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Appellanter:

M

A

Staatssecretarisivan Justitie en VVeiligheid
Indstaevnte:

Staatssecretaris,van Justitie en Veiligheid

T

Hovedsagens/genstand

Appeltaf'tre domme afsagt af rechtbank Den Haag (ret i farste instans, Haag)
angaende\spgrgsmalet, om tre udlendinge i henhold til artikel 59, stk.2, i
Vreemdelingenwet 2000 (udleendingeloven af 2000, herefter »udleendingeloven«)
uden'én forudgaende afgarelse om tilbagesendelse lovligt er blevet frihedsbergvet
med henblik pa at sikre deres udrejse til andre medlemsstater i EU, hvor de har
international beskyttelse.

Genstand og retsgrundlag for forelaeggelsen

Spergsmalet, om Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EF af 16.
december 2008 om felles standarder og procedurer i medlemsstaterne for
tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold finder anvendelse,
safremt der skal ske udrejse til en anden medlemsstat i stedet for udsendelse til et
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tredjeland. Safremt direktivet finder anvendelse, fortolkning af betingelserne for
anvendelse af de nationale bestemmelser, der omhandles i artikel 4, stk. 3, i
tilbagesendelsesdirektivet. Artikel 267 TEUF.

Praejudicielt spgrgsmal

Er Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EF af 16. december 2008 om
feelles standarder og procedurer i medlemsstaterne for tilbagesendelse af
tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold (EUT 2008, L 348), sarigt artikel 3,
4, 6 og 15, til hinder for, at en udlending, der har international_beskyttelse i en
anden EU-medlemsstat, 1 henhold til national lovgivning, underkastes
frihedsbergvelse, safremt frihedsbergvelsen sker med henblik ‘pa udsendelse til
den anden medlemsstat, og safremt der farst blev udstedtfet pabud om at udréjse
til denne medlemsstat, men der efterfalgende ikke er truffet, nogen-afgarelse om
tilbagesendelse?

Anfgrte EU-retlige bestemmelser

Europa-Parlamentets og Radets direktiv2008/116/EF af 16» december 2008 om
feelles standarder og procedurer gimymediemsstaterne ! for tilbagesendelse af
tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold, (tilbagesendelsesdirektivet), anden og
femte betragtning, artikel 1, 2,334, 5,6 og 15

Kommissionens henstilling*(EU), 2017/2338.af 16. november 2017 om en felles
»handbog om tilbagesendelse« tilbrug for medlemsstaternes myndigheder med
ansvar for tilbagesendelsesopgaver(EWUT 2017, L 339, s. 83)

Anfgrte nationale bestemmelser

Vreemdelingenwet 2000 (udlzndingeloven af 2000, herefter »udlendingeloven«),
artikeh59, 623, 63 09,106

\reemdelingencirculaire 2000 (udlendingecirkuleeret af 2000, herefter
»udlendingecirkuleret«), paragraf A3/2

Kort fremstilling af de faktiske omstaendigheder og retsforhandlingerne

Udlaendingene, M, A og T, alle tredjelandsstatsborgere, har hver for sig indgivet
ansggning om international beskyttelse i Nederlandene. Staatssecretaris van
Justitie en Veiligheid (statssekreteeren for sikkerhed og justits, herefter
»statssekreteeren«) afviste ved afgerelser af henholdsvis den 28. februar 2018, 9.
oktober 2018 og 13. juni 2018 at tage ansggningerne under behandling, da
udleendingene havde gyldig flygtningestatus i en anden EU-medlemsstat. |
afgarelserne palagde statssekreteeren i henhold udlendingelovens artikel 62a,
stk. 3, (hvormed tilbagesendelsesdirektivets artikel 6, stk.2, er gennemfart i
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nederlandsk ret) de pagaeldende udlendinge straks at udrejse til den medlemsstat,
hvor de har international beskyttelse, og bemerkede herved, at de risikerede
udsendelse, hvis de ikke efterkom pabuddet. Udlendingene efterkom ikke
pabuddet. Statssekretaeren underkastede dem derpa henholdsvis den 28. september
2018, den 22. november 2018 og den 25. oktober 2018 i henhold til
udlendingelovens artikel 59, stk. 2, frihedsbergvelse med henblik pa at sikre deres
udrejse til de pagaeldende medlemsstater.

