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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (veliko vijece)

4. veljace 2025.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Politika azila_— Status izbjeglice ili status stecen na temelju
supsidijarne zastite — Direktiva 2011/95/EU — Clanak 34. — Pomo¢ pri uklju¢ivanju u drustvo —
Obveza polaganja ispita gradanske integracije uz prijetnju novcane kazne — Osoba kojoj je
priznata medunarodna zastita i koja nije pravodobno polozila takav ispit — Obveza placanja
novcane kazne — Obveza sno$enja cjelokupnih troskova tecajeva i ispita gradanske integracije —
Mogu¢nost dobivanja zajma za placanje tih troskova”

U predmetu C-158/23 [Keren]},
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju ¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio Raad van
State (Drzavno vije¢e, Nizozemska), odlukom od 15. ozujka 2023., koju je Sud zaprimio
15. ozujka 2023., u postupku
T. G.
protiv
Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid,
SUD (veliko vijece),
u sastavu: K. Lenaerts, predsjednik, T. von Danwitz, potpredsjednik, K. Jirimée, C. Lycourgos,
L. Jarukaitis, A. Kumin, N. Jddskinen i M. Gavalec, predsjednici vije¢a, E. Regan (izvjestitelj),
I. Ziemele i Z. Csehi, suci,
nezavisna odvjetnica: L. Medina,
tajnik: A. Lamote, administratorica,
uzimajudi u obzir pisani dio postupka i nakon rasprave odrzane 20. veljace 2024.,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— zaosobu T. G., E. E. M. Bezem, advocate, i S. Rafi, experte,

— za nizozemsku vladu, M. K. Bulterman, H. S. Gijzen i C. Schillemans, u svojstvu agenata,

* Jezik postupka: nizozemski
i Naziv ovog predmeta je izmisljen. On ne odgovara stvarnom imenu nijedne stranke u postupku.
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— za Europsku komisiju, A. Azéma, J. Hottiaux i S. Noé, u svojstvu agenata,
saslusavsi misljenje nezavisne odvjetnice na raspravi odrzanoj 6. lipnja 2024.,

donosi sljedecu

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanka 34. Direktive 2011/95/EU Europskog
parlamenta i Vijec¢a od 13. prosinca 2011. o standardima za kvalifikaciju drzavljana trec¢ih zemalja
ili osoba bez drzavljanstva za ostvarivanje medunarodne zastite, za jedinstveni status izbjeglica ili
osoba koje ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite (SL 2011., L 337,
str. 9.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 13., str. 248. i ispravci SL
2020., L 76, str. 37. i SL 2023./90216, L)

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu osobe T. G. i Ministera van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (ministar socijalne skrbi i zaposljavanja, Nizozemska) (u daljnjem tekstu:
ministar) u vezi s odlukom kojom je potonji, s jedne strane, osobi T. G. izrekao novc¢anu kaznu u
iznosu od 500 eura zato §$to nije u propisanom roku polozila ispit gradanske integracije predviden
nizozemskim pravom za korisnike medunarodne zastite i, s druge strane, nalozio joj otplatu zajma
u iznosu od 10 000 eura koji su joj nizozemska tijela javne vlasti odobrila za financiranje troskova
programa gradanske integracije.

Pravni okvir

Medunarodno pravo

Konvencija o statusu izbjeglica, koja je potpisana u Zenevi 28. srpnja 1951. (Zbirka medunarodnih
ugovora Ujedinjenih naroda, sv. 189., str. 150., br. 2545 (1954.)), stupila je na snagu
22. travnja 1954. Dopunjena je i izmijenjena Protokolom o statusu izbjeglica, sklopljenim u New
Yorku 31. sije¢nja 1967., koji je stupio na snagu 4. listopada 1967. (u daljnjem tekstu: Zenevska
konvencija).

Clanak 34. Zenevske konvencije, naslovljen ,,Prirodenje”, predvida:

»Drzave ugovornice ¢e u najvecoj mogucoj mjeri olaksati asimilaciju i prirodenje izbjeglica. One ¢e
uloziti poseban napor da se postupak prirodenja ubrza, te da se u najve¢oj mogucoj mjeri smanje
troskovi i izdaci tog postupka.”
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Pravo Unije

Direktiva 2003/109/EZ

Clanak 5. Direktive Vije¢a 2003/109/EZ od 25. studenoga 2003. o statusu drzavljana tre¢ih zemalja
s dugotrajnim boravistem (SL 2004., L 16, str. 44.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku,
poglavlje 19., svezak 6., str. 41. i ispravak SL 2021., L 3, str. 41.), naslovljen ,Razmatranje zahtjeva
i izdavanje boravi$ne dozvole”, u stavku 2. odreduje:

»Drzave Clanice mogu od drzavljana trec¢ih zemalja zahtijevati da ispune uvjete integracije, u skladu s
nacionalnim pravom.”

Direktiva 2011/95
Uvodne izjave 12., 41. i1 47. Direktive 2011/95 glase:

»(12) Glavni je cilj ove Direktive, s jedne strane, osigurati da drzave clanice primjenjuju
zajednicke kriterije za utvrdivanje osoba kojima je zaista potrebna medunarodna zastita i,
s druge strane, osigurati da minimalna razina pogodnosti bude dostupna tim osobama u
svim drzavama clanicama.

[...]

(41) S ciljem poboljsanja ucinkovitog ostvarivanja prava i povlastica iz ove Direktive od strane
korisnika medunarodne zastite, potrebno je uzeti u obzir njihove posebne potrebe i
posebne integracijske izazove s kojima se suocavaju. Takvo uzimanje u obzir u pravilu nece
imati za posljedicu povoljniji tretman od onog koji imaju njihovi vlastiti drzavljani, ne
dovodedi u pitanje moguénost drzava ¢lanica da uvedu ili zadrze povoljnije standarde.

(47) Posebne potrebe i posebnosti stanja osoba sa statusom izbjeglice i osoba kojima je odobrena
supsidijarna zastita trebaju se uzeti u obzir, u mjeri u kojoj je moguce, u integracijskim
programima koji su im namijenjeni, ukljucujudi, prema potrebi, ucenje jezika i pruzanje
informacija o njihovim individualnim pravima i obvezama u vezi s njihovim zasti¢enim
statusom u doti¢noj drzavi ¢lanici.”

Clankom 1. te direktive, naslovljenim , Cilj”, odreduje se:

»Cilj je ove Direktive utvrditi standarde u pogledu kvalifikacije drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez
drzavljanstva kao korisnika medunarodne zastite, jedinstvenog statusa izbjeglica ili osoba koje
ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaja odobrene zastite.”

Poglavlje VII. te direktive naslovljeno ,Sadrzaj medunarodne zastite” sadrzava clanke 20. do 35.

Clanak 20. te direktive, naslovljen ,Opéa pravila”, u stavku 3. odreduje:

»Prilikom primjene ovog poglavlja, drzave ¢lanice uzimaju u obzir polozaj posebno ugrozenih osoba
kao sto su maloljetnici, maloljetnici bez pratnje, osobe s invaliditetom, starije osobe, trudnice,
samohrani roditelji s maloljetnom djecom, osobe koje su bile Zrtve trgovanja ljudima, osobe s
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mentalnim bolestima i osobe koje su bile podvrgnute mucenju, silovanju ili drugim teskim oblicima
dusevnog, fizickog ili seksualnog nasilja.”

U skladu s ¢lankom 24. Direktive 2011/95, naslovljenim , Dozvole boravka”:

,1. Cim prije nakon odobravanja medunarodne zastite, drzave ¢lanice izdaju osobama sa
statusom izbjeglice dozvolu boravka koja mora vrijediti barem tri godine s moguéno$éu
produljenja, osim ako neotklonjivi razlozi nacionalne sigurnosti ili javnog reda nalazu drukdije, i
ne dovodedi u pitanje ¢lanak 21. stavak 3.

Ne dovodedi u pitanje clanak 23. stavak 1., dozvola boravka koja se izdaje ¢clanovima obitelji osobe
sa statusom izbjeglice moze vrijediti krace od tri godine s mogué¢noséu produljenja.

