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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. SZPUNAR
fremsat den 28. april 2015"

Sag C-290/14
Skerdjan Celaj

(anmodning om preejudiciel afgerelse indgivet af Tribunale di Firenze (Italien))

»Omrade for frihed, sikkerhed og retfeerdighed — direktiv 2008/115/EF — tilbagesendelse af
tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold — artikel 15 og 16 — national lovgivning, som foreskriver
en feengselsstraf for tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold ved genindrejse — forenelighed«

Indledning
1. »Er det en forbrydelse at veere udleending? Det mener vi ikke.«

2. Det var de afsluttende ord i den felles delvise dissens fra seks dommere i dommen fra Den
Europeiske Menneskerettighedsdomstol (herefter »\EMRD«) i den skelseettende sag Saadi mod Det
Forenede Kongerige .

3. Den Europeiske Unions Agentur for Grundleeggende Rettigheder mener tilsvarende, at »[d]et
simple forhold, at en person er illegal migrant, ber aldrig betragtes som tilstreekkelig grund til
frihedsberovelse«’.

4. Strafforfelgning af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa en medlemsstats omrade er
genstand for ophedet debat. Selv organer med ansvar for juridiske vurderinger kan ofte ikke modsta
fristelsen til at indflette retspolitiske betragtninger i deres argumenter, som de to ovenneevnte
erkleeringer illustrerer.

5. Neerveerende sag vedrerer en tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold pa en medlemsstats
omrade efter genindrejse til den pageldende medlemsstats omrade i strid med et indrejseforbud
udstedt sammen med en afggrelse om tilbagesendelse efter direktiv 2008/115/EF*. Domstolen skal
afgore, om direktiv 2008/115 er til hinder for feengsling af vedkommende.

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Jf. den felles delvise dissens fra dommerne Rozakis, Tulkens, Kovler, Hajiyev, Spielmann og Hirveld i sagen Saadi mod Det Forenede
Kongerige [GC], nr. 13229/03, § 65, 29.1.2008.

3 — Se »Detention of third-country nationals in return procedures«, rapport udarbejdet af Den Europeeiske Unions Agentur for Grundleggende
Rettigheder, 2011, s. 19 (http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/1306-FRA-report-detention-december-2010_EN.pdf). Denne
udtalelse er alene fremsat i forbindelse med administrativ frihedsberovelse, og derfor er den efter min vurdering s& meget desto mere relevant
for strafferetlige sanktioner.

4 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 16.12.2008 om felles standarder og procedurer i medlemsstaterne for tilbagesendelse af
tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold (EUT L 348, s. 98).
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6. Jeg foreslar®, at Domstolen uddyber og preeciserer sin praksis, som blev indledt med El
Dridi-dommen® og fortsatte med Achughbabian-dommen’ og Sagor-dommen®, med udgangspunkt i
direktivets hovedformal, nemlig tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold.
Domstolen ber fastsla, at direktiv 2008/115 er til hinder for en sddan strafferetlig sanktion — ikke pa
grundlag af politiske betragtninger som dem, der er anfert i citaterne ovenfor, men af hensyn til
effektiviteten af direktiv 2008/115.

Retsforskrifter

ElU-retten

7. Formalet med direktiv 2008/115 defineres som folger i direktivets artikel 1, der har overskriften
»Genstand«:

»I dette direktiv fastseettes der feelles standarder og procedurer, som skal anvendes i medlemsstaterne
ved tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold, i overensstemmelse med de
grundleeggende rettigheder som er generelle principper i feellesskabsretten og folkeretten, herunder
beskyttelse af flygtninge og menneskeretlige forpligtelser.«

8. Artikel 2 i direktiv 2008/115, der har overskriften » Anvendelsesomrade«, bestemmer:

»1. Dette direktiv finder anvendelse péa tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold pa en
medlemsstats omrade.

2. Medlemsstaterne kan beslutte ikke at anvende dette direktiv pa tredjelandsstatsborgere, som:

a)  er genstand for neegtelse af indrejse i medfer af artikel 13 i Schengengreensekodeksen, eller som
pagribes eller standses af de kompetente myndigheder i forbindelse med ulovlig overskridelse af
en medlemsstats ydre greense ad land-, se- eller luftvejen, og som ikke efterfolgende har opnaet
tilladelse eller ret til ophold i den pageldende medlemsstat

b)  er genstand for tilbagesendelse som en strafferetlig sanktion eller som folge af en strafferetlig
sanktion i henhold til national ret, eller som er genstand for udleveringsprocedurer.

[...]«
9. Direktivets artikel 3, der har overskriften »Definitioner«, bestemmer:

»] dette direktiv forstds ved:

[...]

2. »ulovligt ophold«: tilstedeveerelsen pa en medlemsstats omrade af en tredjelandsstatsborger, som
ikke opfylder eller ikke leengere opfylder [betingelserne] for [...] indrejse, ophold eller bopeel i den
pageeldende medlemsstat

5 — Jeg vil i den forbindelse gore mit bedste for at fokusere pa retlige argumenter vedrgrende direktiv 2008/115 i stedet for politiske betragtninger
som dem, der er citeret i punkt 1 og 3 i dette forslag til afgorelse.

6 — Dom El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268).
7 — Dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807).
Dom Sagor (C-430/11, EU:C:2012:777).

