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Predmet C-636/23

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

Datum podnoSenja:

24. listopada 2023.
Sud koji je uputio zahtjev:

Raad voor Vreemdelingenbetwistingen (Belgija)
Datum odluke kojom se upucuje zahtjev:

16. listopada 2023.

Tuzitelj:

TuZenik:

Belgische Staat

Predmet glavnog postupka

Tuzitelj je sudu kejije uputie zahtjev podnio tuzbu za poniStenje odluke o
vracanju. ‘Tuzba je prihvacena presudom zbog pogreske u obrazlozenju odluke da
se néedobrivrijeme,za dobrovoljni odlazak. TuZenik je protiv toga podnio zalbu
u kasacijskom ‘postupku Raadu van State (Drzavno vijece, Belgija), koji je
vrhovnitupravni sud. Nakon ukidanja njegove prve presude sud koji je uputio
zahtjev treba ponovno odluciti o odluci o vracanju.

Predmet i pravna osnova zahtjeva za prethodnu odluku

Sud koji je uputio zahtjev pita je li odobravanje vremena za odlazak samo mjera
izvrSenja odluke o vracanju ili je klju¢ni element te odluke protiv kojeg treba moci
podnijeti pravni lijek i ¢ija niStavost dovodi do toga da odluka o vracanju postaje
niStava u cijelosti. Odgovor na to pitanje utjeCe 1 na uvjete pod kojima se
eventualno moZe izdati zabrana ulaska. Clanak 267. UFEU-a.
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Prethodna pitanja

1. Treba li ¢lanak 7. stavak 4., ¢lanak 8. stavke 1. i 2. i ¢lanak 11. stavak 1.
Direktive 2008/115, tumacdene zasebno ili zajedno s obzirom na cClanak 13. te
direktive 1 Clanak 47. Povelje Europske unije o temeljnim pravima, tumaciti na
nacin da im se protivi to da se neodobravanje vremena za dobrovoljni odlazak
smatra obicnom mjerom izvrSenja kojom se ne mijenja pravni polozaj stranog
drzavljanina o kojem je rije¢ jer se odobravanjem ili neodobravanjem vremena za
dobrovoljni odlazak ni na koji nacin ne mijenja prvo utvrdenje o nezakonitosti
boravka na drzavnom podrucju?

2. U slucaju potvrdnog odgovora na prvo pitanje: treba li iztaze ,,zajedno s
[...]” iz Clanka 3. tocke 6. Direktive 2008/115 1 ,,pridodaje s€'s..]" iz Clanka 11.
stavka 1. te direktive tumaciti na nacin da im se ne protivi to daynadlezno tijele i
nakon duljeg vremena joS moze ili treba izdati zabranu ulaska koja, se temelji na
odluci o vrac¢anju u kojoj nije odobreno vrijeme za dobroyoljni‘odlazak?

U slucaju nije¢nog odgovora na to pitanje: treba li tésizraze tumacitina nacin da je
odluci o vracanju u kojoj nije odobreno vrijeme,za dobteveljnitedlazak potrebno
istodobno ili u razumno kratkom roku pridodati zabranuwulaska?

U slucaju potvrdnog odgovora na“to\\pitanje: podrazumijeva li pravo na
djelotvoran pravni lijek, zaj@am&eno % ¢lankom*&3. Direktive 2008/115 i
¢lankom 47. Povelje Europske unije oitemeljnim, pravima, moguénost da se u
okviru tuzbe protiv odluke.@swracanju osporavayzakonitost odluke da se ne odobri
vrijeme za dobrovoljni @dlazak%ake, se u|protivnom vise ne moze uéinkovito
osporavati zakonitost pravneiesnoveizabrane ulaska?

3. U slucaju potvrdnog odgoverama prvo pitanje: treba li izraz ,,naznacuje se
vrijeme potrebno®,iz ¢lanka,7. stavka [1. prvog podstavka] i izraz ,,i [...] obveza
vracanja” izg€lanka 3 tecke 4.\Direktive 2008/115 tumaciti na nacin da je odredba
0 vremenu ili u'syakem slu€aju nepriznavanje vremena u okviru obveze odlaska
kljuéni element odluke o, vracanju, tako da, ako se utvrdi nezakonitost u pogledu
tog vremena, odluka o vracanju postaje u cijelosti niStava te je potrebno donijeti
novu odlukuie vracanju?

