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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (trece vijece)

13. srpnja 2017.*

»Zahtjev za prethodnu odluku — Gradanstvo Unije — Pravo slobodnog kretanja i boravka na podrucju
drzava ¢lanica — Direktiva 2004/38/EZ — Clanak 27. stavak 2. drugi podstavak — Ogranic¢enje prava
ulaska i prava boravka u svrhu zastite javnog poretka, javne sigurnosti ili javnog zdravlja —
Protjerivanje s drzavnog podrucja u svrhu zastite javnog poretka ili javne sigurnosti — Ponasanje koje
predstavlja stvarnu, trenuta¢nu i dovoljno ozbiljnu prijetnju temeljnom interesu drustva — Stvarna i
trenutacna prijetnja — Pojam — Gradanin Unije koji boravi u drzavi ¢lanici domacinu gdje sluzi

A

zatvorsku kaznu izre¢enu zbog ponovljenih kaznenih djela spolnog zlostavljanja maloljetnika
U predmetu C-193/16,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju c¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio Tribunal
Superior de Justicia del Pais Vasco (Visoki sud pokrajine Baskije, Spanjolska), odlukom od 8. ozujka
2016., koju je Sud zaprimio 7. travnja 2016., u postupku
E
protiv
Subdelegacién del Gobierno en Alava

SUD (trece vijece),

u sastavu: L. Bay Larsen, predsjednik vije¢a, M. Vilaras (izvjestitelj), ]. Malenovsky, M. Safjan i D. Svéby,
suci,

nezavisni odvjetnik: H. Saugmandsgaard Qe,

tajnik: A. Calot Escobar,

uzimajudi u obzir pisani postupak,

uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za $panjolsku vladu, V. Ester Casas, u svojstvu agenta,

— za belgijsku vladu, C. Pochet i L. Van den Broeck, u svojstvu agenata,
— za njemacku vladu, K. Stranz i T. Henze, u svojstvu agenata,

— za estonsku vladu, K. Kraavi-Kéerdi, u svojstvu agenta,

* Jezik postupka: $panjolski

HR
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— za austrijsku vladu, G. Eberhard, u svojstvu agenta,

— za vladu Ujedinjene Kraljevine, S. Brandon i C. Crane, u svojstvu agenata, uz asistenciju B. Laska,
barrister,

— za Europsku komisiju, E. Montaguti i I. Martinez del Peral, u svojstvu agenata,
odlucivsi, nakon $to je saslusao nezavisnog odvjetnika, da u predmetu odluci bez misljenja,

donosi sljede¢u

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanka 27. stavka 2. drugog podstavka Direktive
2004/38/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 29. travnja 2004. o pravu gradana Unije i ¢lanova
njihovih obitelji na slobodno kretanje i boraviste na podrudju drzave clanice, kojom se izmjenjuje
Uredba (EEZ) br. 1612/68 i stavljaju izvan snage direktive 64/221/EEZ, 68/360/EEZ, 72/194/EEZ,
73/148/EEZ, 75/34/EEZ, 75/35/EEZ, 90/364/EEZ, 90/365/EEZ i 93/96/EEZ (SL 2004., L 158, str. 77. i
ispravak u SL 2004., L 229, str. 35.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 2.,
str. 42.).

Zahtjev je podnesen u okviru spora izmedu osobe E i Subdelegacién del Gobierno en Alava
(poddelegacija vlade u pokrajini Alava, Spaniolska) u vezi s odlukom potonjeg kojom se osobi E nalaze
napustanje drzavnog podrucja Kraljevine Spanjolske uz desetogodi$nju zabranu povratka u svrhu
zastite javne sigurnosti.

Pravni okvir

Pravo Unije

Direktiva 2004/38
U ¢lanku 27. stavcima 1. i 2. Direktive 2004/38 odredeno je:

»1. U skladu s odredbama iz ovog poglavlja, drzave ¢lanice mogu ograniciti slobodu kretanja i boravista
[boravka] gradanima Unije i ¢lanovima njihovih obitelji, bez obzira na njihovo drzavljanstvo, u svrhu
zastite javnog poretka, javne sigurnosti ili javnog zdravlja. Na ove razloge ne moze se pozivati u
gospodarske svrhe.