2. Cim prije nakon odobravanja medunarodne zastite, drzave ¢lanice izdaju osobama sa statusom
supsidijarne zastite i ¢lanovima njihove obitelji obnovljivu dozvolu boravka koja mora vrijediti
barem godinu dana i, u slucaju produljenja, barem dvije godine osim ako neotklonjivi razlozi
nacionalne sigurnosti ili javnog reda nalazu drukcije.”

Clanak 34. te direktive naslovljen ,Pomo¢ pri uklju¢ivanju u drustvo” odreduje:

»Kako bi olaksale uklju¢ivanje korisnika medunarodne zastite u drustvo, drzave Clanice osiguravaju
pristup programima ukljucivanja koje smatraju primjerenim, uzimaju¢i u obzir posebne potrebe
osoba sa statusom izbjeglice ili korisnika medunarodne zastite, ili stvaraju preduvjete koji jamce
pristup takvim programima.”

Nizozemsko pravo

Wet houdende algemene regels van bestuursrecht (algemene wet bestuursrecht) (Zakon o
utvrdivanju op¢ih pravila upravnog prava (Op¢i zakon o upravnom pravu)) od 4. lipnja 1992.
(Stb. 1992, br. 315), u verziji koja se primjenjuje u glavhom postupku, u ¢lanku 3:4 predvida:

»1. Upravno tijelo ¢e uzeti u obzir interese na koje odluka izravno utjece, u granicama odredenim
zakonom ili u skladu s naravi ovlasti koju treba izvrsiti.

2. Stetni ucinci odluke na jednu ili vise zainteresiranih osoba ne mogu biti neproporcionalni
ciljevima koji se Zele posti¢i odlukom.”

Clanak 5:46 tog zakona, u verziji koja se primjenjuje u glavnom postupku, u svojem stavku 2.
predvida:

»,Osim ako je iznos upravne novcane kazne utvrden zakonskom odredbom, upravno tijelo prilagodava
upravnu novcéanu kaznu tezini lakog kaznjivog djela i mjeri u kojoj se ono moze staviti na teret
pocinitelju lakog kaznjivog djela. U tu svrhu upravno tijelo, prema potrebi, uzima u obzir okolnosti u
kojima je lako kaznjivo djelo pocinjeno. [...]”
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Wet inburgering (Zakon o gradanskoj integraciji), u verziji koja se primjenjuje u glavnom
postupku (u daljnjem tekstu: Zakon o gradanskoj integraciji), u ¢lanku 3. predvida:

»,Obvezu gradanske integracije ima strani drzavljanin koji stekne zakonit boravak u smislu
clanka 8. tocaka (a) i (c) Weta tot algehele herziening van de Vreemdelingenwet
(Vreemdelingenwet 2000) (Zakon o potpunoj izmjeni Zakona o strancima (Zakon o strancima iz
2000.)) od 23. studenoga 2000. (Stb. 2000., br. 495) i koji:

a. boravi u Nizozemskoj zbog razloga koji nije privremene prirode ili

b. je vjerski sluzbenik.”

Clanak 6. Zakona o gradanskoj integraciji glasi kako slijedi:

»1. Ministar oslobada osobu obveze gradanske integracije ako je utvrdio da zbog psihickog ili
fizickog invaliditeta ili mentalnog ostecenja trajno ne moze poloziti ispit gradanske integracije.

2. Ministar oslobada osobu koja ima obvezu gradanske integracije dijelova ispita gradanske
integracije iz clanka 7. stavka 2. tocaka (b) i (c) ako je na temelju dokaza koje je prilozila osoba na
koju se primjenjuje ta obveza ocito da ona razumno ne moze poloziti te dijelove.”

U skladu s ¢lankom 7. tog zakona:

»1. Osoba koja ima obvezu gradanske integracije mora uspjesno:

a. poloziti ispit gradanske integracije ili

b. dobiti diplomu, potvrdu ili drugi dokument u smislu ¢lanka 5. stavka 1. tocke (c).

2. Ispit gradanske integracije obuhvaca sljedece dijelove:

[...]

b. ispit usmenih i pisanih sposobnosti na nizozemskom jeziku koji odgovara najmanje razini A2
Zajednickog europskog referentnog okvira za jezike [(ZEROJ)] i

c. ispit poznavanja nizozemskog drustva.

[...]

4. Ministar predlaze dijelove ispita gradanske integracije iz stavka 2. tocaka (b) i (c).”
Clanak 7.b navedenog zakona propisuje:

»1. Osoba koja ima obvezu gradanske integracije mora u roku od tri godine poloziti dijelove ispita
gradanske integracije iz ¢lanka 7. stavka 2. tocaka (b) i (c).

2. Rok od tri godine iz stavka 1. pocinje teci od trenutka u kojem strani drzavljanin ima obvezu
gradanske integracije.
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3. Ministar produljuje rok od tri godine naveden u stavku 1.:

a. ako osoba koja ima obvezu gradanske integracije dokaze da nije odgovorna za to $to nije u roku
polozila te dijelove ispita gradanske integracije ili

b. za rok od najvise dvije godine koji se ne moze obnoviti ako je prije isteka tog roka pohadala ili
polozila tecaj opismenjavanja.”

Clanak 16. istog zakona glasi kako slijedi:

»1. Ministar odobrava, na zahtjev, zajam osobi koja ima obvezu gradanske integracije ako su
ispunjena pravila, koja ¢e biti utvrdena opéom upravnom mjerom ili na temelju nje, u vezi s
uvjetima pod kojima se zajam odobrava i koji se odnose na sudjelovanje, u ustanovi koja pruza
tecCajeve, na teCaju osposobljavanja u pogledu ispita gradanske integracije ili diplome, potvrde ili
nekog drugog dokumenta iz ¢lanka 5. stavka 1. tocke (c).

2. Pravo na zajam ne postoji ili viSe ne postoji ako osoba koja ima obvezu gradanske integracije:

[...]

b. nije ispunila tu obvezu Sest godina nakon isteka roka iz ¢lanka 7.b stavka 1. ili produljenog roka
u skladu s ¢clankom 7.b stavkom 3. ili pravilima utvrdenima u uvodnom dijelu ¢lanka 8. stavka 1.
ili u skladu s ¢lankom 8. stavkom 1. tockom (a).

3. Iznos zajma isplacuje se ustanovi koja pruza tecajeve i ispitnom centru koje je odredila osoba
koja ima obvezu gradanske integracije.

4. Osoba koja ima obvezu gradanske integracije ili osoba koja je prije imala tu obvezu otplacuje
zajam uvecan za kamate obracunane u skladu s pravilima koja treba utvrditi opdom upravnom
mjerom ili na temelju nje.

[...]"

Clanak 31. Zakona o gradanskoj integraciji u stavku 1. predvida:

»Ministar izrice upravnu novc¢anu kaznu osobi koja ima obvezu gradanske integracije i koja nije
polozila dijelove ispita gradanske integracije iz ¢lanka 7. stavka 2. tocaka (b) i (c), u roku iz ¢lanka 7.b
stavka 1. ili u produljenom roku u skladu s ¢lankom 7.b stavkom 3. ili pravilima utvrdenima na temelju
¢lanka 8. stavka 1. uvodnog dijela i tocke (a). [...]”

Clanak 32. tog zakona predvida:

»Ministar u odluci kojom izrice nov¢anu kaznu navedenu u c¢lanku 31. stavku 1. odreduje novi
maksimalan rok od dvije godine unutar kojeg osoba koja ima obvezu gradanske integracije mora,
nakon $to primi obavijest o odluci kojom se izrice nov¢ana kazna, poloziti dijelove ispita gradanske
integracije navedene u ¢lanku 7. stavku 2. tockama (b) i (c).”
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Prema ¢lanku 33. navedenog zakona:

»1. Ministar izrice upravnu nov¢anu kaznu osobi koja ima obvezu gradanske integracije i koja nije
polozila dijelove ispita gradanske integracije iz clanka 7. stavka 2. tocaka (b) i (c), u roku
utvrdenom u ¢lanku 32. Clanak 32. primjenjuje se mutatis mutandis.

