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Predmet C-546/19

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

Datum podnoSenja:
16. srpnja 2019.
Sud koji je uputio zahtjev:
Bundesverwaltungsgericht (Njemacka)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
9. svibnja 2019.
Tuzitelj, Zalitelj i podnositelj revizije:
BZ

TuZenik, druga stranka u Zalbemom postupku rdruga stranka u revizijskom
postupku:

Westerwaldkreis

Predmet glavnog pestupka

Zabrana Ulaska 1zteCena za potrebekoje nisu povezane s migracijom

Predmet i pravna,osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Primjenjivost Direktive 2008/115 (Direktiva o vracanju) na zabranu ulaska
izre€enu Za,potrebe koje nisu povezane s migracijom; ¢lanak 267. UFEU-a

Prethodna pitanja

1. (@) Obuhvaéa li podrucje primjene Direktive 2008/115/EZ Europskog
parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. 0 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.) zabranu ulaska izre¢enu drzavljaninu trece
zemlje za potrebekoje ,,nisu povezane s migracijom” u svakom slucaju ako drzava
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Clanica nije iskoristila moguénost predvidenu ¢lankom 2. stavkom 2. tockom (b)
te direktive?

(b) U slucaju negativnog odgovora na pitanje 1.a: Je li takva zabrana ulaska
izuzeta iz podrucja primjene Direktive 2008/115/EZ i u slucaju kada drzavljanin
tre¢e zemlje, neovisno o nalogu za protjerivanje koji je protiv njega izdan i na koji
se nadovezuje zabrana ulaska, nema zakonit boravak te je stoga u nacelu
obuhvacen podruc¢jem primjene Direktive?

(c) Ubraja li se u zabrane ulaska izre¢ene za potrebe koje ,,nisu’ povezane s
migracijom” i zabrana ulaska koja je izreena u vezi s protjerivanjemyodredenim
zbog razloga javnoga poretka i javne sigurnosti (u ovom slucajutiskljuéivo zbog
op¢ih preventivnih razloga s ciljem borbe protiv terorizma)?

2. Ako odgovor na prvo pitanje bude glasio da je predmetna‘zabrana,ulaska
obuhvacena podru¢jem primjene Direktive 2008/115/EZ;

(@ Ima li upravno ponistenje odluke o vracanju (u“ovem slucaju: prijetnja
udaljavanjem) za posljedicu to da zabrana ulaskasu ‘smislu ¢lanka 3. tocke 6.
Direktive 2008/115/EZ, koja je odredena“istodobno kada 1*ta odluka o vracanju,
postane nezakonita?

(b) Dolazi li do te pravne pesljedice i u slugaju kada upravni nalog za
protjerivanje koji prethodi odlucl o vracanjuipoStane pravomocan?

Navedene odredbe pravanije

Direktiva 2008/115/EZ\Europskeg parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. o
zajednickim standardimani postup€ima drzava Clanica za vracanje drzavljana
tre¢ih zemalja s'nezakonitimyboravkom (SL 2008., L 348, str. 98.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 188.), ¢lanak 1., ¢lanak
2. stavak 2ytocka’(b), €lanak 3. tocka 4. (,,odluka 0 vrac¢anju”) i tocka 6. (,,zabrana
ulaska®), ¢lanak 7. stavaksl., ¢lanak 8. stavak 1., ¢lanak 11. stavak 1.

Navedenehacionalne odredbe

Aufenthaltsgesetz (Zakon o boravku, u daljnjem tekstu: AufenthG), ¢lanci 11.
(Zabrana, ulaska i boravka), 50. (Obveza odlaska), 51. (Prestanak zakonitosti
boravka; zadrzavanje ograni¢enja), 53. (Protjerivanje), 54. (Interes za
protjerivanje), 55. (Interes za ostanak), 58 (Udaljavanje), 59. (Prijetnja
udaljavanjem), 60.a (Privremena odgoda udaljavanja (tolerancija))

Kratki prikaz ¢injenica i postupka

Tuzitelj, roden 1986. u Siriji, pripadnik je palestinskog naroda, a njegovo je
drzavljanstvo nerazjasnjeno. S roditeljima je 1990. pod laznim identitetom dosao
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u Saveznu Republiku Njemacku. Njegov je zahtjev za priznavanje prava na azil
odbijen. Od tada je obvezan napustiti drzavno podrucje, ali na temelju redovito
produljivane tolerancije boravka u skladu s ¢lankom 60.a AufenthG-a i dalje
boravi u Njemackoj.

