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Datum podnoSenja:
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Sud koji je uputio zahtjev:
Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Manchay(Spanjolska)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
11. srpnja 20109.
Zalitelj:
MO
Druga stranka u Zalbenom postupku:

Subdelegacion del Gobiernayen Toledo

Predmet glavnog postupka

Udaljavanje drzavljanina, ttece zemlje sa Spanjolskog drzavnog podrucja

Predmet,i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Utvrditi je li u skladu sa sudskom praksom Suda o ograni¢enjima izravnog ucinka
direktiva tumacenje presude Suda od 23. travnja 2015. (C-38/14, Zaizoune) na
nacin, da“§panjolska uprava i sudovi mogu, na Stetu drzavljanina tre¢e zemlje,
izravnoyprimijeniti Direktivu br. 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od
16. prosinca 2008. o zajedni¢kim standardima i postupcima drzava ¢lanica za
vra¢anje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom.

Utvrditi treba li neuskladenost Spanjolskog propisa s navedenom direktivom
otkloniti zakonskom reformom ili na nac¢ine predvidene pravom Unije kojima se
drzavi nalaze odgovarajuce prenoSenje direktiva, umjesto izravhom primjenom
Direktive na Stetu tog drzavljanina.

Pravnu osnovu ¢ini ¢lanak 267. UFEU-a.
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Prethodno pitanje

Je 11 u skladu sa sudskom praksom Suda o ogranienjima izravnog ucinka
direktiva tumacenje presude Suda od 23. travnja 2015. (C-38/14, Zaizoune), u
smislu da Spanjolska uprava 1 sudovi mogu, na Stetu drzavljanina tre¢e zemlje,
izravno primijeniti Direktivu 2008/115/EZ i pritom ne uzeti u obzir i ne
primijeniti povoljnije nacionalne odredbe u podru¢ju kaznjavanja, Cime se
povecava njegova kaznena odgovornost i dolazi do moguceg nepostovanja nacela
zakonitosti u kaznenim stvarima; 1 treba li neuskladenost Spanjolskog
zakonodavstva s Direktivom, umjesto na navedeni nacin, otkloniti zakonskom
reformom ili na nacine predvidene pravom Unije kojima se“drzavi nalaze
odgovarajuce prenoSenje direktiva?

Navedene odredbe prava Unije

(a) Clanak 6. stavak 1. i ¢lanak 8. stavak 1., u vezi s Slankomy4. stavcima 2. i 3.,
Direktive 2008/115/EZ Europskog parlamenta i“\Vijeca ‘ed’ 16. prosinca
2008. o zajednickim standardima i postupcima drzava Clanica za vracanje
drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonifim boravkom:

(b) Tocka 41. i izreka presude od 23ytravnja 2015. (C-38/14, Zaizoune).

(c) Presudaod 5. travnja 1979, (148/78, Ratti):

(d) Presuda od 26. veljage 1986. (152/84, Marshall).

(e) Presuda od 8. listopada1987. (80/86, Kolpinghuis Nijmegen BV).

(F)  Presuda od 14."srpnja 1994. (€<91/92, Faccini).

() Presudaed 26. rujnail 996, (C-168/95, Luciano Arcaro).

(h) gPresuda od 11y liphja 1987. (14/86, Pretore di Salo).

(i), Presuda od8. studenoga 2016. (C-554/2014, Atanas Ognyanov).

(). / Presuda od 5. prosinca 2017. (C-42/17, M.A.S. i M.B.).

(k) Presuda od 9. prosinca 2003. (C-129/00, Komisija/Talijanska Republika).

Navedene odredbe nacionalnog prava

(@) Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social (Organski zakon 4/2000 od
11. sije¢nja o pravima i slobodama stranaca u Spanjolskoj i njihovoj
drustvenoj integraciji), u verziji izmijenjenoj Leyom Organica 2/2009, de 11
de diciembre (Organski zakon 2/2009 od 11. prosinca)
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Clanak 53. stavak 1. tocka (a): ,,Teska povreda je: (a) nezakonito se
nalaziti na Spanjolskom drzavnom podru¢ju na temelju toga Sto
odnosna osoba nije dobila produljenje boravka ili boravisnu dozvolu ili
su oni istekli prije viSe od tri mjeseca, s tim da odnosna osoba nije
zatraZila njihovo obnavljanje u roku koji je odreden propisom.”