2. Ako osoba koja ima obvezu gradanske integracije do isteka roka predvidenog u ¢lanku 32. ne
polozi dijelove ispita gradanske integracije navedene u clanku 7. stavku 2. tockama (b) i (c),
ministar toj osobi izrice administrativhu novcanu kaznu svake dvije godine.”

Besluit inburgering (Uredba o gradanskoj integraciji), u verziji koja se primjenjuje u glavnom
postupku (u daljnjem tekstu: Uredba o gradanskoj integraciji), u ¢lanku 2.8a predvida:

»1. Ministar na zahtjev odobrava oslobodenje od obveze gradanske integracije ako smatra da je
osoba na koju se primjenjuje ta obveza dokazala da je u dovoljnoj mjeri dovrsila program
gradanske integracije. [...]”

Clanak 4.1.a Uredbe o gradanskoj integraciji odreduje:

»1. Podlozno odredbama ¢lanka 16. stavka 2. Zakona [o gradanskoj integraciji], zajam u najvisem
iznosu od 10000 eura moze se odobriti osobi koja ima obvezu gradanske integracije radi
pokrivanja troskova:

a. pohadanja tecaja za obrazovanje u dijelovima iz ¢lanka 7. stavka 2. toc¢aka (b) i (c) tog zakona,
ispita gradanske integracije ili drzavnog ispita za nizozemski jezik kao strani jezik I. ili II., kako
je navedeno u ¢lanku 7.3.1. stavku 1. tocki (c) Weta houdende bepalingen met betrekking tot de
educatie en het beroepsonderwijs (Wet educatie en beroepsonderwijs) (Zakon koji sadrzava
odredbe o obrazovanju i strukovnom osposobljavanju (Zakon o obrazovanju i strukovnom
osposobljavanju) od 31. listopada 1995. (Stb. 1995., br. 501);

b. polaganja drzavnog ispita iz tocke (a) ili ispita gradanske integracije; ili
c. pohadanja tecaja opismenjavanja.

2. Iznos zajma odreduje se na temelju referentnog iznosa dohotka koji treba izracunati u skladu s
clankom 8. stavcima 1., 2., 3. i 5. Algemenea wet inkomensafthankelijke regelingen (Op¢i zakon o
programima koji se temelje na materijalom stanju) od 23. lipnja 2005. (Stb. 2005., 345) za osobu
koja ima obvezu gradanske integracije i njezina partnera, kako je navedeno u ¢lanku 3. tog opceg
zakona.

3. Stavak 2. ne primjenjuje se na osobu koja ima obvezu gradanske integracije iz stavka 1. i koja
zakonito boravi na temelju:

a. boravi$ne dozvole na odredeno vrijeme na temelju azila; ili

[...]

4. Zajam namijenjen pohadanju tecaja odobrava se samo ako osoba koja ima obvezu gradanske
integracije pohada tecaj u ustanovi koja pruza tecaj i koja izdaje svijedodzbe iz ¢lanka 9. stavka 1.
Zakona [o gradanskoj integraciji] ili oznake iz ¢lanka 12.a stavka 1. tog zakona.”
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Clanak 4.2. Uredbe o gradanskoj integraciji glasi kako slijedi:

»1. Ne dovodedi u pitanje odredbe clanka 16. stavka 1. druge reCenice Zakona [o gradanskoj
integraciji], osoba koja ima obvezu gradanske integracije ima pravo na zajam tijekom roka iz
[clanka] 7.b stavka 1. tog zakona, tijekom produljenog roka iz [¢lanka] 7.b stavka 3. [...]
navedenog zakona i tijekom roka navedenog u odluci kojom se izrice nov¢ana kazna iz
clanaka 29. i 32. istog zakona.”

Clankom 4.6. te uredbe predvida se:
»1. Rok za povrat iznosi najvise deset godina. [...]”

Clankom 4.9. navedene uredbe odreduje se:

»Ako duznik nije u mogucnosti platiti mjesecni obrok odreden u skladu s ¢lankom 4.8., moze podnijeti
zahtjev ministru radi utvrdivanja svoje financijske sposobnosti za preostalo razdoblje otplate.”

U skladu s ¢lankom 4.13 iste uredbe:

»1. Dug moze, na zahtjev osobe koja ima obvezu gradanske integracije, biti predmet otpisa duga,
u cijelosti ili djelomi¢no, koji ministar odobrava u slucajevima koje treba odrediti uredbom
ministra. [...]

3. Po sluzbenoj duznosti odobrava se potpuni otpis duga stranim drzavljanima, kako je navedeno
u ¢lanku 4.1.a stavku 3., koji imaju obvezu gradanske integracije od 1. sije¢nja 2013. ili nakon tog
datuma, ako:

(a) je obrazovanje koje dovodi do izjave o sudjelovanju iz ¢lanka 7. stavka 2. tocke (a) Zakona [o
gradanskoj integraciji] uspje$no zavrseno te su uspjesno polozeni dijelovi ispita gradanske
integracije iz ¢lanka 7. stavka 2. tocaka (b) i (c) tog zakona;

(b) se izuzece od obveze gradanske integracije primjenjuje na temelju clanka 5. Zakona [o
gradanskoj integracijil; ili

(c) se odobrava oslobodenje od obveze gradanske integracije, kako je navedeno u clanku 6.
stavcima 1. do 3. Zakona [o gradanskoj integraciji].

4. Otpis duga iz stavka 3. odobrava se samo ako je okolnost iz njegovih tocaka (a), (b) ili (c)
nastupila tijekom roka iz clanka 7.a stavka 1. Zakona [o gradanskoj integraciji] ili roka iz
clanka 7.b stavka 1. tog zakona ili tijekom roka produljenog primjenom c¢lanka 7.a stavka 3.
navedenog zakona ili njegova ¢lanka 7.b stavka 3. ili na temelju ¢lanka 8. stavka 1. uvodnog dijela i
tocke (a) istog zakona.”
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Regeling inburgering (Uredba o gradanskoj integraciji), u verziji koja se primjenjuje u glavnom
postupku, u ¢lanku 3.1. predvida:

» L roskovi ispita iz ¢lanka 3.3. stavka 1. Uredbe o gradanskoj integraciji iznose:

(a) 50,00 eura za svaki dio ispita gradanske integracije iz ¢lanka 3.9. stavka 2. tocaka (a) do (c) te
uredbe:

(b) 60,00 eura za dio ispita gradanske integracije iz ¢lanka 3.9. stavka 2. tocke (d) te uredbe;

(c) 40,00 eura za svaki dio ispita gradanske integracije iz ¢lanka 3.9. stavka 3. tocke (a) navedene
uredbe:

”»

(d) 40,00 eura za dio ispita gradanske integracije iz ¢lanka 3.9. stavka 3. tocke (b) iste uredbe. [...]

Beleidsregel boetevaststelling inburgering (Smjernice za odredivanje novcanih kazni u kontekstu
gradanske integracije), u verziji koja se primjenjuje u glavhom postupku, u ¢lanku 1. predvida:

»U svrhu odredivanja iznosa novcane kazne iz ¢lanka 34. uvodnog dijela i tocaka (c) i (d) [Zakona o
gradanskoj integraciji] uzima se u obzir sljedece:

(a) broj sati tijekom kojih je osoba koja ima obvezu gradanske integracije sudjelovala u tecaju
gradanske integracije ili u tecaju nizozemskog jezika kao drugog jezika pri instituciji s
oznakom Blik op Werk;

(b) koliko je puta osoba koja ima obvezu gradanske integracije pristupila polaganju dijelova ispita
Jep ) 8 gracije p pila polaganju dij %
gradanske integracije ili drzavnog ispita za nizozemski jezik kao strani jezik;

(c) broj dijelova ispita gradanske integracije ili drzavnog ispita za nizozemski jezik kao strani jezik
koje je osoba koja ima obvezu gradanske integracije polozila.

