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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
Y. BOT
fremsat den 7. november 2013*

Sag C-604/12

H.N.
mod
Minister for Justice, Equality and Law Reform

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Supreme Court (Irland))

»Feelles europeeisk asylsystem — direktiv 2004/83/EF — minimumsstandarder for anerkendelse af
flygtningestatus eller subsidieer beskyttelsesstatus — direktiv 2005/85/EF — minimumsstandarder for
procedurer for tildeling og fratagelse af flygtningestatus i medlemsstaterne — national procedureregel,
der gor behandlingen af en ansegning om subsidieer beskyttelse betinget af et forudgédende afslag pa en

ansegning om tildeling af flygtningestatus — lovlig — overholdelse af retten til god forvaltning —

en hurtig og upartisk behandlingsprocedure«

1. Den foreliggende preejudicielle sag stiller endnu en gang spergsmal ved tilretteleeggelsen af
proceduren for tildeling af international beskyttelse i Irland og indskriver sig i forleengelse af
M.-dommen® og dommen i sagen D. og A.’.

2. Supreme Court (Irland) ensker neermere bestemt oplyst, om en national procedureregel, der gor
behandlingen af en ansegning om subsidieer beskyttelse betinget af et forudgdende afslag pa en
ansogning om tildeling af flygtningestatus, opfylder kravene i direktiv 2004/83/EF* og navnlig
princippet om god forvaltning, der er kneesat i artikel 41 i Den Europeeiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder”.

3. Subsidicer beskyttelse er en international beskyttelse, som i henhold til artikel 2, litra e), i direktiv
2004/83 omfatter tredjelandsstatsborgere, der ikke anerkendes som flygtninge, men for hvem der er
alvorlig grund til at antage, at de lgber en reel risiko for at lide alvorlig overlast, nar de er tilbage i
deres hjemland.

4. Inden for rammerne af det felles europeeiske asylsystem supplerer den subsidieere beskyttelse de
regler om flygtningestatus, der er fastsat i konventionen om flygtninges retsstilling®. Flertallet af
medlemsstaterne har siledes vedtaget en enkelt procedure, i forbindelse med hvilken de undersoger
den asylansegning, som den beskyttelsessogende har indgivet, i lyset af de to former for international

— Originalsprog: fransk.
— Dom af 22.11.2012, sag C-277/11.
Dom af 31.1.2013, sag C-175/11.

— Radets direktiv af 29.4.2004 om fastseettelse af minimumsstandarder for anerkendelse af tredjelandsstatsborgere eller statslose som flygtninge
eller som personer, der af anden grund behgver international beskyttelse, og indholdet af en sddan beskyttelse (EUT L 304, s. 12).
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Herefter »chartret«.

6 — Denne konvention, der blev undertegnet i Genéve den 28.7.1951 (United Nations Treaty Series, bind 189, s. 150, nr. 2545 (1954) (herefter
»Genevekonventionenc)), trddte i kraft den 22.4.1954. Den er blevet suppleret af protokollen om flygtninges retsstilling af 31.1.1967, der
tradte i kraft den 4.10.1967.
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beskyttelse. Irland har derimod bevaret et mere opdelt system ved at indfere to seerskilte procedurer. I
Irland kan en ansggning om subsidier beskyttelse saledes kun indgives, nar proceduren om tildeling af
flygtningestatus er udtemt, og nar Minister for Justice, Equality and Law Reform har meddelt den
beskyttelsessogende, at ministeriet har til hensigt at treffe en afgerelse om udsendelse af den
pageeldende. Inden for rammerne af dette system — og i evrigt ligesom inden for rammerne af ethvert
andet system — har en person ikke mulighed for at indgive en selvsteendig ansegning, hvorved der
alene ansoges om subsidieer beskyttelse.

5. Det er i henhold til denne lovgivning, at Minister for Justice, Equality and Law Reform afslog den
ansggning om subsidieer beskyttelse, som H.N havde indgivet.

6. Sidstneevnte er en pakistansk statsborger, der har boet i Irland siden 2003. H.N. havde forst et
studentervisum, inden han pa grundlag af sit eegteskab med en irsk statsborger blev tildelt en
opholdstilladelse, som var gyldig indtil den 31. december 2005. Den 23. februar 2006 meddelte
Minister for Justice, Equality and Law Reform H.N., at det havde til hensigt at treeffe en afgorelse om
at udsende ham, idet hans opholdstilladelse ikke var blevet fornyet, da han var separeret fra sin
egtefelle. H.N. forblev imidlertid i landet som studerende, og i 2007 opnaede han en kandidatgrad i
Business Studies. Han har desuden anlagt en sag mod Minister for Justice, Equality and Law Reform
og den irske stat, hvorved han har gjort geeldende, at dele af lovgivningen om udsendelse er
forfatningsstridige.

7. HN. har pa intet tidspunkt ansegt om asyl i Irland. Han har forklaret, at han ikke frygter forfelgelse
pa grund af sin race, religion, nationalitet, sine politiske anskuelser eller sit tilhersforhold til en seerlig
social gruppe, og at han derfor ikke er en flygtning som omhandlet i artikel 2, litra c), i direktiv
2004/83. H.N. har imidlertid gjort geeldende, at han risikerer at lide alvorlig overlast, hvis han bliver
udsendt til Pakistan, navnlig pa grund af den vilkarlige vold, som finder sted i Swat Valley, hvor hans
familie bor.

8. Folgelig indgav H.N. den 16. juni 2009 en ansggning om subsidicer beskyttelse. Minister for Justice,
Equality and Law Reform afslog denne ansegning med den begrundelse, at han ikke forinden havde
indgivet nogen ansegning om tildeling af flygtningestatus. Som folge af, at H.N. ikke fik medhold i det
annullationssggsmal, som han havde anlagt ved High Court (Irland) til provelse af denne afgorelse,
iveerksatte han kassationsappel ved Supreme Court.

9. Idet denne nationale procedureregel giver anledning til bekymring for sa vidt angar effektiviteten,
upartiskheden og varigheden af proceduren, har Supreme Court besluttet at udseette sagen og
foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»Er det i henhold til [... ] direktiv 2004/83, fortolket i lyset af det princip om god forvaltning, som er
fastsat i EU-retten og navnlig i [chartrets] artikel 41 [...], tilladt for en medlemsstat i sin lovgivning at
fastseette, at en ansegning om subsidieer beskyttelsesstatus alene kan behandles, hvis ansegeren i
overensstemmelse med national ret har ansegt om og faet afslag pa flygtningestatus?«

10. Folger det med andre ord af overholdelsen af retten til god forvaltning, at en medlemsstat i
forbindelse med gennemforelsen af direktiv 2004/83 er forpligtet til at indfere en selvstendig
procedure for tildeling af subsidieer beskyttelse?

11. Selv. om det af den foreleeggende ret stillede sporgsmal omhandler den irske lovgivnings
forenelighed med EU-retten, vedrerer sporgsmaélet i realiteten en procedureregel, som findes i samtlige
medlemsstater. Uanset hvordan behandlingsproceduren er bygget op — dvs. hvad enten der er tale om
en enkelt skranke eller en procedure som den i hovedsagen omhandlede — afger den kompetente
nationale myndighed nemlig altid, om ansegeren er berettiget til flygtningestatus, inden den behandler
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sporgsmalet om, hvorvidt den pageldende kan ydes subsidieer beskyttelse. I denne forstand adskiller
den irske procedure sig derfor ikke neevneveerdigt fra procedurerne i de ovrige medlemsstater.
Desuden er der ingen af systemerne, der i gjeblikket fastseetter indferelse af en selvsteendig procedure
for tildeling af subsidiser beskyttelse.

