Sammanfattning C-568/19 -1

Mal C-568/19

Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Inlamningsdatum:
25 juli 2019
Hanskjutande domstol
Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Manchax(Spanien)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
11 juli 2019
Klagande:
MO
Motpart:

Subdelegacionrdel,Gobierno en Toledo

Saken i det nationellaymalet

Avlagsnande,av endredjelandsmedborgare fran Spanien.

Syfte.med ochyrattslig grund for begaran om férhandsavgérande

Atthavgora, omudet ar forenligt med EU-domstolens praxis rorande granserna for
direktivens direkta effekt att tolka domstolens dom av den 23 april 2015 (C-38/14,
Zaizoune) $a, att spanska forvaltningsmyndigheter och domstolar till nackdel for
tredjelandsmedborgare direkt kan tillampa Europaparlamentets och radets direktiv
2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och férfaranden
for atervandande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna.

Att faststalla huruvida den omsténdigheten att den spanska lagstiftningen &r
otillrécklig sett till detta direktiv kan l6sas genom att direktivet tillampas direkt,
till nackdel for tredjelandsmedborgaren, eller om det krdvs en rattslig reform eller
atgarder som foreskrivs i unionsratten for att aldgga medlemsstaten att inforliva
direktiv pa ratt satt.
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Den réttsliga grunden &r artikel 267 FEUF.

Fraga som har hanskjutits for forhandsavgérande

Ar det forenligt med EU-domstolens praxis rérande granserna for direktivs direkta
effekt att tolka domstolens dom av den 23 april 2015 (C-38/14, Zaizoune) sa, att
spanska  forvaltningsmyndigheter ~och  domstolar  till  nackdel  for
tredjelandsmedborgare kan tillampa direktiv 2008/115/EG direkt och satta at sidan
fordelaktigare bestimmelser om paféljder i nationell ratt, &ven omfdet innebar
skarpta pafoljder och ett mojligt asidosattande av den< straffrattsliga
legalitetsprincipen? Och kan den omstandigheten att den spanska lagstiftningen ar
otillracklig sett till detta direktiv 16sas pa ovannamnda sétt, eller ‘kravs ‘det en
rattslig reform eller att atgarder som foreskrivs i [unighs]ratten“widtas forvatt
alagga en medlemsstat att inforliva ett direktiv pa ratt sétt?

Anforda unionsbestammelser

a.  Europaparlamentets och radets “Sdirektiv. “2008/115/EG av den
16 december 2008 om gemepsamma®, normer “ech forfaranden for
atervandande av  tredjelandsmedborgare, som vistas olagligt i
medlemsstaterna. Artiklarna’6.1"ach 8..yjdmforda’med artikel 4.2 och 4.3.

b. Dom av den 23 april 2045,(C-38/14, Zaizoune). Punkt 41 och domslutet.
c. Dom av den 5 april*1979,(148/78, Ratti).

d. Dom av dend26. februarin2986+(152/84, Marshall).

e. Dom aviden 8 oktoher 1987:(80/86, Kolpinghuis Nijmegen BV).

f.  Dom aviden 14 juli 1994 (C-91/92, Faccini Dori).

g. .Dom aviden 26,september 1996 (C-168/95, Luciano Arcaro).

h. %, Dom av-den 11 juni 1987 (14/86, Pretore di Salo).

i. \Domayv den 8 november 2016 (C-554/2014, Atanas Ognyanov).

j. Dam av den 5 december 2017 (C-42/17, M.A.S och M.B.).

k. Dom av den 9 december 2003 (C-129/00, kommissionen mot Italien).

Anfdrda nationella bestammelser

a. Ley Organica 4/2000 sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracion social (lag 4/2000 av den 11 januari 2000 om
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utlanningars fri- och réattigheter i Spanien och deras sociala integration),
andrad genom lag 2/2009 av den 11 december 2009.

i.  Artikel 53.1 a: ”Allvarlig &vertradelse: a) Nér en person vistas pa
spanskt territorium trots att ratt dartill saknas pa grund av att
forlangning av vistelsen eller uppehallstillstand inte har beviljats, eller
nar det har forflutit mer an tre manader sedan giltighetstiden for dessa
handlingar I6pte ut och han eller hon inte har ansékt om férnyelse av
sadana handlingar inom den féreskrivna fristen.”