2. Visina novc¢ane kazne odreduje se na temelju tablice novcanih kazni koja se nalazi u prilogu
tim smjernicama.”

Cilj tablice predvidene u clanku 1. stavku 2. Priloga tim smjernicama je odredivanje iznosa
nov¢ane kazne s obzirom na broj sati tijekom kojih je osoba o kojoj je rijec pohadala tecaj
gradanske integracije ili te¢aj nizozemskog jezika kao drugog jezika i broj pristupanja polaganju
dijelova ispita gradanske integracije ili drzavnog ispita za nizozemski jezik kao strani jezik. Tom
se odredbom takoder pojasnjava sljedece:

»,Osoba koja je najmanje 300 sati sudjelovala u tecaju gradanske integracije ili tec¢aju nizozemskog
jezika kao drugog jezika i koja je najmanje dvaput neuspjesno pristupila dijelovima ispita gradanske
integracije ili drzavnog ispita za nizozemski jezik kao strani jezik moze ostvariti pravo na produljenje
roka za gradansku integraciju na temelju ¢lanka 2.4c stavka 1. Uredbe o gradanskoj integraciji zbog
prekoracenja roka gradanske integracije za koje nije odgovorna. U tom se slucaju ne primjenjuje
nikakva novc¢ana kazna.”

ECLI:EU:C:2025:52 9



31

32

33

34

35

36

PresupA oD 4. 2. 2025. — PrepMET C-158/23
KEREN

Na temelju tog ¢lanka 1. stavka 2., iznos nov¢ane kazne utvrden na temelju te tablice smanjuje se
na sljedeci nacin s obzirom na polaganje dijelova ispita gradanske integracije ili drzavnog ispita za
nizozemski jezik kao strani jezik:

»uspjesno polozen jedan dio ispita: smanjenje iznosa novc¢ane kazne za 20 %;
uspjesno poloZzena dva dijela ispita: smanjenje iznosa novc¢ane kazne za 40 %;
uspjes$no polozena tri dijela ispita: smanjenje iznosa novc¢ane kazne za 60 %;

uspjesno polozena Cetiri dijela ispita: smanjenje iznosa nov¢ane kazne za 80 %.”

Glavni postupak i prethodna pitanja

Zalitelj iz glavnog postupka, drzavljanin Eritreje, stigao je u Nizozemsku sa 17 godina te mu je
nakon toga priznat status korisnika medunarodne zastite. Dana 8. sije¢nja 2016., kada je zalitelj iz
glavnog postupka navrsio 18 godina, ministar ga je obavijestio da od 1. veljace te godine ima
obvezu gradanske integracije na temelju Zakona o gradanskoj integraciji, $to znaci da nacelno u
roku od tri godine mora poloziti sve dijelove ispita gradanske integracije. Ministar je u vise
navrata produljio taj rok, posljednji put do 1. veljace 2020., uz obrazlozenje da je zalitelj iz
glavnog postupka trajno boravio u prihvathnom centru za trazitelje azila i pohadao
osposobljavanje. Nakon toga se zalitelj iz glavnog postupka upisao na viSe tecajeva i ispita
gradanske integracije. Medutim, nije bio prisutan na odredenim tecajevima i ispitima niti je
polozio ispite na kojima je bio prisutan.

Odlukom od 31. ozujka 2020. ministar je zalitelju iz glavnog postupka izrekao nov¢anu kaznu u
iznosu od 500 eura te mu je nalozio cjelokupnu otplatu zajma u iznosu od 10 000 eura koji mu je
odobrio Dienst Uitvoering Onderwijs (Sluzba za provedbu obrazovanja, Nizozemska) zbog toga
$to nije dovrsio program gradanske integracije u predvidenom roku.

Odlukom od 25. veljace 2021. ministar je zalbu koju je zalitelj iz glavnog postupka podnio protiv
njegove odluke od 31. ozujka 2020. proglasio neosnovanom.

Presudom od 4. studenoga 2021. rechtbank (Prvostupanjski sud, Nizozemska), pred kojim je
pokrenut postupak, proglasio je tuzbu koju je zalitelj iz glavnog postupka podnio protiv te odluke
od 25. veljace 2021. neosnovanom. Naime, taj je sud presudio da se nacionalnim propisom o kojem
je rije¢ u glavhom postupku ne povreduje ¢lanak 34. Direktive 2011/95 jer se njime uspostavlja
sustav koji omogucuje produljenje rokova, izuzec¢a i oslobodenja koji omogucuju primjenu
pristupa prilagodenog prema potrebama. Osim toga, odobreni zajam mogao bi se otplatiti ovisno
o financijskoj sposobnosti pojedinca o kojem je rijec. Nacelo proporcionalnosti nije povrijedeno
jer je ministar uzeo u obzir sve navedene okolnosti i odvagnuo ih. Prema navedenom sudu,
ministar se dostatno osvrnuo na osobni polozaj zalitelja produljivsi rok za gradansku integraciju s
tri na Cetiri godine te smanjivsi visinu nov¢ane kazne. Naposljetku, taj je sud, upucivanjem na
presudu od 4. lipnja 2015., P i S (C-579/13, EU:C:2015:369), presudio da iznos te nov¢ane kazne
nije previsok i da ministar nije morao ukinuti nov¢anu kaznu kao ni obvezu otplate zajma.

Dana 2. prosinca 2021., to jest jednu godinu i deset mjeseci nakon isteka roka za gradansku
integraciju, zalitelj iz glavnog postupka osloboden je obveze gradanske integracije jer je, prema
misljenju ministra, do tada ulozio dovoljan napor kako bi dovrsio tecaj gradanske integracije. To
oslobodenje medutim nije utjecalo na njegovu obvezu pla¢anja nov¢ane kazne i otplate zajma.

10 ECLI:EU:C:2025:52
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Zalitelj iz glavnog postupka podnio je zalbu Raadu van State (Drzavno vijece, Nizozemska), sudu
koji je uputio zahtjev, protiv presude od 4. studenoga 2021.

U okviru svoje zalbe zalitelj iz glavnog postupka tvrdi da je clanak 34. Direktive 2011/95
nepravilno prenesen u nizozemsko pravo. Naime, iz tog c¢lanka proizlazi pozitivho pravo na
integraciju, dok visoki iznos novcane kazne i obveza otplate zajma predvideni nizozemskim
pravom, naprotiv, sprecavaju tu integraciju. Visoki troskovi predvideni tim pravom takoder su
prepreka pristupu programima integracije. Usto, u navedenom pravu nedovoljno se uzimaju u
obzir posebne potrebe i posebne poteskoce u integraciji korisnika medunarodne zastite. Zbog tih
je razloga, medu ostalim, ministar trebao odustati od izricanja novcane kazne i trazenja otplate
zajma u ovom slucaju.

Prema ministrovu misljenju, Direktivi 2011/95 ne protivi se program gradanske integracije
predviden nizozemskim pravom, s obzirom na to da je zalitelj iz glavnog postupka imao
mogucnost sudjelovati u programima integracije, kao sto se to zahtijeva clankom 34. te direktive.
Stovise, iz presude od 4. lipnja 2015., P i S (C-579/13, EU:C:2015:369), proizlazi da je novcana
kazna, kao poticaj uspjeSnom zavrsetku programa gradanske integracije, prihvatljiva i da je
novéana kazna izre¢ena zalitelju iz glavnog postupka prikladna i nuzna. Cinjenica da zalitelj iz
glavnog postupka mora u cijelosti otplatiti zajam nije nerazumna. Obiljezje zajma je to da ga
treba otplatiti u cijelosti, a zalitelj iz glavnog postupka osloboden je obveze gradanske integracije
tek nakon isteka odredenog roka.

S obzirom na zZalbene razloge koji su istaknuti pred njim, sud koji je uputio zahtjev pita se protivi li
se clanku 34. Direktive 2011/95 nametanje obveze gradanske integracije korisnicima
medunarodne zastite, koja podrazumijeva obvezu polaganja ispita o kojima je rije¢ uz prijetnju
novc¢ane kazne u roku od, nacelno, tri godine i ¢injenicu da troskove programa integracije snose
osobe koje su duzne ispuniti tu obvezu.

