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Cauza C-241/21

LL.
impotriva
Politsei- ja Piirivalveamet

[cerere de decizie preliminara formulatd de Riigikohus (Curtea Suprem4, Estonia)]

»Lrimitere preliminard — Directiva 2008/115/CE — Returnarea resortisantilor tarilor terte aflati
in situatie de sedere ilegala — Articolul 15 alineatul (1) — Luarea in custodie publica in scopul
unei proceduri de indepartare — Motive — Adaugare — Risc dovedit de savarsire a unei
infractiuni urmate de o ancheta si de o sanctiune care ar putea constitui un obstacol semnificativ
in calea executarii indepartarii”

I. Introducere

1. Intrebarea preliminara adresati de Riigikohus (Curtea Suprems, Estonia) priveste interpretarea
articolului 15 alineatul (1) din Directiva 2008/115/CE?2

2. Aceasta cerere a fost formulata in cadrul unei actiuni formulate de L.L., resortisant moldovean,
in privinta céruia a fost emis un ordin de parasire a teritoriului estonian de catre Politsei- ja
Piirivalveamet (Autoritatea de Politie si Protectie a Frontierelor, Estonia, denumita in continuare
»,PPA”), impotriva deciziei de luare a sa in custodie publici in scopul indepartarii sale. Acesta
contestd legalitatea motivului retinut, si anume faptul ci el prezenta, daca ar fi ramas in libertate
inainte de indepértarea sa, un risc real de a savarsi o infractiune susceptibila sa complice in mod
considerabil procesul de indepartare, ca urmare a urmadririi penale si a sanctiunii care ar fi
rezultat din aceasta.

3. In prezentele concluzii, vom expune motivele pentru care consideram ci statele membre nu
sunt autorizate si fundamenteze luarea in custodie publicd a unui resortisant al unei tari terte
aflat in situatie de sedere ilegala pe un motiv intemeiat pe obiectivul de a garanta eficacitatea
procedurii de returnare prevazut de Directiva 2008/115 si sd justifice aceastd luare in custodie
publica prin riscul ca procedura respectiva sa fie aménata din cauza savarsirii probabile a unor
fapte pasibile de sanctiuni penale.

! Limba originala: franceza.

2 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 16 decembrie 2008 privind standardele si procedurile comune aplicabile in statele

membre pentru returnarea resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegald (JO 2008, L 348, p. 98).
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II. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii

4. Potrivit articolului 3 punctul 7 din Directiva 2008/115, riscul sustragerii este definit ca fiind
,existenta unor motive intr-un caz particular care se bazeaza pe criterii obiective, definite prin
legislatie, care justificd presupunerea cd un resortisant al unei tari terte care face obiectul unei
proceduri de returnare se poate sustrage acesteia”.

5. Articolul 15 alineatul (1), care figureaza in capitolul IV din aceasta directiva, intitulat , Luarea in
custodie publica in scopul indepartarii”, prevede:

»(1) Cu exceptia cazului in care se pot aplica in mod eficient alte masuri suficiente, dar mai putin
coercitive intr-un caz concret, statele membre pot tine in custodie publicd un resortisant al unei
tari terte care face obiectul unor proceduri de returnare doar in vederea pregatirii procesului de
returnare si/sau in vederea desfasurarii procesului de indepartare, in special in cazul in care:

(a) exista riscul de sustragere sau

(b) resortisantul in cauza al unei téri terte evitda sau impiedicé pregitirea returndrii sau procesul
de indepartare.

Orice masura de luare in custodie publica este pentru o perioadad cat mai scurtd cu putinta si se
mentine numai pe durata desfasurdrii si executirii, in mod adecvat, a dispozitiilor de indepartare.”

B. Dreptul estonian

6. Articolul 6° din viljasdoidukohustuse ja sissesdidukeelu seadus (Legea privind obligatia de
parasire a teritoriului si interdictia de intrare pe teritoriu)® din 21 octombrie 1998, intitulat
»Riscul de sustragere a strainului”, are urmatorul cuprins:

»Adoptarea unui ordin de parasire a teritoriului sau luarea in custodie publicd a unui striain
implica o evaluare a riscului de sustragere a acestuia. Un strain prezinta un risc de sustragere in
cazul in care:

1) nu a parasit Estonia sau un stat membru al Conventiei Schengen dupé expirarea termenului
pentru plecarea voluntara stabilit prin ordinul de parasire a teritoriului;

2) a furnizat informatii false sau documente falsificate cu ocazia cererii de acordare a unui
permis de sedere in Estonia, a cererii de prelungire a acestei sederi, a cererii de acordare a
cetiteniei estoniene, a cererii de protectie internationald sau a cererii de eliberare de
documente de identitate;

3) exista o indoiald legitima cu privire la identitatea sau la cetatenia sa;

3 RT 11998, 98, 1575, denumiti in continuare ,VSS”. Versiunea aplicabild in cauza principald este cea din 27 iunie 2020 (RT I, 17.06.2020,
3), in vigoare pana la 14 iulie 2021.
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4) asavarsit in mai multe randuri infractiuni cu intentie sau a savarsit o infractiune pentru care a
fost condamnat la o pedeapsa privativa de libertate;

5) nu a respectat masurile de supraveghere adoptate impotriva sa pentru a asigura respectarea
ordinului de pérasire a teritoriului;

6) ainformat [PPA] sau Kaitsepolitseamet (Agentia de Securitate Interna, Estonia) cu privire la
intentia sa de a nu se conforma ordinului de pérédsire a teritoriului sau autoritatea
administrativa ajunge la aceastd concluzie avand in vedere atitudinea si comportamentul
strainului;

7) aintrat in Estonia in perioada de valabilitate a interdictiei de intrare care il vizeaza;

8) este luat in custodie publicéd ca urmare a trecerii ilegale a frontierei externe a Estoniei si nu a
obtinut o autorizatie sau un drept de sedere in Estonia;

9) a parasit fara permisiune locul de resedintd desemnat sau un alt stat membru al Conventiei
Schengen;

10) Ordinul de parasire a teritoriului emis in privinta strainului devine executoriu in temeiul unei
hotarari judecatoresti.”

