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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quarta Seccio)

23 de abril de 2015*

«Reenvio prejudicial — Espaco de liberdade, de seguranca e de justica — Diretiva 2008/115/CE —
Normas e procedimentos comuns em matéria de regresso de nacionais de paises terceiros em situagdo
irregular — Artigos 6.°, n.° 1, e 8.°, n.° 1 — Legislacdo nacional que prevé, em caso de situagdo
irregular, a aplicacdo, consoante as circunsténcias, de uma multa ou do afastamento»

No processo C-38/14,

que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pelo Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (Espanha), por decisdo
de 17 de dezembro de 2013, que deu entrada no Tribunal de Justica em 27 de janeiro de 2014, no
processo

Subdelegacion del Gobierno en Gipuzkoa — Extranjeria

contra

Samir Zaizoune,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quarta Secc¢do),

composto por: L. Bay Larsen (relator), presidente de seccdo, K. Jurimée, J. Malenovsky, M. Safjan e A.
Prechal, juizes,

advogado-geral: Y. Bot,

secretario: L. Carrasco Marco, administradora,

vistos os autos e ap6s a audiéncia de 9 de dezembro de 2014,

vistas as observacgoes apresentadas:

— em representacdo do Governo espanhol, por A. Rubio Gonzilez, na qualidade de agente,
— em representacdo do Governo polaco, por B. Majczyna, na qualidade de agente,

— em representacio da Comissdo Europeia, por S. Pardo Quintillin e M. Condou-Durande, na
qualidade de agentes,

vista a decisdao tomada, ouvido o advogado-geral, de julgar a causa sem apresentacdo de conclusoes,

profere o presente

* Lingua do processo: espanhol.

PT
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Acérdao

O pedido de decisdo prejudicial tem, nomeadamente, por objeto a interpretacao dos artigos 6.°, n.° 1,
e 8., n.° 1, da Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de
2008, relativa a normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacionais
de paises terceiros em situagdo irregular (JO L 348, p. 98).

Este pedido foi apresentado no ambito de um processo instaurado contra S. Zaizoune, devido a sua
situacdo irregular no territério espanhol.

Quadro juridico

Diretiva 2008/115
Os considerandos 2 e 4 da Diretiva 2008/115 enunciam:

«(2) O Conselho Europeu de Bruxelas, de 4 e 5 de novembro de 2004, apelou a definicio de uma
politica eficaz de afastamento e repatriamento, baseada em normas comuns, para proceder aos
repatriamentos em condi¢des humanamente dignas e com pleno respeito pelos direitos
fundamentais e a dignidade das pessoas.

[...]

(4) Importa estabelecer normas claras, transparentes e justas para uma politica de regresso eficaz,
enquanto elemento necessario de uma politica de migracdo bem gerida.»

O artigo 1.° da Diretiva 2008/115, sob a epigrafe «Objeto», prevé:

«A presente diretiva estabelece normas e procedimentos comuns a aplicar nos Estados-Membros para
o regresso de nacionais de paises terceiros em situacgdo irregular, no respeito dos direitos fundamentais
enquanto principios gerais do direito comunitario e do direito internacional, nomeadamente os deveres
em matéria de protecdo dos refugiados e de direitos do Homem.»

O artigo 3.° desta diretiva define diferentes termos para os efeitos da mesma. Assim, no ponto 4 deste
artigo, a «decisdo de regresso» é definida como sendo «uma decisdo ou ato administrativo ou judicial
que estabeleca ou declare a situacdo irregular de um nacional de pais terceiro e imponha ou declare o
dever de regresso».

No ponto 5 do referido artigo, o «afastamento» é entendido como «a execucdo do dever de regresso,
ou seja, o transporte fisico para fora do Estado-Membro».

Sob a epigrafe «Disposi¢oes mais favoraveis», o artigo 4.° da Diretiva 2008/115 dispde, nos seus n.”* 2
e 3:

«2. A presente diretiva ndo prejudica a aplicacdo de quaisquer disposi¢cdes mais favoraveis aplicaveis a
nacionais de paises terceiros, previstas no acervo comunitdrio em matéria de imigracgao e asilo.

