaja, za nacionalnu obranu, s obzirom na to da je gradio na prostoru koji se
smatra podru¢jem ograni¢enog pristupa vlasniStvu za strane drZavljane, a da prije
gradnje nije ishodio obveznu vojnu suglasnost. Na temelju navedene odluke, TG
je u svojstvu suvlasnika zemljiSta 1 suinvestitora radova solidarno odgovoran za
placanje izreCene novcane kazne.

ZP je protiv odluke lzaslanstva vlade u Melilli od 25. veljaée 2016. podnio
remonstrativni pravni lijek koji je odbijen odlukom lzaslanstva vlade u Melilli od
22. travnja 2016.
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ZP je protiv odluke Izaslanstva vlade u Melilli od 22. travnja 2016. podnio tuzbu u
upravnom postupku Juzgadu de lo Contencioso-Administrativo n.° 3 de Melilla
(Sud za upravne sporove br. 3 u Melilli, Spanjolska). Taj je sud odbio tuzbu i
potvrdio pobijane upravne odluke.

ZP je protiv presude Suda za upravne sporove br. 3 u Melilli podnio zalbu sudu
koji je uputio zahtjev.

Kljuc¢ni argumenti stranaka glavnog postupka

ZP je svoju zalbu temeljio: 1. na pogresnoj ocjeni dokaza na temelju kojih, prema
njegovu misljenju, proizlazi da su se gradevine na zemlji$noj€estici’koja seynalazi
u podrucju od znacaja za nacionalnu obranu tamo nalazile prije kupnje zemljista; i
2. na povredi nacela proporcionalnosti jer, prema ‘mjegovu “misljenju, nije
provedena odgovaraju¢a ocjena predmetnih okdlnostiy iz> kojih proizlazi
nepostojanje pociniteljeve namjere, zbog ¢ega zahtijevasmanjenje novéane kazne
1 ukidanje naloga za rusenje.

Drzavno odvjetnistvo usprotivilo se prihwacanjuyzalbe jer smatra da je ocjena
provedenih dokaza toc¢na.

Sud koji je uputio zahtjev pitaoge,stranke za mi§ljenje o moguc¢em upucivanju
zahtjeva za prethodnu odluku| Sudu®Eurepske, unije s obzirom na to da se
pobijanom odlukom, osim_izricanja Kkazne, ZP-u, ujedno nalaZe solidarna
odgovornost za plac¢anjedte kazne “EG-u, nizozemskom drzavljaninu, u svojstvu
suvlasnika zemljiSta i suinvestitora‘radova.sSud koji je uputio zahtjev smatra da bi
ta okolnost mogla predstavljati,povredu nacela zabrane diskriminacije drzavljana
drzava cClanica u ‘vezi%s temeljnim slobodama poslovnog nastana i kretanja
kapitala.

Zastupnik ZP-awpozitivnosse,izjasnio u pogledu upuéivanja zahtjeva za prethodnu
odluku. DrZzavno ‘odvjetnistvo negativno se izjasnilo u pogledu upuéivanja tog
zahtjeva,za prethodnu odluku.

