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Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:
25. juli 2019
Foreleeggende ret:
Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha (Spanien)
Afgarelse af:
11. juli 2019
Appellant:
MO
Indstaevnt:

Subdelegacion‘del Gohierno en Toledo

Hovedsagens genstand

Udsendelse.af en tredjelandsstatsborger fra det spanske omrade.

Genstand og retsgrundlag for forelaeeggelsen

Spargsmalet,“em fortolkningen af Domstolens dom af 23. april 2015 (C-38/14,
Zaizoune) =, for sa vidt som den spanske forvaltning og de spanske retter kan
anvende 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 direkte til skade for en
tredjelandsstatsborger — er forenelig med Domstolens praksis med hensyn til
begraensningerne af direktivers direkte virkning.

Spergsmalet, om den spanske lovgivnings manglende overensstemmelse med det
nevnte direktiv ikke skal afhjelpes ved, at direktivet anvendes direkte til skade
for denne tredjelandsstatsborger, men derimod ved en loveendring eller ved de i
EU-retten fastsatte procedurer til at palegge staten at gennemfare direktiverne
korrekt.
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Retsgrundlaget er artikel 267 TEUF.

Preajudicielt spargsmal

Er fortolkningen af Domstolens dom af 23. april 2015 (sag C-38/14, Zaizoune) —
for sa vidt som den spanske forvaltning og de spanske retter kan anvende direktiv
2008/115/EF direkte til skade for en tredjelandsstatsborger ved at se bort fra og
undlade at anvende mere gunstige nationale bestemmelser om sanktioner, hvilket
skerper den pageldendes strafansvar og muligvis omgar det strafferetlige
legalitetsprincip — forenelig med Domstolens praksis med “hensyn il
begraensningerne af direktivers direkte virkning, og skal Igsningen‘pa demspanske
lovgivnings utilstreekkelighed ikke afhjaelpes pa denne made, men,derimod ved en
loveendring eller ved de i [EU-]retten fastsatte procedurerdil at palegge‘en statiat
gennemfare direktiverne korrekt?

Anfgrte EU-retlige bestemmelser

a)  Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EE af16. december 2008
om feelles standarder og proceduréeni medlemsstategne for tilbagesendelse af
tredjelandsstatsborgere med ulowligt ‘ephold. Artikel 6, stk. 1, og artikel 8,
stk. 1, sammenholdt med artikel 4, stk. 2'09'3:

b) Dom af 23. april€ 20154, (€-38/14, Zaizoune). Premis 41 og
domskonklusionen.

c) Dom af 5. aprid®1979, (148/78, Ratti).

d) Dom af 26. februar,1986(152/84, Marshall).

e) Dom.af 8,0ktober1987,(80/86, Kolpinghuis Nijmegen BV).
f) oDomiaf 14, juli,1994 (C-91/92, Faccini).

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

h)y, Domaf 11.%juni 1987 (14/86, Pretore di Sal?).

i)  Dom af 8. november 2016 (C-554/2014, Atanas Ognyanov).
j)  Dom af 5. december 2017 (C-42/17, M.A.S. og M.B.).

k) Dom af 9. december 2003 (C-129/00, Kommissionen mod Italien).

Anfgrte nationale bestemmelser

a) Ley Organica 4/2000 de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social (lov nr. 4/2000 af 11.1.2000



b)

SUBDELEGACION DEL GOBIERNO EN TOLEDO

om rettigheder og friheder for udleendinge i Spanien og om deres sociale
integration), som andret ved Ley Orgéanica nr. 2/2009 af 11. december 2009.

i)

i)

Vi)

Artikel 53, stk.1, litra a): »Fglgende defineres som en grov
overtreedelse: a) Safremt en person ulovligt opholder sig pa spansk
omrade som fglge af, at personen ikke har opnaet en forleengelse af sin
opholdstilladelse eller en opholdstilladelse, eller nar disse dokumenter
er udlgbet for over tre maneder siden, uden at den pagaldende har
ansggt om fornyelse heraf inden for den i loven fastsatte frist.«

Artikel 55, stk.1, litra b): »De overtreedelser, der “klassificeres i
ovennavnte bestemmelser, udlgser falgende straf: i..] D), grove
overtreedelser straffes med en bgde pa mellem 504 0g'20.000 EUR.«