Pravomo¢nom presudom od 17. travnja 2013. Oberlandesgericht Koblenz (Visoki
zemaljski sud u Koblenzu, Njemacka) osudio ga je na ukupnu kaznu zatvora u
trajanju od tri godine i ¢etiri mjeseca zbog vrbovanja ¢lanova ili pristasa inozemne
teroristicke organizacije u 39 slucajeva, kao i zbog dvaju slucajeva prikazivanja
nasilnih sadrzaja, od kojih jedan u stjecaju s podrzavanjem kaznenihfdjela. Prema
utvrdenjima Oberlandesgerichta (Visoki zemaljski sud), tuzitelj je“od rujna 2007.
do prosinca 2009. na internetu Sirio videoporuke i tekstualne poruke islamskih
teroristiCkih organizacija. U ozujku 2014. izvrSenje preostaleg dijela ukupne
kazne zatvora zamijenjeno je uvjetnom osudom, pri ¢emu Je uturdene da ¢e Ona
trajati cetiri godine.

Odlukom od 24. veljate 2014. tuzenik je protjerao tuzitelja iz, njemackog
drzavnog podrucja. Utvrdio je da protjerivanjetsadrzava 1yzabranu ponovnog
ulaska u Saveznu Republiku Njemacku. U ozujku 2018.tuzenik‘je zabranu ulaska
i boravka koju je 2014. prvotno odredie na,Sest gedina, skratio na razdoblje od
cetiri godine koje pocinje te¢i od eventualnog ‘edlaska te je neovisno o
eventualnom odlasku kao datum isteka odredio najkasnije 21. srpanj 2023.

Tuziteljeva revizija odnosi se na presudu, Oberverwaltungsgerichta (Visoki
upravni sud) od 5. travnja 2028. kajom je taj sud,odbio tuziteljevu zalbu.

Sud koji je uputio zahtjev odbio je‘tuziteljévu reviziju u dijelu u kojem se odnosi
na njegovo protjerivanje. Predmet poStupka revizije sada je i odluka da se zabrana
ulaska i boravka powezana s protjerivanjem skrati na razdoblje od cetiri godine
koje pocinje teci 0d.eventualnog odlaska i da se, neovisno o eventualnom odlasku,
kao datumristeka odredi najkasnije 21. srpnja 2023. U tom se okviru postavljaju
prethodno,navedena pitanja.

U skladu,s nacionalnim pravom (¢lanak 11. AufenthG-a), ispunjeni su uvjeti za
zabranuyulaska i“boravka. Na temelju ¢lanka 11. stavka 1. AufenthG-a, stranac
koji'je protjerantpe smije ponovno uci na njemacko drzavno podruéje niti se na
njemuezadrzavati, niti mu se smije izdati dozvola boravka, ¢ak ni u sluc¢aju prava
na nju predvidenih ovim zakonom. Tuzitelj je protjeran na temelju pravomocéne
odluke."Njegova pravna sredstva protiv protjerivanja u konacnici nisu prihvacena
jer je sud koji je uputio zahtjev odbio tuziteljevu reviziju protiv presuda sudova
nizeg stupnja kojima se odbija tuzba.