12. I dette forslag til afgorelse vil jeg redegore for grundene til, at det er min opfattelse, at princippet
om god forvaltning i forbindelse med behandlingen af en asylansegning forst og fremmest skal sikre
en korrekt fastleeggelse af behovet for international beskyttelse, hvilket forudseetter en udtemmende
behandling i lyset af begge former for international beskyttelse. Jeg vil derfor forklare, hvorfor jeg er
overbevist om, at den omhandlede procedureregel — ved at kreeve en forudgidende behandling af
ansggningen i lyset af betingelserne for at blive meddelt flygtningestatus — gor det muligt at sikre den
person, som lovligt ansgger om international beskyttelse, tildeling af en passende status og en effektiv
adgang til de rettigheder, der er tillagt personen i henhold til direktiv 2004/83, og dette pa grundlag af
en behandling, som stemmer overens med anden i og forskrifterne om det faelles europeiske
asylsystem.

I — Irsk ret

13. I Irland er behandlingen af en ansggning om international beskyttelse kendetegnet ved en reekke
processuelle etaper.

14. Procedurereglerne vedrerende ansogninger om flygtningestatus er fastsat i Refugee Act 1996
(flygtningelov af 1996)".

15. I henhold til flygtningelovens section 8 behandles asylansogningen af Refugee Applications
Commissioner. Lovens section 11 fastseetter, at dette medlem af Office of the Refugee Applications
Commissioner (asylansggningstjenesten) skal gennemfore en samtale med asylansggeren samt foretage
de nedvendige undersegelser og indhente de relevante oplysninger. Derefter udarbejder Refugee
Applications Commissioner en rapport, hvori der fremseettes en positiv eller negativ anbefaling med
hensyn til tildeling af flygtningestatus til den pageeldende asylanseger, og sender rapporten til Minister
for Justice, Equality and Law Reform®.

16. I medfer af flygtningelovens section 17(1) er Minister for Justice, Equality and Law Reform, hvis
anbefalingen fra Refugee Applications Commissioner er positiv, forpligtet til at tildele den pageeldende
asylanseger flygtningestatus. Hvis det anbefales ikke at tildele asylansegeren flygtningestatus, kan
asylansggeren i medfer af denne lovs section 16 indbringe anbefalingen for Refugee Appeals Tribunal
(Irland). Hvis sidstneevnte giver asylansogeren medhold og finder, at anbefalingen skal veere positiv, er
Minister for Justice, Equality and Law Reform i medfer af lovens section 17(1) forpligtet til at tildele
asylansggeren flygtningestatus. Hvis Refugee Appeals Tribunal derimod stadfester en negativ
anbefaling fra Refugee Applications Commissioner, bevarer Minister for Justice, Equality and Law
Reform en skensbefgjelse til at beslutte at tildele eller undlade at tildele flygtningestatus.

17. I medfer af section 5 i Illegal Immigrants (Trafficking) Act 2000 kan asylansegerne anfeegte
gyldigheden af anbefalinger fra Refugee Applications Commissioner og afgerelser fra Refugee Appeals
Tribunal ved High Court under hensyntagen til de serlige vilkar, der gor sig geeldende for sager
vedrorende asylansogninger. En afgerelse fra High Court kan i henhold til neevnte bestemmelse kun
appelleres til Supreme Court, hvis High Court selv afsiger en dom, hvori den tillader en sadan appel
(»certificate of leave to appeal«).

7 — Lov som @ndret ved section 11(1) i Immigration Act 1999 (udleendingelov af 1999), section 9 i Illegal Immigrants (Trafficking) Act 2000 (lov
af 2000 om illegal indvandring og menneskehandel) og section 7 i Immigration Act 2003 (udleendingelov af 2003) (herefter
»flygtningeloven«).

8 — Neevnte lovs section 13.
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18. Nar der er givet endeligt afslag pa asylansegningen, kan Minister for Justice, Equality and Law
Reform i overensstemmelse med section 3(3) i Immigration Act 1999 underrette asylansggeren om sin
hensigt om at treeffe en afgorelse om udsendelse (»proposal to deport«).

19. Det er pa dette trin af proceduren, at bestemmelserne om behandlingen af ansegninger om
subsidicer beskyttelse finder anvendelse. Disse bestemmelser er indeholdt i European Communities
(Eligibility for Protection) Regulations 2006 (bekendtgorelse af 2006 om De Europeiske Feellesskaber
(betingelser, der berettiger til beskyttelse)), der blev vedtaget af Minister for Justice, Equality and Law
Reform den 9. oktober 2006, og hvis formél bl.a. er gennemforelsen af direktiv 2004/83°.

20. I henhold til regulation 4(1) i 2006 Regulations skal meddelelsen fra Minister for Justice, Equality
and Law Reform ledsages af en udtalelse, hvorved den bererte bliver oplyst om, at han kan ansege om
subsidicer beskyttelsesstatus og en midlertidig opholdstilladelse i Irland (»application for leave to
remain«). Skrivelsen ledsages med dette formal af et oplysende notat om subsidicer beskyttelse og den
formular, hvorved ansegningen kan indgives. Ansegeren bliver opfordret til ud over personlige
oplysninger at meddele alle supplerende dokumenter og at redegore i detaljer for de grunde, der
specifikt vedrerer de omstendigheder, som er paberabt til stotte for ansegningen om subsidieer
beskyttelse, ved bla. at preecisere den alvorlige overlast, han kan lide ved at vende tilbage til
hjemlandet.

21. Minister for Justice, Equality and Law Reform treeffer begrundet afgorelse om ansegningen om
subsidicer beskyttelse. Afgorelsen kan gores til genstand for et annullationssegsmal.

22. I medfer af regulation 4(2) i Regulations 2006 er Minister for Justice, Equality and Law Reform
ikke forpligtet til at behandle en ansegning om subsidieer beskyttelse, nar denne er indgivet af en
person, som ikke har fiet afslag pa sin asylansegning. I sin dom af 9. juli 2010, Izevbeckhai m.fl. mod
Minister for Justice, Equality and Law Reform' anforte Supreme Court, at Minister for Justice,
Equality and Law Reform i henhold til denne bestemmelse kun kan behandle de ansegninger om
subsidieer beskyttelse, der er indgivet af personer, som forinden har faet afslag pa deres
asylansegninger.

II — Min analyse

23. Jeg erindrer om, at den foreleeggende ret med sit sporgsmaél neermere bestemt gnsker oplyst, om en
national procedureregel, der gor behandlingen af en ansegning om subsidicer beskyttelse betinget af et
forudgaende afslag pa en ansegning om tildeling af flygtningestatus, opfylder kravene i direktiv

2004/83, og navnlig princippet om god forvaltning i chartrets artikel 41.

24. Efter min mening ber spergsmaélet klart besvares bekreeftende.

A — Indledende bemcerkninger

25. Inden jeg undersoger sporgsmalet, vil jeg fremszette to bemzerkninger.

9 — Herefter »2006 Regulations«.
10 — (2010) IESC 44.
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26. For det forste kreever det af den foreleeggende ret stillede spergsmal, at der tages hensyn til andre
retsregler end dem, som Supreme Court udtrykkeligt har henvist til i sin foreleeggelsesafgorelse . Selv
om Supreme Court har centreret sit sporgsmal om de rettigheder, der er tillagt en asylansoger ved
direktiv 2004/83 og chartrets artikel 41, er jeg af den opfattelse, at de i direktiv 2005/85/EF ** fastsatte
regler om proceduren for tildeling af international beskyttelse ogsa skal fremhaeves.