Artikel 57, stk.1: »Nar lovovertreederne ¢er udlendinge, oghderes
handlinger i henhold til loven kvalificeres som meget grove eller grove
som omhandlet i denne Ley Organicas artikel 53,stk. ¢, litra a), b), c),
d) og f), kan der i overensstemmelse ‘med proportionalitetsprincippet i
stedet for en bade anvendes udsendelse fra det,spanske omrade, efter at
den administrative procedure er afsluttet, ellerefter der er truffet en
begrundet afgarelse pa grundlag af en bedgmmelse af de faktiske
omsteendigheder, der udger overtraedelsen.«

Artikel 57, stk. 3i »Udsendelsessanktionen og bgdesanktionen kan
under ingen omstendighederanvendes samtidigt.«

Artikel 63a, stk.2: »Afgarelsen om udsendelse ved en almindelig
procedufe indehelder emyfristfor frivillig opfyldelse, med henblik pa at
den pageldende forlader det nationale omrade. Langden af denne frist
erpa mellemisyv ‘og 30 dage, og fristen lgber fra tidspunktet for
forkyndelsemaf den‘naevnte afgerelse. Fristen for frivillig opfyldelse af
udsendelsesafgarelsen kan forleenges med et rimeligt tidsrum under
hensyntagen il forhold i den enkelte sag, sasom varigheden af
opholdet, den omstendighed, at den pagealdende har ansvaret for
skolebgrn, eller andre familiemaessige og sociale tilknytninger«.

Artikel 63, stk.7 (om hasteproceduren): »Udsendelsesafgarelsen
fuldbyrdes omgaende i de i denne artikel omhandlede tilfelde.«

Tribunal Supremos (@verste domstol) dom nr. 734 af 30. maj 2019 (ECLI:
ES:TS:2019:1813) og de deri nevnte domme, f.eks. dom af 12. juni 2018
(ECLI:ES:TS:2018:2523), af 4. december 2018 (ECLI:ES:TS:2018:4270),
af 19. december 2018 (ECLI:ES:TS:2018:4386), og af 19. december 2018
(ECL1:ES:TS:2018:4387).
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b) Kort fremstilling af de  faktiske omstendigheder og
retsforhandlingerne

Den 14. januar 2017 blev der ivaerksat en sanktionsprocedure med henblik pa
udsendelse mod MO, colombiansk statsborger, pa grund af en mulig overtraedelse
af artikel 53, stk. 1, litra a), i Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social (lov nr. 4/2000 af
11.1.2000 om rettigheder og friheder for udlendinge i Spanien og om deres
sociale integration, herefter »lov nr.4/2000«). Sagen blev _fort efter
hasteproceduren.

MO indgav et skriftlig indleeg, hvoraf det fremgik, at MO var_indrejst i Spanien i
2009 som 17-arig, og at den pagaeldende havde det forngdne,vistim,samt tilladelse
til familiesammenfaring med sin mor. Disse to dokumenter fremgik af,farnaevnte
skriftlige indleeg. Desuden blev der forelagt et gyldigt pas, etopholdskort, der var
gyldigt indtil 2013, og en registrering fra 2015 i kommunen, Talavera deya Reina.
Desuden var der vedlagt dokumenter vedrogrende ‘erhwervserfaring samt
dokumenter, der dokumenterede MO’s tilknythingj, og, det ‘fremgik, at den
pagldende havde en ren straffeattest og fastsbopahi den n@vnte kommune. Det
anfartes, at MO havde forsggt at legalisere, sit“@pholdy men at dette ikke havde
veeret muligt, og at den pageeldende i_henholdtil lownr. 4/2000 skulle palaegges en
bade, ikke en udsendelsessanktion| henset til ten _pageeldendes tilknytning og til
den omstaendighed, at der ikke forekom ugunstige forhold.

Den 3. februar 2017 vedteg Subdelegade, del’ Gobierno en Toledo (regeringens
delegerede i Toledo) en udsendelsesafgerelse. Denne afgarelse indeholdt en
henvisning til artikele83ystkndylitra‘a), i'lov nr. 4/2000 og til Domstolens dom af
23. april 2015 (C-38/14,%Zaizoune), hvorefter hovedreglen efter farnavnte
delegeredes opfattelse erudsendelse; 0g at der dermed ikke kan paleegges en bade.

MO anlagde sag til, pravelsesaf denne afgerelse ved Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo (farvaltningsdomstol) og anferte, at udsendelsessanktionen var
uforholdsmeessig,, fordi autovligt ophold i sig selv, nar der forekommer en
tilknytning tiSpanien, T henhold til spansk ret kun bgr give anledning til en bgde.

