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Recorridos:

Staatssecretarissvanidustitie en Veiligheid (Secretario de Estado da
Seguranega ewda Justica)
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Objetode,processo principal

Recurses interpostos de trés sentencas do Rechtbank Den Haag (Tribunal de
primeira instancia de Haia) sobre a legalidade da detencdo de trés estrangeiros ao
abrigo do artigo 59.°, n.° 2, da Vreemdelingenwet 2000 (Lei dos estrangeiros de
2000), sem uma decisdo de regresso previa, tendo em vista garantir a sua partida
para outros Estados-Membros da UE onde gozam de protecéo internacional.
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Objeto e base juridica do pedido de decisdo prejudicial

Aplicabilidade da Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 16 de dezembro de 2008, relativa a normas e procedimentos comuns nos
Estados-Membros para o0 regresso de nacionais de paises terceiros em situacdo
irregular, no caso de se visar a partida para outro Estado-Membro, em vez do
afastamento para um pais terceiro. Se a diretiva for aplicavel, interpretacdo das
condigdes de aplicacdo das disposi¢des nacionais previstas no artigo 4.°, n.° 3, da
Diretiva relativa ao regresso. Artigo 267.° TFUE.

Questéao prejudicial

A Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e de, Conselhg, de 164de
dezembro 2008, relativa a normas e procedimentos comuns 1ios EstadossMembros
para 0 regresso de nacionais de paises terceiros em Situagaonirregular (JO 2008,
L 348), nomeadamente os artigos 3.°, 4.°, 6.° e 15.°ep0Oe=sesa, que um, estrangeiro
que beneficia de protecdo internacional noutr@™Estado=Membro seja detido nos
termos de legislacdo nacional, atendende’ a queya referidagdetencdo visa o
afastamento para o outro Estado-Membro e,“por‘€sse, motivo, foi inicialmente
emitida uma ordem de partida para o territério de referide, Estado-Membro, mas
ndo foi depois tomada qualquer deciS&o,deregresso?

Disposicdes de direito da WUnido invocadas

Diretiva 2008/115/CE,do Rarlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro
de 2008, relativa amormas,e‘procedimentos comuns nos Estados-Membros para o
regresso de nacianais,de paises'terceiros em situacao irregular (a seguir «Diretiva
relativa ao regresso»): considerandes 2 e 5; artigos 1.°, 2.°, 3.°, 4.°,5.°,6.° e 15.°

Recomendacao, (WE), 2017/2338 da Comissdo, de 16 de novembro de 2017, que
estabelece 'um ‘Manual, do Regresso comum a utilizar pelas autoridades
competentes dos Estades-Membros no exercicio de atividades relacionadas com o
regressonJO 20173339, p. 83)

Disposig0es,nacionais invocadas

Vreemdelingenwet 2000 (Lei dos Estrangeiros de 2000; a seguir «Vw 2000»):
artigos 59.°, 62.°a, 63.° e 106.°

Vreemdelingencirculaire 2000 (Circular dos estrangeiros de 2000; Vc 2000):
ponto A3/2
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Apresentacdo sucinta dos factos e do processo principal

Os estrangeiros M, A e T, nacionais de paises terceiros, apresentaram cada um
deles nos Paises Baixos um pedido de protecéo internacional. O Staatssecretaris
van Justitie en Veiligheid (Secretéario de Estado da Seguranca e Justica; a seguir
«Staatssecretaris») indeferiu estes pedidos por despachos de, respetivamente, 28
de fevereiro de 2018, 9 de outubro de 2018 e 13 de junho de 2018, porque 0s
estrangeiros ja tinham um estatuto de refugiado valido noutro Estado-Membro da
UE. Nos referidos despachos, o Staatssecretaris ordenou aos estrangeiros em
causa, por forca do artigo 62.°a, n.° 3, da Vreemdelingenwet 2000 (quetranspde o
artigo 6.°, n.° 2, da Diretiva relativa ao regresso para o direito heerlandés), que
partissem imediatamente para o territorio do Estado-Membro, onde ‘gozam, de
protecdo internacional e referiu que os mesmos podiam ser objeto deuma medida
de afastamento, se ndo cumprissem a referida ordem:»Os “estrangeires nao
cumpriram a referida ordem. O Staatssecretaris deteve-0s, em ‘seguida, em 28 de
setembro de 2018, 22 de novembro de 2018¢e 25 de outubrogde 2018,
respetivamente, por for¢a do artigo 59.°, n.°2, Vw2000, para garantir a sua
partida para os Estados-Membros em questéo:

Os estrangeiros interpuseram, cada umadeles, ‘recurso "no“Rechtbank Den Haag.
Em sede de recurso alegaram, nomeadamente, que'a medida de detencéo era ilegal
porque ndo havia uma decisdo de régresso.

