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[cerere de decizie preliminara formulata de Nejvyssi spravni soud (Curtea Administrativa Supremad,
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»Irimitere preliminard — Criterii si mecanisme de determinare a statului membru responsabil de
examinarea unei cereri de protectie internationalda — Regulamentul (UE) nr. 604/2013 (Dublin III) —
Articolul 28 alineatul (2) — Detentie in scopul transferului — Articolul 2 litera (n) — Risc ridicat de
sustragere — Criterii obiective definite de lege — Absenta unei legislatii nationale care sa defineasca

astfel de criterii”

I — Introducere

1. Prin intermediul intrebarii preliminare, Nejvy$si spravni soud (Curtea Administrativa Suprema,
Republica Ceha) solicitd Curtii s se pronunte cu privire la interpretarea dispozitiilor Regulamentului
(UE) nr. 604/2013 (denumit in continuare ,Regulamentul Dublin III”) care incadreaza posibilitatea
statelor membre de a plasa in detentie un solicitant de protectie internationald® (denumit in
continuare un ,solicitant”) in asteptarea transferului acestuia citre statul membru responsabil de
examinarea cererii sale.

2. Potrivit articolului 28 alineatul (2) din acest regulament, exercitarea acestei posibilitati este
conditionata in special de existenta unui ,risc ridicat de sustragere” a persoanei interesate. Articolul 2
litera (n) din acelasi regulament, care defineste ,riscul de sustragere de la procedurd”, prevede cid un
astfel de risc trebuie apreciat, in fiecare caz individual, pe baza unor ,criterii obiective definite de
lege”.

1 — Limba originalé: franceza.

2 — Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 26 iunie 2013 de stabilire a criteriilor si mecanismelor de determinare a statului
membru responsabil de examinarea unei cereri de protectie internationald prezentate intr-unul dintre statele membre de citre un resortisant
al unei tari terte sau de citre un apatrid (JO 2013, L 180, p. 31).

3 — Astfel cum reiese din articolul 2 litera (b) din Regulamentul Dublin III coroborat cu articolul 2 litera (h) din Directiva 2011/95/UE a
Parlamentului European si a Consiliului din 13 decembrie 2011 privind standardele referitoare la conditiile pe care trebuie si le indeplineasca
resortisantii tdrilor terte sau apatrizii pentru a putea beneficia de protectie internationald, la un statut uniform pentru refugiati sau pentru
persoanele eligibile pentru obtinerea de protectie subsidiara si la continutul protectiei acordate (JO 2001, L 337, p. 9), notiunea de solicitant
de protectie internationald desemneaza in esentd orice resortisant al unei tiri terte sau apatrid care a prezentat o cerere prin care urméreste
sa obtina statutul de refugiat sau statutul conferit prin protectia subsidiara.
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3. La data faptelor din litigiul principal, legislatia cehd nu prevedea incé aceste criterii, fiind insa depus
un amendament legislativ destinat introducerii acestora. Potrivit afirmatiilor guvernului ceh, acest
amendament a fost adoptat intre timp.

4. In acest context, instanta de trimitere solicitd in esenti si se stabileascid daci cerinta, previzuti la
articolul 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III, potrivit céreia criteriile obiective pe baza carora
poate fi apreciata existenta unui risc de sustragere de la procedura trebuie sa fie definite ,de lege”
impune adoptarea unei legislatii sau poate fi de asemenea indeplinita in cazul in care astfel de criterii
reies din jurisprudenta instantelor superioare si/sau din practica administrativd a unui stat membru.

II - Cadrul juridic

A - CEDO

5. Articolul 5 paragraful 1 din Conventia europeand pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor
fundamentale, semnatéd la Roma la 4 noiembrie 1950 (denumité in continuare ,,CEDQ”) prevede:

»Orice persoand are dreptul la libertate si la siguranta. Nimeni nu poate fi lipsit de libertatea sa, cu
exceptia urmatoarelor cazuri si potrivit cailor legale:

[...]

f) daca este vorba despre arestarea sau detentia legald a unei persoane in scopul impiedicérii
patrunderii ilegale pe teritoriu sau impotriva céreia se afld in curs o procedura de expulzare ori de
extradare.”

6. Articolul 53 din CEDO prevede ca ,[n]icio dispozitie din [aceastda conventie] nu va fi interpretata ca
limitdnd sau aducand atingere drepturilor omului si libertatilor fundamentale care ar putea fi
recunoscute conform legilor oricérei parti contractante sau oricarei alte conventii la care aceasta parte
contractantd este parte.”

B — Dreptul Uniunii

1. Carta

7. Potrivit articolului 6 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumitd in
continuare ,carta”), ,[o]rice persoand are dreptul la libertate si la siguranta”.

8. Articolul 52 din cartd prevede:

»(1) Orice restrangere a exercitiului drepturilor si libertatilor recunoscute prin prezenta carta trebuie
sa fie previazuta de lege si sda respecte substanta acestor drepturi si libertati. Prin respectarea
principiului proportionalitatii, pot fi impuse restrangeri numai in cazul in care acestea sunt necesare si
numai dacd raspund efectiv obiectivelor de interes general recunoscute de Uniune sau necesitétii

protejarii drepturilor si libertatilor celorlalti.

[...]
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(3) In misura in care prezenta carta contine drepturi ce corespund unor drepturi garantate prin
Conventia europeand pentru apararea drepturilor omului si a libertétilor fundamentale, intelesul si
intinderea lor sunt aceleasi ca si cele prevazute de conventia mentionatd. Aceasta dispozitie nu
impiedica dreptul Uniunii s confere o protectie mai larga.

[...]”

2. Regulamentul Dublin III
9. Potrivit considerentului (20) al Regulamentului Dublin III:

»Detentia solicitantilor ar trebui aplicata in conformitate cu principiul conform caruia o persoand nu
poate fi supusé detentiei pentru simplul motiv ca solicita protectie internationald. Detentia ar trebui sa
fie pe o perioada cat mai scurta cu putintd si sa faca obiectul principiilor necesitétii si proportionalitatii.
In special, detinerea solicitantilor trebuie s fie in conformitate cu articolul 31 din Conventia de la
Geneva. Procedurile prevazute in prezentul regulament in ceea ce priveste o persoand detinuta ar
trebui efectuate cu prioritate, in termenele cele mai scurte cu putinti. In ceea ce priveste garantiile
generale ale detentiei, precum si conditiile de detentie, statele membre ar trebui sa aplice, dupa caz,
dispozitiile Directivei 2013/33/UE si in cazul persoanelor detinute in temeiul prezentului regulament.”

10. Articolul 2 litera (n) din acest regulament defineste ,riscul sustragerii de la procedurd” ca fiind,
Jintr-un caz individual, existenta unor motive bazate pe criterii obiective definite de lege, de a
considera ca un solicitant sau un resortisant al unei téri terte sau un apatrid care este implicat intr-o
procedura de transfer se poate sustrage procedurii”.

11. Articolul 28 din regulamentul mentionat, intitulat ,Detentia”, prevede:

»(1) Statele membre nu tin in detentie o persoand numai pentru motivul cd aceasta face obiectul
procedurii stabilite de prezentul regulament.

(2) In cazul existentei unui risc ridicat de sustragere, statele membre pot tine in detentie persoana in
cauzd pentru a garanta cd procedurile de transfer se desfisoard in conformitate cu prezentul
regulament pe baza unei analize individuale si numai in cazul in care masura detentiei are un caracter
proportional, si daca nu se pot aplica in mod efectiv mésuri alternative mai putin coercitive.

[...]”

3. Directiva 2013/33

12. Considerentul (15) al Directivei 2013/33/UE* (denumité in continuare ,Directiva privind primirea”)
are urmatorul cuprins:

»Masura plasarii in detentie a solicitantilor ar trebui aplicatd in conformitate cu principiul fundamental
conform caruia o persoand nu ar trebui sa fie supusd unei masuri de detentie pentru unicul motiv ca
solicita protectie internationald, in special in conformitate cu obligatiile juridice internationale ale
statelor membre si cu articolul 31 din Conventia de la Geneva. Solicitantii pot fi plasati in detentie

4 — Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 de stabilire a standardelor pentru primirea solicitantilor de protectie
internationald (JO 2013, L 180, p. 96).
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numai in conditii exceptionale, foarte clar definite, previzute de prezenta directivd si respectand
principiului necesitatii si proportionalitatii cu privire atat la modalitatea, cat si la scopul unei astfel de
detentii. Un solicitant aflat in detentie ar trebui si aiba acces efectiv la garantiile procedurale necesare,
precum introducerea unei céi de atac in fata unei autoritéti judiciare nationale.”

13. Conform articolului 8 din aceasti directiva:

»(1) Statele membre nu plaseazd o persoand in detentie pentru unicul motiv ci aceasta este un
solicitant in conformitate cu Directiva 2013/32/UE a Parlamentului European si a Consiliului din
26 iunie 2013 privind procedurile comune de acordare si retragere a protectiei internationale.