27. Direktiv 2004/83 tilsigter nemlig hverken gennem sit indhold eller sit formél at udlgse de
procedureregler, der finder anvendelse ved behandlingen af en ansegning om international beskyttelse,
og folgelig heller ikke at bestemme de processuelle garantier, som i denne forbindelse skal tildeles
asylansggeren . Direktivet har alene til formal at fastseette felles kriterier for alle medlemsstaterne
hvad angar de materielle betingelser, som tredjelandsstatsborgere skal opfylde for at blive tildelt
international beskyttelse'* og drage fordel af denne beskyttelses materielle indhold . Det er i denne
forbindelse, at direktiv 2004/83 i artikel 2, litra c) og e), fastsetter de personer, der kan veere
berettiget til flygtningestatus og subsidiser beskyttelsesstatus, og i kapitel VII fastseetter de rettigheder,
som folger af disse statusser.

28. Reglerne om proceduren for behandling af en ansegning om international beskyttelse er derimod
fastsat i direktiv 2005/85. I henhold til artikel 1 er formalet med direktivet at fastseette
minimumsstandarder for procedurerne for tildeling og fratagelse af flygtningestatus, der er feelles for
samtlige medlemsstater, og direktivets kapitel II og III preeciserer de processuelle rettigheder og
forpligtelser, der pahviler ansegeren og den pageeldende medlemsstat i forbindelse med en ansegning
om international beskyttelse.

29. Folgelig vil jeg ikke blot undersoge den omhandlede lovgivnings forenelighed med EU-retten i lyset
af ordene i og formalet med direktiv 2004/83, men ogsa under hensyntagen til bestemmelserne i
direktiv 2005/85.

30. For det andet kreever det af den foreleeggende ret stillede spergsmal, at der tages hensyn til den
procesautonomi, som Irland rdder over ved tilretteleeggelsen af behandlingen af ansegninger om
international beskyttelse. Det skal nemlig preeciseres, at i henhold til den ret, der finder anvendelse pa
den foreliggende tvist, regulerer Den Europeiske Union ikke procedurereglerne for behandling af en
ansegning om subsidier beskyttelse, nar denne behandling indgér i en procedure, der er adskilt fra
proceduren for tildeling af flygtningestatus.

31. Ligesom direktiv 2004/83 har direktiv 2005/85 til formal at harmonisere minimumsreglerne.
Folgelig indremmer direktivet medlemsstaterne en skensmargen i forbindelse med gennemferelsen af
direktivets bestemmelser, og navnlig ved tilretteleeggelsen af behandlingen af asylansggninger'. I
medfer af direktivets artikel 3 finder direktivet desuden kun anvendelse, nar medlemsstaten behandler
en ansegning om tildeling af flygtningestatus, eller nar sidstneevnte har indfert en enkelt procedure, i
henhold til hvilken den behandler en ansegning i lyset af begge former for international beskyttelse,
dvs. den form, der vedrerer flygtningestatus, og den, der vedrerer subsidieer beskyttelse.

11 — Jeg erindrer om, at det fremgar af fast retspraksis, at det tilkommer Domstolen inden for rammerne af den samarbejdsprocedure med de
nationale retter, der er indfert ved artikel 267 TEUF, at give den forelaeggende ret et hensigtsmeessigt svar, som seetter den i stand til at
afgore den tvist, der verserer for den. Ud fra dette synspunkt kan Domstolen inddrage EU-retsregler, som den nationale ret ikke har henvist
til i sine preejudicielle spergsmal, safremt disse er nedvendige for behandlingen af tvisten i hovedsagen (jf. bla. dom af 8.12.2011, sag
C-157/10, Banco Bilbao Vizcaya Argentaria, Sml. I, s. 13023, preemis 18-20 og den deri neevnte retspraksis).

12 — Rédets direktiv af 1.12.2005 om minimumsstandarder for procedurer for tildeling og fratagelse af flygtningestatus i medlemsstaterne
(EUT L 326, s. 13).
13 — M.-dommen, preemis 73.

14 — Jf. direktivets artikel 1.
15 — Jf. punkt 19 i mit forslag til afgerelse i den sag, der gav anledning til M.-dommen, og M.-dommen, preemis 72.
16 — Jf. i denne henseende 11. betragtning til direktiv 2005/85 og dommen i sagen D. og A., preemis 62-66.
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32. Direktiv 2005/85 overlader det saledes helt til medlemsstaterne at tilretteleegge behandlingen af en
ansegning om subsidieer beskyttelse, nar disse, ligesom det er tilfeeldet i Irland, har valgt at behandle
denne ansegning i henhold til en procedure, der er adskilt fra proceduren for tildeling af
flygtningestatus.

33. Ikke desto mindre modereres denne henvisning til medlemsstaternes procesautonomi normalt af
forpligtelsen til at overholde aekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet'” og af behovet for at sikre
iagttagelsen af de grundleggende rettigheder.

34. Akvivalensprincippet kreever, at de procedureregler, som medlemsstaterne vedtager i denne
forbindelse, ikke er mindre gunstige end dem, der er fastsat for tilsvarende sogsmal pa grundlag af
national ret. I den foreliggende sag rejser dette sporgsmal sig ikke.

35. Hvad angar effektivitetsprincippet kreever det, at disse procedureregler i praksis ikke gor det
umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at udeve de rettigheder, som den beskyttelsessogende er
tillagt ved EU-retten. I den foreliggende sag skal det felgelig undersoges, om den omhandlede
procedureregel sikrer de personer, der anseger om international beskyttelse, en effektiv adgang til de
rettigheder, som de er tillagt ved direktiv 2004/83.

36. Desuden er medlemsstaterne forpligtet til at overholde EU-rettens grundleeggende rettigheder og
generelle principper, nar de treeffer en beslutning, som er omfattet af EU-rettens anvendelsesomrade.
Dette er tilfeeldet for afgerelser i forbindelse med behandlingen af en ansegning om subsidieer
beskyttelse '*. Der er derfor ingen tvivl om, at de irske myndigheder ikke alene skal sikre overholdelsen
af de beskyttelsessagendes ret til god forvaltning, fordi denne ret udger et generelt EU-retligt princip *,
men ogsa fordi der er tale om en grundleeggende rettighed, som er kneesat i chartrets artikel 41, stk. 1.
Selv. om ordlyden af chartrets artikel 41, stk. 1, henviser til de forhold, som borgerne har med
»Unionens institutioner, organer, kontorer og agenturer«”, er jeg nemlig af den opfattelse, at retten til
god forvaltning pa samme betingelser finder anvendelse pa medlemsstaterne, nér sidstneevnte
gennemforer EU-retten*.

37. Det er pa grundlag af disse elementer, at jeg nu vil undersoge, om den omhandlede procedureregel
er forenelig med kravene i direktiv 2004/83 ved at opfylde effektivitetsprincippet og princippet om god
forvaltning.

B — Om overholdelsen af effektivitetsprincippet

38. Jeg er af den opfattelse, at den omhandlede lovgivning sikrer en asylanseger en effektiv adgang til
de rettigheder, der er tillagt denne ved direktiv 2004/83, pa grundlag af en behandling, som er i
overensstemmelse med forskrifterne om det feelles europeeiske asylsystem og anden heri.

17 — Jf bla. dom af 15.1.2013, sag C-416/10, Krizan m.fl., preemis 85 og den deri naevnte retspraksis, og af 10.9.2013, sag C-383/13 PPU, G. og R,
preemis 35 og den deri neevnte retspraksis.

