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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (fjarde avdelningen)

den 23 april 2015*

"Begdran om forhandsavgorande — Omrade med frihet, sikerhet och rattvisa —

Direktiv 2008/115/EG — Gemensamma normer och forfaranden for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna — Artiklarna 6.1 och 8.1 —
Nationell lagstiftning enligt vilken det vid olaglig vistelse dr mojligt att, beroende pad omstidndigheterna,
besluta om antingen boter eller avlagsnande”

I mal C-38/14,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Tribunal Superior
de Justicia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (Spanien) genom beslut av den
17 december 2013, som inkom till domstolen den 27 januari 2014, i malet

Subdelegacion del Gobierno en Gipuzkoa - Extranjera

mot

Samir Zaizoune,

meddelar

DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden L. Bay Larsen (referent) samt domarna K. Jirimée,
J. Malenovsky, M. Safjan och A. Prechal,

generaladvokat: Y. Bot,

justitiesekreterare: handlaggaren L. Carrasco Marco,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 9 december 2014,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Spaniens regering, genom A. Rubio Gonzélez, i egenskap av ombud,
— Polens regering, genom B. Majczyna, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom S. Pardo Quintillin och M. Condou-Durande, bada i egenskap av
ombud,

* Réttegangssprak: spanska.
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med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av i synnerhet artiklarna 6.1 och 8.1 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma
normer och forfaranden for &tervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna (EUT L 348, s. 98).

Begdran har framstillts i ett brottmal mot Samir Zaizoune, angaende hans olagliga vistelse i Spanien.

Tillampliga bestimmelser

Direktiv 2008/115
I skdlen 2 och 4 i direktiv 2008/115 anges foljande:

”(2) Vid sitt mote den 4-5 november 2004 i Bryssel efterlyste Europeiska radet upprittandet av en
effektiv politik for avlagsnande och atersindande som grundar sig pd gemensamma standarder
for personers atersindande pa ett humant sédtt och med fullstindig respekt for deras méanskliga
rattigheter och virdighet.

(4) Det dr nodviandigt att det faststills tydliga, 6ppna och rittvisa regler for tillhandahéllandet av en
effektiv atervindandepolitik, vilket dr en nodviandig del av en vél forvaltad migrationspolitik.”

I artikel 1 i direktiv 2008/115, med rubriken "Syfte”, foreskrivs foljande:

"I detta direktiv foreskrivs gemensamma normer och forfaranden som ska tillimpas i medlemsstaterna
for atervindande av tredjelandsmedborgare vars vistelse dr olaglig, i Overensstimmelse med
grundldggande rittigheter som allmédnna principer for gemenskapsritten och internationell ritt,
inklusive flyktingsskydd och forpliktelser i fraga om ménskliga rattigheter.”

I artikel 3 anges hur olika begrepp ska forstds vid tillimpningen av detta direktiv. I artikel 3.4 i
direktivet definieras "beslut om &tervindande” som ”ett administrativt eller réttsligt beslut enligt vilket
en tredjelandsmedborgares vistelse dr olaglig och som aldgger eller faststiller en skyldighet att
atervanda”.

I artikel 3.5 anges att "avlagsnande” ska forstds som “verkstélligheten av skyldigheten att atervinda, det
vill sdga den faktiska transporten ut ur medlemsstaten”.

I artikel 4.2 och 4.3 i direktiv 2008/115, under rubriken "Férmanligare bestimmelser”, foreskrivs
foljande:

72. Detta direktiv ska inte paverka tillimpningen av eventuella formanligare bestammelser for
tredjelandsmedborgaren i gemenskapens regelverk om invandring och asyl.

2 ECLILEU:C:2015:260



10

DOM AV DEN 23.4.2015 - MAL C-38/14
ZAIZOUNE

3. Detta direktiv ska inte paverka medlemsstaternas ritt att anta eller behélla bestimmelser som &ar
formanligare for de personer som det ar tillampligt pa, forutsatt att dessa formanligare bestaimmelser
ar forenliga med detta direktiv.”

I artikel 6 i direktivet, med rubriken "Beslut om atervindande”, foreskrivs foljande:

”1. Utan att det péaverkar tillimpningen av de undantag som avses i punkterna 2-5 ska
medlemsstaterna utfirda beslut om att tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras territorium
ska atervinda.”

2. Tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa en medlemsstats territorium och som innehar ett
giltigt uppehallstillstand eller nagon annan form av tillstand som ger ritt till vistelse utfirdat av en
annan medlemsstat, ska ofordrdjligen bege sig till den medlemsstatens territorium. Om den
tredjelandsmedborgare som berdrs av detta krav inte foljer detsamma eller om dennes omedelbara
avresa kravs med hénsyn till allmén ordning eller nationell sékerhet, ska punkt 1 tillimpas.

3. Medlemsstaterna far avstd fran att utfirda ett beslut om atervindande till en tredjelandsmedborgare
som vistas olagligt pa deras territorium om den berorda tredjelandsmedborgaren atertas av en annan
medlemsstat enligt bilaterala avtal eller arrangemang som giller den dag detta direktiv trader i kraft.
Den medlemsstat som har atertagit den berdrda tredjelandsmedborgaren ska i sa fall tillimpa punkt 1.

4. Medlemsstaterna far nir som helst, av 6mmande skl eller av humanitéra eller andra skil, bevilja ett
sjalvstandigt uppehallstillstaind eller nagon annan form av tillstdnd som ger ritt att stanna i landet till
en tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras territorium. I sddana fall ska inget beslut om
atervindande utfirdas. Om ett sddant beslut redan har utfirdats ska det aterkallas eller tillfalligt
skjutas upp under giltighetstiden for uppehallstillstandet eller ndgon annan beviljad ritt att stanna.

5. Om en tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pd en medlemsstats territorium &r foremal for ett
forfarande for forlingning av hans eller hennes uppehallstillstand eller nagot annat tillstind som ger
ratt att stanna i landet, ska den berérda medlemsstaten Gverviga att avsta ifran att utfirda ett beslut
om aterviandande till dess att forfarandet har avslutats, utan att detta paverkar tillimpningen av
punkt 6.

»

I artikel 7.1 och 7.4 i ndimnda direktiv, under rubriken "Frivillig avresa”, foreskrivs foljande:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av de undantag som avses i punkterna 2 och 4 ska det i
atervandandebeslutet faststéllas en lamplig tidsfrist pa mellan sju och trettio dagar for frivillig avresa. ...

4. Om det finns risk for avvikande eller om en ansdkan om laglig vistelse avvisats sdsom uppenbart
ogrundad eller bedréglig eller om den berérda personen utgoér en risk for allmén ordning, allmén
sakerhet eller nationell sikerhet, far medlemsstaterna avsta fran att bevilja nagon tidsfrist for frivillig
avresa ...”

I artikel 8.1 i direktivet, under rubriken ”Avldagsnande”, foreskrivs foljande:
"Medlemsstaterna ska vidta alla nodviandiga atgdrder for att verkstélla beslutet om atervindande om
inte nagon tidsfrist for frivillig avresa har beviljats i enlighet med artikel 7.4, eller om aldggandet att

atervinda inte har horsammats inom den tid for frivilligt atervindande som beviljats i enlighet med
artikel 7.”
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Spansk rdtt

I artikel 28.3 c i lag 4/2000 om utldnningars fri- och rittigheter i Spanien och om deras integration i
samhillet (Ley Organica 4/2000, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafa y su
integracién social) av den 11 januari 2000 (BOE nr 10 av den 12 januari 2000, s. 1139), i dess lydelse
enligt punkt 28 i den enda artikeln i lag 2/2009 (Ley Organica 2/2009, BOE nr 299 av den
12 december 2009), som géller sedan den 13 december 2009 (nedan kallad utlinningslagen), foreskrivs
foljande:

"En utldnning &r skyldig att lamna [Spanien] nér

¢) han eller hon genom ett administrativt beslut har fatt avslag pa en ansékan om fortsatt ritt att
vistas i Spanien eller om han eller hon saknar tillstand att vistas i Spanien.”

Enligt artikel 51.2 i utldnningslagen klassificeras 6vertradelser av denna lag efter svarighetsgrad, sasom

"mindre allvarliga”, "allvarliga” eller "mycket allvarliga”.

I artikel 53.1 a i utldnningslagen ska en Overtrddelse anses vara allvarlig ”[n]dr en person vistas pa
spanskt territorium trots att ratt dartill saknas pa grund av att forlingning av vistelsen eller
uppehallstillstand inte har beviljats, eller ndr det har forflutit mer dn tre manader sedan giltighetstiden
for dessa handlingar 16pte ut och han eller hon inte har ansékt om fornyelse av sidana handlingar
inom den foreskrivna fristen.”

Enligt artikel 55.1 b i utldnningslagen kan i fall av allvarlig 6vertradelse boter utfiardas pa lagst 501 euro
och hogst 10 000 euro.

