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Sazetak

U ovom radu, kroz analizu sadrzaja i komparativnu analizu, istrazujemo
odabranu jurisprudenciju Suda Evropske unije koja se odnosi na tumacenje
¢lana 20 Ugovora o funkcionisanju Evropske unije. Navedno ¢inimo kako bismo
utvrdili u kojoj mjeri je Sud Evropske unije kroz tumacenje navedenog ¢lana
doprinio ostvarivanju nacela najboljeg interesa djeteta u slucajevima kada su ti
interesi bili ili je postojala prijetnja da budu naruseni. Slucajevi koje razmatramo
odnose se, uglavnom, na pitanje prava na boravak drzavljana tre¢e zemlje u drzavi
¢lanici Evropske unije u situacijama kada ti drzavljani imaju maloljetnu djecu
koja su drzavljani drzave Clanice i imaju gradanstvo te evropske organizacije.
Okosnicu naSeg istrazivanja Cini antologijski slu¢aj Zambrano u kojem je Sud
EU po prvi put zaklju¢io da pomenuti ¢lan 20 sprecava drzavu ¢lanicu da odbije
pravo na boravak drzavljaninu tre¢e zemlje od koga zavise njegova maloljetna
djeca, koja su drzavljani drzave Clanice i imaju gradanstvo EU, kao i da odbije
da se tom drzavljaninu tre¢e zemlje izda radna dozvola buduci da bi se tako
djeca lisila uzivanja sustine prava koja im pripadaju kao drzavljanima evropske
organizacije. Drze¢i se zadatih parametara iz ¢lana 20 Ugovora, analiziramo
odabrane slucajeve koji su uslijedili nakon sluc¢aja Zambrano, te donosimo
zakljuCna razmatranja.

Kljucne rijeci: Evropska unija, Ugovor o funkcionisanju Evropske unije, Sud
Evropske unije, jurisprudencija, drzavljanstvo drzave ¢lanice, gradanstvo EU.
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1. Uvod

Drzavljanstvo je pravni odnos pojedinca i drzave, €iji supstrat ¢ini specifi¢an
sistem pozitivno-pravno sadrZinski odredenih prava i obaveza. Specifi¢nost se
odnosi na okolnost da posjedovanje statusa drzavljanina, u domenu garantovanih
prava i ustanovljenih obaveza, automatski podrazumijeva drugaciji polozaj tih
lica u odnosu na nedrzavljane, odnosno strance.

Iako se koncept drzavljanstva veZe za drzavu, u praksi nailazimo da sadrZinska
odredenja ,,nadnacionalnog drZavljanstva®“ kao svojevrsnog obogacenja tog
koncepta izvan okvira drzavne suverenosti. Primjer za navedeno moZemo
pronaci kod Zajednice naroda Komonvelta, kod koje, bas kao kad je rije¢ i o
Evropskoj uniji, samo lice koje posjeduje drzavljanstvo drzave ¢lanice, posjeduje
1 drzavljanstvo Komonvelta.

Ugovor iz Mastrihta je kao jednu od bazi¢nih novina uveo institut drzavljanstva
na evropskom nivou, koje ¢emo za potrebe ovog rada u nastavku kvalifikovati
gradanstvom te medunarodne organizacije.” Premda se evropski integracioni
proces dugo razvijao kao proces iskljuc¢ivo ekonomskog karaktera, to nikako ne
znaci da prethodno nisu postojale brojne inicijative usmjerene u pravcu jacanja
veza izmedu nadnacionalne organizacije i gradana, poput one iz Nacrta Ugovora
o stvaranju Evropske unije iz 1984. godine, €iji je nosilac bio Spineli. Medutim,
Ugovorom iz Mastrihta je saradnja u oblasti migracija smjestena u tzv. tre¢i
stub Evropske unije, $to je podrazumijevalo odsustvo odgovarajuce jurisdikcije
Suda EU i minornu ulogu Evropskog parlamenta, a podrazumijevalo upotrebu
meduvladinih mehanizama.’

Revizijom osnivackih ugovora u Amsterdamu, migracije, vize i azil su
komunitarizovani a §to podrazumijeva da su smjesteni u naslov IV Ugovora o
osnivanju Evropske zajednice. Samim tim su komunitarni organi dobili pravo
1 duznost da definiSu uslove ulaska i boravka, te dugorocne dozvole boravka na
podrucju Zajednice, kao i da defini$u uslove pod kojima drZavljani tre¢ih zemalja
koji legalno borave u drzavama c¢lanicama mogu boraviti u drugim drzavama
Clanicama. Naime, striktna formulacija o dopunskom karakteru gradanstva
Unije u Osnivacki ugovor je unesena upravo revizijom u Amsterdamu kroz

2 Izraz ,.gradanstvo Evropske unije* prikladniji je od izraza ,,drzavljanstvo Evropske unije®, kako
zbog toga $to ne postoje odredbe kojima bi bila regulisana pitanja prijema i otpusta, ve¢ lice po
automatizmu stic¢e, odnosno gubi drzavljanstvo Unije sticanjem, odnosno gubitkom drzavljanstva
drzave Clanice, tako i zbog naglasene iskljucive uloge drzava ¢lanica prilikom utvrdivanja ko jeste,
a ko nije njihov drzavljanin. Takode, moze se uociti znacajna raznolikost rjeSenja u nacionalnim
pravnim sistemima drzava ¢lanica u ovoj materiji, dok, s druge, na evropskom nivou nisu u€injeni
ozbiljniji naporiu pravcu njihove harmonizacije. Drzavljani drzava ¢lanica su iskljucivi beneficijari
garantovanih prava, ali ne i nosioci, u ovom kontekstu, bilo kakvih ugovorno definisanih obaveza.

3s. Lashyn, ,,The Aporia of EU Citizenship*, Liverpool Law Review, 42/2021, 361-377. https://
doi.org/10.1007/s10991-021-09279-y (05.02.2022.)
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dopunu ¢lana 17(1), prema kojoj gradanstvo Unije kompletira, a ne zamijenjuje
nacionalno drZavljanstvo.*

Revizijom u Nici nisu u€injeni koraci u pravcu sadrzinskog obogacenja
gradanstva Unije, te na generalnoj ravni, inicijative za jacanje komunitarnih
mehanizama u oblasti zaStite ljudskih prava nisu postigle adekvatnu realizaciju.

