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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
E. SHARPSTON
fremsat den 8. juni 2017"

Sag C-490/16

A.S.
mod
Republikken Slovenien
(anmodning om praejudiciel afgorelse indgivet af Vrhovno sodisce Republike Slovenije (overste
domstol i Republikken Slovenien))
og
Sag C-646/16
Jafari

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Verwaltungsgerichtshof Wien (forvaltningsdomstol i
Wien, Ostrig))

»Omradet med frihed, sikkerhed og retfeerdighed — graenser, asyl og indvandring — afgerelse af, hvilken
medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en tredjelandsstatsborgers asylansegning — kriterier til
afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en ansegning om international
beskyttelse — fortolkning af artikel 12-14 i forordning (EU) nr. 604/2013 — fortolkning af artikel 5,
stk. 4, litra c), i forordning (EF) nr. 562/2006«

Indledning

1. Hvis man tager et blik pa et kort over Europa og leegger det over et kort over Den Europeiske
Union, idet man omhyggeligt markerer Den Europeeiske Unions ydre greenser, er der visse abenbare
sandheder, som falder i gjnene. Der er en lang landegrense i ost, som steder op til ni EU
medlemsstater’. Nar man nar til Balkan, bliver geografien — i lighed med historien — en smule
kompliceret®. Den veesentlige pointe her er, at en »landbro« forer direkte fra Tyrkiet til Den
Europeeiske Union. Syd for Den Europeeiske Unions omrade ligger Middelhavet — som kan krydses
med et improviseret fartej, hvis forholdene i ens hjemland er tilstreekkeligt reedselsfulde til, at man

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Fra nord til syd: Finland, Estland, Letland, Litauen, Polen, Slovakiet, Ungarn, Bulgarien og Rumaenien. Den russiske enklave Kaliningrad Oblast
er omgivet af Polen, Litauen og Ostersgen.

3 — Kroatien har saledes ud over sine greenser med landets EU-nabolande Slovenien og Ungarn ogsa ydre greenser med Bosnien-Hercegovina,
Serbien og Montenegro. Greekenland har en indre greense med Bulgarien og ydre greenser med Albanien, Den Tidligere Jugoslaviske Republik
Makedonien og Tyrkiet.
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forseger denne desperate udvej. De nermeste overgangssteder forer til landgang i Greekenland, Malta
eller Italien — eller, leengst mod vest, i Spanien. Den Europeiske Unions gstlige og sydestlige greense
er derfor potentielt dben for migration via en landbaseret rute®, mens den sydlige greense potentielt er
aben for migration over Middelhavet.

2. Den Europeeiske Unions vestlige greense er vaesentligt mindre aben for migration. For det forste er
der Atlanterhavskysten langs hele den vestlige greense for Unionens omrade. Derefter er der mod nord
mere hav — Det Irske Hav, Den Engelske Kanal og Nordsgen®, Skagerrak®, Kattegat og @stersgen’. Ud
over Ostersgen mod syd har Sverige en landegreense mod nord med landets nabo, Norge. Finland har
bade segrenser® og landegreenser’. Mod vest og nord gor geografi og klima derfor i forening migration
veesentligt vanskeligere.

3. »Dublinsystemet« " tager ikke udgangspunkt i det Europakort, som jeg netop har beskrevet. Den
antager snarere implicit, at alle ansegere om international beskyttelse ankommer ad luftvejen. Hvis de
gjorde dette, ville der i teorien veere en noget bedre chance for, at (meget omtrentligt) lige store antal
af ansegere ville ankomme i hver af de 28 medlemsstater''. Ud fra denne baggrund er den ordning, der
blev gennemfort, seerdeles fornuftig.

4. Et andet vaesentligt element ved Dublinordningen er, at den fokuserer pad den enkelte anseger om
international beskyttelse. Det er denne individuelle anseger [som defineret i Dublin III-forordningens
artikel 2, litra c)], som bedemmes i henhold til de kriterier, der er fastsat i forordningens kapitel III
med henblik pa at fastsla, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for at behandle hans ansegning om
international beskyttelse. Hele forordningen er fastsat ud fra individet. Dette er abenlyst rigtigt og
passende. Individuelle mennesker, som soger beskyttelse, er ikke statistikker; de ber behandles
menneskeligt og med respekt for deres grundleggende rettigheder. I normale tider vil det kreeve
administrativ samordning og samarbejde mellem de kompetente myndigheder i de forskellige
medlemsstater at give virkning til den tilgang, der er fastsat i Dublin III-forordningen, men den
indeholder ingen iboende eller uoverstigelige vanskeligheder.

5. I perioden fra september 2015 til marts 2016 var tiderne alt andet end »normale«.

4 — Genevekonventionen (jf. punkt 19 nedenfor) definerer flygtninge som mennesker, der flygter fra konflikt eller forfolgelse. Begrebet flygtninge
bruges ogsa i en bredere forstand om de mennesker, som er en del af en strom fra et land eller en region, som er ramt af konflikt, for de har
haft mulighed for formelt at ansege om og blive tildelt flygtningestatus. Migration er et ganske andet begreb. Pa internationalt plan findes der
ikke en almindeligt anerkendt definition af ordet »migrant«. Begrebet forstds seedvanligvis saledes, at det omfatter alle tilfeelde, hvor
beslutningen om at migrere blev truffet frit af den omhandlede person af »personlige arsager« og uden at en ydre tvingende faktor spillede
ind. Dette er den afgorende forskel pa »migranter« og »flygtninge«. Udtrykket »migrant« anvendes ofte i pressen om séakaldte »gkonomiske
migranter« — dem, der forlader deres oprindelsesland af rent gkonomiske arsager, som ikke har forbindelse med »flygtninge«-begrebet, for at
soge veesentlige forbedringer af deres livskvalitet, jf. Glossary of the International office for Migration og Glossary of the European Migration
Network, samt udtalelse fra De Forenede Nationers Flygtningehgjkommisseer (UNHCR) den 11.7.2016 »»Refugee« or »migrant« — which is
right?«.

5 — Imellem (henholdsvis): Irland og Det Forenede Kongerige, Det Forenede Kongerige og Frankrig og Belgien, og Det Forenede Kongerige og
Nederlandene og Tyskland.

6 — Skagerrak adskiller Danmark fra dets E@S-naboland, Norge.

7 — Kattegat og Ostersgen adskiller Danmark og Tyskland fra Sverige.

8 — Osterspen, Den Botniske Bugt og Den Finske Bugt.

9 — Finlands landegreenser er med Sverige (ogsd en EU-medlemsstat), Norge (en EQS-medlemsstat) og Rusland (et tredjeland).

10 — Jeg bruger dette udtryk til successivt at beskrive en raekke retlige instrumenter. Forst var der Dublinkonventionen (konventionen om
fastseettelse af, hvilken stat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning, der indgives i en af De Europeiske Feellesskabers
medlemsstater (EFT 1997, C 254, s. 1). Medlemsstaterne underskrev denne konvention i Dublin den 15.6.1990. Dublinkonventionen tradte i
kraft den 1.9.1997 for de 12 oprindelige signatarstater, den 1.10.1997 for Republikken Ostrig og Kongeriget Sverige og den 1.1.1998 for
Republikken Finland. Den blev erstattet af Rédets forordning (EF) nr. 343/2003 af 18.2.2003 om fastsaettelse af kriterier og procedurer til
afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger i en af
medlemsstaterne (EUT 2003, L 50, s. 1, herefter »Dublin II-forordningen«). Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 604/2013 af
26.6.2013 om fastseettelse af kriterier og procedurer til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en ansegning
om international beskyttelse, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger eller en statslgs i en af medlemsstaterne (EUT 2013, L 180, s. 31,
herefter »Dublin III-forordningen«), opheevede Dublin II-forordningen og er den nu geeldende udgave.

11 — Jeg bemeerker, at det i praksis vil spille en rolle, hvilke medlemsstater der betjenes af hvilke luftfartsselskaber med afgange fra hvilke
destinationer, nar det skal afgorelses, i hvilken medlemsstat en ansgger om international beskyttelse, som ankommer via luftvejen, lander
forst.
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6. Saledes beskriver Europa-Kommissionens neestformand den grundleeggende arsag til den pludselige,
overveeldende migration mod Den Europeeiske Union:

»Der findes et helvede pa jord. Det kaldes Syrien. Den omsteendighed, at millioner af mennesker
forseger at flygte fra dette helvede, er forstaeligt. Den omsteendighed, at de forseger at blive sa teet pa
deres hjem som muligt, er ligeledes forstaeligt. Og det er indlysende, at de forseger at finde sikkert ly et
andet sted, hvis det ikke lykkes. [...] Flere og flere mennesker flygter. Situationen i nabolandene
tilbyder ringe eller nogen gange intet hab. S& mennesker soger en sikker havn [via Tyrkiet, som selv
yder beskyttelse til mere end to millioner flygtninge] i Europa. Dette problem vil ikke lose sig selv.
Tilstromningen af flygtninge vil ikke stoppe, s& leenge krigen fortseetter. Det vil kreeve meget at stoppe
denne konflikt, og hele verden vil blive involveret. I mellemtiden er vi nedt til at gere os enhver
anstrengelse for at handtere streommen af flygtninge, for at tilbyde mennesker et sikkert sted at veere, i
regionen, i EU og i resten af verden« .

7. Et meget stort antal syriske fordrevne personer tilsluttede sig derfor allerede eksisterende monstre af
personer, der fandt frem til Den Europeiske Union fra andre krigsheergede eller sultramte omrader i
verden': fra Afghanistan og Irak. De forferdelige maritime tragedier, hvor overfyldte, uteette
gummibade sank under overfarten af Middelhavet i sommermanederne i 2015, fangede de fleste
mediers opmerksomhed. Der var dog en anden veesentlig, landbaseret migrationsrute til Den
Europeeiske Union: »Vestbalkanruten«.

8. Den rute involverede en rejse ad sovejen og/eller over land fra Tyrkiet mod vest til Greekenland og
derefter til det vestlige Balkan. Individer rejste forste og fremmest gennem Den Tidligere Jugoslaviske
Republik Makedonien, Serbien, Kroatien, Ungarn og Slovenien'. Ruten blev forst en populer
adgangsrute til Unionen i 2012, da Schengen-visabegreensninger blev mildnet for fem balkanlande —
Albanien, Bosnien-Herzegovina, Montenegro, Serbien og Den Tidligere Jugoslaviske Republik
Makedonien. Indtil marts 2016 var mange mennesker saledes i stand til at rejse via en enkelt rute fra
Tyrkiet til Greekenland og derefter mod nord gennem Vestbalkan .

9. De, der rejste langs Vestbalkanruten, enskede ikke at blive i de lande, som de var nedt til at rejse
igennem for at na deres onskede destination. Disse lande onskede heller ikke, at de blev.
Mpyndighederne i Den Tidligere Jugoslaviske Republik Makedonien og Serbien arrangerede transport
(som blev betalt for af de personer, der benyttede den) ', og tillod folk, der benyttede ruten, at passere
greensen til Kroatien, navnlig efter at greensen til Ungarn var blevet lukket. De kroatiske og slovenske
myndigheder arrangerede ogsad transport (denne gang gratis) og tillod personerne at passere deres
respektive greenser til Ostrig og Tyskland. Vestbalkanstaternes politik om at lade disse
tredjelandsstatsborgere indrejse i deres omrader og om at stille faciliteter sasom transport til greensen
mod deres gnskede destination til radighed er blevet beskrevet som en »vinke videre«-tilgang.

10. Den 27. maj 2015 foreslog Kommissionen bl.a. en radsafgerelse pa grundlag af artikel 78, stk. 3,
TEUF om etablering af en nedmekanisme til stotte for navnlig Italien og Graekenland, da de som
hovedregel var de forste indrejsemedlemsstater og derfor stod over for en pludselig tilstromning af
tredjelandsstatsborgere. Det var det forste forslag om at udlgse denne bestemmelse. Den

12 - Editorial Comments Common Market Law Review 52, nr. 6 af 6.12.2015, s. 1437-1450, med henvisning til brev fra forste neestformand Frans
Timmermans til S&D-gruppen i Europa-Parlamentet af 21.10.2015.

13 — Jf. Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og Rédet af 10.2.2016 om status over gennemforelsen af de prioriterede
foranstaltninger i den europeiske dagsorden for migration (COM(2016) 85 final).