ii.  Artikel 55.1 b: ”Fér dvertradelser som avses i de foregdende,artiklarna
kan foljande pafoljder utfardas: ... b) For allvarliga overtradelser kan
boter utfardas, lagst 501 och hogst 10 000 euro.”

iii.  Artikel 57.1: ”Om det &r en utlinning som har gjort sig skyldig till
Overtradelsen och Overtrddelsen ar myckethallvarlig, eller allvarlig
enligt artikel 53.1 punkterna a—d och fi,denna,lag, kan med beaktande
av proportionalitetsprincipen 1 <stallet™for, béter “'beslutas om
avlagsnande fran spanskt territoriumyefter, vederborlig administrativ
handlaggning av drendet och genom “ett motiverat beslut dar de
omstdndigheter som utgor Syertradelsen bedéms.”

iv. Artikel 57.3: ”Inte 1 naget, fall™fér bade avlagsnande och boter
tillampas.”

v.  Artikel 63a.2; ”Beslut om avligsnande som fattas genom det ordinarie
forfarandet' ska innefatta“en tidsfrist for frivillig efterlevnad inom
vilken den berdrda personen kan lamna landet. Denna frist ska vara 7—
30 dagar och borja I6pa dén dag da beslutet delges. Fristen for frivillig
efterlevnad awv, ett beslut om avlégsnande kan forlangas med en rimlig
tid medahansyn, till omstandigheterna i det enskilda fallet, sasom
langden pa vistelsen, vardnad om barn som gar i skolan eller andra
familjeband och sociala band.”

Viy < Artikel 4 63.7 (om  fortursforfarandet):  “Verkstéllighet av
avlagsnandebeslutet i de fall som anges i denna artikel ska verkstallas
omedelbart.”

Tribunal Supremos dom nr 734 av den 30 maj 2019 (ES:TS:2019:1813) och
dar angiven réattspraxis, sasom féljande domar: 12 juni 2018
(ES:TS:2018:2523), 4 december 2018 (ES:TS:2018:4270),
19 december 2018  (ES:TS:2018:4386) och 19  december 2018
(ES:TS:2018:4387).
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Kortfattad redogdrelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
det nationella malet

Den 14 januari 2017 inleddes ett forfarande for avldgsnande mot MO, en
colombiansk medborgare, for en eventuell dvertradelse av artikel 53.1 a i lag
4/2000 av den 11 januari 2000 om utléanningars fri- och rattigheter i Spanien och
deras sociala integration (nedan kallad lag 4/2000). Forfarandet behandlades med
fortur.

MO gav in en inlaga och anforde att han hade inrest i Spanien ar 2009, vid 17 ars
alder, med giltigt visum i syfte att aterférenas med sin mor. Dessd tvashandlingar
bifogades inlagan. Han visade ocksa upp ett giltigt pass, ett uppehallskert som
gallde till ar 2013 och ett intyg om folkbokforing fran ar 2045 iskommunen
Talavera de la Reina. Han bifogade vidare vissa handlingar som 'sin
anstéllningshistorik och handlingar som styrkte hans lekala, anknytning och
anforde att han var tidigare ostraffad och hade fast hemvist i denna kommun. Han
havdade att han hade forsokt att reglera situationen“och, att, ham, enligt lag
nr 4/2000 endast borde fa béter och inte avlagsnas, ‘meditanke pa hans lokala
anknytning och att det inte forelag nagra ogynnsamma‘emstandigheter i hans fall.

Den 3 februari 2017 beslutade Subdelegacion del“Gobierno en Toledo om
avlagsnande. Den hénvisade till qartikely53.1 a“iylag nr 4/2000 och till EU-
domstolens dom av den 23 april 2015 (mal"€-38/14, Zaizoune), enligt vilken den
allméanna regeln enligt myndigheten ar avlagsnande, och boter dérfor inte kan bli
aktuellt.

MO o6verklagade det “beslutetiytill Juzgado de lo Contencioso-Administrativo
(forvaltningsdomstol i “forsta, ihstans) och gjorde géllande att paféljden
avlagsnande var, oproportionerligy, eftersom enbart olaglig vistelse enligt spansk
ratt inte ska®medféra mer an_bGter nar personen i fraga har anknytning till
Spanien.