(2) Atunci cidnd se dovedeste a fi necesar si pe baza analizei individuale a fiecirui caz in parte, statele
membre pot plasa un solicitant in detentie, in cazul in care nu se pot aplica efectiv méasuri mai putin
coercitive.

(3) Un solicitant poate fi plasat in detentie numai in urmétoarele situatii:

[...]
(f) in conformitate cu articolul 28 din Regulamentul [Dublin III].

Motivele de detentie se prevad in dreptul intern.”

C — Dreptul ceh

14. Articolul 129 alineatul 1 din Legea nr. 326/1999 privind sederea strdinilor pe teritoriul Republicii
Cehe si de modificare a anumitor legi privind sederea strdinilor (denumita in continuare ,Legea
privind sederea strédinilor”) prevede cid ,[p]olitia tine in detentie stridinul care a intrat sau care a avut
resedinta in mod nelegal in Republica Cehd pentru perioada strict necesara in vederea asigurdrii
transferului acestuia in conformitate cu o conventie internationala incheiata cu un alt stat membru al
Uniunii Europene inainte de data de 13 ianuarie 2009 sau in temeiul unei norme de drept direct
aplicabile a Comunitatilor Europene”.

15. La data adoptarii deciziei de trimitere, era in curs o procedura legislativd care viza modificarea
articolului 129 din Legea privind sederea strainilor prin addugarea unui alineat 4, redactat dupa cum
urmeaza:

»Politia decide plasarea in detentie a unui strdin in scopul transferului acestuia catre statul obligat
printr-o dispozitie direct aplicabila a Uniunii in cazul in care exista un risc ridicat de sustragere de la
procedura. Prin risc ridicat de sustragere de la procedurd se intelege printre altele faptul cd striinul a
avut resedinta in mod nelegal pe teritoriul Republicii Cehe, cé s-a sustras ori a incercat sd se sustraga
unui transfer catre statul obligat printr-o dispozitie direct aplicabila a Uniunii sau si-a exprimat intentia
de a nu respecta o decizie definitivd de transfer catre statul obligat printr-o dispozitie direct aplicabila a
Uniunii sau daca o astfel de intentie rezulta in mod clar din comportamentul sau. Prin risc ridicat de
sustragere de la procedura se intelege de asemenea faptul ca strdinul care va fi transferat cétre statul
obligat printr-o dispozitie direct aplicabild a Uniunii si care este un vecin direct al Republicii Cehe nu
poate célatori in mod legal singur cétre acest stat si nu poate furniza adresa unui loc de resedinta in
Republica Ceha.”

16. Potrivit observatiilor scrise ale Comisiei, legiuitorul ceh ar fi adoptat acest amendament la
11 noiembrie 2015. In sedintd, guvernul ceh a confirmat adoptarea amendamentului mentionat.

4 ECLIL:EU:C:2016:865



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL SAUGMANDSGAARD QE — CAUZA C-528/15
AL CHODOR

IIT — Litigiul principal, intrebarea preliminara si procedura in fata Curtii

17. Salah Al Chodor, precum si cei doi fii ai sai Ajlin si Ajvar Al Chodor (denumiti in continuare
»domnii Al Chodor”), resortisanti irakieni, au facut obiectul unui control al politiei in Republica Ceh4,
la 7 mai 2015. Intrucat acestia nu au prezentat niciun document de identitate, Policie Ceské republiky,
Krajské feditelstvi Usteckého kraje, odbor cizinecké policie (Politia Republicii Cehe, Directia regionald
Usti nad Labem, Departamentul privind striinii, denumiti in continuare ,Politia striinilor”) a initiat o
procedurd administrativa impotriva lor.

18. In cursul audierii lor de Politia strainilor, domnii Al Chodor au declarat ca sunt de etnie kurda si
ca satul lor a fost invadat de combatantii organizatiei teroriste ,Statul islamic”. Prin Turcia, domnii Al
Chodor ar fi ajuns in Grecia, de unde si-ar fi continuat drumul cu un camion. In Ungaria, au fost
retinuti de politie si amprentati. Salah Al Chodor a declarat ca a semnat cateva documente la acel
moment. In ziua urmitoare, domnii Al Chodor ar fi fost dusi la gara si directionati citre o tabiri de
refugiati. Acestia ar fi parasit tabara mentionata dupa doua zile, cu intentia de a se aldatura membrilor
familiei lor din Germania.

19. Dupa ce i-a retinut pe domnii Al Chodor pe teritoriul Republicii Cehe, Politia strainilor a consultat
baza de date Eurodac si a constatat ca acestia depusesera o cerere de azil in Ungaria. Pe de alta parte,
persoanele interesate nu dispuneau de permise de sedere sau de documente de calatorie. Cazarea
acestora in Republica Ceha nu putea fi asigurata prin mijloace financiare proprii si nici de catre o
persoana de contact care sd i poata ajuta in acest scop.

20. Politia strainilor a apreciat ca exista un risc ridicat de sustragere a domnilor Al Chodor de la
procedura dat fiind ca acestia au parasit tabara de refugiati din Ungaria fard a astepta si fie adoptata o
decizie cu privire la cererea lor de azil, cunosteau faptul ca sederea lor era nelegala si au declarat ca
aveau intentia sa isi continue caldtoria spre Germania. Pe baza acestei constatari si a aprecierii potrivit
céreia acestora nu le-ar fi putut fi aplicatda o mésura mai putin coercitiva, Politia strainilor, printr-o
decizie din 8 mai 2015, a luat masura plasarii in detentie a persoanelor in cauza pentru o durata de 30
de zile, in temeiul articolului 129 alineatul 1 din Legea privind sederea strdinilor coroborat cu
articolul 28 din Regulamentul Dublin III. La finalul detentiei, domnii Al Chodor urmau sa fie
transferati in Ungaria, acest stat membru fiind responsabil de examinarea cererii lor de azil in temeiul
dispozitiilor Regulamentului Dublin III

21. Krajsky soud v Usti nad Labem (Curtea Regionald din Usti nad Labem, Republica Ceha), sesizat cu
o actiune formulatd de domnii Al Chodor impotriva acestei decizii, a anulat-o. Aceastd instantd a
considerat cd, in lipsa unor criterii obiective definite de legislatia cehd pe baza carora si poata fi
apreciat riscul de sustragere de la procedurs, astfel cum prevede articolul 2 litera (n) din Regulamentul
Dublin III, articolul 28 alineatul (2) din acest regulament nu permite detentia solicitantilor in Republica
Ceha. Astfel, instanta mentionata s-a aliniat abordarii urmate de Bundesgerichtshof (Curtea Federald de
Justitie, Germania)® si de Verwaltungsgerichtshof (Curtea Administrativa, Austria)®.

22. Domnii Al Chodor au fost eliberati imediat dupa anularea deciziei Politiei strdinilor. De la acea
data, acestia au plecat din Republica Ceha cétre o destinatie necunoscuta.

23. Politia strainilor a formulat recurs la Nejvys$si spravni soud (Curtea Administrativa Suprema)
impotriva hotirarii Krajsky soud v Usti nad Labem (Curtea Regionala din Usti nad Labem). Potrivit
Politiei striinilor, simpla absentd a unor dispozitii legislative nationale care si defineasca criteriile
obiective privind riscul de sustragere de la procedurd nu atrage inaplicabilitatea articolului 28
alineatul (2) din Regulamentul Dublin IIIL

5 — Bundesgerichtshof, 26 iunie 2014, V ZB 31/14.
6 — Verwaltungsgerichtshof, 19 februarie 2015, RO 2014/21/0075-5.
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24. Prin urmare, instanta de trimitere urmareste si afle daca articolul 28 alineatul (2) coroborat cu
articolul 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III si/sau articolul 129 alineatul 1 din Legea privind
sederea strainilor constituie un temei juridic suficient in lipsa, in legislatia nationald, a unor criterii
obiective pe baza cdrora sa poata fi apreciata existenta unui risc de sustragere de la procedura.
Aceasta ridica problema dacd recunoasterea unor astfel de criterii in jurisprudenta constantd a
instantelor superioare sau chiar in practica administrativa raspunde cerintei ca acestea sa fie definite
»de lege” in sensul articolului 2 litera (n) din regulamentul mentionat.

25. In aceastd privintd, instanta amintiti face trimitere la propria jurisprudenti privind interpretarea
notiunii de risc ridicat de sustragere de la procedura, astfel cum reiese din mai multe hotarari ale sale.
Potrivit uneia dintre acestea, constituie un criteriu obiectiv pe baza caruia poate fi apreciatd existenta
unui astfel de risc o incélcare anterioard a dreptului unui stat membru combinatd cu o incalcare a
dreptului Uniunii’. Intr-o altd hotirare, aceasti instantd a admis alte criterii, printre care intrarea
persoanei interesate in spatiul Schengen fard permis de sedere coroborata cu declaratiile sale
contradictorii referitoare la intrarea pe teritoriul Republicii Cehe si lipsa de credibilitate generala a
acesteia®. Alte doud hotarari au recunoscut drept criterii obiective intrarea sau sederea ilegald pe
teritoriul Republicii Cehe’. O altd hotirare a retinut in acest scop inexistenta documentelor de
identificare *°.