Juzgado “de 1o, Contencioso-Administrativo (forvaltningsdomstol) forkastede
sggsmalet. Neevnte domstol var af den opfattelse, at MO’s anbringender var
ubegrundede set i lyset af Domstolens dom af 23. april 2015 (C-38/14, Zaizoune)
med hensyn til den lovgivning, der er genstand for hovedsagen. | denne dom
anfgrtes det, at »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, navnlig artikel 6,
stk. 1, og artikel 8, stk. 1, sammenholdt med artikel 4, stk. 2 og 3, skal fortolkes
saledes, at det er til hinder for en lovgivning i en medlemsstat som den i
hovedsagen omhandlede, hvorefter der i tilfelde af tredjelandsstatsborgeres
ulovlige ophold i denne stat efter omstendighederne enten palegges en bade eller
sker udsendelse, idet de to foranstaltninger gensidigt udelukker hinanden«.
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MO iverksatte appel til prgvelse af denne dom fra Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo (forvaltningsdomstol) ved Tribunal Superior de Justicia de
Castilla-La Mancha (gverste regionale domstol i den selvstyrende region Castilla-
La Mancha), den foreleeggende ret, som nerer tvivl om, hvilke konsekvenser den
nevnte dom fra Domstolen har for de spanske administrative og retslige
myndigheder med hensyn til direktivernes direkte virkning. Derfor har den
foreleeggende ret besluttet at udseette sagen og forelegge Domstolen denne
anmodning om prajudiciel afgerelse.

De vaesentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

MO har anfgrt, at udsendelsessanktionen er uforholdsmassig,nidet®™MO har en
steerk tilknytning til Spanien. MO har fremlagt dokumentef, der dokumenterer den
pageldendes erhvervsmaessige, gkonomiske, sociale %094 familiemassige
tilknytning. MO har anfart, at Tribunal Supremo (gverste, domstol) kun tillader
udsendelse i stedet for en bade, nar der forekommer yderligere forholdwd over det
ulovlige ophold (f.eks. manglende dokumentation,“sdledes at, det ikke vides,
hvornar eller hvordan den pageeldende indrejste pa,det,nationale omrade, samt
andre skerpende omstendigheder), men,at dettetikke entilfeeldet i MO’s situation,
eftersom den pageldendes situation ikke er udokumenteret, og MO har fuld
tilknytning til Spanien. MO (har “wedlagt, pastand om annullation af
udsendelsessanktionen og om, at den erstattes afien bade.

Subdelegacion del Gobierno en, Toledo har anfart, at MO ikke har tilladelse til at
opholde sig i Spanien, eftersomidennejtilladelse er udlgbet. Subdelegacion del
Gobierno en Toledo haranfart;.at det. siden Domstolens dom af 23. april 2015 (C-
38/14, Zaizoune) kun er muligt at anvende udsendelsessanktionen i disse tilfaelde
og ikke en bgde. Subdelegacién del Gobierno en Toledo har desuden rejst tvivl
om MO’s tilknytninghidet,vedkommende pa nuverende tidspunkt hverken har et
arbejde, gkonomisk,formaen‘eller et familiemassigt afhaengighedsforhold.

Kort fremstilling‘af begrundelsen for forelaeeggelsen

Den_foreleeggende ret har forklaret, at ulovligt ophold i henhold til artikel 53,
stky, 1,8litrana), 1*lov nr. 4/2000 er en administrativ overtreedelse, som af staten
besvares med‘en sanktionsprocedure, der omfatter statens strafferetlige garantier,
og som medfarer, at der paleegges administrative sanktioner. I den oprindelige
affattelse straffede denne lov kun ulovligt ophold med en bgde. | medfgr af
endringen ved lov nr. 8/2000 blev udsendelse indfgrt som et alternativ til bgden,
men der blev ikke opstillet konkrete kriterier for valget mellem de to
sanktionsmuligheder. Desuden fastsatter lov nr.4/2000 to procedurer for
gennemfarelse af udsendelsen: den almindelige procedure (jf. artikel 63a, stk. 2)
og hasteproceduren (jf. artikel 63, stk. 7).

Pa denne baggrund udviklede Tribunal Supremo (gverste domstol) en fast praksis,
hvorefter de strafferetlige principper indebar en forpligtelse til valget af den mest
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alvorlige sanktion (udsendelse) skulle begrundes med et negativt forhold ud over
det ulovlige ophold (f.eks. strafbare handlinger, manglende ID-dokumenter eller
brug af falske dokumenter osv.), idet der uden forekomsten af sadanne forhold
ikke ville veere nogen identificerbar grund til ikke at anvende den mest
almindelige sanktion, nemlig bgden. Dermed var dette kriterium for valg af
sanktion i en periode resultatet af en domstolsfortolkning.

