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Predmet C-422/21

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

Datum podnoSenja:
9. srpnja 2021.
Sud koji je uputio zahtjev:
Consiglio di Stato (ltalija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:
30. prosinca 2020.
Zalitelj:
Ministero dell’interno

Druga stranka u Zalbenom postupku:

TO

Predmet glavnog postupka

Zalba protiVpresude Triblinaleaamministrativo regionale per la Toscana (Okruzni
upravni sud za Teskanu, Italija) kojom je prihvacena tuzba koju je drzavljanin
zemlje koja nije ¢lanica Unije podnio protiv odluke o ukidanju mjera prihvata koje
su muedredene:

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Clanaki267. UFEU-a; uskladenost s Direktivom 2013/33/EU talijanskog
zakonodavstva kojim se predvida ukidanje mjera prihvata u slucaju u kojem se
podnositelj zahtjeva smatra poCiniteljem nasilnog ponaSanja.

Prethodno pitanje

Protivi 1li se c¢lanku 20. stavcima4. i 5. Direktive 2013/33/EU Europskog
parlamenta i Vijeca od 26. lipnja 2013. nacionalno zakonodavstvo kojim se
predvida ukidanje mjera prihvata za punoljetnog podnositelja zahtjeva koji nije
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obuhvacen kategorijom ,,ranjivih osoba” u slu¢aju u kojem se sam podnositel]
zahtjeva smatra pociniteljem opasnog nasilnog ponasanja do kojeg je doslo izvan
centra za smjestaj 1 koje se oc€itovalo u upotrebi fizickog nasilja nad drzavnim 1/ili
javnim sluzbenicima, pri ¢emu je zrtvama nanio ozljede zbog kojih su morale
traziti pomo¢ lokalne hitne sluzbe?

Navedene odredbe prava Unije i sudska praksa Suda

Direktiva 2013/33/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 26. lipnja 2013. o
utvrdivanju standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu;
konkretno, ¢lanak 20. stavak 4.

Presuda Suda od 12. studenoga 2019., predmet C-233/18.

Navedene odredbe nacionalnog prava i nacionalna sudska praksa

Decreto legislativo 18 agosto 2015, n. 142 "= “Attuazione ‘della direttiva
2013/33/UE recante norme relative all’accoglienzaydeiyrichiedenti protezione
internazionale, nonché della direttiva 2013/32/UE yrecante procedure comuni ai
fini del riconoscimento e della revoea dello ‘status di protezione internazionale
(Zakonodavna uredba br. 142 od_18:kolovozay2015. — Provedba Direktive
2013/33/EU o utvrdivanju standarda za “prihvat podnositelja zahtjeva za
medunarodnu zastitu te Direktive 2013/32/EU o zajednickim postupcima za
priznavanje i oduzimanjedmedunarodne zastite,”u daljnjem tekstu: Zakonodavna
uredba br. 142/2015), konkeetno:

¢lankom 14. ureddju seynacini pristupa sustavu prihvata 1 njime se propisuje da
podnositelj zahtjeva,jykojiyje podnio odgovarajuéi zahtjev i koji ne raspolaze
sredstvima doveljnum “kakoy bi osigurao zivotni standard koji je primjeren
njegovim(zivotnim potrébama 1*zivotnim potrebama ¢lanova njegove obitelji, ima
zajedno s €lanovima vlastite obitelji pravo na mjere prihvata koje se predvidaju
Zakonedavnom uredbom:

Clankom23.,hu Vérziji koja je bila na snazi u vrijeme nastanka Cinjenica,
propisivale se da prefekt pokrajine u kojoj se nalaze sjediSta centara za prvi
priivatukida mjere prihvata, konkretno, u slucaju da podnositelj zahtjeva za azil
pociniyteskurili opetovanu povredu pravila ustanova u koje je smjesten, odnosno u
slucaju opasnog nasilnog ponasSanja. Prilikom donosenja odluke o ukidanju uzima
se u obzir situacija podnositelja zahtjeva a osobito uvjeti osoba s posebnim
potrebama. Protiv odluke o ukidanju moze se podnijeti tuzba nadleznom
okruznom upravnom sudu.

