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

Datum podnoSenja:
11. rujna 2019.
Sud koji je uputio zahtjev:
Raad van State (Nizozemska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
4. rujna 2019.
Zalitelji:
M
A
Staatssecretaris vanJustitie'en Veiligheid
Druge stranke u Zalbenom,postupku:
Staatssecretaris van, Justitie en Veiligheid

T

Predmet glavnog pestupka

Glavni postupak ‘ednosi se na zalbe protiv triju presuda Rechtbanka Den Haag
(Sudyu Haagu, Nizozemska) kojima se Zeli razjasniti pitanje jesu li tri stranca, u
pogledu, kojih prethodno nije donesena odluka o vracanju, zakonito zadrzana u
skladu s Clankom 59. stavkom 2. Vreemdelingenweta 2000 (Zakon o strancima iz
2000., wdaljnjem tekstu: Vw 2000), kako bi se osigurao njihov odlazak u druge
drzave Clanice Europske unije u kojima im je odobrena medunarodna zastita.

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Primjenjivost Direktive 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od
16. prosinca 2008. o zajedni¢kim standardima 1 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.,
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str. 188.) u okviru njihova odlaska u drugu drzavu ¢lanicu umjesto udaljavanja u
trecu zemlju. Ako se Direktiva primjenjuje: tumacenje uvjeta primjene
nacionalnih propisa u skladu s ¢lankom 4. stavkom 3. Direktive 2008/115.
Clanak 267. UFEU-a.

Prethodno pitanje

Protivi li se Direktivi 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vijec¢a od 16. prosinca
2008. o zajednickim standardima i postupcima drzava clanica 4za vracanje
drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom, osobito njezinim €lancima 3.,
4., 6.1 15, to da se stranca kojemu je odobrena medunarodna“zastitatu drugoj
drzavi €lanici Unije zadrzava na temelju nacionalnih propisagsiciljem udaljavanja
u tu drugu drzavu ¢lanicu ako mu se u tom pogledu u bitifajprije nalozio odlazak
u drzavno podrucje te drzave clanice, ali nakon toga nije donesena“edluka o
vrac¢anju?

Navedene odredbe prava Unije

Uvodne izjave 2. i 5., ¢lanci 1. do 6. 1y¢lanakyl5.9Direktive 2008/115/EZ
Europskog parlamenta i Vijeca od 16%prosinca2008. oyzajednickim standardima i
postupcima drzava Clanica za vraéanje drzavljanaytre€ih zemalja s nezakonitim
boravkom

Preporuka Komisije (EW) 2047/2338 od\ 16”studenoga 2017. za uspostavu
zajedniCkog ,,Priru¢nika ofvracanjutkoji/trebaju upotrebljavati nadlezna tijela
drzava Clanica pri iZwrSavanju, zada€a povezanih s vracanjem (SL 2017., L 339,
str. 83., u daljnjemtekstu:; Prirucnik o vrac¢anju)

Navedene'nacionalne edredbe
Clangi,59., 62.a, 633 106, Vreemdelingenweta 2000 (Zakon o strancima iz 2000.)

Stavak A3/2:\/reemdelingencirculairea 2000 (Okruznica o strancima iz 2000.)

