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Asunto C-673/19

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
11 de septiembre de 2019
Organo jurisdiccional remitente:
Raad van State (Consejo de Estado, Paises Bajos)
Fecha de la resolucion de remision:
4 de septiembre de 2019
Partes demandantes:
M
A

Staatssecretaris vanJustitie en Veiligheid (Secretario de Estado de
Justicia y Seguridad)

Partes demandadas:

Staatsseeretaris van, Justitie en Veiligheid

Objeto dehprocedimiento en el litigio principal

Recurse, de apelacion interpuesto contra tres sentencias del rechtbank Den Haag
(Tribunal de Primera Instancia de La Haya) sobre la cuestidn de si tres extranjeros
han “sido legalmente internados en virtud del articulo 59, apartado 2, de la
Vreemdélingenwet 2000 (Ley de Extranjeria de 2000), sin decision de retorno
previa, con vistas a garantizar su salida a otros Estados miembros de la UE en los
que disfrutan de proteccidn internacional.

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Aplicabilidad de la Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 16 de diciembre de 2008, relativa a normas y procedimientos comunes en los
Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises en situacion
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irregular, si se persigue la salida a otro Estado miembro en lugar de la expulsion a
un tercer Estado. De ser aplicable dicha Directiva, la interpretacion de los
requisitos para la aplicacion de las disposiciones nacionales establecidos en el
articulo 4, apartado 3, de la Directiva retorno. Articulo 267 TFUE.

Cuestion prejudicial

¢Se opone la Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16
de diciembre de 2008, relativa a normas y procedimientos comunes emilos Estados
miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises‘en Situacion
irregular (DO 2008, L 348), en particular sus articulos 3, 4, 6 W15, a que un
extranjero que disfruta de proteccion internacional en otro EStado miembroyde
la Unidn sea internado en virtud de la legislacion nacionals debido,akhecho dewque
con ese internamiento se persigue la expulsion a ese etro Estado miembroy, por
tal motivo, en primer lugar se ordeno la salida_al territorio de,dicho “Estado
miembro pero, a continuacion, no se adopto ninguna decision‘de retorno?

Disposiciones de Derecho de la Unidn invocadas

Directiva 2008/115/CE del Parlamento,Europea y del Consejo, de 16 de diciembre
de 2008, relativa a normas y precedimientos‘comunes en los Estados miembros
para el retorno de los nacionales de“terceros paises en situacion irregular (en lo
sucesivo, «Directiva retorna»); considerandos 2y 5 y articulos 1, 2, 3,4, 5,6 y 15

Recomendacion (UE),2047/2338 de laxComision, de 16 de noviembre de 2017,
por la que se establéce un“«Manual de Retorno» comun destinado a ser utilizado
por las autoridades, competentes, de los Estados miembros en las tareas
relacionadas_con.el retornoy(DO 2017, L 339, p. 83)

Disposiciones,de Derecheynacional invocadas

Vreemdelingenwets2000 (Ley de Extranjeria de 2000; en lo sucesivo, «Vw
2000»): articules 59, 62a, 63 y 106

Vreemdelingencirculaire 2000 (Circular sobre Extranjeria de 2000; en lo sucesivo,
V¢ 2000»): apartado A3/2

Breve exposicién de los hechos y del procedimiento en el litigio principal

Los extranjeros M, Ay T, nacionales de terceros paises, presentaron en los Paises
Bajos sendas solicitudes de proteccion internacional. El Staatssecretaris van
Justitie en Veiligheid (Secretario de Estado de Justicia y Seguridad; en lo
sucesivo, «Secretario de Estado») declard la inadmisibilidad de estas solicitudes
mediante decisiones de 28 de febrero de 2018, 9 de octubre de 2018 y 13 de junio
de 2018, respectivamente, porque los extranjeros ya disfrutaban de un estatuto de
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refugiado en vigor en otro Estado miembro de la UE. En estas decisiones, el
Secretario de Estado exigié a los extranjeros interesados, en virtud del articulo
62a, apartado 3, de la Ley de Extranjeria de 2000 (mediante el cual se ha
transpuesto al Derecho neerlandés el articulo 6, apartado 2, de la Directiva
retorno), su salida inmediata al territorio del Estado miembro en el que disfrutan
de protecciodn internacional y, a tal respecto, sefialé que corren el riesgo de ser
expulsados si no cumplen esta exigencia. Los extranjeros no cumplieron esta
exigencia. A continuacion, el Secretario de Estado procedié a su internamiento, el
28 de septiembre de 2018, el 22 de noviembre de 2018 y el 25 de octubre de 2018,
respectivamente, en virtud del articulo 59, apartado 2, de la Vw 2000,%on el fin
de garantizar su salida al Estado miembro en cuestion.