14 — Samlet beskrevet som »transitlandene«.

15 — »Migration to Europe through the Western Balkans — Serbia & the Former Yugoslav Republic of Macedonia, Report, December 2015 to May
2016« af REACH, s. 4. Ruten beskrives som en relativt let og sikker passage sammenlignet med andre ruter, jf. s. 19 i den rapport.

16 — »At the Gate of Europe«, en rapport om flygtninge pi Vestbalkanruten af Senado Selo Sabi¢ og Sonja Bori¢. Nar stremmen af
tredjelandsstatsborgere ankom i Sid, som er en greenseby ved den kroatiske greense, blev gratis transport tilbudt dem over graensen til et
modtagelsescenter i Kroatien.
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14. september 2015 vedtog Radet en afgarelse pa grundlag af dette forslag'’. Radet bemeerkede i denne
forbindelse, at Italiens og Greekenlands seerlige situation havde felgevirkninger i andre geografiske
omrader sdsom det »vestlige Balkans migrationsrute«'®. Mélene med afggrelse 2015/1523 omfattede
flytning af ansegere om international beskyttelse, som indgav ansegning om asyl i et af disse lande. Et
andet mal var at tillade en midlertidig suspension af reglerne i Dublin III-forordningen, navnlig det
kriterium, som placerede ansvaret for behandlingen af en ansegning om international beskyttelse hos
den forste indrejsemedlemsstat, niar ansegeren ulovligt krydsede greensen fra et tredjeland. Det
erkleerede mal var at flytte 40 000 ansegere til andre medlemsstater inden for en periode pa to ar.
Afgorelsen blev vedtaget enstemmigt.

11. Inden for en uge vedtog Radet en anden afgerelse, som fastsatte en ordning for flytning af 120 000
tredjelandsstatsborgere med behov for international beskyttelse . Afgarelse 2015/1601 indferte ogsa en
fordelingsnegle, der angav, hvorledes de omhandlede tredjelandsstatsborgere skulle placeres i
medlemsstaterne®. Denne afgorelse var politisk kontroversiel og blev vedtaget med kvalificeret
flertal”. Den 25. oktober 2015 blev der afholdt et mede pd hejt plan efter indbydelse fra
Kommissionens formand, som omfattede bdde medlemsstater og ikke-EU-medlemsstater **. Deltagerne
enedes om en reekke foranstaltninger (som blev gengivet i et »Statement«) med henblik pa at forbedre
samarbejdet og oprette et samrad blandt landene langs Vestbalkanruten. De traf ogsd afgerelsen om
foranstaltninger (der skulle gennemferes umiddelbart) med henblik pa at begrense sekundeere
stromme, give beskyttelse til tredjelandsstatsborgere, forvalte greenser og bekempe smugling og
menneskehandel . Det ngjagtige retlige grundlag sivel som den ngjagtige retlige virkning af disse

foranstaltninger er uklare™.

12. I mellemtiden blev det i pressen den 21. august 2015 beskrevet, at Tyskland havde »undtaget«
syriske statsborgere fra Dublin IlI-forordningen®. I september 2015 genindferte dette land
greensekontrol over for Ostrig, efter at det havde modtaget flere hundredetusinde personer i lgbet af fa
dage. Tyskland fjernede den sakaldte »undtagelse« i november 2015.

13. Den 15. september 2015 lukkede Ungarn sin greense med Serbien. Som folge af lukningen blev et
stort antal personer omdirigeret til Slovenien. Den 16. oktober 2015 opferte Ungarn et hegn langs
landets greense med Kroatien. Mellem november 2015 og februar 2016 opferte Den Tidligere
Jugoslaviske Republik Makedonien et hegn langs landets greense mod Greekenland.

17 — Radets afgorelse (EU) 2015/1523 af 14.9.2015 om midlertidige foranstaltninger til fordel for Italien og for Greekenland pa omréadet
international beskyttelse (EUT 2015, L 239, s. 146).

18 — Syvende betragtning til forordning nr. 2015/1523.

19 — Rédets afgorelser (EU) 2015/1601 af 22.9.2015 om midlertidige foranstaltninger til fordel for Italien og Greaekenland p& omrédet international
beskyttelse (EUT 2015, L 248, s. 80).

20 — I februar 2017, 18 maneder inde flytningsperioden, var 11966 asylansogere blevet flyttet fra Greekenland og Italien: jf. rapport fra
Generaldirektoratet for Interne Politikker »Implementation of the 2015 Council decisions establishing provisional measures in the area of
international protection for the benefit of Italy and of Greece«, som blev offentliggjort af Europa-Parlamentet. Kommissionen har beskrevet
niveauet for gennemforelse af flytningsordningen som »utilfredsstillende«. Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet, Det
Europeeiske Rad og Ridet, forste rapport om omfordeling og genboseetning af 16.3.2016 (COM(2016) 165 final).

21 — Ungarn ansé ikke sig selv for at veere et frontlinjeland og indtog det synspunkt, at landet ikke ville drage fordel af foranstaltningen. Den
Tjekkiske Republik, Ungarn, Slovakiet og Rumzenien stemte imod, Finland afstod — Europa-Parlamentets forskningstjeneste »Legislation on
emergency relocation of asylum seekers in the European Union«.

22 — De, der deltog, var Albanien, @strig, Bulgarien, Kroatien, Den Tidligere Jugoslaviske Republik Makedonien, Tyskland, Graekenland, Ungarn,
Rumeenien, Serbien og Slovenien.

23 — Kommissionens pressemeddelelse IP/15/5904 af 25.10.2015.

24 — Den mest sandsynlige analyse er muligvis, at dette var tilsigtet som en mellemstatslig handling under folkeretten snarere end under
EU-retten. Det er ikke desto mindre uklart, om medlemsstaterne havde bevaret den nedvendige kompetence til at treeffe siadanne
foranstaltninger.

25 — Dette forekommer ikke mig at veere en helt ngjagtig gengivelse af positionen. Det viser imidlertid, hvorledes situationen blev opfattet af nogle
personer.
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14. Ved slutningen af oktober 2015 havde neesten 700 000 mennesker rejst langs Vestbalkanruten fra
Greekenland til Centraleuropa. Disse antal er alternativt blevet beskrevet som »hidtil usete«, en
»massiv tilstromning« og »ekstraordineere«. Statistikkerne vedrerende indrejse og registrering varierer
blandt landene langs ruten. Det omtrentlige antal daglige indrejser i Serbien 1& pa 10000 i oktober
og 5000 i november ™.

15. Den 11. november 2015 pabegyndte Slovenien opferelsen af et hegn langs landets greense med
Kroatien. I december 2015 opforte Ostrig et hegn ved den vigtigste greenseovergang til Slovenien.
Ostrig havde i mellemtiden midlertidigt indfert kontrol ved de indre greenser den 16. september 2015.

16. Den 14. februar 2016 meddelte Ostrig, at landet kun gav adgang til mennesker fra Afghanistan,
Irak og Syrien. Den 18. februar afholdt en reekke politichefer et mode i Zagreb og udsendte en
meddelelse”. Politiken med at vinke folk videre gennem Vestbalkanstaterne stoppede, da Ostrig
endrede sin liberale asylpolitik (dvs. i februar 2016).

17. For sa vidt angar andre medlemsstater indferte Frankrig midlertidigt kontrol ved de indre graenser
fra juli 2016 til januar 2017. Danmark indferte tilsvarende foranstaltninger og forleengede efterfolgende
kontrollen fra den 4. januar 2016 til den 12. november 2016. Norge genindferte kontrol ved de indre
greenser fra den 26. november 2015 til den 11. februar 2017, og Sverige vedtog foranstaltninger af
tilsvarende karakter fra den 12. november 2015 til den 11. november 2016.

18. Det blotte antal af mennesker, som rejste langs Vestbalkanruten inden for et relativt kort tidsrum i
slutningen af 2015 og begyndelsen af 2016, benaevnes ofte, ssmmen med de politiske vanskeligheder,
det afstedkom, som »flygtningekrisen« eller »den humaniteere krise« i Vestbalkan. Det var den storste
massevandring af mennesker pa tveers af Europa siden Anden Verdenskrig. Disse udger de helt
ekstraordineere omstendigheder, som er baggrunden for disse to anmodninger om preejudiciel
afgorelse.

Folkeretten

Genevekonventionen om flygtninges retsstilling

19. Genévekonventionens® artikel 31, stk. 1, forbyder, at flygtninge, som flygter fra det omrade, hvor
deres liv eller deres frihed var truet, idemmes strafferetlige sanktioner for ulovlig indrejse eller ophold
i tilfeelde af, at de opholder sig uden tilladelse i en stat, forudsat at de straks henvender sig til
myndighederne og godtger, at de har haft rimelig grund til deres ulovlige indrejse eller tilstedeveerelse.
I henhold til artikel 31, stk. 2, skal staterne ikke péleegge flygtninge andre begreensninger i deres
bevaegelsesfrihed end dem, der er nedvendige. Enhver begrensning skal alene anvendes, indtil
flygtningenes forhold i landet er blevet ordnet, eller indtil de opnar adgang til et andet land. Staterne
skal indremme flygtninge en rimelig frist og de nedvendige lettelser for at opna adgang til et andet
land.

26 — Blandt de forskellige rapporter om situationen kan neevnes »the Frontex statement on trends and routes concerning the Western Balkans
Route«.

27 — DPoliticheferne i @strig, Kroatien, Slovenien, Den Tidligere Jugoslaviske Republik Makedonien, Serbien og Slovenien mgdtes. Punkt 5, 6 og 7 i
den pégeeldende meddelelse naevner, at deltagerne var blevet enige om kun at give tilladelse til den forste indrejse for personer, der opfyldte
betingelserne i Schengengraensekodeksen. Irakiske og syriske statsborgere ville fa indrejsetilladelse af humaniteere grunde, hvis de opfyldte
visse betingelser, sasom bevis for deres statsborgerskab, og der blev fastsat feelles kriterier, der skulle kontrolleres i forbindelse med
registreringen. Der var et antal initiativer pa EU-plan og fra forskellige medlemsstaters side (gengivet i punkt 12-17 ovenfor). Jeg har naevnt
denne meddelelse, fordi den direkte vedrorer de spergsmal, der er blevet forelagt med henblik pa en preejudiciel afgerelse.

28 — Underskrevet i Geneéve den 28.7.1951 og tradt i kraft den 22.4.1954 (United Nations Treaty Series, bind 189, s. 150, nr. 2545 (1954)), som
suppleret ved protokollen om flygtninges retsstilling, der blev indgéet i New York den 31.1.1967 og tradte i kraft den 4.10.1967 (herefter
»Genévekonventionen).

ECLILEU:C:2017:443 5



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SHARPSTON - SAG C-490/16 OG SAG C-646/16
A.S. OG JAFARI

Konventionen til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder

20. Artikel 3 i konventionen til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder®” foreskriver, at ingen ma underkastes umenneskelig eller nedverdigende
behandling eller straf.

EU-retten

Chartret

21. Artikel 4 i Den Europeiske Unions charter om grundleggende rettigheder® svarer til EMRK’s
artikel 3. Chartrets artikel 18 sikrer asylretten under iagttagelse af reglerne i Genévekonventionen.

Dublinsystemet

Dublin III-forordningen

22. De regler, der regulerer det territoriale anvendelsesomrade for Dublin IlI-forordningen, er
komplekse. Forlgberen, Dublin II-forordningen, fandt anvendelse i Danmark fra 2006 i medfer af
aftalen mellem Det Europeiske Fellesskab og Kongeriget Danmark om fastseettelse af kriterier og
procedurer til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning,
der er indgivet i Danmark eller en anden EU-medlemsstat, og om »Eurodac« til sammenligning af
fingeraftryk med henblik pd en effektiv anvendelse af Dublinkonventionen®. Der findes ingen
tilsvarende aftale om Dublin III-forordningen, og Danmark er ikke bundet af denne forordning. I
henhold til artikel 3 og artikel 4a, stk. 1, i protokol nr. 21 om Det Forenede Kongeriges og Irlands
stilling for sa vidt angédr omradet med frihed, sikkerhed og retfeerdighed, der er knyttet som bilag til
EU-traktaten og til EUF-traktaten, har disse medlemsstater meddelt, at de onsker at deltage i
vedtagelsen og anvendelsen af Dublin III-forordningen. Forordningen finder anvendelse pa almindelig
vis i forhold til de andre EU-medlemsstater, uden sendringer.