Kratki prikaz Cinjenica i glavnog postupka

Stranci M, A 1 T, koji su drzavljani tre¢ih zemalja, u Nizozemskoj su pojedinacno
podnijeli zahtjeve za medunarodnu zaStitu. Staatssecretaris van Justitie en
Veiligheid (drzavni tajnik za pravosude i1 sigurnost, Nizozemska, u daljnjem
tekstu: drzavni tajnik) odbacio je te zahtjeve u odlukama od 28. veljace 2018.,
9. listopada 2018. odnosno 13. lipnja 2018. kao nedopustene jer se strancima
status izbjeglice ve¢ priznao u drugoj drzavi ¢lanici Unije. U odlukama je drzavni
tajnik doti¢nim strancima u skladu s ¢lankom 62.a stavkom 3. Vw-a 2000 (kojim
je u nizozemsko pravo prenesen ¢lanak 6. stavak 2. Direktive 2008/115) nalozio
odlazak bez odgode na drzavno podrucje drzave ¢lanice u kojoj im je odobrena
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medunarodna zaStita te je osim toga istaknuo da im prijeti udaljavanje ako ne
ispune taj zahtjev. Stranci nisu ispunili taj zahtjev. Stoga ih je drzavni tajnik
28. rujna 2018., 22.studenoga 2018. odnosno 25. listopada 2018. zadrzao na
temelju ¢lanka 59. stavka 2. Vw-a 2000 kako bi osigurao njihov odlazak u doti¢ne
drzave €lanice.

Stranci su podnijeli pojedinac¢ne tuzbe pred Rechtbankom Den Haag (Sud u
Haagu). Pritom su, medu ostalim, istaknuli da je mjera zadrzavanja nezakonita jer
nedostaje odluka o vracanju.

U predmetima koji se odnose na osobu M i osobu A, Rechtbank Den Haag (Sud u
Haagu) pojasnio je da ih je drzavni tajnik na temelju ¢lanka 59.%stavka2. Vw-a
2000 zakonito zadrzao unato¢ tomu Sto prethodno nije “donescna odluka o
vracanju. Odluka o vradanju nije potrebna za mjeru Zadrzavanja, uyskladw s
¢lankom 59. stavkom 2. Vw-a 2000. Stoga je Rechtbank (Sud)“edbio: njihove
tuzbe kao neosnovane.

Suprotno tomu, u predmetu koji se odnosi na_ osobthT, Rechtbanky(Sud) je, medu
ostalim, naveo da nije jasno moze li se ¢lanak 59. Vin-ax2000 karistiti kao pravna
osnova za zadrzavanje drzavljana trecih zemalja kakoybi se\osigurao odlazak u
drugu drzavu ¢lanicu. To je moguée samo ako se ‘znafenje pojma vracanja iz
Clanka 59. stavka 2. Vw-a 2000 razlikuje ody znacenja u ostalim stavcima
¢lanka 59. Vw-a 2000. Nije se pokazalo da je,zakonedavac to imao za cilj i nakon
prenoSenja Direktive 2008/115 u €lanak $9. Ww-a2000, tako da pojam vracanja iz
Vw-a 2000 valja usko tumagiti, w, skladuys definicijom iz Direktive 2008/115.
Osim toga, drzavni tajnik ' Rechtbankuy(Sud) nije dostavio odredene dokumente na
vrijeme i u cijelosti. Zadrzavanje stranca T-a stoga je nezakonito od trenutka kada
je nalozeno.

Kljuéni argumenti stranaka glavnog postupka

U Zalbenomypostupku pred Raad van State (Drzavno vijece, Nizozemska), osobe
M i A turdile su da je Rechtbank (Sud) pogresno odlucio da odluka o vrac¢anju nije
potrebna. Drzavniytajnik je u skladu s ¢lankom 62.a stavkom 3. Vw-a 2000 trebao
donijeti odlaku“e, vracanju jer navedene osobe nisu ispunile zahtjev o odlasku u
drzavne podrucje doticne drzave ¢lanice. Nepostojanje odluke o vracanju dovelo
je doynezakenitosti zadrzavanja.

Drzavni tajnik smatra da je ¢lanak 59. stavak 2. Vw-a 2000 bio na snazi jos$ i prije
prenoSenja Direktive 2008/115 1 da ta odredba ¢ini nacionalno ovlaStenje za
zadrzavanje. U dijelovima zakona koji nisu isklju¢ivo prenoSenje Direktive
2008/115 1li koji sadrzavaju odredbu koja se odnosi na slucajeve na koje se ta
direktiva ne moze primijeniti, pojam vracanja valja tumaciti u smislu koji ima u
uobicajenoj jezi¢noj uporabi. Ne postoji razlog za usko tumacenje clanka 59.
stavka 2. Vw-a 2000 na temelju kojeg pojam vracanja treba shvatiti u smislu
odgovaraju¢e definicije iz Direktive 2008/115. U skladu s tom odredbom,
drzavljane tre¢ih zemalja koji nezakonito borave na drzavnom podrucju
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Nizozemske moze se zadrzati kako bi se osigurao njihov odlazak u drzavu ¢lanicu
u kojoj im je na valjan nacin priznat status izbjeglice ili supsidijarna zastita.