7. Articolul 72 din VSS, intitulat ,Stabilirea termenului de executare a ordinului de parasire a
teritoriului”, prevede:

o]

(2) Este posibil sa nu se stabileasca un termen pentru plecarea voluntara si si se execute imediat
ordinul de pérésire a teritoriului atunci cand:

1) strainul prezinta un risc de sustragere;

[...]

4) strainul constituie un pericol pentru ordinea publicd sau pentru securitatea nationald;

[...]”

8. Potrivit articolului 7° alineatul 2 din VSS, ,[e]xecutarea fortatd a ordinului de parasire a
teritoriului emis in privinta strainului inseamna luarea sa in custodie publici si indepartarea sa din
Estonia”.

9. Articolul 15 din VSS, intitulat ,Luarea in custodie publica a strainului si dispunerea
indepartarii”, prevede:

»(1) Strainul poate fi luat in custodie publica in temeiul alineatului 2 de mai jos atunci cand
masurile de supraveghere previzute de prezenta lege nu pot fi aplicate in mod eficient. Luarea in
custodie publica trebuie sa fie conforma cu principiul proportionalitétii si trebuie sa tina seama, in
fiecare caz, de elementele relevante referitoare la strain.
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(2) Strdinul poate fi luat in custodie publica atunci cdnd aplicarea masurilor de supraveghere
prevazute de prezenta lege nu garanteaza executarea efectiva a ordinului de parasire a teritoriului
si in special in cazul in care:

1) exista un risc de sustragere a striinului,
2) strainul nu isi indeplineste obligatia de cooperare sau

3) strdinul nu detine documentele necesare pentru célatoria inapoi sau aceste documente intarzie
sa fie obtinute din tara gazda sau din tara de tranzit.

[...]"

III. Situatia de fapt din litigiul principal si intrebarea preliminara

10. LL., resortisant moldovean, nascut in 1993 in Rusia, a locuit in Estonia in temeiul unei scutiri
de viza. La 12 octombrie 2020, acesta a fost plasat in detentie in calitate de persoana suspectata de
a fi cauzat suferinte fizice si daune sanatatii partenerei sale, precum si unei alte femei.

11. Prin hotéararea din 13 octombrie 2020, Harju Maakohus (Tribunalul de Primé Instanta din
Harju, Estonia) l-a declarat pe L.L. vinovat de faptele care ii erau imputate, calificate drept abuz
fizic in sensul Codului penal estonian, dar nu si de faptele de amenintare a caror victima se
declarase partenera sa. Aceastd instanta l-a condamnat pe L.L. la pedeapsa inchisorii de un an, o
luna si 28 de zile, insotita de o perioada de probatiune cu o duratd de doi ani, si a dispus punerea
sa in libertate imediata.

12. In aceeasi zi, PPA a pus capit in mod anticipat sederii lui I.L., apoi a dispus, in clidirea Harju
Maakohus (Tribunalul de Prima Instanta din Harju), luarea in custodie publicd a lui L.L. in temeiul
articolului 15 alineatul 2 punctul 1 din VSS.

13. Aceasta decizie a fost luatd in considerarea atitudinii lui L.L. in ceea ce priveste infractiunea
savarsita si a comportamentului siu dupa condamnare, din care reieseau motive de a crede ca
acesta ar putea incerca sa se sustragd indepartarii, in pofida promisiunii sale de a parasi voluntar
tara si a cererii sale de eliberare a unui ordin de plecare voluntara.

14. La 13 octombrie 2020, PPA a emis din nou impotriva lui L.LL. un ordin de a pérasi imediat
Estonia, susceptibil de executare fortata in temeiul articolului 7* alineatele 1 si 4 din VSS, pentru
motivul sederii ilegale a acestuia in Estonia.

15. Prin ordonanta din 15 octombrie 2020, admitind cererea formulatd de PPA, Tallinna
Halduskohus (Tribunalul Administrativ din Tallinn, Estonia) a autorizat luarea in custodie
publicd a lui L.L. pana la data indepartarii sale, stabilita cel tarziu la 15 decembrie 2020. L.L. a
facut obiectul unei proceduri de indepartare din Estonia citre Moldova la 23 noiembrie 2020.

16. Decizia de luare in custodie publica a fost confirmata prin ordonanta din 2 decembrie 2020,

pronuntata de Tallinna Ringkonnakohus (Curtea de Apel din Tallinn, Estonia) cu privire la calea
de atac formulat de I.L. avand ca obiect anularea acesteia si repunerea sa in libertate.
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17. Sesizatd cu un recurs impotriva ordonantei mentionate, prin care se solicita anularea acesteia
si constatarea nelegalitatii luarii in custodie publica, instanta de trimitere considerd, in primul
rand, cd luarea in custodie publicd nu putea fi justificata de riscul de sustragere a lui LL. in
temeiul articolului 15 alineatul 2 punctul 1 din VSS. Aceasta aminteste ca criteriile unui astfel de
risc sunt enuntate in mod exhaustiv la articolul 6® din legea mentionata si sunt examinate luand in
considerare particularitatile fiecarui caz. Or, instanta mentionata apreciazd ca conditiile de
aplicare a criteriilor care figureaza la punctele 1 si 4 ale acestui articol nu erau intrunite in speta.
In aceasti privinta, instanta respectiva constati lipsa, pe de o parte, a unui ordin scris de a parasi
teritoriul care sa acorde persoanei in cauzd un termen pentru plecarea voluntara si, pe de alta
parte, a unei condamnari penale definitive cu ocazia autorizarii ludrii in custodie publica.

18. Instanta de trimitere precizeaza, in plus, ca articolul 6° punctul 6 din VSS este de asemenea
inaplicabil, pentru motivul ca intentia de a nu se conforma unui act administrativ nu poate fi
dedusé in mod automat din declaratiile pe care persoana in cauza le-a facut in cursul audierii sale
in cadrul procedurii de emitere a unui ordin de parasire a teritoriului, cu exceptia cazului in care
existd alte imprejurari care indica faptul cé aceasta risca sa se sustragé de la indepartare. Riscul de
sustragere nu decurge nici din faptul ca in spetd in sedinta in fata Tribunalului Administrativ,
persoana interesatd si-a exprimat dorinta de a-si recupera bunurile ramase la partenera sa si de a
primi salariul datorat de angajatorul sau.