23. I henhold til aftalen mellem Den Europeiske Union og Det Schweiziske Forbund om kriterier og
mekanismer for fastsettelse af, hvilken stat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning
indgivet i en medlemsstat eller i Schweiz, finder Dublin III-forordningen anvendelse i forhold til denne
stat™.

29 — Undertegnet i Rom den 4.11.1950 (herefter »EMRK«).

30 — EUT 2010, C 83, s. 389 (herefter »chartret«). Da Lissabontraktaten tradte i kraft den 1.12.2009, blev chartret en del af den primeere ret
(artikel 6, stk. 1, TEU).

31 — Radets afgorelse 2006/188/EF af 21.2.2006 om indgaelse af aftalen mellem Det Europeeiske Feellesskab og Kongeriget Danmark om udvidelse
af bestemmelserne i Radets forordning (EF) nr. 343/2003 om fastseettelse af kriterier og procedurer til afgorelse af, hvilken medlemsstat der
er ansvarlig for behandlingen af en asylansggning, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger i en af medlemsstaterne, og Radets forordning
(EF) nr. 2725/2000 om oprettelse af Eurodac til sammenligning af fingeraftryk med henblik pa en effektiv anvendelse af Dublin-konventionen
til ogs& at omfatte Danmark (EUT 2006, L 66, s. 38).

32 — Aftalen og protokollen med Det Schweiziske Forbund og Fyrstendemmet Liechtenstein trédte i kraft den 1.3.2008 (EUT 2008, L 53, s. 5).
Den blev godkendt ved Radets afgorelse 2008/147/EF af 28.1.2008 (EUT 2008, L 53, s. 3) og Radets afgorelse 2009/487/EF af 24.10.2008
(EUT 2009, L 161, s. 6). Dublinsystemet finder derfor i medfer af aftalen og protokollen ogsé anvendelse pad Fyrstendemmet Liechtenstein.
Island og Norge anvender Dublinsystemet i medfor af bilaterale aftaler med Den Europeeiske Union, som blev godkendt ved Radets afgarelse
2001/258 af 15.3.2001 (EFT 2001, L 93, s. 38).
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24. Af preeamblen til Dublin III-forordningen fremgér:

33
34
35
36

37
38
39
40

Et feelles europeeisk asylsystem er en grundleeggende del af Den Europeeiske Unions malseetning om
gradvis at indfere et omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed, der er abent for alle, som pa
grund af omsteendighederne legitimt soger beskyttelse i Den Europeeiske Union. Det bygger pa en
fuldsteendig og inklusiv anvendelse af Genevekonventionen. Det felles europeeiske asylsystem ber
pa kort sigt omfatte en klar og brugbar metode til fastseettelse af, hvilken stat der er ansvarlig for
behandlingen af en ansegning om international beskyttelse *.

En sddan metode ber baseres pa kriterier, der er objektive og retferdige for bade medlemsstaterne
og de pageldende personer. Den bor iseer gore det muligt hurtigt at afgere, hvilken medlemsstat
der er ansvarlig, for at sikre en effektiv adgang til procedurerne om meddelelse af international
beskyttelse og for ikke at bringe malet om en hurtig behandling af ansegninger om international
beskyttelse i fare.*.

Dublinsystemet er hovedhjernestenen i det felles europzeiske asylsystem, da det klart fastleegger,
hvem blandt medlemsstaterne der er ansvarlig for behandlingen af ansegninger om international
beskyttelse **.

Ved anvendelsen af Dublinsystemet er det nedvendigt at tage hensyn til bestemmelserne i den
geeldende EU-ret pa asylomradet™.

Beskyttelsen af hensynet til barnets tarv og hensynet til familielivet er primeere hensyn i forbindelse
med anvendelsen af Dublin Ill-forordningen®”. En medlemsstats samlede behandling af
anseggningerne om international beskyttelse fra medlemmerne af en familie er i overensstemmelse
med overholdelse af princippet om familiens enhed*.

For at sikre en effektiv beskyttelse af de pageeldende personers rettigheder ber der fastleegges
retsgarantier og en ret til adgang til effektive retsmidler i forbindelse med afgerelser vedrerende
overforsler til den ansvarlige medlemsstat, jf. navnlig [chartrets] artikel 47 [...]. Med henblik pa at
sikre, at folkeretten overholdes, beor adgangen til effektive retsmidler i forbindelse med sadanne
afgorelser omfatte bade undersogelsen af anvendelsen af denne forordning og af den retlige og
faktiske situation i den medlemsstat, som ansegeren overfores til*.

Den gradvise indforelse af et omrade uden indre greenser, hvor den frie beveegelighed for personer
er sikret i overensstemmelse med TEUF, og fastleeggelse af EU-politikker med hensyn til
betingelserne for tredjelandsstatsborgeres indrejse og ophold, herunder felles bestreebelser for
forvaltning af de ydre greenser, gor det nedvendigt at finde en ligeveegt mellem
ansvarlighedskriterierne i en and af solidaritet*.

Anden, tredje og fjerde betragtning.
Femte betragtning.
Syvende betragtning.

10., 11. og 12. betragtning henviser til folgende retsakter: i) 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 sddan beskyttelse (EUT 2011, L 337, s. 9,
herefter »anerkendelsesdirektivet«), ii) Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/32/EU af 26.6.2013 om fzlles procedurer for tildeling og
fratagelse af international beskyttelse (EUT 2013, L 180, s. 60, herefter »proceduredirektivet«) og iii) Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2013/33/EU af 26.6.2013 om fastleeggelse af standarder for modtagelse af ansegere om international beskyttelse (EUT 2013, L 180, s. 96,
herefter »modtagelsesdirektivet«).

13. og 14. betragtning.

15. og 16. betragtning.

19. betragtning.

25. betragtning.
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Hvad angér behandlingen af personer, der er omfattet af [Dublin IlI-forordningens]
anvendelsesomrade, er medlemsstaterne bundet af deres forpligtelser i henhold til folkeretlige
instrumenter, herunder relevant retspraksis fra Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol *'.

Dublin III-forordningen respekterer de grundleeggende rettigheder og folger de principper, som
seerlig chartret anerkender *.

25. Som det anferes i Dublin III-forordningens artikel 1, fastseetter forordningen w»kriterierne og
procedurerne til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en ansegning
om international beskyttelse, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger eller en statslgs i en af
medlemsstaterne (»den ansvarlige medlemsstat«)«.

26. Folgende definitioner fastseettes i artikel 2:

»a) »tredjelandsstatsborger«: enhver person, der ikke er unionsborger, jf. artikel 20, stk. 1, TEUF, og

b)

som ikke er statsborger i en stat, der deltager i [Dublin III-forordningen] i medfor af en aftale
med Den Europeiske Union

»anspgning om international beskyttelse«: en ansegning om international beskyttelse som defineret
i artikel 2, litra h), i [anerkendelsesdirektivet]

»anseger«: en tredjelandsstatsborger eller statslgs, der har indgivet en ansegning om international
beskyttelse, som der endnu ikke er truffet endelig afgorelse om

»behandling af en ansegning om international beskyttelse«: samtlige sagsbehandlingsskridt samt
alle afgorelser eller domme, der er truffet eller afsagt af de kompetente myndigheder vedrerende
en ansegning om international beskyttelse i overensstemmelse med [proceduredirektivet] og
[anerkendelsesdirektivet], bortset fra procedurerne til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er
ansvarlig i henhold til bestemmelserne i [Dublin III-forordningen]

»opholdstilladelse«: enhver tilladelse, der er udstedt af myndighederne i en medlemsstat, og som
giver en tredjelandsstatsborger eller en statslos ret til at opholde sig pa medlemsstatens omrade,
herunder de dokumenter, som beviser, at den péageeldende har tilladelse til at opholde sig pa
medlemsstatens omrade inden for rammerne af en ordning for midlertidig beskyttelse eller indtil
opheoret af de omstendigheder, der stiller sig i vejen for gennemforelsen af en
udsendelsesforanstaltning, bortset fra visa og tilladelser til at opholde sig i landet, som er udstedt
i den periode, der er nedvendig for at fastsla, hvilken medlemsstat der er ansvarlig i henhold til
denne forordning, eller under behandlingen af en ansegning om international beskyttelse eller en
ansegning om opholdstilladelse

41 — 32. betragtning.
42 — 39. betragtning.
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m) »visum«: en tilladelse, der er udstedt af en medlemsstat, eller en afgorelse, der er truffet af en
medlemsstat, og som kreeves i forbindelse med transit eller indrejse med henblik pa et planlagt
ophold i denne medlemsstat eller i flere medlemsstater; visummets art vurderes ud fra folgende
definitioner:

— w»visum til leengerevarende ophold«: en tilladelse, der er udstedt af en af medlemsstaterne, eller
en afgorelse, der er truffet af en af medlemsstaterne i overensstemmelse med dens nationale ret
eller EU-retten, og som kreeves i forbindelse med indrejse med henblik pa et planlagt ophold i
denne medlemsstat i mere end tre maneder

— »visum til kortvarigt ophold«: en tilladelse, der er udstedt af en medlemsstat, eller en afgorelse,
der er truffet af en medlemsstat med henblik pa transit gennem eller et planlagt ophold i en
eller flere af eller alle medlemsstaterne i hgjst tre maneder inden for en given seksmaneders
periode, der begynder pa datoen for den forste indrejse pd medlemsstaternes omrade

— w»lufthavnstransitvisum«: et visum, der er gyldigt til transit gennem de internationale
transitomrader i en eller flere af medlemsstaternes lufthavne

[...]«

27. 1 henhold til Dublin III-forordningens artikel 3, stk. 1, behandler medlemsstaterne enhver
ansggning om international beskyttelse fra en tredjelandsstatsborger eller statslgs, der indgiver en
anseggning pa en af medlemsstaternes omrade, herunder ved greensen eller i transitomraderne. Enhver
sadan asylansggning behandles kun af én medlemsstat, nemlig den, som er ansvarlig efter kriterierne i
kapitel III.

28. Dublin IlI-forordningens artikel 3, stk. 2, bestemmer:

»Kan det ikke pa grundlag af kriterierne i denne forordning afgeres, hvilken medlemsstat der er
ansvarlig, er det den forste medlemsstat, som ansggningen om international beskyttelse indgives til,
der er ansvarlig for behandlingen.

Er det umuligt at overfore en anseger til den medlemsstat, der primeert er udpeget som ansvarlig, fordi
der er veesentlige grunde til at tro, at der er systemfejl i asylproceduren og i modtagelsesforholdene for
ansegere i den pageldende medlemsstat, som medforer en risiko for umenneskelig eller nedveerdigende
behandling som defineret i [chartrets] artikel 4 [...], skal den medlemsstat, der treeffer afgerelsen,
fortseette med at underspge kriterierne i kapitel III for at fastsli, om en anden medlemsstat kan
udpeges som ansvarlig.

Kan en overforsel ikke gennemfores i medfer af dette stykke til nogen medlemsstat, der er udpeget pa
grundlag af kriterierne i kapitel III, eller til den forste medlemsstat, hvor ansegningen blev indgivet,
bliver den medlemsstat, der treeffer afgorelsen, den ansvarlige medlemsstat.«

29. Kriterierne for afgerelsen af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig (som omhandlet i artikel 1), er
fastsat i kapitel III (herefter »kapitel IlI-kriterierne«). Artikel 7, stk. 1, bestemmer, at kriterierne finder
anvendelse i henhold til det hierarki, der er fastsat i kapitlet. Afgorelsen af, hvilken medlemsstat der er
ansvarlig, sker pa grundlag af situationen pa det tidspunkt, hvor ansegeren for forste gang indgav sin
ansggning om international beskyttelse til en medlemsstat som omhandlet i artikel 7, stk. 2. Qverst i
hierarkiet er de kriterier, der vedrerer mindrearige (artikel 8) og familiemedlemmer (artikel 9, 10
og 11). Disse artikler er ikke direkte genstand for nogen af de to hovedsager®.