3. A presente diretiva ndo prejudica o direito dos Estados-Membros de aprovarem ou manterem

disposicoes mais favoraveis relativamente as pessoas abrangidas pelo seu ambito de aplicacdo, desde
que essas disposi¢des sejam compativeis com o disposto na presente diretiva.»

2 ECLILEU:C:2015:260



10

ACORDAO DE 23. 4. 2015 — PROCESSO C-38/14
ZAIZOUNE

Nos termos do artigo 6.° desta diretiva, sob a epigrafe «Decisdo de regresso»:

«1. Sem prejuizo das excec¢des previstas nos n.” 2 a 5, os Estados-Membros devem emitir uma decisao
de regresso relativamente a qualquer nacional de pais terceiro que se encontre em situagdo irregular no
seu territorio.

2. Os nacionais de paises terceiros em situagdo irregular no territério de um Estado-Membro, que
sejam detentores de um titulo de residéncia véalido ou de outro titulo, emitido por outro
Estado-Membro e que lhes confira direito de permanéncia estdo obrigados a dirigir-se imediatamente
para esse Estado-Membro. Em caso de incumprimento desta exigéncia pelo nacional de pais terceiro
em causa ou se for necessdria a partida imediata deste por razdoes de ordem publica ou de seguranga
nacional, aplica-se o n.° 1.

3. Os Estados-Membros podem abster-se de emitir a decisdo de regresso em relacdo a nacionais de
paises terceiros que se encontrem em situacdo irregular no seu territério e sejam aceites por outros
Estados-Membros ao abrigo de acordos ou convengoes bilaterais existentes a data da entrada em vigor
da presente diretiva. Nesse caso, os Estados-Membros que aceitarem os nacionais de paises terceiros
em causa devem aplicar o n.° 1.

4. Os Estados-Membros podem, a qualquer momento, conceder autorizacdes de residéncia auténomas
ou de outro tipo que, por razdes compassivas, humanitdrias ou outras, confiram o direito de
permanéncia a nacionais de paises terceiros em situacdo irregular no seu territério. Neste caso, nao
pode ser emitida qualquer decisdo de regresso. Nos casos em que ja tiver sido emitida decisdo de
regresso, esta deve ser revogada ou suspensa pelo prazo de vigéncia da autorizacdo de residéncia ou
outra que confira direito de permanéncia.

5. Sempre que estiver em curso o processo de renovacio do titulo de residéncia ou de outra
autorizacdo que confira um direito de permanéncia a favor de nacionais de paises terceiros em
situacdo irregular no territério de um Estado-Membro, este deve ponderar a hipdtese de ndo emitir
decisoes de regresso até a conclusdo do referido processo, sem prejuizo do disposto no n.° 6.

[...]»
O artigo 7.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Partida voluntaria», dispde, nos seus n.”* 1 e 4:

«1. A decisao de regresso deve prever um prazo adequado para a partida voluntdria, entre sete e trinta
dias, sem prejuizo das excegdes previstas nos n.” 2 e 4. [...]

[...]

4. Se houver risco de fuga ou se tiver sido indeferido um pedido de permanéncia regular por ser
manifestamente infundado ou fraudulento, ou se a pessoa em causa constituir um risco para a ordem
ou seguranca publica ou para a seguranca nacional, os Estados-Membros podem nao conceder um
prazo para a partida voluntaria [...]»

O artigo 8.° desta diretiva, sob a epigrafe «Afastamento», prevé, no seu n.° 1:
«Os Estados-Membros tomam todas as medidas necessdrias para executar a decisdo de regresso se nao
tiver sido concedido qualquer prazo para a partida voluntaria, nos termos do n.” 4 do artigo 7.°, ou se a

obrigacdo de regresso nao tiver sido cumprida dentro do prazo para a partida voluntdria concedido nos
termos do artigo 7.°»
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Direito espanhol