Gledaju¢i sveukupno na kvalitet kojeg donosi gradanstvo Unije, treba da se
kaze da je stvorena jedinstvena pravna osnova u kojoj su inkorporisani obaveznost
postovanja zagarantovanih prava od strane drzava ¢lanica i nadleznost Suda EU u
pravcu osiguranja njihove zastite. Ovo je svojevrsni komunitarni presedan, buduci
da su opsta rjeSenja iz oblasti zastite ljudskih prava u iskljucivoj nadleznosti
drzava Clanica, bez obzira na svojevrstan uspjeh Suda da ostvari uticaje u toj
oblasti. Sud je vremenom razvio praksu ekstenzivnog tumacenja odredbi kojima
je uredena materija gradanstva Unije, pri ¢emu se ipak ne moze prenebregnuti
¢injenica da prve godine nakon Mastrihta nisu na to ukazivale, o ¢emu svjedoci
slu¢aj Skanavi’, u kojem je Sud, kada je rije¢ o opStem pravu na slobodu kretanja
1 nastanjivanja iz tadasnjeg ¢lana 18 Ugovora, zauzeo stav da je rije¢ o pravu koje
je rezidualno i1 sekundarno u odnosu na specifi¢nija prava kretanja i boravka iz
drugih dijelova Ugovora. Medutim, od slucaja Martinez Sala®, Sud je intenzivirao
djelovanje u pravcu jacanja gradanstva Unije i principa zabrane diskriminacije
drzavljana Unije na osnovu njihovog nacionalnog drzavljanstva, dok je u slu¢aju
Grzelcyk’ nastojao razvijati materiju gradanstva na nadnacionalnoj ravni.?

Evropska unija je pravno i institucionalno osnazena stupanjem na snagu
Ugovora iz Lisabona kao medunarodnog ugovornog akta koji predstavlja
osobenu manifestaciju sukcesivnih visedecenijskih procesa koji su se odvijali na
nacionalnoj i na ravni te evropske organizacije. Lisabonsku kompilaciju ¢ine dva
ugovorna aktana kojima pociva Evropska unija— Ugovor o Evropskoj uniji (UEU)
1 Ugovor o funkcionisanju Evropske unije (UFEU), koji predstavlja izmijenjeni
i dopunjeni Ugovor o osnivanju Evropske zajednice. Povelja Evropske unije
o osnovnim ljudskim pravima, iako nije sastavni dio konstitutivnog akta, ve¢

4 L. Johannes Wagner, ,,Member State nationality under EU law — To be or not to be a Union

Citizen? “, Maastricht Journal of European and Comparative Law, 28(3)/2021, 304-331. https://
doi.org/10.1177/1023263X20986078 (11.02.2021)

5 Case C-193/94 Criminal proceedings against Sofia Skanavi and Konstantin Chryssanthakopoulos,
ECLIL:EU:C:1996:70.

% Case C— 85/96, Maria Martinez Sala v Freistaat Bayern, ECLI:EU:C:1998:217.
! Case C — 184/99, Grzelcyk Rudy and Centre public d’aide sociale d’Ot-
tignies — Louvain — la —Neuve, ECLI:EU:C:2001:458.

8 Slutaj Nold (Case C-4/73, ECLI:EU:C:1974:51) se najéesce tretira kao sluéaj u kojem je Sud
EU detaljnije usao u materiju ljudskih prava bududi se tada prvi put zalozio za komunitarnu zastitu
i dijela neekonomskih prava, kao §to su pravo na fer sudenje, sloboda okupljanja i vjeroispovjesti
1 zaStita porodice.
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zaseban dokument, ima jednaku pravnu snagu kao i UEU 1 UFEU, za razliku od
perioda kada je u obliku politicke deklaracije sa karakteristikom neobavezujuceg
dokumenta, pridodata Ugovoru iz Nice.

Budu¢i da je u nasem primarnom fokusu ¢lan 20 UFEU, treba da istaknemo
da je u njegovom stavu (1), na autonomnoj i nadnacionalnoj ravni, odredeno
da je gradanin Unije svako lice koje ima drzavljanstvo neke drzave Clanice 1 da
se gradanstvo Unije dodaje nacionalnom drzavljanstvu te da ga ne zamjenjuje.’
U istom ¢lanu u stavu (2) utvrdeno je da gradani Unije, u skladu sa uslovima
1 ograni¢enjima koji su utvrdeni Ugovorima i mjerama usvojenim na osnovu
Ugovora, uzivaju prava i podlijeZzu obavezama, kao i da, izmedu ostalog, imaju
pravo na slobodu kretanja i boravka na teritoriji druge drzave ¢lanice'’; politicko-
participativno pravo da biraju i budu birani na izborima za Evropski parlament 1
na lokalnim izborima u drzavi ¢lanici u kojoj imaju boraviste, pod istim uslovima
kao 1 drzavljani doti¢ne drZave; dva zaStitna prava: pravo peticije Evropskom
parlamentu 1 prituzbe evropskom Ombudsmanu, te pravo na diplomatsko —
konzularnu zastitu od strane druge drzave clanice, ako se drzavljanin c¢lanice
nalazi na teritoriji trece drZzave u kojoj njegova drzava drzavljanstva nema vlastito
diplomatsko — konzularno predstavnistvo.'!

Prije nego $to se posvetimo razmatranju odabranih slu¢ajeva iz jurisprudencije
Suda EU, u nastavku, na generalnoj ravni, razmatramo odnos izmedu gradanstva
Evropske unije i drzavljana tre¢ih drzava.

2. Gradanstvo Evropske unije i drzavljani tre¢ih zemalja

Gradanstvo Evropske unije, kako je navodio ¢lan 17(1) Ugovora o Evropskoj
zajednici, rezervisano je za drzavljane drzava Clanica, obezbeduju¢i im nekoliko
dopunskih prava koja data lica ve¢inom realizuju na teritoriji ili u odnosu na
drzavu ¢lanicu koja nije drzava njihovog nacionalnog drZzavljanstva. Ovakav
polozaj gradanstva Unije ide u prilog ja¢anju diferencijacije u polozaju drzavljana
drzava ¢lanica 1 drzavljana tre¢ih drZava na prostoru Unije.