Clanak 4. stavak 3. i ¢lanak 26. stavak 7.bis Decreta legislativo 25 luglio 1998,
n.286 — Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina
dell’immigrazione ¢ norme sulla condizione dello straniero (Zakonodavna uredba
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br. 286 od 25. srpnja 1998. — Procisceni tekst odredaba o uredenju useljavanja i
statusu stranaca).

U _nacionalnoj sudskoj praksi utvrdeno je da se prefektovo ukidanje mjera prihvata
temelji na uglavnom diskrecijskoj ocjeni €injeni¢nih pretpostavki i u tom pogledu
zahtijeva konkretnu ocjenu pojedinacnog slucaja 1 posebne situacije doticne
osobe, takoder s obzirom na proporcionalnost odluke u odnosu na tezinu
utvrdenog ponasanja.

Ta je sudska praksa podijeljena na dva pitanja: 1. je li potrebno da ukidanju mjera
prihvata prethodi obavijest o pokretanju postupka (sud koji je€uputio zahtjev
smatra da ta obavijest treba prethoditi ukidanju); 2. sankcioniraju li“se samo
ponaSanja u ustanovama za smjestaj ili se sankcioniraju i‘penasanja izvan tih
ustanova, kao $to je to slucaj u ovom predmetu (sud koji je uputioyzahtjev daje
prednost drugonavedenom tumacenju).

Kratki prikaz ¢injeni¢nog stanja i postupka

TO, drzavljanin zemlje koja nije ¢lanica Buropske, unije 1‘podnositelj zahtjeva za
medunarodnu zastitu koji boravi u centru,za privremeni smjestaj u Italiji, korisnik
je mjera prihvata koje se predvidajuyZakonodavnomiuredbom br. 142/2015 za
podnositelje zahtjeva za azil kejinme raspolazu Sredstvima dovoljnim kako bi
osigurali vlastite Zivotne potrebe.

Polizia Municipale (opéinska ‘poliecija, Italija)” obavijestila je 28. lipnja 20109.
Prefetturu di Firenze (Prefekturayu“kirenci, Italija) o nasilnom i opasnom
ponasanju osobe TOwu slucaju, koji'se dogodio na zeljeznickoj postaji. Tom je
prilikom osoba TO%erbalno i fizi€ki/napala jednog zaposlenika Zeljeznice 1 dvoje
sluzbenika opéinske pelicije koji st zadobili ozljede zbog kojih su morali traziti
pomoc¢ hitne.sluzbe. Predmetni, sluzbenici zbog toga su podnijeli prijavu odnosno
prijedlog za progonyprotiv esobe TO, a opcinska policija to je djelo upisala u
registar kaznenih djela.

Nakon §to je primila obavijest, prefektura u Firenci pokrenula je protiv osobe TO
postupakiza' ukidanje mjera prihvata zbog teSke povrede pravila o prihvatu.
Buduci da esoba TO nije dostavila ocitovanja ili relevantne dokumente u roku koji
joj Je zawtowodreden, donesena je odluka kojom je utvrdeno ukidanje mjera
prihvata koje su joj odredene.

Osoba TO pobijala je tu odluku pred Tribunaleom amministrativo regionale per la
Toscana (Okruzni upravni sud za Toskanu), pri ¢emu je tvrdila da je ta odluka
donesena protivno zakonu 1 prekoracenjem ovlasti. Konkretno, navedeni sud
pozvao se na presudu Suda od 12.studenoga 2019. u predmetu C-233/18 i
smatrao je da iz te presude proizlazi da se od nacionalnog suda trazilo da izuzme
iz primjene Clanak 23. stavak 1. toc¢ku (e) Zakonodavne uredbe br. 142/2015 jer
nije u skladu s pravom Unije, s obzirom na to da propisuje sankciju ukidanja
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mjere prihvata kao jedinu sankciju koja se primjenjuje na predmetne ¢injeni¢ne
pretpostavke. Taj je sud stoga prihvatio tuzbu i ponistio pobijanu odluku.