Clanak 55. stavak 1. tocka (b): ,,Povrede opisane u prethodnim

¢lancima kaznjavaju se kako slijedi: [...] (b) Teske povrede, novéanom
kaznom od 501 euro do 10 000 eura.”

Clanak 57. stavak 1.: , Kad su podcinitelji povrede strariei iypredmetno
se postupanje moze kvalificirati kao ,iznimno teSko’ iltteSko™u smislu
Clanka 53. stavka 1. tocaka (a), (b), (c), (d) i (Fwo0vog organskog
zakona, moguce je, uzimaju¢i u obzir na€elo propercienalnosti,
zamijeniti nov€anu kaznu udaljavanjem_ sa\Spanjolskog “drzavnog
podruc¢ja, nakon odgovaraju¢eg upravnogypostipka i“ma temelju
obrazlozene odluke u kojoj su ocijenjene Cinjeniee koje ¢ine povredu.”

Clanak 57. stavak 3.: ,,Sankcije udaljavanja‘isnoycane kazne ne mogu
se ni u kojem slucaju odrediti, zajedno.™

Clanak 63.bis stavak 2.: ,,RjeSenje oyudaljavanju koje je doneseno u
redovnom postupku gukljucuje rok dobrevoljnog izvrSenja kako bi
predmetna osoba napustila dezavao poedrucje. Taj rok moze iznositi od
sedam do tridesetydana,i pocinje te€i od trenutka dostave navedenog
rjeSenja. Rok“dobroveljneg izviSenja naloga za udaljavanje moze se
produljiti_ za odgovarajuce “razdoblje, uzimajué¢i u obzir okolnosti
pojedinacnog slucaja, kao sto su duzina boravka, skrb o djeci koja
pohadajuskolu ili postejanje obiteljskih i druStvenih veza.”

Clanak63mstavak'?. (koji se odnosi na preferencijalni postupak):
,Nalog za udaljavanje u slucajevima predvidenima ovim ¢lankom
1zvrSavase bez odgadanja.”

(b). Presuda, Tribunala Supremo (Vrhovni sud, Spanjolska) br.734 od
30.'svibnjay, 2019. (ECLI: ES:TS:2019:1813) i u njoj navedene sljedece
presude: presuda od 12.lipnja 2018. (ECLI:ES:TS:2018:2523); od
4. presinca 2018. (ECLIL:ES:TS:2018:4270); od 19. prosinca 2018.
(ECLI:ES:TS:2018:4386) i od 19. prosinca 2018. (ECL1:ES:TS:2018:4387).

Kratak prikaz ¢injeni¢nog stanja i glavnog postupka

Dana 14. sije¢nja 2017., pokrenut je postupak kaznjavanja udaljavanjem MO-a,
kolumbijskog drzavljanina, zbog moguce povrede ¢lanka 53. stavka 1. tocke (a)
Organskog zakona 4/2000 od 11.sije¢nja o pravima i slobodama stranaca u
Spanjolskoj i njihovoj drustvenoj integraciji (dalje u tekstu: Organski zakon
4/2000). Proveden je ,,preferencijalni” postupak.
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MO je podnio pisana o¢itovanja u kojima navodi da je u$ao u Spanjolsku 2009. u
dobi od 17 godina, s odgovaraju¢om vizom i1 dozvolom radi spajanja obitelji,
konkretno sa svojom majkom. Te su dvije isprave dostavljene s pisanim
oc¢itovanjima. Takoder je dostavljena valjana putovnica, boravisna iskaznica koja
je vrijedila do 2013. te potvrda o upisu u registar stanovnika op¢ine Talavera de la
Reina, koji je proveden 2015. PriloZeno je i nekoliko dokumenata o prethodnim
zaposlenjima i1 odredeni dokumenti kojima se dokazuju njegove veze [sa
Spanjolskom] te je istaknuto da u kaznenoj evidenciji nema upisa o predmetnoj
osobi 1 da stalno boravi u navedenoj op¢ini. MO je tvrdio da je pokusao regulirati
svoju situaciju, ali da to nije bilo moguce, te da mu je u skladuds Organskim
zakonom 4/2000 valjalo izre¢i nov¢anu kaznu, a ne kaznu udaljavanja,is obzirom
na njegove veze [sa Spanjolskom] i nepostojanje nepovoljnih elemenata.