Postoji jedan, doduSe izuzetno ogranicen, dio prava koja su obuhvacena
gradanstvom Unije a odnosi se na sva lica na prostoru organizacije, bez obzira
na njihovo drzavljanstvo. Tu podrazumijevamo pravo obracanja Evropskom

9 Case C184/99 Grzelczyk, EU:C:2001:458, p. 31; Case C413/99 Baumbast and R
ECLIL:EU:C:2002:493, p. 82; Case C34/09 Ruiz Zambrano, EU:C:2011:124, p. 41; Case C115/15
NA, EU:C:2016:487, p. 70.

10 Case C-274/96, Bickel and Franz, ECLI:EU:C:1998:563, p.- 15 & 16; Case C162/09 Lassal,
EU:C:2010:592, p. 29; Case C364/10, Hungary v Slovak Republic, EU:C:2012:630, p. 43.

' M. van den Brink, ,,Is It Time to Abolish the Substance of EU Citizenship Rights Test?*, European
Journal of Migration and Law, 23(1)/2021, 13-28. doi: https://doi.org/10.1163/15718166-
12340092. (15.02.2022)

92



ANALI PRAVNOG FAKULTETA UNIVERZITETA U ZENICI

parlamentu ili prituzbe Ombudsmanu. Takode, neka od prava koja su obuhvacena
gradanstvom Evropske unije, kao §to je pravo na uc¢e$¢e na lokalnim izborima,
drzavljani tre¢ih drzava mogu uzivati po drugoj, nekomunitarnoj osnovi — osnovi
sadrzanoj u nacionalnom zakonodavstvu drzava ¢lanica (na primjer u slucaju
izdavanja viza drzavljanima tre¢ih zemljama radi pruzanja usluga u Njemackoj
— tzv. vize Vander Elst). Ako se za prva dva moze re¢i da su proceduralnog
karaktera, pravo ucesca na lokalnim izborima, bez obzira §to nema komunitarno
utemeljenje, za drzavljane tre¢ih drzava ima veliki znacaj.

Status drzavljana tre¢ih zemalja je, kada je rije¢ o slobodi kretanja 1
nastanjivanja, nukleus oko kojeg se razvio cjelokupan koncept gradanstva
Evropske unije. Prethodno je taj status predstavljao bazu razvoja Evropske
zajednice. Kao $to smo ve¢ naveli, prije uspostavljanja gradanstva Unije, nacelo
slobode kretanja i nastanjivanja realizovalo se isklju¢ivo u kontekstu ostvarenja
ekonomskih aktivnosti a dodijeljena prava su se odnosila samo na drzavljane
drzava ¢lanica, koje su istovremeno raspolagale prilicnom autonomijom kada
je rije¢ o utvrdivanju uslova za ulazak drZzavljana tre¢ih drzava na njihovu
teritoriju.'?

Evropska komisija je nakon stupanja na snagu amsterdamskih rjeSenja
pokrenula niz inicijativa koje su rezultirale Direktivom 2003/109" koja je
definisala obavezu drzava ¢lanica da drzavljanima trecih ¢lanica koji najmanje
pet godina borave na njihovoj teritoriji omoguce sticanje stalne dozvole boravka.
Pri tom, odsustvo iz drzave Clanice u periodu ne duzem od Sest mjeseci i iz
opravdanih razloga, kao §to su odsluZenje vojnog roka, ozbiljna bolest, studiranje,
materinstvo ili istrazivacki rad, ne predstavljaju prepreku sticanju ovakve
dozvole. U cilju sticanja dugoro¢ne dozvole boravka, drzavljani tre¢ih drzava
moraju dokazati da posjeduju stabilne izvore prihoda i zdravstveno osiguranje,
kako za sebe, tako i za ¢lanove porodice. Lica koja steknu dozvolu boravka,
raspolagace jednakim tretmanom kao i domaci drzavljani po sljede¢im pitanjima:
pristup plac¢enim i neplac¢enim poslovima, te uslovi zaposlenja i rada, kao $to
su radno vreme, zdravstveni i sigurnosni standardi, praznici i godi$nji odmor,
nagradivanje i otpuStanje; obrazovanje i trening, te priznanje kvalifikacija;
penziono 1 zdravstveno osiguranje, te odredena socijalna pomo¢, kao §to su
minimalna pomo¢ za penzionisane osobe, besplatna zdravstvena njega itd;
socijalne i poreske olakSice, pristup dobrima i uslugama; sloboda udruzivanja
1 sindikalnog delovanja; slobodno kretanje na teritoriji drzave ¢lanice u pitanju.

12 B. Perchinig, ,,3. EU citizenship and the status of third country nationals“, u Migration

and Citizenship: Legal Status, Rights and Political Participation, edited by Rainer Baubdck,
Amsterdam: Amsterdam University Press, 2006, 67-82. https://doi.org/10.1515/9789048504268-
006. (16.02.2022).

13 Consolidated text: Council Directive 2003/109/EC of 25 November 2003 concerning the status
of third-country nationals who are long-term residents, OJ L 016, 23.1.2004, p.44.
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Uskom katalogu prava koja su rezervisana za drzavljane tre¢ih drzava na
ravni Evropske unije, pridruZzuju se i ona iz ¢lana 20 UFEU, ¢ijim je tumacenjem
Sud EU djelovao u pravcu davanja pune i uzastopne podrske nacelu najboljeg
interesa djeteta, ¢ime se, kako se pokazuje u slucaju Zambrano’, ali i u onima
koji su uslijedili i formirali sada ve¢ ustaljenu sudsku praksu Suda EU, posredno
postepeno osnazuje i nacelo zabrane diskriminacije drzavljana tre¢e zemlje
na osnovu njihovog nacionalnog drzavljanstva, barem kada su u pitanju prava
porodice i.e pravo maloljetne djece da Zive sa svojim roditeljima.