Ministero dell’interno (Ministarstvo unutarnjih poslova, Italija) podnijelo je Zalbu
protiv te presude.

Glavni argumenti stranaka glavnog postupka

Ministarstvo unutarnjih poslova naglasava, kao prvo, da se navedenom presudom
Suda ne iskljucuje moguénost ukidanja uvjeta za prihvat i, kao drugo, da se slucaj
koji je bio predmet navedene presude Suda odnosio na ukidanjetmjera prihvata u
odnosu na maloljetnika bez pratnje koji je bio glavni sudionik tucnjave u
prihvatnom centru u kojem je bio privremeno smjesten, dokyu ovom,slucaju oseba
TO ne samo da je ve¢ bila punoljetna u trenutku pocinjenja djelay nego nije bila
obuhvacena ni kategorijom ranjivih osoba (koje¢ 'se ‘takoder razlikuju od
maloljetnika) iz ¢lanka 21. Direktive, koji je prenesen u €lanak 17. Zakeonodavne
uredbe br. 142/2015; osim toga, slu¢aj koji je bio predmet,navedenedpresude Suda
odnosio se na povredu pravila prihvatnog centra, dok jespovreda koja se pripisuje
osobi TO nezakonito ponasanje koje je u 0€itoj suprotnosti s'talijanskim kaznenim
pravnim pravilima i koje, prema nacionalnoj ‘sudskoj praksi, moze biti
obuhvaceno ,,opasnim nasilnim ponasanjem™4na koje se izri¢ito upucuje u
¢lanku 23. stavku 1. tocki (e) Zakenodavne. uredbegbr. 142/2015 i za koje se
propisuje sankcija ukidanja mjera prihvata.

Navedeno ministarstvo dédaje dayse€ini da je sankcija ukidanja takoder u skladu s
nacelom proporcionalnosti (na kojeé,se*poziva u navedenoj presudi Suda kao na
smjernicu za propisivanje sankcija) ‘upravo zbog opasnog i agresivnog nasilnog
ponaSanja osobe TO: Nije bilo meguce izre¢i drukcije mjere sankcija, konkretno
premjestaj osobe O tidrugi centar za smjestaj jer je to sankcija koja se propisuje
samo za lakse povrede:, Stogayje u ovom slucaju ukidanje bila sankcija koja nije
samo proporcionalnaynego i potrebna.

Osoba TO u replici'navodi da se sankcije zbog povreda koje su pocinile osobe
koje sujobuhvadene mjerama zastite trebaju temeljiti na proporcionalnosti i s
obzitom ‘nha’ same povrede i s obzirom na ljudsko dostojanstvo. Medutim, u
nacionalnom zakonodavstvu kojim se provodi Direktiva Unije ukidanje mjera
prihvata navodi se kao jedina sankcija, pri ¢emu ne postoji moguénost njezine
prilagodbe teZini ponasanja.

Kratki pregled obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

U ovom je sluc¢aju relevantno, s jedne strane, pitanje o uskladenosti nacionalnih
pravila s pravilima prava Unije i, s druge strane, pitanje o zakonitosti tog
nacionalnog pravnog pravila s obzirom na talijanski Ustav (zbog povrede nacela
presumpcije nevinosti). Stoga se javlja problem takozvane doppia pregiudizialita ,
odnosno situacija u kojoj se istodobno u istom postupku postavljaju pitanja o




10

11

12

13

MINISTERO DELL’INTERNO

ocjeni ustavnosti 1 uskladenosti tih pravnih pravila s pravom Unije. Sud koji je
uputio zahtjev smatra da taj problem moze rijesiti davanjem prednosti upucivanju
zahtjeva za prethodnu odluku Sudu, $to se temelji na sudskoj praksi Cortea
costituzionale (Ustani sud, Italija) koji je nedavno pojasnio da u slucajevima
takozvane doppia pregiudizialitasud koji je uputio zahtjev treba odluditi treba li
najprije postaviti ustavno pitanje ili pitanje prava Unije.