18 — Jf. i denne retning artikel 6, stk. 3, TEU. Jf. ligeledes dom af 21.12.2011, forenede sager C-411/10 og C-493/10, N.S. m.fl, Sml. I, s. 13905,
preemis 77 og den deri neevnte retspraksis, og af 26.2.2013, sag C-617/10, Akerberg Fransson, preemis18-21, samt dommen i sagen G. og R.,
preemis 35 og den deri neevnte retspraksis. Jf. ligeledes punkt 111 i mit forslag til afgerelse i den sag, der gav anledning til dom af 6.9.2011,
sag C-108/10, Scatollon, Sml. I, s. 7491, samt punkt 32 og 114 i mit forslag til afgerelse i den sag, der gav anledning til M.-dommen.

19 — Jf. de forklaringer til chartret om grundleeggende rettigheder (EUT 2007 C 303, s. 17), der vedrerer chartrets artikel 41, og hvorefter:
»[a]rtikel 41 er baseret pa eksistensen af Unionen som et retsfeellesskab, der er opstiet via den retspraksis, der har stadfeestet god forvaltning
som et overordnet retsprincip (se bla. [...] dom af [31.3.1992], sag C-255/90 P, Burban [mod Parlamentet], Sml. I, s. 2253 [...]«.

JE. ligeledes dom af 18.12.2008, sag C-349/07, Sopropé, Sml. I, s. 10369, preemis 33 og 38.

20 — Jf. dom af 21.12.2011, sag C-482/10, Cicala Sml. I, s. 14139, preemis 28.

21 — Jf. de forklaringer til chartret, der vedrerer chartrets artikel 51, stk. 1, samt dom af 15.11.2011, sag C-256/11, Dereci m.fl., Sml. I, s. 11315,
preemis 72, og M.-dommen, preemis 82-84.
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39. Ved at kreeve en forudgiende behandling af ansegningen om international beskyttelse i lyset af
betingelserne for fastleeggelse af flygtningestatus sikrer denne regel for det forste til fulde, at artikel 78
TEUF bliver overholdt.

40. Det bemeerkes, at direktiv 2004/83 og 2005/85 er vedtaget med hjemmel i artikel 63, stk. 1, nr. 1),
EF (nu artikel 78 TEUF), i medfer af hvilken Radet for Den Europeeiske Union havde til opgave at
vedtage foranstaltninger vedrerende asyl pa grundlag af en »fuldsteendig og inklusiv anvendelse af
Geneévekonventionen«®. Disse to direktiver deltager séledes i tilretteleeggelsen af et faelles europaeisk
asylsystem, der i medfor af den nye artikel 78, stk. 1, TEUF, skal veere i overensstemmelse med denne
konvention.

41. Neevnte konvention er en folkeretlig traktat, der som sadan er bindende for samtlige kontraherende
parter, herunder EU-medlemsstaterne. Som EU-lovgiver har anerkendt i tredje betragtning til direktiv
2004/83, udger Genévekonventionen grundlaget for eller »hovedhjernestenen« i international
flygtningeret, idet den definerer selve begrebet flygtning og de rettigheder og forpligtelser, der er
knyttet til denne status. Det er som supplement til reglerne i Genevekonventionen, at EU-lovgiver har
indfert andre former for international beskyttelse, herunder subsidizer beskyttelse. Artikel 78, stk. 2,
litra a) og b), TEUF preeciserer siledes, at Europa-Parlamentet og Radet skal vedtage foranstaltninger
vedrorende et felles europeeisk asylsystem, der ikke alene omfatter »en ensartet asylstatus for
tredjelandsstatsborgere, der geelder i hele Unionen«, men ogsid »en ensartet status for subsidicer
beskyttelse for tredjelandsstatsborgere, der ikke har opndet europceisk asyl, men har behov for
international beskyttelse« ™.

42. Anvendelsen af ordet »subsidieer« i og ordlyden af artikel 2, litra e), i direktiv 2004/83 angiver
utvetydigt, at subsidieer beskyttelsesstatus retter sig mod tredjelandsstatsborgere, som ikke opfylder
betingelserne for at blive anerkendt som flygtninge®. Det er i artikel 2, litra b), i direktiv 2005/85 i
ovrigt tilfojet, at enhver ansegning om international beskyttelse, der er indgivet pad grundlag af direktiv
2004/83, formodes at veere en asylansggning som omhandlet i Genévekonventionen.

43. Folgelig har EU-lovgiver ved at indfere en subsidier beskyttelsesform i det feelles europeeiske
asylsystem ikke haft til hensigt at give mulighed for at veelge mellem den ene eller den anden form for
international beskyttelse. EU-lovgivers mal er alene at sikre Genevekonventionens »forrang« ved at
sikre sig, at de subsidieere beskyttelsesformer i Unionen ikke udvisker konventionens veesentlige
raekkevidde. Et sddant mal fremgér klart af forarbejderne til direktiv 2004/83. I sit forslag til direktiv*
har Europa-Kommissionen udtrykkeligt anfort, at »man normalt ferst [vil] overveje, om en anseger
kan godkendes til subsidizer beskyttelse, nir det er fastslaet, at den pageeldende ikke kan anerkendes
som flygtning«*, idet Kommissionen har baseret sig pa behovet for at sikre en »fuldsteendig og
inklusiv anvendelse af Genévekonventionen«” og pd nedvendigheden af ikke at undergrave den ved
konventionen fastsatte ordning.

22 — Jf. anden betragtning til direktiv 2004/83.

23 — Min fremhaevelse.

24 — Jf. 5. og 24. betragtning til direktiv 2004/83.

25 — Forslag til Radets direktiv om fastsaettelse af minimumsstandarder for anerkendelse af tredjelandsstatsborgere og statslase som flygtninge,
eller som personer, der af anden grund behgver international beskyttelse (KOM(2001) 510 endelig).

26 — S. 15.

27 — Ibidem. I sin udtalelse om »Kommissionens forslag til Radets direktiv om fastsettelse af minimumsstandarder for anerkendelse af

tredjelandsstatsborgere og statslgse som flygtninge, eller som personer, der af anden grund beheover international beskyttelse« (EFT 2002
C 221, s. 43) har Det Europaiske @konomiske og Sociale Udvalg desuden henvist til den »prioriteringsregel, som Kommissionen selv
henleder opmeerksomheden pé, og hvorefter man altid i forbindelse med en ansegning forst skal behandle spergsmalet om tildeling af
flygtningestatus, hvorimod subsidiser beskyttelse ikke ma kunne sveekke den beskyttelse, som anerkendelse af flygtningestatus ville give«
(punkt 2.3.5).
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44. Principielt skal den beskyttelse, der er knyttet til flygtningestatussen, derfor undersoges forst, da
det er som supplement til reglerne i Genévekonventionen, at EU-lovgiver har indfert andre former for
international beskyttelse benzevnt »subsidier«, »supplerende« eller »midlertidig«*.