3. Sluéaj Zambrano

U situaciji obiljezenoj slozenim problemima do kojih je doslo zbog odbijanja
belgijskih vlasti da daju azil kolumbijskim drzavljanima gospodinu Zambranu
1 njegovoj supruzi, obojenoj njihovim ilegalnim boravkom u drzavi ¢lanici
Evropske unije za vrijeme kojeg su postali roditelji dvoje djece koja su stekla
belgijsko drzavljanstvo i1 gradanstvo evropske organizacije, nadlezni organi
Belgije uputili su prethodno pitanje Sudu pravde, koje glasi:

,Da li odredbe UFEU o gradanstvu Evropske unije treba tumaciti na na¢in da
se roditeljima koji su drzavljani tre¢ih zemalja, od kojih zavise njihova maloljetna
djeca koja su drzavljani drzave Clanice i gradani Evropske unije, treba dati pravo
boravka u drzavi €lanici ¢iji su drzavljani i u kojoj borave njihova djeca, te ih
osloboditi pribavljanja radne dozvole u toj drzavi ¢lanici?*.

Odlucujuéi u navedenom slucaju, Sud EU je primarno ispitao doseg Direktive
2004/38/EC", koja u osnovi razmatra tri bazi¢na pitanja: uslove pod kojima
gradani Unije i ¢lanovi njihovih porodica ostvaruju pravo na slobodno kretanje 1
boravak na teritoriji drzava ¢lanica; pravo na stalnu dozvolu boravka na teritoriji
drzava c¢lanica te ograniCenja definisanih prava zbog razloga javne politike,
sigurnosti 1 zdravlja. Konkretno, u ¢lanu 3 Direktive propisano je da se ona ne
primjenjuje na situaciju u kojoj ne postoji prekograni¢ni element, pa tako ni u
sluaju Zambrano jer je rije¢ o drzavljanima drzave €lanice i gradanima Unije
koji su konstantno boravili u Belgiji i nisu koristili svoje pravo kretanja (boravka
ili preseljenja) u drugu drzavu ¢lanicu. Dakle, Direktiva zadrzava distinkciju
izmedu ekonomske i neekonomske kategorije gradana Unije, postavljajuc¢i pred
potonju obavezu ispunjavanja uslova posjedovanja samostalnih finansijskih

14 Case C-34/09 Gerardo Ruiz Zambrano v Office national de [’emploi (ONEm).
ECLL:EU:C:2011:124.

15" Directive 2004/38/EC of the European Parliament and of the Council of 29 April 2004 on
the right of citizens of the Union and their family members to move and reside freely within the
territory of the Member States amending Regulation (EEC) No 1612/68 and repealing Directives
64/221/EEC, 68/360/EEC, 72/194/EEC, 73/148/EEC, 75/34/EEC, 75/35/EEC, 90/364/EEC,
90/365/EEC and 93/96/EEC, OJ L 158, 30.4.2004, p. 77-123, and corrigendum OJ 2004 L 229,
p. 35.
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sredstava i odgovarajuceg zdravstvenog osiguranja.

Sud je, medutim, dosljednim tumacenjem c¢lana 20 UFEU utvrdio da je
status gradanstva Unije dodijeljen svakom licu koje ima drzavljanstvo drzave
¢lanice i da odredbe tog ¢lana iskljucuju nacionalne mjere umjerene ka liSavanju
gradanina Unije istinskog uZivanja suStine prava koja su mu dodijeljena na
oshovu njegovog statusa gradanstva. Sud je smatrao da istinski dolazi do liSavanja
uzivanja sustine prava koja su dodijeljena na osnovu statusa gradanstva u situaciji
kada se drzavljaninu trece zemlje, koji imaju maloljetnu djecu o kojoj se stara,
odbija da boravi sa djecom u drzavi ¢lanici ¢iji su ta djeca drzavljani i u kojoj
imaju boraviste. Isto takvo dejstvo ima i odbijanje da se takvom licu odobri radna
dozvola. Dakle, ukoliko bi maloljetna djeca, koja su drzavljani drzave ¢lanice 1
gradani Unije, morala da napuste podrucje evropske organizacije kako bi ostvarili
svoje pravo da borave sa svojim roditeljima, oni bi bili uskra¢eni za moguénost da
ostvare sustinu prava koja su im data na osnovu njihovog statusa gradana Unije.
Pored toga, ako bi se roditelju uskratila radna dozvola, on bi kao drzavljanin trece
zemlje rizikovao da nema dovoljno sredstava za svoj i zivot svoje porodice, te bi
takode bio doveden u situaciju da djeca koja su drzavljani drzave ¢lanice i gradani
Evropske unije moraju da napuste podrucje Unije. Sustinski, Sud je, tumaceci
odredbu ¢lana 20 UFEU u najboljem interesu maloljetne djece, u svojoj presudi
od 8. marta 2011. godine, zauzeo stav da taj ¢lan treba tumaciti na nacin da on
sprecava drzavu c¢lanicu da odbije pravo na boravak drzavljaninu trece zemlje,
kao 1 da se tom ¢lanu protivi situacija u kojoj bi se tom drzavljaninu odbila radna
dozvola, u mjeri u kojoj bi to djecu lisilo istinskog uzivanja suStine prava koja
im pripadaju na osnovu statusa gradana Evropske unije. Dakle, prema shvatanju
Suda, ¢ak 1 u odsustvu prekograni¢nog elementa, koji se nuzno zahtjeva prema
naprijed navedenoj direktivi, ne moze se uticati na primjenu ¢lana 20 UFEU.'
Upravo je ovo shvatanje Suda, u vezi sa odsustvom prekograni¢nog elementa,
proizvelo nove slucajeve koji su se pojavili pred tim pravosudnim organom, kao
Sto su slucajevi McCarthy'’, Dereci,'s, Alokpa", Ymeraga® i drugi.”!