I artikel 55.3 i samma lag foreskrivs att, vid bestdmning av paféljd, ska den behériga myndigheten
tillampa kriterier om proportionalitet med beaktande av graden av skuld, den uppkomna skadan eller
den risk som Overtradelsen gett upphov till och dess verkningar.

Artikel 57 i utldnningslagen har foljande lydelse:

”1. Om det &r en utlinning som har gjort sig skyldig till 6vertradelsen och Overtradelsen ar mycket
allvarlig, eller allvarlig enligt artikel 53 punkterna a-d och f i denna lag, kan enligt
proportionalitetsprincipen i stillet for boter beslutas om avldgsnande fran spanskt territorium, efter
vederborlig administrativ handlaggning av &drendet och genom ett motiverat beslut i vilket de
handlanden som utgor en 6vertradelse bedoms.

3. Inte i nagot fall far bade avldgsnande och béter tillimpas.

»

I artikel 24 i kungligt dekret 557/2011 av den 20 april 2011 om antagande av
genomforandebestimmelserna till lag 4/2000 om utlindska medborgares rittigheter och friheter i
Spanien och om deras integration i samhallet, i dess lydelse enligt lag 2/2009, foreskrivs foljande:

”1. Om tillstand att vistas i Spanien saknas, sdrskilt pa grund av att villkoren for inresa eller vistelse
inte dr uppfyllda, eller inte langre &r uppfyllda, eller om utlinningen genom ett administrativt beslut
har fatt avslag pa ansokan om forlingning av vistelsen, ansokan om uppehallstillstind eller ansokan
om andra handlingar som &r nodvindiga for att en utlinning ska ha rétt att vistas pa spanskt

4 ECLILEU:C:2015:260



18

19

20

21

22

23

24

25

26

DOM AV DEN 23.4.2015 - MAL C-38/14
ZAIZOUNE

territorium ... ska det administrativa beslutet innehalla en upplysning om att den beroérde ar skyldig att
lamna landet. Upplysningen kan dven ges genom att den skrivs in i passet eller en annan jamforbar
handling, eller, om den berdrde har rest in i Spanien med stéd av en identitetshandling i vilken det
inte dr mojligt att skriva in upplysningen, i en sérskild handling ...”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan
Den marockanske medborgaren Samir Zaizoune blev den 15 juli 2011 stoppad i en poliskontroll.

Eftersom Samir Zaizoune inte kunde uppvisa nagra identitetshandlingar frihetsberévades han och ett
administrativt forfarande for avlagsnande inleddes mot honom.

Till foljd av detta forfarande fattade Subdelegacion del Gobierno en Gipuzkoa (organ som
representerar den spanska regeringen i regionen Guipuzcoa), den 19 oktober 2011, beslut om att
Samir Zaizoune skulle avldgsnas fran Spanien. Beslutet forenades med ett femarigt inreseforbud.

Beslutet grundade sig pa Samir Zaizounes olagliga vistelse i Spanien, enligt artikel 53.1 a i
utldnningslagen, samt pa att han tidigare begatt brott i landet.

Samir Zaizoune oOverklagade detta beslut till Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n° 2 de
Donostia-San Sebastian (forvaltningsdomstol i San Sebastian), vilken upphévde beslutet genom att
ersitta avlagsnandet med boter.

Subdelegacion del Gobierno en Gipuzkoa oOverklagade detta avgorande till den héanskjutande
domstolen, som har erinrat om att den nationella hogsta domstolen (Tribunal Supremo) har tolkat de
relevanta nationella bestammelserna pa sa sitt att i forsta hand boter ska paforas nér
tredjelandsmedborgare doms for olaglig vistelse, savida det inte foreligger forsvarande omsténdigheter
som motiverar att personen, i stéllet for att paforas boter, avlagsnas fran landet.

Mot denna bakgrund beslutade Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco att vilandeforklara malet och stilla foljande tolkningsfraga till domstolen:

”Ska artiklarna 4[.2, 4.3] och 6.1 i direktiv 2008/115, mot bakgrund av principerna om lojalt samarbete
och om direktivens dndamalsenliga verkan, tolkas sa, att de utgor hinder for nationella bestimmelser —
sasom de omtvistade bestimmelserna i det nationella malet och den rittspraxis dédr dessa tolkas —
enligt vilka en utlinning som vistas olagligt [i landet] enbart far aliaggas en ekonomisk paféljd, som
dessutom inte kan forenas med pafoljden avlagsnande?”