26. In plus, instanta mentionati arati ci practica Politiei strainilor in materia detentiei solicitantilor in
temeiul articolului 28 alineatul (2) din Regulamentul Dublin III este previzibila, lipsitd de elemente
arbitrare si conforma cu legislatia nationald astfel cum este interpretata in jurisprudenta sa constanta.
In plus, fiecare caz face obiectul unei aprecieri individuale.

27. Instanta de trimitere adauga ca legiuitorul ceh a urmarit codificarea acestei jurisprudente prin
modificarea Legii privind sederea strainilor in vederea introducerii unei liste de criterii obiective pe
baza cérora sd poata fi apreciat riscul de sustragere de la procedura.

28. In aceste conditii, Nejvyssi spravni soud (Curtea Administrativd Suprema) a hotarat sa suspende
judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarea intrebare preliminara:

»Simpla imprejurare ca [legislatia] nu a definit criteriile obiective pentru aprecierea unui risc ridicat de
sustragere de la procedurd a unui cetatean strdin [in sensul articolului 2 litera (n) din Regulamentul
Dublin III] determind inaplicabilitatea detentiei in sensul articolului 28 alineatul (2) [din acest]
regulament?”

29. Politia strainilor, guvernele ceh, elen si al Regatului Unit, precum si Comisia Europeana au depus
observatii scrise. Guvernele ceh si al Regatului Unit, precum si Comisia au fost reprezentate in sedinta
din 14 iulie 2016.

7 — Hotarérea din 10 iunie 2015, ¢j. 2 Azs 49/2015-50.

8 — Hotarérea din 4 decembrie 2014, ¢j. 9 Azs 199/2014-49.

9 — Hotarérea din 23 noiembrie 2011, ¢j. 7 As 79/2010-153, si Hotérarea din 17 iunie 2015, ¢j. 1 Azs 39/2015-56.
10 — Hotdrérea din 9 octombrie 2014, ¢j. 2 Azs 57/2014-30.
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IV — Analiza

A — Consideratii introductive

30. Contextul factual al prezentei cauze este emblematic pentru fenomenul, observat la scard ampla in
ultimii ani, al ,deplasérilor secundare” prin care numerosi solicitanti de protectie internationald se
deplaseazd din statul membru responsabil de examinarea cererii lor in temeiul criteriilor previazute de
Regulamentul Dublin III" (si anume, in mod frecvent, statul membru al primei intrdri'?) cétre alte
state membre in care doresc sé solicite protectie internationald si si se stabileascd ™.

31. Confruntat cu astfel de migratii, statul membru pe teritoriul caruia se afla solicitantul poate solicita
preluarea (sau reprimirea) in statul membru pe care il considerd responsabil in temeiul dispozitiilor
Regulamentului Dublin III*, In cazul in care statul membru solicitat accepti aceastd cerere, statul
membru solicitant transfera solicitantul respectiv in conformitate cu procedura prevazuta de acest
regulament (denumita in continuare ,procedura de transfer”) . Pentru a asigura punerea in aplicare a
acesteia, regulamentul mentionat permite — cu respectarea unor garantii stricte — recurgerea la masuri
coercitive precum detentia'® si plecarea controlata sau sub escorta .

32. Astfel, articolul 28 alineatul (2) din Regulamentul Dublin III — la care face trimitere articolul 8
alineatul (3) litera (f) din Directiva privind primirea — autorizeazi statele membre si plaseze un
solicitant in detentie cu respectarea a trei conditii.

33. Prima priveste obiectivul urmérit de o astfel de méasurd si implicd punerea in aplicare a acesteia
»[i]n cazul existentei unui risc ridicat de sustragere [...] pentru a garanta [...] procedurile de transfer
[...] pe baza unei analize individuale”. Articolul 2 litera (n) din acest regulament defineste riscul de
sustragere de la procedura ca fiind, ,intr-un caz individual, existenta unor motive bazate pe criterii
obiective definite de lege, de a considera cd un solicitant [...] se poate sustrage procedurii’.

34. A doua si a treia conditie se refera la proportionalitatea detentiei si, respectiv, la necesitatea
acesteia, cu alte cuvinte la inexistenta unor masuri mai putin coercitive care pot fi efectiv substituite
acesteia.

35. Intrebarea preliminari priveste numai domeniul de aplicare al primei conditii si, mai precis, cerinta
potrivit céreia criteriile obiective privind riscul de sustragere de la procedura trebuie si fie ,definite de
lege”, conform articolului 2 litera (n) din regulamentul mentionat. Ea nu priveste validitatea acestor
criterii pe planul continutului si in special nu priveste caracterul lor obiectiv si nici compatibilitatea
lor cu cerintele de proportionalitate si de necesitate a detentiei.

36. Pentru motivele expuse in continuare, consideram ca criteriile obiective pe baza carora poate fi
apreciatd existenta unui risc de sustragere de la proceduri trebuie si fie definite de legislatie, cu alte
cuvinte de norme juridice scrise adoptate de legiuitor.

11 — Aceste criterii sunt, in ordine ierarhica: existenta unor legituri familiale (articolele 8-11), detinerea unei vize sau a unui permis de sedere
valabile eliberate de un stat membru (articolul 12) si intrarea (legald sau ilegald) pe teritoriul unui stat membru (articolele 13-15).

12 — A se vedea Comisia Europeana, DG Migratie si Afaceri Interne, ,Evaluation of the Dublin III Regulation — Final Report”, 4 decembrie 2015,
p. 4.

13 — A se vedea Comunicarea Comisiei catre Parlamentul European si Consiliu din 6 aprilie 2016 [COM(2016) 197 final, p. 4].

14 — Preluarea se refera la situatia in care persoana interesatd nu a depus inca cererea de protectie internationald in statul membru solicitat
(articolele 20-23 din Regulamentul Dublin III). Reprimirea este aplicabild atunci cand, precum in spetd, aceasta a formulat o astfel de cerere
in statul mentionat inainte de a intra pe teritoriul statului membru solicitant (articolele 24-27 din acest regulament).

15 — Articolele 29-33 din Regulamentul Dublin III
16 — Articolul 28 din Regulamentul Dublin III
17 — Articolul 29 alineatul (1) al doilea paragraf din Regulamentul Dublin III.
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B — Cu privire la caracterul minimal al protectiei dreptului la libertate al solicitantilor care decurge
din articolul 5 paragraful 1 litera f) din CEDO

37. Articolul 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III nu stabileste el insusi criteriile obiective privind
riscul de sustragere de la procedura, ci face trimitere in acest scop la ordinile juridice interne ale
statelor membre.

38. In aceasta privintd, unele versiuni lingvistice ale acestui regulament, cum ar fi versiunile in limbile
bulgard, spaniola si germana, utilizeaza, la articolul 2 litera (n) din regulamentul mentionat, o expresie
care corespunde termenului francez ,loi” [lege] si care desemneaza in principiu numai normele
legislative. Altele, cum ar fi versiunile in limbile englezd, polona si slovaca, utilizeazd o formulare mai
generald, care corespunde termenului francez ,droit” [drept], care inglobeaza, potrivit sensului sidu
obisnuit, nu numai normele legislative, ci si alte norme juridice.

39. Pe langd aceasta lipsa de uniformitate a diferitor versiuni lingvistice ale aceluiasi regulament,
instanta de trimitere a subliniat, facind referire la jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor
Omului, cd nici chiar termenul ,lege” nu este interpretat in mod univoc. Observatiile scrise, precum si
dezbaterile orale din prezenta cauza au privit astfel, in mare masurd, aspectul daca respectarea
drepturilor fundamentale, astfel cum sunt garantate de CEDO si interpretate de Curtea Europeani a
Drepturilor Omului — care constituie, conform articolului 6 alineatul (3) TUE, principii generale ale
dreptului Uniunii'® - impune ca o legislatie si defineascd criteriile obiective privind riscul de
sustragere de la procedura.

40. Guvernele ceh si al Regatului Unit au ardtat cd, potrivit jurisprudentei Curtii Europene a
Drepturilor Omului, notiunea ,lege” in sensul CEDO" nu este limitata la legislatie, ci include alte
izvoare ale dreptului in masura in care acestea prezintda calititile ,materiale” privind claritatea,
previzibilitatea si accesibilitatea®. O jurisprudentd consacratd sau o practicd administrativd constanta ar
prezenta, in spetd, aceste calitdti*'. Guvernul elen si Comisia contestd aceastd concluzie.