Sazet prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Sud keji jetuputio zahtjev smatra da ¢e odgovor na njegov zahtjev za prethodnu
odluku @ pogledu uskladenosti s pravom Unije ¢lanaka 4., 18. i 29. Zakona
br. 8/1975 od 12. ozujka o podru¢jima i objektima od znadaja za nacionalnu
obranu (u daljnjem tekstu: Zakon 8/1975) i c¢lanka 37. Kraljevske uredbe
689/1978 od 10. veljace kojom se potvrduje Uredba o podrucjima i objektima od
znacaja za nacionalnu obranu (u daljnjem tekstu: Kraljevska uredba 689/1978) biti
odlucujuéi za rjeSavanje spora u glavnom postupku, s obzirom na to da bi zbog
nadredenosti prava Unije presuda kojom se utvrduje neuskladenost tog
nacionalnog propisa s temeljnim slobodama propisanih Ugovorima EU-a dovela
do nemoguc¢nosti primjene navedenog propisa.
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Kad je rije¢ o prvom prethodnom pitanju, sud koji je uputio zahtjev navodi da
se nacionalnim pravilima koja ureduju to podrucje uspostavlja sustav ostvarivanja
prava vlasniStva koji je stroZi za strane drzavljane nego za Spanjolske drzavljane,
zato Sto je potpuno ostvarivanje prava vlasnistva nad zemljiStima koja se nalaze u
podru¢jima od vojnog interesa, i koja se kvalificiraju kao ,,podruc¢ja ogranic¢enog
pristupa vlasniStvu za strane drzavljane”, uvjetovano vojnom suglasnoscu.
Konkretno, za izgradnju gradevina obvezno je ishoditi upravnu suglasnost vojnog
tijela. Neispunjavanje te obveze dovodi do izricanja novC€ane kazne, koja u ovom
slu¢aju iznosi 10 000 eura, te do obveze rusenja izgradene gradevine.

Ti uvjeti, koji se ne primjenjuju na Spanjolske gradane, mogu “dovesti do
ograni¢enja u ostvarivanju slobode poslovnog nastana s obzirom na te, da su
objekti o kojima je rije¢ u glavnom postupku namijenjeni_skladistenju robey Oni
mogu utjecati i na slobodu kretanja kapitala, s obzirom na toydasgospodarska
ulaganja u kupnju zemljiSta s takvom vojnom kyalifikacijom “mogu  postati
neprivlacna strancima koji su drzavljani Unije zbog tog nacionialnog propisa.

ZP-u, drzavljaninu drzave koja nije ¢lanica Europskewnije, izrecena je kazna zbog
izgradnje objekata bez vojne suglasnosti_koja‘je obyveznaza strane drzavljane,
medutim on je djelovao zajedno s nizezemskim ‘drzavljaninem, koji je vlasnik
50 % zemljista i kojem se pripisuje 50, %' ulaganja u gradnju, gradevina. Sud koji je
uputio zahtjev pita je li na tu_situaeiju moguce primijeniti pravilo zabrane
diskriminacije drzavljana EU-af na nacin‘dasto_pravilo ide u korist drzavljanina
treCe drzave od trenutka u kojem sewdruzi s%drzavljaninom EU-a, 0sobito
uzimajuci u obzir da taj dezavljaniny,EU-a snosi posljedice izricanja kazne zato §to
solidarno odgovara za plaéanje noxCane kazne i zato Sto u svakom slucaju treba
pretrpjeti Stetu koja proizlazi‘iz rusenja izgradene gradevine. Time bi se zajamcila
ucinkovitost statusa gradanina Wnije! drzavljanina EU-a, s obzirom na to da taj
status gradanina Unije kao osnovnu sastavnicu obuhvaca pravo na jednako
postupanje (presudenGrzelczyk te Vatsouras i Koupatantze). Takoder bi se o¢uvala
potpuna aicinkovitost predmetnih temeljnih sloboda te bi se sprijecilo njihovo
ogranicavanje zbog diskriminirajucih kriterija na temelju drzavljanstva.

U suprotnem bi, se moglo zakljuciti da prevladavajuéi razlozi javnog interesa
povezaniy, s nacionalnom obranom omogucavaju da se na stranog drzavljanina
teece zemlje zasebno primjenjuje restriktivni sustav koji se odnosi na podrucja od
znacajatza macionalnu obranu i kazne koje se izriCu na temelju povrede tog
sustava, pri‘cemu bi se drzavljanin EU-a trebao suociti sa stetnim posljedicama
koje proizlaze iz njegove odluke da se udruzZi sa stranim drZavljaninom trece
zemlje.