Protjerivanje je bilo zakonito i dopusteno, iako se tuzitelja u doglednoj buducnosti
ne moze udaljiti u Siriju zbog povrede prava iz ¢lanka 3. EKLJP-a koja mu prijeti.
U skladu s njemackim pravom o pravu na boravak protjerivanje nije izravno
povezano s prestankom boravka niti je prestanak boravka uvijek posljedica
protjerivanja. Naprotiv, osobe koje svojim daljnjim boravkom ugrozavaju javnu
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sigurnost, mogu biti protjerane i kada udaljavanje nije moguce zbog situacije u
drzavi odredista. To ima za posljedicu da dozvola boravka koju stranac posjeduje
prestaje vrijediti (¢lanak 51. stavak 1. to¢ka 5. AufenthG-a) i da se, u odredenim
sluajevima, pocinju primjenjivati nadzorne mjere koje se odnose na prava
stranaca. Medutim, i stranci koji, poput tuzitelja, nikada nisu imali dozvolu
boravka te su u Njemackoj boravili samo na temelju tolerancije boravka u skladu s
¢lankom 60.a AufenthG-a, mogu biti protjerani u skladu s njemackim pravom. U
tom slucaju protjerivanje dovodi do toga da se strancu ne moze dodijeliti dozvola
boravka sve do prestanka tog protjerivanja (¢lanak 11. stavak 1. AufenthG).

TuzZenik je zabranu ulaska i boravka vremenski ogranic¢io po sluzbénoj'duznosti, U
skladu s ¢lankom 11. stavkom 2. prvom recenicom AufenthG-a. Napesljetku,
tuzenik je zabranu ulaska i boravka, koja pocinje te¢i s odlaskom,i upogleduykoje
nema pogreSaka U ocjeni, ogranicio na razdoblje od cetiriqgodine.

Kratki pregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Valja pojasniti je li (vremenski ogranic¢ena) zabrana,ulaska, i beravka, koja je na
temelju nacionalnog prava moguca i_bez prijetnjey udaljavanjem i koja se
nadovezuje na samo protjerivanje, u skladu s pravom-nije.

Pod pretpostavkom da je Direktiva,2008/115 primjenjiva na mjere udaljavanja
zbog razloga javne sigurnosti | javnog, poretkay,,,odluka 0 vra¢anju” u smislu
Clanka 3. tocke 4. te direktive u‘skladu synacienalnim pravnim tumacenjem nije
protjerivanje samo po sebi (Clanaky53. i sljedec¢i ¢lanci AufenthG-a), kojim u
svakom sluc¢aju prestaje zakenitostiboravka po sili zakona (¢lanak 50. stavci 1. i
2., ¢lanak 51. stavakyl. tockanb. AufenthG-a), nego tek prijetnja udaljavanjem
(Clanak 59. stavak TyprvarecenicayAufenthG-a).

Izraz ,,odluka 0 vraéanju’ u'skladu s ¢lankom 3. to¢kom 4. Direktive 2008/115
zna¢i upravna i, sudskavodluka ili akt u kojem se navodi ili odreduje da je
boravak drzavljanina trece zemlje nezakonit i kojom se odreduje ili utvrduje
obveza“wracanja. U skladu s c¢lankom 6. stavkom 6. Direktive 2008/115, ta
direktiva neasprjecava drzave Clanice od donosenja odluke o prestanku zakonitog
boravka zajedne,s odlukom o vracéanju i/ili odlukom o udaljavanju i/ili zabrani
ulaskay,u jedinstvenoj upravnoj ili sudskoj odluci ili aktu, kako je predvideno
nacionalnim zakonodavstvom, ne dovodeci u pitanje postupovne sigurnosne mjere
iz poglavlja Il1l. i prema drugim mjerodavnim odredbama prava Unije i
nacionalnog prava.

Odluka o protjerivanju u skladu s nacionalnim pravom dovodi samo do
nezakonitosti boravka (barem kada je rije¢ o strancima sa zakonitim boravkom).
Tek je u slucaju prijetnje udaljavanjem potrebno upravnim ili sudskim putem
odrediti vrijeme za dobrovoljni odlazak predvideno ¢lankom 7. stavkom 1.
Direktive 2008/115, koje je u odluci 0 vra¢anju u nacelu nuzno (¢lanak 59. stavak

1. AufenthG-a), a ¢iji je istek, u slucaju neispunjavanja obveze odlaska, uvjet za
prisilnu provedbu te obveze udaljavanjem (¢lanak 58. AufenthG-a).