4]1. Pe de altd parte, guvernul ceh a sustinut, in sedintd, cd conditia legalitatii care decurge din
articolul 5 paragraful 1 litera f) din CEDO priveste in orice caz numai temeiul juridic al ingerintei in
dreptul la libertate al solicitantilor — care ar figura deja la articolul 28 alineatul (2) din Regulamentul
Dublin III. Aceasta conditie nu ar privi, in schimb, limitele, referitoare la prevederea unor criterii
obiective pentru aprecierea riscului de sustragere de la procedura, aduse acestei ingerinte.

18 — A se vedea printre altele Avizul 2/13 din 18 decembrie 2014 (EU:C:2014:2454, punctul 179). Amintim c§, in plus, in temeiul articolului 52
alineatul (3) din cartd, drepturile consacrate de aceasta au, atunci cind corespund drepturilor garantate de CEDO, acelasi inteles si aceeasi
intindere ca si cele pe care le confera conventia amintitd. Astfel, in masura in care drepturile prevazute la articolul 6 din cartd corespund
celor garantate de articolul 5 din CEDO [a se vedea Explicatiile cu privire la Carta drepturilor fundamentale (JO 2007, C 303, p. 19)],
jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului privind aceastd dispozitie trebuie luata in considerare in vederea interpretarii articolului
6 mentionat [Hotararea din 15 februarie 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punctul 44)]. Articolul 52 alineatul (3) din cartd nu
impiedica totusi dreptul Uniunii sa confere o protectie mai largd acestor drepturi.

19 — Aceasta expresie este prevazutd la paragraful 2 al articolelor 8-11 din CEDO, care impune ca orice ingerinta in drepturile consacrate de
respectivele dispozitii si fie ,prevazutd de lege”. Potrivit Curtii Europene a Drepturilor Omului, aceastd conditie are acelasi domeniu de
aplicare precum cea care impune ca orice atingere adusa dreptului la libertatea protejatd prin articolul 5 paragraful 1 litera f) din CEDO sa
respecte ,cdile legale” si sa fie ,legald” [Curtea Europeana a Drepturilor Omului, Hotérérea din 25 iunie 1996, Amuur impotriva Frantei
(CE:ECHR:1996:0625]JUD001977692, § 50), si Hotédrarea din 9 iulie 2009, Mooren impotriva Germaniei (CE:ECHR:2009:0709JUD001136403,
§ 76)].

20 — A se vedea, printre altele, Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotdrdrea din 6 martie 2001, Dougoz impotriva Greciei
(CE:ECHR:2001:0306JUD004090798, § 55), Hotardrea din 21 octombrie 2013, Del Rio Prada impotriva Spaniei
(CE:ECHR:2013:1021JUD004275009, § 125), si Hotérdrea din 1 septembrie 2015, Khlaifia si altii impotriva Italiei
(CE:ECHR:2015:0901JUD001648312, § 64).

21 — Observam c4, in Hotédrarea din 11 aprilie 2013, Firoz Muneer impotriva Belgiei (CE:ECHR:2013:0411JUD005600510, § 59 si 60), Curtea
Europeand a Drepturilor Omului a apreciat ca o jurisprudenta consacrati constituie un temei juridic suficient pentru prelungirea detentiei
unei persoane in temeiul articolului 5 paragraful 1 litera f) din CEDO. In schimb, nu cunoastem niciun precedent in care Curtea Europeana
a Drepturilor Omului sé fi considerat o practica administrativa drept un temei suficient pentru o ingerinté intr-un drept fundamental.
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42. Fard a fi necesard verificarea exactitatii acestei din urmi sustineri, consideram, in ceea ce ne
priveste, ca notiunea ,lege” in sensul articolului 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III, interpretat in
lumina contextului si a finalitatilor proprii®, are un inteles autonom si diferit de cel al notiunii ,lege”
in sensul CEDO.

43. Subliniem in aceastd privinta cd dispozitiile CEDO constituie doar un nivel minim de protectie a
drepturilor fundamentale, fara a aduce atingere posibilitatii dreptului Uniunii de a le conferi o
protectie mai largd™.

44. Intr-o primi etapd, vom incerca si aritim ci legiuitorul Uniunii, prin adoptarea dispozitiilor
Regulamentului Dublin III si ale Directivei privind primirea care limiteaza posibilitatea statelor
membre de a plasa in detentie solicitantii, a optat pentru a acorda dreptului la libertate al acestora din
urmd o protectie mai larga decat cea care reiese din articolul 5 paragraful 1 litera f) din CEDO, astfel
cum este interpretat de Curtea Europeand a Drepturilor Omului.

45. Vom prezenta, intr-o a doua etapd, motivele pentru care cerinta potrivit careia criteriile privind
riscul de sustragere de la procedurd in sensul articolului 2 litera (n) din acest regulament trebuie sa fie
definite ,de lege” face parte din acest obiectiv de protectie consolidata si implicd, din aceasta
perspectivd, ca respectivele criteriile sa fie previazute de o legislatie.

C — Cu privire la vointa legiuitorului de a consolida protectia dreptului la libertate al solicitantilor

46. Una dintre schimbarile majore introduse prin Regulamentul Dublin III si prin Directiva privind
primirea consta in consolidarea garantiilor care incadreaza posibilitatea statelor membre de a plasa in
detentie solicitantii. Astfel cum se arata in considerentul (15) al acestei directive, legiuitorul Uniunii a
dorit ca detentia persoanelor — care constituie o ingerintd deosebit de grava in dreptul fundamental al
acestora la libertate garantat prin articolul 6 din cartd* — sa fie limitatd la ,conditii exceptionale”?.

47. Astfel, aceste instrumente au restrans in mod semnificativ marja de discretie de care dispuneau
statele membre in ceea ce priveste privarea de libertate a solicitantilor care faceau obiectul unei
proceduri de transfer.

48. Inainte de intrarea in vigoare a acestora, dreptul derivat al Uniunii nu limita detentia solicitantilor
decat in mod minimal. Regulamentul care a precedat Regulamentul Dublin III, si anume Regulamentul
(CE) nr. 343/2003 (Regulamentul Dublin II)*’, nu continea nicio dispozitie cu privire la acest aspect.
Erau aplicabile, prin urmare, garantiile generale prevazute la articolul 7 alineatul (3) din instrumentul
anterior Directivei privind primirea, si anume Directiva 2003/9/CE?. Aceastd dispozitie prevedea c3,
»[aJtunci cdnd se dovedeste a fi necesar, din motive juridice sau de ordine publicd, de exemplu, statele
membre pot obliga un solicitant sa raména intr-un loc stabilit, in conformitate cu legislatia internd a
acestora” (sublinierea noastra). In consecinti, motivele pentru care un solicitant putea fi privat de

22 — Amintim cu privire la acest aspect ca, in caz de neconcordanta intre versiunile lingvistice ale unui text al Uniunii, dispozitia in cauza trebuie
sa fie interpretata in raport cu economia generald si cu finalitatea acestuia. A se vedea printre altele Hotararea din 9 iunie 2011, Eleftheri
tileorasi si Giannikos (C-52/10, EU:C:2011:374, punctul 24 si jurisprudenta citata).

23 — A se vedea articolul 53 din CEDO si articolul 52 alineatul (3) din carta.

24 — A se vedea Hotararea din 15 februarie 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punctul 56), precum si prin analogie Hotérarea din 28 aprilie
2011, El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, punctul 42).

25 — Acest caracter exceptional reiese de asemenea din Principiile directoare ale Inaltului Comisariat al Organizatiei Natiunilor Unite pentru
Refugiati (HCR) privind criteriile si standardele aplicabile cu privire la detentia solicitantilor de azil si la alternativa la detentie, in versiunea
adoptata in cursul anului 2012, la care Comisia a facut referire in Propunerea sa de directiva a Parlamentului European si a Consiliului de
stabilire a standardelor minime pentru primirea solicitantilor de azil in statele membre [COM(2008) 815 final, p. 6, punctul 4.1].

26 — Regulamentul Consiliului din 18 februarie 2003 de stabilire a criteriilor si mecanismelor de determinare a statului membru responsabil de
examinarea unei cereri de azil prezentate intr-unul dintre statele membre de cétre un resortisant al unei tari terte (JO 2003, L 50, p. 1, Editie
speciald, 19/vol. 6, p. 56).

27 — Directiva Consiliului din 27 ijanuarie 2003 de stabilire a standardelor minime pentru primirea solicitantilor de azil in statele membre (JO
2003, L 31, p. 18, Editie speciala, 19/vol. 6, p. 48).
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libertate nu erau armonizate. Articolul 18 alineatul (1) din directiva care a precedat Directiva
2013/32/UE (denumitd in continuare ,Directiva privind procedura”)®, si anume Directiva
2005/85/CE* (denumitd in continuare ,fosta Directivd privind procedura”), prevedea, in plus, ci o
persoana nu poate fi retinuta exclusiv pe motiv ca solicita azil.