19. In al doilea rand, instanta de trimitere arati ci nu este exclus ca situatia in cauza si poati
corespunde, de exemplu, motivului mentionat la articolul 15 alineatul (1) litera (b) din Directiva
2008/115, care nu a fost transpus in aceiasi termeni la punctele 2 si 3 ale articolului 15 alineatul 2
din VSS, dar ca drepturile persoanei in cauza nu pot fi restranse in mod direct in temeiul directivei
mentionate, chiar daca aceasta are efect direct.

20. Prin urmare, instanta de trimitere considera ca legalitatea luarii in custodie publicd a lui L.L.
depinde de interpretarea articolului 15 alineatul 2 din VSS, care cuprinde, la punctele 1-3,
enumerarea motivelor unei asemenea ludri in custodie publica, precedatd de expresia ,in special
in cazul in care”. Considerand, ca urmare a acestui mod de redactare, ca este vorba despre o lista
de motive furnizate cu titlu exemplificativ, instanta mentionatd apreciaza ca luarea in custodie
publicd a lui L.L. s-ar putea intemeia pe conditia generala prevazuta la articolul 15 alineatul 2 din
VSS. Aceastd luare in custodie publica ar fi, astfel, justificatd de faptul cd ,executarea efectiva a
ordinului de parasire a teritoriului” ar fi compromisa. Legalitatea masurii mentionate ar trebui sa
fie apreciata de asemenea in conformitate cu principiile enuntate la alineatul 1 al acestui articol.

21. In aceastd privint, instanta de trimitere subliniazi ci, tinind seama de proximitatea
temporald a evenimentelor din cauza in discutie si de natura infractiunii savarsite de L.L., existau
motive suficiente pentru a considera ca acesta ar putea incerca din nou sa solutioneze conflictul
dintre el si partenera sa. Prin urmare, aceastd instanta apreciaza ca exista un risc real ca, in
perioada de libertate anterioara indepartarii sale, I.L. sa sdvérseascd o infractiune. Or, constatarea
si sanctionarea printr-o hotarare judecatoreasca a unei astfel de infractiuni si, dupa caz,
executarea pedepsei pronuntate sunt de naturd si améane punerea in aplicare a procedurii de
indepartare pentru o data nedeterminatd, complicdnd, in consecinta, in mod considerabil acest
proces. In plus, avand in vedere situatia personali si materiald a lui I.L., masurile de supraveghere
prevazute la articolul 10 alineatul 2 din VSS nu permiteau si se garanteze la fel de eficient
executarea indepartarii.
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22. Totusi, intrucat articolul 15 din VSS urmareste sa transpuna articolul 15 alineatul (1) din
Directiva 2008/115, instanta de trimitere are indoieli cu privire la interpretarea acestuia, pentru
motivul ca Curtea nu s-a pronuntat incé cu privire la aspectul daca trebuie indeplinitd una dintre
conditiile enumerate de dispozitia mentionatd sau daca scopul de a garanta executarea efectiva a
indepartarii poate fi suficient pentru a justifica luarea in custodie publicé in cazul in care un risc
real de sdvérsire a unei infractiuni de cétre persoana in cauza poate complica in mod considerabil
acest proces.

23. In aceste conditii, Riigikohus (Curtea Suprema) a hotarat sa suspende judecarea cauzei si sa
adreseze Curtii urmétoarea intrebare preliminara:

»Articolul 15 alineatul (1) prima teza din [Directiva 2008/115] poate fi interpretat in sensul ca
statele membre pot tine in custodie publica un resortisant al unei téri terte in privinta caruia
existd un risc real ca, in timp ce se afld in libertate, anterior indepartérii, sa savarseasca o
infractiune a cérei cercetare si pedepsire ar putea ingreuna substantial desfasurarea procesului de
indepartare?”

24. Guvernele estonian si spaniol, precum si Comisia Europeana au depus observatii scrise.
Aceste parti si-au prezentat de asemenea observatiile orale in sedinta care a avut loc la
17 martie 2022.

IV. Analiza

25. Prin intermediul intrebarii preliminare, instanta de trimitere solicitd sa se stabileasca daca
articolul 15 alineatul (1) din Directiva 2008/115 trebuie interpretat in sensul ca luarea in custodie
publica a unui resortisant al unei tari terte aflat in situatie de sedere ilegala poate fi justificata de un
risc real ca acesta sa savarseasca o infractiune de natura si compromitd executarea efectiva a
indepartdrii sale.

26. Aceasta intrebare rezulta din constatarea instantei de trimitere potrivit céreia situatia in
discutie in litigiul principal nu permite, pentru a justifica luarea in custodie publica a persoanei in
cauzi, sa se retina motivul riscului de sustragere prevazute de VSS.

27. Ca urmare a observatiilor scrise formulate in aceasta privinta de guvernele estonian* si
spaniol®, amintim, pe de o parte, ci nu este de competenta Curtii sa repuna in discutie aprecierea
faptelor si interpretarea legii nationale efectuate de catre instanta de trimitere®.

28. Pe de altd parte, dezbaterea nu poate privi nici aplicarea articolului 15 alineatul (1) litera (b)
din Directiva 2008/115, pentru motivul cé principiul securitétii juridice se opune ca directivele sa
poata, prin ele insele, sd creeze obligatii in sarcina unui particular’. O directiva nu poate fi, asadar,
invocata ca atare impotriva acestuia®. Aceastd constatare nu aduce atingere cerintei ca, atunci

*  Guvernul estonian apreciazi ci decizia instantei de trimitere in ceea ce priveste inexistenta unui risc de sustragere a persoanei in cauza
nu este justificata.

5 Guvernul spaniol a tinut sd sublinieze c&, din punctul sdu de vedere, motivul vizat la articolul 15 alineatul (1) litera (b) din Directiva
2008/115 ar permite efectiv luarea in custodie publica in imprejuririle spetei.

¢ A se vedea Hotérarea din 10 iunie 2021, Ultimo Portfolio Investment (Luxembourg) (C-303/20, EU:C:2021:479, punctul 25).

7 A se vedea, in sens contrar, in ceea ce priveste articolul 16 alineatul (1) prima teza din aceasta directivd, Hotarérea din 10 martie 2022,
Landkreis Gifhorn (C-519/20, denumita in continuare ,Hotararea Landkreis Githorn”, EU:C:2022:178, punctul 100).