O Rechtbank Den Haag considereu, nos pracessos instaurados por M e A, que
estes tinham sido legalmente detidos pelo Staatssecretaris ao abrigo do artigo 59.°,
n.°2, Vw 2000, sem ter sido temada, previamente uma decisdo de regresso.
Segundo o Rechtbank, hdo énecessaria uma decisdo de regresso para uma medida
de detengdo com fundamente no artigo 59.°, n.° 2, Vw 2000. Por conseguinte, 0s
recursos foram julgados.dmprocedentes.

No processoninstaurade, pord T, em contrapartida, o Rechtbank considerou
nomeadamente ‘que\nado, era claro que o artigo 59.° Vw 2000 oferecesse um
fundamento para a,detencdo de nacionais de paises terceiros, para garantir a
partidaspara outre, Estado-Membro. 1sso sO seria possivel se 0 termo «regresso»
utilizado noartige 59.°, n.° 2, Vw 2000 tivesse um significado diferente no resto
do artigo 59:° Segundo o Rechtbank, ndo estava demonstrado que essa tivesse
sido a intengdo do legislador, para além da transposi¢cdo da Diretiva relativa ao
regresso no artigo 59.° Vw 2000, pelo que deve optar-se por uma interpretacéo
restritiva do termo «regresso» na Vw 2000, que corresponda a definicdo do
conceito na Diretiva relativa ao regresso. Além disso, o Staatssecretaris ndo
apresentou ao Rechtbank, de forma atempada e completa, alguns documentos. Por
conseguinte, a detencdo do estrangeiro T € ilegal desde o momento da sua
Imposicgéo.
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Argumentos essenciais das partes no processo principal

Em sede de recurso no Raad van State, M e A alegam que o Rechtbank considerou
erradamente que nao era necessaria uma decisdo de regresso. Uma vez que 0S
estrangeiros ignoraram a ordem de partida para o territorio dos outros
Estados-Membros, 0 Staatssecretaris estava obrigado, no entender dos recorrentes,
de acordo com o artigo 62.°a, n.° 3, da Vw 2000, a tomar uma decisdo de
regresso. A falta de uma decisédo de regresso implica a ilegalidade da medida de
detencéo.

O Staatssecretaris sustenta que o artigo 59.°, n.°2, Vw 2000 ‘€ anterior a
transposicdo da Diretiva relativa ao regresso e que este ‘artigo, prevé ‘uma
competéncia, em termos de direito nacional, para a detencde. Onde a,lei, nao, é
uma mera transposicdo da Diretiva relativa ao regresso ob,apresenta, umsregime
para situacOes ndo abrangidas pelo ambito de aplicagdo ‘dasdiretivapno termo
«regresso» deve ter o significado que lhe é atribuide na linguagemacorrente.
Segundo o Staatssecretaris, ndo ha qualquer_motivo parasuma interpretacdo
restritiva do artigo 59.°, n.° 2, Vw 2000, gue faca ‘coincidir ‘@ ‘significado de
«regresso» com o significado que Ihe ¢ atribuido“na Diretivaselativa ao regresso.
Por conseguinte, o Staatssecretaris considera que os\naeionais de paises terceiros
em situacdo irregular no territorio_holandés podem,“por*isso, ser detidos nos
termos desse artigo para garantir a Suaspartida para‘e Estado-Membro onde sédo
titulares de um estatuto de refugiado ou de umiestatuto de protecao validos.

Apresentacdo sucinta da fundamentagdo dopedido de decisdo prejudicial

O artigo 59.° Vw 2000 centém,diferentes fundamentos para a detencdo. O n.° 1 do
referido artigo transp@e @ artigexl5.*wda Diretiva relativa ao regresso. O referido
ndmero contém, portanto, um fundamento para a detencdo dos nacionais de paises
terceiros gue'sao,objeto de umgprocedimento para regresso nos termos da diretiva,
para preparar 0'sel,regresso e/ou executar o afastamento. A decisdo de regresso
faz parte deste,procedimento de regresso, pelo que € necessaria para a detencao ao
abrigondeste fundamento. O artigo 59.°, n.° 2, Vw 2000 contém um fundamento
adicional“para a\detencdo que ndo se baseia na Diretiva relativa ao regresso.
Segundo o referido nimero, a detencdo é exigida pelo interesse da ordem puablica
SE\,0S ‘doeumentos necessarios para 0 regresso ja estiverem disponiveis ou
estiverem, disponiveis num curto prazo.