49. Posibilitatea statelor membre de a plasa in detentie solicitantii in asteptarea transferului era limitata
de asemenea de obligatiile acestora intemeiate pe articolul 5 paragraful 1 litera f) din CEDO™. Aceasta
dispozitie autorizeaza partile contractante sa restrangd, in exercitarea competentelor lor in materia
gestionarii fluxurilor migratorii, dreptul la libertate al unei persoane, fie pentru a impiedica
péatrunderea ilegala a acesteia pe teritoriul lor (prima tezd), fie deoarece impotriva acestei persoane se
afld in curs o procedura de expulzare sau de extradare (a doua teza).

50. In anumite hotirari*, Curtea Europeani a Drepturilor Omului a asimilat detentia unui solicitant in
cadrul unei proceduri de transfer catre statul membru responsabil de examinarea cererii sale cu
detentia unei persoane impotriva careia se afla in curs o procedura de expulzare sau de extradare in
sensul articolului 5 paragraful 1 litera f) a doua tezd din CEDO™.

51. Or, potrivit jurisprudentei Curtii Europene a Drepturilor Omului, detentia unei persoane in cadrul
unei astfel de proceduri nu este supusa conditiei ca aceasta masura si fie ,necesard, de exemplu pentru
a evita riscul sustragerii de la procedurd”®. Prin urmare, conformitatea unei masuri de detentie cu
articolul 5 paragraful 1 litera f) din CEDO nu este conditionatd nici de existenta unui risc de
sustragere de la procedura, nici de lipsa unor masuri mai putin restrictive care s permitd asigurarea
indepartérii persoanei in cauza. Se impune, in acest scop, numai efectuarea efectivd a unor demersuri
in vederea acestei indepartiri, cu diligenta necesara®.

52. Prin adoptarea Regulamentului Dublin III si a Directivei privind primirea, legiuitorul Uniunii s-a
pozitionat in favoarea unei protectii a dreptului la libertate al solicitantilor supusi unei proceduri de
transfer mai extinse decét cea care decurge din articolul 5 paragraful 1 litera f) din CEDO, astfel cum
este interpretat de Curtea Europeani a Drepturilor Omului®.

28 — Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 privind procedurile comune de acordare si retragere a protectiei
internationale (JO 2013, L 180, p. 60).

29 — Directiva Consiliului din 1 decembrie 2005 privind standardele minime cu privire la procedurile din statele membre de acordare si retragere
a statutului de refugiat (JO 2005, L 326, p. 13, Editie speciala, 19/vol. 7, p. 242).

30 — Amintim ca drepturile fundamentale, astfel cum sunt garantate de CEDO si de traditiile constitutionale comune ale statelor membre,
constituie principii generale ale dreptului Uniunii (a se vedea punctul 39 din prezentele concluzii).

31 — Curtea Europeani a Drepturilor Omului, Hotararea din 11 aprilie 2013, Firoz Muneer impotriva Belgiei (CE:ECHR:2013:0411JUD005600510,
§ 53), si Hotararea din 12 iulie 2016, A. M. si altii impotriva Frantei (CE:ECHR:2016:0712JUD002458712, § 64 si 65).

32 — Pentru argumente in sustinerea unei teze opuse, potrivit cireia detentia unui solicitant in cadrul unei proceduri de transfer nu intrd in
domeniul de aplicare al niciuneia dintre tezele de la articolul 5 paragraful 1 litera f) din CEDO, a se vedea European Council on Refugees
and Exiles, ,The Legality of Detention of Asylum Seekers under the Dublin III Regulation”, AIDA Legal Briefing No. 1, iunie 2015, p. 7,
precum si Costello, C., The Human Rights of Migrants and Refugees in European Law, Oxford University Press, Oxford, 2016, p. 296 si 297.

33 — A se vedea in special Curtea Europeanid a Drepturilor Omului, Hotérarea din 15 noiembrie 1996, Chahal impotriva Regatului Unit
(CE:ECHR:1996:1115]UD002241493, §§ 112 si  113), Hotdrarea din 10 iulie 2014, Rakhimov impotriva  Rusiei
(CE:ECHR:2014:0710JUD005055213, § 119 si 120), si Hotdrarea din 27 noiembrie 2014, Khomullo impotriva Ucrainei
(CE:ECHR:2014:1127JUD004759310, § 52).

34 — Curtea Europeana a Drepturilor Omului a nuantat recent aceasta jurisprudentd, considerand ca, ,prin exceptie, atunci cand este prezent un
copil, [...] privarea de libertate trebuie si fie necesara in vederea atingerii scopului urmadrit, si anume pentru a asigura expulzarea familiei”
[Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotarérea din 12 iulie 2016, A. B. impotriva Frantei (CE:ECHR:2016:0712JUD001159312, § 120)].

35 — Aritam totusi ca, atunci cand dreptul intern al unei parti contractante sau dreptul Uniunii ii impun respectarea unor garantii care depasesc
obligatiile sale in temeiul CEDO, astfel cum permite articolul 53 din aceasta, Curtea Europeana a Drepturilor Omului ,include” respectarea
acestor garantii in conditia privind legalitatea ingerintei si verificd ea insdsi respectarea acestora [a se vedea in special Curtea Europeana a
Drepturilor Omului, Hotérarea din 2 octombrie 2008, Rusu impotriva Austriei (CE:ECHR:2008:1002JUD003408202, § 54-58), Hotérarea din
22 septembrie 2015, Nabil impotriva Ungariei, (CE:ECHR:2015:0922JUD006211612, § 31 si 39-42), si Hotararea din 5 iulie 2016, O. M.
impotriva Ungariei (CE:ECHR:2016:0705JUD000991215, § 47-52)].
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53. Acest rationament este valabil in mésura in care, in primul rdnd, articolul 28 alineatul (2) din acest
regulament permite detentia solicitantilor numai in cazul existentei unui risc ridicat de sustragere. Prin
urmare, este interzisd, astfel cum reiese si din articolul 28 alineatul (1) din regulamentul mentionat,
detentia unui solicitant numai pentru motivul cd este in curs o procedurd de transfer™.

54. Pe de alta parte, Directiva privind primirea prevede in prezent, la articolul 8 alineatul (3), o lista
exhaustiva a motivelor pentru care un solicitant poate fi plasat in detentie. Printre acestea figureazd, la
litera (f) a acestei dispozitii, detentia in scopul unui transfer in conformitate cu articolul 28 din
Regulamentul Dublin III.

55. In al doilea rand, articolul 28 alineatul (2) din acest regulament, la fel ca articolul 8 alineatul (2) din
Directiva privind primirea, prevad ca detentia constituie o masura la care se recurge in ultima instants,
care poate fi avuta in vedere numai in lipsa unei alternative mai putin coercitive.

56. Ansamblul dispozitiilor mentionate mai sus reflectd, astfel, vointa legiuitorului Uniunii de a limita
detentia solicitantilor la imprejuréri exceptionale, astfel cum reiese din considerentul (15) al Directivei
privind primirea si cum a subliniat Curtea in Hotararea N.”.

57. Consideratiile care precedd justificd, in opinia noastra, o interpretare restrictiva a dispozitiilor care
autorizeazd statele membre sa plaseze un solicitant in detentie. Din aceastd perspectiva, in caz de
indoiala cu privire la interpretarea termenului ,lege” care figureaza la articolul 2 litera (n) din
Regulamentul Dublin III, ar trebui privilegiata interpretarea care protejeazd in cea mai mare masurd
dreptul la libertate al solicitantilor.

58. Or, astfel cum vom aréita in continuare, consideram cd enumerarea criteriilor privind riscul de
sustragere de la procedura intr-un text legislativ este de naturd sa consolideze protectia solicitantilor
impotriva atingerilor arbitrare aduse dreptului lor la libertate. In plus, considerim ci aceasta este
necesara pentru realizarea obiectivului dublu care insoteste, in opinia noastra, cerinta ca aceste criterii
sa fie definite ,de lege”.

D — Cu privire la necesitatea unei legislatii care defineste criteriile privind riscul de sustragere de la
procedurd in raport cu obiectivele urmdrite de articolul 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III

1. Cu privire la obiectivul dublu al cerintei potrivit céreia criteriile privind riscul de sustragere de la
procedura trebuie sa fie definite ,de lege”

59. Astfel cum este definit la articolul 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III, riscul de sustragere de
la procedura presupune, pe de o parte, un aspect subiectiv si circumstantiat (,intr-un caz individual”*)
si, pe de alta parte, un aspect obiectiv si general (,bazate pe criterii obiective definite de lege”).

36 — Articolul 28 alineatul (1) din Regulamentul Dublin III se deosebeste astfel de articolul 27 alineatul (1) din Propunerea de regulament al
Parlamentului European si al Consiliului de stabilire a criteriilor si mecanismelor de determinare a statului membru responsabil de
examinarea unei cereri de azil prezentate intr-unul dintre statele membre de céitre un resortisant al unei tari terte sau un apatrid
[COM(2008) 820 final]. Dispozitia propusid se limita la a reitera principiul, previzut la articolul 18 alineatul (1) din Directiva 2005/85,
potrivit cdruia o persoand nu ar trebui supusa masurii detentiei ,pentru unicul motiv ca solicitd protectie internationald”. Dispozitia
adoptatd este mai strictd, in masura in care nici statutul solicitantului [a se vedea considerentul (20) al Regulamentului Dublin III], nici
insusi faptul ca este in curs o procedura de transfer nu justifica o astfel de masura.