8 A se vedea Hotérarea din 26 februarie 1986, Marshall (152/84, EU:C:1986:84, punctul 48), si Hotérarea din 5 octombrie 2004, Pfeiffer si
altii (C-397/01 si C-403/01, EU:C:2004:584, punctul 108).
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cand aplicéd dreptul national, toate autoritatile unui stat membru s il interpreteze, in cea mai mare
masura posibild, in lumina textului si a finalitatii directivelor, pentru a atinge rezultatul urmarit de
acestea, autoritatile mentionate fiind astfel in masura si opuna unor particulari o interpretare
conforma a dreptului national®.

29. Or, pentru motivele referitoare la domeniul de aplicare al articolului 15 alineatul (1) primul
paragraf din Directiva 2008/115 pe care le vom prezenta, statele membre trebuie si defineasci cu
precizie motivele care justifica o luare in custodie publicd, indiferent daca sunt sau nu prevazute
de aceasta directiva.

A. Cu privire la caracterul exhaustiv sau neexhaustiv al motivelor de luare in custodie
publica previdzute la articolul 15 alineatul (1) din Directiva 2008/115

30. Consideram, la fel ca toate partile care au prezentat observatii, ca modul de redactare a acestei
dispozitii impune s se considere ca Directiva 2008/115 enuntd cu titlu exemplificativ motive care
permit luarea in custodie publicd a unei persoane care face obiectul unei proceduri de returnare.
Aceste motive sunt riscul de sustragere sau evitarea ori impiedicarea pregatirii returnarii sau a
procesului de indepartare. Este suficient, in opinia noastrd, si se arate ca expresia ,in special”
precedd enumerarea care figureaza la articolul 15 alineatul (1) literele (a) si (b) din directiva
mentionata ® si indicd in mod clar ca lista motivelor respective nu este limitativa.

31. Alegerea legiuitorului Uniunii este justificatd de finalitatea Directivei 2008/115, care stabileste
obligatia statelor membre de a lua masurile necesare pentru a asigura returnarea resortisantilor
tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegala'.

32. Aceasta analizd a domeniului de aplicare al articolului 15 alineatul (1) din Directiva 2008/115
este in concordantd cu jurisprudenta Curtii referitoare la interpretarea articolului 8 alineatul (3)
primul paragraf din Directiva 2013/33/UE", potrivit careia fiecare dintre motivele care pot
justifica plasarea in detentie a unui solicitant de protectie internationald, enumerate in mod
limitativ de aceasta dispozitie, raspunde unei nevoi specifice si are un caracter autonom *.

° A se vedea Hotarérea din 5 iulie 2007, Kofoed (C-321/05, EU:C:2007:408, punctele 42 si 45, precum si jurisprudenta citata), si Hotérarea
din 26 februarie 2019, N Luxembourg 1 si altii (C-115/16, C-118/16, C-119/16 si C-299/16, EU:C:2019:134, punctele 114 si 115).

Cu privire la concordanta altor versiuni lingvistice cu versiunea in limba estond, a se vedea in special versiunile in limbile germans,
spaniold, italiand, polond si engleza, pe care le-am putut verifica. A se vedea de asemenea Recomandarea (UE) 2017/2338 a Comisiei din
16 noiembrie 2017 de instituire a unui manual comun in materie de returnare care sa fie utilizat de autoritatile competente ale statelor
membre atunci cind desfisoara activitati legate de returnare [JO 2017, L 339, p. 83, in special p. 140, punctul 14.1 alineatele (1) si (2),
denumit in continuare ,Manualul in materie de returnare”], care precizeaza ci ,cele doud cazuri concrete [prevazute la articolul 15
alineatul (1) literele (a) si (b) din Directiva 2008/115] acopera principalele scenarii intalnite in practica care justifica luarea in custodie
publici in vederea pregitirii si a organizarii returnrii si/sau in vederea desfasurarii procedurii de indepartare”.

1 A se vedea Hotarérea din 24 februarie 2021, M si altii (Transfer citre un stat membru) (C-673/19, EU:C:2021:127, punctul 28).

Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 de stabilire a standardelor pentru primirea solicitantilor de protectie
internationala (JO 2013, L 180, p. 96).

A se vedea Hotararea din 17 decembrie 2020, Comisia/Ungaria (Primirea solicitantilor de protectie internationald) (C-808/18,
EU:C:2020:1029, punctul 168 si jurisprudenta citata).
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33. Situatia este aceeasi in ceea ce priveste articolul 28 alineatele (1) si (2) din Regulamentul (UE)
nr. 604/2013", care prevede un singur motiv de detentie, si anume riscul ridicat de sustragere a
persoanei in cauza .

34. In consecinti, statele membre sunt libere si retina alte motive de luare in custodie publica
decat cele previzute la articolul 15 alineatul (1) din Directiva 2008/115 si sa defineasca criteriile
lor de aplicare, cu conditia ca acestea si indeplineasca obiectivele urmarite de directiva
mentionata.

35. In aceastd privinta, Curtea aminteste in mod constant ca directiva mentionatd urmaéreste
instituirea unei politici eficiente de indepartare si de repatriere cu respectarea deplind a
drepturilor fundamentale, precum si a demnitatii persoanelor in cauza .

36. Curtea subliniazd de asemenea ca dispozitiile capitolului IV din aceeasi directiva
reglementeaza strict orice méasura de luare in custodie publica care intra in domeniul de aplicare al
acesteia, astfel incét sa asigure, pe de o parte, respectarea principiului proportionalitétii in ceea ce
priveste mijloacele utilizate si obiectivele urmarite si, pe de altd parte, respectarea drepturilor
fundamentale ale resortisantilor in cauzi ai unor tari terte .

37. In acest context, instanta de trimitere solicitd in esentd Curtii si se pronunte cu privire la
conformitatea cu articolul 15 alineatul (1) prima tezé din Directiva 2008/115 a unei reglementéri
nationale care se limiteazd, pentru a fundamenta o luare in custodie publici, sd enunte obiectivul
de a garanta executarea efectiva a unui ordin de parasire a teritoriului, fara a prevedea, pe de alta
parte, criterii precise.