45. Det bemeerkes, at en sadan fortolkning ogsa ger sig geeldende, nar ansegeren abenbart ikke kan
anses for flygtning som omhandlet i artikel 2, litra c), i direktiv 2004/83, hvilket H.N. har paberabt sig
i den foreliggende sag. I et sadant tilfeelde fastseetter artikel 23, stk. 4, litra b), i direktiv 2005/85 nemlig
udtrykkeligt, at medlemsstaten med rette kan fremskynde behandlingen af de betingelser, der kreeves
opfyldt for at anerkendes som flygtning, men i intet tilfeelde fritager EU-lovgiver medlemsstaten for
denne forudgiende behandling”. Kun neevnte behandling ger det muligt at tildele den
beskyttelsesspgende en »passende status« i overensstemmelse med artikel 78, stk. 1, TEUF. Den gor
det nemlig muligt for hver medlemsstat at foretage en udtemmende behandling af ansegningen med
henblik pa at fastleegge asylansegerens behov for international beskyttelse korrekt. Dette forudseetter,
at den nationale besluttende myndighed forud for behandlingen af ansegningen om subsidicer
beskyttelse kan sikre sig, at den trussel, som asylansogeren foler sig udsat for, ikke snarere henhgrer
under »forfolgelse« som omhandlet i artikel 2, litra c), i direktiv 2004/83, og ikke kreever, at den
pageeldende bliver anerkendt som flygtning.

46. Det ma i denne forbindelse ikke glemmes, at i den periode, hvor direktiv 2004/83 var geeldende,
gav flygtningestatus skonomiske og sociale rettigheder og fordele, der var videre end dem, der fulgte
af tildeling af subsidicer beskyttelse®. Folgelig gor denne forudgiende behandling det ogsd muligt at
sikre asylansogeren flest mulige rettigheder. Som Domstolen har bemeerket i M.-dommen, er de
rettigheder, der er knyttet til flygtningestatussen, og de rettigheder, som er knyttet til den subsidicere
beskyttelsesstatus, nemlig forskellige®. I direktiv 2004/83’s kapitel VII med overskriften »Indholdet af
international beskyttelse« foretages der en sondring i henhold til, om den pageeldende person er
flygtning eller er berettiget til subsidieer beskyttelse*. Over for personer, der er berettigede til subsidizer
beskyttelse, tillader direktivet medlemsstaterne at vedtage mere restriktive betingelser for sa vidt angar
udstedelse af opholdstilladelser og rejsedokumenter®. Selv om medlemsstaterne er forpligtede til at
tildele flygtninge en opholdstilladelse pa mindst tre ar, kan de saledes begrense varigheden af denne
tilladelse til ét ar, nar den tildeles en person, som ydes subsidieer beskyttelse. Neevnte direktiv tillader
ligeledes medlemsstaterne at begrense adgangen til bestemte gkonomiske og sociale fordele, saisom
adgangen til arbejdsmarkedet eller social bistand*. Selv om medlemsstaterne er forpligtet til at yde
modtagere af international beskyttelse den samme nedvendige sociale bistand som den, der er fastsat
for nationale statsborgere, kan de saledes ikke desto mindre begrense denne bistand til
grundydelserne for sa vidt angar personer med subsidieer beskyttelsesstatus.

28 — Jf. Radets direktiv 2001/55/EF af 20.7.2001 om minimumsstandarder for midlertidig beskyttelse i tilfeelde af massetilstremning af fordrevne
personer og om foranstaltninger, der skal fremme en ligelig fordeling mellem medlemsstaterne af indsatsen med hensyn til modtagelsen af
disse personer og folgerne heraf (EFT L 212, s. 12).

29 — Bestemmelsen fastseetter:

»Medlemsstaterne kan [...] fastsette, at en behandlingsprocedure i overensstemmelse med de grundleeggende principper og garantier i
kapitel II prioriteres eller fremskyndes, safremt:

[...]
b) ansegeren tydeligvis ikke kan anerkendes som flygtning [...] i en medlemsstat i henhold til direktiv 2004/83[...]«.

30 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/32/EU af 26.6.2013 om feelles procedurer for tildeling og fratagelse af international beskyttelse
(EUT L 180, s. 60) fjerner de eksisterende niveauforskelle — mellem rettighederne for flygtninge og rettighederne for de personer, der er
berettigede til subsidizer beskyttelse — som ikke leengere kan anses for begrundede. Z£ndringerne vedrerer varigheden af opholdstilladelserne
og adgangen til social bistand, leegehjeelp og arbejdsmarkedet.

31 — Jf. dommens preemis 92.

32 — Kapitlet indeholder bl.a. de betingelser, hvorunder personer, der er berettigede til international beskyttelse, kan opna en opholdstilladelse og
rejsedokumenter, og fa adgang til beskeeftigelse, uddannelse, social bistand, leegehjeelp og bolig.

33 — Jf. henholdsvis direktivets artikel 24 og 25.
34 — Jf. henholdsvis artikel 26 og 28 i direktiv 2004/83.
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47. Det ma konstateres, at det er i enhver asylanspgers interesse, at den péageldendes ansegning
behandles i lyset af betingelserne for fastleeggelse af flygtningestatus. Jeg forstar derfor ikke de grunde,
som ligger bag H.N.’s skridt i denne sag.

48. I denne forbindelse er jeg af den opfattelse, at det ikke er asylansogeren, som det tilkommer at
fastleegge den status, der er mest hensigtsmeessig i forhold til hans situation. Dette kan kun afgeres af
den kompetente nationale besluttende myndighed, som pa grundlag af oplysninger indsamlet hos
asylansegeren og myndighedens tjenestegrene behandler ansegningen i overensstemmelse med de
regler, der er fastsat inden for rammerne af direktiv 2004/83 og 2005/85.

49. Det ma holdes for gje, at den afgerelse, som afventes, er af vital betydning for den person, som
lovligt seger international beskyttelse. Det mé heller ikke glemmes, at personen befinder sig i en
menneskelig og materiel situation, der er ekstremt vanskelig, og at den procedure, som han indleder
ved de statslige myndigheder, skal gore det muligt at sikre ham beskyttelse af hans mest
grundleeggende rettigheder. Det er imidlertid ikke seerligt sandsynligt, at asylansegeren skulle veere i
stand til altid selv at fastleegge, om den situation, som han befinder sig i, er omfattet af kriterierne for
opnaelse af flygtningestatus eller i hgjere grad opfylder de betingelser, der er fastsat for tildeling af
subsidieer beskyttelse. Greensen mellem de to former for international beskyttelse kan veere ekstremt
vanskelig at drage, navnlig i de situationer, som er kendetegnet ved vilkarlig vold mod bestemte
grupper, hvilket i realiteten altid kreever, at de nationale besluttende myndigheder foretager en
detaljeret og grundig behandling af asylansegerens erkleeringer og beviser. Der skal ogsa tages hensyn
til den psykologiske hjeelpelashed, som asylansggeren kan befinde sig i, og de vanskeligheder, som han
bl.a. pa grund af sit sprog kan stede ind i, ikke blot med hensyn til at forsta procedurereglerne, men
ogsd med hensyn til at kende sine rettigheder og forpligtelser. I denne henseende er der mange, der
ikke vil have midlerne til juridisk bistand. Derfor kan man ikke lgbe den risiko, at en person, der soger
asyl, atholder sig fra at indgive en ansegning om at blive anerkendt som flygtning, nar han har ret
hertil.

50. Endelig ma det ikke glemmes, at denne forudgaende behandling geor det muligt at udtemme
proceduren for tildeling af international beskyttelse, hvorved det siledes sikres, at der ikke indgives
nogen anden ansggning i Unionen, og hvorved asylansogernes sekundeere beveegelser pa Unionens
omrade — et feenomen, der er bedre kendt under navnet »asylshopping«* — folgelig begreenses.

51. Henset til samtlige disse betragtninger har jeg derfor vanskeligt ved at dele den opfattelse, som
H.N. og Kommission har givet udtryk for i deres indleeg. De er nemlig af den opfattelse, at Irland,
henset til geeldende retsforskrifter, skal indfere en selvsteendig procedure for opnaelse af subsidicer
beskyttelsesstatus.