16 H.Kroeze & P. Van Elsuwege, ,,Revisiting Ruiz Zambrano: A Never Ending Story?*, European
Journal of Migration and Law, 23(1)/2021, 1-12. doi: https://doi.org/10.1163/15718166-12340091
(03.03.2022)

17 Case C434/09 Shirley McCarthy v Secretary of State for the Home Department.
ECLIL:EU:C:2011:277.

18 Case C256/11 Murat Dereci et al. v Bundesministerium fiir Inneres. ECLI:EU:C:2011:734.

19 Case C-86/12 Adzo Domenyo Alokpa et al. v Ministre du Travail, de I’'Emploi et de I'Immi-
gration. ECLLI:EU:C:2013:645

20 Case C87/12 Kreshnik Ymeraga et al. v Ministre du Travail, de ’Emploi et de I’ Immigration.
ECLIL:EU:C:2013:291.

2l K. Lenaerts, ,,The Concept of EU Citizenship in the Case Law of the European Court of Justice®,
ERA Forum, 13(4)/2013, 569-583. https://doi.org/10.1007/s12027-013-0279-y (11.03.2022).
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4. Spojeni predmeti C356/11 i C357/11**

Predmet C-356/11 su obiljezile sljede¢e okolnosti. Drzavljanka Gane S koja
zivi u Finskoj na osnovu dozvole stalnog boravka vjencala se u julu 2001. godine
sa finskim drzavljaninom sa kojim je u julu 2003. godine dobila dijete, finskog
drzavljanina koje je uvijek Zivjelo u Finskoj. Gospodi S je u junu 2005. godine
dodijeljeno starateljstvo nad djetetom, a supruznici su se razveli u oktobru iste
godine. Otac djeteta zivi u Finskoj. Za vrijeme boravka u Finskoj, gospoda S je
studirala, koristila porodiljsko odsustvo, ostvarila kvalifikacije u oblasti trgovine
i bila zaposlena na veoma dobrom radnom mjestu. Gospoda S se u junu 2008.
godine udala za gospodina O, drZavljanina Obale Slonovace koji je u julu iste
godine zatrazio dozvolu stalnog boravka na osnovu zaklju¢enog braka. Gospoda
S 1 gospodin O su u novembru 2009. godine dobili dijete. Dijete se rodilo u
Finskoj 1 imalo je drzavljanstvo Gane a roditelji su imali zajednicko starateljstvo
nad njim. Gospodin O je zivio sa gospodom S i njenih dvoje djece. U januaru
2009. godine finsko nadlezno tijelo je odbilo zahtjev gospodina O za izdavanje
dozvole boravka jer nije imao stabilne izvore prihoda. Gospodin O je izjavio
zalbu nadleznom tijelu, medutim ista je bila odbijena, te su supruznici izjavili
zalbu Vrhovnom upravnom sudu.

U predmetu C-357/11, gospoda L, drzavljanka Alzira, legalno je boravila
u Finskoj od 2003. godine gdje je ostvarila stalni boravak na osnovu braka sa
finskim drzavljaninom. U ovom braku je dijete rodeno 2004. godine i imalo je
dvojno — finsko 1 alZirsko drzavljanstvo, te je uvijek Zivjelo u Finskoj. Supruznici
su se razveli u decembru 2004. godine i gospodi L je dodijeljeno starateljstvo
nad djetetom. Otac djeteta zivi u Finskoj. U oktobru 2006. godine, gospoda L
se udala za gospodina M, drzavljanina AlZira, koji je u Finsku doSao u martu
2006 godine 1 zatrazio azil. Prema njegovoj izjavi, on je Zivio sa gospodom L od
aprila te godine, te se u zemlju svog porijekla vratio u oktobru 2006. godine. U
novembru 2006. godine, gospoda L je podnijela nadleznim tijelima zahtjev da se
njenom suprugu izda boravisna dozvola u Finskoj na osnovu zakljucenog braka.
U tom braku je dijete rodeno poc¢etkom 2007. godine i bilo je drzavljanin Alzira
a zajednicko starateljstvo su imala oba roditelja. Nije utvrdeno da li je gospodin
M imao kontakt sa svojim djetetom. Prema stanju iz spisa predmeta, gospoda L
nikada nije bila zaposlena za vrijeme njenog boravka u Finskoj, ve¢ je sredstva
za izdrzavanje dobijala od drzave. Ne postoje dokazi da je njen suprug bio
zaposlen u Finskoj, iako je izjavio da vjeruje da ¢e moc¢i raditi zbog poznavanja
finskog jezika. NadleZno finsko tijelo je u avgustu 2008. godine odbilo zahtjev za
izdavanje dozvole boravka gospodinu M na osnovu toga §to nije imao obezbjedene

22 Joined Cases C356/11 and C357/ 11, O, S v Maahanmuuttovirasto and Maahanmuuttovirasto
v L, ECLI:EU:C:2012:776.
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izvore finansiranja za svoje zivotne potrebe. Drugostepeni organ je uvazio zalbu
gospode L 1 ponistio prvostepenu odluku, medutim prvostepeni organ je izjavio
zalbu nadleznom nacionalnom sudu, koji je uputio Sudu EU prethodna pitanja.

Pitanja koja su upucena Sudu u predmetu C-356/11 glase:

,Da li ¢lan 20 UFEU sprecava da drzavljaninu tre¢e zemlje bude izdana
dozvola boravka zbog nedostatka sredstava za Zivot u porodi¢noj situaciji u
kojoj njegova supruga ima starateljstvo nad djetetom koje je drzavljanin Unije a
drzavljanin tre¢e zemlje nije djetetov roditelj i nema starateljstvo nad njim?

Ako je odgovor na prvo pitanje negativno, da li bi dejstvo ¢lana 20 UFEU bilo
cijenjeno drugacije kada bi drzavljanin tre¢e drzave koji nema boravisnu dozvolu,
njegova supruga i dijete nad kojim supruga ima starateljstvo 1 ima drzavljanstvo
Unije zivjeli zajedno?*.

Pitanja koja su upucena Sudu EU u predmetu C-357/11 glase:

,Da li ¢lan 20 UFEU sprecava da drzavljaninu tre¢e zemlje bude izdana
dozvola boravka zbog nedostatka sredstava za Zivot u porodi¢noj situaciji u
kojoj njegova supruga ima starateljstvo nad djetetom koje je drzavljanin Unije a
drzavljanin tre¢e zemlje nije djetetov roditelj, nema starateljstvo nad djetetom 1
ne zivi sa suprugom i djetetom?

Ako je odgovor na prvo pitanje negativno, da li bi dejstvo ¢lana 20 UFEU bilo
cijenjeno drugacije ako drZzavljanin tre¢e zemlje, koji nema boravisnu dozvolu,
ne zivi u Finskoj, a njegova supruga ima dijete nad kojim imaju zajednicko
starateljstvo 1 koje Zivi u Finskoj, a drzavljanin je tre¢e zemlje?*.