43 - Jf. endvidere punkt 88 nedenfor.
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30. I hierarkiet folger derneest artikel 12, som fastseetter betingelserne for det kriterium, der vedrerer
udstedelse af opholdstilladelser eller visa. I artikel 12, stk. 1, bestemmes, at hvis ansegeren er i
besiddelse af en gyldig opholdstilladelse, er det den medlemsstat, der har udstedt denne, der er
ansvarlig for behandlingen af ansegningen om international beskyttelse. I henhold til artikel 12, stk. 2,
bestemmes, at hvis ansegeren er i besiddelse af et gyldigt visum, er det den medlemsstat, der har
udstedt dette visum, der er ansvarlig for behandlingen af ansegningen om international beskyttelse,
medmindre det pageeldende visum er udstedt pa vegne af en anden medlemsstat under en
repraesentationsordning som omhandlet i artikel 8 i forordning (EF) nr. 810/2009*. I s& fald er det
den repreesenterede medlemsstat, der er ansvarlig for behandlingen af ansegningen om international
beskyttelse.

31. Artikel 13 har overskriften »Indrejse og/eller ophold«. Artikel 13, stk. 1, bestemmer:

»Pavises det pa grundlag af beviser eller indicier, der er beskrevet i de to lister, der er omtalt i denne
forordnings artikel 22, stk. 3, herunder de data, der er omhandlet i forordning (EU) nr. 603/2013[*],
at en anseger ulovligt har passeret greensen til en medlemsstat ad land-, sg- eller luftvejen, og at den
pageeldende er indrejst fra et tredjeland, er den medlemsstat, hvori vedkommende er indrejst ulovligt,
ansvarlig for behandlingen af ansegningen om international beskyttelse. Dette ansvar opherer 12
maneder efter den dato, hvor greensen blev passeret ulovligt.«

32. Det neestsidste kriterium, som er fastsat i artikel 14, vedreorer »Indrejse med visumfritagelse«. Det
er affattet séledes:

»1. Rejser en tredjelandsstatsborger eller statslgs ind i en medlemsstat, hvor vedkommende er fritaget
for visumpligt, er denne medlemsstat ansvarlig for behandlingen af ansegningen om international
beskyttelse.

2. Princippet i stk. 1 finder ikke anvendelse, hvis tredjelandsstatsborgeren eller den statslgse indgiver
sin ansggning om international beskyttelse i en anden medlemsstat, hvor vedkommende ogsa er
fritaget for visum til indrejse pd omradet. I sa fald er det denne anden medlemsstat, der er ansvarlig
for behandlingen af ansegningen om international beskyttelse.«

33. Det sidste kriterium (artikel 15) vedrerer ansggninger om international beskyttelse, der indgives i et
internationalt transitomrade i en lufthavn, og er ikke relevant i forhold til de foreliggende preejudicielle
sporgsmal.

34. Medlemsstaterne har i henhold til artikel 17, stk. 1, befgjelse til at fravige artikel 3, stk. 1, i Dublin
III-forordningen og behandle en ansegning om international beskyttelse, der er indgivet af en
tredjelandsstatsborger, selv. om behandlingen af ansegningen ikke péahviler den omhandlede
medlemsstat efter kapitel III-kriterierne.

35. Kapitel V indeholder bestemmelser om »den ansvarlige medlemsstats« forpligtelser. I dette kapitel
opregnes i artikel 18 visse forpligtelser, som omfatter at overtage en anseger, der har indgivet en
ansegning i en anden medlemsstater [artikel 18, stk. 1, litra a)], eller at tilbagetage en anseger, hvis
ansggning er under behandling, og som har indgivet en ansegning i en anden medlemsstat, eller som
opholder sig pa en anden medlemsstats omrade uden opholdstilladelse [artikel 18, stk. 1, litra b)].

44 — Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 810/2009 af 13.7.2009 om en feellesskabskodeks for visa (visumkodeks) (EUT 2009, L 243,
s. 1).

45 — Eurodac forordningen: jf. endvidere punkt 43 nedenfor.
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36. Artikel 20, stk. 1, bestemmer, at proceduren til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig,
indledes, sa snart en ansegning om international beskyttelse indgives for forste gang i en medlemsstat.
Ansegninger om international beskyttelse betragtes som indgivet pa det tidspunkt, hvor en af
anspgeren indgivet formular eller en af myndighederne udfeerdiget rapport kommer den pageeldende
medlemsstats kompetente myndigheder i heende som omhandlet i artikel 20, stk. 2.

37. Artikel 21 bestemmer, at hvis en medlemsstat, som en ansegning om international beskyttelse
indgives til, mener, at en anden medlemsstat er ansvarlig for behandlingen af ansegningen, kan den
snarest muligt og under alle omsteendigheder inden for en frist pa tre méaneder efter, at ansegningen er
indgivet, jf. artikel 20, stk. 2, anmode denne anden medlemsstat om at overtage ansogeren. I henhold til
artikel 22, stk. 1, skal den anmodede medlemsstat foretage den nedvendige kontrol og skal tage
stilling til anmodningen om overtagelse af ansegeren senest to maneder efter modtagelsen af en sadan
anmodning. Artikel 22, stk. 7, bestemmer, at en undladelse af at handle inden for denne periode
indebeerer accept af anmodningen *.

38. En anmodning i henhold til artikel 23 om tilbagetagelse af en anseger, som indgiver en ny
ansegning om international beskyttelse, skal ligeledes indgives sd hurtigt som muligt. I henhold til
artikel 25 skal den anmodede medlemsstat svare sa hurtigt som muligt og senest en méned efter den
dato, hvor den modtog anmodningen. I henhold til artikel 25, stk. 2, anses en undladelse af at besvare
anmodningen inden for den fastsatte frist for en accept af anmodningen.

39. Artikel 26 og 27 fastseetter visse proceduremeessige garantier. Den forstneevnte artikel bestemmer,
at nar den anmodede medlemsstat accepterer at overtage eller tilbagetage en anseger, skal den
anmodende medlemsstat meddele den pageldende person afgerelsen om, at vedkommende skal
overfores til den ansvarlige medlemsstat. Denne afgorelse skal indeholde oplysninger om de
retsmidler, som er til radighed.

40. I henhold til artikel 27, stk. 1, har ansegerne ret til effektive retsmidler i form af klage eller
indbringelse for en domstol eller et domstolslignende organ af de faktiske og retlige forhold mod en
afgorelse om overforsel.

41. Artikel 29 bestemmer:

»1. Overforslen af ansegeren eller af en anden person som omhandlet i artikel 18, stk. 1, litra c) eller
d), fra den anmodende medlemsstat til den ansvarlige medlemsstat sker i overensstemmelse med den
anmodende medlemsstats nationale ret efter samrdd mellem de berorte medlemsstater, sa snart det er
praktisk muligt og senest seks maneder efter, at anmodningen fra en anden medlemsstat om
overtagelse eller tilbagetagelse af den pageeldende er accepteret, eller efter, at der er truffet endelig
afgorelse om en klage eller indbringelse, hvor dette tilleegges opseettende virkning i overensstemmelse
med artikel 27, stk. 3.

[...]

2. Finder overforslen ikke sted inden for fristen pa seks maneder, fritages den ansvarlige medlemsstat
for sine forpligtelser til at overtage eller tilbagetage den pageeldende, og ansvaret overfores sa til den
anmodende medlemsstat. Denne tidsfrist kan forleenges til hgjst et ar, hvis overforslen ikke kunne
gennemfores pa grund af feengsling af den pageldende, eller til hojst 18 maneder, hvis den pageeldende
forsvinder.

46 — Denne bestemmelses ngjagtige betydning er genstand for sag C-670/16, Mengesteab, som i gjeblikket verserer for Domstolen.

47 — Artikel 22, stk. 3, bemyndiger Kommissionen til at indfere gennemforelsesretsakter, som fastsetter lister, der anforer de relevante
beviselementer og indicier, som er afgorende for ansvaret for at behandle en ansggning om international beskyttelse i henhold til Dublin
III-forordningen, se endvidere punkt 44 nedenfor.

48 — Spergsmal om fortolkningen af disse bestemmelser er ligeledes blevet rejst i sag C-670/16, Mengesteab (der verserer for Domstolen).
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[...]«49

42. Artikel 33 har overskriften »Procedure for tidlig varsling, beredskab og krisestyring« Artikel 33,
stk. 1, bestemmer: »Néar Kommissionen, navnlig pa grundlag af oplysninger indsamlet af [Det
Europeiske Asylstottekontor (herefter »EASO«)] i henhold til forordning (EU) nr. 439/2010°, fastslar,
at anvendelsen af neerveerende forordning vil kunne blive forstyrret, enten som folge af en
dokumenteret risiko for et seerligt pres, der udeves pa en medlemsstats asylsystem, og/eller problemer
i en medlemsstats asylsystems funktion, fremseetter Kommissionen i samarbejde med EASO
henstillinger til den pageeldende medlemsstat om at udarbejde en forebyggende handlingsplan.

[...]«

Regler til gennemforelse af Dublin III-forordningen

43. Eurodacsystemet blev oprettet ved forordning (EU) nr. 603/2013°'. Dens formél er at lette
fastseettelsen af, hvilken medlemsstat der i henhold til Dublin III-forordningen er ansvarlig for
behandlingen af en ansegning om international beskyttelse, der indgives af en tredjelandsstatsborger.

44. Bilag II til Kommissionens gennemforelsesforordning (EU) nr. 118/2014 om
gennemforelsesforanstaltninger til Dublin III-forordningen® indeholder to lister, der anforer de
bevismidler, som er afggrende ved fastleeggelsen af den ansvarlige medlemsstat som omhandlet i
Dublin III-forordningen. Liste »A« henviser til formelle beviser, som fastslar ansvaret, sa leenge disse
beviser ikke tilbagevises af beviser pd det modsatte. Liste »B« henviser til indicier: sandsynliggerende
oplysninger, der, selv om de kan anfegtes, under visse omstendigheder kan veere tilstraekkelige til at
afgere ansvaret.

Schengen

45. Der har i den ene eller anden form veret fri beveegelse mellem europeiske lande siden
middelalderen®. Schengenaftalen, undertegnet den 14. juni 1985, omhandlede den gradvise ophevelse
af de indre greenser og kontrol med de ydre greenser for de stater, der undertegnede aftalen. Den
19. juni 1990 blev konventionen om gennemforelse af Schengen-aftalen undertegnet. Konventionen
omhandlede emner sasom forvaltning af de ydre greenser og opheevelse af kontrollen ved de indre
greenser, procedurer for udstedelse af et ensartet visum og drift af en samlet database for alle

49 — Spergsmal vedrerende fortolkningen af Dublin III-forordningens artikel 29 er blevet rejst i sag C-201/16, Shiri (der verserer for Domstolen).
50 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 19.5.2010 om oprettelse af et europeisk asylstottekontor (EUT 2010, L 132, s. 11).

51 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 26.6.2013 om oprettelse af »Eurodac« til sammenligning af fingeraftryk med henblik pa en
effektiv anvendelse af forordning (EU) nr. 604/2013 og om medlemsstaternes retshandheevende myndigheders og Europols adgang til at
indgive anmodning om sammenligning med Eurodacoplysninger med henblik pa retshindheevelse og om endring af forordning (EU)
nr. 1077/2011 om oprettelse af et europeeisk agentur for den operationelle forvaltning af store it-systemer inden for omradet med frihed,
sikkerhed og retfeerdighed (EUT 2013, L 180, s. 1, herefter »Eurodacforordningenc), jf. artikel 1.

52 — Forordning af 30.1.2014 om endring af forordning (EF) nr. 1560/2003 om gennemforelsesforanstaltninger til Radets forordning (EF)
nr. 343/2003 om fastseettelse af kriterier og procedurer til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en
asylansegning, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger i en af medlemsstaterne (EUT 2014, L 39, s. 1, herefter
»Dublingennemforelsesforordningenc).

53 — Jf. for eksempel Hanseforbundet, som blev oprettet for at beskytte visse handelsinteresser og diplomatiske privilegier i forbundets byer og
lande, og derved bade befordrede og regulerede handelsrelateret frie beveegelighed af personer. Hanseforbundet blev officielt grundlagt i
1356, men dets oprindelse gar tilbage til Henrik Loves genopbygning af Liibeck i 1159. Det forblev aktivt indtil slutningen af det 16.
arhundrede.