Ako/Sud smatra da odbijanje odobravanja vremena nije klju¢ni element odluke o
vracanju, te, w slucaju da drzava Clanica o kojoj je rije¢ nije iskoristila, u okviru
Clanka %, [stavka 1.] Direktive 2008/115, moguénost da odredi vrijeme samo na
temelju zahtjeva drzavljanina trec¢e zemlje o kojem je rijec, koji je praktican doseg
odluke o vrac¢anju, u smislu ¢lanka 3. toCke 4. te direktive, iz koje je iskljucen dio
koji se odnosi na vrijeme, te do koje je mjere ona izvrSiva?

Navedene odredbe i sudska praksa Unije

Direktiva 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2008. o
zajedniCkim standardima i postupcima drzava clanica za vracanje drzavljana
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tre¢ih zemalja s nezakonitim boravkom, Clanak 3. tocke 4., 6. 1 8., Clanak 6.
stavak 1., ¢lanak 7. stavci 1. i 4., ¢lanak 8. stavci 1., 2. i 4., ¢lanak 11. stavak 1. i
¢lanak 13.

Povelja Europske unije o temeljnim pravima, ¢lanak 47.

Presude Suda od 11. lipnja 2015., Zh. i O. (C-554/13, t. 46., 47., 49., 50. 1 54.); od
28. travnja 2011., El Dridi (C-61/11 PPU, t. 35. do 38. i 51.); od 11. prosinca
2014., Boudjlida (C-249/13, t.51.) i od 14.svibnja 2020., Orszagos
Idegenrendeszeti FOigazgatosag Dél-alfoldi  Regiondlis lgazgatosag (C-
924/19 PPU, t. 115.)

Navedene odredbe nacionalnog prava

Wet betreffende de toegang tot het grondgebied, hetéwerblijf, . de vestiging“en de
verwijdering van vreemdelingen (Zakon o ulasku na drzayno podrucjey boravku,
nastanjenju i udaljavanju stranaca, u daljnjem tekstu: Vreemdelingenwet):

Clanak 1. stavak 1. tocke 6. i 8., kojim se w,okvirtyprenosenja, ¢lanka 3. tocaka 4. i
6. Direktive 2008/115 definiraju pojmoviy,0dluka, o “udaljavanju” i ,,zabrana
ulaska”.

Clanak 7. to¢ke 1. i 3., u skladu § kojim,nacionalna tijela mogu naloZiti napustanje
belgijskog drzavnog podrucja ake, strana¢,ne'posjeduje potrebne isprave i ako bi
svojim ponaSanjem mogae ugroziti javni poredak ili nacionalnu sigurnost.

Clanak 74/11. stavak,l.: ,, Trajanje zabrane ulaska odreduje se s obzirom na sve
relevantne okolnosti pojedinacnog slucaja. Odlukama o udaljavanju pridodaje se
[...] zabrana ulaska witrajanju od najvise tri godine [...] ako nije odobreno vrijeme
za dobrovoljni “edlazaky, .4} [1] u trajanju duljem od pet godina [...] ako
drzavljanin tre¢e zemlje ‘predstavlja ozbiljnu opasnost za javni poredak ili
nacionalnmsigurnost™.

Clanak,74414.: yStavak 1. U odluci o udaljavanju naznaduje se vrijeme potrebno
za‘mapustanjéndrzavnog podrucja u trajanju od trideset dana. [...] Stavak 2.
Drzavljanin trece*zemlje zasti¢en je od prisilnog udaljavanja sve dok ne istekne
vrijemengza ‘dobrovoljni odlazak. [...] Stavak 3. Od vremena predvidenog u
stavkuyl. moze se odstupiti ako [...] postoji opasnost od bijega [ili] [...] ako
drzavljanin treée zemlje predstavlja opasnost za javni poredak ili nacionalnu
sigurnost [...]. U tom slu¢aju u odluci o udaljavanju naznacuje se vrijeme krace
od sedam dana ili se ono uopce ne naznacuje”.