Na postavljena pitanja Sud je, u presudi od 6. decembra 2012. godine,
odgovorio kako slijedi:

,,Clan 20 UFEU mora se tumagiti tako ne sprecava drzavu ¢lanicu da odbije da
izda drzavljaninu tre¢e zemlje boravisnu dozvolu na osnovu spajanja porodice,
kada taj drzavljanin Zeli da boravi sa svojim supruznikom, koji je takode
drzavljanin tre¢e zemlje i zakonito boravi u toj drzavi ¢lanici i majka je djeteta
iz prethodnog braka koje je drzavljanin Unije kao i djeteta iz braka sa doti¢nim
drzavljaninom trece zemlje koje je takode drzavljanin trec¢e zemlje, pod uslovom
da takvo odbijanje ne povlaci uskracivanje istinskog uzivanja sustine prava koja
ima dijete sa stusom gradanstva Unije, a Sto treba da utvrdi nacionalni sud koji je
uputio zahtjev Sudu EU za rjeSavanje prethodnog pitanja.

Zahtjevi za izdavanje boravisne dozvole na osnovu spajanja porodice, kao
Sto su oni u glavnom postupku, obuhvaceni su Direktivom Savjeta 2003/86/
EC od 22. septembra 2003. godine o pravu na spajanje porodice.? Clan 8(1)
(c) te direktive mora se tumaciti tako da, iako drzave ¢lanice imaju pravo da
zahtijevaju dokaz da osoba ima stabilne i redovne prihode koji su dovoljni sa
njeno 1 izdrzavanje njene porodice, ta okolnost mora da se sagleda u svjetlu ¢l.

23 Council Directive 2003/86/EC of 22 September 2003 on the right to family reunification, OJ
L 251,3.10.2003, p. 12-18.
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7 124(2) 1 (3) Povelje o osnovnim pravima Evropske unije, koji zahtijevaju od
drzava clanica da ispitaju zahtjeve za spajanje porodice u interesu djece, kao 1
sa ciljem promovisanja porodi¢nog Zivota i izbjegavanja bilo kakvog podrivanja
cilja i djelotvornosti te direktive. Na sudu koji je uputio zahtjev je da utvrdi da li
su odluke o odbijanju boravisne dozvole o kojima je rije¢ u glavnom postupku
donesene u skladu sa tim zahtjevima.*

5. Slucaj Alfredo*

Zahtjev za donoSenje prethodne odluke u predmetu Alfredo Sudu EU je
upucen u okviru spora izmedu A. Rendona Marina, drZavljanina tre¢e zemlje i
oca dvoje maloljetnih gradana Unije, za koje on ima isklju¢ivo pravo na ¢uvanje
i vaspitanje i koji od svog rodenja borave u Spaniji.>’ Spor je nastao zato $to je
pomenutom drZavljaninu tre¢e zemlje od strane Ministarstva rada i imigracija
Spanije odbijeno izdavanje dozvole boravka na osnovu izuzetnih okolnosti jer je
ranije osuden za krivi¢no djelo.

Spanski sud koji je uputio zahtjev za prethodno rjeavanje istakao je da, za
razliku od situacija ispitanih u presudama Zhu i Chen 1 Zambrano, pozitivno
nacionalno zakonodavstvo propisuje zabranu izdavanja dozvole boravka kada
je podnosilac zahtjeva ranije osuden za kriviéno djelo u Spaniji, te je postavio
pitanje koje glasi:

»Da li je u skladu sa praksom Suda u vezi sa ¢lanom 20 UFEU nacionalno
pravo koje bez izuzetka zabranjuje izdavanje dozvole boravka u slu¢aju ranije
kriviéne osude u drZavi u kojoj je zatraZzeno izdavanje dozvole, ¢ak i ako se time
maloljetno izdrzavano dijete podnosioca zahtjeva koje je gradanin Unije liSava
prava ostanka na podrucju Unije”.

Sud EU je ekstenzivno odluc¢ivo u predmetnom slucaju te je u svojoj presudi
od 13. septembra 2016. godine primarno odlucio da ¢lan 21 UFEU i Direktivu
2004/38 treba tumaciti na nacin da im se protivi nacionalni propis kojim se
odreduje automatsko odbijanje izdavanja dozvole boravka drzavljaninu trece
zemlje, roditelju maloljetnog djeteta gradanina Unije, samo zbog okolnosti ranije
krivi¢ne osude. U vezi sa clanom 20 UFEU odlucio je da taj ¢lan treba tumaciti na
nacin da mu se protivi nacionalni propis kojim se odreduje automatsko odbijanje
izdavanja dozvole boravka drzavljaninu tre¢e zemlje, roditelju maloljetne djece
koja su gradani Unije 1 za koju taj roditelj ima isklju¢ivo pravo na Cuvanje i
vaspitanje, samo zbog okolnosti ranije krivi¢ne osude, kada to odbijanje dovodi
do toga da ta djeca moraju napustiti podrucje Unije.

24 Case C-165/14 Alfredo Rendoén Marin v Administracion del Estado, ECLI:EU:C:2016:675.

25 E. Dubout, ,,The European Form of Family Life: The Case of EU Citizenship*, European

Papers, 5(1)/2020, 21. doi: 10.15166/2499-8249/372 (21.03.2022)
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6. Slucaj Chavez-Vilchez et al.*

Kroz slu¢aj Chavez-Vilchez et al. obuhvaceno je osam glavnih postupaka
koji se ti¢u zahtjeva za socijalnu pomo¢, koje su nadleZznim holandskim tijelima
podnijele drzavljanke tre¢ih zemalja, majke jednog maloljetnog djeteta ili viSe
njih, holandskog drZavljanstva, ¢iji su ocevi takode holandski drzavljani. Rijec je
o djeci koja uglavnom Zive sa svojim majkama.