54 — Konventionen om gennemforelse af Schengen-aftalen af 14.6.1985 mellem regeringerne for staterne i den gkonomiske union Benelux,
Forbundsrepublikken Tyskland og Den Franske Republik om gradvis opheevelse af kontrollen ved de feelles greenser (EFT 2000, L 239, s. 19,
herefter »Schengenkonventionen«). Konventionen er stadig i kraft, selv om den er blevet delvist erstattet af Schengengreensekodeksen, som
opheaevede artikel 2-8. Jf. endvidere punkt 46 nedenfor.
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medlemmerne (Schengen-informationssystemet (herefter »SIS«)), samt oprettelse af samarbejdsmidler
mellem medlemmernes indvandringstjenester. Disse emner blev bragt inden for rammerne af den
geldende EU-ret ved Amsterdamtraktaten. Det er ikke alle 28 medlemsstater, der fuldt ud deltager i
Schengenreglerne®. Der er serlige ordninger for Irland og Det Forenede Kongerige *.

Schengengreensekodeksen

46. Betragtningerne til Schengengrensekodeksen® indeholder folgende relevante udsagn. Indferelsen
af et omrade, hvor personer bevaeger sig frit, skal understottes af andre foranstaltninger, sdsom en
felles politik for passage af de ydre greenser®. I den forbindelse udger indferelsen af et felles
lovgivningskorpus et af de grundleeggende elementer i forbindelse med den felles politik for
forvaltning af de ydre greenser”. Greensekontrol er ikke kun i de medlemsstaters interesse, ved hvis
ydre greense kontrollen foretages, men i alle de medlemsstaters interesse, der har ophsevet
greensekontrollen ved deres indre greenser.

47. Det anfores endvidere i betragtningerne, at greensekontrollen ber bidrage til at bekeempe ulovlig
indvandring og menneskehandel og forebygge enhver trussel mod medlemsstaternes indre sikkerhed,
offentlige orden, offentlige sundhed og internationale forbindelser®. Ind- og udrejsekontrol ber foregd
pa en sadan made, at den menneskelige veerdighed respekteres fuldt ud. Greensekontrol ber udferes
professionelt og respektfuldt og ber std i rimeligt forhold til de forfulgte mél®. Greensekontrol
omfatter ikke kun ind- og udrejsekontrol af personer ved graenseovergangsstederne og overvagning
mellem disse greenseovergangssteder, men ogsa analyse af mulige risici for den indre sikkerhed og
analyse af de trusler, der kan pavirke sikkerheden ved de ydre greenser. Det er derfor ngdvendigt at
opstille  betingelser, kriterier og retningslinjer for ind- og udrejsekontrollen ved
greenseovergangsstederne og for overvigningen®. Der ber &bnes mulighed for at lempe ind- og
udrejsekontrollen ved de ydre greenser i tilfeelde af seerlige og uforudselige omstendigheder for at
undgd urimelig lang ventetid ved greenserne. Selv hvis ind- og udrejsekontrollen lempes, skal
tredjelandsstatsborgeres rejsedokumenter fortsat systematisk stemples. Stempling gor det muligt med
sikkerhed at fastsla, hvor og hvornar greensen blev passeret, men ikke, om rejsedokumenterne i alle
tilfelde er blevet underkastet de pékraevede kontrolforanstaltninger ®.

55 — Blandt de 28 EU-medlemsstater deltager 22 fuldt ud i Schengenreglerne og Bulgarien, Kroatien, Cypern og Rumeenien er i feerd med at blive
fuldgyldige medlemmer. I henhold til artikel 4, stk. 2, i akten om Kroatiens tiltreedelse af Den Europeiske Union finder visse af
bestemmelserne i Schengenreglerne allerede anvendelse i Kroatien. SIS II finder endnu ikke anvendelse der, men et forslag til en
radsafgerelse om at eendre dette behandles for tiden: Forslag til Radets afggrelse om anvendelsen af bestemmelserne i Schengenreglerne for
sa vidt angar Schengeninformationssystemet i Republikken Kroatien af 18.1.2017 (COM(2017) 17 final). Liechtenstein, Island, Norge og
Schweitz deltager ogsd i Schengenreglerne i henhold til bilaterale aftaler med Den Europeeiske Union.

56 — I henhold til artikel 4 i protokol (nr. 19) om Schengenreglerne som integreret i Den Europeiske Union, der er knyttet som bilag til
EU-traktaten og til EUF-traktaten, kan Irland og De Forenede Kongerige anmode om at deltage i nogle af eller alle Schengenreglerne. Det
Forenede Kongerige har ret til at foretage en sadan greensekontrol af personer, der gnsker indrejse pa dets omride, som det finder
nedvendigt (artikel 1 i protokol (nr. 20) om anvendelse af visse aspekter af artikel 26 [TEUF] p& Det Forenede Kongerige og pa Irland, der er
knyttet som bilag til TEU og til TEUF). Det Forenede Kongerige har en udtrykkelig undtagelse fra artikel 77 TEUF (vedrgrende Unionens
politik for indre og ydre greensekontrol). Traktaterne anerkender saledes Det Forenede Kongeriges kontrol med dets egne graenser. I henhold
til artikel 1 i protokol (nr. 22) om Danmarks stilling, der er knyttet som bilag til EU-traktaten og til EUF-traktaten, deltager denne
medlemsstat ikke i Radets vedtagelse af foranstaltninger, der foreslas i henhold til tredje del, afsnit V, TEUF (Unionens interne politikker og
foranstaltninger vedrerende omradet med frihed, sikkerhed og retfeerdighed).

57 — Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 562/2006 af 15.3.2006 om indferelse af en feellesskabskodeks for personers greensepassage
(Schengen-greensekodeks) (EUT 2006, L 105, s. 1). Denne forordning er siden blevet opheevet og erstattet af Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EU) 2016/399 af 9.3.2016 (EUT 2016, L 77, s. 1), som ogs& beneevnes Schengengrensekodeksen. P4 tidspunktet for de faktiske
omsteendigheder i hovedsagen (dvs. mellem september 2015 og marts 2016) var det den tidligere udgave af Schengengreensekodeksen, der
var i kraft, som eendret ved Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) nr. 1051/2013 af 22.10.2013 (EUT 2013, L 295, s. 1). Jeg
henviser til denne udgave af Schengengreensekodeksen i dette forslag til afgorelse.

58 — Anden betragtning.

59 — Fjerde betragtning.

60 — Sjette betragtning.

61 — Syvende betragtning.

62 — Ottende betragtning.

63 — Niende betragtning.
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48. Artikel 1 fastseetter et dobbelt formal med Schengengreensekodeksen. For det forste bestemmes det
heri, at personer ikke kontrolleres ved passage af de indre greenser mellem de deltagende
medlemsstater. For det andet fastseetter denne artikel regler for udevelse af greensekontrol af personer,
der passerer EU-medlemsstaternes ydre greenser.

49. Folgende definitioner fastseettes i artikel 2:

»[...]2) »ydre greenser«: medlemsstaternes landegreenser, herunder greenser ved indre vandveje (floder
og seer), sogrenser samt lufthavne, sshavne og havne ved indre vandveje (floder og soer), for sa vidt
de ikke er indre graenser

[...]
5) »personer, der har ret til fri beveegelighed i henhold til EU-retten«:

a) unionsborgere efter [artikel 20, stk. 1, TEUF] samt tredjelandsstatsborgere, der er
familiemedlemmer til en unionsborger, der udever sin ret til fri beveegelighed, og pa hvem
Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2004/38/EF[*] finder anvendelse

b) tredjelandsstatsborgere og deres familiemedlemmer, uanset nationalitet, som i henhold til aftaler
indgaet mellem Unionen og dens medlemsstater pa den ene side og de pageeldende tredjelande pa
den anden side har ret til fri bevaegelighed svarende til unionsborgeres ret til fri beveegelighed

6) »tredjelandsstatsborger«: enhver person, der ikke er unionsborger i henhold til traktatens artikel 20,
stk. 1, og som ikke er omfattet af nr. 5) i [artikel 2]

7) »personer, der er indberettet som ugnsket«: tredjelandsstatsborgere, der er indberettet til
Schengen-informationssystemet (SIS) efter artikel 96 i Schengenkonventionen og med henblik pa at
opfylde malene heri

8) »greenseovergangssted«: et af de kompetente myndigheder godkendt overgangssted for passage af de
ydre greenser

[...]

9) »greensekontrol«: den aktivitet, som i overensstemmelse med bestemmelserne i denne forordning og
med henblik pa at opfylde malene heri foretages ved en greense udelukkende pa grund af den planlagte
eller faktiske greensepassage uagtet andre hensyn, og som omfatter ind- og udrejsekontrol og
graenseovervagning

10) »ind- og udrejsekontrol«: kontrol ved greenseovergangsstederne for at sikre, at personer, herunder
deres transportmidler og genstande i deres besiddelse, kan fa lov til at rejse ind i eller ud af
medlemsstaternes omrade

11) »graenseovervagning«: overvagning af greenserne pa straekningerne mellem greenseovergangssteder

og overvagning af greenseovergangssteder uden for den normale abningstid for at forhindre personer i
at omga ind- og udrejsekontrollen

[...]

64 — Direktiv af 29.4.2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit p4 medlemsstaternes omrade (EUT
2004, L 158, s. 77).
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13) »greensevagt«: embedsmand, der i henhold til national ret er stationeret enten ved et
greenseovergangssted eller ved en greense eller i umiddelbar neerhed heraf, og som i henhold til denne
forordning og national ret udferer greensekontrolopgaver

[...]
15) »opholdstilladelse«:

a) alle opholdstilladelser, der udstedes af medlemsstaterne i henhold til den ensartede udformning,
som er fastsat i Rddets forordning (EF) nr. 1030/2002[*], og opholdskort, der udstedes i
overensstemmelse med direktiv 2004/38/EF

b) alle andre dokumenter, der udstedes af en medlemsstat til tredjelandsstatsborgere, som giver
opholdsret pa den pégeldende medlemsstats omrade, og som er meddelt og offentliggjort i
henhold til artikel 34, med undtagelse af:

i) midlertidige tilladelser, der udstedes, mens en forste ansggning om opholdstilladelse, jf. litra a),
eller en ansegning om asyl behandles, og

ii) visa, der udstedes af medlemsstaterne i henhold til den ensartede udformning, som er fastsat i
Radets forordning (EF) nr. 1683/95« ...*.

50. I henhold til Schengengrensekodeksens artikel 3 finder den anvendelse pa »alle personer, der
passerer medlemsstaternes indre eller ydre greenser, med forbehold af: a) rettigheder, der tilkommer
personer, som har ret til fri beveegelighed i henhold til EU-retten[, og] b) rettigheder, der tilkommer
flygtninge og personer, som anseger om international beskyttelse, navnlig hvad angar princippet om
non-refoulement«.

51. I henhold til artikel 3a skal medlemsstaterne handle i fuld overensstemmelse med den relevante
EU-ret, herunder chartret, Genévekonventionen og de grundleeggende rettigheder ved anvendelsen af
forordningen. Dette indebeerer en forpligtelse til at treeffe afgorelser pa et individuelt grundlag.

52. Artikel 5 har overskriften »Indrejsebetingelser for tredjelandsstatsborgere«. I henhold til artikel 5,
stk. 1, er betingelserne for en sadan person, hvis patenkte ophold er pa hgjst 90 dage inden for en
periode pa 180 dage®, som folger: a) besiddelse af et gyldigt rejsedokument, der giver indehaveren ret
til greensepassage, b) besiddelse af gyldigt visum, c) han skal dokumentere formélet med og vilkarene
for det péteenkte ophold og have de fornedne subsistensmidler, savel i den patenkte opholdsperiode
som til hjemrejsen til hjemlandet eller gennemrejse til et tredjeland, hvor han er sikret indrejse, eller
veere i stand til at skaffe sig disse midler pa lovlig vis, d) personen er ikke indberettet i SIS som
ugnsket, og e) han betragtes ikke som en trussel mod den offentlige orden eller indre sikkerhed **.