Presuda u kasacijskom postupku br. 254.377 Raada van State (Drzavno vijece) od
1. rujna 2022.
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SazZet prikaz €injenica i postupka

Tuzitelj, marokanski drzavljanin, osuden je 7. lipnja 2019. na kaznu zatvora zbog
kaznenog djela povezanog s drogom. Belgija mu je 18. srpnja 2019. nalozila da
napusti belgijsko drzavno podrucje (u daljnjem tekstu: odluka o vracanju) te mu je
izdala zabranu ulaska u trajanju od osam godina.

U obrazlozenju odluke o vra¢anju navedeno je da tuzitelj ne posjeduje valjane
boravisne isprave i da zbog njegova ponasanja postoji opasnost od toga da ce
ugroziti javni poredak i pobjec¢i. Zbog te opasnosti nije mu odobreno vrijeme za
dobrovoljni odlazak.

Prihvacdena je tuzba za odgodu i ponistenje odluke o vracafiju i zabrane ulaska
koju je tuzitelj podnio Raadu voor Vreemdelingenbetwistingen (Vijece za sporove
u vezi sa strancima, Belgija, u daljnjem tekstu: Raad). Tuzenik je zatim Raadu van
State (Drzavno vije¢e) podnio zalbu u kasacijskom pestupkdi protiv, ponistenja
odluke o vracanju, ali ne i zabrane ulaska. S obzirom, naypredmet zalbe u
kasacijskom postupku taj sud ukinuo je presudtn,same uy,poglédu odluke o
vracanju. Raad sada treba ponovno odluciti o tojiodIuei.

Raad je prvotno ponistio odluku o vrac¢amju jeg je pogresne, obrazlozeno odbijanje
odobravanja vremena za dobrovoljnihodlazak.“Naime; protivno sudskoj praksi
Suda, opasnost od ugrozavanja javnog,poretka i opasnost od bijega nisu ocijenjene
pojedinacno u odnosu na tuzitelja. Buduc¢i da odluka da se ne odobri vrijeme za
dobrovoljni odlazak predstavlja“kljucnitodnesno sastavni element odluke o
vracanju, tu odluku o vraéanju trebale,je proglasiti niStavom u cijelosti.

Suprotno tomu, Raadvan Statey(Drzayno vijece) u svojoj je presudi u kasacijskom
postupku odlucio dayje veijeme zaydebrovoljni odlazak samo mjera izvrSenja zato
Sto je tuzitelj utrenutku donesenja odluke o vracanju ve¢ imao taj pravni polozaj i
u svakomgslucajuynije, zakonito boravio u drzavi. Vrijeme stoga nije sastavni
element ‘odluke o, vracanju. Slijedom toga, Raad je povrijedio ¢lanke 7. i 74/14.
Vreemdelingenwetayjerje utvrdio suprotno.

Kljucni argamenti stranaka glavnog postupka

Tuzitelj ‘smatra da odluka o vracanju predstavlja nedjeljivu upravnu odluku koja
treba ‘sadrzavati dva dijela, odnosno razlog zbog kojeg se nalaze napuStanje
drzavnog podrucja i rok za izvrSenje. Pritom se poziva na ¢lanak 3. tocke 4. i 8.
Direktive 2008/115. Ocita nezakonitost u obrazloZenju odbijanja da se odobri
vrijeme za dobrovoljni odlazak dovodi do nezakonitosti odluke o vracanju u
cijelosti. U skladu s presudom Suda od 11. lipnja 2015., Zh. i O. (C-554/13)
vrijeme za dobrovoljni odlazak moze se skratiti ili ne odobriti samo ako postoje
izvanredne okolnosti i u tom slucaju treba stajati na raspolaganju djelotvoran
pravni lijek.
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TuzZenik smatra da je rok za izvrSenje odluke o vra¢anju samo mjera izvrSenja te
odluke koja ne mijenja tuziteljev pravni polozaj. U skladu s clankom 7.
stavkom 1. Direktive 2008/115 drzave clanice mogu odrediti da se vrijeme
odreduje samo na temelju zahtjeva konkretnog drzavljanina tre¢e zemlje. Stoga to
vrijeme ne moze biti kljuéni element odluke o vra¢anju. Osporavanje tog vremena
ili njegovo neodobravanje ne moze, slijedom toga, dovesti od nezakonitosti
odluke o vracanju.