Sto se ti¢e, kao prvo, obveze gradanske integracije, sud koji je uputio zahtjev napominje da je to¢no
da je Sud u tocki 48. presude od 4. lipnja 2015., P i S (C-579/13, EU:C:2015:369), smatrao da
obveza polaganja ispita gradanske integracije osigurava da drzavljani tre¢ih zemalja steknu znanja
koja su nedvojbeno korisna u uspostavi veze s drzavom ¢lanicom domacinom te da takva obveza, u
vezi s novCanom kaznom, moze doprinijeti ostvarenju ciljeva Direktive 2003/109. Medutim, sud
koji je uputio zahtjev oklijeva prenijeti te zakljucke u glavni predmet, s obzirom na to da se tom
direktivom, u njezinu clanku 5. stavku 2., drzavama clanicama daje moguénost nametanja obveze
integracije, iako takva moguc¢nost nije predvidena Direktivom 2011/95. Druga razlika izmedu tih
dvaju tekstova jest Cinjenica da se potonja direktiva odnosi na osobe kojima je potrebna zastita,
ali se ne Zele nuzno trajno nastaniti u drzavi ¢lanici domacinu.

Osim toga, sud koji je uputio zahtjev primjecuje, s jedne strane, da se Cini da iz tocke 95. presude
od 24. lipnja 2015., T. (C-373/13, EU:C:2015:413), proizlazi da drzave clanice nemaju nikakvu
mogucénost odlucivanja o tome hoce li odobriti ili odbiti bitna prava zajamcena Direktivom
2011/95, medu kojima je i pravo na pristup programima integracije. Medutim, postavlja se
pitanje predstavlja li obveza integracije ogranicenje tog prava ili samo osigurava da se osobe o
kojima je rije¢ stvarno integriraju.

S druge strane, taj sud istice da je Europska komisija u svojem Prijedlogu uredbe o zamjeni
Direktive 2011/95 [Prijedlog uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. srpnja 2016. o
standardima za kvalifikaciju drzavljana trec¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva za ostvarivanje
medunarodne zastite, za jedinstveni status izbjeglica ili osoba koje ispunjavaju uvjete za
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supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite te o izmjeni Direktive Vije¢a 2003/109/EZ od
25. studenoga 2003. o statusu drzavljana tre¢ih zemalja s dugotrajnim boravistem
(COM(2016) 466 final)] uvela odredbu kojom se izri¢ito predvida da ,[d]rzave Clanice mogu
uciniti sudjelovanje [u] programima integracije obveznim”. Stoga se postavlja pitanje treba li iz
toga zakljuciti da takva obveza jo$ nije predvidena Direktivom 2011/95 ili se tim prijedlogom
samo daje ve¢ postojec¢a mogucnost.

U slucaju da se obveza gradanske integracije moze nametnuti, sud koji je uputio zahtjev smatra da
ministar nacelno ima pravo uz tu obvezu izre¢i nov¢anu kaznu, pod uvjetom da je ona
proporcionalna.

Kao drugo, sto se tice troskova programa integracije, sud koji je uputio zahtjev smatra da je
nalaganje placanja svih tih troskova korisnicima medunarodne zastite protivno clanku 34.
Direktive 2011/95, uzimaju¢i u obzir visok iznos navedenih tro$kova i opcenito ograni¢enu
financijsku sposobnost tih korisnika. Mogu¢nost podnosenja zahtjeva za zajam kako bi se
financirali ti troskovi to ne bi promijenila. lako se moze tvrditi da sami korisnici medunarodne
zastite imaju kontrolu nad izvr$enjem predmetnih programa u roku i stoga nad obvezom otplate
zajma, tim se clankom 34. drzavama clanicama ipak nalaze da svim korisnicima medunarodne
zastite zajamce pristup programima integracije. Sud koji je uputio zahtjev dodaje da se ¢injenica
da se osobama o kojima je rije¢ mogu odobriti posebni uvjeti placanja ne ¢ini relevantnom, s
obzirom na to da obveza povrata znatnog iznosa duga traje do deset godina, $to moze otezati
djelotvornu integraciju u drzavi ¢lanici domacinu.

Kao trece, postavlja se pitanje dovodi li iznos novc¢anih kazni i zajma koji se mora vratiti u pitanje
ostvarenje cilja ¢lanka 34. Direktive 2011/95 i koristan ucinak te odredbe. U tom pogledu sud koji
je uputio zahtjev naglasava da su upravno tijelo i, po potrebi, nacionalni sud duzni smanjiti visinu
novc¢ane kazne ako je to nuzno da bi se osigurala njezina proporcionalnost. Medutim, za zajam,
koji bi se mogao odobriti do iznosa od 10 000 eura, moglo bi se, uz nov¢anu kaznu, smatrati da
prelazi ono $to je nuzno za postizanje cilja koji se Zeli postiéi tim ¢lankom 34., odnosno olaksa-
vanje integracije. Ako bi se to moglo ublaziti uredenjem nacina otplate u okviru kojeg se uzima u
obzir financijska sposobnost osobe o kojoj je rije¢, uzimanje u obzir te financijske sposobnosti
takoder bi moglo predstavljati negativan poticaj za rad, sto negativno utjeCe na integraciju te
osobe.

U tim okolnostima, Raad van State (Drzavno vijece, Nizozemska) odlucio je prekinuti postupak i
Sudu uputiti sljedeca prethodna pitanja:

»1. Trebali ¢lanak 34. Direktive [2011/95] tumaciti na nac¢in da mu se protivi nacionalna odredba
poput one iz ¢lanka 7.b [Zakona o gradanskoj integraciji], kojom se uz prijetnju novcane kazne
korisnicima medunarodne zastite nalaze obveza polaganja ispita gradanske integracije?

2. Treba li ¢lanak 34. Direktive [2011/95] tumaciti na nac¢in da mu se protivi nacionalni propis
prema kojem korisnici medunarodne zastite sami snose cjelokupne tro$kove programa
integracije?

3. Utjece li na odgovor na drugo pitanje to $to korisnici medunarodne zastite mogu dobiti
drzavni zajam za placanje troskova programa integracije i to da im se odobrava otpis duga za
taj zajam ako u roku poloze ispit gradanske integracije ili ako su u roku pravodobno
oslobodeni ili izuzeti od obveze gradanske integracije?
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4. Ako se ¢lankom 34. Direktive [2011/95] dopusta da se uz prijetnju nov¢ane kazne korisnicima
medunarodne zastite nalaze obveza polaganja ispita gradanske integracije i da oni snose
cjelokupne troskove programa integracije, utjeCe li se iznosom zajma koji treba vratiti,
eventualno u vezi s novéanom kaznom, negativho na postizanje cilja i koristan ucinak
¢lanka 34. [navedene direktive]?”

O prethodnim pitanjima

Prvo pitanje

Sud koji je uputio zahtjev svojim prvim pitanjem u biti pita treba li ¢lanak 34. Direktive 2011/95
tumaciti na nacin da mu se protivi propis drzave ¢lanice prema kojem korisnici medunarodne
zastite imaju obvezu, uz prijetnju novc¢ane kazne, poloziti ispit gradanske integracije.

Kao $to je to Sud presudio, korisnici medunarodne zastite, sve dok imaju taj status, trebaju uzivati
prava koja im jamci Direktiva 2011/95, medu kojima je i pravo na pristup programima integracije
predvideno ¢lankom 34. te direktive (vidjeti po analogiji presudu od 24. lipnja 2015., T., C-373/13,
EU:C:2015:413, t. 95.197.).

Kako bi se utvrdilo protivi li se ¢lanku 34. Direktive 2011/95 nacionalni propis poput onoga o
kojem je rije¢ u glavnom postupku, valja uzeti u obzir njegov tekst, kontekst u kojem se nalazi te
ciljeve propisa kojeg je dio (vidjeti po analogiji presudu od 12. rujna 2024., Sagrario, C-63/23,
EU:C:2024:739, t. 37. i navedenu sudsku praksu).

Najprije, kad je rijec o izrazima upotrijebljenima u ¢lanku 34. Direktive 2011/95, iz njih proizlazi
da, kako bi olaksale ukljucivanje korisnika medunarodne zastite u drustvo, drzave clanice
osiguravaju pristup programima integracije koje smatraju primjerenima, uzimajuéi u obzir
posebne potrebe osoba sa statusom izbjeglice ili korisnika medunarodne zastite, ili stvaraju
preduvjete koji jamce pristup takvim programima.