®
|
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3.  »tilbagesendelse«: processen i forbindelse med en tredjelandsstatsborgers tilbagevenden — enten
frivilligt i overensstemmelse med en forpligtelse til at vende tilbage eller tvangsmeessigt — til:
— vedkommende tredjelandsstatsborgers oprindelsesland eller

— et transitland i henhold til tilbagetagelsesaftaler pa feellesskabsplan eller bilateralt plan eller i
henhold til andre ordninger eller

— et andet tredjeland, som den pageldende tredjelandsstatsborger frivilligt beslutter at vende
tilbage til, og hvor vedkommende vil blive modtaget

4.  »afgorelse om tilbagesendelse«: en administrativ eller retslig afgorelse eller retsakt, der fastslar
eller erkleerer, at en tredjelandsstatsborgers ophold er ulovligt, og som paleegger eller fastslar en
forpligtelse for den pageeldende til at vende tilbage

5.  »udsendelse«: handhzevelse af forpligtelsen til at vende tilbage, dvs. den fysiske transport ud af
medlemsstaten
6.  »indrejseforbud«: en administrativ eller retslig afgorelse eller retsakt, som forbyder indrejse i og

ophold pa en medlemsstats omrade i en neermere angivet periode, og som ledsager en afgorelse
om tilbagesendelse

[...]«

10. Artikel 6, stk. 1, i direktiv 2008/115, der har overskriften »Afgorelse om tilbagesendelse,
bestemmer:

»Medlemsstaterne treeffer afgorelse om tilbagesendelse vedrerende enhver tredjelandsstatsborger, som
opholder sig ulovligt pa deres omrade, jf. dog de undtagelser, der er anfert i stk. 2-5.«

11. Artikel 8, stk. 1, i direktiv 2008/115 bestemmer, at »[m]edlemsstaterne treeffer alle nedvendige
foranstaltninger til at fuldbyrde afgerelsen om tilbagesendelse, hvis der ikke er indremmet en frist for
frivillig udrejse i henhold til artikel 7, stk. 4, eller hvis forpligtelsen til at vende tilbage ikke er blevet
opfyldt inden for den frist for frivillig udrejse, som er indrommet i henhold til artikel 7«.

12. Direktivets artikel 11 har overskriften »Indrejseforbud« og har felgende ordlyd:

»1. Afgorelser om tilbagesendelse ledsages af et indrejseforbud:

a)  hvis der ikke er indremmet en frist for frivillig udrejse, eller

b)  hvis forpligtelsen til at vende tilbage ikke er efterkommet.

I andre tilfeelde kan afgorelser om tilbagesendelse ledsages af et indrejseforbud.

2. Varigheden af indrejseforbuddet fastseettes under beherig hensyntagen til alle relevante forhold i den
enkelte sag og ma i princippet ikke overstige fem ar. Den kan dog overstige fem ar, hvis
tredjelandsstatsborgeren udger en alvorlig trussel mod den offentlige orden, den offentlige sikkerhed
eller den nationale sikkerhed.

3. Medlemsstaterne overvejer at opheeve eller suspendere et indrejseforbud, nar en
tredjelandsstatsborger, der er genstand for et indrejseforbud udstedt i overensstemmelse med stk. 1,

andet afsnit, kan pavise, at vedkommende har forladt en medlemsstats omrade i fuld
overensstemmelse med en afgerelse om tilbagesendelse.
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Ofre for menneskehandel, der har fiet opholdstilladelse i henhold til Radets direktiv 2004/81/EF af
29. april 2004 om udstedelse af opholdstilladelser til tredjelandsstatsborgere, der har veeret ofre for
menneskehandel, eller som er indrejst som led i ulovlig indvandring, og som samarbejder med de
kompetente myndigheder’, gores ikke til genstand for et indrejseforbud, jf. dog stk. 1, forste afsnit,
litra b), forudsat at den pageldende tredjelandsstatsborger ikke udger en trussel mod den offentlige
orden, den offentlige sikkerhed eller den nationale sikkerhed.

Medlemsstaterne kan undlade at udstede eller kan opheeve eller suspendere et indrejseforbud i
individuelle tilfeelde af humaniteere grunde.

Medlemsstaterne kan opheve eller suspendere et indrejseforbud i individuelle tilfeelde eller i visse
kategorier af tilfeelde af andre grunde.

4. Nar en medlemsstat patenker at udstede en opholdstilladelse eller anden tilladelse, som giver ret til
ophold, til en tredjelandsstatsborger, der er genstand for et indrejseforbud udstedt af en anden
medlemsstat, konsulterer den forst den medlemsstat, der har udstedt indrejseforbuddet, og tager
hensyn til dennes interesser i overensstemmelse med artikel 25 i konventionen om gennemforelse af
Schengenaftalen .

5. Stk. 1-4 bergrer ikke retten til international beskyttelse i medlemsstaterne som defineret i artikel 2,
litra a), i Radets direktiv 2004/83/EF af 29. april 2004 om fastseettelse af minimumsstandarder for
anerkendelse af tredjelandsstatsborgere eller statslgse som flygtninge eller som personer, der af anden
grund behever international beskyttelse, og indholdet af en sddan beskyttelse .«

13. Artikel 15, stk. 1, i direktiv 2008/115 bestemmer:

»Medmindre andre tilstreekkelige og mindre indgribende foranstaltninger kan anvendes effektivt i det
konkrete tilfeelde, ma medlemsstaterne kun frihedsbergve en tredjelandsstatsborger, der er genstand for
tilbagesendelsesprocedurer, for at forberede en tilbagesendelse og/eller gennemfeore en udsendelse,
navnlig nar:

a)  der er risiko for, at den pageeldende vil forsvinde, eller

b)  den pageldende tredjelandsborger undviger eller leegger hindringer i vejen for forberedelsen af
tilbagesendelses- eller udsendelsesprocessen.

Enhver frihedsberovelse skal veere af sa kort varighed som muligt og ma kun opretholdes, sa leenge
udsendelsen er under forberedelse og gennemfores med nedvendig omhu.«

Ttaliensk ret

14. Artikel 13, stk. 13, i lovdekret nr. 286 af 25. juli 1998 fastleegger, at »en tredjelandsstatsborger, der
er genstand for en afggrelse om at skulle forlade landet, ikke [md] rejse ind i landet igen uden en seerlig
tilladelse fra indenrigsministeren. I tilfeelde af overtreedelse straffes tredjelandsstatsborgeren med
feengsel fra et til fire ar, udvises pa ny og tilbagefores omgéaende til greensen«.