52. Henset til ovenstdende betragtninger risikerer en sadan fortolkning af retsreglerne efter min
opfattelse at veere i strid med den and, hvorpa det feelles europeeiske asylsystem er baseret, og seerlig
formalet med og ordlyden af artikel 78 TEUF og direktiv 2004/83 og 2005/85.

35 — Dette feenomen folger af de forskelle, der foreligger i medlemsstaterne for sa vidt angar betingelserne for tildeling af international
beskyttelse. Feenomenet omhandler den situation, hvor en asylansgger, som er rejst ind i en medlemsstat, der er ansvarlig for behandlingen
af hans anspgning om international beskyttelse, ikke desto mindre beslutter at indgive ansegningen i en anden medlemsstat, fordi der dér er
storre chancer for succes, eller fordi asylanspgeren finder modtagelsesforholdene dér mere gunstige.
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53. For det forste risikerer neevnte fortolkning at udgere en kreenkelse af Geneévekonventionens
forrang, idet de subsidieere beskyttelsesformer kunne ende med at sveaekke konventionens
grundleeggende reekkevidde. Derneest risikerer den at gere indhug i den af EU-lovgiver tilstreebte
harmonisering af asylretsreglerne® og derved at give neering til de sekundere beveegelser af
asylansegere, som Unionen har forpligtet sig til at bekeempe. Som den tyske regering har anfert i sit
indleeg, kan man nemlig ikke udelukke risikoen for, at en asylanseger anseoger om subsidicer
beskyttelse i en anden medlemsstat end den, der er ansvarlig for asylbehandlingen, og at den samme
situation saledes behandles parallelt i to medlemsstater ud fra to forskellige juridiske belysninger.

54. Desuden — og det er uden tvivl det sterkeste argument — vil indferelsen af en selvstendig
procedure ikke gore det muligt at sikre en udtemmende bedemmelse af ansggningen om international
beskyttelse, hvilket ellers udger garantien for de rettigheder, som indremmes asylansggeren inden for
rammerne af direktiv 2004/83. Med andre ord ville der veere risiko for et alvorligt indgreb i
beskyttelsen af de mest sarbare personers grundleeggende rettigheder. Det system, som Kommissionen
er fortaler for, forer nemlig til, at et trin, der er uundveerligt med henblik pa at sikre asylansogernes
rettigheder, springes over. Kommissionen har i retsmodet ganske vist anfert, at den
beskyttelsessogende kun i sjeeldne tilfeelde ikke vil indgive nogen ansegning. Dette er imidlertid et
argument, som jeg neegter at tage hensyn til, idet der naturligvis ikke kan geres indhug i personens
grundleeggende rettigheder alene med den begrundelse, at det kun vil ramme fa personer.

55. Foruden at der savnes et retsgrundlag, er jeg endelig af den opfattelse, at det ikke giver mening at
kreeve af Irland, at medlemsstaten indferer en selvsteendig procedure for opnaelse af subsidieer
beskyttelsesstatus, nar medlemsstaterne for neerveerende skal sorge for at have en »enkelt skranke«.
Min bedgmmelse ville séledes ikke veere udtemmende, hvis jeg udelod at nzevne de mal, som
EU-lovgiver forfolger inden for rammerne af det feelles europeeiske asylsystems anden fase, og seerligt
med det nye direktiv 2013/32, selv. om denne retsforskrift ikke finder anvendelse pa de faktiske
omstendigheder i tvisten i hovedsagen?”.

56. Det fremgar nemlig af 11. betragtning til direktivet, at der ved direktivet er indfert en enkelt
procedure med henblik pa at sikre en udtemmende og effektiv vurdering af asylansegernes behov for
international beskyttelse. Direktivets artikel 10, stk. 2, fastseetter nu, at »[v]led behandlingen af
anseggninger om international beskyttelse afger den besluttende myndighed forst, hvorvidt ansegerne
kan anerkendes som flygtninge, og hvis ikke, om de kan indremmes subsidieer beskyttelse«*.
Fastseettelse af en enkelt procedure er ikke leengere valgfri, som det var tilfeeldet, da direktiv 2005/85
var geldende, men udger nu en forpligtelse, der ogsa ger det muligt for EU-lovgiver at forenkle og
rationalisere procedurerne for behandling af asylansegningerne og lette den administrative byrde, som
medlemsstaterne beerer.

57. Disse forhold beviser — i fald der var behov herfor — at asylansegeren ikke rader over — og ikke ma
rade over — muligheden for at veelge mellem den ene eller den anden form for international
beskyttelse. Som den belgiske regering med rette har anfort i retsmedet, ma tildeling af international
beskyttelse derfor ikke atheenge af asylansegerens subjektive vurdering, og han ma ikke rade herover i
henhold til reelle eller pastdede interesser. Hans ansegning skal nedvendigvis behandles i lyset af
kriterierne for adgang til flygtningestatus, og det er kun, nar han ikke er berettiget hertil, at han

36 — Jf. bla. sjette og syvende betragtning til direktiv 2004/83, tredje til sjette betragtning til direktiv 2005/85, ottende til tiende, tolvte og
trettende betragtning til Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2011/95/EU af 13.12.2011 om fastseettelse af standarder for anerkendelse af
tredjelandsstatsborgere eller statslose som personer med international beskyttelse, for en ensartet status for flygtninge eller for personer, der
er berettiget til subsidieer beskyttelse, og for indholdet af en sadan beskyttelse (EUT L 337, s. 9) samt trettende betragtning til direktiv
2013/32.

37 — Direktiv 2013/32 trddte i kraft den 19.7.2013. Som det imidlertid fremgar af 58. betragtning til direktivet, er direktivet i medfer af artikel 1
og 2 og artikel 4a, stk. 1, i protokol nr. 21 om Det Forenede Kongeriges og Irlands stilling for sa vidt angar omradet med frihed, sikkerhed
og retfeerdighed, der er knyttet som bilag til EU- og EUF-traktaten, ikke bindende for Irland.

38 — Jf. ligeledes 22. betragtning til direktiv 2013/32. Min fremhaevelse.

10 ECLILEU:C:2013:714



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOT - SAG C-604/12
N.

derefter kan ansgge om en subsidieer form for beskyttelse. Denne vurdering er geeldende uanset
opbygningen af den procedure, som medlemsstaten har valgt, hvad enten der er tale om en enkelt
skranke eller et system som det i hovedsagen omhandlede, idet disse to procedurer i denne henseende
ikke adskiller sig meget.

58. Henset til samtlige disse betragtninger er jeg folgelig overbevist om, at den omhandlede
procedureregel sikrer asylansggeren en effektiv adgang til de rettigheder, som er tillagt ham ved
direktiv 2004/83, og at dette sker i overensstemmelse med effektivitetsprincippet.

59. Jeg er ligeledes af den opfattelse, at en sadan lovgivning sikrer en god forvaltning af ansegningen
om international beskyttelse, for sa vidt som den kreever en forudgaende behandling af ansegningen i
lyset af betingelserne for fastleeggelse af flygtningestatus.

C — Om overholdelsen af retten til god forvaltning

60. I henhold til tiende betragtning til direktiv 2004/83 og ottende betragtning til direktiv 2005/85 har
EU-lovgiver forpligtet sig til at overholde de grundleeggende rettigheder ved indforelsen af de materielle
regler og de procedureregler, der er forbundet med tildelingen af international beskyttelse. EU-lovgiver
har derfor draget omsorg for, at de kompetente nationale myndigheder sikrer den beskyttelsessegende
dennes ret til god forvaltning, hvilket EU-lovgiver har konkretiseret i kapitel II i direktiv 2005/85 ved at
péaleegge myndighederne bestemte processuelle forpligtelser.