U svakom od glavnih postupaka zahtjeve za socijalnu pomo¢ i porodi¢ne
dodatke odbila su nadleZzna tijela uz obrazloZenje da bez dozvole boravka na
osnovu nacionalnih propisa nemaju nikakvo pravo nanjihovo primanje. U periodu
izmedu 2010 do 2013 godine u kojem su zatraZile socijalnu pomo¢ i porodi¢ne
dodatke, tuZiteljice u glavnom postupku nisu imale dozvolu boravka, dok su neke
od njih, ¢ekajuci odluku o zahtjevu za dozvolu boravka imale zakoniti boravak
na teritoriji Holandije, druge su ondje boravile nezakonito. Medutim, protiv njih
nije preduzeta mjera deportacije, pri ¢emu in nije bilo dozvoljeno da rade.

Centralno Zalbeno vije¢e Holandije uputilo je Sudu EU sljedeca pitanja:

“Treba li ¢lan 20 UFEU tumaciti na nacin da je u suprotnosti sa njim to da
drzava clanica Evropske unije drzavljaninu tre¢e zemlje koji se svakodnevno 1
stvarno brine o maloljetnom djetetu koje je drZavljanin te drzave ¢lanice odbije
pravo boravka na njenom podrucju?

Da i je za odgovor na to pitanje vazno da taj roditelj ne vodi sdm pravnu,
financijsku i/ili emocionalnu brigu i nadalje da nije iskljuceno da bi se drugi
roditelj, koji je takode drzavljanin predmetne drzave ¢lanice, stvarno mogao
brinuti o djetetu?

Mora li roditelj koji je drZavljanin tre¢e zemlje u tom sluc¢aju na uvjerljiv
nac¢in dokazati da se drugi roditelj ne moZe brinuti o djetetu tako da bi dijete
bilo prisiljeno napustiti podru¢je Unije ako bi roditelju koji je drzavljanin trece
zemlje bilo odbijeno pravo boravka?”

Sud EU je povodom navedenih pitanja, u svojoj presudi od 10. maja 2017.
godine utvrdio da ¢lan 20 UFEU treba tumaciti na nacin da je prilikom ocjene o
tome da li bi dijete, gradanin Unije — u slu¢aju nepriznavanja prava na boravak
u predmetnoj drzavi ¢lanici njegovu roditelju, drzavljaninu tre¢e zemlje — bilo
prisiljeno napustiti cjelokupno podrucje Unije, ¢ime bi bilo liSeno stvarnog
uzivanja bitnog sadrzaja prava dodijeljenih mu tim ¢lanom, vazna okolnost
da li je drugi roditelj, gradanin Unije, zaista sposoban i spreman sam preuzeti
svakodnevnu i stvarnu brigu o djetetu, ali to nije samo po sebi dovoljno za
zakljucak da izmedu roditelja drzavljanina trece zemlje 1 djeteta ne postoji takav
odnos zavisnosti da bi dijete u slucaju navedenog odbijanja moralo napustiti

26 Case C-133/15 H.C. Chavez-Vilchez and Others v Raad van bestuur van de Sociale
verzekeringsbank and Others, ECLI:EU:C:2017:354
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podrucje Unije. Takva ocjena mora se osnivati na zastiti interesa doti¢nog djeteta,
svih okolnosti slucaja, a osobito djetetove dobi, njegovog fizickog i emocionalnog
razvoja, stepena emocionalne povezanosti i s roditeljem gradaninom Unije
1 s roditeljem drzavljaninom trece zemlje, kao i rizika koji bi mogli nastati za
stabilnost tog djeteta u sluc¢aju razdvajanja od potonjeg roditelja.

Nadalje, Sud je utvrdio da ¢lan 20 UFEU treba tumaciti na na¢in da mu se
ne protivi to da drzava ¢lanica uslovi pravo na boravak na svojem podrucju
drzavljaninu tre¢e zemlje —koji je roditelj maloljetnog djeteta koje je drzavljanin te
drzave €lanice, a 0 kojem se svakodnevno i stvarno brine — time da taj drzavljanin
podnese dokaze na temelju kojih se moze utvrditi da bi odluka o odbijanju prava
na boravak roditelju drzavljaninu tre¢e zemlje oduzela djetetu stvarno uzivanje
bitnog sadrZzaja prava vezanih uz status gradanina Unije tako $to bi ono bilo
prisiljeno napustiti cjelokupno podrucje Unije. Medutim, na nadleznim tijelima
predmetne drzave ¢lanice je da na osnovu dokaza koje podnese drzavljanin trece
zemlje izvrSe potrebne provjere kako bi utvrdili, s obzirom na sve okolnosti
slucaja, da li bi odluka o odbijanju imala takve posljedice.

7. Slucaj K. A. et al.”’

Uslucaju K. 4. et al. svituziociu glavnom postupku su drzavljani tre¢ih zemalja
1 ¢lanovi porodica belgijskih drZzavljana koji se nisu koristili svojom slobodom
kretanja ili poslovnog nastanjivanja. Protiv njih je donesena odluka o vracanju u
drzave njihovog drzavljanstva, kao 1 odluka o zabrani ulaska na drzavnu teritoriju
predmetne drzave Clanice, koja je postala kona¢na u odnosu na svakog od njih.

Za potrebe ovog rada, od znacaja je ukazati na presudu Suda EU, u dijelu u
kojem se ona odnosi na maloljetna lica. Sud je, u svojoj presudi od 8. maja 2018.
godine, tumacec¢i ¢lan 20 UFEU utvrdio da se, u slu¢aju maloljetnog gradanina
Unije ocjena postojanja odnosa zavisnosti mora osnivati na uzimanju u obzir svih
okolnosti slucaja u najboljem interesu djeteta, a osobito njegove dobi, fizickog i
emocionalnog razvoja, stepena emocionalne povezanosti sa svakim od roditelja
kao 1 moguce opasnosti u pogledu njegove stabilnosti u slucaju razdvajanja od
roditelja, drzavljanina tre¢e zemlje. Sud je takode odlucio da, radi utvrdivanja
takvog odnosa zavisnosti, postojanje porodi¢ne veze s tim drzavljaninom, bila
ona bioloske ili pravne naravi, nije dovoljno, dok postojanje zajedni¢kog Zivota
nije nuzno. Sud je okarakterisao nevaznim da li je odnos zavisnosti, na koji
se poziva drzavljanin tree zemlje u prilog svom zahtjevu za boravak u svrhu
spajanja obitelji, nastao nakon $to je protiv njega donesena odluka o zabrani
ulaska na drzavno podrucje. Nevazna je ¢injenica, prema ocjeni Suda, §to je
odluka o zabrani ulaska na drzavno podrucje protiv drzavljanina tre¢e zemlje bila
konacna u trenutku kada je on podnio svoj zahtjev za boravak u svrhu spajanja