B. Cu privire la stabilirea motivelor de luare in custodie publica de cdtre fiecare stat
membruy

38. Inlipsa unei preciziri in Directiva 2008/115 cu privire la limitele in care statele membre pot s
adauge motive de luare in custodie publici la cele enuntate la articolul 15 alineatul (1) din aceasta
directiva sau sa le adapteze, raspunsul la intrebarea instantei de trimitere decurge dintr-o
interpretare teleologica a acestei dispozitii, care permite stabilirea principiilor aplicabile si a
conditiilor punerii lor in aplicare.

39. In opinia noastra, mai multe principii trebuie si ghideze alegerea statelor membre. In primul
rand, cerinta, exprimatd incd din prima teza a articolului 15 alineatul (1) din Directiva 2008/115,
privind recurgerea cu titlu principal la masurile cele mai putin coercitive, reflecta vointa
legiuitorului Uniunii, exprimatad in considerentul (16) al acestei directive, de a limita strict

4 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 26 iunie 2013 de stabilire a criteriilor si mecanismelor de determinare a
statului membru responsabil de examinarea unei cereri de protectie internationald prezentate intr-unul dintre statele membre de cétre
un resortisant al unei téri terte sau de catre un apatrid (JO 2013, L 180, p. 31), denumit si ,Regulamentul Dublin III”.

* A se vedea Hotirarea din 13 septembrie 2017, Khir Amayry (C-60/16, EU:C:2017:675, punctul 25). Curtea a amintit ca statele membre nu
pot tine in detentie o persoand, pentru a garanta desfasurarea procedurilor de transfer, numai pentru motivul cé aceasta face obiectul
procedurii stabilite de regulamentul mentionat.

A se vedea in special Hotararea Landkreis Githorn (punctul 39), precum si Concluziile noastre din 3 martie 2022 prezentate in cauza
Sofiyska rayonna prokuratura si altii (Procesul unei persoane acuzate indepértate de pe teritoriu) (C-420/20, EU:C:2022:157, punctele 80
si 81).

17 A se vedea Hotararea Landkreis Githorn (punctul 40).
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cazurile de luare in custodie publica®. In aceasti privinti, Curtea a statuat ci ,ordinea desfisurarii
etapelor procedurii de returnare stabilita de Directiva 2008/115 corespunde unei graduari a
masurilor care se impun in vederea executarii deciziei de returnare intre masura care lasa
maximum de libertate persoanei interesate, respectiv acordarea unui termen pentru plecarea
voluntara a acesteia, si masuri care o restrang la maximum, respectiv luarea in custodie publica
intr-un centru specializat, in cursul tuturor acestor etape trebuind sa se asigure respectarea
principiului proportionalitatii” .

40. Prin urmare, numai in ipoteza in care executarea deciziei de returnare sub forma indepartérii
risca sa fie compromisd de comportamentul persoanei interesate, situatia apreciindu-se de la caz
la caz, statele membre pot proceda la privarea de libertate a acesteia din urma prin luarea in
custodie publica ® si trebuie sa tina seama de criterii obiective?.

41. In aceastd privintd, Curtea a subliniat ci, ,atunci cand este dispusi in scopul indepartirii,
masura luarii in custodie publica a unui resortisant al unei téri terte aflat in situatie de sedere
ilegala nu este destinatd decat sa asigure efectivitatea procedurii de returnare si nu urmareste
nicio finalitate punitiva”*.

42. In al doilea rand, ingerinta gravi pe care o constituie decizia de luare in custodie publica in
dreptul la libertate, consacrat la articolul 6 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene?®, este supusa respectarii unor garantii stricte, si anume existenta unui temei juridic,
claritatea, previzibilitatea, accesibilitatea si protectia impotriva arbitrarului*. Astfel, punerea in
aplicare a unei masuri privative de libertate, pentru a respecta aceste cerinte, implica printre
altele ca aceasta si fie lipsitd de orice element de rea-credinta sau de inseliaciune din partea
autoritatilor?.

18 In ceea ce priveste principiul potrivit ciruia luarea in custodie publici este o misura de ultimi instanta, a se vedea referintele europene
amintite in Concluziile noastre prezentate in cauza Landkreis Githorn (C-519/20, EU:C:2021:958, punctul 34). A se vedea de asemenea
anexa la Rezolutia Adunirii Generale a Organizatiei Natiunilor Unite 74/195 din 19 decembrie 2018, intitulatd ,Pactul mondial pentru
asigurarea unei migratii legale, desfasurate in conditii de siguranté si de ordine”, denumit si ,Pactul Marrakech privind migratia”, care
invita statele sa ,,[r]ecurg[a] la detentia migrantilor numai in ultima instanta si [sd caute] solutii alternative” (obiectivul 13).

Y Hotérarea din 28 aprilie 2011, El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, punctul 41). A se vedea de asemenea Hotirarea din
17 decembrie 2020, Comisia/Ungaria (Primirea solicitantilor de protectie internationald) (C-808/18, EU:C:2020:1029, punctul 248 si
jurisprudenta citata).

% A se vedea Hotérarea Landkreis Gifhorn (punctul 37 si jurisprudenta citata).

2 A se vedea Hotérarea din 2 iulie 2020, Stadt Frankfurt am Main (C-18/19, EU:C:2020:511, punctul 38).

2 A se vedea Hotérarea Landkreis Gifthorn (punctul 38).

% A se vedea Hotérarea Landkreis Gifhorn (punctul 41).

% A se vedea Hotardrea din 15 martie 2017, Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, punctele 38 si 40), precum si Hotérarea din
17 septembrie 2020, JZ (Pedeapsa cu inchisoarea in cazul unei interdictii de intrare) (C-806/18, EU:C:2020:724, punctul 41), aceasta din
urmd fiind hotdrarea cea mai recentd care citeazd Hotdrarea Curtii EDO din 21 octombrie 2013, Del Rio Prada impotriva Spaniei
(CE:ECHR:2013:1021JUD 004275009, § 125), la care Curtea face referire in mod obisnuit. In ceea ce priveste evocarea constanti, in
jurisprudenta Curtii referitoare la procedura de returnare privind resortisantii tarilor terte, a incadrérii stricte a ludrii in custodie publica
in scopul de a asigura respectarea drepturilor fundamentale ale acestora, a se vedea in special Hotarérea din 28 aprilie 2011, El Dridi
(C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, punctul 42), Hotérarea din 5 iunie 2014, Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, punctul 55), si
Hotérarea din 7 iunie 2016, Affum (C-47/15, EU:C:2016:408, punctul 62), precum si Hotardrea Landkreis Githorn (punctul 40 si
jurisprudenta citata).