2. Mjere poduzete zbog javnog poretka ili javne sigurnosti u skladu su s nac¢elom proporcionalnosti i
temelje se iskljucivo na osobnom ponasanju pojedinca. Postojanje ranije kaznene osude samo po sebi
ne predstavlja razlog za poduzimanje takvih mjera.

Osobno ponasanje doti¢nog pojedinca mora predstavljati stvarnu, trenutacnu i znacajnu opasnost koja

ugrozava neki temeljni interes drustva [prijetnju temeljnom interesu drustva]. Neprihvatljivi su razlozi
koji nisu usko povezani s pojedinim slucajem ili se odnose na opc¢u prevenciju.”
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Clanak 28. stavak 3. navedene direktive glasi:

»,Odluka o protjerivanju ne smije se donijeti protiv gradana Unije, osim ako se takva odluka ne temelji
na nuznim razlozima javne sigurnosti, kako ih utvrduju drzave ¢lanice, ako:

(a) su boravili u drzavi ¢lanici domacinu prethodnih deset godina; ili

(b) su maloljetnici, osim ako je protjerivanje u najboljem interesu djeteta, kako je predvideno
Konvencijom Ujedinjenih naroda o pravima djeteta od 20. studenoga 1989.”

U c¢lanku 33. stavcima 1. i 2. te direktive propisano je:

»1. Drzava c¢lanica domacdin ne moze donijeti odluku o protjerivanju kao kaznu ili kao pravnu
posljedicu kazne zatvora, osim ako su ispunjeni zahtjevi iz ¢lanaka 27., 28. i 29.

2. Ako se odluka o protjerivanju prema stavku 1. ovog clanka izvrSava nakon vise od dvije godine od
njezinog donosenja, drzava ¢lanica provjerava je li doticna osoba trenutacna i stvarna prijetnja javnom
poretku i javnoj sigurnosti i procjenjuje jesu li se nakon donosenja odluke o protjerivanju okolnosti
znacajno promijenile.”

Spanjolsko pravo

Clanak 10. real decreta 240/2007, sobre entrada, libre circulacién y residencia en Espafia de ciudadanos
de los Estados miembros de la Unién europea y de otros Estados parte en el Acuerdo sobre el Espacio
Econémico Europeo (Kraljevski dekret br. 240/2007 o ulasku, slobodi kretanja i boravka u Spanjolskoj
drzavljana drzava clanica Europske unije i drugih drzava stranaka Sporazuma o Europskom
gospodarskom prostoru) od 16. veljace 2007. (BOE br. 51 od 28. velja¢e 2007., str. 8558., u daljnjem
tekstu: Kraljevski dekret br. 240/2007) propisuje u stavku 1.:

»Drzavljani drzave c¢lanice Europske unije ili drzave stranke Sporazuma o Europskom gospodarskom
prostoru i clanovi njihovih obitelji koji nisu drzavljani neke od tih drzava uZivaju pravo trajnog
boravka ako su zakonito boravili u Spanjolskoj neprekidno pet godina. To pravo nije podlozno
uvjetima iz Poglavlja III. ovog kraljevskog dekreta.

[...]”
U ¢lanku 15. Kraljevskog dekreta br. 240/2007 odredeno je:

»1. Kada to nalazu razlozi javnog poretka, javne sigurnosti i javnog zdravlja, moguce je donijeti jednu
od sljede¢ih mjera prema drzavljanima drzave clanice Europske unije ili druge stranke Sporazuma o
Europskom gospodarskom prostoru odnosno prema ¢lanovima njihovih obitelji:

[...]
¢) naloziti protjerivanje ili vra¢anje sa $panjolskog drzavnog podrudja.

Odluka o protjerivanju moze se donijeti protiv drzavljana drzave clanice Europske unije ili druge
drzave stranke Sporazuma o Europskom gospodarskom prostoru odnosno ¢lanova njihovih obitelji,
bez obzira na drzavljanstvo, koji su stekli pravo trajnog boravka u Spanjolskoj samo zbog vaznih
razloga javnog poretka ili javne sigurnosti. Jednako tako, prije dono$enja navedene odluke valja uzeti u
obzir trajanje boravka zainteresirane osobe u Spanjolskoj, njezinu drudtvenu i kulturnu integriranost,
dob, zdravstveno stanje, obiteljske i gospodarske prilike te jac¢inu veza s drzavom podrijetla.
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[...]