Sto se ti¢e mogudeg argumenta u skladu s kojim je Sud navedenom presudom od
12. studenoga 2019. u predmetu C-233/18 ve¢ odlucio o materijalno istom pitanju,
sud koji je uputio zahtjev smatra, prije svega, da postoji razlika izfmedu slucaja
koji je Sud ve¢ ispitao, 1 u kojem je bila rije¢ o maloljetniku bezpratnje, i ovog
slucaja. Osim toga, u skladu s pravnom teorijom, ¢ak 1 ako je Sud,ve¢ odlucio o
istom pitanju, nacionalni sud moze Sudu ponovno uputiti isto pitanje,ako smatra
da moze iznijeti nove argumente ili ako nije uvjeren u obrazlozenje presude Suda 1
trazi da se ta presuda pojasni ili pak ako uzima u obzigpromjenu, te sudske prakse.

Sud koji je uputio zahtjev ima dvojbe u pogledu uskladenosti, s pravom Unije
tumacenja i primjene koje je prvostupanjskiesud predlozio w pogledu navedene
presude Suda i zbog kojih je izuzeo iz primjene, nacionalne pravno pravilo. Sud
koji je uputio zahtjev zastupa stajaliSte da prvostupanjska presuda nije u skladu s
pravom Unije.

Kao prvo, taj sud smatra da je moguée da stajaliSte’Koje je naveo prvostupanjski
sud nije u skladu s izri¢itim tekstom zakonodavstwa Europske unije i, konkretno,
¢lankom 20. stavkom 4. Direktivey2013/33/EUyna temelju kojeg drzave Clanice
mogu odrediti ,,sankcije’ koje se'primjenjuju za teska krSenja pravila u centrima
za smjestaj te za ,,opasno nasilno ponasanje”. Sud koji je uputio zahtjev smatra da
je upotreba pojma, ,,sankcije’ ‘izrazito znacajna jer ukazuje na zakonodavcéevu
namjeru da prilagodi, sankcije razli€itoj tezini povreda i stoga da se najteze
sankcije izridu za najte%e oblike ponasanja. Cini se da je u tom smislu razumljivo
da se sank€ijamukidanja‘primjenjuje za najteze povrede.

Kao@rugo, sud kojiyje uputio zahtjev izrazava zabrinutost u pogledu zlouporabe
nacelaykoja proizlaze iz prvostupanjske presude ako ukidanje mjera prihvata nije
dopusteno nitu sltugaju osobito teskih oblika ponasanja. Cini se da ¢injenica da se
mjere sankCija koje proizvode manje radikalne ucinke u odnosu na podnositelja
zahtjeva, za medunarodnu zaStitu primjenjuju na ponasanja koja, kao u ovom
slucaju, ukljucuju upotrebu fizickog nasilja, nije u skladu s nacelom djelotvornosti
pravne reakcije. Te se mjere mogu pokazati neu¢inkovitima u pogledu prevencije
jer nemaju opcenito odvracajucu funkciju 1 mogu pocinitelju stvoriti osjecaj
nekaznjivosti. Osim toga, po analogiji s pravilima koja se propisuju u Italiji za
druga kaznjiva ponasanja koja se u pravnom poretku smatraju osobito teSkima
(primjerice kaznena djela povezana s drogama, seksualnom slobodom,
nezakonitim useljavanjem ili iseljavanjem ili kaznena djela podvodenja ili
iskoriStavanja maloljetnika za nezakonite radnje) za koja se, u slucaju osude Cak 1
na temelju nepravomoc¢ne presude, strancu zabranjuje ulazak u Italiju, ne Cini se
razumnim pretpostaviti da se za ponasanja koja su jednako ili slicno kaznjiva (ili
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za Cak teze oblike ponaSanja) mogu izbjec¢i najteze sankcije ako su ih pocinile
osobe koje podnose zahtjev za medunarodnu zastitu.