27 Case C-82/16 K.A. and Others v Belgische Staat, ECLI:EU:C:2018:308.
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porodice, bas kao §to je nevazna i €injenica Sto je odluka o zabrani ulaska na
drzavno podrucje protiv drzavljanina tree zemlje koji je podnio zahtjev za
boravak u svrhu spajanja obitelji opravdana nepostovanjem obaveze vracanja u
drzavu drzavljanstva. Kada je takva odluka opravdana razlozima javnog poretka,
oni mogu dovesti do odbijanja odobravanja izvedenog prava boravka tom
drzavljaninu tre¢e zemlje samo ako iz konkretne ocjene svih okolnosti slucaja
(nacelo proporcionalnosti, osnovna prava i najbolji interes djeteta odnosno
djece o kojoj je eventualno rijec), proizlazi da doti¢na osoba predstavlja stvarnu,
trenutacnu 1 dovoljno ozbiljnu prijetnju za javni poredak.

8. ZAKLJUCAK

U tumacenju ¢lana 20 UFEU Sud Evropske unije se podjednako sluziistriktnim
tekstualizmom i funkcionalnim pristupom. Striktni tekstualizam se ogleda u tome
Sto taj pravosudni organ, vrSe¢i tumacenje predmetnog c¢lana, koristi okolnost
da njegove odredbe ne pominju prekograni¢ni element (koji podrazumijeva
specifi¢no pravo slobode kretanja i boravka u drugim drzavama ¢lanicama 1 koji
se pronalazi u drugim ugovornim odredbama i relevantnim sekundarnim izvorima
pravaorganizacije), te se striktno drzi odredbe prema kojoj je gradanin Unije svaka
osoba koja ima drzavljanstvo neke drzave ¢lanice. Takvo prosudivanje, kako se
iz naprijed istraZenih slu¢ajeva iz jurisprudencije moze vidjeti, maloljetnu djecu 1
njihove porodice ¢ini povlaStenim beneficijarima. Funkcionalni pristup se ogleda
u svojevrsnom prenebregavanju ¢injenice da relevantni sekundarni izvori prava
zadrZavaju distinkciju izmedu ekonomske i neekonomske kategorije gradana
Unije, postavljaju¢i pred potonju obavezu ispunjavanja uslova posjedovanja
samostalnih finansijskih sredstava i odgovaraju¢eg zdravstvenog osiguranja.
Time Sud jasno kazuje da je od toga bitnije omoguditi ostvarivanje nacela
najboljeg interesa djeteta.

Jedan od bazi¢nih zakljucaka je da se pravo boravka drzavljaninu trece
zemlje, ¢lanu porodice maloljetnog gradanina Unije ipak mora odobriti, jer bi se
u protivnom dovelo u pitanje korisno dejstvo gradanstva evropske organizacije
ako bi posljedica tog odbijanja bila ta da bi gradanin Unije stvarno morao da
napusti njeno podrucje. On bi, prema ocjeni Suda EU, u tom slu¢aju bio liSen
stvarnog uzivanja sadrZaja prava koja proizlaze iz njegovog statusa.

Naravno, izvedeno pravo boravka koje proizlazi iz ¢lana 20 UFEU nije
apsolutno jer ga drzave ¢lanice u odredenim posebnim okolnostima mogu odbiti
odobriti. Medutim, nakon istraZivanja rjeSenja iz jurisprudencije Suda EU, sasvim
jasno izvodimo zakljucak da se ne moze prenebregnuti Cinjenica da je taj Sud,
kroz interpretaciju odredbi ¢lana 20 UFEU, koje su u primarnom fokusu ovog
rada, uveo nekoliko ogranic¢enja slobodi drzava ¢lanica u materiji drzavljanstva,
usmjeravajuci djelovanje nacionalnih sudova u pravcu donosenja odluka koje
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treba da omoguce ostvarivanje nacela najboljeg interesa djeteta.

Odluke koje je Sud EU donio u svrhu tumacenja odredbi ¢lana 20 UFEU
u kontekstu prava na boravak drzavljana tre¢e zemlje u drzavi ¢lanici EU u
situacijama kada ti drzavljani imaju maloljetnu djecu koja su drzavljani drzave
¢lanice 1 imaju gradanstvo EU, ba§ kao i pravni instrumenti koji su u okviru
evropske organizacije doneseni u oblasti Medunarodnog privatnog prava (posebno
porodi¢nog prava), odlikuju se propulzivnoséu jer jedne druge upotpunjavaju i
inspirisu.

THE INTERPRETATION OF ARTICLE 20 OF
THE TREATY ON THE FUNCTIONING OF THE
EUROPEAN UNION IN FAVOREM REALISATION
OF THE PRINCIPLE OF THE BEST INTERESTS OF
THE CHILD

Summary

In this paper, through the content analysis and comparative analysis, we
explore selected case-law of the Court of the European Union which refers to
the interpretation of Article 20 of the Treaty on the Functioning of the European
Union. We are doing so in order to determine the extent to which the Court has
contributed to realising the principle of the best interests of the child through
the interpretation of the mentioned article when those interests were violated or
threatened to be violated. The cases considered mostly refer to the issue of the
right of residence of third-country nationals in a Member State of the European
Union in situations in which those citizens have minor children who are nationals
of a Member State and have the citizenship of the European organisation. The
anthological Zambrano case is the backbone of this research, in which the Court
mentions for the first time that Article 20 prevents a Member State to deny the
right of residence to a third-country national upon whom their minor children,
who are citizens of a Member State and have the EU citizenship, are dependent,
and to refuse to grant a work permit to that third-country national, as this would
deprive those children of the enjoyment of the substance of the rights belonging to
them as citizens of the European organisation. Using the parameters set in Article
20 of the Treaty, we analyse the selected cases that followed the Zambrano case
and make concluding remarks.

Keywords: European Union, Treaty on the Functioning of the European
Union, Court of the European Union, case-law, nationality of a Member State,
EU citizenship.

102