Na audiéncia, o Staatssecretaris explicou que, atualmente, so utiliza o fundamento
previsto no artigo 59.°, n.° 2, Vw 2000 para a detencdo de nacionais de paises
terceiros em situacdo irregular nos Paises Baixos e que gozam de protecdo
internacional noutro Estado-Membro, para efeitos da garantia da sua partida para
o referido Estado-Membro. Além disso, s6 procede a detencdo se o estrangeiro
ndo respeitar a ordem de partida imediata para o Estado-Membro em causa.
Embora o Staatssecretaris deva, nos termos do artigo 62.°a, n.° 3, Vw 2000, tomar
uma decisdo de regresso se ndo for respeitada a ordem de partida, na pratica tal
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ndo acontece no caso dos estrangeiros que gozam de protecdo internacional. Em
seu entender, a proibicdo da repulsdo ndo permite, nesses casos, uma decisdo de
regresso.

A Diretiva relativa ao regresso permite que sejam adotados regimes nacionais
relativos a situacOes ndo abrangidas pela diretiva. Ndo tem, portanto, por objeto
harmonizar completamente as regras nacionais relativas a permanéncia de
estrangeiros, mas aplica-se apenas ao regresso de nacionais de paises terceiros que
se encontrem em situacdo irregular num Estado-Membro (v. acérdd@o do Tribunal
de Justica de 6 de dezembro de 2011, Achughbabian, C-329/11, EW:C:2011:807,
n.% 28 e 29). Por conseguinte, o Raad van State considera ndo haver motives para
limitar a interpretacdo do termo «regresso» prevista no artigo 59%, n.%.23Vw 2000
a definicdo que Ihe é dada na Diretiva relativa ao regresso.

Para poder apreciar se 0 Staatssecretaris deteve legalmente,0s, estrangeiros’ sem
uma deciséo de regresso, é necessario averiguar se,a Diretiva relativanaoyregresso
é aplicavel e, em caso afirmativo, se 0s Estados-Membres pedem, ae abrigo da
diretiva, deter estrangeiros para garantir a sua,partida parasoutco Estado-Membro.

Ambito de aplicacio da Diretiva relativa ao regresso

Segundo os artigos 1.° e 2.°, n.°1, daDiretiva relativa ao regresso, a diretiva
refere-se ao regresso de nacienais de, paiseswterceiros em situacdo irregular no
territério de um Estado-Membro. Uma vez que, nos presentes processos, é visada
a partida para outro Estado-Membre, em,vez do afastamento para um pais
terceiro, coloca-se a questdo de.saber emygue medida devem aplicar-se na presente
situacdo as normas@ proeedimentos dagDiretiva relativa ao regresso. Segundo o
considerando 5 da Diretiva,relativa*ao regresso, a diretiva devera estabelecer um
conjunto de normasthorizontais aplicaveis a todos os nacionais de paises terceiros
que ndo preencham“ou, tenhamideixado de preencher as condi¢es de entrada,
permanéneia oOu, residéncia num Estado-Membro. Além disso, o afastamento para
outro EstadosMembre ndo é abrangido pela definicdo de regresso do artigo 3.°,
n.23nda, Diretiva relativa ao regresso. Ja por esse motivo, o fundamento de
detencaonde,artigowd5.® da Diretiva relativa ao regresso nao se aplica aos casos em
apreco. Se'q censiderando 5 for lido em conjugacdo com o artigo 3.°, n.°1, e 0
artigon1» da)Diretiva relativa ao regresso, € possivel concluir que a referida
diretiva nao“contém normas e procedimentos que devam ser aplicados neste caso
pelos “Paises Baixos no caso da partida forcada de estrangeiros para o
Estado-Membro onde gozam de protecdo internacional. Nesse caso, a detencdo
destes estrangeiros € integralmente regida pelo direito nacional.

Em contrapartida, o artigo 6.°, n.° 2, da Diretiva relativa ao regresso determina
expressamente que os Estados-Membros devem emitir uma decisao de regresso se
um nacional de pais terceiro em situacdo irregular ndo cumprir a ordem de partida
imediata para o Estado-Membro onde seja detentor de um titulo de residéncia ou
de outra autorizacdo que confira um direito de permanéncia validos. Este regime
tem subjacente a ideia de que o nacional de um pais terceiro cumprira, em
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principio, a ordem de partida imediata para o outro Estado-Membro porque podera
ser expulso, em caso contrério, para o pais de origem.

Contudo, este regime ndo pode ser aplicado automaticamente aos nacionais de
paises terceiros a quem é concedido um estatuto de refugiado ou de protecdo
subsidiaria noutro Estado-Membro. Nesse caso, a expulsdo para o pais de origem
ndo € possivel tendo em conta a proibicdo de repulsdo que deve ser respeitada na
execucdo da Diretiva relativa ao regresso, nomeadamente nos termos dos artigos
1.° e 5.° da referida diretiva.