Udlendingene anfegtede derpa afgerelserne ved rechtbank Den Haag. De gjorde
blandt andet geeldende, at frihedsbergvelsen var ulovlig, fordi der ikke var truffet
nogen afggrelse om tilbagesendelse.

| sagerne vedrgrende M og A udtalte rechtbank Den Haag,, at det var, lovligt, at
statssekreteeren  havde  underkastet disse  udlandinge %, administrativ
frinedsbergvelse i henhold til udleendingelovens artikeh 59 stks 2, ‘uden farst at
treeffe en afgerelse om tilbagesendelse. Ifglge rechtbank, kreeves der, ikke en
afggrelse om tilbagesendelse for at kunne ‘foretagesy, emy, administrativ
frinedsbergvelse med hjemmel i udleendingelovens artikeh59; stk. 2.1 disse sager
frifandt rechtbank derfor statssekretaeren.

| sagen vedrgrende T derimod udtalte rechtbank blandt andet, at det ikke er Klart,
om udlendingelovens artikel %9 kan “wveere hjemmel for administrativ
frihedsbergvelse af tredjelandsstatshergere ‘medyhenblik pa at sikre deres udrejse
til en anden medlemsstat./Dette, vil kunjvare muligt, safremt udtrykket
tilbagesendelse i udleendingelovens artikeh,59, stk. 2, har en anden betydning end i
resten af artikel 59. Ifglge rechtbank ses'det ikke, at lovgiver efter gennemfarelsen
af tilbagesendelsesdirektivetiogsa, hantilsigtet dette i udlendingelovens artikel 59,
hvorfor der ma yeelges enyrestriktiv fortolkning af udtrykket tilbagesendelse i
udleendingeloven, ‘somystemmer. overens med definitionen af dette udtryk i
tilbagesendelsesdirektivet.yDesuden havde statssekreteeren undladt at indlevere
visse dokumenter fuldsteendigt og rettidigt til rechtbank. Den administrative
frinedsbergvelse af. T var derfor ulovlig fra dette tidspunkt.

De vaesentligstevargumenter, der fremfgres af hovedsagens parter

Under-appellen ved Raad van State har M og A gjort galdende, at rechtbank med
uretteder gaet ud fra, at en afgarelse om tilbagesendelse ikke er ngdvendig. Da
udlendingene ikke efterkom pabuddet om at udrejse til de andre medlemsstaters
omrade, var statssekreteren efter deres opfattelse forpligtet til at treeffe en
tilbagesendelsesafgarelse i henhold til udlendingelovens artikel 62a, stk. 3. Da
der ikke fandtes nogen tilbagesendelsesafgerelse, er den administrative
frinedsbergvelse retsstridig.

Statssekretaeren har anfgrt, at udleendingelovens artikel 59, stk. 2, stammer fra far
gennemfarelsen af tilbagesendelsesdirektivet, og at denne artikel udger en
national hjemmel til frihedsbergvelse. Hvor loven ikke udelukkende er en
gennemfarelse af tilbagesendelsesdirektivet, eller hvor den indeholder en ordning
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for situationer, hvor direktivet ikke finder anvendelse, ma udtrykket
tilbagesendelse tilleegges den betydning, det har i normal sprogbrug. Ifglge
statssekreteeren er der ingen begrundelse for en restriktiv fortolkning af
udlendingelovens artikel 59, stk.2, i hvilken bestemmelse udtrykket
tilbagesendelse svarer til udtrykket i tilbagesendelsesdirektivet. Ifglge denne
artikel kan tredjelandsstatsborgere, der opholder sig ulovligt pa nederlandsk
omrade, derfor frihedsbergves administrativt for at sikre deres udrejse til den
medlemsstat, hvor de har gyldig flygtningestatus eller sekundear
beskyttelsesstatus.

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeggelsen

Udlandingelovens artikel 59 indeholder forskellige hjemmelsbestemmelser “for
frinedsbergvelse. Denne artikels stk. 1 gennemfarer dilbagesendelsesdirektivets
artikel 15. Dette stykke udger saledes en hjemmel* for frihedshergvelse af
tredjelandsstatsborgere, som er genstand for enwtilbagesendelsesprocedure i
direktivets forstand, med henblik pa at forberede deresytilbagesendelse og/eller
gennemfare deres udsendelse. En tilbagesendelsesafgarelsever en del af denne
tilbagesendelsesprocedure, hvorfor der “med,, denne “hjemmel kraeves en
tilbagesendelsesafgarelse for at foretage “'en administrativ frihedsbergvelse.
Udlendingelovens artikel 59, (stk. 2y, erwen supplerende hjemmel for
frihnedsbergvelse, der ikke er stgttet pa tilbagesendelsesdirektivet. Ifglge dette
stykke er administrativ frinedsbergyvelse ngdvendig af hensyn til den offentlige
orden, safremt de for tilbagesendelsemngdvendige dokumenter foreligger eller vil
kunne bringes til veje inden for kot tid.