37 — Hotarérea din 15 februarie 2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punctele 52, 56 si 63), referitoare la o masurd de plasare in detentie luatid
impotriva unui solicitant pentru motive de ordine publicd sau de sigurantid publicad in temeiul articolului 8 alineatul (3) litera (e) din
Directiva privind primirea.

38 — Expresia ,pe baza unei analize individuale”, care figureaza la articolul 28 alineatul (2) din Regulamentul Dublin III, reflecta de asemenea
aceasta cerinta.
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60. Aceastd definitie prevede astfel doua cerinte cumulative, autorititile competente — si anume
autorititile administrative sau judiciare® — fiind obligate si examineze de la caz la caz ansamblul
imprejurarilor individuale si concrete care caracterizeaza situatia fiecirui solicitant®’, asigurandu-se in
acelasi timp ca o astfel de examinare se intemeiaza pe criterii obiective stabilite in mod general si
abstract.

61. In acest context, cerinta potrivit cireia criteriile privind riscul de sustragere de la procedura trebuie
sa fie definite ,de lege” reflectd, in opinia noastra, un obiectiv dublu.

62. Pe de o parte, aceasta urmareste si asigure ca respectivele criterii prezintd garantii suficiente in
materie de securitate juridicd. In aceastd privintd, reiese din jurisprudenta Curtii ci masurile luate de
un stat membru in temeiul unui regulament, chiar si atunci cand privesc exercitarea unei puteri
discretionare conferite de acesta, trebuie sa fie conforme cu principiul securitatii juridice in calitate de
principiu general al dreptului Uniunii*. In opinia noastrd, acest principiu se aplica in spetd in masura
in care, atunci cand definesc criteriile amintite, statele membre pun in aplicare articolul 28 alineatul (2)
din Regulamentul Dublin III coroborat cu articolul 2 litera (n) din acest regulament, in scopul
exercitarii posibilitatii, care le este recunoscutd de prima dintre aceste dispozitii, de a plasa solicitantii
in detentie.

63. Cerinta respectiva are drept scop, pe de altd parte, sa garanteze cd puterea de apreciere individuald
a autoritatilor insdrcinate cu aplicarea criteriilor privind riscul de sustragere de la procedura se inscrie
in cadrul anumitor limite prestabilite.

64. Astfel, aceste obiective reies din lucrdrile pregititoare ale Directivei 2008/115/CE* (denumitd in
continuare ,,Directiva privind returnarea”), al carei articol 3 alineatul (7) cuprinde o definitie a riscului
de sustragere de la procedurd aproape identicd cu cea care figureaza la articolul 2 litera (n) din
Regulamentul Dublin III (cu diferenta ci aceste dispozitii privesc persoana care face obiectul unei
sproceduri de returnare” si, respectiv, persoana supusa unei ,proceduri de transfer”).

65. Desi Directiva privind returnarea nu se aplicd solicitantilor de protectie internationala® si, prin
urmare, luarea in custodie publica in scopul indepartarii reglementata de aceasta si detentia acestor
solicitanti intrd sub incidenta unor regimuri juridice diferite®, lucrarile pregititoare corespunzitoare
acestei directive pot furniza, in opinia noastra, o clarificare in vederea interpretérii articolului 2
litera (n) din regulamentul amintit. Astfel, aceasta dispozitie s-a inspirat in mod vizibil din articolul 3
alineatul (7) din directiva mentionatd, al cérui continut il preia aproape cuvant cu cuvant. Lucririle
pregatitoare ale Regulamentului Dublin III nu cuprind de altfel nicio dezbatere referitoare la definitia
riscului de sustragere de la procedura care figureazi la articolul 2 litera (n) din acest regulament *.

39 — In conformitate cu articolul 9 alineatul (2) din Directiva privind primirea, misura plasirii in detentie trebuie dispusa in scris de citre
autoritétile judiciare sau administrative.

40 — Astfel, intrunirea unuia (sau a mai multe) criterii privind riscul de sustragere de la procedura definite de legea nationald nu este suficientd,
in lipsa unei examinari individuale de la caz la caz a situatiei persoanei interesate, pentru a se constata existenta unui risc de sustragere de
la procedura [a se vedea prin analogie Hotararea din 5 iunie 2014, Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, punctele 70-74)].

41 — A se vedea printre altele Hotarérea din 20 iunie 2002, Mulligan si altii (C-313/99, EU:C:2002:386, punctul 46), Hotérérea din 5 mai 2011,
Kurt und Thomas Etling si altii (C-230/09 si C-231/09, EU:C:2011:271, punctul 74), si Hotararea din 5 noiembrie 2014, Cypra (C-402/13,
EU:C:2014:2333, punctul 26).

42 — Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 16 decembrie 2008 privind standardele si procedurile comune aplicabile in statele
membre pentru returnarea resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegala (JO 2008, L 348, p. 98).

43 — Aceastd situatie este valabila, mai precis, de la formularea cererii de protectie internationald pana la adoptarea deciziei in prima instanta care
statueazd asupra acestei cereri sau, daci este cazul, pani la solutionarea caii de atac introduse impotriva deciziei respective [Hotararea din
30 mai 2013, Arslan (C-534/11, EU:C:2013:343, punctul 49)] (a se vedea punctul 67 din prezentele concluzii).

44 — Hotérarea din 30 noiembrie 2009, Kadzoev (C-357/09 PPU, EU:C:2009:741, punctul 45).

45 — Comitetul Economic si Social a emis totusi unele observatii cu privire la aceastd definitie (Opinion of the European Economic and Social
Committee, SOC/333, 16 iulie 2009, p. 7).
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66. Addugam ca pragul de intensitate pe care un astfel de risc trebuie sd il depéaseascéd pentru a justifica
o masurd de plasare in detentie variaza in functie de instrumentul aplicabil. Articolul 15 alineatul (1)
litera (a) din Directiva privind returnarea conditioneazd luarea in custodie publicd in scopul
indepartarii de existenta unui ,risc de sustragere”. Articolul 28 alineatul (2) din Regulamentul
Dublin IIT impune, la randul sdu, un ,risc ridicat de sustragere” in vederea privarii de libertate a unui
solicitant aflat in asteptarea unui transfer.

67. In plus, spre deosebire de procedura de returnare, procedura de transfer vizeazi in special
solicitantii care se afli in mod legal pe teritoriul statului membru solicitant. Astfel, in temeiul
articolului 9 alineatul (1) din Directiva privind procedura, dupd cum se aminteste in considerentul (9)
al Directivei privind returnarea, un solicitant are dreptul si raména pe teritoriul statului membru in
care a formulat cererea pand la adoptarea deciziei in prima instantd care statueaza asupra acestei cereri
sau, daca este cazul, pana la solutionarea ciii de atac introduse impotriva deciziei respective*. Aceasta
este situatia chiar si in cazul in care acest stat membru considerd cd nu este responsabil de examinarea
cererii respective si solicita preluarea solicitantului de un alt stat membru in temeiul dispozitiilor
Regulamentului Dublin IITY.

68. In aceste conditii, garantiile prevazute de Directiva privind returnarea pentru a incadra luarea in
custodie publica a persoanelor in scopul indepartarii se aplic, in opinia noastrd, a fortiori plasarii in
detentie a solicitantilor care fac obiectul unei proceduri de transfer.

69. Or, observam c3, in cadrul procedurii de adoptare a acestei directive, propunerea initiald a Comisiei
nu cuprindea definitia riscului de sustragere®. Aceasta a fost introdusi in raportul Comisiei pentru
libertéti civile, justitie si afaceri interne (denumitd in continuare ,Comisia LIBE”) a Parlamentului
European, care se limita totusi la a impune ca un astfel de risc sa fie apreciat pe baza unor ,criterii
individuale si obiective”®. Pozitia Parlamentului in prima lecturd, aprobati de Consiliu, a inlocuit
respectiva formulare cu sintagma ,criterii obiective definite de lege”*.

70. Alegerea acestor termeni, chiar daca propunerea Comisiei nu incadra in niciun fel evaluarea
riscului de sustragere de la procedurd, iar raportul Comisiei LIBE se referea doar la ,criterii
individuale si obiective”, fard a preciza sursa acestora, nu poate fi anodind®'. Ea face, in opinia noastra,
dovada unei vointe de a garanta previzibilitatea criteriilor utilizate in cadrul aprecierii individuale a
riscului de sustragere de la procedurd si de a contrabalansa puterea autorititilor responsabile de
aceasta apreciere, prin prevederea unor criterii obiective de natura generala si abstracta.