53. Som en undtagelse fra disse krav bestemmer artikel 5, stk. 4, litra c), at »tredjelandsstatsborgere,
der ikke opfylder en eller flere af betingelserne i stk. 1, [kan] fa tilladelse af en medlemsstat til indrejse
pa dens omrade af humanitere grunde eller af hensyn til nationale interesser eller internationale
forpligtelser. Hvis en tredjelandsstatsborger er indberettet i SIS, jf. stk. 1, litra d), underretter den
medlemsstat, der tillader vedkommende at indrejse pa sit omrade, de ovrige medlemsstater herom«.

65 — Forordning af 13.6.2002 om ensartet udformning af opholdstilladelser til tredjelandsstatsborgere (EFT 2002, L 157, s. 1).

66 — I Schengengrensekodeksens artikel 34 opregnes de forhold, som medlemsstaterne skal underrette Kommissionen om, sasom
opholdstilladelser og deres greenseovergangssteder. Jf. punkt 58 nedenfor om visa.

67 — Domstolen behandlede kort forholdet mellem sadanne visa og Dublin III-forordningen i preemis 48 i den nylige dom af 7.3.2017, X og X
(C-638/16 PPU, EU:C:2017:173).

68 — Artikel 5, stk. 2, neevner, at der i bilag I findes en ikke-udtsmmende liste over den dokumentation, som grensevagterne kan afkreeve
tredjelandsstatsborgeren for at kontrollere, at betingelserne i stk. 1, litra c), er opfyldt.
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54. T henhold til artikel 8 kan greensevagterne lempe den kontrol, der skal foretages ved de ydre
greenser, under serlige og uforudsete omstendigheder. Sddanne seerlige og uforudsete omsteendigheder
foreligger, nar uforudselige begivenheder medferer en teet rejsetrafik, der gor ventetiderne ved
greenseovergangsstedet urimeligt lange, samtidig med, at alle ressourcer med hensyn til personale,
midler og organisation er opbrugt.

55. Artikel 8, stk. 3, bestemmer imidlertid, at selv hvis kontrollen lempes, skal greensevagten stemple
tredjelandsstatsborgeres rejsedokumenter bade ved ind- og udrejse, jf. artikel 10, stk. 1, som
bestemmer, at tredjelandsstatsborgeres rejsedokumenter systematisk skal stemples ved ind- og udrejse.
Der skal anbringes stempel pa: a) dokumenter forsynet med et gyldigt visum, der giver
tredjelandsstatsborgere mulighed for greensepassage, b) dokumenter, der giver tredjelandsstatsborgere,
der ved greensen har faet udstedt visum af en medlemsstat, mulighed for greensepassage, og c)
dokumenter, der giver tredjelandsstatsborgere, der ikke er visumpligtige, mulighed for greensepassage.

56. Artikel 13, bestemmer, at en tredjelandsstatsborger, der ikke opfylder alle betingelserne i artikel 5,
stk. 1, og som ikke tilhgrer en af de personkategorier, der er nzevnt i artikel 5, stk. 4, skal neegtes
indrejse pa medlemsstaternes omrade. Dette berorer ikke anvendelsen af seerlige bestemmelser om
retten til asyl, international beskyttelse eller udstedelse af visum til leengerevarende ophold.

SIS

57. SIS er i det veesentlige et informationssystem, der understotter kontrollen ved de ydre greenser og
retshandhzevelsessamarbejde i de stater, der er omfattet af Schengengraensekodeksen (herefter
»Schengenstaterne«). Dets vesentligste formal er at bidrage til at bevare den indre sikkerhed i disse
stater i fraveeret af kontrol ved de indre greenser®. Dette sikres bl.a. ved en automatisk segeprocedure,
som giver adgang til indberetninger om personer med henblik pa greensekontrollen. I forbindelse med
tredjelandsstatsborgere (dvs. personer, som hverken er EU-borgere eller statsborgere i stater, som i
henhold til aftaler mellem Den Europeiske Union og de omhandlede stater nyder godt af en ret til fri
beveegelighed svarende til EU-borgernes)”, skal medlemsstaterne foretage indberetninger i SIS, nar en
kompetent myndighed eller en domstol treeffer afgerelse om neegtelse af indrejse eller ophold pa
grundlag af en trussel mod den offentlige orden eller sikkerhed eller den nationale sikkerhed, som
denne persons tilstedeveerelse kan give anledning til”'. Indberetninger kan ligeledes optages, nér
sadanne afgorelser bygger pa, at tredjelandsstatsborgeren tidligere er blevet udsendt, afvist eller udvist,
nér den pageldende foranstaltning ikke er blevet udskudt eller suspenderet”.

Forordning (EF) nr. 1683/95

58. Radets forordning (EF) nr. 1683/95” fastsetter regler om ensartet udformning af visa
(selvkleebende visummeerkat) for visa, der skal svare til specifikationerne i bilaget til forordningen.
Specifikationerne omfatter »sikkerhedstreek«, sasom et integreret fotografi, et optisk variabelt meerke,
den udstedende medlemsstats logo, ordet »visa« og et nicifret nationalt nummer.

69 — Artikel 1 i Europa-Parlamentets og Réadets forordning (EF) nr. 1987/2006 af 20.12.2006 om oprettelse, drift og brug af anden generation af
Schengen-informationssystemet (SIS II) (EUT 2006, L 381, s. 4) (herefter »SIS II-forordningen«). Denne forordning erstattede
Schengenkonventionens artikel 92-119.

70 — SIS II-forordningens artikel 3, litra d).

71 — SIS Il-forordningens artikel 24, stk. 1 og 2. Jeg behandler SIS indberetningssystemet mere detaljeret i mit forslag til afgerelse Ouhrami
(C-225/16, EU:C:2017:398).

72 — SIS Il-forordningens artikel 24, stk. 3.
73 — Forordning af 29.5.1995 om ensartet udformning af visa (EFT 1995, L 164, s. 1).
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Forordning (EF) nr. 539/2001

59. Bilag I til Rédets forordning (EF) nr. 539/2001 opregner de tredjelande, hvis statsborgere skal veere
i besiddelse af visum ved passage af de ydre greenser, og listen over de tredjelande, hvis statsborgere er
fritaget for dette krav’™. Dette krav er med forbehold af den europaiske overenskomst om opheevelse af
visumtvang for flygtninge”. Tredjelandsstatsborgere fra stater, der er anfort i bilag II er fritaget for
kravet for visa til kortvarigt ophold. Medlemsstaterne er ogsa bemyndigede til at fastseette undtagelser
fra dette krav for visse begreensede kategorier af personer’.

Visuminformationssystemet

60. Visuminformationssystemet (herefter »VIS«) blev oprettet ved Rédets beslutning 2004/512/EF”". 1
henhold til artikel 1 i forordning (EF) nr. 767/20087 giver VIS Schengenstaterne mulighed for at
udveksle oplysninger om ansegninger om visa til kortvarigt ophold og om afgerelser, som treeffes i
forbindelse hermed. I artikel 2, litra f), anfares det, at et af forméilene med VIS er at lette anvendelsen
af Dublin II-forordningen. I henhold til artikel 4 defineres begrebet »visum« under henvisning til
Schengenkonventionen. Et visummeerkat defineres med henvisning til den ensartede udformning af
visa, som defineres i forordning nr. 1683/95. Udtrykket »rejsedokument« betyder et pas eller et andet
tilsvarende dokument, som giver indehaveren ret til at passere de ydre greenser, og som kan forsynes
med visum.

61. Artikel 21 bestemmer, at de kompetente asylmyndigheder — udelukkende med henblik pa at afgore,
hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning, hvor dette indebeerer en
afgorelse af, om en medlemsstat har udstedt et visum, eller om ansggeren om international beskyttelse
»ulovligt har passeret greensen til en medlemsstat« (som omhandlet i hvad der nu er henholdsvis
artikel 12 og 13 i Dublin IlI-forordningen) — har adgang til at sege med asylsegerens fingeraftryk i
databasen.

Forordning nr. 810/2009

62. Som det anfores i artikel 1, stk. 1, i forordning nr. 810/2009, fastsettes ved denne forordning
procedurer og betingelser for udstedelse af visa til transit gennem eller forventede ophold pa
medlemsstaternes omrade i hejst 90 dage inden for en periode pa 180 dage. Disse krav finder
anvendelse pa alle tredjelandsstatsborgere, der skal have et gyldigt visum, nar de passerer en
medlemsstats ydre graenser.

63. Artikel 2 definerer en tredjelandsstatsborger som enhver person, der ikke er EU-borger. Et visum
er en tilladelse udstedt af en medlemsstat med henblik pa transit gennem eller et forventet ophold pa
medlemsstaternes omrade i hgjst tre maneder inden for en seks maneders periode fra datoen for den
forste indrejse pa en af medlemsstaternes omrade eller med henblik pa transit gennem de
internationale transitomrader i medlemsstaternes lufthavne. Et »visummeerkat« henviser til den
ensartede udformning af visa som defineret i forordning nr. 1683/95. Anerkendte rejsedokumenter er
rejsedokumenter, der er anerkendt af en eller flere medlemsstater med henblik p& péfering af visa™.

74 — Forordning af 15.3.2001 (EFT 2001, L 81, s. 1).

75 — Artikel 3 i forordning nr. 539/2001.

76 — Disse kategorier er opregnet i artikel 4, stk. 1: De omfatter f. eks. indehavere af diplomatpas.

77 — Beslutning af 8.6.2004 om indferelse af visuminformationssystemet (VIS) (EUT 2004, L 213, s. 5).

78 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 9.7.2008 om visuminformationssystemet (VIS) og udveksling af oplysninger mellem
medlemsstaterne om visa til kortvarigt ophold (VIS-forordningen) (EUT 2008, L 218, s. 60).

79 — Jf. visumkodeksens artikel 2, stk. 1, 2, 6 og 7.
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Proceduredirektivet

64. Som direktivets titel antyder, fastseetter proceduredirektivet feelles procedurer for tildeling og
fratagelse af international beskyttelse i henhold til anerkendelsesdirektivet. Artikel 3 bestemmer, at
direktivet finder anvendelse pa alle ansggninger om international beskyttelse, der indgives pa Den
Europeziske Unions omrade.

65. I henhold til artikel 31 skal medlemsstaterne sikre, at ansegninger om international beskyttelse
behandles i henhold til den undersegelsesprocedure, der er fastsat i direktivet med sd kort en
behandlingstid som muligt*. Den almindelige regel er, at undersegelsesproceduren skal afsluttes
senest seks maneder efter, at ansegningen er indgivet. Hvor en ansegning er omfattet af proceduren i
Dublin III-forordningen, starter tidsfristen pa seks méaneder imidlertid fra det tidspunkt, hvor det er
afgjort, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af ansegningen i henhold til denne
forordning®. Medlemsstaterne kan foreskrive, at behandlingsproceduren fremskyndes og/eller
foretages ved greensen eller i transitomrader, safremt ansegeren er indrejst »ulovligt« pa
medlemsstatens omrade neegter at opfylde forpligtelsen til at fa taget fingeraftryk i overensstemmelse
med Eurodac-forordningen *.

Tilbagesendelsesdirektivet

66. Det anferes i artikel 1 i direktiv 2008/115/EF®, at direktivet fastsetter 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
EU-retten og folkeretten, herunder beskyttelse af flygtninge og menneskeretlige forpligtelser.

67. Artikel 2 bestemmer, at direktivet finder anvendelse pa tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold
pd en medlemsstats omrade. Medlemsstaterne kan beslutte ikke at anvende dette direktiv pa
tredjelandsstatsborgere, som er genstand for en afgorelse om nezegtelse af indrejse i medfor 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-, sg- eller luftvejen, og
som ikke efterfolgende har opnaet tilladelse eller ret til ophold i den pageldende medlemsstat.

68. I henhold til artikel 3 forstas ved en tredjelandsstatsborger enhver person, der ikke er EU-borger,
og som ikke har ret til fri beveegelighed, jf. artikel 2, nr. 5), i Schengengreensekodeksen. Begrebet
»ulovligt ophold« defineres som »tilstedeveerelsen pa en medlemsstats omrade af en
tredjelandsstatsborger, som ikke opfylder eller ikke leengere opfylder de betingelser for indrejse, der er
fastsat i artikel 5 i Schengengraensekodeksen, eller andre betingelser for indrejse, ophold eller bopeel i
den pageldende medlemsstat« ™.

80 — Artikel 31, stk. 1 og 2.
81 — Artikel 31, stk. 3.
82 — Proceduredirektivets artikel 31, stk. 8, litra h) og i).