9 — EUT L 261, s. 19.
10 — EUT L 239, s. 19.
11 — EUT L 304, s. 12.
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De faktiske omstendigheder, retsforhandlingerne og det forelagte spergsmal

15. Skerdjan Celaj, en albansk statsborger, rejste ind i Italiens omrade pa en ukendt dato. Den
26. august 2011 blev han anholdt af det italienske politi for reveriforseg, hvorefter han blev idemt et
ars betinget feengsel og en bede pa 400 EUR. Dommen blev endelig den 15. marts 2012.

16. Den 17. april 2012 udstedte Prefetto i Firenze en udvisningsafgerelse, og Questore i Firenze
udstedte en udsendelsesafgorelse, som blev ledsaget af et forbud mod genindrejse i Italien i tre ar. I
sin afgorelse preeciserede Prefetto i Firenze, at muligheden for frivillig tilbagevenden skulle udelukkes,
idet betingelserne for straks at tilbagefore Skerdjan Celaj til greensen forela. Skerdjan Celaj havde
faktisk ikke anmodet om indremmelse af en frist for frivillig udrejse, og der var risiko for, at han ville
forsvinde, da han ikke havde fremlagt dokumentation for boligforhold.

17. Da der ikke var nogen ledig flyafgang, og det ikke var muligt at anbringe Skerdjan Celaj i en
facilitet for frihedsbergvede, fandt den tvungne tilbageforsel til greensen reelt ikke sted, og Questore i
Firenze pabed Skerdjan Celaj at forlade Italien og advarede ham om, at han i modsat fald ville blive
idemt straf.

18. Skerdjan Celaj forblev efterfolgende i Italien. Han blev i perioden mellem den 27. juli 2012 og den
30. august 2012 identificeret ved tre lejligheder pa tre forskellige steder og blev ved disse lejligheder
sigtet for ulovlig indvandring og dyrkning af narkotika.

19. Den 4. september 2012 meldte Skerdjan Celaj sig frivilligt ved greensepolitiet i Brindisi og udrejste
frivilligt fra Italien.

20. Efterfolgende rejste Skerdjan Celaj tilbage til Italiens omrdde. Den 14. februar 2014 blev han
anholdt for overtreedelse af artikel 13, stk. 13, i lovdekret nr. 286/1998 af carabinieri (gendarmeriet) i
San Piero a Sieve, der foretog kontrol pa den lokale jernbanestation.

21. Den offentlige anklager anlagde en straffesag mod ham ved Tribunale di Firenze med krav om en
feengselsdom pa otte maneder pa grundlag af artikel 13, stk. 13, i lovdekret nr. 286/1998.

22. 1 forbindelse med denne sag har Tribunale di Firenze ved afgerelse om praejudiciel foreleggelse af
22. maj 2014, modtaget af Domstolen den 12. juni 2014, forelagt Domstolen folgende spergsmal:

»Er bestemmelserne i direktiv 2008/115 til hinder for nationale bestemmelser i medlemsstaterne,
hvorefter der foreskrives en feengselsstraf pa op til fire ar for en tredjelandsstatsborger, som efter
tilbagesendelse, men ikke som en strafferetlig sanktion eller som folge af en strafferetlig sanktion, atter
er indrejst i medlemsstaten i strid med et lovligt indrejseforbud, uden at de i artikel 8 i direktiv
2008/115  fastsatte  tvangsforanstaltninger = har veeret anvendt mod den pageldende
tredjelandsstatsborger med henblik pa en hurtig og effektiv gennemforelse af udsendelsen?«

23. Der er blevet indgivet skriftlige indleeg af den tjekkiske, den tyske, den greeske, den italienske, den
norske og den schweiziske regering samt af Europa-Kommissionen.

Bedommelse

24. Domstolen anmodes igen om at treeffe afgorelse om foreneligheden af en national strafferetlig
sanktion med bestemmelserne i direktiv 2008/115. Denne sag omhandler en national strafferetlig
sanktion, der foreskriver feengselsstraf for en tredjelandsstatsborger alene med den begrundelse, at han
efter at veere vendt tilbage fra en medlemsstat til sit oprindelsesland i forbindelse en tidligere
tilbagesendelsesprocedure er genindrejst i den pageldende medlemsstats omrade.
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25. Domstolen har gentagne gange fastslaet, at medlemsstaterne ikke kan anvende en straffelovgivning,
som kan bringe virkeliggorelsen af de mal, som forfelges med direktiv 2008/115, i fare, og som derfor
kan fratage direktivet dets effektive virkning, selv om straffelovgivningen og reglerne om behandlingen
af straffesager principielt henhgrer under medlemsstaternes kompetence, og selv om hverken direktiv
2008/115 eller dets retsgrundlag' udelukker medlemsstaternes strafferetlige kompetence pa omradet
for ulovlig indvandring og ulovligt ophold .

26. Inden jeg behandler de nationale bestemmelser, der er genstand for hovedsagen, vil jeg med
henblik pa denne sag kort beskrive det system, der er etableret ved direktiv 2008/115 og Domstolens
praksis vedrerende strafferetlige sanktioner i forbindelse med dette direktiv.

Systemet for tilbagesendelse, udsendelse og frihedsberovelse etableret ved direktiv 2008/115

27. Den tilbagesendelsesprocedure, der er etableret ved direktiv 2008/115, er allerede udferligt
beskrevet af Domstolen i flere sager, som den har behandlet'. Jeg kan derfor fatte mig i korthed i
denne fase og begreense mig til de elementer, der er veesentlige for den omhandlede sag.

28. Direktiv 2008/115 sigter ifelge anden betragtning til direktivet mod at udforme en effektiv
udsendelses- og repatrieringspolitik, der bygger pa felles standarder, s& personer tilbagesendes pa en
human made og med fuld respekt for deres grundleggende rettigheder og veerdighed ™. 1 direktivet
fastseettes folgelig en tilbagesendelsesprocedure, som er centreret omkring og indledes med en
afgorelse om tilbagesendelse, som medlemsstaterne i henhold til artikel 6, stk. 1, i direktiv 2008/115
har pligt'® til at treffe vedrerende enhver tredjelandsstatsborger, som opholder sig ulovligt pa deres
omrade". Denne bestemmelse er det centrale element i direktivet'®.