46 — Hotérarea din 30 mai 2013, Arslan (C-534/11, EU:C:2013:343, punctele 48 si 49). Prin urmare, un solicitant nu se afla in situatie de ,sedere
ilegald” in sensul Directivei privind returnarea si nu poate fi, asadar, expulzat de pe teritoriul Uniunii atat timp cit cererea sa nu a fost
respinsd. Aceastd consecintd decurge de asemenea din principiul nereturnérii, consacrat la articolul 33 din Conventia de la Geneva din 1951

privind statutul refugiatilor, la care face referire articolul 18 din carta.

47 — Astfel, solicitantul are dreptul sd raimana nu numai pe teritoriul statului membru in care este examinata cererea sa de azil, ci si pe teritoriul
statului membru in care a fost depusa aceastd cerere [Hotararea din 27 septembrie 2012, Cimade si GISTI (C-179/11, EU:C:2012:594,
punctul 48)].

48 — Propunerea de directiva a Parlamentului European si a Consiliului privind standardele si procedurile comune aplicabile in statele membre
pentru returnarea resortisantilor térilor terte aflati in situatie de sedere ilegala [COM(2005) 391 final, denumité in continuare ,Propunerea
de directiva privind returnarea”].

49 — Raportul cu privire la Propunerea de directivd privind returnarea, 20 septembrie 2007, A6-0339/2007, 2005/0167 (COD), PE 374.321, p. 7.
Diferite amendamente au fost sugerate si mentionau ,motive serioase, care trebuie definite in mod individual si obiectiv si apreciate de
instante” [Avizul Comisiei pentru dezvoltare adresat Comisiei LIBE cu privire la Propunerea de directiva privind returnarea, 22 iunie 2007,
2005/0167 (COD), PE 386.728, p. 11], ,criterii definite de dreptul national” [proiectul de raport al Comisiei LIBE cu privire la Propunerea
de directiva privind returnarea, 13 iunie 2006, 2005/0167 (COD), PE 374.321v02-00, p. 9] sau ,criterii obiective definite de lege”
[amendament la proiectul de raport al Comisiei LIBE, 27 septembrie 2006, 2005/0167 (COD), PE 378.672v01-00, p. 23].

50 — Pozitia Parlamentului European adoptata in prima lecturd, 18 iunie 2008, EP-PE_TC1-COD(2005)00167, PE 400.777, p. 13.

51 — Aréatdm in aceasta privinta cd in clauza 2 din Acordul-cadru privind munca pe duratd determinatd, incheiat la 18 martie 1999, care figureazi
in anexa la Directiva 1999/70/CE a Consiliului din 28 iunie 1999 privind acordul-cadru cu privire la munca pe durata determinatd, incheiat
intre CES, UNICE si CEEP (JO 1999, L 175, p. 43, Editie speciala, 05/vol. 5, p. 129), la care a facut referire guvernul Regatului Unit,
legiuitorul Uniunii a dorit si faca trimitere in mod nediferentiat, pentru definitia unei notiuni determinate, la legislatie sau la alte surse ale
dreptului intern. Astfel, acesta a facut referire in mod expres la ,legislatia, conventiile colective sau practicile in vigoare” in statele membre,
iar nu la ,lege”.
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2. Cu privire la necesitatea unei legislatii care sa defineasca criteriile privind riscul de sustragere de la
procedura in vederea realizarii acestor obiective

71. Realizarea celor doua obiective mentionate mai sus necesitd, in opinia noastrd, stabilirea criteriilor
obiective privind riscul de sustragere de la procedura intr-o legislatie.

a) Cu privire la obiectivul privind garantarea securititii juridice

72. Principiul securitatii juridice implica in esenta faptul ca masurile adoptate de un stat membru in
temeiul dreptului Uniunii permit justitiabililor sa cunoasca intinderea drepturilor si a obligatiilor lor si
sa prevada consecintele comportamentelor lor*. Astfel cum a constatat deja Curtea®, respectarea
acestui principiu depinde nu numai de continutul masurilor adoptate, ci si, dacd este cazul, de natura
instrumentului ales in acest scop.

73. In masura in care nu consideram nici oportund si nici macar posibild evaluarea abstracta a
meritelor legislatiei, ale jurisprudentei si, respectiv, ale practicii administrative in termeni de securitate
juridica, vom centra analiza pe imprejurdrile specifice care caracterizeaza cauza principala.

74. Dupé cum s-a ardtat la punctul 25 din prezentele concluzii, jurisprudenta constantd mentionatd de
instanta de trimitere constd intr-o serie de hotérari pronuntate de aceasta care consacri, fiecare, unul
sau mai multe criterii pe baza céirora poate fi apreciatd existenta unui risc de sustragere de la
procedura. Enumerarea acestor criterii prezinta, asadar, un caracter fragmentat.

75. O astfel de constatare sugereazd de asemenea cd respectivele criterii au fost recunoscute de la caz
la caz de aceasta instantd, pe baza imprejurarilor individuale care caracterizeaza fiecare cauza cu care
a fost sesizati. In aceastd privinti, guvernul ceh a admis, in sedintd, posibilitatea ca practica
administrativa si jurisprudenta si evolueze pe masurd ce din experienta rezulta alte criterii relevante
pentru aprecierea riscului de sustragere de la procedura. Astfel, jurisprudenta ar consacra criterii
deduse in prealabil de practica administrativa.

76. In asemenea imprejurdri, avem indoieli cu privire la faptul ci practica administrativd si
jurisprudenta in discutie, chiar constante, prezintd garantii suficiente in termeni de previzibilitate.
Acest rationament este valabil a fortiori avand in vedere caracterul deosebit de grav al ingerintei pe
care o masurd de plasare in detentie o aduce drepturilor fundamentale ale solicitantilor — ingerinta pe
care, in plus, legiuitorul Uniunii intentiona si o limiteze la situatii exceptionale®.

77. Astfel, in cazul in care criteriile privind riscul de sustragere de la procedura ar putea rezulta dintr-o
practica administrativa sau dintr-o jurisprudenté care ar sprijini, daca este cazul, aceastd practicd, ele ar
risca si fluctueze in functie de evolutiile practicii mentionate. Intr-un asemenea scenariu, ele ar putea
chiar sa nu aibd o stabilitate suficientd pentru a putea fi considerate drept ,definite”, astfel cum impune
articolul 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III.

52 — A se vedea in acest sens Hotédrarea din 20 iunie 2002, Mulligan si altii (C-313/99, EU:C:2002:386, punctul 47), si Hotararea din 25 martie
2004, Azienda Agricola Ettore Ribaldi si altii (C-480/00, C-482/00, C-484/00, C-489/00-C-491/00 si C-497/00-C-499/00, EU:C:2004:179,
punctul 85).

53 — Hotararea din 20 iunie 2002, Mulligan si altii (C-313/99, EU:C:2002:386, punctul 48).
54 — A se vedea punctul 46 din prezentele concluzii.
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78. In plus, in sedinti, guvernul ceh a exprimat indoieli cu privire la caracterul public al practicii
administrative din care reies aceste criterii. Or, in lipsa unor masuri de publicitate, accesibilitatea
acestora pentru justitiabili nu poate fi asiguratd. De altfel, Curtea a considerat in aceastd privinta ca
simple practici administrative care, prin natura lor, pot fi modificate dupé vointa administratiei si sunt
lipsite de o publicitate adecvatd nu prezinta claritatea si precizia necesare pentru a indeplini cerinta
privind securitatea juridicd .

79. Desigur, astfel cum a mentionat guvernul Regatului Unit, nici definirea criteriilor privind riscul de
sustragere de la procedura intr-o lege scrisa nu furnizeaza o garantie absolutd de securitate juridica,
avand in vedere cerinta unei aprecieri individuale si concrete a unui astfel de risc. Totusi, incadrarea
acestei aprecieri prin prevederea unor criterii in legislatie prezintd, in opinia noastrd, garantii
superioare in termeni de stabilitate si, prin urmare, de securitate juridica. De altfel, in opinia noastra,
legiuitorul Uniunii a impus ca puterea de apreciere individuald a autoritatilor administrative si
judiciare sa fie circumscrisa unor criterii de origine legislativd tocmai pentru a limita riscurile unei
utilizari arbitrare a respectivei puteri®.

80. Pe de alta parte, s-ar putea obiecta cd drepturile solicitantilor ar fi mai bine protejate, dupa caz,
printr-o jurisprudentd sau o practicd administrativa constante care consacra criterii precise si stricte
decat printr-o legislatie care stabileste criterii vagi si permisive. Pentru a evita orice confuzie in aceasta
privintd, amintim cd intrebarea adresatd priveste numai cerintele referitoare la sursa normativa a
criteriilor privind riscul de sustragere de la procedura. Prin urmare, aceasta nu priveste problematica
diferita referitoare la continutul acestor criterii®’.

b) Cu privire la obiectivul referitor la incadrarea puterii de apreciere individuale a autoritatilor
administrative si judiciare

81. Adoptarea unei legislatii, pe langd avantajele acesteia in termeni de securitate juridicd, ofera
garantii suplimentare in ceea ce priveste controlul extern al puterii de apreciere a autoritatilor
administrative si judiciare insarcinate cu aprecierea riscului de sustragere de la procedura si, daci este
cazul, cu dispunerea masurii plasirii in detentie a unui solicitant.