4. Ako se odluka o protjerivanju izvrsava nakon vise od dvije godine od njezina donos$enja, nadlezna
tijela provjeravaju i ocjenjuju eventualne promjene okolnosti do kojih je moglo do¢i nakon dono$enja
spomenute odluke kao i to predstavlja li doti¢cna osoba stvarnu prijetnju javhom poretku i javnoj
sigurnosti.

5. Prilikom donos$enja mjera iz stavaka 1. do 4. postuju se sljedeci kriteriji:

a) mjera mora biti donesena u skladu sa zakonskim propisima koji se odnose na javni poredak i javnu
sigurnost te s podzakonskim propisima koji se primjenjuju u tom podrudju;

b) mjera se moze opozvati po sluzbenoj duznosti ili na zahtjev stranke ako prestanu postojati razlozi
za njezino donosenje;

¢) mjeru nije moguce donijeti zbog gospodarskih razloga;

d) kada se navedene mjere donose u svrhu zastite javnog poretka ili javne sigurnosti, one se temelje
isklju¢ivo na osobnom ponasanju pojedinca protiv kojeg su donesene, a koji, u svakom slucaju,
mora predstavljati stvarnu, trenuta¢nu i dovoljno ozbiljnu prijetnju temeljnom interesu drustva sto
je duzno ocijeniti tijelo nadlezno za odlucivanje na temelju izvjes¢a sadrzanih u spisu koja su
sastavila policijska i sudska tijela odnosno tijela kaznenog progona. Postojanje ranijih kaznenih
osuda samo po sebi ne opravdava poduzimanje takvih mjera.

[...]”

Glavni postupak i prethodno pitanje

Osoba E talijanski je drzavljanin. Dana 14. travnja 2003. ona je registrirana kao gradanin Unije koji
boravi u Spanjolskoj.

Poddelegacija vlade u pokrajini Alava donijela je 13. studenoga 2013., na temelju ¢lanka 15. stavka 1.
tocke (c) Kraljevskog dekreta br. 240/2007, odluku kojom u svrhu zastite javne sigurnosti nalaze
protjerivanje osobe E s drzavnog podru¢ja Kraljevine Spanjolske (u daljnjem tekstu: odluka o
protjerivanju) uz desetogodi$nju zabranu povratka jer je trima kona¢nim presudama osudena na 12
godina zatvora koje sluzi u zatvorskoj ustanovi zbog ponovljenih kaznenih djela spolnog zlostavljanja
maloljetnika.

Protiv te se odluke osoba E zalila Juzgadu de lo Contencioso-Administrativo n® 3 de Vitoria-Gasteiz
(Pokrajinski upravni sud br. 3 u Vitoria-Gasteizu, Spanjolska). Dana 12. rujna 2014. taj sud odbio je
zalbu smatraju¢i da je odluka o protjerivanju propisno obrazlozena, osobito kada se uzmu u obzir
izvjes¢e psihologa sto ga je pripremila zatvorska ustanova te obiteljske i gospodarske prilike
zainteresiranog u drzavi ¢lanici domadinu.

Protiv te odluke osoba E zalila se sudu koji je uputio zahtjev. Ona je prije svega istaknula to da se Sest
godina nalazi u zatvoru gdje sluzi kazne koje su joj izrecene za kaznena djela spolnog zlostavljanja
maloljetnika. Osoba E tvrdi da se zbog toga ne moze zakljuciti da ona u trenutku dono$enja odluke o
protjerivanju predstavlja stvarnu i neposrednu prijetnju temeljnom interesu drustva.

Sud koji je uputio zahtjev smatra da je ponasanje osobe E dovoljno ozbiljno da bi se ocijenilo kao

»prijetnja javnoj sigurnosti”. Medutim, on dvoji o tome predstavlja li ta osoba stvarnu i neposrednu
prijetnju s obzirom na to da je zatvorena i da ¢e jos dugo izdrzavati kaznu.
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Sud koji je uputio zahtjev dvoji o sukladnosti odluke o protjerivanju s clankom 27. stavcima 1. i 2.
Direktive 2004/38.

U tim je okolnostima Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco (Visoki sud pokrajine Baskije,
Spanjolska) odlucio prekinuti postupak i uputiti Sudu sljedece prethodno pitanje:

»Predstavlja li stvarnu i trenuta¢nu prijetnju javnoj sigurnosti u skladu s clankom 27. stavcima 1. i 2.
Direktive 2004/38 osoba A koja je zbog ponovljenih kaznenih djela zlostavljanja maloljetnika osudena
na 12 godina zatvora, ako se uzme u obzir da se nalazi u zatvoru i da joj, nakon izdrzanih Sest godina,
preostaje jo$ nekoliko godina izdrzavanja kazne prije pustanja na slobodu?”