83 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EF af 16.12.2008 om feelles standarder og procedurer i medlemsstaterne for tilbagesendelse
af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold (EUT 2008, L 348, s. 98, herefter »tilbagesendelsesdirektivet«).

84 — Tilbagesendelsesdirektivets artikel 3, stk. 1 og 2.
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Anmodningerne om preejudiciel afgorelse

69. I disse to anmodninger om preejudiciel afgerelse er Domstolen blevet anmodet om at give
retningslinjer med hensyn til fortolkningen af Dublin III-forordningen og Schengengreensekodeksen.
A.S.-sagen® er en anmodning om preejudiciel afgarelse indgivet af Vrhovno sodis¢e Republike Slovenije
(overste domstol i Republikken Slovenien). Jafari-sagen® er en anmodning om preejudiciel afgorelse
indgivet af Verwaltungsgerichtshof Wien (forvaltningsdomstolen i Wien, Ostrig).

70. De sporgsmal, som de to foreleeggende retter har forelagt, er forbundne og overlapper i veesentlig
grad hinanden. Jeg skal derfor behandle begge sager i et forslag til afgerelse. Jeg vil anvende ordet
»migration« generisk til at beskrive tilstreomningen af tredjelandsstatsborgere i perioden september
2015 til marts 2016 (»tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen«). Denne tilstremning
omfattede bade mennesker, som var flygtninge, eller som enskede at ansege om international
beskyttelse i Den Europeeiske Union, og migranter i den mere almindelige betydning af ordet®.

Sag C-490/16, A.S.

De faktiske omstceendigheder, retsforhandlingerne og de forelagte sporgsmal

71. Den foreleeggende ret har oplyst, at A.S., som er syrisk statsborger, forlod Syrien og indrejste i
Libanon, hvorfra han rejste videre til Tyrkiet, Greekenland, Den Tidligere Jugoslaviske Republik
Makedonien, Serbien, Kroatien og Slovenien. Det er uomtvistet blandt parterne, at han rejste igennem
Serbien ved en organiseret rejse i det, som er blevet beskrevet som et »migranttog«, at han indrejste i
Kroatien fra Serbien, og at han ved den udpegede greenseovergang ved den nationale greense blev
ledsaget af de statslige serbiske myndigheder. Han blev overgivet til de nationale kroatiske
greensekontrolmyndigheder. De hindrede ham ikke i at indrejse i Kroatien, de indledte ikke en
procedure med henblik pa at udsende ham fra kroatisk omrade, og de undersogte heller ikke, om han
opfyldte betingelserne for lovlig indrejse i Kroatien. Derimod organiserede de kroatiske myndigheder
videre transport til den slovenske nationale greense.

72. Den 20. februar 2016 indrejste A.S. i Slovenien med tilstromningen af mennesker pa
»migranttoget« ved greenseovergangsstedet Dobova, hvor han blev registreret. Den folgende dag
(21.2.2016) blev han sammen med andre tredjelandsstatsborgere, der rejste gennem Vestbalkan, fort til
de ostrigske sikkerhedsmyndigheder ved Sloveniens graense med Ostrig, som sendte dem tilbage til
Slovenien. Den 23. februar 2016 indgav A.S. en ansegning om international beskyttelse til de slovenske
myndigheder. Den samme dag sendte de slovenske myndigheder en skrivelse til de kroatiske
myndigheder i henhold til artikel 2, stk. 1, i aftalen mellem de to lande om udvisning og
tilbagesendelse af personer, der ulovligt er indrejst eller har taget ophold pa slovensk omrade (en
international aftale). Slovenien anmodede Kroatien om at tilbagetage 66 personer, heriblandt A.S. Ved
skrivelse af 25. februar 2016 bekreeftede de kroatiske myndigheder, at de ville tilbagetage disse
personer. En formel tilbagetagelsesanmodning i henhold til Dublin III-forordningen blev foretaget af
Slovenien den 19. marts 2016. Den 18. maj 2016 bekreeftede de kroatiske myndigheder deres accept
af, at Kroatien var den ansvarlige medlemsstat.

73. Ved afgorelse af 14. juni 2016 meddelte de slovenske indenrigsministerium (herefter »det slovenske
ministerium«) A.S., at hans ansegning om international beskyttelse ikke ville blive behandlet af
Slovenien, og at han ville blive overfort til Kroatien, som var den ansvarlige medlemsstat (herefter
»det slovenske ministeriums afgorelse«).

85 — Sag C-490/16.
86 — Sag C-646/16.
87 — Jf. fodnote 4 ovenfor.
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74. Denne afgorelse var baseret pa kriteriet i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1. I
overensstemmelse med denne bestemmelse forholder det sig séledes, at nar en tredjelandsstatsborger
ulovligt har passeret greensen til en medlemsstat, er den medlemsstat ansvarlig for behandlingen af en
ansegning om international beskyttelse. Hvorvidt en ulovlig greensepassage har fundet sted i en given
sag, fastleegges med henvisning til beviser eller indicier som beskrevet i de to lister i bilag II til
Dublingennemforelsesforordningen, hvilket omfatter alle tilgeengelige oplysninger i Eurodac.

75. Det slovenske ministerium anlagde det synspunkt, at A.S. indrejste ulovligt i Kroatien i lgbet af
februar 2016. Ministeriet tog ogsa i betragtning, at de kroatiske myndigheder den 18. maj 2016
svarede positivt pa de slovenske myndigheders anmodning om at tage ansvar for A.S. ansegning i
henhold til Dublin III-forordningen pa grundlag af kriteriet i denne forordnings artikel 13, stk. 1,
sdledes at Kroatien er den ansvarlige medlemsstat for behandlingen af A.S. ansegning®.
Eurodacsystemet gav ikke et positivt svar for Kroatien for A.S., men det er ikke afgerende ved
fortolkningen af Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1. De nationale myndigheders handlemade,
da personer fra »migranttoget« passerede den nationale graense til Kroatien, var den samme som i de
tilfeelde, hvor migranterne var blevet registreret i Eurodacsystemet.

76. Den 27. juni 2016 anlagde A.S. sag ved Upravno sodisCe (ret i forste instans) til provelse af denne
afgorelse med pastand om, at artikel 13, stk. 1, kriteriet var blevet anvendt urigtigt. De statslige
kroatiske myndigheders adfeerd matte fortolkes saledes, at han var indrejst lovligt i Kroatien.

77. Den 4. juli 2016 blev sagen forkastet, men A.S. opnaede en udseettelse af ministeriets afgorelse.

78. Han appellerede forsteinstansens afgorelse til den foreleeggende ret den 7. juli 2016. Den
foreleeggende ret er af den opfattelse, at den behover vejledning vedrerende fortolkningen af
betingelsen i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, om »at en anseger ulovligt har passeret
greensen til en medlemsstat« med henblik p& undersegelsen af A.S. ansegning om international
beskyttelse. Den foreleeggende ret ensker navnlig oplyst, om ordene »ulovligt har passeret« skal
fortolkes uafheengigt af eller i sammenheeng med tilbagesendelsesdirektivets artikel 3, stk. 2, og
Schengengreensekodeksens artikel 5. Den foreleeggende ret onsker ligeledes oplyst, om den
omsteendighed, at A.S. passerede greensen fra Serbien til Kroatien under de kroatiske myndigheders
opsyn, selv om han ikke opfyldte kravene i Schengengrensekodeksens artikel 5, stk. 1 (fordi han ikke
var i besiddelse af de nedvendige dokumenter, sasom et gyldigt visum), er relevant ved bedemmelsen
af, om hans indrejse pa Unionens omrade var ulovlig.

79. Den foreleeggende ret seger endvidere vejledning vedrerende anvendelsen af visse processuelle
aspekter af Dublin III-forordningen, nemlig om A.S. ret til effektive retsmidler i henhold til denne
forordnings artikel 27 omfatter den retlige bedemmelse af, hvorledes begreberne »ulovlig« eller
»ulovlig indrejse« i en medlemsstat i artikel 13, stk. 1, skal anvendes. Hvis dette sporgsmal besvares
bekreeftende, er det nedvendigt at fastsla, hvorledes tidsfristerne i Dublin III-forordningens artikel 13,
stk. 1, og artikel 29, stk. 2, skal anvendes. Den foreleeggende ret ensker i det vesentlige oplyst, om
fristen fortsetter med at lgbe, nar en klage indgives i henhold til artikel 27, stk. 1, navnlig nar en
overforsel er blevet udelukket i henhold til artikel 27, stk. 3.

88 — Dublin III-forordningens artikel 22, stk. 3, foreskriver, at spergsmaélet om, hvorvidt der foreligger en ulovlig graensepassage, afgores pa
grundlag af beviser eller indicier som omhandlet i Dublingennemforelsesforordningen. Upravno sodis¢e Republike Slovenije
(forvaltningsdomstol, Republikken Slovenien) har anfert, at det medgives, at der i dokumenterne vedrerende A.S.” sag ikke er noget formelt
bevis for ulovlig indrejse i Kroatien.
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80. Den 13. september 2016 anmodede den foreleeggende ret derfor om en preejudiciel afgerelse af de
folgende sporgsmal:

»1) Finder domstolsbeskyttelsen som omhandlet i [Dublin III-forordningens] artikel 27 [...] ogsa
anvendelse i forbindelse med fortolkningen af betingelserne for at anvende det kriterium, der er
fastsat i artikel 13, stk. 1, ndr en medlemsstat treeffer afgorelse om ikke at behandle en ansegning
om international beskyttelse pa et tidspunkt, hvor en anden medlemsstat allerede har pataget sig
ansvaret for at behandle ansegerens ansegning pa samme grundlag, og nar ansegeren har anfaegtet
denne afgorelse?

2) Skal betingelsen om ulovlig passage som omhandlet i [Dublin III-forordningens] artikel 13, stk. 1,
[...] fortolkes uatheengigt og selvsteendigt eller sammenholdt med ([tilbagesendelsesdirektivets]
artikel 3, nr. 2), [...] og Schengengrensekodeksens artikel 5, der definerer begrebet ulovlig
greensepassage, og skal denne fortolkning anvendes pa [denne forordnings] artikel 13, stk. 1?

3) Skal begrebet ulovlig passage som omhandlet i [Dublin III-forordningens] artikel 13, stk. 1, [...] i
lyset af besvarelsen af det andet sporgsmél og under hensyn til omstendighederne i den
foreliggende sag fortolkes sédledes, at der ikke sker ulovlig greensepassage, nar en medlemsstats
offentlige myndigheder organiserer greensepassagen med henblik pa at sikre gennemrejse til en
anden EU-medlemsstat?

4) Safremt det tredje sporgsmal besvares bekreeftende, skal [Dublin III-forordningens] artikel 13,
stk. 1, [...] da som folge heraf fortolkes saledes, at den er til hinder for, at en
tredjelandsstatsborger tilbagefores til den [medlems]stat, hvori den péageeldende oprindeligt er
indrejst pa EU’s omrade?

5) Skal [Dublin III-forordningens] artikel 27 [...] fortolkes saledes, at de frister, der er fastsat i
artikel 13, stk. 1, og artikel 29, stk. 2, afbrydes, nir ansegeren har udevet sin ret til
domstolsbeskyttelse, og navnlig nér dette ogsd indebeerer foreleeggelsen af et preejudicielt
sporgsmal, eller nar den nationale ret afventer [Domstolens] besvarelse af et sadant spergsmal, der
er forelagt i en anden sag? Subsidiert enskes oplyst, om disse frister lgber i et sddant tilfeelde, selv
om den ansvarlige medlemsstat imidlertid ikke har ret til at afsla at modtage den pageeldende?«

Sagens behandling ved Domstolen

81. Den foreleeggende ret har anmodet Domstolen om, at sagens undergives den preejudicielle
hasteprocedure. Domstolen har forkastet denne anmodning ved kendelse af 27. september 2016. Sagen
blev imidlertid efterfolgende givet prioriteret behandling ved afgorelse dateret 22. december 2016, da
den rejser sporgsmal, der er felles med sag C-646/16, Jafari, som er undergivet den fremskyndede
procedure.

82. AS., Greakenland, Ungarn, Slovenien, Det Forenede Kongerige og Schweitz og
Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg. Grundet lighederne med sag C-646/16, Jafari,
besluttede Domstolen at aftholde et felles retsmade for de to sager®.