Juzgade, devlo/ Contencioso-Administrativo ogillade 6verklagandet. Den fann att
MOQO:s, argument var, ogrundade med hansyn till EU-domstolens dom av den
23 aprih2015, (C-38/14, Zaizoune), vilken rorde lagstiftningen i fraga i det aktuella
nationella'malety Enligt den domen ska “Europaparlamentets och radets direktiv
2008/115/EGyav den 16 december 2008 om gemensamma normer och forfaranden
for atérvandande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna,
sérskiltiartiklarna 6.1 och 8.1, jamférda med artikel 4.2 och 4.3 i samma direktiv,
... tolkas sa, att de utgdr hinder for nationella bestammelser, sasom dem i det
nationella malet, enligt vilka en tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
landet, alltefter omstandigheterna, antingen kan paforas boter eller avlagsnas,
varvid den ena atgédrden utesluter den andra”.

MO overklagade domen fran Juzgado de lo Contencioso-Administrativo till den
hanskjutande domstolen, Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha
(Overdomstolen i Kastilien-La Mancha), vilken hyser tvivel om vilka
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konsekvenser som den namnda domen fran EU-domstolen far for spanska
forvaltningsmyndigheter och domstolar i fraga om direktivs direkta effekt. Den
hanskjutande domstolen har darfor vilandeforklarat malet och vént sig till EU-
domstolen med denna begédran om férhandsavgorande.

Parternas huvudargument

MO hévdar att paféljden avlagsnande ar oproportionerlig, eftersom han har en
stark anknytning till Spanien. Han har preciserat och lagt fram dekumentation
rorande sin anknytning vad galler arbetsliv samt ekonomiska, Seciala och
familjemdssiga band. Han hédvdar att Tribunal Supremo endast hartymedgett
avlagsnande i stallet for boter om det foreligger andra omstandigheter.utover, bara
den olagliga vistelsen (sasom att personen saknar handlingar och,détarvekant nar
och var denne reste in i landet, bland andra forsvarande ‘emstandigheter). Sa ar
dock inte fallet for MO, eftersom han inte saknar handlingar‘ech dessutom har en
pataglig anknytning till Spanien. MO har yrkat att “avldgsnandebeslutet ska
ogiltigforklaras eller, i andra hand, att den pafoljdeniska.ersattas.med boter.

Subdelegacién del Gobierno en Toledo%havdar, att, MQ inte har ndgot
uppehallstillstand i Spanien, eftersom det har upphort att galla. Den har uppgett att
sedan EU-domstolens dom av den.23 april'2015 (€-38/14, Zaizoune), kan endast
pafoljden avlagsnande tillampas(i dessa fallwinte boter. Den ifragasatter ocksa
MO:s anknytning till Spanien, “eftersom, han for nérvarande saknar arbete,
ekonomisk formaga och familjeband'dar.

Kortfattad redogorelseor skalen till att forhandsavgdrande begéars

Den hanskjutande domstolen har forklarat att en olaglig vistelse i landet enligt
artikel 53.1 a lag 4/2000,&r en“administrativ forseelse som leder till att staten
meddelar en‘administrativ pafoljd i ett forfarande med samma garantier som i ett
straffréttsligt forfarande. Enligt den ursprungliga lydelsen av denna lag medforde
olaglig vistelse endast“boter. Den reform som genomfordes genom lag 8/2000
innebar, att avldagsnande inférdes som alternativ till béter, dock utan att det gavs
naget konkretekriterium for nar den ena eller den andra paféljden skulle véljas.
Lag 4/2000yforeskriver tva olika forfaranden for avlagsnande: det ordinarie
forfarandety(se artikel 63a.2) och fortursforfarandet (se artikel 63.7).

Det framgar av fast rattspraxis fran Tribunal Supremo att i denna situation kan,
enligt principerna for pafoljdsbestamningen, den strangare paféljden
(avlagsnande) véljas enbart om den foreligger nagon forsvarande omsténdighet
utover sjalva den olagliga vistelsen (exempelvis att personen begatt brott, saknar
identitetshandlingar, har anvént falska handlingar etc.). Om ingen sadan
omsténdighet ar for handen, finns det inte anledning att inte tillampa den vanligare
av de mojliga pafoljderna, det vill sdga boter. Under en tid var detta kriterium for
pafoljdsvalet saledes foljden av en tolkning i rattspraxis.
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Genom lag 2/2009 kodifierades emellertid denna tolkning i lag, da den nya
lydelsen av artikel 57 foreskrev att ”med beaktande av proportionalitetsprincipen
kan avlagsnande fran spanskt territorium tillampas i stéllet for boter, efter ett
administrativt forfarande och genom motiverat beslut dar de omstandigheter som
utgér dvertradelsen bedéms”.