O artigo 28.%, n.° 3, alinea c), da Lei Organica n.° 4/2000, relativa aos direitos e liberdades dos
estrangeiros em Espanha e a sua integragdo social (Ley Organica 4/2000, sobre derechos y libertades
de los extranjeros en Espafna y su integracion social), de 11 de janeiro de 2000 (BOE n.° 10, de
12 de janeiro de 2000, p. 1139), na sua versdo resultante do artigo dnico, n.” 28, da Lei Orgénica
n.° 2/2009 (Ley Organica 2/2009, BOE n.° 299, de 12 de dezembro de 2009), em vigor desde
13 de dezembro de 2009 (a seguir «lei dos estrangeiros»), dispoe:

«A saida [do territério espanhol] é obrigatéria nas seguintes situagoes:

[...]

¢) em caso de indeferimento administrativo dos pedidos formulados pelo estrangeiro para continuar
a permanecer no territério espanhol, ou na falta de autorizagdo para estar em Espanha.»

Por forca do artigo 51.° n.” 2, da lei dos estrangeiros, as infragcbes previstas na mesma lei sdo
classificadas, em funcdo da sua gravidade, em infracdes «leves», «graves» e «muito graves».

O artigo 53.°, n.° 1, alinea a), da lei dos estrangeiros define como infracdo «grave» «[o] facto de se
encontrar em territério espanhol em situagdo irregular, por ndo ter obtido a prorrogacido de
permanéncia, ndo ter titulo de residéncia ou ter o referido titulo caducado ha mais de trés meses, sem
que o interessado tenha solicitado a sua renovagdo dentro do prazo legalmente previsto».

Por forca do artigo 55.°, n.° 1, alinea b), da lei dos estrangeiros, a san¢do aplicavel no caso de infracao
grave é uma multa de 501 euros a 10 000 euros.

O n.° 3 do mesmo artigo dispde que, na aplicacdo da sangdo, a autoridade competente procedera em
conformidade com critérios de proporcionalidade, avaliando o grau de culpabilidade, o dano
produzido, o risco decorrente da infracdo e a sua gravidade.

Na acecao do artigo 57.° da lei dos estrangeiros:

«1. Nos casos em que os infratores sejam estrangeiros e o comportamento em questdo possa ser
tipificado como ‘muito grave’ ou ‘grave’, nos termos do artigo 53.°, n.’ 1, alineas a), b), ¢), d) e f), da
presente lei orgénica, é possivel substituir, tendo em conta o principio da proporcionalidade, a multa
pelo afastamento do territério espanhol, apds tramitacio prévia do correspondente processo
administrativo e por decisdo fundamentada que proceda a uma apreciacdo dos factos que configuram a
infracdo.

[...]

3. Em nenhum caso podem ser aplicadas conjuntamente as sang¢oes de afastamento e de multa.

[...]»

O artigo 24.° do Real Decreto 557/2011, de 20 de abril de 2011, que aprova o Regulamento da Lei
Organica n.° 4/2000, relativa aos direitos e liberdades dos estrangeiros em Espanha e a sua integracao
social, apos a sua reforma pela Lei Organica n.® 2/2009, prevé:

«1. Nos casos de falta de autorizacdo para estar em Espanha, em especial, por ndo cumprir ou ter
deixado de cumprir os requisitos de entrada ou de permanéncia, ou nos casos de indeferimento
administrativo de pedidos de prorrogacdo de permanéncia, de titulos de residéncia ou de qualquer
outro documento necessdrio para a permanéncia de estrangeiros em territdrio espanhol, [...] a decisdo
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administrativa proferida para esse efeito deve incluir uma adverténcia ao interessado quanto a
obrigatoriedade da sua saida do pais, sem prejuizo da possibilidade de essa adverténcia ser realizada,
igualmente, através de aposicdo no passaporte ou em documento andlogo, ou em documento
separado, caso o interessado se encontre em Espanha ao abrigo de documento de identidade no qual
essa aposicdo ndo seja possivel [...]»

Litigio no processo principal e questao prejudicial

S. Zaizoune, de nacionalidade marroquina, foi interpelado, em territério espanhol, em 15 de julho de
2011, pelas autoridades policiais.