Lov nr. 2/2009 ophgjede imidlertid denne fortolkning til lov i forbindelse med
nyaffattelsen af artikel 57, hvoraf det fremgik, at »der i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet i stedet for en bgde [kan] anvendes udsendelse fra det
spanske omrade, efter at den administrative procedure er afsluttet, ellex efter der
er truffet en begrundet afgarelse pa grundlag af en bedemmelse‘af de faktiske
omstendigheder, der udggr overtraedelsen.

Den forelaeggende ret har anfert, at Domstolen i dom af,23%april 2045 (C-38/14,
Zaizoune) for sa vidt angar den lovgivning, der er genstand, for hovedsagen,
bemarkede, at »Europa-Parlamentets og Radets direktiv, 2008/115/EF af 16.
december 2008 om felles standarder og proeedurersi ‘medlemsstaterne for
tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med, ulovligt ophold; navnlig artikel 6,
stk. 1, og artikel 8, stk. 1, sammenholdt,med artikel 4,stk:"2 og 3, skal fortolkes
saledes, at det er til hinder for en_lovgivning ‘iyen medlemsstat som den i
hovedsagen omhandlede, hvorefter der,i “tilfeelde “af tredjelandsstatsborgeres
ulovlige ophold i denne stat efter omstendighederne‘enten palegges en bade eller
sker udsendelse, idet de to foranstaltninger gensidigt udelukker hinanden.

Den forelzeggende ret harhenvistiil, at'denne'dom fra Domstolen, som imidlertid
blev afsagt, mens denvispreemisskl nevnte lovaendring af 2009 allerede var tradt i
kraft, blev afsagt, sam omygsituationen stadigvaek svarede til den i preemis 10
beskrevne, dvs. som om altyblotsvar en domstolsfortolkning (eftersom dette
fremgik af¢ det for, Demstolen forelagte preejudicielle spergsmal). Den
foreleggende ret har fremhavet, at det er afggrende at tage i betragtning, at kravet
om, at',dery skal foreligge et yderligere forhold for at palegge en
udsendelsessanktion,shvilket oprindelig var en fortolkning, var blevet omdannet til
et klart og tydeligt uundgaeligt lovbestemt krav i medfer af lov nr. 2/2009, hvilket
det stadig er:

Den, fareleeggende ret har anfart, at Tribunal Supremo (gverste domstol) og mange
underinstanser har fortolket Domstolens dom af 23. april 2015 (C-38/14,
Zaizoune) saledes, at den giver de spanske administrative og retslige myndigheder
befgjelse til at undlade at anvende bestemmelserne i lov nr. 4/2000 om, at beden
har forrang, og om, at der skal foreligge en udtrykkelig begrundelse for
udsendelse.

Dette indebarer ifglge den foreleggende ret, at direktiv 2008/115/EF anvendes
direkte til skade for den pageldende og skeerper den pagealdendes strafansvar, og
dermed udsendes alle tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold (endda uden en
frist for frivillig opfyldelse ved hasteproceduren). Dermed tilskrives direktivet en
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»omvendt eller nedadgaende vertikal virkning« (staten paberdber sig direktivet
over for borgeren), som er meget forskellig fra den »direkte eller opadgaende
vertikale virkning« (borgeren paberaber sig direktivet over for staten), som
Domstolen har anerkendt, nar et direktiv ikke er blevet gennemfart.

Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at den af Tribunal Supremo (gverste
domstol) trufne afgarelse og afgerelser truffet af andre underinstanser ikke
medfarer, at der anleegges en fortolkning af spansk ret, der er i overensstemmelse
med direktivet (hvilket maske havde vearet muligt inden @ndringen af lov
nr. 4/2000 ved lov nr. 2/2009), men derimod, at der ganske enkeltdortses fra de
nationale bestemmelser pa det strafferetlige omrade til skade for,den anklagede.
Den foreleeggende ret har anfart, at der foreligger en forpligtelse for, de nationale
retter til at anleegge en fortolkning af national ret, der er i overensstemmelsesmed
EU-retten (jf. dom af 8.11.2016, C-554/2014, og mange andre), men, der “er
graenser for dette i Domstolens praksis.

Ifolge den foreleeggende ret er Tribunal Supremo, (overste demstoel) af den
opfattelse, at Domstolen allerede har lgst problemetymed ‘den'»omvendte eller
nedadgaende vertikale virkning« ved at tillade,den i'sin dem‘af.23. april 2015 (C-
38/14, Zaizoune). Ifglge Tribunal Supremosy, (everste “domstol) fortolkning
indeholder denne dom ikke alene en. erkleering afjat den spanske lovgivning er
uforenelig med EU-retten, men ogsa et pabud tilide spanske retslige myndigheder
om at anvende direktivet direkte til skade fornborgerne: Den foreleeggende ret er af
den opfattelse, at visse af dammens, preemisser, bla. preemis 39, ganske vist kan
give anledning til tvivl desangéende. Efter den foreleggende rets opfattelse kan
den nazvnte dom imidlertid aldrig'medfare dette resultat, idet Domstolen i sa fald
ville modsige en omfattende forudgaende retspraksis.