Den hanskjutande domstolen har papekat att EU-domstolen i sin dom av den
23 april 2015 (C-38/14, Zaizoune), vilken rorde lagstiftningen i fraga i det aktuella
nationella malet, forklarade att “Europaparlamentets och radets direktiv
2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer ogh forfaranden
for atervandande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna,
sérskilt artiklarna 6.1 och 8.1, jamférda med artikel 4.2 och 4.3 i samma direktiv,
ska tolkas sa, att de utgor hinder for nationella bestammelser, sasom, demi, det
nationella malet, enligt vilka en tredjelandsmedborgare som vistas, olagligt i
landet, alltefter omstandigheterna, antingen kan paféras “boter, eller aviagsnas,
varvid den ena dtgirden utesluter den andra”.

Den hanskjutande domstolen har papekat att“den“domenifran, EU-domstolen —
trots att den meddelades nar 2009 ars lagandring;, som namns i*punkt 11 ovan,
redan tratt i kraft — var formulerad som‘em situationen fortfarande var den som
beskrivs i punkt 10 ovan, det vill sdga’sem om det baraar fraga om en tolkning i
rattspraxis (varfor tolkningsfragandnanskots till EU=domstolen). Den hanskjutande
domstolen har betonat att det ar nodvandigt,attebeakta att kravet pa att det ska
finnas ytterligare ett skél for.avlagsnande, som ursprungligen var en tolkning, har
blivit lag genom lag 2/2009 och kvarstar som ett klart och otvetydigt rattsligt krav.

Den hanskjutande demstolen har papekat att Tribunal Supremo liksom ett antal
lagre domstolar har tolkatsEW=-domstelens dom av den 23 april 2015 (C-38/14,
Zaizoune) pa det sattet att den ger de spanska forvaltningsmyndigheterna och
domstolarna behorighet att avsta.fran att tillampa bestammelserna i lag 4/2000 om
att boterghar, foretrade somypaféljd och om att beslut om avlagsnande maste
motiveraswttryckligen.

Enligt, den hdamskjutande domstolen innebdr detta att direktiv 2008/115/EG
tillampas‘direkt, till nackdel for den berdrda personen och med en skarpning av
dennes_straffrattsliga ansvar, och saledes att varje tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt,i landet ska avlagsnas (utan nagon som helst period for frivillig
efterlevnad nar det ar fraga om fortursforfarandet). Direktivet tillskrivs med andra
ord en\’omvéind eller nedatriktad vertikal effekt” (for staten gentemot den
enskilde), som helt skiljer sig frdn den “direkta eller uppatriktade vertikala effekt”
(for den enskilda gentemot staten) som enligt vad EU-domstolen har slagit fast
blir féljden om ett direktiv inte inforlivas.

Enligt den hé&nskjutande domstolen innebér Tribunal Supremo och andra lagre
domstolars beslut inte att det gors en direktivkonform tolkning av spansk ratt
(vilket kanske hade varit mojligt fore andringen av lag 4/2000 genom lag 2/2009),
utan att de nationella bestammelserna helt enkelt sétts at sidan och inte tillampas,
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och detta i ett sammanhang dar pafoljder meddelas och till nackdel for den
berdrda personen. Den anser att den nationella domstolen &r skyldig att tolka den
nationella ratten i 6verensstimmelse med unionsratten (och saledes med dom av
den 8 november 2016 i mal C-554/14, bland manga andra), men det inom
granserna for EU-domstolens egen praxis.

Enligt den hanskjutande domstolen anser Tribunal Supremo att EU-domstolen
redan har uttalat sig om problemet med “omvént eller nedatriktad vertikal effekt”
och tilltit detta i sin dom av den 23 april 2015 (mal C-38/14, Zaizoune). Enligt
Tribunal Supremos tolkning innehaller den domen inte bara en forklaring om att
spansk ratt ar oférenlig med unionsréatten, utan aven ett alaggande till'de spanska
rattsliga myndigheterna att tillampa direktivet direkt till nackdel forden enskilde.
Den hanskjutande domstolen anser visserligen att vissa delar.aw,domen, sasom
punkt 39, tycks ge upphov till tvivel i detta avseende. Denna dom, kan,emellertid
aldrig ge upphov till en sadan konsekvens, eftersom EW-domstolen isa fall'skulle
motsdga en omfattande tidigare rattspraxis.