% A se vedea in special Hotéréarea din 15 martie 2017, Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, punctul 39).
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43. Curtea a statuat, in ceea ce priveste riscul sustragerii de la procedurs, ca criteriile obiective pe
care dreptul national trebuie si le defineascd pentru a permite autoritatilor in cauza sa aprecieze
existenta unui asemenea risc ofera garantiile necesare, inscriind aceastd apreciere in cadrul
anumitor limite prestabilite. Prin urmare, aceste criterii trebuie definite printr-un act obligatoriu
si previzibil in aplicarea sa®.

44. In al treilea rand, Curtea a statuat, in Hotédrarea din 30 noiembrie 2009, Kadzoev?, ci
posibilitatea ludrii unei persoane in custodie publica pentru motive de ordine si de securitate
publicé nu se poate intemeia pe Directiva 2008/115%.

45. Desigur, dupa cum a subliniat guvernul estonian, aceasta interpretare a fost enuntata intr-un
caz special privind durata detentiei in lipsa unei posibilitati rezonabile de indepartare a persoanei,
care face sd dispard cauza ludrii in custodie publica. Totusi, decizia Marii Camere a Curtii de a
exclude astfel de motive a fost formulata in termeni generali. Ea se intemeiaza pe limitarea stricta
a recurgerii la privarea de libertate a unei persoane in concordanta cu alte dispozitii ale Directivei
2008/115, care prevad un motiv de ordine publicd, spre deosebire de articolul 15 alineatul (1) din
aceastd directiva®.

46. In opinia noastra, se poate deduce deja din cadrul general obligatoriu pe care tocmai l-am
amintit ca statele membre pot completa dispozitiile articolului 15 alineatul (1) din Directiva
2008/115, prevazand alte motive de luare in custodie publicad definite precis de lege, care se
intemeiaza pe elemente obiective, concrete, reale si actuale®.

47. In opinia noastrd, aceste cerinte probatorii pot fi deduse, in plus, din motivul de luare in
custodie publicd prevazut la articolul 15 alineatul (1) litera (a) din aceastd directiva, si anume
riscul de sustragere de la procedura, asa cum este definit la articolul 3 punctul 7 din directiva
mentionat3, si din cel prevazut la articolul 15 alineatul (1) litera (b), si anume faptul cé persoana
in cauza ,evitd” sau ,impiedica” pregitirea returndrii sau procesul de indepartare. Acest mod de
redactare sugereaza ca aceste riscuri sunt dovedite si constatate. Astfel, nu s-a avut in vedere
luarea in considerare numai a intentiei persoanei in cauzi, in lipsa unor elemente tangibile.

48. Intr-adevir, nu ar fi conform cu principiul securitatii juridice si se admitd ca luarea in
custodie publicd a unui resortisant al unei tari terte aflat in situatie de sedere ilegald poate fi
decisa pe baza unor motive imprecise, care nu se intemeiaza pe criterii obiective, prestabilite
intr-un act obligatoriu si previzibil in aplicarea sa.

49. In consecinti, suntem de acord cu analiza Comisiei potrivit cireia articolul 15 alineatul 2
prima teza din VSS nu constituie un temei legal suficient pentru a justifica o luare in custodie
publica.

% A se vedea Hotérarea din 15 martie 2017, Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, punctele 41 si 42), care interpreteaza notiunea ,riscul
sustragerii de la procedurd” pe baza definitiei care figureaza la articolul 2 litera (n) din Regulamentul nr. 604/2013, care face trimitere la
dreptul national pentru definirea criteriilor obiective privind riscul sustragerii de la procedura. Modul siu de redactare este in esenté

identic cu cel al definitiei prevazute la articolul 3 punctul 7 din Directiva 2008/115.
¥ C-357/09 PPU, EU:C:2009:741.
% A se vedea punctul 70 din aceastd hotarare.

» In Directiva 2008/115 sunt mentionate in mod explicit motive de ordine publici sau de securitate nationali la articolul 6 alineatul (2), in
ceea ce priveste decizia de returnare, la articolul 7 alineatul (4), referitor la conditiile de refuz sau de reducere a termenului pentru
plecarea voluntara [a se vedea Hotérarea din 11 iunie 2015, Zh. si O. (C-554/13, EU:C:2015:377, punctele 50-52, precum si punctele 60
si 62)], si la articolul 11 alineatele (2) si (3), cu privire la interdictiile de intrare.

% A se vedea in aceastd privintd Manualul in materie de returnare (p. 92 si 93), in care sunt expuse criterii care pot indica existenta unui
risc de sustragere si este amintitd posibilitatea statelor membre de a stabili in reglementarea nationala ci anumite circumstante obiective
reprezinta o prezumtie relativa.
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50. Astfel, aceasta dispozitie are urmatorul cuprins: ,Strainul poate fi luat in custodie publica
atunci cand aplicarea masurilor de supraveghere prevazute de prezenta lege nu garanteazdi
executarea efectiva a ordinului de pdrdsire a teritoriului si in special in cazul in care [...]7%.
Aceasta referire la inexistenta unei garantii a executdrii efective a ordinului de parasire a
teritoriului nu defineste, asadar, un motiv concret de luare in custodie publicd, precum riscul de
sustragere sau lipsa cooperdrii strdinului, care sunt prevazute cu titlu exemplificativ in
continuarea acestei fraze, la punctele 1 si, respectiv, 2. Aceasta mentiune se limiteaza sa reitereze
conditia esentiald a recurgerii la o masura de luare in custodie publica, care figureazd deja la
articolul 15 alineatul 1 din VSS, si anume ineficacitatea masurilor de supraveghere in scopul
executarii ordinului de returnare.

51. In plus, existenta unui risc serios ca persoana in cauza sa savarseasca o infractiune inainte de
indepartarea sa nu poate suplini lipsa de precizie a acestui motiv general de recurgere la luarea in
custodie publica.