O prethodnom pitanju

Svojim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u biti pita treba li c¢lanak 27. stavak 2. drugi
podstavak Direktive 2004/38 tumaciti na nacin da to $to se u trenutku donoSenja odluke o
protjerivanju osoba nalazi u zatvoru i nije izgledno da ¢e u bliskoj budu¢nosti biti pustena na slobodu
iskljucuje moguc¢nost da je prijetnja koju njezino ponasanje predstavlja za temeljni drustveni interes
drzave clanice domacdina stvarna i neposredna.

Prije svega treba podsjetiti da pravo boravka u Uniji gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji nije
bezuvjetno, nego se na njega mogu primjenjivati ogranicenja i uvjeti predvideni Ugovorom kao i
odredbama donesenima za njegovu primjenu (vidjeti osobito presude od 10. srpnja 2008., Jipa,
C-33/07, EU:C:2008:396, t. 21. i od 13. rujna 2016., Rendén Marin, C-165/14, EU:C:2016:675, t. 55.).

U tom pogledu, ogranic¢enja prava boravka osobito proizlaze iz ¢lanka 27. stavka 1. Direktive 2004/38,
odredbe koja dopusta drzavama ¢lanicama ogranicavanje prava boravka gradanima Unije ili ¢lanovima
njihovih obitelji, bez obzira na njihovo drzavljanstvo, osobito zbog javnog poretka ili javne sigurnosti
(vidjeti presude od 10. srpnja 2008., Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, t. 22. i od 13. rujna 2016., Rendén
Marin, C-165/14, EU:C:2016:675, t. 57.).

Prema ustaljenoj sudskoj praksi, iznimka javnog poretka jest odstupanje od prava boravka gradana
Unije ili ¢lanova njihovih obitelji koju treba usko tumaciti i ¢iji doseg drzave clanice ne mogu
jednostrano odredivati (vidjeti u tom smislu presude od 4. prosinca 1974., van Duyn, 41/74,
EU:C:1974:133, t. 18,; od 27. listopada 1977., Bouchereau, 30/77, EU:C:1977:172, t. 33.; od 29. travnja
2004., Orfanopoulos i Oliveri, C-482/01 i C-493/01, EU:C:2004:262, t. 65. i od 13. rujna 2016., Rendén
Marin, C-165/14, EU:C:2016:675, t. 58.).

Kao sto to proizlazi iz ¢lanka 27. stavka 2. prvog podstavka Direktive 2004/38, da bi bile opravdane,
mjere kojima se ogranicava pravo boravka gradanina Unije ili ¢lana njegove obitelji, osobito one koje
se odnose na javni poredak, trebaju postovati nacelo proporcionalnosti i temeljiti se isklju¢ivo na
osobnom ponasanju pojedinca o kojem je rije¢ (presuda od 13. rujna 2016., Rend6n Marin, C-165/14,
EU:C:2016:675, t. 59.).

U tom pogledu treba istaknuti da u skladu s ¢lankom 83. stavkom 1. UFEU-a spolno iskoristavanje
djece ulazi u podrucje osobito teskog kriminaliteta s prekograni¢nim elementima u kojem se predvida
postupanje Unijina zakonodavca. Drzave ¢lanice stoga mogu s pravom smatrati da se kaznenim djelima
poput onih navedenih u clanku 83. stavku 1. drugom podstavku UFEU-a osobito ozbiljno povreduje
temeljni interes drustva, pri ¢emu opasnost od njihova ponavljanja predstavlja izravnu prijetnju miru i
fizickoj sigurnosti stanovni$tva, zbog cCega ih je moguce zahvatiti pojmom ,vazni razlozi javne
sigurnosti” i opravdati odluku o protjerivanju na temelju ¢lanka 28. stavka 3. Direktive 2004/38, pod
uvjetom da je nacin na koji su ta kaznena djela pocinjena osobito ozbiljan, §to je na sudu koji je
uputio zahtjev da provjeri na temelju pojedina¢nog razmatranja predmeta o kojem odlucuje (vidjeti u
tom smislu presudu od 22. svibnja 2012., I, C-348/09, EU:C:2012:300, t. 33.).
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Medutim, eventualno utvrdenje suda koji je uputio zahtjev — u skladu s vrijednostima svojstvenima
pravnom poretku drzave clanice kojoj pripada — da kaznena djela poput onih koje je pocinila osoba E
predstavljaju takvu prijetnju ne mora nuzno dovesti do protjerivanja zainteresiranog (vidjeti po
analogiji presudu od 22. svibnja 2012., I, C-348/09, EU:C:2012:300, t. 29.).