Vad géller omdgjligheten for staten att tillampayett “direktividirekt till nackdel for
den enskilde och genom att satta at sidan nationella bestammelser (omvénd eller
nedatriktad vertikal effekt), vill den hénskjutandefhdomstolen papeka att EU-
domstolen i sin dom av den 26 februariid 986 (C-152/84,Marshall) i punkt 46 drog
slutsatsen att ett direktiv inte i sig«an,skapa skyldigheter for en enskild och att en
bestammelse i ett direktiv inte i sig kan‘aberopas,gentemot denna person. For ett
liknande resonemang hanvisas,till domen aw,den,11 juni 1987 (C-14/86, Pretore di
Salo).

Domen av den 8 okteber 1987 (C-80/86, Kolpinghuis Nijmegen BV) slog for sin
del fast att en medlemsstatssdomstol vid tillampningen av nationell lagstiftning &r
skyldig att tolkardennaymot bakgrund-av direktivets ordalydelse och syfte, men att
ett direktiv tate i sig “ech utan' hénsyn till en lag som antagits for dess
genomforande Kandtgora grundval for straffrattsligt ansvar eller en skarpning av
det straffrattsliga “ansvaret for dem som bryter mot dess bestammelser.
Skyldighetenyatt tolkaynationell ratt konformt &r, sasom framgar av punkt 13,
“begransald] ..av de allmdnna rattsprinciper som utgor del av gemenskapsritten,
sérskilt (rattssakerhetsprincipen och principen om forbud mot retroaktiv
tillampningy, Domstolen har saledes i en dom av den 11 juni 1987 i mal 14/86,
Pretore‘dinSalo mot X (Rec. s. 2545) slagit fast att ett direktiv inte i sig och utan
hénsyn till "en medlemsstats nationella lagstiftning som antagits for dess
genomf@rande kan utgdra grundval for straffrattsligt ansvar eller en skarpning av
det straffrittsliga ansvaret for dem som bryter mot dess bestimmelser.”

Den hanskjutande domstolen hanvisar ocksa till domen av den 26 september 1996
(C-168/95, Luciano Arcaro), dar EU-domstolen angav att ”gemenskapsratten inte
innehaller ndgon mekanism som gor det mojligt for den nationella domstolen att
undanrdja nationella bestdammelser som strider mot en bestdmmelse i ett icke
inforlivat direktiv, nar den senare bestimmelsen inte kan aberopas vid den
nationella domstolen” och, efter att ha erinrat om de nationella domstolarnas



21

22

SAMMANFATTNING AV BEGARAN OM FORHANDSAVGORANDE — MAL C-568/19

skyldighet att tolka den nationella ratten mot bakgrund av unionsratten, i punkt 42
forklarade att “’[d]enna skyldighet for den nationella domstolen att beakta
direktivets innehall nér den tolkar de relevanta bestdmmelserna i sin nationella ratt
finner sin begransning nar en sadan tolkning leder till att en enskild alaggs en
skyldighet som foreskrivs i ett icke inforlivat direktiv eller, med annu storre ratt,
nar den leder till att straffrattsligt ansvar, pa grundval av direktivet och nar det inte
finns nagon lag for dess genomforande, uppkommer eller skérps for personer som
handlar i strid med dess bestimmelser (se den ovan namnda domen i malet
Kolpinghuis Nijmegen, punkterna 13 och 14)”.

Domen av den 5 december 2017 (mal C-42/17), slutligen, understryker att det
finns granser for skyldigheten att tolka nationell ratt konformt, bland annat,i form
av legalitetsprincipen for brott och straff. Enligt den hdnskjutandeydomstolen
ifrdgasatts denna laglighetsprincip for pafoljder nar demstolarna Underlater “att
tillampa en lindrigare paféljdsbestammelse (som foreskriverboter, och endast
tillater avlagsnande om detta motiveras sarskilt) genomatt tillampa ett direktiv
direkt, till nackdel for den enskilde.

Med hansyn till det ovan anférda har den nationella ‘domstolen beslutat att
hanskjuta forevarande tolkningsfraga till EW-domstolen,, Den begér skyndsam
handlaggning i enlighet med artikel 105,i rattegahgsreglerna.