61. Ganske vist er medlemsstaterne — som allerede anfort — ikke forpligtet til at anvende disse
processuelle garantier under behandlingen af en anmodning om subsidieer beskyttelse, nar denne
ansegning er indgivet i forbindelse med en administrativ procedure, der adskiller sig fra proceduren
for tildeling af flygtningestatus. Dette folger af de greenser, der geelder for direktiv 2005/85’s
anvendelsesomrade. Jeg erindrer ikke desto mindre om, at medlemsstaterne forbliver forpligtede til at
sikre overholdelsen af den beskyttelsessogendes ret til god forvaltning, for sa vidt som tildeling af
subsidieer beskyttelse for det forste henherer under EU-rettens anvendelsesomrade, og retten til god
forvaltning for det andet ikke blot udger et generelt EU-retligt princip, men ogsa en grundleggende
rettighed.

62. Reekkevidden af denne ret er meget stor.

63. I henhold til chartrets artikel 41, stk. 1, forudseetter retten til god forvaltning en »ret til at fa sin sag
behandlet uvildigt, retfeerdigt og inden for en rimelig frist«. I medfer af chartrets artikel 41, stk. 2,
omfatter retten til god forvaltning »navnlig« retten for enhver til at blive hort, inden der treeffes en
individuel foranstaltning over for ham eller hende, som matte bergre vedkommende negativt™®, retten
for enhver til aktindsigt i de akter, der vedrerer ham eller hende, under iagttagelse af legitime
fortrolighedshensyn samt tavshedspligt og sagernes fortrolighed, samt pligt for forvaltningen til at
begrunde sine beslutninger. Som Domstolen har bemeerket i M.-dommen, finder denne bestemmelse
ud fra dens ordlyd generel anvendelse *.

64. Inden for rammerne af det feelles europeeiske asylsystem er retten til god forvaltning nedfeeldet i
kapitel II i direktiv 2005/85. Den er konkretiseret ved anerkendelsen af administrationens processuelle
forpligtelser og ved indforelsen af et teet samarbejde mellem administrationen og asylansegeren. Retten
til god forvaltning skal siledes gore det muligt at fastseette asylansegerens behov for international
beskyttelse korrekt. Til det formal kreever artikel 8, stk. 2, litra a), i direktiv 2005/85 af den nationale
besluttende myndighed, at denne foretager en individuel, objektiv og upartisk behandling af
ansggningen om international beskyttelse. Direktivets artikel 23, stk. 2, forste afsnit, kreever desuden,

39 — M.-dommen, preemis 82.
40 — Ibidem, preemis 84.
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at denne procedure bliver sd kort som mulig, og at den sker pa grundlag af en passende og
udtemmende behandling af de kendsgerninger og omstendigheder, hvorpa ansegningen bygger.
Endelig skal den nationale besluttende myndighed i overensstemmelse med artikel 10 og 13 i direktiv
2005/85 sikre overholdelse af den beskyttelsessogendes ret til at blive hert gennem personlige
samtaler, hvor denne i al fortrolighed skal kunne redegore for sin personlige situation, og om
nodvendigt ved hjeelp af en tolk. Igen har disse processuelle forpligtelser tilsammen til formal at sikre,
at den beskyttelsessogende tildeles en passende status i overensstemmelse med ordlyden af artikel 78,
stk. 1, TEUF, og at han sikres en effektiv adgang til de rettigheder, som er tillagt ham ved direktiv
2004/83.

65. Ved at kreeve en forudgaende behandling af ansegningen ud fra betingelserne for at blive anerkendt
som flygtning bidrager den omhandlede procedureregel — som anfert ovenfor — til fulde til at opfylde
disse formal.

66. Ikke desto mindre har H.N. og Kommissionen gjort geeldende, at denne procedureregel ikke sikrer
en upartisk og hurtig behandling.

67. For det forste har de gjort geeldende, at som folge af denne lovgivning stir en person, der anseger
om subsidier beskyttelse, over for et veeld af processuelle trin, som uundgaeligt forleenger den allerede
for lange varighed af procedurerne i Irland. Kommissionen har i denne forbindelse anfort, at nevnte
lovgivning »tvinger ansogeren til at deltage i en fiktion«*, ndr den pageldende indgiver sin ansegning
om at blive anerkendt som flygtning, eller »[tvinger ham)] til at g& igennem en procedure, der er demt
til at mislykkes«®, hvilket uundgaeligt vil forsinke bedommelsen af ansggningen om subsidieer
beskyttelse.

68. For det andet er H.N. og Kommissionen af den opfattelse, at procedurereglen ikke opfylder kravet
om upartiskhed, idet ansggningen om subsidizer beskyttelse allerede er blevet indgivet, samtidig med at
Minister for Justice, Equality and Law Reform ikke alene har givet afslag pd anmodningen om at blive
anerkendt som flygtning, men ogsa er i feerd med at treeffe en afgorelse om at udsende ham. Folgelig er
proceduren ifplge Kommissionen »allerede rettet mod en udsendelse, og [Minister for Justice, Equality
and Law Reform har] en holdning, der taler for udvisning«* i strid med kravene om rimelighed og
upartiskhed.

69. Selv om jeg deler den bekymring, der er kommet til udtryk for sa vidt angar varigheden af
procedurerne for behandling af asylansegninger i Irland®, finder jeg ikke desto mindre, at H. N. og
Kommissionens kritik heraf i hojere grad tager sigte pa opbygningen af proceduren som helhed end
pad den omhandlede lovgivning. Det er korrekt, at denne opbygning tilfgjer et proceduretrin, for sa
vidt som den nationale besluttende myndighed er forpligtet til at behandle ansegningen om
international beskyttelse i lyset af betingelserne i artikel 2, litra c), i direktiv 2004/83 med henblik pa
anerkendelse som flygtning, og i givet fald i lyset af betingelserne i direktivets artikel 2, litra e), med
henblik pa tildeling af subsidier beskyttelse. Jeg er desuden af den opfattelse, at en hurtig procedure
ikke alene bidrager til ansogerens retssikkerhed, men ogsa til dennes integration.

70. Ikke desto mindre udger denne behandling som anfert ovenfor en forudseetning, som
medlemsstaterne ikke kan give afkald pa uden at fratage asylansogeren de rettigheder, der er tillagt
ham ved direktiv 2004/83, og kreenke den and, som det feelles europeeiske asylsystem er baseret pa.

41 — Punkt 43 i Kommissionens indleeg.

42 — Punkt 41 i indleegget.

43 — Punkt 42 i indleegget.

44 — Jf. herom punkt 112-115 i mit forslag til afgerelse i den sag, der gav anledning til M.-dommen.
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71. 1 ovrigt finder jeg ikke, at denne forudgdende behandling er kilden til procedurens for lange
varighed, idet det fremgar af de fremlagte oplysninger, at forsinkelsen snarere sker pa stadiet for
behandling af ansggningen om subsidieer beskyttelse®. I denne henseende skal det bemeerkes, at den
naevnte forudgdende behandling ikke medferer for store forsinkelser i forbindelse med procedurer, der
er indledt i de ovrige medlemsstater. Folgelig finder jeg ikke, at udelukkelse af en behandling af
anmodningen i lyset af betingelserne for at blive anerkendt som flygtning kan begrundes i
tidsbesparelse. Den er tveertimod nedvendig for at sikre og fuldende rettighederne.