29. Den procedure, der folger heraf, skal veere i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet "
En udsendelse, dvs. handheevelse af forpligtelsen til at vende tilbage, dvs. den fysiske transport ud af
medlemsstaten®, er derfor kun mulig, hvis frivillig udrejse ikke er mulig eller ikke gennemfores®, og
frihedsberovelse kan kun anvendes som en sidste udvej, og kun safremt det er strengt nedvendigt og
kun indtil udsendelse®. Rationalet bag bestemmelserne om frihedsberavelse er, at kun procedurer for
tilbagesendelse og udsendelse kan begrunde frihedsbergvelse, og at frihedsberevelse ikke er berettiget
pa grundlag af disse bestemmelser, hvis disse procedurer ikke gennemfores med den fornedne
omhu®. Som jeg allerede har understreget i min stillingtagen i sag Mahdi*, er frihedsberovelse med

12 — Artikel, stk. 3, litra b), EF, gengivet i artikel 79, stk. 2, litra ¢), TEUF. Jf. min stillingtagen i sag Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1936,
punkt 45 og fodnote 12) vedregrende lovgivningsproceduren.

13 — Jf. navnlig dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, praemis 33).
14 — Jf. eksempelvis dom El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, preemis 34 ff.).

15 — Jf. min stillingtagen i sag Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1936, punkt 45) for flere oplysninger om inspirationskilderne for direktivet,
sasom EMRD’s praksis og de 20 retningslinjer om tvangsmeessig tilbagesendelse (»Twenty guidelines on forced return«), som Europaradets
Ministerudvalg vedtog den 4.5.2005.

16 — Jf. dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, preemis 31). I direktivets engelske tekst bruges det preeskriptive udtryk »shall«. Med
hensyn til den obligatoriske karakter af artikel 6 i direktiv 2008/115, jf. ogsa Slama, S., La transposition de la directive »retour«: vecteur de
renforcement ou de régression des droits des irréguliers?, i: L. Dubin, La légalité de la lutte contre 'immigration irréguliére par I'Union
européenne, Bruylant 2012, s. 289-345, pa s. 330.

17 — Denne pligt geelder uanset en rakke undtagelser, der er anfort i samme artikels stk. 2-5. Medlemsstaterne kan endvidere i henhold til
artikel 6, stk. 6, treeffe en afgorelse om opher af lovligt ophold sammen med en afgerelse om tilbagesendelse.

18 — Jf. ogsa Horich, D., Die Riickfiithrungsrichtlinie: Entstehungsgeschichte, Regelungsgehalt und Hauptprobleme, Zeitschrift fir Ausldnderrecht
und Auslénderpolitik, 2011, s. 281-286, pa s. 283.

19 — Jf. 13. og 16. betragtning til direktiv 2008/115. Jf. ogs& dom El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, preemis 41).
20 — Artikel 3, stk. 5 og 8, i direktiv 2008/115.

21 — Jf. artikel 7 i direktiv 2008/115.

22 — Jf. kapitel IV: Frihedsbergvelse med henblik pa udsendelse og artikel 15-18 i direktiv 2008/115.

23 — Jf. min stillingtagen Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1936, punkt 46-55).

24 — C-146/14 PPU, EU:C:2014:1936.
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henblik pad udsendelse hverken en sanktion eller en straf, og der er heller ikke tale om en
feengselsstraf. Artikel 15, stk. 1, i direktiv 2008/115 kreever endvidere en sneever fortolkning,
eftersom tvangsmeessig tilbageholdelse indebeerer frihedsbergvelse og dermed udger en undtagelse til
den grundleggende ret til individuel frihed *.

Tilladt frihedsberovelse eller feengsling ud over situationer omhandlet i direktiv 2008/115

30. Selve direktivet indeholder siledes ingen bestemmelser om medlemsstaternes mulighed for at
benytte frihedsbergvelse eller fengsling som en strafferetlig sanktion i forbindelse med ulovligt
ophold. Det er der efter min mening en klar grund til: Der er ikke plads til en sadan sanktion, hvis
direktivets formal er at sikre hurtig tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold.
Enhver frihedsbergvelse eller fengsling, der ikke er pakreevet som et led i en
tilbagesendelsesprocedure, vil i sidste ende forsinke en sddan procedure.

31. Som det er velkendt og neevnt i indledningen til dette forslag til afgorelse, har Domstolen ogsa
fastsat praksis pa dette omrade. Indtil dato har der dog ikke veeret en sag, hvor Domstolen pa
grundlag af omsteendighederne i hovedsagen har fastslaet, at frihedsbergvelse eller feengsling som en
strafferetlig sanktion er forenelig med direktiv 2008/115.

Retspraksis til dato: fra El Dridi-dommen via Achughbabian-dommen til Sagor-dommen

32. I El Dridi-dommen® blev Domstolen anmodet om at vurdere, om direktiv 2008/115 er til hinder
for national lovgivning, sdsom Italiens lovgivning i nzevnte hovedsag®, der foreskrev péleggelse af en
feengselsstraf for en tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold, alene fordi han i strid med et pabud
om at forlade denne stats omrade inden for en bestemt frist forbliver pa nsevnte omrade uden gyldig
grund. Domstolen fastslog, at direktiv 2008/115, navnlig dets artikel 15 og 16, bestemt var til hinder
for sddan lovgivning®.