Ako se prihvati da sudjelovanje drzavljanina EU-a podrazumijeva primjenu
pravila zabrane diskriminacije u odnosu na aktivnost u cjelini i na sve njezine
sudionike, Spanjolski propis na kojem se temelji izreCena kazna mogao bi biti
doveden u pitanje, Sto bi pak moglo dovesti do poniStenja pobijane upravne
odluke 1 prihvac¢anja podnesene zalbe.
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Kad je rije¢ o drugom prethodnom pitanju, sud koji je uputio zahtjev isti¢e da
bi, s obzirom na tekst presude Albore, ograni¢enje temeljnih sloboda zajamc¢enih
Ugovorima koje se primjenjuje na diskriminiraju¢i nacin u odnosu na drzavljane
drugih drzava ¢lanica znacilo povredu prava EU-a ako se ne navede konkretan
razlog za to razlicito postupanje, na nacin da se dokaZe da bi ,,nediskriminirajuce
postupanje u odnosu na drzavljane svih drzava Clanica znacilo stvarne, konkretne i
ozbiljne rizike za vojne interese drzave Clanice o kojoj je rijec, a koji se ne mogu
izbje¢i manje ogranicavajué¢im postupcima”.

Sud koji je uputio zahtjev stoga svojim drugim pitanjem pita, u slucaju potvrdnog
odgovora na prvo pitanje, moze li se mjera - poput one iz ¢lanka I8, tocke (C)
Zakona 8/1975 i ¢lanka 37. Kraljevske uredbe 689/1978, na temelju koje'se samo
u pogledu stranih drzavljana propisuje uvjet ishodenja_vojhe, suglasnosti za
ostvarivanje prava na gradnju povezanog s pravom vlasniStvay, -4 smatrati
opravdanom iskljucivo na temelju razloga povezanih s,nacionalnomyobranom koji
su osobito znacajni, poput razloga u predmetnom slucaju ufsituacijisu kojoj se
sporna zemljiSna Cestica nalazi u podrucjima odyvojnog, interesa u autonomnom
gradu Melilli, zbog njegova strateskog znacaja kao, pevijesnesenklave Spanjolske
suverenosti koja se nalazi na sjeveru Afrike Thkojay,jeteijelom duljinom svoje
granice okruzena Kraljevinom Marokom, sto,su razlozikoji su posebno navedeni
u nacionalnom pravilu koje se primjenjuje 1hkojimise predvida posebnost tih
enklava i njihov znacaj za nacionalnu ebranu; ilistu ocjenu treba nuzno dopuniti
posebnom analizom u pogledu (potrebe, da, sésprimjena mjera za zaStitu vanjske
sigurnosti drzave prosiri na drzavljane drzava‘€lanica Europske unije.

Ako se prihvati da osobit zna€aj“waljano opravdanih razloga povezanih s
nacionalnom obranom nije dowoljan™ za uspostavljanje prikladnog i
proporcionalnog pravila koje omoguéava izricanje mjera kojima se ograni¢avaju
temeljne slobede, “yukljucuju¢i Wmjere koje predstavljaju diskriminaciju,
neprovodenje analize tuypogledu znacenja konkretnog rizika koji za te ciljeve
predstavljaju gradani EU=asmoze dovesti do toga da se u predmetnom slucaju ne
primijene “sporna“mnacignalna pravila te utvrdi da je nuzno poniStenje sporne
upravne.odluke u glavnom postupku.

U “konaénici,nsudikoji je uputio zahtjev smatra da status gradanina Unije
(¢lanak 20. UFEU-a), zajedno s prosirenjem nacela uzajamnog povjerenja na
temeljutuspostave schengenskog podrucja, na Cije se zajednicke vanjske granice
odnosiyglavii postupak zbog njihove blizine podrucju o kojem je rijec¢, zahtijevaju
tumacenje kojim ¢e se razjasniti dvojbe tog suda u pogledu valjanosti opc¢ih
diskriminirajucih odredbi za drZavljane Unije, koje se temelje na prevladavaju¢im
razlozima javnog interesa i koje su i dalje na snazi u nacionalnim zakonodavnim
aktima.