Portanto, nos casos em apreco, 0 estatuto de refugiado concedido<@os,estrangeiros
exclui o regresso ao pais de origem. Também ndo estd em causa 0“regressospara
um pais de transito. Acresce que os estrangeiros nao informaramyse pretendiam
partir voluntariamente para outro pais terceiro. Face as consideracoes expostas,
também nédo é possivel, nos processos em apreco, asadocde de uma decisdo de
regresso que imponha ou declare o dever de regresso. A,guestdo gque se«oloca é a
de saber se a Diretiva relativa ao regresso “permite, “nestes “casos, aos
Estados-Membros nédo adotar uma decisdo de,regresso‘e deter,0s estrangeiros sem
uma decisédo de regresso, para efeitos da partida para o EStado-Membro onde sdo
detentores de um estatuto de refugiado yvalido.

Disposi¢Oes mais favoraveis

De acordo com os pontos 5.3 e 54 do“Manualvdo Regresso, o regime geral do
artigo 6.°, n.° 2, da Diretivarelativa ae, regresso € aplicavel quando o nacional de
um pais terceiro se recusana regressar voluntariamente ao Estado-Membro que lhe
concedeu protecdodnternacionalnQuando o regresso ou o afastamento para um
pais terceiro ndoge pessivel e«gvafastamento do nacional de um pais terceiro para
outro EstadoMembro“pode“ser-considerado «uma medida mais favoravel», a
pessoa pode,serafastada‘para 0, Estado-Membro onde tem residéncia legal. Em
conformidade “com “ \Manual do Regresso, o Estado-Membro que emitiu a
autorizacao ‘devey nestecaso, aceitar receber de volta o nacional de um pais
terceiro €,0s procedimentos relativos a este afastamento sdo regulados pelo direito
nacionalt

Segunde,o ponto [3 !] do Manual do Regresso, a expressdo «mais favoraveis» no
artigo 42, m2 3, da Diretiva relativa ao regresso deve ser interpretada como «mais
favoraveis» para o estrangeiro e ndo para o Estado-Membro. Tal suscita
dificuldades nos casos em aprego, porque 0s estrangeiros ndo cumpriram a ordem
de partida para o Estado-Membro onde gozam de protecdo internacional. E
manifesto que os estrangeiros preferem permanecer em situacdo irregular nos
Paises Baixos, a permanecer em situacdo regular no outro Estado-Membro. O
Raad van State interroga-se sobre quais devem ser 0s critérios a utilizar para saber
se estd em causa uma disposicdo mais favoravel. E evidente que a expulsdo para o

! No original neerlandés refere-se, decerto por lapso, o ponto 2.3 do Manual do Regresso, mas na
realidade o ponto citado no texto é o ponto 3 do mesmo Manual.
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pais de origem ndo pode ser incluida na apreciacdo, uma vez que viola a proibicéo
de repulsao.

Para além da condicdo de que as eventuais disposi¢cBes nacionais sejam mais
favoraveis, o artigo 4.°, n.° 3, da Diretiva relativa ao regresso exige que estas
sejam compativeis com a diretiva. A questdo que se coloca é a de saber se uma
disposicao de direito nacional que permite a detencdo para garantir a partida para
outro Estado-Membro é compativel com a Diretiva relativa ao regresso. Nem a
diretiva, nem o Manual do Regresso oferecem qualquer solugéo a esse respeito.

Se a detencdo para efeitos de partida para outro Estado-Membro nhdo for
considerada mais favoravel ou se esta ndo for compativel com“a Diretiva relativa
ao regresso e, portanto, a diretiva ndo permitir a detencéo,s tornar-se-a
consideravelmente mais dificil obrigar os nacionais de, paises terceiros“em
situacdo irregular que gozam de protecdo internacionalsnoutrosEstado-Membro a
partir para o referido Estado-Membro. Nesse caso, ‘testa apenas ‘a<opcdo de
ordenar repetidamente ao estrangeiro que parta para, o“outro ‘Estado-Membro.
Deste modo, torna-se impossivel a execucdo dé uma politica eficaz de afastamento
(que é, de acordo com o seu considerandof2, umiobjetive da,Diretiva relativa ao
regresso) na UE.

O Raad van State considera que existem~dais possiveis‘resultados. Na primeira
opcao, a interpretacdo que é feita dasDiretiva relativa ao regresso exclui do seu
ambito de aplicacdo a partida ‘de naecionais “dé» paises terceiros para outros
Estados-Membros onde 4gozam de, protecdo internacional. Nesse caso, &
exclusivamente aplicavelho direitovnacional. Na segunda opcéo, a Diretiva relativa
ao regresso €, de facto aplicavelha esta situacao. O direito nacional também pode
ser aplicado nestes €asos,\mas ‘apenas se for mais favoravel para os estrangeiros e
se for compativel comaDiretiva-relativa ao regresso.