33. I Achughbabian-dommen * blev Domstolen igen anmodet om at afgere, om direktiv 2008/115 er til
hinder for national lovgivning, sésom Frankrigs lovgivning i nezevnte hovedsag®, der foreskrev
paleeggelse af en feengselsstraf for en tredjelandsstatsborger, alene fordi han er indrejst eller opholder
sig ulovligt pa Frankrigs omrade. Domstolen fastslog igen, at direktivet var til hinder for siddan
lovgivning, »for sa vidt som disse sanktioner tillader feengsling af en tredjelandsstatsborger, som ikke,
mens han opholdt sig ulovligt pd neevnte medlemsstats omrade og ikke var indstillet pa at forlade
dette omrade frivilligt, har veeret undergivet tvangsforanstaltninger i henhold til direktivets artikel 8,
og som ikke i tilfeelde af frihedsbergvelse med henblik pa udsendelsens forberedelse og gennemforelse
har veret frihedsbergvet i den maksimale periode«®. I hovedsagen var Alexandre Achughbabians

situation omfattet af denne kategori.

25 — Ibidem, punkt 47, og forslag til afgerelse fra generaladvokat Bot Bero og Bouzalmate (C-473/13 og C-514/13, EU:C:2014:295, punkt 91),
generaladvokat Mazdks stillingtagen El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:205, punkt 35) og generaladvokat Wathelets stillingtagen G. og R.
(C-383/13 PPU, EU:C:2013:553, punkt 54).

26 — Jf. min stillingtagen Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1936, punkt 47) og generaladvokat Maziks stillingtagen Kadzoev, (C-357/09 PPU,
EU:C:2009:691, punkt 70). EMRD har fastslaet det samme i forbindelse med EMRK’s artikel 5, stk. 1, litra f) (jf. eksempelvis EMRD’s dom af
22.3.1995 i sag 18580/91, Quinn mod Frankrig, § 42, og af 12.10.2006 i sag 33970/05, Kaya mod Rumeenien, § 16).

27 — Dom El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268).

28 — Sagen omhandlede forskellige bestemmelser i det samme dekret som i neerveerende sag.
29 — Ibidem, preemis 62 og domskonklusionen.

30 — Dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807).

31 — En artikel i code de I'entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile (Ceseda).

32 — Ibidem, preemis 50 og forste led af domskonklusionen.
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34. Domstolens begrundelse i disse to sager var, at feengsling kunne bringe virkeliggorelsen af
direktivets mal i fare og kompromittere anvendelsen af de foranstaltninger, der er omhandlet i
artikel 8, stk. 1, i direktiv 2008/115 og forsinke handhaevelsen af afggrelsen om tilbagesendelse *.

35. Domstolen benyttede en bredere formulering i Achughbabian-dommen end i El Dridi-dommen:
Den fastslog, at dette ogsa gjorde sig geeldende for vedtagelsen af en afgerelse om tilbagesendelse.
Domstolen fastslog, at »den forpligtelse, som medlemsstaterne i henhold til direktivets artikel 8 er
palagt til at foretage udsendelse i de tilfeelde, der er omhandlet i artiklens stk. 1, skal opfyldes hurtigst
muligt. Dette er abenbart ikke tilfeeldet, nar den omhandlede medlemsstat efter at have konstateret
tredjelandsstatsborgerens ulovlige ophold indleder fuldbyrdelsen af afgorelsen om tilbagesendelse eller
endog inden selve vedtagelsen af denne® indleder strafforfolgning, der i givet fald folges af en
feengselsstraf .

36. Denne udvikling fra El Dridi-dommen til Achughbabian-dommen er bemeerkelsesveerdig, og jeg vil
komme tilbage til den nedenfor®.

37. Det er endvidere interessant og ikke klart for mig, hvorfor Domstolen i sin begrundelse og i det
forste led af domskonklusionen ikke henviser til artikel 15 og 16 i direktiv 2008/115, som den gjorde i
El Dridi-dommen?. Jeg vil ogsa komme tilbage til dette punkt nedenfor®.

38. I Sagor-dommen bekreeftede Domstolen, at paleggelse og fuldbyrdelse af en sanktion i form af
husarrest under en tilbagesendelsesprocedure kan »forsinke, og dermed hindre, de foranstaltninger —
sasom tilbageforsel til greensen og tvangsmeessig tilbagesendelse med fly — som medvirker til at
gennemfore udsendelsen«®.

39. Achughbabian-dommen® sluttede dog ikke med den udtalelse, der er citeret ovenfor. Selv om der
ikke var nogen sammenheeng med omstendighederne i hovedsagen, fastslog Domstolen videre, at
direktiv 2008/115 ikke er til hinder for en medlemsstats lovgivning, hvorefter ulovligt ophold straffes
med strafferetlige sanktioner, for sa vidt som denne lovgivning »tillader feengsling af en
tredjelandsstatsborger, med hensyn til hvilken den tilbagesendelsesprocedure, der er fastsat i [direktiv
2008/115], er blevet anvendt, og som opholder sig ulovligt pa medlemsstatens omrade uden gyldig

begrundelse for den manglende tilbagevenden«*.

33 — Jf. domme El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, preemis 59) og Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, preemis 45). En reekke forfattere
har papeget et vist paradoks i forbindelse med denne begrundelse. Jf. eksempelvis Spitaleri, F., Il rimpatrio dell’imigrato in condizione
irregolare: il difficile equilibro tra efficienza delle procedure e garanzie in favore dello straniero nella disciplina dell’Unione europea, i: S.
Amadeo (ed.), Le garanzie fondamentali dell'immigrato in Europa, Torino, 2015 (i trykken), s. 17: »ricostruzioni abbastanza paradossli«;
Leboeuf, L., La directive retour et la privation de liberté des étrangers. Le rappel a l'ordre de la Cour de justice dans l'arrét El Dridi, i: Revue
du droit des étrangers, 2011, s. 181-191, pa s. 191: »Paradoxalement, 'objectif de gestion efficace des flux migratoires permet a la Cour de
justice de s’opposer a la pénalisation du séjour irrégulier«. Andre kan endda se en vis kynisme, jf. Kauff-Gazin, F., La directive »retour« au
secours des étrangers?: de quelques ambiguités de l'affaire El Dridi du 28 avril 2011, i: Europe nr. 6, juni 2011, s. 1-13, pa s. 12: »Cet
argumentaire suscite la critique a la fois par son cynisme et par son manque d’audace«. Et sadant paradoks kan efter min mening ses, hvis
man fokuserer pa de bergrte personers formodede interesser i stedet for pa de retlige forpligtelser, som medlemsstaterne péleegges i medfor
af direktivet. De eneste interesser for de bergrte personer, som beskyttes ved direktivet, er deres grundleeggende rettigheder gennem hele
proceduren, idet proportionalitetsprincippet skal overholdes.