Kratki pregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Clanak 59. Vw-a 2000. sadrzava razli¢ite ovlaiéujuée pravne osnove za
zadrzavanje. Clankom 59. stavkom 1. Vw-a 2000. prenesen je ¢lanak 15.
Direktive 2008/115. Stoga je ta odredba pravna osnova za zadrzavanje drzavljana
tre¢ih zemalja, u pogledu kojih se provodi postupak vra¢anja u smisla Direktive
2008/115 kako bi se pripremio povratak i/ili proveo postupak vra¢anja. Odluka o
vracanju sastavni je dio tog postupka vracanja tako da je u skladuys tim propisom
za zadrzavanje potrebna odluka o vraéanju. Clanak 59. stavak 2, Vw-a,2000
sadrzava dodatnu osnovu za zadrzavanje koja se ne temelji ha Darektivii2008/TS.
U skladu s tim stavkom zadrzavanje se smatra nuznim za‘@Cuvanjeijavnog poretka
ako su dokumenti koji su potrebni za vracanje dostupni, odnosno ake ¢e uskoro
postati dostupni.

Na raspravi je drzavni tajnik pojasnio da Clanakyo9u,stavaki2. Vw-a 2000 u
danasnje vrijeme koristi kao osnovu samo za%zadtzavamje drzavljana tre¢ih
zemalja s nezakonitim boravkom u Nizozemskoj%kojima je odobrena
medunarodna zaStita u drugoj drzavi Claniei, kake bi se\osigurao njihov odlazak u
tu drzavu Clanicu. Osim toga, zadrZzavanjeynalazesamo ako stranac ne postuje
zahtjev kojim mu se nalaze odlazak bezyodgedemdoticnu drzavu ¢lanicu. lako je
u skladu s ¢lankom 62.a stavkom'3. Vw-a 2000ypotrebno izdati odluku o vraé¢anju
u slucaju neispunjavanja‘zahtjevayoodlasku, to se u praksi ne provodi u pogledu
stranaca kojima je _odobreha medunaredna zastita. Nacelo zabrane prisilnog
udaljenja ili vracanja wtim se slucajevima protivi odluci o vracanju.

Direktiva 2008/215 ostavlja prostor za nacionalne propise koji se odnose na
situacije koje, nisu ‘obuhvacene tom direktivom. Ona naime nema za cil]
uskladivanje cjelokupnog nacionalnog zakonodavstva o boravku stranaca, nego se
odnesi samoyna izdavanje odluka o vrac¢anju i njihovu provedbu (vidjeti presudu
od 6.presincay2011.,; Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, t.28. i 29.).
Stoga RaadyvanyState (Drzavno vijece) smatra da nema razloga ograniciti
tumacenjeypojmay,vracanja iz ¢lanka 59. stavka 2. Vw-a 2000 na odgovarajucu
definieiju iz Direktive 2008/115.