Naime, iz teksta clanka 27. stavka 2. Direktive 2004/38 proizlazi da se mjere javnog poretka ili javne
sigurnosti temelje iskljucivo na osobnom ponasanju doti¢nog pojedinca.

S druge strane, clanak 27. stavak 2. drugi podstavak te direktive uvjetuje mjere protjerivanja time da
navedeno ponasanje predstavlja stvarnu i trenuta¢nu prijetnju temeljnom interesu drustva ili drzave
¢lanice domacina, $to je ocjena koja opcenito podrazumijeva sklonost doti¢ne osobe da se i ubuduce
tako ponasa (presuda od 22. svibnja 2012., I, C-348/09, EU:C:2012:300, t. 30.).

To sto se u trenutku donosenja odluke o protjerivanju doti¢na osoba nalazi u zatvoru, bez izgleda da ce
sljede¢ih nekoliko godina biti pustena na slobodu, ne moze se smatrati okolno$¢u koja se odnosi na
njezino osobno ponasanje.

Nadalje, valja istaknuti da ¢lanak 33. stavak 1. Direktive 2004/38 predvida moguénost da drzava ¢lanica
domacdin — postujuéi, medu ostalim, zahtjeve iz clanka 27. navedene direktive — donese mjeru
protjerivanja kao pravnu posljedicu kazne zatvora. Unijin zakonodavac je, prema tome, izricito
predvidio moguénost da drzave ¢lanice donesu mjeru protjerivanja protiv osobe osudene na zatvorsku
kaznu, ako se utvrdi da njezino ponaSanje predstavlja stvarnu i trenutacnu prijetnju temeljnom
drustvenom interesu tih drzava ¢lanica.

Takoder valja istaknuti da je Sud ve¢ odgovarao na prethodna pitanja o tumacenju Direktive 2004/38
postavljena u predmetima koji su se ticali osoba osudenih na zatvorske kazne i u kojima je trebalo
razmotriti pod kojim uvjetima ponasanje takve osobe moze opravdati donosenje mjere protjerivanja
protiv nje (vidjeti presude od 23. studenoga 2010, Tsakouridis, C-145/09, EU:C:2010:708 i od
22. svibnja 2012, I, C-348/09, EU:C:2012:300).

S obzirom na prethodna razmatranja, na postavljeno pitanje valja odgovoriti tako da clanak 27.
stavak 2. drugi podstavak Direktive 2004/38 treba tumaciti na nacin da to §to se u trenutku dono$enja
odluke o protjerivanju osoba nalazi u zatvoru i nije izgledno da ¢e u bliskoj budu¢nosti biti pustena na
slobodu ne iskljucuje mogu¢nost da je prijetnja koju njezino ponasanje predstavlja za temeljni
drustveni interes drzave clanice domacina stvarna i neposredna.

Troskovi

Buduc¢i 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 podno$enja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenoga, Sud (trece vijece) odlucuje:

Clanak 27. stavak 2. drugi podstavak Direktive 2004/38/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od
29. travnja 2004. o pravu gradana Unije i clanova njihovih obitelji na slobodno kretanje i
boravak na podruc¢ju drzave c¢lanice, kojom se izmjenjuje Uredba (EEZ) br. 1612/68 i stavljaju
izvan snage direktive 64/221/EEZ, 68/360/EEZ, 72/194/EEZ, 73/148/EEZ, 75/34/EEZ, 75/35/EEZ,
90/364/EEZ, 90/365/EEZ i 93/96/EEZ, treba tumaciti na nacin da to $to se u trenutku donosenja
odluke o protjerivanju osoba nalazi u zatvoru i nije izgledno da ¢e u bliskoj budu¢nosti biti
pustena na slobodu ne iskljucuje mogucnost da je prijetnja koju njezino ponasanje predstavlja za
temeljni drustveni interes drzave clanice domacdina stvarna i neposredna.
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