| retsmgdet har “statssekreteren, ‘oplyst, at for indeveerende anvendes
udleendingelovenstartikel 59;4stk. 2, kun som grundlag for frihedsbergvelse af
tredjelandsstatsborgere, der har faet international beskyttelse i en anden
medlemsstat men opholder Sig ulovligt i Nederlandene, med henblik pa at sikre
deres udsendelse“til denne, medlemsstat. Selv om statssekreteeren 1 henhold til
udlzendingelovens artikel62a, stk. 3, skal treffe en afggrelse om tilbagesendelse,
safremt et pabud ‘om“udrejse ikke respekteres, sker dette i praksis ikke ved
udlzendinge,, deryhar opnaet international beskyttelse. Ifalge statssekretaeren er
forbuddetymodyrefoulement i disse tilfeelde til hinder for en afgerelse om
tilbagesendelse.

Tilbagesendelsesdirektivet bergrer ikke nationale ordninger for sa vidt angar
situationer, der ikke dakkes af direktivet. Dette har nemlig ikke til formal at
harmonisere alle nationale forskrifter om udlendinges ophold, men vedrgrer kun
udstedelse af afggrelser om tilbagesendelse og gennemfgrelse af disse afggrelser
(se Domstolens dom af 6. december 2011, Achughbabian, C-329/11,
EU:C:2011:807, preemis 28 og 29). Raad van State ser derfor ingen grund til at
begraense fortolkningen af udtrykket tilbagesendelse i udlendingelovens artikel
59, stk. 2, til den definition, der er givet heraf i tilbagesendelsesdirektivet.
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For at det kan afgares, om statssekreteeren lovligt har underkastet udlendingene
frihnedsbergvelse uden tilbagesendelsesafgerelse, ma det undersgges, om
tilbagesendelsesdirektivet finder anvendelse, og hvis dette er tilfeldet, om
medlemsstaterne i henhold til direktivet ma underkaste udlendinge
frinedsbergvelse med henblik pa at sikre deres udrejse til en anden medlemsstat.

Tilbagesendelsesdirektivets anvendelsesomrade

I henhold til tilbagesendelsesdirektivets artikel 1 og artikel 2, stk.l, vedrarer
direktivet tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt<ophold pa en
medlemsstat omrade. Da det i disse sager drejer sig om udrejse til“en anden
medlemsstat i stedet for udsendelse til et tredjeland, empspgrgsmalet, om
standarderne og procedurerne i tilbagesendelsesdirektivet skal findevanvendelse,pa
denne situation. Ifglge femte betragtning til tilbagesendelsesdirektivet. bgr der
indferes et s@t horisontale regler, som findery, anvéndelse, pa  alle
tredjelandsstatsborgere, der ikke opfylder eller ikke, l&ngere “opfylder
betingelserne for indrejse, ophold eller bopalsi en, medlemsstat.\Widere falder
udsendelse til en anden medlemsstat ikke under definitionenaf tilbagesendelse i
tilbagesendelsesdirektivets artikel 3, stki 3:%Allerede “af “denne grund kan
tilbagesendelsesdirektivets artikel 15 med, hjemmel til frihedsbergvelse ikke finde
anvendelse i disse tilfelde. Leaesesgtilbagesendelsesdirektivets femte betragtning
sammen med artikel 3, stk. 1, og artikel Iy, ersen®mulig konklusion, at direktivet
ikke indeholder nogen standarder,0g procedurer,'som Nederlandene skal anvende
i det tilfeelde, hvor udlendinge,tvinges til udrejse til den medlemsstat, hvor de har
faet international beskyttelse. W, dette, tilfeelde er frihedsbergvelse af disse
udleendinge i det hele_omfattet af national ret.

Heroverfor star, at det.i tilbagesendelsesdirektivets artikel 6, stk. 2, udtrykkeligt
bestemmes, at'medlemsstaterne, treffer afgerelse om tilbagesendelse, safremt en
udleending med ulovlighopheld ikke efterkommer et pabud om straks at udrejse til
den medlemsstat,shvor han er i besiddelse af en gyldig opholdstilladelse eller
anden tilladelse, som giver ret til ophold. Det fremgar, at disse regler bygger pa
den antagelse, at en tredjelandsstatsborger i reglen straks skal opfylde pabuddet,
idet han ellers risikerer udsendelse til sit oprindelsesland.

Denney, ordning® kan imidlertid ikke uden videre finde anvendelse pa
tredjelandsstatsborgere, som i en anden medlemsstat har faet tildelt
flygtningestatus  eller opnaet subsidieer  beskyttelse.  Udsendelse il
oprindelseslandet er i dette tilfelde ikke mulig henset til forbuddet mod
refoulement, som blandt andet i henhold til tilbagesendelsesdirektivets artikel 1 og
artikel 5 skal respekteres ved direktivets gennemfarelse.