Los extranjeros interpusieron sendos recursos ante el rechtbank'Den HaagwEn sus
recursos alegaron, entre otras cosas, que la medida de“internamiento es ilegal
porque falta una decision de retorno.

El rechtbank Den Haag declard en los asuntosyde My ‘A que ‘el Secretario de
Estado procedio legalmente a su internamient@ en virtud,delarticulo 59, apartado
2, de la Vw 2000 aun sin adoptar anteriormenteé,unaszdeeision de retorno. En
opinion del rechtbank, no se requiere una decisién de‘retorno para una medida de
internamiento basada en el articulo 59;, apartado 2p.de la Vw 2000. Por
consiguiente, declaré infundados sus recursos:

En cambio, en el asunto de T, el‘rechtbank declard, entre otras cosas, que no esta
claro si el articulo 59 de laVw'2000,0frece una base juridica para el internamiento
de nacionales de terceres paisessconwel fin garantizar su salida a otro Estado
miembro. En su opinioh, ellowresulta'posible Gnicamente si se atribuye al concepto
de retorno recogido, en,el articulgys9, apartado 2, de la Vw 2000 un significado
distinto del que,tiene.en el resto'del articulo 59. En opinion del rechtbank, no se ha
puesto de manifiesto quesel*legislador pretendiera tal cosa tras la transposicion de
la Directiva reterne, mediante el articulo 59 de la Vw 2000, por lo que debe
optarse'por una interpretacion restrictiva del concepto de «retorno» en el sentido
dedlan, VW, 2000y gueysescohoneste con la definicion de dicho concepto en la
Directivayretorno. Ademas, el Secretario de Estado no presenté unos documentos
dentro, de “plazo. ni tampoco de forma completa ante el rechtbank. Por
eonsiguiente, el internamiento del extranjero T es ilegal desde el momento en que
se ordena.

Alegaciones esenciales de las partes en el litigio principal

En la instancia de apelacién ante el Raad van State, M y A alegan que el
rechtbank incurrié en un error al afirmar que no se necesita una decision de
retorno. Dado que los extranjeros no se atuvieron a la exigencia de dirigirse al
territorio del otro Estados miembros, el Secretario de Estado estaba obligado, a su
juicio, de conformidad con el articulo 62a, apartado 3, de la Vw 2000, a adoptar
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una decision de retorno. La falta de una decision de retorno da lugar a la ilegalidad
de la medida de internamiento.

El Secretario de Estado alega que el articulo 59, apartado 2, de la Vw 2000 es de
una fecha anterior a la transposicion de la Directiva retorno y que dicho articulo
ofrece una competencia de Derecho nacional para adoptar medidas de
internamiento. En las partes en que dicha Ley no constituye exclusivamente una
transposicién de la Directiva retorno o bien establece un régimen para situaciones
en las que no es aplicable la Directiva, debera atribuirse al concepto de «retorno»
el significado que este tiene en el uso ordinario del lenguaje. EA Gpinion del
Secretario de Estado, no existen motivos para realizar una, interpretacion
restrictiva del articulo 59, apartado 2, de la Vw 2000 en la que el significado,del
concepto de retorno concuerde con el establecido en la_Directiva retorno. Por
consiguiente, en opinién del Secretario de Estado, en virtud de dighosarticulo, los
nacionales de terceros paises que se encuentren en situaciontirregular en‘territorio
neerlandés podran ser internados con el fin de_garantizar su, salida, al Estado
miembro en el que posean un estatuto de refugiadowalido o,bien de un estatuto de
proteccidn subsidiaria.

Breve exposicién de la motivacion dé laspeticion de degision prejudicial

El articulo 59 de la Vw 2000 "eemprende variosdmotivos de internamiento.
Mediante su apartado 1 se transpone el articulo 15 de la Directiva retorno. Dicho
apartado contiene, pues, un motive de taternamiento de nacionales de terceros
paises que sean objeto de pracedimientos de retorno en el sentido de la Directiva,
a fin de preparar el retorne,y/o tlevana cabo el proceso de expulsion. Una decision
de retorno forma qarte de estesprocedimiento de retorno, de suerte que para el
internamiento en virtud'de ese, motivo se exigird una decision de retorno. El
articulo 59, apartado 2, de la,\VVw, 2000 comprende un motivo complementario para
el internamiento,que no se hasaen la Directiva retorno. En virtud de este apartado,
se considera‘que el interés,del orden publico exige el internamiento si constan las
decisiones necesariasypara proceder al retorno o bien si estas se adoptaran en un
breve plazo.