Med hensyn til denyomstaendighed, at staten ikke kan anvende et direktiv direkte
til skade fof borgerenog'se bort fra national ret (omvendt eller nedadgaende
vertikal vikkning), henviser den foreleeggende ret for det forste til, at det i dom af
26. februar 1986 (C-152/84, Marshall) blev fastslaet (preemis 4[8]), at et direktiv
ikkeTi"sig selv kan skabé forpligtelser for private, og at en direktivbestemmelse
derfor, ikke “som ‘sadan kan paberdbes over for sadanne personer. Den
forelzeggende ret'har tilsvarende henvist til dom af 11. juni 1987 (C-14/86, Pretore
dinSalg).

Desuden blev det i dom af 8. oktober 1987 (C-80/86, Kolpinghuis Nijmegen BV)
fastslaet, at en domstol i en medlemsstat ved anvendelse af national lovgivning er
forpligtet til at fortolke denne pa baggrund af direktivets ordlyd og formal, og at et
direktiv imidlertid ikke i sig selv og uafhangigt af en lov vedtaget til dets
gennemfarelse kan fastsatte eller skerpe strafansvaret for personer, der handler i
strid med dets bestemmelser. Forpligtelsen til at anleegge en overensstemmende
fortolkning begraenses ifglge preemis 13 »af de almindelige retsgrundsetninger,
som udger en del af fellesskabsretten, navnlig retssikkerhedsprincippet og
forbuddet mod loves tilbagevirkende gyldighed. Domstolen har saledes i dom af
11. juni 1987 (straffesag »Pretura« di Salo mod X, 14/86, Sml. s. 2545) fastslaet,
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at et direktiv ikke i sig selv og uafhangigt af en medlemsstats vedtagelse af en lov
til gennemfarelse af direktivet kan danne grundlag for at afgraense eller skeerpe
strafansvaret for overtraeedelse af direktivets bestemmelser«.

Den foreleggende ret har ligeledes henvist til dom af 26. september 1996 (C-
168/95, Luciano Arcaro), hvori det fastslas, at »der efter faellesskabsretten ikke
findes en fremgangsmade, hvorefter den nationale ret kan fjerne nationale
bestemmelser, der er i strid med en bestemmelse i et ikke gennemfart direktiv, nar
denne bestemmelse ikke kan geres geeldende for en national retg, og hvori
folgende fastslas efter en pamindelse om de nationale retters forpligtelse til at
fortolke den nationale ret i overensstemmelse med EU-retten 1 preemis 42:
»Imidlertid begraenses den nationale rets forpligtelse til at henholdeysig til
direktivets indhold ved fortolkningen af de relevante dbestemmelser i “dens
nationale ret, nar en sadan fortolkning farer til, at en forpligtelse, der erfastsat i’et
ikke gennemfart direktiv, geres geeldende over for en bargeryellér sa'meget'mere,
nar den ferer til, at der pa grundlag af direktivet ogii“mangel af ‘en lov til
gennemfarelse af direktivet fastsaettes strafansvar, eller atystrafansvaret skeerpes
for personer, der handler i strid med dets bestemmelsery(jfadommen i Kolpinghuis
Nijmegen-sagen, preemis 13 og 14)«.

Endelig fremhaeves det i dom af 5. december 2017 (sag C-42/17), at der kan vere
graenser for forpligtelsen til at {anleegge “enwoverensstemmende fortolkning,
herunder princippet om, at strafbare forhold og straffe skal have lovhjemmel.
Ifalge den foreleeggende ret as demtvivl om dettesprincip om, at sanktioner skal
have lovhjemmel, nargmretterne undlader/ at anvende en mere gunstig
straffebestemmelse (hvorefter derypaleegges en bgde, og som kun i begrundede
tilfelde giver mulighedwfortudsendelse) og anvender et direktiv til skade for
borgeren.

Pa baggrund‘af det owenstaende har den foreleeggende ret besluttet at foreleegge
Domstolen,dette, preejudiciellespargsmal og anmoder om, at sagen undergives en
fremskyndet procedure i henhold til artikel 105 i Domstolens procesreglement.