Kako bi, se moglo ocijeniti je li drzavni tajnik unato¢ nepostojanju odluke o
vracanju zakonito zadrzao strance, valja ispitati treba i primjenjivati Direktivu
2008/115 1, ako treba, imaju li drzave ¢lanice u okviru te direktive mogucnost
zadrzati strance u svrhu njihova odlaska na drzavno podrucje druge drzave
Clanice.
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Podrudje primjene Direktive 2008/115

U skladu s ¢lankom 1. i ¢lankom 2. stavkom 1. Direktive 2008/115, ta se direktiva
odnosi na vra¢anje drzavljana tre¢ih zemalja koji nezakonito borave na drzavnom
podrucju drzave ¢lanice. Budu¢i da je u ovom slu€aju rije¢ o odlasku u drugu
drzavu ¢lanicu, a ne o udaljavanju u trec¢u zemlju, postavlja se pitanje u kojem se
opsegu standardi i postupci predvideni Direktivom 2008/115 mogu primijeniti na
ovu situaciju. U skladu s uvodnom izjavom 5. te direktive, ona bi trebala utvrditi
vrstu horizontalnih pravila koja se primjenjuju na sve drzavljane tre¢ih zemalja
koji ne ispunjavaju ili koji viSe ne ispunjavaju uvjete za ulazaks boravak ili
boraviSte u drzavi €lanici. Osim toga, udaljavanje u drugu drzavu €lanicu nije
obuhvacéeno pojmom vracanja u smislu ¢lanka 3. tocke 3. Direktivesi2008/115. Veé
iz tog razloga ovlast zadrzavanja predvidena ¢lankom 15%te “direktive ne
primjenjuje se u tim sluc¢ajevima. Ako se uvodna izjava 3¢ €ita uvezits,Clankom3.
toCkom 1. 1 ¢lankom 1. Direktive 2008/115, moze se tvrditi da ta, direktiva ne
predvida standarde i1 postupke koje Nizozemska u ovoj situaciji treba uzeti u obzir
prilikom vraéanja stranaca u drzavu ¢lanicu u kejej im je odobrena medunarodna
zaStita. U tom slucaju zadrzavanje tih stranaca, uredeno jeniskljucive nacionalnim
pravom.

Tomu se moze prigovoriti ¢injenicem ‘da selankom 6% stavkom 2. Direktive
2008/115 1izriCito ureduje da drzaveWyclanice “izdaju odluku o vracanju ako
drzavljanin tre¢e zemlje s nezakonitim' beravkom ne postupi u skladu sa
zahtjevom da odmah ode u drzavu cClanicutkoja®mu je izdala valjanu dozvolu
boravka ili drugo odobrenjekejc emogucuje pravo na boravak. Ta se odredba
ocito temeljila na uvjerenju da ¢e,drzavljanin tree zemlje u nacelu ispuniti taj
zahtjev jer mu u protivnom prijeti udaljavanje u zemlju podrijetla.

Medutim, ta se _odredba“me mozewbez daljnjega primijeniti na drzavljane tre¢ih
zemalja kojima‘jetdruga drzava Clanica priznala status izbjeglice ili supsidijarnu
zaStitu. Udaljayvanje u zemlju podrijetla u tom slucaju nije mogucée zbog nacela
zabrane prisilnoghudaljenja“ili vracanja koje, medu ostalim, valja posStovati na
temélju Clanka 1. i clanka)5. Direktive 2008/115 prilikom provedbe te direktive.

Utevim'se predmetima statusom izbjeglice koji je strancima priznat posljedi¢no
iskljucuje'vracanje u njihovu zemlju podrijetla. Pitanje vracanja u drzavu tranzita
istoftake, nije relevantno. Stranci usto nisu izjavili ni da zele dobrovoljno oti¢i u
druguptrecunzemlju. Stoga, s obzirom na navedeno, izdavanje odluke o vracanju
kojom seynalaze ili utvrduje obveza vracanja s ciljem vrac¢anja u zemlju podrijetla
ni u ovom slucaju nije moguce. Postavlja se pitanje pruza li se Direktivom
2008/115 drzavama ¢lanicama moguénost da u tim sluc¢ajevima ne izdaju odluku o
vrac¢anju i da zadrze strance bez takve odluke, kako bi osigurale odlazak u drzavu
¢lanicu koja im je priznala status izbjeglice.
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Povoljnije odredbe