Subdelegado del Gobierno en Toledo (predstavnik viade u Toledu)sdoniovje
3. veljace 2017. rjeSenje o udaljavanju. U rjeSenju sesnavedi ¢lanak, 53."Stavak 1.
tocka (a) Organskog zakona 4/2000 i presuda Suda od'28. travnja 2015, (C-38/14,
Zaizoune), u skladu s kojom, prema misljenju, dotiénog, predstavnika vlade,
udaljavanje je opce pravilo pa se nov€ana kazna stogame mozeyodrediti.

MO je protiv tog rjeSenja podnio @pravnu Zalbuy predy, Juzgadom de lo
Contencioso-Adminsitrativo (Sud za upravne sporovepSpanjolska), u kojoj navodi
da je kazna udaljavanja neproporcionalna jerwako, u skladu sa Spanjolskim
pravom, postoje dokazi o njegoVim Vezamansa Spanjolskom, za samo nezakonit
boravak moze se odrediti jedino novcanakazna.

Juzgado de lo Contencioso-Administrativo (Sud za upravne sporove) odbio je
zalbu. Taj je sud smatrao da MO-=ovi“a@rgumenti nisu osnovani s obzirom na
presudu Suda od 23. travnja 2015. (C-38/14, Zaizoune) koja se odnosi na propis
koji je predmet ovog, glavnog postipka. U skladu s tom presudom: ,,Direktivu
2008/115/EZ Europskog,parlamenta i Vijeca od 16. prosinca 2008. o zajednickim
standardima i"postupcima drzava Clanica za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s
nezakonitim boravkom, osobito ¢lanak 6. stavak 1. i ¢lanak 8. stavak 1. u vezi s
¢lankom 4. Stavcima2. 133., treba tumaciti na nacin da se protivi propisu drzave
¢lanicey, peput onoga u glavnom postupku, koji u sluc¢aju nezakonitog boravka
drzavljana treéih zémalja na podrucju te drzave predvida odredivanje, ovisno o
okolnostima, ili novcane kazne ili udaljavanja, s obzirom na to da te dvije mjere
iskljucuju jedna drugu.”

MO je“protiv te presude Juzgada de lo Contencioso-Administrativo (Sud za
upravne sporove) podnio zalbu Tribunalu Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha (Visoki sud Kastilje-La Manche, Spanjolska), sudu koji je uputio zahtjev
jer dvoji o posljedicama navedene presude Suda za Spanjolska upravna i
pravosudna tijela u pogledu izravnog ucinka direktiva. Stoga je sud koji je uputio
zahtjev odlucio prekinuti postupak i uputiti Sudu ovaj zahtjev za prethodnu
odluku.
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Najvazniji argumenti stranaka u glavnom postupku

MO tvrdi da je kazna udaljavanja neproporcionalna zbog njegovih jakih veza sa
Spanjolskom. MO navodi i dostavlja dokumente koji dokazuju njegove poslovne,
gospodarske, drustvene i obiteljske veze. MO tvrdi da Tribunal Supremo (Vrhovni
sud) dopusta udaljavanje umjesto novcane kazne samo ako je nezakonit boravak
obrazlozen dodatnim okolnostima (kad, na primjer, medu ostalim otegotnim
razlozima, osoba nema osobne isprave i ne zna se kada je i gdje usla na drzavno
podrucje), ali da to nije njegov slucaj jer on nije osoba bez osobnih isprava i, a
njegove su veze sa Spanjolskom viSestruke. MO trazi ponidtenje kazne
udaljavanja ili, podredno, njezinu zamjenu novéanom kaznom.