13

14

15

16

17

WESTERWALDKREIS

Sud koji je uputio zahtjev pretpostavlja da su zabrane ulaska i boravka koje su
povezane s migracijom u potpunosti obuhvaéene Direktivom. Medutim, valja
pojasniti vrijedi li to i za zabrane ulaska koje ,,nisu povezane s migracijom”.

U sudskoj praksi Suda dosad nije pojasnjeno jesu li zabrane ulaska koje nisu
povezane s migracijom zaista u nacelu ili pod odredenim uvjetima iskljucene iz
podrucja primjene Direktive 0 vracanju.

Kako bi se odlucilo o zakonitosti sporne ,,zabrane ulaska i boravka koja nije
povezana S migracijom” iz ¢lanka 11. stavka 1. AufenthG-a, koja_se temelji na
protjerivanju u smislu ¢lanka 51. stavka 1. tocke 5. u vezi s<¢lankom 53. i
sljede¢im ¢lancima AufenthG-a, bitno je pitanje je li ta zabrana obuhvacena
podru¢jem primjene Direktive 2008/115. Zatim, u slucaju potvrdneg odgevora,
valja pojasniti je li zabrana ulaska i boravka koja nije pavezana s'migracijom u
skladu s Direktivom 2008/115 i nakon sto se upravnom odlukom ukinetoedluka o
vracanju Koju ta zabrana podrazumijeva (u ovom slucaju: prijetnja udaljavanjem
predvidena ¢lankom 59. stavkom 1. prvom recenicom AufenthG:a).

Prvo pitanje

Pitanjem 1.a sud koji je uputio zahtjey ‘pita jesu li i\y,zabrane ulaska koje nisu
povezane s migracijom” obuhvaéene podrucjem primjene Direktive 2008/115 u
svakom slucaju ako drzava ¢lanica, kaowu predmetnoj situaciji Savezna Republika
Njemacka, nije iskoristila mogucnost predvidenu clankom 2. stavkom 2. to¢kom
(b) Direktive 2008/115¢ Sud “kojiyje uputio zahtjev ima dvojbe u pogledu
primjenjivosti Direktive s obziromna Preparuku Komisije (EU) 2017/2338 od 16.
studenoga 2017. za uspostavliyzajednickog ,,Priru¢nika 0 vrac¢anju” koji trebaju
upotrebljavati nadlezna tijela drzava €lanica pri izvrSavanju zadaca povezanih s
vracanjem (SL2047., 1,339, str. 83.).

U skladd s clankom, 3. to¢kom 6. Direktive 2008/115 izraz ,,zabrana ulaska”
oznacava upravnu-ili sudsku odluku ili akt kojim se zabranjuju ulazak i boravak
na drzavnom pedrucju drzave ¢lanice za odredeno vrijeme, zajedno s odlukom o
viacanju, Kao ,zabranu ulaska povezanu s migracijom” Komisija oznacava
zabranu ulaskakoja se temelji na zanemarivanju migracijskih pravila u drzavama
clanicama, ‘@dnosno pravila kojima se ureduje ulazak i boravak drzavljana tre¢ih
zemalja undoticnoj zemlji ¢lanici (vidjeti t. 11. Preporuke 2017/2338). Ako
povreda,predmetnih migracijskih pravila dovodi do toga da je boravak drzavljana
tre¢ih zemalja u doti¢noj zemlji ¢lanici nezakonit ili da postane nezakonit, za
njegovo vracanje U skladu s ¢lankom 1. Direktive 2008/115 valja primijeniti
zajednicke standarde i postupke koji se imaju primjenjivati u drzavama ¢lanicama
za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja koji nemaju zakonit boravak u skladu s
temeljnim pravima kao op¢im nacelima prava Zajednice kao i medunarodnog
prava, ukljucujuéi zastitu izbjeglica i ljudskih prava. Suprotno tomu, pojam
,»zabrana ulaska koja nije povezana s migracijom” u smislu to¢ke 11. Preporuke
2017/2338 oznacava zabranu ulaska koja se ne temelji na zanemarivanju
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migracijskih pravila u drzavama ¢lanicama, nego se izdaje u druge svrhe. To se
medu ostalim odnosi na zabrane ulaska izrecene jer su drzavljani tre¢ih zemalja
pocinili teSka kaznena djela za koja su odredene upravne ili sudske sankcije i koje
sluze zastiti javne sigurnosti i javnog poretka u drzavi ¢lanici.