En la,Vista, el Secretario de Estado explico que en la actualidad utiliza el motivo
recogide ‘en el articulo 59, apartado 2, de la Vw 2000 Unicamente para el
internamiento de nacionales de terceros paises en situacion irregular en el
territorie. nacional que disfrutan de proteccion internacional en otro Estado
miembro, con vistas a garantizar su salida a dicho Estado miembro. Ademas,
unicamente procede al internamiento si el extranjero no cumple la exigencia de
dirigirse de inmediato al Estado miembro en cuestion. Si bien en virtud del
articulo 62a, apartado 3, de la Vw 2000 el Secretario de Estado debera adoptar una
decision de retorno si no se atiende su exigencia de salida, ello no se observa en la
practica respecto a extranjeros que disfrutan de proteccion internacional. En
opinion del Secretario de Estado, la prohibicion de devolucion se opone en tales
casos a una decision de retorno.
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La Directiva retorno deja margen a las normativas nacionales para regular
situaciones que no quedan comprendidas en la Directiva. En efecto, no tiene por
objeto armonizar totalmente las normas nacionales en materia de residencia de
extranjeros, sino que tiene Unicamente por objeto la adopcion de decisiones de
retorno y la ejecucion de tales decisiones (véase la sentencia del Tribunal de
Justicia de 6 de diciembre de 2011, Achughbabian, C-329/11, EU:C:2011:807,
apartados 28 y 29). Por consiguiente, el Raad van State no aprecia ningun motivo
para limitar la interpretacion del concepto de «retorno» contenido en el articulo
59, apartado 2, de la Vw 2000 a la definicién que se da del mismo en la Directiva
retorno.

Para poder apreciar si el Secretario de Estado ha internade. legalmente a,los
extranjeros sin decision de retorno previa, debe examinarse si la Birectivasetorno
es aplicable y, en caso de respuesta afirmativa, si los Estadosymiembros tienen la
posibilidad, en el marco de esta Directiva, de procedersal internamignto de
extranjeros con el fin de garantizar su salida a otro&stado,miemiro.

Ambito de aplicacion de la Directiva retorno

De conformidad los articulos 1 y 2, apartado 1, de ‘fa Directiva retorno, dicha
Directiva versa sobre el retorno de“nacionalés de terceros paises en situacion
irregular en el territorio de un Estado miembros, Dado.gue en los presentes asuntos
se pretende la salida a otro Estado miembre, _entlugar de la expulsion a un tercer
Estado, se plantea la cuestion dewen qué medida deben aplicarse las normas y
procedimientos establecides en lay Directiva retorno a esta situacion. De
conformidad con el gonsiderando“s dewla Directiva retorno, conviene que esta
Directiva establezcatun cenjunto horizontal de normas aplicable a todos los
nacionales de terceres paises‘que~no cumplen o que han dejado de cumplir las
condiciones de‘entradayestancia‘e residencia en un Estado miembro. Ademas, la
expulsion_a otronEstado “miembro no queda comprendida en la definicion de
retornogestablecida en ebarticulo 3, apartado 3, de la Directiva retorno. Ya solo
por esta,razony, el motivo de internamiento establecido en el articulo 15 de la
Directiva retorno'no es aplicable en estos casos. Si se interpreta el considerando 5
en relacion ‘eon les articulos 3, apartado 1, y 1 de la Directiva retorno, cabra
coneluir quesen‘esta Directiva no se establecen normas y procedimientos que, en
ehcasondesautos, deban ser aplicados por los Paises Bajos con ocasion de la salida
forzesa de extranjeros al Estado miembro en el que disfrutan de proteccion
internagional. En ese caso, el internamiento de estos extranjeros se regira por
completo por el Derecho nacional.

A ello se contrapone el hecho de que el articulo 6, apartado 2, de la Directiva
retorno se establece expresamente que los Estados miembros adoptaran una
decision de retorno si el nacional de un tercer pais en situacion irregular no
cumple la exigencia de dirigirse de inmediato al Estado miembro en el que sea
titular de un permiso de residencia valido u otra autorizacién que otorgue un
derecho de estancia. Es manifiesto que a esta norma le subyace la idea de que el
nacional de un tercer Estado cumplira por regla general la exigencia de dirigirse
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de inmediato al otro Estado miembro, pues de otro modo correcto el riesgo de ser
expulsado a su pais de origen.

Ahora bien, esta norma no puede aplicarse sin més a nacionales de terceros paises
a los que se haya concedido un estatuto de refugiado o de proteccién subsidiaria
en otro Estado miembro. La expulsion al pais de origen no es posible en tal caso a
la vista de la prohibicion de devolucion, la cual debera respetarse en virtud, entre
otros, de los articulos 1 y 5 de la Directiva retorno en la ejecuciéon de dicha
Directiva.