52. Pe de o parte, un asemenea criteriu nu are temei legal. Nu se poate admite sa se considere ca o
examinare de la caz la caz poate fi suficienta pentru a justifica o luare in custodie publicé pe baza
obiectivului urmarit, astfel cum a sugerat, in sedinta de audiere a pledoariilor, guvernul spaniol in
sustinerea argumentelor guvernului estonian, intrucat aceasta ar echivala cu adaugarea la
articolul 15 alineatul (1) primul paragraf din Directiva 2008/115 a unui nou motiv de luare in
custodie publica, fara a se indeplini cerinta securitatii juridice **.

53. Pe de alta parte, notiunea de ,risc de sdvdrsire a unei infractiuni” inainte de indepartare, care
ar justifica luarea in custodie publicd, da nastere unor indoieli serioase.

54. In opinia noastra, trebuie subliniat ci cererea de decizie preliminari nu priveste o infractiune
care a fost savarsita sau care ar fi fost savarsita de persoana in cauza, ci o infractiune care ar putea
fi savarsita. Prin urmare, este vorba despre probabilitatea savarsirii unei infractiuni intr-un viitor
apropiat.

55. Aceasta situatie este foarte diferita de cele pe baza carora s-a pronuntat Curtea atunci cand o
procedura penala este in curs, fie in stadiul anchetei, fie in stadiul judecatii, impunénd, in plus, un
nivel ridicat de exigenta ®, si care presupun ci infractiunea a fost deja savarsita. Potrivit intelegerii
noastre cu privire la ipoteza avuta in vedere, nu este vorba nici despre a retine drept criteriu

31 Sublinierea noastra.

% Desi deciziile de luare in custodie publici trebuie adoptate de la caz la caz in functie de comportamentul persoanei in cauzi, acestea

trebuie totusi s tind seama de criterii obiective. A se vedea Hotarérea din 14 mai 2020, Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatdsg
Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatdsag (C-924/19 PPU si C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, punctul 274 si jurisprudenta citatd), precum si
Hotérarea Landkreis Githorn (punctul 37).

% A se vedea Hotérarea din 11 iunie 2015, Zh. si O. (C-554/13, EU:C:2015:377, punctele 50-52, precum si punctele 60 si 62), privind
interpretarea articolului 7 alineatul (4) din Directiva 2008/115, referitor la conditiile de refuz sau de reducere a termenului pentru
plecarea voluntari, printre care existenta unui risc pentru ordinea publica. Curtea a statuat ca notiunea de ,risc pentru ordinea publica”
presupune, pe langd tulburarea ordinii sociale pe care o reprezintd orice incdlcare a legii, existenta unei amenintari reale, actuale si
suficient de grave la adresa unui interes fundamental al societatii (punctul 60). In plus, Curtea a precizat ci, pentru a aprecia aceasti
amenintare atunci cind resortisantul in cauzd al unei tdri terte este suspectat de sdavdrsirea unui act pedepsibil, calificat drept infractiune
in dreptul national, sau care a ficut obiectul unei condamndri penale pentru un asemenea act, natura si gravitatea acestui act, precum si
timpul scurs de la savarsirea actului pot constitui elemente relevante (punctul 62). A se vedea de asemenea, in ceea ce priveste cerinta
unei astfel de amenintari pentru a justifica executarea ludrii in custodie publici in scopul indepértarii intr-un penitenciar, Hotédrarea din
2 julie 2020, Stadt Frankfurt am Main (C-18/19, EU:C:2020:511, punctele 45 si 46).
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existenta unor acte pregatitoare pentru savarsirea unei infractiuni sau a unor indicii concrete ca
persoana in cauzd reprezinta un pericol important pentru viata si integritatea corporala a tertilor
sau pentru bunuri specifice .

56. Observam, in primul rand, cd motivul retinut de autoritatile estoniene nu urmareste sa evite
ca persoana in cauza sa se sustraga de la méasura de indepartare, ci numai ca aceasta masura sa fie
intirziata sau complicata de desfasurarea procedurii penale care ar urma savarsirii infractiunii®.
Astfel, in aceastd ipotezd, persoana in cauza va raimane sub controlul autoritétilor competente. Pe
de altd parte, ni se pare dificil de conceput — chiar daca nu este imposibil — ca aceasta sa manifeste
o intentie de a savarsi o infractiune cu unicul scop de a-si compromite indepartarea. Tot din acest
motiv, considerdm ca propunerea guvernului spaniol din cadrul observatiilor sale scrise de a se
raporta la articolul 15 alineatul (1) litera (b) din Directiva 2008/115 nu poate fi retinuta.

57. In al doilea rand, nimic nu este mai subiectiv decét un risc de incilcare a unei norme sociale,
pasibild de sanctiune penald, cu care se poate confrunta fiecare persoand, chiar daca ar fi fost
pronuntati sau executatid o condamnare penald anterioari. In opinia noastr, riscul de a savarsi o
infractiune sau de a o repeta este de ordinul divinatiei daca nu poate rezulta din elemente
materiale, spre deosebire, de exemplu, de riscul de sustragere sau de obstructionare a
indepartarii. Retinerea unei evaluari a probabilitétii riscului de savarsire a unei infractiuni, astfel
cum a sugerat Comisia in observatiile sale scrise, sau a uneia intemeiate pe gravitatea incalcérii,
potrivit opiniei exprimate in sedinta de guvernul spaniol, nu ni se pare conforma cu cerintele de
securitate juridica si, in plus, este inoperanta dacd nu se intemeiaza pe criterii concrete si pe
indicii serioase si concordante.

58. Or, la finalul strangerii observatiilor orale prezentate ca raspuns la intrebarile Curtii
referitoare la definirea unor criterii, am putut observa de asemenea dificultatea de a schita norme
cu aplicabilitate generala. In aceste conditii, aprecierea unei stiri de pericol sau a unui risc serios
de recidiva in stadiul indepartarii nu este, in opinia noastra, de competenta autoritatii responsabile
cu executarea returndrii, ci de competenta celei care pune in aplicare procedurile in materie
penala.

59. In al treilea rand, se impune o vigilenta pentru a nu eluda excluderea unei justificari
intemeiate pe motive de ordine publica, in conditiile in care, pe de altd parte, aceasta evaluare
este realizata in stadiul deciziei de acordare a unui termen pentru plecarea voluntara?®.