Tekstom c¢lanka 3. tocke 6. i ¢lanka 11. stavka 1. Direktive 2008/115 ne predvida
se odgovarajuce ograni¢enje podrucja primjene Direktive.

Sud koji je uputio zahtjev ni sa sustavnog gledista ne primjecuje naznake za takvo
ogranicenje podruc¢ja primjene Direktive. Medutim, upuéuje na odlukd francuskog
Conseil d’Etat (Drzavno vijeée, Francuska) u skladu s kojom &e ‘Rirektiva o
vracanju treba primjenjivati samo na one odluke o vrac¢anju koje su,drzave, ¢lanice
donijele zbog nezakonitog boravka drzavljanina tre¢e zemljeyMedutim, prema
miSljenju suda koji je uputio zahtjev, iz ¢lanka 1., ¢lanka’2. stavkan2. tecke (b) i
Clanka 11. stavka 2. druge recenice Direktive proizlazi da u Direktivi nepostoji
razlika izmedu razloga zbog kojih se drzavljanima treéih zemalja s nhezakonitim
boravkom odreduje obveza vracanja. Naprotiv, navedene odredbe potyrduju da je
podrucje primjene Direktive u nacelu Siroko, ali da.ga,se moze,ograniciti.

U skladu s uvodnom izjavom 14., ¢lanak, 3. to€ka 6. 1“Clanak 11. Direktive
2008/115 sluze tomu da se ucincima nacionalnih mjera za vracanje da europska
dimenzija ustanovljavanjem zabrana ulaska i beravka na podrucju svih drzava
Clanica. Cilj je izbje¢i nezakonito“useljavanje i sprijeciti da drzavljani treéih
zemalja s nezakonitim boravkem, zbog fazlikapu pravilima drzava ¢lanica,
zaobilaze mjere udaljavanjasi,ciljevi takoder upucuju na nacelno Siroko podrucje
primjene.

U tocki 11. Preporukei2017/2338 zabranama ulaska povezanima s vracanjem koje
su predvidene u Direktiviy2008/115 pripisuje se preventivni ucinak i uloga koja se
odnosi na poticanje,vjerodostojnosti politike vra¢anja. Medutim, tom se odredbom
takoder predvida da pravila o zabranama ulaska povezanima s vra¢anjem u skladu
s Direktivom o vracanju neutje¢u na zabrane ulaska izdane za ,,druge potrebe
kojegnisu povezane)s migracijom”. U tom se kontekstu izri¢ito navode zabrane
ulaskaidrzavljanima tre¢ih zemalja koji su pocinili teska kaznena djela ili u vezi s
kojima postoji,jasna indicija o namjeri poc¢injenja takvog kaznenog djela. U toc¢ki
11. Preporuke 2027/2338 u tom se pogledu upucuje na ¢lanak 24. stavak 2. u vezi
sa'stavkem L. Uredbe (EZ) br. 1987/2006 Europskog parlamenta i Vije¢a od 20.
prosinca 2006. o uspostavi, djelovanju i koriStenju druge generacije Schengenskog
informaeijskog sustava (SIS I1) (SL 2006., L 381, str. 4.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 7., str. 74. i ispravak SL 2015., L 23, str.
19.).