Slijedom toga, iako se tim ¢lankom drzavama ¢lanicama nalaze da korisnicima medunarodne
zastite zajamce pristup programima integracije koje smatraju primjerenima kako bi se uzele u
obzir njihove posebne potrebe, na temelju njegova teksta, suprotno tomu, ne moze se utvrditi
moze li drzava clanica uciniti obveznim sudjelovanje u programu integracije, odnosno uspjesno
polaganje, pod prijetnjom novcane kazne, ispita koji je povezan s tim programom.

Nadalje, sto se tice konteksta ¢lanka 34. Direktive 2011/95, valja podsjetiti na to da je, u skladu s
njezinim c¢lankom 1., njezin cilj utvrditi standarde u pogledu kvalifikacije drzavljana trecih
zemalja ili osoba bez drzavljanstva kao korisnika medunarodne zastite, jedinstvenog statusa
izbjeglica ili osoba koje ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaja odobrene zastite.

Taj sadrzaj medunarodne zastite predmet je poglavlja VII. Direktive 2011/95, koje sadrzava
odreden broj prava i povlastica, medu kojima su — osim pristupa programima integracije iz tog
clanka 34. — osobito pristup informacijama (¢lanak 22. Direktive 2011/95), pravo na zaposljavanje
(Clanak 26. te direktive), pravo na obrazovanje (¢lanak 27. navedene direktive), pravo na
priznavanje kvalifikacija (clanak 28. iste direktive), socijalna skrb (¢lanak 29. Direktive 2011/95),
zdravstvena zastita (¢lanak 30. te direktive), pravo na smjestaj (Clanak 32. navedene direktive) i
sloboda kretanja unutar drzave ¢lanice (¢lanak 33. iste direktive).
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Medutim, iako ta druga prava i pogodnosti takoder pridonose osiguranju ucinkovite integracije
korisnika medunarodne zastite u drustvo drzave clanice domacina, nesporno je da je njihovo
ostvarivanje, samo po sebi, olaksano ili ¢ak, u biti, uvjetovano ¢injenicom da je osoba o kojoj je
rije¢ zahvaljuju¢i programima integracije iz navedenog ¢lanka 34. mogla ste¢i potrebna znanja,
osobito ona jezi¢na.

Stjecanje tih znanja i, prema tome, sudjelovanje u tim programima korisnika medunarodne zastite
koji jos nemaju navedena znanja stoga je vazno sredstvo za osiguravanje integracije tih osoba u
drustvo drzave clanice domacdina i za ucinkovito ostvarivanje prava i povlastica predvidenih
Direktivom 2011/95.

Medutim, valja istaknuti da osobito iz uvodnih izjava 41. i 47. Direktive 2011/95, s obzirom na koje
treba tumaciti njezin ¢lanak 34., proizlazi da je potrebno uzeti u obzir posebne potrebe korisnika
medunarodne zastite i posebne poteSkoce u integraciji s kojima se suocavaju te da je potrebno,
koliko je to moguce, uzeti u obzir te posebne potrebe i znacajke njihova polozaja u programima
integracije koji su im predlozeni, ukljucujudi, prema potrebi, tecajeve jezika.

Osim toga, kao s$to to proizlazi iz Komunikacije Komisije Europskom parlamentu, Vijecu,
Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru regija — Akcijski plan za integraciju
drzavljana tre¢ih zemalja (COM(2016) 377 final, str. 4.), pojedinacne potrebe za integracijom
mogu se razlikovati ovisno, medu ostalim, o o¢ekivanom trajanju boravka osobe o kojoj je rijec.

U tom pogledu, iz ¢lanka 24. Direktive 2011/95 proizlazi da, u nacelu, trajanje dozvole boravka
koju je drzava c¢lanica domacin duzna izdati osobama sa statusom izbjeglice, s jedne strane, i
korisnicima statusa supsidijarne zastite, s druge strane, mora vrijediti barem tri godine s
mogucénos$éu produljenja najmanje godinu dana. Osobe na koje se primjenjuje neki od tih statusa
stoga mogu ostati na drzavhom podrucju drzave clanice domacina tijekom dovoljno dugog
razdoblja kako bi zakonodavac Unije osigurao njihovu stvarnu integraciju u drustvo drzave clanice
domacina. To osobito vrijedi kada su ti korisnici nastanjeni ili se namjeravaju trajno nastaniti
unutar Europske unije.

U tom kontekstu takoder valja podsjetiti i na to da ¢lanak 34. Zenevske konvencije, u skladu s
kojim treba tumaciti ¢lanak 34. Direktive 2011/95 (vidjeti u tom smislu presudu od
14. svibnja 2019, M i dr. (Opoziv statusa izbjeglice), C-391/16, C-77/17 i C-78/17,
EU:C:2019:403, t. 74.) odreduje da ¢e drzave ugovornice u najvecoj mogucoj mjeri olaksati
asimilaciju i prirodenje izbjeglica, pri ¢emu bi se njihova integracija u tom okviru smatrala
logi¢nim korakom prema njihovu eventualnom prirodenju u drzavi ¢lanici domacdinu.

Naposljetku, sto se tice cilja koji se nastoji posti¢i ¢lankom 34. Direktive 2011/95 i, op¢enitije, tom
direktivom, iz samog teksta tog clanka proizlazi da je njegov cilj olaksati integraciju korisnika
medunarodne zastite u drustvo drzave c¢lanice domacina, dok je cilj te direktive, kao Sto to
proizlazi iz njezine uvodne izjave 12., osigurati da drzave clanice primjenjuju zajednicke kriterije
za utvrdivanje osoba kojima je zaista potrebna medunarodna zastita i osigurati da minimalna
razina pogodnosti bude dostupna tim osobama u svim drzavama clanicama. Drzave c¢lanice stoga
ne mogu prenijeti taj clanak 34. na nacin kojim se dovode u pitanje ti ciljevi.

1z kontekstualnog i teleoloskog tumacenja clanka 34. Direktive 2011/95, navedenog u tockama 53.
do 61. ove presude, proizlazi da se, iako drzave clanice raspolazu marginom prosudbe za
odlucivanje o sadrzaju programa integracije iz tog ¢lanka kao i prakti¢cnim nacinima organizacije
tih programa i obveza koje se mogu pripisati sudionicima u tom okviru, ta margina prosudbe ne
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smije se koristiti na nacin kojim bi se ugrozili ciljevi navedeni u tocki 61. ove presude ili koristan
ucinak te direktive ili kojim bi se povrijedilo nacelo proporcionalnosti. U skladu s tim nacelom,
koje je dio opc¢ih nacela prava Unije, sredstva koja se provode nacionalnim propisom kojim se
prenosi navedeni ¢lanak 34. moraju biti takva da omogucuju ostvarenje ciljeva iz istog ¢lanka i ne
smiju prekoracivati ono $to je nuzno za njihovo postizanje (vidjeti po analogiji presudu od
9. srpnja 2015., Ki A, C-153/14, EU:C:2015:453, t. 50.i 51.).

Prema tome, drzave clanice duzne su osigurati da sadrzaj programa integracije iz clanka 34.
Direktive 2011/95, kao i prakti¢na rjesenja za organizaciju tih programa i obveze koje se mogu
pripisati sudionicima u tom okviru, ne sprecavaju neproporcionalno ucinkovit pristup korisnika
medunarodne zatite navedenim programima ili njihovo uc¢inkovito ostvarivanje drugih prava i
pogodnosti koje imaju na temelju te direktive, u kojem bi slucaju bili ugrozeni njezini ciljevi i
ciljevi njezina ¢lanka 34.

Prvo postavljeno pitanje valja ispitati s obzirom na ta razmatranja.