82. Avand in vedere caracterul deosebit de serios al ingerintei in dreptul fundamental la libertate
reprezentate de o astfel de masura si vointa legiuitorului Uniunii de a limita aceastd ingerintd la
imprejurdri exceptionale®, puterea de apreciere a autoritdtilor amintite ar trebui incadrata astfel incat
solicitantii sa fie cdt mai bine protejati impotriva privarilor de libertate arbitrare. Din aceasta
perspectivd, in opinia noastrd, stabilirea continutului acestor criterii in abstract si aplicarea acestora
intr-un caz concret ar trebui si fie realizata de autoritéti diferite pe plan institutional.

83. Acesta este, in opinia noastra, domeniul de aplicare real al dublei cerinte privind examinarea
individuala si prevederea unor criterii obiective predefinite care reiese din articolul 2 litera (n) din
Regulamentul Dublin III. Pe de o parte, aceastd dispozitie impune autoritatilor administrative si
judiciare sa tina seama de imprejurarile fiecirui caz concret. Pe de altd parte, aceasta asigura
canalizarea puterii de apreciere individuale prin intermediul unor criterii generale si abstracte
prestabilite de o autoritate terta.

55 — Hotirarea din 20 iunie 2002, Mulligan si altii (C-313/99, EU:C:2002:386, punctul 47 si jurisprudenta citat). Intr-un alt context, Curtea a
statuat cd o limitare a dreptului la o cale de atac eficientd, consacrat la articolul 47 din carta, incalca aceasta dispozitie in masura in care era
enuntatd in manualul unui comitet administrativ [Hotardrea din 17 septembrie 2014, Liivimaa Lihaveis (C-562/12, EU:C:2014:2229,
punctul 74)].

56 — A se vedea punctele 81-84 din prezentele concluzii.
57 — A se vedea punctul 35 din prezentele concluzii.
58 — A se vedea punctul 46 din prezentele concluzii.
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84. Aceste consideratii permit, in opinia noastra, sd se excluda ca cerinta referitoare la definirea ,de
lege” a criteriilor obiective privind riscul de sustragere de la procedura si fie consideratd indeplinita in
cazul in care respectivele criterii nu sunt stabilite de o legislatie, ci de o practica administrativa sau de
o jurisprudentd®.

85. Cu titlu confirmativ, addugam mai intdi ca abordarea pe care o propunem corespunde cu cea
urmata de Comisie in al sau ,manual privind returnarea” referitoare la interpretarea articolului 3
alineatul (7) din Directiva privind returnarea®.

86. In continuare, majoritatea statelor membre par si admita ci articolul 2 litera (n) din Regulamentul
Dublin III le impune sa defineasca in legislatia lor criteriile privind riscul de sustragere de la procedura
in cazul in care doresc sid recurgd la masura detentiei, astfel cum reiese din raspunsurile la doud
chestionare adresate ,punctelor de contact nationale” ale statelor membre in cadrul anchetelor
efectuate de Reteaua europeand de migratie®. Majoritatea celor care au raspuns la aceste chestionare
au declarat ca, in cursul anului 2014, legislatia nationald definea criteriile obiective privind riscul de
sustragere de la procedura in sensul articolului 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III sau era in
curs de modificare in acest scop. Acesta a fost cazul in Republica Ceha, a carei legislatie a fost astfel
modificata ulterior cererii de decizie preliminard®. ,Punctul de contact national” din Regatul Unit a
fost singurul care a contestat cerinta unei definiri legislative a acestor criterii.

87. In sfarsit, mai multe instante nationale impirtisesc aceastd interpretare. In special,
Bundesgerichtshof (Curtea Federald de Justitie) a considerat ca aceasta dispozitie impune ca o legislatie
(o jurisprudenta nefiind suficientd) sa stabileascd motivele care permit si se constate existenta unui risc
de sustragere de la procedurd in mod previzibil si controlabil®. Verwaltungsgerichtshof (Curtea
Administrativd) a adoptat de asemenea o decizie in acest sens, inlaturdnd de altfel in mod expres
necesitatea unei cereri de decizie preliminara pentru motivul cd nicio altd interpretare nu era
posibila®. Totodatd, Cour administrative (Curtea Administrativd, Luxemburg) a subliniat ca articolul 2
litera (n) din Regulamentul Dublin III face trimitere la dispozitii de natura legislativd®. Raad van State
(Consiliul de Stat, Térile de Jos) a considerat, la randul sdu, cd aprecierea riscului sustragerii in sensul
articolului 3 alineatul (7) din Directiva privind returnarea® trebuie si se bazeze pe criterii obiective
definite de legislatie, o practici administrativd nefiind suficienta in aceastd privinta®.

59 — In timp ce aprecierea noastra cu privire la primul dintre obiectivele urmarite de aceasti cerinti (referitor la securitatea juridici) este strans
legatd de contextul specific al prezentei cauze, concluzia noastra cu privire la al doilea obiectiv (referitor la incadrarea puterii de apreciere
individuale a autoritatilor administrative si judiciare) este valabila independent de caracteristicile practicii administrative sau ale
jurisprudentei in discutie.

60 — Anexa la Recomandarea Comisiei din 1 octombrie 2015 de elaborare a unui ,manual privind returnarea” comun care trebuie utilizat de
autorititile competente ale statelor membre atunci cidnd efectueazi actiuni legate de returnare [C(2015) 6250 final, p. 11]. Cu privire la
corelatia dintre Directiva privind returnarea si Regulamentul Dublin III in ceea ce priveste masurile de plasare in detentie, a se vedea
punctele 65 si 66 din prezentele concluzii.

61 — Ad-Hoc Query on detention in Dublin 111 cases, disponibild la adresa de internet
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/docs/ad-hoc-queries/protection/
590_emn_ahq_on_detention_in_dublin_cases_en.pdf, precum si Ad-Hoc Query on objective criteria to identify risk of absconding in the
context of reception directive art 8 (recast) and Dublin regulation nr. 604/2014 art 28 (2), disponibild la adresa de
internet http://emn.ypes.gr/images/docs/EMN_QUERIES/EMN_QUERIES_2014/
2014_619_emn_ahq_on_objective_criteria_to_identify_risk_of_absconding_%28wider_diss%29.pdf. Reteaua europeani de migratie a fost
instituita prin Decizia Consiliului din 14 mai 2008 de instituire a unei Retele europene de migratie (2008/381/CE) (JO 2008, L 131, p. 7).

62 — A se vedea punctul 16 din prezentele concluzii.

63 — Bundesgerichtshof, 26 iunie 2014, V ZB 31/14.

64 — Verwaltungsgerichtshof, 19 februarie 2015, RO 2014/21/0075-5.

65 — Cour administrative du Grand-Duché de Luxembourg, 6 octombrie 2016, nr. de rol 35301C. A se vedea de asemenea hotarérile tribunal
administratif (Tribunalul Administrativ, Luxemburg), Camera a doua, 5 martie 2015, nr. de rol 35902, precum si Camera a treia, nr. de rol
37301, 24 decembrie 2015.

66 — Cu privire la corelatia dintre articolul 3 alineatul (7) din aceastd directiva si articolul 2 litera (n) din Regulamentul Dublin III, a se vedea
punctele 65 si 66 din prezentele concluzii.

67 — Raad van State, 21 martie 2011, BP9284, 201100555/1/V3.
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V — Concluzie

88. Avand in vedere toate cele ce precedd, propunem Curtii sd raspunda la intrebarea preliminara
adresatd de Nejvyssi spravni soud (Curtea Administrativd Supremd, Republica Cehd) dupd cum
urmeaza:

»Articolul 2 litera (n) si articolul 28 alineatul (2) din Regulamentul (UE) nr. 604/2013 al Parlamentului
European si al Consiliului din 26 iunie 2013 de stabilire a criteriilor si mecanismelor de determinare a
statului membru responsabil de examinarea unei cereri de protectie internationald prezentate intr-unul
dintre statele membre de cétre un resortisant al unei tari terte sau de citre un apatrid trebuie
interpretate in sensul cd un stat membru nu este autorizat sa plaseze in detentie un solicitant de
protectie internationala in scopul garantarii procedurii de transfer catre un alt stat membru in cazul in
care primul stat membru nu a definit, in legislatia sa, criteriile obiective pe baza carora poate fi
apreciatd existenta unui risc de sustragere de la procedura, chiar dacd astfel de criterii reies din
jurisprudenta sau din practica administrativa a acestui stat membru.”
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