Nao tendo podido apresentar, nessa ocasido, os seus documentos de identificacdo, o interessado foi
detido e foi-lhe instaurado um processo de afastamento do territério espanhol.

Este processo deu lugar a adogdo, em 19 de outubro de 2011, de uma decisdo da Subdelegaciéon del
Gobierno en Gipuzkoa (Representante do Governo na Regido de Guipuzcoa) que ordenou o seu
afastamento do territdério espanhol, com interdicdo de entrada durante um periodo de cinco anos.

Esta decisdo baseia-se na situacdo irregular de S. Zaizoune em Espanha, nos termos do artigo 53.°,
n.° 1, alinea a), da lei dos estrangeiros, a que acrescem os seus antecedentes criminais neste Estado.

O interessado interpds recurso desta decisio no Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 2 de
Donostia-San Sebastidn (Tribunal Administrativo de San Sebastidn), que anulou a referida decisido e
substituiu o afastamento por uma multa.

A Subdelegacién del Gobierno en Gipuzkoa interpds recurso desta sentenca no érgao jurisdicional de
reenvio. Aquela observa que as disposi¢cdes nacionais em questdo sdo interpretadas pelo drgao
jurisdicional nacional supremo no sentido de que a multa é a san¢do principal em caso de situagdo
irregular de nacionais de paises terceiros, se ndo houver fatores agravantes adicionais que justifiquem
a substituicdo da multa pelo afastamento do territério nacional.

Nestas condigdes, o Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco decidiu
suspender a instancia e submeter ao Tribunal de Justica a seguinte questio prejudicial:

«A luz dos principios da cooperacao leal e do efeito util das diretivas, devem os artigos 4.°, [n.”* 2 e 3],
e 6.°, n.° 1, da Diretiva 2008/115 [...] ser interpretados no sentido de que se opdem a uma legislacdo,
como a legislacdo nacional em causa no processo principal e a jurisprudéncia que a interpreta, que
permite punir a situacdo irregular de um estrangeiro [no territério nacional] exclusivamente com uma
sancdo econdémica que, além disso, é incompativel com a sancdo de [afastamento]?»

Quanto a questao prejudicial

A titulo preliminar, importa recordar que, no dmbito do processo de cooperagdo entre os érgaos
jurisdicionais nacionais e o Tribunal de Justica, instituido pelo artigo 267.° TFUE, compete a este dar
ao juiz nacional uma resposta util que lhe permita decidir o litigio que lhe foi submetido. Nesta 6dtica,
cabe ao Tribunal de Justica, se necessario, reformular as questoes que lhe foram apresentadas. Com
efeito, o Tribunal de Justica tem por missdo interpretar todas as disposi¢coes do direito da Unido de
que os orgaos jurisdicionais nacionais necessitem para decidir dos litigios que lhes sdo submetidos,
ainda que essas disposicdes ndo sejam expressamente referidas nas questoes que lhe sao apresentadas
por esses Orgdos jurisdicionais (acérddo eco cosmetics e Raiffeisenbank St. Georgen, C-119/13
e C-120/13, EU:C:2014:2144, n.° 32 e jurisprudéncia referida).
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Consequentemente, embora, no plano formal, as questdes submetidas digam respeito a interpretacao
dos artigos 4.°, n.” 2 e 3, e 6.°, n.° 1, da Diretiva 2008/115, tal circunstancia ndo obsta a que o
Tribunal forneca todos os elementos de interpretacio do direito da Unido que possam ser tteis a
decisdo do processo principal. A este respeito, compete ao Tribunal de Justica extrair do conjunto dos
elementos fornecidos pelo 6rgao jurisdicional nacional, e nomeadamente da fundamentacao da decisdo
de reenvio, os elementos deste direito que necessitam de interpretacdo, tendo em conta o objeto do
litigio (v., neste sentido, acérddao eco cosmetics e Raiffeisenbank St. Georgen, C-119/13 e C-120/13,
EU:C:2014:2144, n.° 33 e jurisprudéncia referida).