Kad je rije¢ o obvezi o kojoj je rije¢ u glavnom postupku, ne moze se osporiti da se, kao $to je to
istaknuto u tockama 55. i 56. ove presude, stjecanjem znanja jezika i znanja o drustvu drzave
clanice domacdina potice integracija korisnika medunarodne zastite u drustvo drzave clanice
domacdina, tako $to se osigurava komunikacija izmedu tih korisnika i domacih drzavljana te
potice interakcija i razvoj drustvenih odnosa medu njima. Ne moze se osporiti ni to da stjecanje
znanja jezika drzave c¢lanice domacdina navedenim osobama olaksava ostvarivanje prava i
povlastica koje imaju na temelju Direktive 2011/95, osobito prava na pristup trzistu rada i
strukovnom osposobljavanju (vidjeti po analogiji presude od 4. lipnja 2015., P i S, C 579/13,
EU:C:2015:369, t. 47.10d 9. srpnja 2015., K i A, C 153/14, EU:C:2015:453, t. 53.).

U tom smislu, s obzirom na to da sudjelovanje korisnika medunarodne zastite, koji jo§ nemaju ta
znanja, u programima integracije i polaganje ispita gradanske integracije omogucuju da se osigura
da ti korisnici steknu znanja koja su nedvojbeno korisna za poticanje njihove integracije u drustvo
drzave c¢lanice domacina i ostvarivanje prava i povlastica dodijeljenih Direktivom 2011/95, valja
smatrati da je nacionalni propis kojim se predvida obveza pohadanja takvih programa i polaganja
ispita koji su s njima povezani u skladu s ¢clankom 34. te direktive, pod uvjetom da postuje uvjete
navedene u tockama 62. i 63. ove presude.

Medutim, takvim bi se propisom povrijedilo pravo dodijeljeno korisnicima medunarodne zastite
clankom 34. Direktive 2011/95 i ne bi bio takav da omogucuje ostvarenje ciljeva koji se nastoje
postici tim ¢lankom ako se njime, kad je rije¢ o sadrzaju programa integracije kao i prakti¢nim
nacinima organizacije tih programa i obvezama koje se mogu pripisati sudionicima u tom okviru,
ne uzimaju u obzir posebne okolnosti koje obiljezZavaju njihovu situaciju, osobito u pogledu razine
znanja koja se zahtijeva za polaganje ispita gradanske integracije i dostupnosti tecajeva i materijala
potrebnog za pripremu tog ispita.

Naime, vaznost toga da drzave clanice uzmu u obzir posebne potrebe i osobni polozaj korisnika
medunarodne zastite, kao i posebne poteskoce pri integraciji s kojima se suocavaju, proizlazi iz
samog teksta clanka 34. Direktive 2011/95 kao i iz njezinih uvodnih izjava 41. i 47., u kojima se
naglasava da je takvo pojedinac¢no ocjenjivanje nuzno kako bi se osobama o kojima je rije¢
omogudilo djelotvorno ostvarivanje prava i pogodnosti koje imaju na temelju te direktive i time
olaksala brza i uspjesna integracija tih osoba.
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Potreba da se u tom kontekstu uzmu u obzir osobne i vrlo razli¢ite okolnosti korisnika
medunarodne zastite namece se tim viSe s obzirom na njihovu osobitu ranjivost, sto upravo
opravdava dodjelu te zastite. Usto, ¢clankom 20. stavkom 3. Direktive 2011/95 predvida se da
prilikom primjene poglavlja VII. drzave ¢lanice uzimaju u obzir polozaj posebno ugrozenih osoba
kao $to su maloljetnici, maloljetnici bez pratnje, osobe s invaliditetom, starije osobe, trudnice,
samohrani roditelji s maloljetnom djecom, osobe koje su bile Zrtve trgovanja ljudima, osobe s
mentalnim bolestima i osobe koje su bile podvrgnute mucenju, silovanju ili drugim teskim
oblicima dusevnog, fizi¢kog ili seksualnog nasilja.

Stoga cilj integracijskih mjera iz ¢lanka 34. Direktive 2011/95 ne smije biti kaznjavanje korisnika
medunarodne zastite koji nailaze na poteskoce u stjecanju znanja koje se prenosi programima
integracije, nego olak$avanje integracije tih korisnika u drustvo drzava c¢lanica, ovisno o njihovim
individualnim mogu¢nostima.

Osobito, posebne osobne okolnosti kao $to su dob, stupanj obrazovanja, financijska situacija ili
zdravstveno stanje osobe o kojoj je rije¢ treba uzeti u obzir i da bi je se moglo izuzeti od obveze
polaganja ispita poput onoga iz glavnog postupka kad, zbog tih okolnosti, ona nije u moguénosti
pristupiti tom ispitu niti ga poloziti. Stoga, u slucaju da ne polozi taj ispit zbog takvih okolnosti,
korisnik medunarodne zastite mora biti u moguénosti podnijeti dokaz o razumnim naporima
koje je ulozio kako bi ga polozio.

Usto, svaki korisnik medunarodne zastite trebao bi biti osloboden obveze polaganja tog ispita ako
moze dokazati, s obzirom na zivotne uvjete i okolnosti koje obiljezavaju njegov boravak u drzavi
¢lanici domacinu, da je ve¢ stvarno integriran u njezino drustvo.

Uostalom, treba odrediti da znanje potrebno za polaganje takvog ispita bude ono osnovne razine,
ne prelazedi ono §to je nuzno za poticanje integracije korisnika medunarodne zastite u drustvo
drzave clanice domacina. Stoga treba uzeti u obzir poseban polozaj tih osoba, osobito kada
navedene osobe jo$ nisu trajno nastanjene u toj drzavi ¢lanici.

U svakom slucaju, ¢injenica da osoba nije polozila takav ispit ne moze se sustavno sankcionirati
nov¢anom kaznom. Takva sankcija moze se izre¢i samo u iznimnim slucajevima, poput onih u
kojima se na temelju objektivnih elemenata moze donijeti zakljucak o dokazanom i ustrajnom
nepostojanju volje za integraciju korisnika o kojem je rije¢. Usto, takva novc¢ana kazna ni u kojem
sluc¢aju ne moze biti tako visoka da korisniku o kojem je rije¢ nametne prekomjeran financijski
teret, uzimajuci u obzir njegovu osobnu i obiteljsku situaciju.

U ovom slucaju novcana kazna predvidena nizozemskim propisom o kojem je rije¢ u glavnom
postupku primjenjuje se sustavno i moze dosegnuti 1250 eura. Medutim, takva je mjera ocito
neproporcionalna u odnosu na cilj koji se Zeli posti¢i tim propisom.

S obzirom na sva prethodna razmatranja, na prvo pitanje valja odgovoriti tako da c¢lanak 34.
Direktive 2011/95 treba tumaciti na nacin da mu se ne protivi nacionalni propis prema kojem

korisnici medunarodne zastite imaju obvezu poloziti ispit gradanske integracije pod uvjetom da:

— provedba te obveze omogucuje stvarno uzimanje u obzir posebnih potreba i znacajki polozaja
tih korisnika kao i posebnih poteskoca pri integraciji s kojima se suocavaju;

— znanje potrebno za polaganje takvog ispita treba utvrditi na prikladnoj razini, ne prelazeci ono
$to je nuzno za poticanje integracije korisnika u drustvo drzave ¢lanice;
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— je svaki korisnik medunarodne zastite osloboden obveze polaganja tog ispita ako moze
dokazati, s obzirom na Zivotne uvjete i okolnosti koje obiljezavaju njegov boravak u drzavi
clanici domacinu, da je ve¢ stvarno integriran u njezino drustvo.

Nasuprot tomu, taj ¢lanak 34. treba tumaciti na na¢in da mu se protivi to da se ¢injenica da takav
ispit nije polozen sustavno sankcionira nov¢anom kaznom kao i to da ta nov¢ana kazna moze biti
u iznosu koji predstavlja prekomjeran financijski teret za osobu o kojoj je rije¢, uzimajuci u obzir
njezinu osobnu i obiteljsku situaciju.

Drugo, trece i Cetvrto pitanje

Svojim drugim, tre¢im i Cetvrtim pitanjem, koja valja ispitati zajedno, sud koji je uputio zahtjev u
biti pita treba li ¢clanak 34. Direktive 2011/95 tumaciti na nac¢in da mu se protivi nacionalni propis
na temelju kojeg korisnici medunarodne zastite sami snose sve troskove osposobljavanja i ispita
gradanske integracije. Takoder pita je li u tom pogledu relevantna cCinjenica da ti korisnici mogu
dobiti zajam od tijela javne vlasti za placanje tih troskova i to da im se taj zajam otpisuje ako u
predvidenom roku poloze ispit gradanske integracije ili ako su pravodobno oslobodeni ili izuzeti
od obveze gradanske integracije.