Predstavnistvo vlade u Toledu tvrdi da MO nema dozvelu za, boravak u
Spanjolskoj jer je istekla. Isti¢e da od presude Suda od 23¢travnja 2045.3(C-38/44,
Zaizoune) u tim slucajevima treba primjenjivati samo Kaznu udaljavanja, a ne
nov¢anu kaznu. Osim toga, predstavnistvo vlade u Toledu devodi u pitanje MO-
ove veze s obzirom na to da je trenutacnognezaposlem, nema gospodarsku
sposobnost niti ovisi o drugom ¢lanu obitelji.

Sazet prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Sud koji je uputio zahtjev pojasnmjava da je, u skladu s clankom 53. stavkom 1.
tockom (a) Organskog zakona 4/2000, nezakonitisboravak upravni prekrsaj na koji
drzava odgovara postupkom kaznjavanja ‘s, jamstvima koja su svojstvena
kaznenom ili punitivnom(pravu‘drzave, a Cija je posljedica odredivanje upravnih
sankcija. U prvotnoj verziji,'navedenim'se.zakonom nezakoniti boravak kaznjavao
samo novcanom kaznem. Reformom koja je uvedena Leyom Orgénica 8/2000
(Organski zakon 8/2000); uvedeno, je udaljavanje kao alternativa nov€anoj kazni,
ali nije navedenwnikakav konkretan kriterij pri odabiru jedne ili druge kazne.
Medutim, Organskim'zakonom,4/2000 utvrduju se dva postupka u svrhu izvrSenja
udaljavanja: redovniypostupak (vidjeti ¢lanak 63.bis stavak 2.) i preferencijalni
postapak (vidjeti clanaki63. stavak 7.).

Wy toj jersituaciji Tribunal Supremo (Vrhovni sud) utvrdio ustaljenu sudsku praksu
u skladu's &Lojom. su nacela prava kaznjavanja nalagala da se, u slucaju odabira
najstroze kazne (udaljavanje), ta kazna obrazlozi nekim dodatnim negativnim
razlogom“esim samog nezakonitog boravka (na primjer, po¢injenjem kaznenih
djela, nepostojanjem osobnih identifikacijskih isprava ili uporabom krivotvorenih
isprava itd.), jer ako ne postoji nijedan takav razlog, nema vidljivog razloga da se
ne primijeni najceS¢a predvidena sankcija, odnosno nov€ana kazna. Tijekom
odredenog razdoblja taj kriterij odabira odgovarajuce kazne bio je stoga rezultat
tumacenja u okviru sudske prakse.

Medutim, Organskim zakonom 2/2009 navedeno je tumacenje uobli¢eno u
zakonsku odredbu prilikom ponovnog sastavljanja ¢lanka 57. te upucuje na to da
je ,,moguce [...], uzimajuci u obzir nacelo proporcionalnosti, zamijeniti novcéanu
kaznu wudaljavanjem sa Spanjolskog drzavnog podrucja, nakon provedbe
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odgovarajuceg upravnog postupka i na temelju obrazlozene odluke u kojoj su
ocijenjene cinjenice koje cine povredu.”

Sud koji je uputio zahtjev podsjeca da je u svojoj presudi od 23. travnja 2015. (C-
38/14, Zaizoune), koja se odnosi na propis o kojem je rije¢ u ovom glavnom
postupku, Sud presudio da ,,Direktivu 2008/115/EZ Europskog parlamenta 1
Vije¢a od 16. prosinca 2008. o zajednickim standardima i postupcima drzava
Clanica za vracanje drzavljana tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom, osobito
¢lanak 6. stavak 1. i ¢lanak 8. stavak 1. u vezi s ¢lankom 4. stavcima 2. i 3., treba
tumaciti na nacin da se protivi propisu drzave Clanice, poput onoga u glavnom
postupku, koji u slucaju nezakonitog boravka drzavljana treéth zemalja na
podrucju te drzave predvida odredivanje, ovisno o okolnostima, iltmovcane kazne
ili udaljavanja, s obzirom na to da te dvije mjere iskljucuju jednardrugu.”