Sto se ti¢e dostojanstva podnositelja zahtieva za medunarodnu zastitu, $to je
element na kojem se osobito ustraje u navedenoj presudi Suda, ¢ini se da se ono
moze zajamciti na odgovaraju¢i nacin poStovanjem temeljnih pravila upravnog
postupka, medu kojima su: (a) nacelo sveobuhvatnosti istrage kojim se zahtijeva
da se pazljivo ispitaju posljedice za korisnika u slucaju ukidanja mjera prihvata,
uz moguce odredivanje privatnih ustanova koje ga mogu prihvatiti; (b) obveza
obrazlaganja upravnih odluka kojom se nalaze da se razmotre oCitevanja koja je
stranac podnio tijekom faze sudjelovanja u postupku; postovanjem‘tih pravila
trebalo bi izbje¢i opasnost od toga da se ukidanjem mjera prihvataydoticngj osobi
uskrati mogucnost da zadovolji svoje najosnovnije potrebewkao 4§to suy one
smjesStaja, prehrane 1 higijene zbog Cega bi se naSla ugponizavajuéemypolozaju
nespojivim s poStovanjem dostojanstvenog zivotnog standarda.

Naposljetku, Sudu se ponovno upucuje 1 pitanje moguénosti, da e primjena
»sankcija” koje se propisuju Direktivom prosisi na;ponasanja koja'su, kao u ovom
slucaju, pocinjena izvan centra za smjestaj, $to je. moguénost u pogledu koje su u
nacionalnoj sudskoj praksi zastupljena @precna stajaliSta, s“@bzirom na to da ni
tekst Direktive nije sasvim jasan. Sud\ kojiyje uputio“zahtjev daje prednost
mogucénosti tumacenja koja u _ponaSanmja kaznjiva  ,,sankcijama” u smislu
¢lanka 20. stavka 4. Direktive ukljuCuje 1‘ponasanja izvan centra za smjestaj ako
je rije€ o ,,opasnom nasilnom” ponaSanju, 1“zbog“doslovnosti i zbog teleoloskih
razloga. (A) S doslovnogfglediStay Cini senda tekst Direktive treba tumaciti na
nac¢in da drzave ¢lanice mogu odrediti sankcije koje se primjenjuju ,,za teska
krSenja pravila u centrima za'smjestajite za opasno nasilno ponasanje”: naime, ¢ini
se da je u tom pogledu opasno nasilno ponasanje samostalan slucaj koji se
razlikuje u odnesu naysluéaj povreda pravila u centrima za smjestaj, dakle slucaj
koji moZe postojatiyiake suyponasanja pocinjena izvan tih centara. Medutim,
nacionaln0 pravno pravile je dvosmislenije zato Sto se u tom pogledu tekst moze
tumaciti nanacin‘da se,navedena ponasanja kaznjavaju samo ako su pocinjena u
centrima za smjestaja (B»S teleoloskog gledista, ne moze se dovesti u pitanje da
,Opasne nasilnoponasanje”, ¢ak i ako je pocinjeno izvan centra za smjestaj, moze
vrloynegativnowtjecati na pravilno funkcioniranje tog centra.

Navedena pitanja relevantna su za odluku, prije svega zato §to ako nacionalno
pravno, pravilo treba izuzeti iz primjene jer nije u skladu sa zakonodavstvom
Europske unije, prvostupanjsku presudu o ponistenju treba potvrditi, a zalbu
odbiti. Medutim, ako se slijedi suprotan argument, zalbu bi trebalo prihvatiti zato
Sto je sudac u prvostupanjskom postupku pogrijesio kad je izuzeo iz primjene
Clanak 23. stavak 1. tocku (e) Zakonodavne uredbe br. 142/2015. Isto tako, zalba
se ne moze prihvatiti ako se opasno nasilno ponaSanje koje se sankcionira na
temelju Direktive odnosi samo na ponasSanje koje je pocinjeno u centru za
smjestaj.