Sazet prikaz obrazloZenja zahtjeva za prethodnu odluku

Presuda Raada van State (Drzavno vijece) u ovom predmetu ne proizvodi ucinke
samo u pojedinacnom sluc¢aju. U skladu s belgijskim pravem, Raad je obvezan
uzeti u obzir sudsku praksu tog vrhovnog upravnog suda.Raad,Koji,ima dvojbe u
pogledu tumacenja sudske prakse Suda s obzirom na odluke Raada“wam State
(Drzavno vijece), smatra da je s obzirom na nadredenest prava Unije primoran
doznati je li odluka koju je donio Raad van State (Dtzawno ‘wijec¢e) w skladu s
pravom Unije.

Prvo pitanje odnosi se na prirodu odobravanja vremena za dobrovoljni odlazak.
Raad van State (Drzavno vijece) smatra da je to vrijemeyobicna mjera izvrSenja
koja se ne moze pobijati, dok je Raad'smatra kljucnim elementom koji se itekako
moze pobijati.

Raad u presudama El Dridi(C-62/11 PPU), Zh. i O. (C-554/13) i Boudjlida (C-
249/13) pronalazi elemerte kojitiduyu prilog njegovu stajalistu. lako Sud navodi
mjere ,,za izvrSenje odlukato vraCanju’yt€ mjere ipak trebaju postovati nacelo
proporcionalnosti, treba ih donijeti u svakom pojedinacnom slucaju i na temelju
objektivnih kriterijaste 0sobi o kojoje rije¢ trebaju omogucditi da bude saslusana
prije donosSenja odluke. Izitoga se moze zakljuciti da stranac treba raspolagati
djelotvornimy, pravnim, lijekom protiv odluke da se ne odobri vrijeme za

dobrovoljni odlazakikako bi se zajamcio koristan ucinak clanka 7. stavka 4.
Direktive 2008/115.

Usto seviz sudskeyprakse Suda moze zakljuciti da pravna posljedica takve odluke
nije samoyto danizvrsenje u skladu s ¢lankom 8. stavkom 2. Direktive 2008/115
moze odmah uslijediti, nego i to da ta odluka u skladu s ¢lankom 11. stavkom 1.
tockom (a)yDirektive sadrzava obvezu izdavanja zabrane ulaska u okviru odluke o
vracanju. Ako se ne moze podnijeti pravni lijek protiv neodobravanja vremena za
vracanje, koje usto predstavlja osnovu zabrane ulaska, posljedicno ne postoji ni
moguénost podnosenja pravnog lijeka protiv zabrane ulaska.

Raad postavlja drugo pitanje zato Sto nakon zalbe u kasacijskom postupku treba
jos§ samo odluciti o odluci o vracanju, ali ne 1 o ponistenoj prvotnoj zabrani ulaska
koja se temelji na toj odluci. Prilikom ocjene tuzbenog razloga, koji se odnosi na
to da nije odobreno vrijeme za dobrovoljni odlazak, potrebno je pojasniti nacin na
koji treba tumaciti izraze ,,pridodaje se [...]” iz ¢lanka 11. stavka 1. Direktive
2008/115 odnosno ,,zajedno s odlukom o vrac¢anju” iz definicije zabrane ulaska u
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¢lanku 3. tocki 6. te direktive. To je vazno kako bi se doznalo ima li nadlezno
tijelo jo§ 1 sada mogucnost ili eventualno obvezu nakon poniStenja prvotne
zabrane ulaska u okviru preostalog dijela odluke o vracanju izdati novu zabranu
ulaska ili se u okviru te stare odluke o vra¢anju ne moze izdati nova zabrana
ulaska.

Koliko vremena smije prote¢i izmedu odluke o vra¢anju i zabrane ulaska ne
proizlazi jasno ni iz Direktive 2008/115 ni iz sudske prakse Suda.

Sud je u vise navrata potvrdio obvezu iz ¢lanka 11. stavka 1. Direktive' 2008/115,
u skladu s kojom se zabrana ulaska pridodaje odluci o vracanju uwkojoj nije
odobreno vrijeme za dobrovoljni odlazak. U skladu s KomisijinimyPriruénikom o
vra¢anju (SL 2017., L 339, str. 83.) zabranu ulaska jo§ je moguce izdati unekoj
kasnijoj fazi kao dodatnu mjeru uz ve¢ izdanu odluku o vrac¢anju.