Sud koji je uputio zahtjev isti¢e daje navedena presuda“Suda, iake je“domnesena
kada je zakonska izmjena iz 2009. navedena u tocki 11%¢ve¢ bila na snazi,
donesena kao da je situacija jo§ uvijek istovjetna,onoj kejaye opisana u tocki 10.,
odnosno kao i da je i dalje rije¢ samo o tumacenjuiu'ekviru sudskeyprakse (naime,
tako je Sudu upuceno prethodno pitanje). Sud koji jeyuputio,zahtjev naglaSava da
obvezno treba uzeti u obzir da je zahtjeviza postojanjem dodatnog razloga za
odredivanje udaljavanja, §to je prvetno\ biloy tumacenje;, Organskim zakonom
2/2009 postao 1 jos uvijek jest neizbjezna, nedvosmislena i jasna zakonska obveza.

Sud koji je uputio zahtjev istice'da Tribunal'Supremo (Vrhovni sud) i mnogi nizi
sudovi tumace presudu Sudarod 23, travnja 2015, (C-38/14, Zaizoune) na nacin da
omogucuje Spanjolskim upravnimii ptavosudnim tijelima da ne primijene odredbe
Organskog zakona 4/2000 keje se ‘odnose na prednost koju ima nov¢ana kazna
pred udaljavanjemgkojéyje nuznoyizricito obrazloziti.

Prema misljenju suda koji je uputio zahtjev, to podrazumijeva izravnu primjenu
Direktive 2008/115/EZyna,Stetu, predmetne osobe, uz povecanje njezine kaznene
odgovornosti, a timeyi udaljavanje svih drZavljana tre¢e zemlje s nezakonitim
boravkom (pri cemwu slucaju preferencijalnog postupka nema cak ni razdoblja za
dobrovoljno izvesenje). Drugim rije¢ima, Direktivi se pripisuje ,,obrnuti vertikalni
ilivsilazni uCinak"y(drzava protiv pojedinca) koji se jako razlikuje od ,,izravnog
vertikalnog 1li uzlaznog ucinka" (pojedinac protiv drzave) koji je Sud odlucio
primijeniti kada neka direktiva nije prenesena.

Sud koji, je uputio zahtjev tvrdi da odluka Tribunala Supremo (Vrhovni sud) i
drugih nizih sudova ne podrazumijeva, prema njegovu misljenju, da se Direktiva
tumaci u skladu sa Spanjolskim pravom (Sto je mozda bilo moguce prije nego Sto
je Organski zakon 4/2000 izmijenjen Organskim zakonom 2/2009), nego
jednostavnu neprimjenu nacionalnih pravila i to u pogledu kaznjavanja i na Stetu
optuzenika. Sud koji je uputio zahtjev isti¢e da je nacionalni sud obvezan tumaciti
nacionalne propise u skladu s propisima Unije (na primjer presuda od
8. studenoga 2016., C-554/14 i mnoge druge), ali to za to postoje ograni¢enja u
samoj sudskoj praksi Suda.
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Prema miSljenju suda koji je uputio zahtjev, Tribunal Supremo (Vrhovni sud)
smatra da je Sud ve¢ rijeSio problem ,,obrnutog vertikalnog ili silaznog uc¢inka"
time $to ga je potvrdio u svojoj presudi od 23. travnja 2015. (C- 38/14, Zaizoune).
Prema tumacenju Tribunala Supremo (Vrhovni sud), tom presudom nije samo
proglaSena neuskladenost Spanjolskog prava s pravom Unije, nego je i
Spanjolskim sudovima nalozeno da izravno primjene Direktivu na Stetu pojedinca.
Sud koji je uputio zahtjev smatra da poneka tocka presude, poput tocke 39.,
Zasigurno moze pobuditi odredenu sumnju u tom pogledu. lako, prema njegovu
miSljenju, navedena presuda nikada ne moZe imati takvu posljedicu jer bi u tom
slucaju Sud postupio suprotno bogatoj sudskoj praksi koja je ranije uSpostavljena.