No caso em apreco, hd que salientar, como confirmado pelo Governo espanhol nas suas observacoes
apresentadas na audiéncia, que o conceito de «afastamento» que figura na decisdo de reenvio abrange
simultaneamente uma decisdo de regresso e a sua execucdo. Por conseguinte, a interpretacio do
artigo 8.% n.° 1, da Diretiva 2008/115, relativo a execucdo da decisdo de regresso, é também pertinente
no ambito do processo principal.

Nestas condi¢des, a fim de responder utilmente ao érgéo jurisdicional de reenvio, ha que reformular a
questdo apresentada, devendo entender-se que, em substancia, se pretende saber se a Diretiva
2008/115, nomeadamente os seus artigos 6.°, n.” 1, e 8.°, n.° 1, conjugados com o artigo 4.°, n.”" 2 e 3,
deve ser interpretada no sentido de que se opoe a uma legislacdio de um Estado-Membro como a que
estd em causa no processo principal, que prevé, em caso de situacdo irregular de nacionais de paises
terceiros no territério desse Estado, a aplicacdo, consoante as circunstancias, de uma multa ou do
afastamento, sendo as duas medidas mutuamente exclusivas.

Decorre da decisdo de reenvio que a situacdo irregular de nacionais de paises terceiros no territdério
espanhol pode, em aplicacdo da legislacdo nacional em causa no processo principal, na interpretacdo
que lhe é dada pelo 6rgao jurisdicional nacional supremo, ser punida exclusivamente com uma multa,
que é incompativel com o afastamento do territério nacional, sendo esta dltima medida tomada apenas
em presenca de fatores agravantes adicionais.

A este respeito, ha que recordar que o objetivo da Diretiva 2008/115, como resulta dos seus
considerandos 2 e 4, é instaurar uma politica eficaz de afastamento e de repatriamento. Esta diretiva
estabelece, por forca do seu artigo 1.°, as «normas e procedimentos comuns» a aplicar por cada
Estado-Membro ao regresso dos nacionais de paises terceiros em situacgdo irregular.

Como decorre do n.° 35 do acérdao El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268), o artigo 6.°, n.° 1, da
referida diretiva comega por prever a obrigacio de os Estados-Membros emitirem uma decisdo de
regresso relativamente a qualquer nacional de pais terceiro que se encontre em situagdo irregular no
seu territorio.

Com efeito, uma vez verificado que a pessoa se encontra em situagdo irregular, as autoridades
nacionais competentes devem emitir uma decisao de regresso, nos termos deste artigo e sem prejuizo
das excegdes previstas nos seus n.” 2 a 5 (acérdiao Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, n.° 31). A
este respeito, nenhum dos elementos dos autos submetidos ao Tribunal de Justica permite presumir
que S. Zaizoune se encontra numa das situacdes a que se referem estes numeros.

Importa ainda salientar que, quando uma decisdo de regresso tiver sido adotada contra um nacional de
pais terceiro, mas a obrigacdo de regresso nao foi respeitada por este ultimo, seja no prazo fixado para
a partida voluntdria ou quando ndo tenha sido fixado prazo para esse efeito, o artigo 8.°, n.° 1, da
Diretiva 2008/115 obriga os Estados-Membros, com vista a assegurar a eficicia dos procedimentos de
regresso, a adotar todas as medidas necessarias para proceder ao afastamento do interessado, a saber,
por forca do artigo 3.°, ponto 5, desta diretiva, ao seu transporte fisico para fora do referido
Estado-Membro (v., neste sentido, acérddo Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, n.° 35).
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Além disso, hd que recordar que decorre tanto do dever de lealdade dos Estados-Membros como das
exigéncias de eficacia recordadas, nomeadamente, no considerando 4 da Diretiva 2008/115, que a
obrigacdo imposta aos Estados-Membros pelo artigo 8.° desta diretiva, de procederem, nas hipdteses
previstas no n.° 1 deste artigo, ao afastamento do referido nacional, deve ser cumprida o mais
rapidamente possivel (v. acérdao Sagor, C-430/11, EU:C:2012:777, n.° 43 e jurisprudéncia referida).