Uvodno valja primijetiti da se tekstom ¢lanka 34. Direktive 2011/95 drzavama ¢lanicama nalaze da
osiguraju pristup programima integracije koje smatraju primjerenima ili da stvore preduvjete
kojima se jamci pristup tim programima, a da se pritom izricito ne iskljucuje moguénost da te
drzave ¢lanice od korisnika medunarodne zastite zahtijevaju snosenje troskova koji se na njih
odnose.

Medutim, kao $to to proizlazi iz tocaka 62. i 63. ove presude, iako raspolazu marginom prosudbe,
drzave cClanice duzne su osigurati da sadrzaj tih programa kao i prakti¢na pravila njihove
organizacije i obveze koje se u tom okviru mogu pripisati sudionicima ne prijece
neproporcionalno uc¢inkovit pristup tih korisnika navedenim programima ili stvarno ostvarivanje
drugih prava i pogodnosti koje te osobe imaju na temelju te direktive.

U tom pogledu valja smatrati da se, s obzirom na posebne potrebe korisnika medunarodne zastite,
znacajke njihove situacije kao i njihovu osobitu ranjivost, nacelu proporcionalnosti i korisnom
ucinku prava na pristup programima integracije predvidenog u ¢lanku 34. Direktive 2011/95
protivi to da drzave ¢lanice tim korisnicima naplacuju troskove koji se odnose na programe
integracije koji su postali obvezni. Stoga bi takve mjere nacelno trebale biti besplatne. S obzirom
na navedeno, ni nacelu proporcionalnosti ni korisnom ucinku tog ¢lanka 34. ne protivi se to da
drzave Clanice po potrebi korisnicima medunarodne zastite koji raspolazu dostatnim financijskim
sredstvima namecu financijski doprinos koji nije nerazuman.

Medutim, u ovom slucaju iz elemenata kojima Sud raspolaze proizlazi da se nacionalnim
propisom o kojem je rije¢ u glavnom postupku svim korisnicima medunarodne zastite nacelno
nalaze snosenje svih troskova programa integracije, koji mogu biti vrlo visoki.

Toc¢no je da korisnici medunarodne zastite mogu zatraziti zajam u najvisem iznosu od 10 000 eura
kako bi snosili troskove programa gradanske integracije, s obzirom na to da se taj zajam ne mora
vratiti ako poloze sve dijelove ispita tog programa u predvidenom roku ili ako su u tom roku oslo-
bodeni ili izuzeti od obveze gradanske integracije. Suprotno tomu, ako nisu ispunili tu obvezu ili
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su je ispunili sa zaka$njenjem, ti korisnici navedeni zajam nacelno moraju otplatiti u cijelosti u
roku od najvise deset godina, pri ¢emu je, medutim, u pojedina¢nim sluc¢ajevima potpuni ili djelo-
micni otpis duga mogu¢ pod odredenim uvjetima.

Osim toga, pri odredivanju iznosa dospjelih obroka koji se moraju otplatiti svaki mjesec moze se
uzeti u obzir duznikova financijska sposobnost. U slucaju nedostatne platne sposobnosti ministar
moze iznos mjesec¢ne otplate utvrditi u visini od 0 eura. Eventualni preostali iznos, osim zaostalih
obroc¢nih otplata, otpisuje se nakon deset godina.

Iako iz razmatranja iznesenih u tockama 82. i 83. ove presude proizlazi da je mogucnost
ugovaranja zajma radi snosenja troskova programa gradanske integracije osmisljena na nacin koji
podrazumijeva odredeno uzimanje u obzir pojedinac¢ne financijske sposobnosti korisnika
medunarodne zastite, ostaje Cinjenica da je, suprotno razmatranjima iz tocke 80. ove presude, taj
korisnik nacelno i dalje obvezan snositi potencijalno vrlo visoke troskove tog programa, osim ako
polozi ispit gradanske integracije u roku ili ako je osloboden i izuzet od obveze otplate ugovorenog
zajma. Osim toga, sve dok ima obvezu polaganja ispita gradanske integracije, nesigurnost nuzno
obuhvaca ukupni iznos zajma koji ¢e navedeni korisnik morati konacno otplatiti i duljinu
razdoblja tijekom kojeg ¢e on imati dug prema tijelima javne vlasti, a koje moze biti vrlo dugo.

U takvim okolnostima, ¢injenica da korisnik medunarodne zastite nacelno snosi sve troskove
tecajeva i ispita programa gradanske integracije ugrozava cilj osiguranja stvarne integracije tog
korisnika u drustvo drzave ¢lanice domacina time $to mu se namece prekomjeran teret koji ne
sprecava samo stvarni pristup navedenog korisnika programu gradanske integracije, nego i
ostvarivanje drugih prava i pogodnosti koje ima na temelju Direktive 2011/95.

S obzirom na sva prethodna razmatranja, na drugo, trece i Cetvrto pitanje valja odgovoriti tako da
clanak 34. Direktive 2011/95 treba tumaciti na na¢in da mu se protivi nacionalni propis na temelju
kojeg korisnici medunarodne zastite sami snose sve troskove osposobljavanja i ispita gradanske
integracije. Cinjenica da ti korisnici mogu dobiti zajam od tijela javne vlasti za pla¢anje tih
troskova i to da im se taj zajam otpisuje ako u predvidenom roku poloze ispit gradanske
integracije ili ako su pravodobno oslobodeni ili izuzeti od obveze gradanske integracije ne utjece
na otklanjanje neuskladenosti tog propisa s tim ¢lankom 34.

Troskovi
Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom

koji je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja
ocitovanja Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

18 ECLI:EU:C:2025:52



PresupA oD 4. 2. 2025. — PrepMET C-158/23
KEREN

Slijedom navedenog, Sud (veliko vijece) odlucuje:

1. Clanak 34. Direktive 2011/95/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 13. prosinca 2011. o
standardima za kvalifikaciju drzavljana tre¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva za
ostvarivanje medunarodne zaStite, za jedinstveni status izbjeglica ili osoba koje
ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite

treba tumaciti na nac¢in da mu se:

ne protivi nacionalni propis prema kojem korisnici medunarodne zastite imaju obvezu
poloziti ispit gradanske integracije pod uvjetom da:

— provedba te obveze omogucuje stvarno uzimanje u obzir posebnih potreba i znacajki
polozaja tih korisnika kao i posebnih poteskoca pri integraciji s kojima se suocavaju;

— znanje potrebno za polaganje takvog ispita treba utvrditi na prikladnoj razini, ne
prelazedi ono sto je nuzno za poticanje integracije korisnika u drustvo drzave clanice;

— je svaki korisnik medunarodne zastite osloboden obveze polaganja tog ispita ako moze
dokazati, s obzirom na Zivotne uvjete i okolnosti koje obiljezavaju njegov boravak u
drzavi ¢lanici domacdinu, da je ve¢ stvarno integriran u njezino drustvo.

Nasuprot tomu, taj clanak 34. treba tumaciti na nacin da mu se protivi to da se cinjenica
da takav ispit nije polozen sustavno sankcionira novcanom kaznom kao i to da ta
novcana kazna moze biti u iznosu koji predstavlja prekomjeran financijski teret za
osobu o kojoj je rije¢, uzimajuci u obzir njezinu osobnu i obiteljsku situaciju.

2. Clanak 34. Direktive 2011/95

treba tumaciti na nacin da:

— mu se protivi nacionalni propis na temelju kojeg korisnici medunarodne zastite sami
snose sve troskove osposobljavanja i ispita gradanske integracije;

— cinjenica da ti korisnici mogu dobiti zajam od tijela javne vlasti za placanje tih troskova
i to da im se taj zajam otpisuje ako u predvidenom roku poloze ispit gradanske

integracije ili ako su pravodobno oslobodeni ili izuzeti od obveze gradanske
integracije ne utjeCe na otklanjanje neuskladenosti tog propisa s tim clankom 34.

Potpisi
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