U skladu s odjeljcima 5.3 i 5.4 Priru¢nika o vracanju, opéa odredba ¢lanka 6.
stavka 2. Direktive 2008/115 vrijedi ako drzavljanin tre¢e zemlje odbija
dobrovoljno po¢i u drzavu €lanicu koja mu je odobrila medunarodnu zastitu. Ako
vracanje ili udaljavanje u tre¢u zemlju nije moguce 1 ako se udaljavanje
drzavljanina tre¢e zemlje u drugu drzavu ¢lanicu smatra povoljnijom mjerom, ta
se osoba moze udaljiti u drzavu ¢lanicu u kojoj moze zakonito boraviti. Drzava
Clanica koja je izdala dozvolu boravka u tim se okolnostima treba izjasniti kao
suglasna da primi natrag drzavljanina tre¢e zemlje. Osim toga, postupci za to
udaljavanje uredeni su nacionalnim pravom.

U skladu s ¢lankom 2.3. Priru¢nika o vracanju, ,,povoljnijeé” u, smislu clanka 4.
stavka 3. Direktive 2008/115 valja shvatiti kao povoljnije’ za stranca,sa ne kao
povoljnije za drzavu c¢lanicu. To u ovim predmetima devodi_doypoteskoca jer
stranci nisu ispunili zahtjev da odu na drzavno podrucjeidrzave clanice,u kojoj im
je odobrena medunarodna zastita. Cini se da radije Wnezakonito borave u
Nizozemskoj nego zakonito u doti¢noj drzavi Claniei. Raad“wan State (Drzavno
vijece) pita koje okolnosti valja uzeti u_obzirfyprilikom, odvagivanja postoji li
povoljnija odredba. Pritom je jasno dagudaljavanje, u drzavu, podrijetla ne treba
uzeti u obzir prilikom odvagivanja, s obziromyna to'da se, takva mjera ne moze
uskladiti s na¢elom zabrane prisilnog udaljenja ilttwracanja.

Osim uvjeta da navedene nacionalney odredbeéwbudu povoljnije, ¢lankom 4.
stavkom 3. Direktive 2008/215, zahtijeva Se dawone budu u skladu s Direktivom.
Postavlja se pitanje je li macionalni propis koji omogucuje zadrzavanje s ciljem
osiguranja odlaska u druguiydrzavu, Clanicu u skladu s Direktivom 2008/115.
Odgovor na to ne pruzaju ni Direktiva ni Priru¢nik o vracanju.

Ako zadrzavanjewu svehuedlaska u drugu drzavu clanicu ne treba smatrati
povoljnijimmili, ake nije w skladu s Direktivom 2008/115 te se zadrzavanje
posljedicne protivi Direktivipbilo bi znatno teze prisiliti drzavljane tre¢ih zemalja
s nezakonitim boravkom kojima je u nekoj drugoj drzavi Clanici odobrena
medunaroedna zastita) da odu u tu drzavu ¢lanicu. U tom slucaju preostaje jedino
mogucnost dayse tom strancu nekoliko puta nalozi odlazak u drugu drzavu ¢lanicu.
Time bi s€ u BEuropskoj uniji onemogucéila ucinkovita politika vracanja (cilj
Direktive 2008/115 u skladu s njezinom uvodnom izjavom 2.) u pogledu tih
stranaea.

Raad van State (DrZavno vijece) smatra da postoje dva moguca ishoda. Prvi je taj
da Direktivu 2008/115 valja tumaciti na nac¢in da odlazak drzavljana tre¢e zemlje
u druge drzave cClanice u kojima im je odobrena medunarodna zastita nije
obuhvacen podruc¢jem primjene te direktive. U tom slucaju primjenjuje se
isklju¢ivo nacionalno pravo. Drugi je taj da Direktivu 2008/115 treba primijeniti
na predmetnu situaciju. Tada se takoder moze primijeniti nacionalno pravo, ali
samo ako je ono povoljnije za doticnog stranca i1 ako je u skladu s Direktivom
2008/115.