Dai resulta que uma legislacao nacional como a que estd em causa no processo principal nao cumpre
os requisitos claros exigidos pelos artigos 6.°, n.’ 1, e 8.°, n.° 1, da Diretiva 2008/115.

A faculdade de os Estados-Membros derrogarem, por for¢a do artigo 4.°, n.* 2 e 3, da Diretiva
2008/115, as normas e os procedimentos que esta diretiva estabelece ndo pode por em causa esta
concluséo.

Assim, no atinente as disposicdes mais favordveis para nacionais de paises terceiros previstas no acervo
comunitdrio em matéria de imigracdo e asilo, a que se refere o n.” 2 desse artigo, é de constatar que
nenhuma disposicdo da referida diretiva nem nenhuma disposicdo de um ato do acervo comunitario
autorizam a instituicdo de um mecanismo que preveja, no caso de situacdo irregular de nacionais de
paises terceiros no territério de um Estado-Membro, a aplicagdo, consoante as circunstancias, de uma
multa ou do afastamento, sendo ambas as medidas mutuamente exclusivas.

Quanto ao n.° 3 do mesmo artigo, hd que salientar que a faculdade de derrogacdo ai prevista estd
sujeita a condicdo de que as disposi¢oes mais favoraveis para as pessoas abrangidas pelo ambito de
aplicacao da Diretiva 2008/115, adotadas ou mantidas pelos Estados-Membros, sejam compativeis com
esta diretiva. Ora, tendo em conta o objetivo prosseguido por esta diretiva, recordado no n.” 30 do
presente acoérddo, assim como as obrigacdes que pesam sobre os Estados-Membros, que resultam
claramente dos artigos 6.°, n.° 1, e 8° n.° 1, da referida diretiva, essa compatibilidade nao esta
garantida quando uma legislacdo nacional prevé um mecanismo como o referido no nimero anterior
do presente acérdao.

A este respeito, ha que recordar que os Estados-Membros nao devem aplicar uma legislacdo suscetivel
de por em causa a realizacdo dos objetivos prosseguidos por uma diretiva e, por isso, priva-la do seu
efeito util (v., neste sentido, acérddo Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, n.° 33 e jurisprudéncia
referida).

Daqui resulta que uma legislacdo nacional como a que estd em causa no processo principal pode
frustrar a aplicacdo das normas e dos procedimentos comuns instituidos pela Diretiva 2008/115 e, se

for caso disso, retardar o regresso, pondo assim em causa o efeito util desta diretiva (v., neste sentido,
acorddao Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, n.° 39).

Tendo em conta todas as consideragoes precedentes, hd que responder a questdo apresentada que a
Diretiva 2008/115, nomeadamente os seus artigos 6.°, n.” 1, e 8.°, n.° 1, conjugados com o artigo 4.°,
n.” 2 e 3, deve ser interpretada no sentido de que se opde a uma legislacio de um Estado-Membro
como a que estd em causa no processo principal, que prevé, em caso de situacdo irregular de
nacionais de paises terceiros no territério desse Estado, a aplicacdo, consoante as circunstancias, de
uma multa ou do afastamento, sendo as duas medidas mutuamente exclusivas.

Quanto as despesas
Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o

6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas efetuadas pelas
outras partes para a apresentacdo de observacdes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.

ECLILEU:C:2015:260 7
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Quarta Sec¢do) declara:

A Diretiva 2008/115/CE do Parlamento e do Conselho, de 16 de dezembro de 2008, relativa a
normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises
terceiros em situacao irregular, nomeadamente os seus artigos 6.°, n.° 1, e 8.°, n. 1, conjugados
com o artigo 4.°, n.” 2 e 3, deve ser interpretada no sentido de que se opde a uma legislacao de
um Estado-Membro como a que esti em causa no processo principal, que prevé, em caso de
situacdo irregular de nacionais de paises terceiros no territorio desse Estado, a aplicacao,
consoante as circunstancias, de uma multa ou do afastamento, sendo as duas medidas
mutuamente exclusivas.

Assinaturas
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