I de foreliggende sager er udlendingenes flygtningestatus til hinder for
tilbagesendelse til deres oprindelsesland. Tilbagesendelse til et gennemrejseland
kommer lige sa lidt pa tale. Udlendingene har heller ikke givet udtryk for, at de
frivilligt vil udrejse til et andet tredjeland. At traeffe eller fastseette en afggrelse om
tilbagesendelse med oprindelseslandet som destination er i disse sager heller ikke
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mulig. Spgrgsmalet er, om tilbagesendelsesdirektivet i disse tilfeelde giver
medlemsstaterne spillerum til uden en afgerelse om tilbagesendelse at
frinedsbergve udleendingene med henblik pa deres udrejse til det land, hvor de har
gyldig flygtningestatus.

Gunstigere bestemmelser

I henhold til punkt 5.3 og 5.4 i »handbog om tilbagesendelse« finder den
almindelige ordning efter tilbagesendelsesdirektivets artikel 6, stk. 2,.anvendelse,
hvis en tredjelandsstatsborger verger sig mod at vende frivilligt gilbage til den
medlemsstat, der har tildelt ham international beskyttelse. Safremttilbagesendelse
eller udsendelse af udleendingen til et tredjeland ikke er muligy,0g udsendelse til
en anden medlemsstat kan anses for en gunstigere foranstaltning;skan, personen
udsendes til den medlemsstat, hvor han har _ louligt ophold:, Ifelge
tilbagesendelseshandbogen skal den medlemsstat, der har'givettilladelsen, i denne
situation veere indforstaet med tilbagetagelsen af gredjelandsstatsborgeren, og de
procedurer, der finder anvendelse pa denne udsendelseer omfattet af national ret.

Ifalge tilbagesendelseshandbogens punkt 2.3 skal ‘udtrykket gunstigere i
tilbagesendelsesdirektivets artikel 4,9, stk. 3, %forstds sem gunstigere for
udleendingen og ikke som gunstigeresfor medlemsstaten, Dette rejser problemer i
disse sager, fordi udlendingene ikke efterkom™pabuddet om at udrejse til den
medlemsstat, hvor de har international beskyttelse. De foretreekker abenbart
ulovligt ophold i Nederlandéne fremfor,lovligt ophold i den anden medlemsstat.
Det er for Raad van Staté derforet spargsmal, pa hvilke faktorer man skal stgtte
sig ved afgarelsen af, om‘der er tale om en gunstigere bestemmelse. Det er Klart,
at udsendelse til opfindelseslandet,ikkekan komme pa tale, da dette ville vere i
strid med forbuddet med refoulement.

Ud over kravet om, at,eventuglle nationale bestemmelser skal vere gunstigere,
kreeves detu,tilbagesendelsesdirektivets artikel 4, stk. 3, at de skal veere forenelige
med direktivet. Spargsmalet er, om en nationalretlig bestemmelse, der muligger
frinedsberavelse for atSikre udrejse til en anden medlemsstat, kan forenes med
tilbagesendelsesdirektivet. Hverken direktivet eller tilbagesendelseshandbogen
indeholder neget svar pa dette spargsmal.

Hvis, frihedsbergvelse med henblik pa udrejse til en anden medlemsstat ikke anses
for gunstigere eller er uforenelig med tilbagesendelsesdirektivet, og direktivet
saledes ‘er til hinder for frihedsbergvelse, bliver det betragteligt vanskeligere at
tvinge tredjelandsstatsborgere, der ikke har lovligt ophold, men som har opnaet
international beskyttelse i en anden medlemsstat, til at udrejse til denne
medlemsstat. | dette tilfeelde resterer kun den mulighed pa ny at palegge
udlendingen at udrejse til den anden medlemsstat. Herved bliver en effektiv
udsendelsespolitik inden for EU I overensstemmelse med
tilbagesendelsesdirektivets mal (anden betragtning til direktivet) umulig for disse
udlendinges vedkommende.
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19 De Raad van State ser to mulige lgsninger. Den ene lgsning er at fortolke
tilbagesendelsesdirektivet saledes, at tredjelandsstatsborgeres udrejse til andre
medlemsstater, hvor de har faet international beskyttelse, falder uden for
tilbagesendelsesdirektivets anvendelsesomrade. | dette tilfeelde er det udelukkende
national ret, der finder anvendelse. Efter den anden Ilgsning finder
tilbagesendelsesdirektivet anvendelse pa denne situation. Den nationale ret kan i
disse tilfelde ogsd finde anvendelse, men kun hvis det er gunstigere for
udlendingene og foreneligt med tilbagesendelsesdirektivet.