Provning av tolkningsfragan

Domstolen erinrar inledningsvis om att det enligt det samarbetsforfarande mellan de nationella
domstolarna och EU-domstolen som inférts genom artikel 267 FEUF ankommer pa EU-domstolen att
ge den nationella domstolen ett anvindbart svar, sa att den kan avgora det mal som &ér anhdngigt vid
den. I detta syfte aligger det domstolen att i forekommande fall omformulera de fragor som har stillts
till den. Domstolen ska namligen tolka alla bestimmelser i unionsrétten som de nationella domstolarna
behover for att slita tvister som har hanskjutits till dem, d&ven om dessa bestimmelser inte anges
uttryckligen i de fragor som dessa domstolar har stillt (dom eco cosmetics och Raiffeisenbank St.
Georgen, C-119/13 och C-120/13, EU:C:2014:2144, punkt 32 och dér angiven rittspraxis).

Aven om tolkningsfragorna formellt sett avser artiklarna 4.2, 4.3 och 6.1 i direktiv 2008/115 far

EU-domstolen trots detta ge alla de upplysningar om unionsréttens tolkning som kan vara anvdandbara
vid avgorandet av malet vid den hdnskjutande domstolen. EU-domstolen ska hérvid utifran samtliga
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uppgifter som den nationella domstolen har ldmnat, och i synnerhet utifran skilen i beslutet om
hénskjutande, avgora vilka delar av unionsrétten som behover tolkas med hinsyn till saken i mélet (se,
for ett liknande resonemang, dom eco cosmetics och Raiffeisenbank St. Georgen, C-119/13
och C-120/13, EU:C:2014:2144, punkt 33 och dér angiven réttspraxis).

Vad giller det nu aktuella fallet ska det papekas att begreppet ”avldgsnande” i beslutet om
hanskjutande omfattar bade ett beslut om atervindande och dess verkstillighet. Detta har dven den
spanska regeringen muntligen bekréftat vid forhandlingen. Dérfér ar dven en tolkning av artikel 8.1 i
direktiv 2008/115, som ror verkstéllande av beslut om atervindande, relevant vid provningen av det
nationella malet.

For att den hénskjutande domstolen ska kunna fa ett anvdndbart svar, ska den stillda fragan
foljaktligen omformuleras sa att den avser huruvida direktiv 2008/115, och sarskilt artiklarna 6.1
och 8.1, jamforda med artikel 4.2 och 4.3 i samma direktiv, ska tolkas sa, att de utgoér hinder for
nationella bestimmelser, saisom dem i det nationella malet, enligt vilka en tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt i landet, alltefter omstandigheterna, antingen kan paféras boter eller avlagsnas, varvid
den ena atgirden utesluter den andra.

Det framgar av beslutet om hénskjutande att tredjelandsmedborgares olagliga vistelse i Spanien, enligt
de i det nationella malet tillimpliga bestimmelserna, saisom de har tolkats av Tribunal Supremo, kan
beivras med enbart boter som inte kan forenas med ett avligsnande fran landet, eftersom sistndmnda
atgiard endast vidtas nér det foreligger ytterligare forsvarande omstandigheter.

Det ska i det avseendet papekas att syftet med direktiv 2008/115 ér, enligt vad som framgar av skélen 2
och 4 dari, att upprétta en effektiv politik for avlagsnande och atersindande. I artikel 1 anges att det i
detta direktiv foreskrivs gemensamma “normer och forfaranden” som ska tillimpas i medlemsstaterna
for atervandande av tredjelandsmedborgare vars vistelse ér olaglig.

Sasom framgéar av punkt 35 i domen El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268), stadgas i artikel 6.1 i
detta direktiv som huvudregel att medlemsstaterna ska utfirda beslut om att tredjelandsmedborgare
som vistas olagligt pa deras territorium ska atervianda.

Nér en olaglig vistelse vdl har konstaterats ska myndigheterna med stod av denna bestimmelse — och
utan att det paverkar tillimpningen av de undantag som foreskrivs i artikel 6.2—-6.5 i direktivet —
utfirda ett beslut om étervindande (dom Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, punkt 31). Det
finns inga uppgifter i handlingarna i malet som tyder pa att Samir Zaizoune befinner sig i nagon av de
situationer som avses i namnda artikel 6.2—6.5.