72. Jeg vil nu undersege H.N.’s og Kommissionens frygt for sa vidt angar procedurens upartiskhed.

73. Det fremgér af Domstolens faste praksis, at kravet om upartiskhed deekker to aspekter, nemlig den
subjektive upartiskhed og den objektive upartiskhed. Den subjektive upartiskhed kreever, at ingen af
den omhandlede institutions medlemmer giver udtryk for partiskhed eller en personlig forudfattet
mening, idet der er en formodning for personlig upartiskhed, indtil det modsatte er bevist. Hvad
angar den objektive upartiskhed kreever denne, at institutionen sikrer en tilstreekkelig garanti for, at
enhver rimelig tvivl herom kan udelukkes*.

74. Det bemeerkes straks, at der ikke foreligger nogen oplysninger i sagsakterne, der kan rejse tvivl om
Minister for Justice, Equality and Law Reforms personlige upartiskhed, idet H.N. i denne henseende
ikke har anfert noget forhold, som kan bruges i min analyse.

75. Desuden deler jeg ikke de bekymringer, som der er blevet givet udtryk for i forhold til den
objektive upartiskhed under proceduren.

76. For det forste erindrer jeg atter om, at uanset procedurens opbygning finder behandlingen af en
anmodning om subsidicer beskyttelse altid sted efter afgorelsen om afslag pa flygtningestatus.

77. For det andet bemserkes, at nar Minister for Justice, Equality and Law Reform pébegynder
behandlingen af en anmodning om subsidieer beskyttelse, har myndigheden endnu ikke truffet nogen
afgorelse om at udsende den beskyttelsessogende. Minister for Justice, Equality and Law Reform har i
overensstemmelse med section 3(3) i Immigration Act 1999 alene underrettet den beskyttelsessogende
om sin hensigt om at treeffe en sadan afgerelse. Denne underretning skal gere det muligt at forklare
den beskyttelsessogende, at han som folge af afslaget pa sin ansegning om at blive anerkendt som
flygtning ikke leengere rader over en lovlig tilladelse til at forblive pd omradet, hvilket er en folge, som
gar igen i samtlige medlemsstater. Underretningen skal ligeledes oplyse den beskyttelsessogende om de
rettigheder, som han har pa dette trin af proceduren. Navnlig, og i overensstemmelse med regulation
4(1) i 2006 Regulations, oplyser underretningen den beskyttelsessogende om, at han kan ansege om
subsidieer beskyttelsesstatus og om en midlertidig tilladelse til at forblive pa omradet. Underretningen
er derfor ledsaget af et oplysende notat om subsidieer beskyttelse og den formular, hvorved
ansggningen kan indgives. Ansogeren bliver opfordret til ud over personlige oplysninger at meddele
alle supplerende dokumenter og at redegore i detaljer for de grunde, der specifikt vedrerer de
omstendigheder, som er péaberdbt til stotte for ansegningen om subsidieer beskyttelse, ved bla. at
preecisere den alvorlige overlast, han kan lide ved at vende tilbage til hjemlandet. Henset til disse
forhold forekommer det mig derfor vanskeligt at tilleegge Minister for Justice, Equality and Law
Reform en »holdning, der taler for udvisning, idet tildeling af subsidicer beskyttelse gor det muligt for
den beskyttelsessagende at opna en forskriftsmeessig opholdstilladelse pa omradet.

45 — 1 forbindelse med den sag, der gav anledning til M.-dommen, konstaterede jeg, at behandlingen af den berorte persons ansggning om
tildeling af flygtningestatus varede seks og en halv méned, og behandlingen af hans anmodning om subsidizer beskyttelse enogtyve maneder.

46 — Jf. kendelse af 15.12.2011, sag C-411/11P, Altner mod Kommissionen, preemis 15, og dom af 11.7.2013, sag C-439/11P, Ziegler mod
Kommissionen, preemis 155 og den deri naevnte retspraksis.
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78. Endelig deler jeg ikke Kommissionens bemsrkninger, hvorefter en sadan lovgivning »tvinger
ansegeren til at deltage i en fiktion« eller »[tvinger ham)] til at ga igennem en procedure, der er demt
til at mislykkes«, hvilket ville skade procedurens effektivitet. Malet med denne procedure skal nemlig
ikke glemmes. Vi befinder os ikke inden for rammerne af en klassisk forvaltningsprocedure, der f.eks.
vedrerer indrommelse af et skattefradrag eller udstedelse af en byggetilladelse. Forvaltningsproceduren
vedregrer indrommelse af den grundleggende rettighed, som retten til asyl udger, og denne
forudgaende behandling skal gore det muligt at treeffe en afgorelse, der er af livsvigtig betydning for
den person, som lovligt seger international beskyttelse. Der er derfor ikke tale om at »tvinge« ham til
at indlede et supplerende administrativt skridt, men snarere om at sikre ham en udtemmende
behandling af hans ansegning og sikre ham de rettigheder, som egner sig bedst til hans situation i
veertsmedlemsstaten. Der er heller ikke tale om at deltage i en fiktion, for undertiden er det pa et
tidligt trin af sagen under alle omsteendigheder meget vanskeligt med sikkerhed at kunne fastsld, om
en person ved at vende tilbage til hjemlandet lgber en risiko for »forfolgelse« som omhandlet i
artikel 2, litra c), i direktiv 2004/83 eller for at lide »alvorlig overlast« som omhandlet i direktivets
artikel 2, litra e), hvilket den for Domstolen indbragte sag i ovrigt i hej grad beviser.

79. Henset til disse forhold er jeg derfor af den opfattelse, at den omhandlede procedureregel opfylder
princippet om god forvaltning som kneesat ved chartrets artikel 41, for sa vidt som den kreever en
forudgaende behandling af ansggningen om international beskyttelse i lyset af betingelserne for
fastleeggelse af flygtningestatus.

80. Irland er imidlertid stadig forpligtet til at tilretteleegge sin procedure séledes, at asylansegningerne
behandles pa den mest effektive made, og under iagttagelse af det med direktiv 2005/85 forfulgte
formal om en hurtig behandling. I denne henseende kan medlemsstaterne i overensstemmelse med
artikel 23, stk. 4, i direktiv 2005/85 fremskynde proceduren for behandling af betingelserne for
tildeling af flygtningestatus, nar ansegeren abenbart ikke kan anerkendes som flygtning, eller nér
ansegningen er klart utroveerdig som folge af usandsynlige eller utilstraekkelige forklaringer.

81. Henset til samtlige disse betragtninger foreslar jeg derfor Domstolen at fastsla, at i lyset af dels de
processuelle regler og garantier, der er fastsat inden for rammerne af direktiv 2005/85, dels princippet
om god forvaltning skal direktiv 2004/83 fortolkes saledes, at det ikke er til hinder for en national
procedureregel, der gor behandlingen af en ansegning om subsidieer beskyttelse betinget af et
forudgaende afslag pa en ansegning om tildeling af flygtningestatus.

III - Forslag til afgorelse
82. Pa baggrund af ovenstaende betragtninger foresldr jeg Domstolen at svare Supreme Court séledes:

»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 behgver
international beskyttelse, og indholdet af en sddan beskyttelse skal — i lyset af dels de processuelle
regler og garantier, som er fastsat inden for rammerne af Radets direktiv 2005/85 af 1. december 2005
om minimumsstandarder for procedurer for tildeling og fratagelse af flygtningestatus i
medlemsstaterne, dels princippet om god forvaltning — fortolkes saledes, at det ikke er til hinder for
en national procedureregel, der gor behandlingen af en ansegning om subsidieer beskyttelse betinget af
et forudgdende afslag pa en ansegning om tildeling af flygtningestatus.«
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