34 — Min fremheevelse.
35 — Jf. dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, preemis 45).
36 — I punkt 51 i dette forslag til afgerelse.

37 — Dom El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268). Domstolen henviser dog efterfolgende i sin begrundelse i dom Sagor (C-430/11,
EU:C:2012:777, preemis 36) og i kendelse Mbaye (C-522/11, EU:C:2013:190, preemis 28) igen til artikel 15 og 16 i direktiv 2008/115.

38 — I punkt 60 i dette forslag til afgerelse.
39 — Dom Sagor (C-430/11, EU:C:2012:777, preemis 45).
40 — Dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807).

41 — Ibidem, preemis 48 og 50 samt andet led af domskonklusionen. Selv om denne passage ogsa er den del af domskonklusionen i sagen, er den
efter min mening et klart obiter dictum, da den ikke har direkte sammenheeng med omstendighederne i den omhandlede sag og vedrerer
en hypotetisk situation.
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40. Det ber igen understreges, at omstendighederne i bade El Dridi-dommen® og
Achughbabian-dommen™® var af en séddan karakter, at de respektive tilbagesendelsesprocedurer ikke
var blevet gennemfort fuldt ud*.

41. Med hensyn til strafforfelgning, som kan fore til en bedestraf, fastslog Domstolen efterfolgende i
Sagor-dommen, at en sadan bede ikke kan hindre den tilbagesendelsesprocedure, der er fastsat i
direktiv 2008/115%. Den fastslog videre: »Pélaeggelse af en badestraf forhindrer nemlig p& ingen made,
at der treeffes afgorelse [...], eller at denne gennemfores under fuld overholdelse af de betingelser, der
opregnet i artikel 6-8 i direktiv 2008/115, ligesom en sadan paleggelse ikke gor indgreb i de feelles
standarder p& omradet for frihedsberovelse, der er opregnet i direktivets artikel 15 og 16«™*.

42. Anvendelsen af udtrykket »treffes«” er sigende, fordi det viser, at forpligtelsen til at treeffe
(dvs. udstede) en afgorelse om tilbagesendelse er permanent. Det viser ogsa, at det i realiteten er
kunstigt at sondre mellem igangveerende og ikke-igangveerende tilbagesendelsesprocedurer. Selv om en
tilbagesendelsesprocedure ikke er igangveerende, og kravene i artikel 6 er opfyldt, skal den indledes.

Feengsling som folge af genindrejse
43. Jeg vil nu vende tilbage til neerveerende sag.

44. Den foreleeggende ret har fastslaet, at Skerdjan Celaj opholder sig ulovligt pa Italiens omrade. I
medfer af artikel 2, stk. 1, i direktiv 2008/115 finder direktivet derfor anvendelse. Ingen af
undtagelserne i artikel 2, stk. 2 og 3, finder anvendelse. Der er navnlig intet, der viser, at Skerdjan
Celaj er genstand for neegtelse af indrejse i medfer af artikel 13 i Schengengreensekodeksen **.

45. Dette rejser sporgsmalet om, hvorvidt de italienske myndigheder i neerveerende sag kan pélsegge
Skerdjan Celaj en feengselsstraf.

46. Den italienske, tjekkiske, tyske, greeske, norske og schweiziske regering mener ligesom
Kommissionen, at det er muligt. De finder, at omstendighederne i neerveerende sag adskiller sig fra
omsteendighederne i El Dridi-dommen og Achughbabian-dommen. Selv om deres argumenter varierer
pa visse punkter, mener de, at der skal sondres mellem en tredjelandsstatsborger, som indrejser i en
medlemsstats omrade forste gang, og en tredjelandsstatsborger, som foretager genindrejse efter
gennemforelsen af en tilbagesendelsesprocedure. I den forste situation har en medlemsstat ikke andre
muligheder end at anvende direktiv 2008/115, mens en medlemsstat i den anden situation kan
paleegge tredjelandsstatsborgeren en feengselsstraf med henblik pa at afskreekke vedkommende fra
ulovlig genindrejse i omradet.

47. Den foreleeggende ret finder omvendt, at det er irrelevant at bedemme de begrebsmeessige og
strukturelle forskelle mellem de situationer, hvori tredjelandsstatsborgeren kan befinde sig atheengigt
af, om vedkommendes ophold pa medlemsstatens omrade folger af ulovlig indrejse eller ulovlig
genindrejse efter en tidligere afgorelse om tilbagesendelse.

42 — Dom El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268).
43 — Dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807).

44 — Dette papeges ogsa af Picciche, F., I reato di ingresso e soggiorno illegale nel territorio dello stato alla luce della Direttiva 2008/115/CE, i:
Rivista penale 7-8-2012, s. 712-715, pa s. 715.

45 — Dom Sagor (C-430/11, EU:C:2012:777, preemis 36).
46 — Dom Sagor (C-430/11, EU:C:2012:777, preemis 36).
47 — [Vedrerer udelukkende den engelske sprogudgave af dette forslag til afgorelse].

48 — Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 562/2006 af 15.3.2006 om indferelse af en feellesskabskodeks for personers
greensepassage (Schengen-greensekodeks) (EUT L 105, s. 1).
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48. Jeg er enig med den foreleeggende ret, og jeg vil fremheeve over for Domstolen, at en sadan tilgang
er i fuld overensstemmelse med dens hidtidige praksis.