Medutim, Raad iz presude od 3. lipnja 2021., BZ (C:546/19), zakljucuje da iz
teksta ¢lanka 11. stavka 1. Direktive 2008/115 proizlazi da je'mamjena’,,zabrane
ulaska” ,,nadopuna” odluke o vraéanju. Cini se da glagol ynadopunifi” upuéuje na
to da se zabrana ulaska moze pridodati odluciyo vracanju, iskljucivo odmah ili
nakon kraceg roka.

Ako se izrazima ,,zajedno s [...]” 1 jypridodajesse [...]” protivi to da se nakon
duljeg vremena nakon odluke o giraéanjujos,moze ilismora izdati zabrana ulaska,
postavlja se pitanje o tome treba li zabranu Ulaska izdati istodobno s takvom
odlukom o vrac¢anju ili u razumnom kra¢em roku nakon njezina donosenja.

Ako se to ne protivi tim izrazima, Qstajeypitanje u pogledu toga podrazumijeva li
pravo na djelotvoramy pravnilijek ‘da treba postojati mogucénost osporavanja
zakonitosti odluke“da se. ne odebri' vrijeme za dobrovoljni odlazak ako se u
protivnom viSe neymoze osperavati zakonitost pravne osnove zabrane ulaska.

Trece pitanje postavlja“se, kako bi se mogao ocijeniti tuzbeni razlog o
neodobravanju vremena, za dobrovoljni odlazak. Ako odgovor na prvo pitanje
glasi ‘dayodredba o wremenu u odluci o vra¢anju predstavlja akt koji se moze
pebijatiyi ako Se,utvrdi da je to vrijeme nezakonito zbog povrede ¢lanka 7.
stavka 4. Direktive 2008/115, dovodi li to do nevaljanosti odluke o vrac¢anju u
cijelosti? Drugim rije¢ima: sastoji li se odluka o vracanju od utvrdenja
nezakonitog ‘boravka na drzavnom podrucju i od odluke o (ne)odobravanju
vremena za dobrovoljni odlazak te jesu li ta dva dijela neodvojivo povezana?

9

Iz veznika ,,i” iz definicije odluke o vrac¢anju u ¢lanku 3. tocki 4. Direktive
2008/115 moze se zakljuciti da je obveza vracanja s odredivanjem roka u kojem
treba uslijediti to vracanje klju¢ni ili sastavni element takve odluke. U skladu s
presudom Orszagos Idegenrendeszeti Foigazgatosag Dél-alfoldi  Regionalis
Igazgatdsag (C-924/19 PPU) Cinjenica odredivanja ili utvrdivanja obveze vratanja
jedan je od dvaju konstitutivnih elemenata odluke o vra¢anju. Ako je sud utvrdio
nezakonitost odredbe o vremenu, mijenja li to bitni dio odluke o vracanju?
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Cini se da iz izraza ,naznaduje se vrijeme potrebno” iz ¢lanka 7. stavka 1.
Direktive 2008/115 proizlazi da odluka o vracanju uvijek mora sadrzavati odredbu
o vremenu, dok iz daljnjeg teksta ¢lanka 7. stavka 1., u skladu s kojim ,,[d]rzave
¢lanice mogu u svojim nacionalnim zakonodavstvima odrediti da se to vrijeme
odreduje samo na temelju zahtjeva konkretnog drzavljanina tre¢e zemlje”,
proizlazi da odredba o vremenu za izvrSenje odluke o vrac¢anju nije kljuéni ili
sastavni element.

Valja istaknuti da Belgija nije iskoristila mogu¢nost koju imaju drzave cClanice i
koja se navodi u tocki 20. te da Raad nije ovlasten samostalno odrediti vrijeme ili
donijeti novu odluku o vracanju.

Ako neodobravanje vremena nije kljucni element odluke o vtaéanju,"Raad smatra
da se postavlja pitanje o prakticnom dosegu i izvrSivosti @dluke o, vracanju iz koje
je iskljucen dio koji se odnosi na vrijeme.