60. In spetd, acesta a fost cazul lui L.L. Situatia sa speciala este de asemenea o ilustrare a posibilei
confuzii intre elementele utile procedurii de luare in custodie publicid si cele care tin de o
procedura penala. Astfel, amenintérile cu moartea ale lui L.L. impotriva partenerei sale, desi nu a

A se vedea, cu titlu exemplificativ, cu privire la probabilitatea de a savérsi un atentat evaluata in stadiul deciziei de indepartare, Hotérarea
din 2 julie 2020, Stadt Frankfurt am Main (C-18/19, EU:C:2020:511, punctele 14 si 15).

O astfel de logica ar putea conduce la justificarea unei luari in custodie publicé pentru alte cauze recurente, de exemplu un risc de suicid
sau orice alt risc serios si previzibil pentru sénitate, care ar putea determina spitalizarea persoanei in cauzé pentru o perioadd mai lungé
sau mai scurtd si ar intarzia sistematic indepartarea sa.

35

% A se vedea punctele 44 si 45 din prezentele concluzii. Pe de altd parte, acest aspect al intrebarii a fost avut in vedere de Comisie in
Manualul in materie de returnare (p. 140, punctul 3). In cuprinsul acestuia se precizeaza ci ,[s]copul articolului 15 [din Directiva
2008/115] nu este si protejeze societatea de persoane care constituie o amenintare la adresa ordinii sau a sigurantei publice. Scopul
legitim de a proteja societatea ar trebui sa fie abordat prin alte acte legislative, in special prin intermediul dreptului penal, al dreptului
administrativ si al legislatiei referitoare la incetarea sederii legale din motive legate de ordinea publica. [...] In cazul in care
comportamentul anterior al persoanei interesate permite formularea concluziei ci este probabil ca persoana respectivd si nu actioneze
in conformitate cu legea si si evite returnarea, aceasta poate justifica decizia potrivit careia existd un risc de sustragere”.
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fost condamnat pentru aceste fapte, sunt cele care au stat la baza cererii de luare in custodie
publica. In plus, nu se precizeaza daca instanta penald a luat masuri de prevenire a recidivei in
favoarea victimei.

61. Avand in vedere tot ceea ce preceda, consideram ca interpretarea articolului 15 alineatul 2 din
VSS, astfel cum este avuta in vedere de instanta de trimitere, in masura in care se intemeiaza pe
constatarea unui risc serios ca un resortisant al unei tari terte sa savarseasca o infractiune inainte
de indepartarea sa, nu este conforma cu articolul 15 alineatul (1) din Directiva 2008/115.

62. Dupa ascultarea preocupdrilor exprimate de parti in sedintd, suntem pe deplin constienti de
efectele, in practica, ale unei asemenea analize, intemeiate pe cerinta de a defini in lege criterii
concrete atunci cand, in lipsa unei decizii a instantei penale care sa prevada sau sa aiba drept
consecintd returnarea resortisantului térii terte in cauza ¥, infractiunile ar putea sa se succeada la
nesfarsit. In opinia noastrs, statele membre ar trebui si poati depasi astfel de dificultiti recurgand
la o incadrare atat penald, cat si sociala.

63. Consideram ca este posibil, pe de o parte, ca, in materie penala, masurile de protectie a
victimei sau a persoanei amenintate sa aiba un efect disuasiv asupra autorului infractiunilor, in
special in cazul violentei conjugale, cu privire la care sunt aplicate dispozitive de prevenire in
numeroase state membre.

64. Pe de alta parte, aceste masuri prezinta, in general, avantajul de a fi combinate cu diferite
modalititi de sprijin social, care constituie alternative la luarea in custodie publici®. In plus, o
astfel de organizare ar putea garanta ca procedura de indepartare este pusa in aplicare in conditii
care respecta demnitatea persoanelor in cauza® atunci cdnd, precum in spetd, aceasta persoana
exprima necesitatea de a dispune de bunurile sale personale si de a primi salarii restante.

V. Concluzie

65. Avand in vedere ansamblul consideratiilor care preceda, propunem Curtii sa raspunda la
intrebarea preliminara adresatd de Riigikohus (Curtea Suprem4, Estonia) dupa cum urmeaza:

Articolul 15 alineatul (1) din Directiva 2008/115/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
16 decembrie 2008 privind standardele si procedurile comune aplicabile in statele membre pentru
returnarea resortisantilor térilor terte aflati in situatie de sedere ilegald trebuie interpretat in
sensul cd se opune posibilitatii ca luarea in custodie publica a unui resortisant al unei téri terte
aflat in situatie de sedere ilegala sa se intemeieze pe necesitatea de a garanta executarea efectivd a
indepartarii, in lipsa unei dispozitii legale care si indeplineascd cerintele de claritate, de
previzibilitate, de accesibilitate si in special de protectie impotriva arbitrarului si care sa prevada
cd aceastd luare in custodie publicd poate fi justificata de necesitatea de a evita savérsirea unei
infractiuni.

% Amintim in aceastd privinta cg, in temeiul articolului 2 alineatul (2) litera (b) din Directiva 2008/115, statele membre pot decide si nu
aplice aceasta directivé resortisantilor térilor terte care fac obiectul returnrii ca sanctiune de drept penal sau ca urmare a unei sanctiuni
de drept penal, in conformitate cu dreptul intern, sau fac obiectul unor proceduri de extridare. In sedinta de audiere a pledoariilor,
guvernul estonian nu a indicat Curtii ci a exercitat aceasta posibilitate.

Guvernul estonian nu a comunicat insa informatii ca raspuns la intrebarea scrisd a Curtii cu privire la acest aspect. Instanta de trimitere a
indicat numai cd, ,tindnd seama de imprejurdrile specifice statutului individual al recurentului (vérsti, stare de sénatate),
comportamentului siu si situatiei sale (legéturile cu Estonia, lipsa unui domiciliu stabil), celelalte mésuri de supraveghere (articolul 10
alineatul 2 din VSS) nu permiteau si se asigure la fel de eficient executarea indepértarii”.

Cu privire la aceasta cerintd, a se vedea considerentul (2) al Directivei 2008/115, precum si printre altele Hotararea Landkreis Gifhorn
(punctul 39 si jurisprudenta citati).
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