49. Direktiv 2008/115 sigter, som det udtrykkeligt og entydigt er anfort i direktivets artikel 1, mod at
sende tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold tilbage. Medlemsstaterne har altid pligt til at
indlede en tilbagesendelsesprocedure ved at udstede en afgerelse om tilbagesendelse og derefter folge
denne procedure under iagttagelse af proportionalitetsprincippet.

50. I direktivet foretages der med god grund ingen sondring med hensyn til det antal gange, en
tredjelandsstatsborger forseger at rejse ind i et medlemsstats omrade: Spergsmal vedrerende ulovlig
indrejse er forst og fremmest omfattet af EU’s bestemmelser om indrejse, eksempelvis
Schengengreensekodeksen. Nar en tredjelandsstatsborger befinder sig i en medlemsstats omrade, og
det er blevet fastsliet, at han opholder sig der ulovligt, skal han imidlertid sendes tilbage®. De
forpligtelser, der pahviler medlemsstaterne i medfor af artikel 6 ff., i direktiv 2008/115, er varige og
kontinuerlige, og de finder anvendelse uden afbrydelse i den forstand, at de opstar automatisk, sa
snart betingelserne i disse artikler er opfyldt. Hvis en medlemsstat, nar det er blevet fastslaet, at en
tredjelandsstatsborger opholder sig ulovligt pa dens omrade, ikke treffer en afgorelse om
tilbagesendelse, men i stedet udvirker, at den pageeldende feengsles, er det i realiteten en tilsidesaettelse
af medlemsstatens forpligtelser i henhold til direktivet.

51. Domstolen er gjensynligt bekendt med dette, som det fremgar af dens begrundelse i
Achughbabian-dommen®, hvor det anfores, at en strafferetlig sanktion ikke ma palegges forud for
vedtagelsen af en afgorelse om tilbagesendelse.

52. Feengsling af en tredjelandsstatsborger af andre grunde end dem, der er omhandlet i direktivet,
udger i realiteten en ensidig midlertidig suspension af direktivet fra den bergrte medlemsstats side. Jeg
mener ikke, at der er mulighed for en sddan suspension af direktivet.

Indrejseforbud
53. Hvordan skal eksistensen af et indrejseforbud vurderes i denne forbindelse?

54. Der er kun begreenset retspraksis pa dette omrade, og den er ikke til megen hjeelp for neerveerende
51
sag”'.

55. Et indrejseforbud defineres i direktivet som en administrativ eller retslig afgorelse eller retsakt, som
forbyder indrejse i og ophold pa en medlemsstats omrdde i en narmere angivet periode®. Som det
fremgér af artikel 11 i direktiv 2008/115 ledsager et indrejseforbud en afgerelse om tilbagesendelse.
Det er derfor blot et accessorium til en afgerelse om tilbagesendelse *.

49 — Jf. dog naturligvis de undtagelser, der er neevnt i artikel 6, stk. 2-5, i direktiv 2008/115.
50 — Jf. dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, preemis 45), neevnt ovenfor i punkt 34 i dette forslag til afgorelse.

51 — De sporgsmal, som Domstolen er blevet forelagt indtil videre, har omhandlet begraensning af varigheden af et indrejseforbud og
gennemforelsesdatoen for direktivet (jf. dom Filev og Osmani, C-297/12, EU:C:2013:569).

52 — Jf. artikel 3, stk. 6, i direktiv 2008/115. Det bemzerkes, at dette kun omfatter de medlemsstater, der deltager i Schengen-systemet, jf. ogsa 25.
og 26. betragtning til direktiv 2008/115.

53 — Jf. ogsa Martucci, F., La directive »retour«: la politique européenne d’immigration face a ses paradoxes, i: Revue trimestrielle du droit
européeen, 2009, s. 47-67, pa s. 50.
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56. Direktiv 2008/115 vedrerer som anfert ovenfor tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med
ulovligt ophold. Spergsmal vedrerende ulovlig indrejse er forst og fremmest omfattet af
Schengen-reglerne™ og navnlig Schengen-greensekodeksen”. Selv om Unionens indrejse- og
tilbagesendelsespolitikker heenger ulgseligt sammen, skal det erindres, at de er underlagt seerskilte
retsakter. Det understreges ogsa af artikel 2, stk. 2, litra a), i direktiv 2008/115, hvorefter
medlemsstater kan beslutte ikke at anvende direktivet pa tredjelandsstatsborgere, som er genstand for
naegtelse af indrejse i medfor af artikel 13 i Schengen-greensekodeksen. Det understreges videre af det
forhold, at det kun er en betragtning™ til direktiv 2008/115 og ikke en praeskriptiv bestemmelse, som
opfordrer medlemsstaterne til at have hurtig adgang til oplysninger om andre medlemsstaters
afgorelser om indrejseforbud, og som anferer, at denne udveksling af oplysninger ber finde sted i
overensstemmelse med SIS II-forordningen®.

57. Det overordnede formal med direktiv 2008/115 er ikke at forhindre ulovligt ophold, men at bringe
ulovligt ophold til opher®. I medfer af den accessoriske karakter af et indrejseforbud ma
foranstaltninger, der straffer manglende overholdelse, ikke bringe dette overordnede mal i fare.
Frihedsbergvelse eller feengsling med henblik pad at handhzeve et indrejseforbud ma med andre ord
ikke bringe en fremtidig tilbagesendelsesprocedure i fare.

58. Dette betyder ikke, at eksistensen af et indrejseforbud ikke tjener noget formal set fra
medlemsstatens side: Ved at forhindre, at en person lovligt genindrejser i medlemsstatens omrade i
fremtiden, kan det afskreekke en tredjelandsstatsborger fra ulovligt at rejse ind i det péageeldende
omrade. Direktivet giver saledes i sig selv medlemsstaterne mulighed for at afskreekke
tredjelandsstatsborgere fra ulovligt at genindrejse i deres omrade.

59. Nar en tredjelandsstatsborger (ulovligt) er (gen)indrejst i en medlemsstats omréde, finder de
forpligtelser, der pahviler medlemsstaterne i medfer af direktivet, imidlertid anvendelse.