Sto se ti¢e toga da drzava ne moZe izravno primijeniti neku direktivu'na Stetu
pojedinca ne uzimaju¢i u obzir nacionalne propise (obrnuti vertikalai ili silazni
ucinak), sud koji je uputio zahtjev najprije podsjeca da je‘u presudi 0d,26. veljace
1986. (C-152/84, Marshall) (tocka 46.) utvrdeno da dircktiva ne moze ‘sama po
sebi stvarati obveze za pojedinca te se stoga protiv njega,nije/mogucepozivati na
direktivu kao takvu. U tom istom smislu, sud keji je uputio zahtjew, upucuje na
presudu od 11. lipnja 1987. (C-14/86, Pretore di Salo):

Medutim, u presudi od 8. listopada 1987.(C-80/86, Kelpinghuis Nijmegen BV)
presudeno je da iako je sud drzaveg,Clanice kada primjenjuje svoje nacionalno
zakonodavstvo duzan tumaciti to zakonedaystvo syobzirom na tekst i cilj direktive,
direktiva ipak ne moze, sama po sebiyi neowisno o nacionalnom propisu koji je
donesen radi njezine primjene, odrediti iliypovecatikaznenu odgovornost onih koji
je krSe. U skladu sa gSadtzajem tocke,13.%» obveza uskladenog tumacenja
»ograni¢ena je op¢im nacelima prava koja su dio prava Zajednice, posebno nacelo
pravne sigurnosti i zabrane retroaktivnostl. U tom smislu, i u svojoj presudi od
11. lipnja 1987. (Pretore de Sal6/X, 14/86, Zb., 1987., str. 2545.) Sud je presudio
da direktiva ne,moze, sama po sebi 1 neovisno o nacionalnom propisu koji je
drzava clanica donijela tadi hjezine primjene, odrediti kaznenu odgovornost onih
koji je kise 1l peveéati njthovu kaznenu odgovornost.”

Sud %keji je uputio zahtjey takoder se poziva na presudu od 26. rujna 1996. (C-
168/95;, luciane, Arcaro) u kojoj je presudeno da ,,u pravu Zajednice nema
mehanizma Kojimibi se nacionalnom sudu omogucilo da ukloni nacionalne
odredbe koje se protive odredbi direktive koja nije prenesena u nacionalno pravo,
kada sewna tu potonju odredbu ne moze pozivati pred nacionalnim sudom”, i u
kojoj 9fSud]y nakon Sto je podsjetio na obvezu nacionalnih sudova da tumace
nacionalne propise s obzirom na propise Unije, u tocki 42. presuduje da
»medutim, ta obveza nacionalnog suda da uzme u obzir sadrzaj direktive pri
tumacenju relevantnih pravila svojeg nacionalnog prava ograni¢ena je kada takvo
tumacenje dovodi do nametanja pojedincu obveze predvidene direktivom koja jos
nije prenesena u nacionalno pravo ili, StoviSe, kada na temelju direktive 1 u
nedostatku propisa donesenog radi njezine primjene, dovodi do odredivanja ili
povecanja kaznene odgovornosti onih koji je krSe (vidjeti navedenu presudu
Kolpinghuis Nijmegen, toc¢ke 13.1 14.)”.



SAZETAK ZAHTJEVA ZA PRETHODNU ODLUKU — PREDMET C-568/19

21 Naposljetku, u presudi od 5. prosinca 2017. (predmet C-42/17), istiCe se da obveza
uskladenog tumacenja moze biti ograni¢ena, medu ostalim, i na¢elom zakonitosti
kaznenih djela i kazni. Prema miSljenju suda koji je uputio zahtjev, to se nacelo
zakonitosti kaZnjavanja dovodi u pitanje kada sudovi propuste primijeniti
povoljnije kaznenopravno pravilo (ono koje predvida nov¢anu kaznu i dopusta
udaljavanje samo ako je obrazloZeno) te izravno primjenjuju direktivu na Stetu
pojedinca.

22 S obzirom na sva prethodna razmatranja, sud koji je uputio zahtjev odlucio je
Sudu uputiti ovo prethodno pitanje i zatraziti da se o tom zahtj odlu¢i u
ubrzanom postupku iz ¢lanka 105. Poslovnika Suda.