Asi pues, en el caso de autos, el estatuto de refugiado concedidoa las extranjeros
excluye el retorno a su pais de origen. Tampoco procede el retorne, awn pais de
transito. Los extranjeros tampoco han dado muestras e querer salir
voluntariamente a un tercer pais. A la vista de ello, en los presentessasuntos
tampoco sera posible adoptar una decision de retornosen lavgue sevimpenga o se
constate una obligacion de retorno al pais de origen,cuye ebjetivo es el retorno al
pais de origen. Se plantea la cuestion de si la Directiva, retorne deja.margen a los
Estados miembros para no adoptar una decision de retorno en, tales casos e
internar a los extranjeros sin previa adopcién de una,decisionde,retorno con vistas
a su salida al Estado miembro en el que disfrutan de'un estatuto de refugiado en
vigor.

Disposiciones mas favorables

De conformidad con los puntos,5.3wy 5.4.del Manual de Retorno, se aplicara la
regla general establecidawensel articule, 6, apartado 2, de la Directiva retorno
cuando el nacional de un terCer pais Se niega a regresar voluntariamente al Estado
miembro que le hawconcedide, prateccion internacional. Cuando el retorno o la
expulsion a unntercerspais no ‘sean posibles y la expulsion [N. del T.: léase
traslado] del nacignal de‘un tercer pais a otro Estado miembro se pueda calificar
de medida ‘mas favorable, esa persona podré ser trasladada al Estado miembro en
el que ‘'se encuentre, en, situacién irregular. De conformidad con el Manual de
Retorng, ‘en dicha situacion, el Estado miembro que haya concedido el permiso
debera dar, Su consentimiento a la devolucion del nacional del tercer pais, y los
procedimientostrelativos a esta expulsion [N. del T.: léase traslado] se regiran por
el Derechg nagional.

Segumel punto 2.3 [N. del T.: léase punto 3] del Manual de Retorno, la expresion
«mas favorable» contenida en el articulo 4, apartado 3, de la Directiva retorno
debe entenderse como maés favorable para el extranjero y no mas favorable para el
Estado miembro. Ello suscita problemas en los presentes asuntos, pues los
extranjeros no han cumplido la exigencia de dirigirse al Estado miembro en el que
disfrutan de proteccion internacional. Es manifiesto que prefieren hallarse en
situacién irregular en los Paises Bajos a estar en situacion regular en el otro
Estado miembro. El Raad van State se pregunta qué factores deben tenerse en
cuenta a la hora de ponderar si se trata de una disposicién mas favorable. A este
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respecto, es obvio que no debe incluirse en la ponderacion la expulsion al pais de
origen, dado que ello resulta contrario a la prohibicion de devolucién.

Ademas del requisito de que las eventuales disposiciones nacionales sean mas
favorables, el articulo 4, apartado 3, de la Directiva retorno exige que sean
compatibles con la Directiva. Se plantea la cuestion de si una disposicién de
Derecho nacional que permite el internamiento para garantizar la salida a otro
Estado miembro es compatible con la Directiva retorno. Ni esta Directiva ni el
Manual de Retorno dan una respuesta concluyente al respecto.

Si se considera que el internamiento con vistas a la salida a otro«Estado miembro
no es mas favorable o no es compatible con la Directiva retorno y,\ox tanto;, esa
Directiva se opone al internamiento, serd mucho maés dificil forzara los\nacionales
de terceros paises en situacion irregular que disfrutan dedprotecciénvinternacional
en otro Estado miembro a dirigirse a dicho Estado miembre. En tal‘caso; queda
unicamente la opcion de exigir reiteradamente al extranjero que se,dirija al otro
Estado miembro. De este modo, se hace imposible laaplicacionnde una politica
eficaz en materia de expulsion (objetivo de‘Jla DRirectiva retorno segin su
considerando 2) en el seno de la Unidn respecto a estos extranjeros.

El Raad van State ve dos posibles resultados. £n la primera opcion, la Directiva
retorno se interpreta de forma tal que la salida de nacionales de terceros paises a
otros Estados miembros en los{que,disfrutan de ‘proteccion internacional queda
excluida del &mbito de aplicacion,de laDirectiva retorno. En tal caso, se aplicara
exclusivamente el Dereche, nacionak, En la segunda opcion, la Directiva retorno si
es aplicable a esta situacionyEn ‘esoseasos, tambien podra aplicarse el Derecho
nacional, pero Unicamente,Sies\mas\favorable para los extranjeros y compatible
con la Directiva reterne.