Afsluttende betragtninger

60. Uanset hvordan det anskues, vil fengsling af en person i sidste ende forsinke en fremtidig
tilbagesendelse. Den simple pastand, at direktiv 2008/115 ikke er til hinder for, at en medlemsstats
lovgivning kvalificerer ulovligt ophold som en lovovertraedelse og foreskriver strafferetlige sanktioner
for at afskreekke fra og bekempe, at der begas en sadan overtreedelse af de nationale regler om
ophold®, skal ses i denne sammenheng. Frihedsbergvelse eller feengsling ber derfor begreenses til
frihedsbergvelse pa grund af strafferetlige forseelser, der ikke vedrerer ulovligheden af et ophold®,
frihedsberovelse i de administrative situationer, der er omhandlet i direktivets kapitel IV, og

54 — For en kortfattet oversigt, se forslag til afgerelse fra generaladvokat Sharpston i sag Zh. og O (C-554/13, EU:C:2015:94, punkt 3 ff.). Jf. ogsa
Peers, S., EU Justice and Home Affairs Law, 3rd ed., Oxford, OUP 2011, s. 136 ff.

55 — I denne kodeks anferes de kategorier af personer, der skal neaegtes indrejse, og graensevagter paleegges en pligt til at forhindre
tredjelandsstatsborgeres ulovlige indrejse (jf. artikel 13 i kodeksen). Det papeges videre, at der med denne kodeks flere gange henvises til
sakaldte »SIS-underretninger« (SIS = Schengeninformationssystemet). Det retlige forhold mellem neegtelse af indrejse i forleengelse af en
sddan underretning og et indrejseforbud efter direktiv 2008/115 er ikke seerligt klart, jf. ogsa Boeles, P., Entry Bans and SIS-alerts, i: K.
Zwaan (ed), The Returns Directive: central themes, problem issues and implementation in selected Member States, WLP, Nijmegen, 2011,
s. 39-45, pa s. 44.

56 — Jf. 18. betragtning til direktiv 2008/115.

57 — Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 1987/2006 af 20.12.2006 om oprettelse, drift og brug af anden generation af
Schengen-informationssystemet (SIS II) (EUT L 381, s. 4).

58 — Jf. ogsa Brunessen, B., La Cour de justice et la directive Retour: la stratégie du Roseau, i: Revue des affaires européennes, 2011/4, s. 845-858,

pa s. 854.
59 — Jf. dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, preemis 28).
60 — Sadanne forseelser er naturligvis uden for direktivets anvendelsesomrade.
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frihedsbergvelse med henblik pa at afgere, om et ophold er ulovligt®'. Bestemmelserne i kapitel IV er
udtemmende med hensyn til frihedsbergvelse eller feengsling i forbindelse med et ophold, nar det er
fastlagt, at opholdet er ulovligt. Derfor er virkningen af disse bestemmelser, navnlig artikel 15 og 16 i
direktivet, i andre tilfeelde af frihedsbergvelse eller feengsling ikke i overensstemmelse med direktivet.

61. Jeg er fuldt ud opmerksom pa, at min opfattelse af bestemmelserne i direktiv 2008/115 forer til en
sneaevrere fortolkning af andet led af konklusionen i Achughbabian-dommen® . Det er dog den eneste
fortolkning, der kan forenes med det pageeldende direktivs bestemmelser®. Som jeg leeser andet led af
konklusionen i  Achughbabian-dommen, omhandler det kun situationer, hvor en
tilbagesendelsesprocedure er blevet gennemfort forgeeves, og den omhandlede person stadig opholder
sig ulovligt pa den péageldende medlemsstats omrade uden gyldig begrundelse for den manglende
tilbagevenden *.

62. Endelig henledes opmaerksomheden pd Domstolens faste praksis, hvorefter en national ret inden
for rammerne af sin kompetence skal anvende bestemmelserne i EU-retten og sikre den fulde virkning
heraf og skal undlade at anvende enhver national bestemmelse, som er i strid med, hvad der folger af
direktiv 2008/115. Den foreleeggende ret skal derfor undlade at anvende artikel 13, stk. 13, i lovdekret
nr. 286/1998, for sa vidt som den foreskriver paleggelse af en fengselsstraf for Skerdjan Celaj alene
med den begrundelse, at han efter at vaere vendt tilbage til sit oprindelsesland er genindrejst i Italiens
omrade.

Forslag til afgorelse

63. I lyset af alle de foregdende betragtninger mener jeg, at Domstolen ber besvare anmodningen om
en praejudiciel afgerelse Tribunale di Firenze (Italien) som folger:

»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 15 og 16, skal fortolkes saledes, at det er til hinder for en medlemsstats lovgivning
sasom den i hovedsagen omhandlede, hvorefter der foreskrives en feengselsstraf for en
tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold alene med den begrundelse, at han efter at veere vendt
tilbage til sit oprindelsesland i forbindelse med en tidligere tilbagesendelsesprocedure er genindrejst i
den pageldende medlemsstats omrade.«

61 — Jf. dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807, preemis 29). Jf. ligeledes Saadi mod Det Forenede Kongerige [GC], nr. 13229/03, § 65,
29.1.2008, med hensyn til artikel 5, stk. 1, litra f), forste led, i EMRD.

62 — Dom Achughbabian (C-329/11, EU:C:2011:807).

63 — Det er altid vanskeligere at afgere det preecise anvendelsesomrade for en domspreemis, nar den ikke heenger direkte sammen med sagens
omstendigheder.

64 — Hvis den péageldende person eksempelvis aktivt har forstyrret tilbagesendelsesproceduren med henblik pa at undgd, at den kunne
gennemfores, ved at forsvinde eller pd anden made og stadig opholder sig ulovligt pd medlemsstatens omrade, kan denne medlemsstat
udvirke, at vedkommende retsforfolges og péleegges en strafferetlig sanktion.

65 — Jf. dom El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, preemis 61 og den deri naevnte praksis).
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