Iz povijesnog tumacenja Direktive 2008/115 ne proizlaze jasne indicije koje
upucuju na tvrdnju navedenu u tocki 11. Preporuke 2017/2338 da pravila o
zabranama ulaska povezana s vra¢anjem u skladu s Direktivom o vrac¢anju ne
utjeu na zabrane ulaska izdane za druge potrebe koje nisu povezane s
migracijom.
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U tocki 3. podtocki 12. svojeg Prijedloga direktive Europskog parlamenta i Vijeca
0 zajednickim standardima i postupcima drzava ¢lanica za vracanje drzavljana
tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom (COM/2005/0391 final) Komisija
pojasnjava da, ¢ak i ako postoje razlozi za intenzivnije uskladivanje u pogledu
»protjerivanje zbog razloga javnog poretka/javne sigurnosti”, predmetna Direktiva
u kojoj je rije¢ o prestanku nezakonitog boravka odnosno o vraéanju nije pravo
sredstvo za to, nego su to prije direktive kojima se ureduju uvjeti ulaska i boravka
te prestanak prava boravka i prava na ostanak. Medutim, ako zakoniti boravak
drzavljanina tre¢e zemlje prestane zbog razloga javnog poretka, ta osoba postaje
drzavljaninom trece zemlje s nezakonitim boravkom u drzavi ¢lafnici u smislu
Direktive o vracanju te se na tu osobu primjenjuju odredbe te direktive.

U slucaju nije¢nog odgovora na pitanje 1.a, postavlja se pitanje,1.b% tome,je li
zabrana ulaska izdana za potrebe koje ,,nisu povezane 8 migracijom’ izuzetaviz
podru¢ja primjene Direktive 2008/115/EZ i u slucaju “kada, drzayljanin, trece
zemlje, kao u ovom slucaju tuzitelj, ve¢ neovisno o nalogu za‘protjerivanje koji je
protiv njega izdan i na koji se nadovezuje zabranaulaska,nema zakonit boravak te
je stoga u nacelu obuhvacen podru¢jem primjene Direktive, Pitanjem 1.c sud koji
je uputio zahtjev pita smatra li se zabranom, ulaskawkeja “nije povezana s
migracijom i ona zabrana ulaska kaja ‘je povezana,s opéim preventivnim
protjerivanjem drzavljanina tre¢e zemlje kojiyje osuden“zbog teskih kaznenih
djela.

Drugo pitanje

Drugo pitanje postavlja se ‘&, slucaju dawjé zabrana ulaska koja nije povezana s
migracijom obuhvacena podruéjem primjene Direktive 2008/115.

Pitanjem 2.a sudwkojije uputio zahtjev pita ima li ukidanje odluke o vracanju (u
ovom slucajus, prijetnja,udaljavanjem) za posljedicu to da zabrana ulaska u smislu
Clanka 3. tockeW6. ‘Direktive, koja je odredena istodobno kada i ta odluka o
vracanju, postane “nezakonita. Prema misljenju suda koji je uputio zahtjev,
ukidanjem odluke o'vracanju ne ukida se nuzno osnova zabrane ulaska koju ta
odluka ‘podrazumijeva, odnosno iz njihove povezanosti u vremenskom smislu s
obzirom nafjprave,Unije ne proizlazi nuzno i uvijek i objektivna povezanost.

U slucajutda‘je odgovor na pitanje o povezanosti u nacelu potvrdan, sud koji je
uputio“zahtjev u pitanju 2.b Zeli znati $to se dogada kada upravni nalog za
protjerivanje u skladu s ¢lankom 53. AufenthG-a koji prethodi odluci o vracanju
postane pravomocan. Time pitanje 2.b upucuje na moguce razdvajanje (trajne)
odluke o vracanju i zabrane ulaska u sluc¢ajevima u kojima: — se na temelju
upravne ili sudske odluke konac¢no utvrdi nezakoniti boravak koji drzavljanin
trece zemlje vise ne moze osporavati pravnim lijekovima, — u skladu s
nacionalnim pravom iz toga za drzavljanina tre¢e zemlje proizlazi obveza odlaska
koja u nacelu podrazumijeva i napustanje podruc¢ja Unije te — nedostaje upravna
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odluka (u nacionalnom pravu: prijetnja udaljavanjem) da se ta objektivna obveza
vracanja provede prisilno, odnosno udaljavanjem.