Det ska dessutom péapekas att nir en tredjelandsmedborgare har forelagts att ldimna landet, och
vederborande inte foljer detta foreldggande, oberoende av om fristen for atervindande har dverskridits
eller om nagon frist inte har foreskrivits, framgar det av artikel 8.1 i direktiv 2008/115 att
medlemsstaterna ar skyldiga att sikerstélla dtervindandeforfarandenas effektivitet genom att vidta alla
nodvandiga atgarder for att verkstilla avldgsnandet, det vill sdga att, med stod av artikel 3 punkt 5 i
niamnda direktiv, genomfora den faktiska transporten ut ur nimnda medlemsstat (se, for ett liknande
resonemang, dom Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, punkt 35).

Vidare papekas att det foljer av savdl medlemsstaternas lojalitetsplikt som kraven pa effektivitet, vilka
namns i bland annat skal 4 i direktiv 2008/115, att den skyldighet som medlemsstaterna har enligt
artikel 8 i direktivet — att i de situationer som avses i artikel 8.1 déri, avldgsna personen i fraga — ska
fullgoras snarast mojligt (se dom Sagor, C-430/11, EU:C:2012:777, punkt 43 och dir angiven
rattspraxis).

Héarav foljer att sddana nationella bestimmelser som dem i det nationella malet inte uppfyller de
tydliga krav som uppstills i artiklarna 6.1 och 8.1 i direktiv 2008/115.
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Mojligheten for medlemsstaterna att med stod av artikel 4.2 och 4.3 i direktiv 2008/115 avvika fran
normerna och forfarandena i detta direktiv féranleder inte ndgon annan bedémning.

Domstolen overgar dérefter till att behandla fragan om tillimpning av eventuella foérmanligare
bestimmelser for tredjelandsmedborgare i gemenskapens regelverk om invandring och asyl i
artikel 4.2. 1 det avseendet kan det konstateras att det inte enligt ndgon bestimmelse i ndmnda
direktiv eller enligt nagon annan bestimmelse i gemenskapens regelverk ar tillatet att infora regler
som foreskriver att tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i en medlemsstat, alltefter
omsténdigheterna, antingen kan paforas boter eller avldgsnas, varvid den ena atgérden utesluter den
andra.

Betréffande artikel 4.3 i direktivet papekas att mojligheten till undantag enligt denna punkt endast far
utnyttjas under forutsittning att de formanligare bestammelser, for de personer pa vilka
direktiv 2008/115 é&r tillampligt, som medlemsstaterna antar eller bibehaller ar forenliga med
direktivet. Mot bakgrund av syftet med detta direktiv, enligt vad som framgar ovan i punkt 30, och av
de skyldigheter for medlemsstaterna som tydligt framgar av artiklarna 6.1 och 8.1 i nimnda direktiv,
uppfylls inte kravet pa forenlighet ndr den nationella lagstiftningen innehaller bestimmelser sasom
dem i foregaende punkt.

Det ska i detta ssmmanhang erinras om att medlemsstaterna inte far tillimpa en lagstiftning som kan
dventyra fullgorandet av mélen med ett direktiv och forta direktivet dess andamaélsenliga verkan (se, for
ett liknande resonemang, dom Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, punkt 33 och dér angiven
rttspraxis).

Nationella bestimmelser, sésom dem som avses i det nationella malet, kan saledes motverka
tillampningen av de gemensamma normer och forfaranden som uppstills i direktiv 2008/115 och kan
gora att atervindandet forsenas, och darmed forta direktivet dess dndamaélsenliga verkan (se, for ett
liknande resonemang, dom Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807, punkt 39).

Mot bakgrund av det ovan anforda ska den stéllda fragan besvaras enligt foljande. Direktiv 2008/115,
sarskilt artiklarna 6.1 och 8.1, jamforda med artikel 4.2 och 4.3 i samma direktiv, ska tolkas s3, att de
utgér hinder for nationella bestimmelser, sésom dem i det nationella malet, enligt vilka en
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i landet, alltefter omstédndigheterna, antingen kan paféras
boter eller avldgsnas, varvid den ena atgérden utesluter den andra.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den nationella domstolen att besluta om rittegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra dn ndmnda parter har haft ar inte
ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjarde avdelningen) f6ljande:

Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma
normer och forfaranden for atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna, sarskilt artiklarna 6.1 och 8.1, jamforda med artikel 4.2 och 4.3 i samma
direktiv, ska tolkas sa, att de utgor hinder for nationella bestimmelser, sisom dem i det
nationella malet, enligt vilka en tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i landet, alltefter
omstindigheterna, antingen kan paforas boter eller avligsnas, varvid den ena atgiarden utesluter
den andra.

Underskrifter
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