89 — Jf. endvidere punkt 99 nedenfor om fremmeodet ved det felles retsmode og de mundtlige indleeg.
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Sag C-646/16, Jafari

De faktiske omstceendigheder, retsforhandlingerne og de forelagte sporgsmal

83. Khadija Jafari og Zainab Jafari er afghanske statsborgere. De er sgstre. Khadija Jafari har en sen,
fodt i 2014, og Zainab Jafari har to detre fodt i 2011 og 2007. Bornene er ogsa afghanske statsborgere.

84. De to sestre og deres bern (herefter »Jafari-familierne«) flygtede fra Afghanistan, fordi deres
eegtemeend var blevet taget til fange af Taliban og var blevet tvunget til at keempe i Talibans heer. De
naegtede at gore dette og blev dreebt af Taliban. De to Jafari-sestres svigerfeedre holdt derefter
kvinderne last inde: Den ene fandt, at det var passende at holde hans svigerdatter last inde af religiose
grunde, mens den anden mente, at det var sikrere for hans svigerdatter at veere last inde. Det lykkedes
Jafari-sestrenes far at arrangere deres flugt fra Afghanistan. Sestrene frygter, at hvis de vender tilbage
til Afghanistan, vil de igen blive indespeerret af deres svigerfamilier, og de risikerer ogsa at blive stenet
ihjel.

85. Jafari-familierne forlod Afghanistan i december 2015. De rejste forst med hjelp fra en
»menneskesmugler« via Iran (hvor de tilbragte tre maneder) gennem Tyrkiet (hvor de tilbragte
omkring 20 dage) til Greekenland (hvor de tilbragte tre dage). De greeske myndigheder indsamlede
biometriske data fra Zainab Jafari og overforte hendes digitale fingeraftryk via Eurodac.
Jafari-familierne rejste derneest gennem Den Tidligere Jugoslaviske Republik Makedonien, Serbien,
Kroatien og Slovenien, for de endelig ndede Ostrig. Der var ikke gaet mere end fem dage fra deres
udrejse fra Greekenland til deres genindrejse pd Unionens omrade.

86. Fra den 18. november 2015 og fremefter var Kroatien begyndt at sortere tilstromningen af
tredjelandsstatsborgere. Landet tillod kun personer fra Afghanistan, Irak og Syrien — som
sandsynligvis var berettigede til flygtningestatus — at passere gennem dets omrade. Jafari-familierne
opfyldte denne test. I Kroatien anmodede de om adgang til en leege, for at denne kunne tilse en af
Zainab Jafaris detre. Der blev ikke ydet nogen assistance. De tilbragte en time med at vente pa en bus
og blev derefter fort over greensen ind i Slovenien.

87. Den 15. februar 2016 affattede de kompetente myndigheder i Slovenien et dokument, som
optegnede Jafari-familiernes personlige oplysninger. Derpa var anfert »NEMCIJA/DEU« (»destination
Tyskland«) for Zainab Jafari. For Khadija Jafari var bogstaverne DEU streget igennem ved handen og
erstattet med et handskrevet »AUT« (saledes »NEMCIJA/AUT«) (»destination @strig«)®’. Den samme
dag passerede sostrene den ostrigske greense sammen og indgav deres ansegninger om international
beskyttelse for dem selv og deres born i denne stat. De gstrigske myndigheder har anfert, at sgstrene
oprindeligt meddelte, at de enskede at rejse til Sverige. Dette anfeegtes imidlertid af sostrene.

88. Den kompetente ostrigske myndighed (det ostrigske forbundskontor for immigration og asyl
(Bundesamt fiir Fremdenwesen und Asyl, herefter »forbundskontoret« eller »BFA«)) kontrollerede
ikke sostrenes forteelling om deres flugt fra Afghanistan, da den var af den opfattelse, at Kroatien var
den ansvarlige medlemsstat for behandlingen af deres ansegning om international beskyttelse. Efter
forst at have henvendst sig til de slovenske myndigheder anmodede BFA ved skrivelse af 16. april 2016
de kompetente kroatiske myndigheder om at overtage sostrene og deres beorn i henhold til Dublin
[II-forordningens artikel 18, stk. 1, litra a). BFA gjorde geeldende, at Kroatien var ansvarlig for
behandlingen af deres ansegninger, eftersom Jafari-familierne var kommet ulovligt ind pa

90 — For si vidt som denne eendring (som kun er skrevet pa slovensk) forekommer at veere foretaget af en embedsmand uden ansggernes viden
eller accept, er dette en indikation af det pres, som greensemyndighederne arbejdede under. En opdeling af familien pa denne made ville give
anledning til problemstillinger vedrgrende chartrets artikel 7 og 24 om retten til et familieliv og borns rettigheder. Hvis de to sgstre sammen
med deres bern var endt i forskellige medlemsstater, ville der potentielt have veeret problemer i forhold til andre kriterier i Dublin
III-forordningens kapitel III.
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medlemsstaternes omrdde via Kroatien. Den ansvarlige kroatiske myndighed besvarede ikke denne
henvendelse. Derfor meddelte BFA ved skrivelse af 18. juni 2016 den kroatiske myndighed, at ansvaret
for behandlingen af ansegninger om international beskyttelse nu uigenkaldeligt 1& hos Kroatien i
henhold til Dublin III-forordningens artikel 22, stk. 7.

89. Ved afgorelser af 5. september 2016 afviste forbundskontoret at realitetsbehandle ansegningerne
om international beskyttelse og bemeerkede, at Kroatien var ansvarlig for behandlingen af
ansggningerne i medfer af Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, og udstedte en udsendelsesordre
om, at Jafari-familierne skulle sendes tilbage til Kroatien. I sin begrundelse lagde Bundesamt til grund,
at sostrene og deres born forste gang var indrejst pa Den Europeeiske Unions omrade i Graekenland.
Derefter havde de imidlertid i henhold til BFA igen forladt Unionens omrade og var efterfolgende pa
ny indrejst pd medlemsstaternes omrade i Kroatien. Det blev anfert, at indrejserne i Greaekenland og
Kroatien var ulovlige. I Greekenland var asylproceduren imidlertid stadig beheeftet med systemiske
mangler. Derfor skulle Kroatien i henhold til Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, anses for den
ansvarlige medlemsstat. Det blev anfert, at der ikke foreld systemiske mangler ved asylsystemet i
Kroatien. Sgstrene har anfegtet denne konklusion®'.

90. Bide de administrative myndigheder og Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i
forvaltningsretlige sager, Ostrig), som traf afgerelse vedrerende deres sogsmal til provelse af de
anfeegtede afgorelser, fandt, at Jafari-familiernes beretning og de oplysninger, der blev givet vedrgrende
deres rejse fra Afghanistan var troveerdige. Det er heller ikke omtvistet, at Jafari-familiernes rejse fandt
sted under massetilstromningen af tredjelandsstatsborgere til Den Europeeiske Unions omrade fra
Vestbalkan i perioden fra september 2015 til marts 2016.

91. Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager) forkastede ved afgerelser af
10. oktober 2016 Jafari-familiernes appeller. I denne forbindelse tilsluttede Bundesverwaltungsgericht
sig i det veesentlige BFA’s betragtninger. Bundesverwaltungsgericht fastslog, at da Jafari-familierne
indrejste i Kroatien fra Serbien, passerede de greensen uden et indrejsevisum, selv om de som
afghanske statsborgere skulle have haft et. Dermed var indrejsen over den greense ulovlig. For sa vidt
som det kunne fastslas, var indrejsen i Ostrig ogsa uden visum og derfor ligeledes »ulovlig«.

92. De to sestre (men ikke deres bern) iveerksatte appel til provelse af denne dom ved den
foreleeggende ret. De har gjort geeldende, at de seerlige omsteendigheder ved deres sager ber tages i
betragtning ved fastleeggelsen af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af deres
ansggninger om international beskyttelse. De heevder at veere indrejst pa Den Europeiske Unions
omrade i henhold til Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c) (dvs. af humaniteere arsager).
Greensepassagen var derfor ikke en »ulovlig indrejse« som omhandlet i Dublin III-forordningens
artikel 13, stk. 1. Dette var rationalet bag aftalen af 18. februar 2016 om at tillade
tredjelandsstatsborgere indrejse pa Den Europeeiske Unions omrade med henblik pa at rejse gennem
medlemsstater for at n& det sted, hvor de onskede at s@ge asyl”. 1 henhold til Dublin
III-forordningens artikel 14, stk. 2, er Ostrig derfor den ansvarlige medlemsstat for behandlingen af
deres ansegninger om international beskyttelse.

93. Den foreleeggende ret var bekendt med, at en anmodning om preejudiciel afgorelse allerede var
blevet indgivet af Vrhovno sodisce Republike Slovenije (overste domstol i Republikken Slovenien) i
sag C-490/16, A.S. Den er imidlertid af den opfattelse, at de faktiske omstendigheder vedrerende
Jafari-familiernes ansegning om international beskyttelse adskiller sig fra dem i A.S.-sagen. I
Jafari-familiernes sag undlod de kompetente kroatiske myndigheder at besvare den anmodning om
overtagelse, som blev indgivet i medfer af Dublin III-forordningens artikel 18, stk. 1, litra a). Den

91 — Jf. punkt 231 og 232 nedenfor.

92 — Det er muligt, at dette er en henvisning til den meddelelse, politicheferne udsendte den 18.2.2016 (jf. punkt 16 ovenfor). Muligvis er
henvisningen imidlertid til Det Europeeiske Rads konklusioner af samme dato. Det er ikke pa grundlag af foreleggelsesafgorelsen klart,
hvilket af disse dokumenter der henvises til.
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foreleeggende ret er af den opfattelse, at Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, er det relevante
kapitel III-kriterium, som finder anvendelse ved fastleeggelsen af den ansvarlige medlemsstat. Denne
forordning indeholder imidlertid ikke en definition af begrebet »ulovlig passage« af greensen. Den
foreleeggende ret soger derfor oplyst, om dette begreb skal fortolkes uaftheengigt eller med henvisning
til andre EU-retsakter, som fastsetter regler om de krav, der stilles til tredjelandsstatsborgere, der
passerer Unionens ydre greenser, sasom bestemmelserne i Schengengreensekodeksen. For sa vidt som
de kroatiske myndigheder tillod Jafari-familierne indrejse i deres land og overvagede deres befordring
til den slovenske greense, har den foreleeggende ret forespurgt, om en sadan adfeerd i realiteten er et
»visum« som omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 2, litra m) og artikel 12.

94. Jafari-familierne har gjort geeldende, at det relevante kapitel III-kriterium er artikel 14 (fritagelse fra
krav om visum). Den foreleeggende ret er ikke overbevist om, at dette synspunkt er korrekt. Den
onsker derfor oplyst, om det er denne bestemmelse eller artikel 13, stk. 1, der er det korrekte
kriterium ved fastleeggelsen af den ansvarlige medlemsstat. Henset til Domstolens afgerelser i sagerne
Ghezelbash og Karim® har den foreleeggende ret bemaerket, at en ansgger kan statte ret pa en urigtig
anvendelse af Dublin III-forordningens kriterier under en appel til provelse af en afgerelse om
overforsel, der er truffet pa grundlag af denne forordning. Det er derfor nedvendigt at afgere, hvilket
kriterium det er korrekt at anvende.

95. Den foreleeggende ret stiller ogsa spergsmalstegn ved Jafari-familiernes péastand om, at de er
omfattet af anvendelsesomradet for Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c). Den ensker
derfor ligeledes, at Domstolen udtaler sig om den korrekte fortolkning af den bestemmelse.

96. Den foreleeggende ret har saledes stillet folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Skal der ved fortolkningen af artikel 2, litra m), artikel 12 og artikel 13 i [Dublin III-forordningen]
tages hensyn til andre retsakter, med hvilke Dublin III-forordningen har bergringspunkter, eller
skal disse bestemmelser tilleegges en betydning uafheengigt heraf?

2) Safremt Dublin III-forordningens bestemmelser skal fortolkes uatheengigt af andre retsakter:

a) Skal den omstendighed, at en medlemsstat under de forhold, der foreligger i hovedsagerne, og
som er kendetegnet ved, at de fandt sted i en periode, hvor de nationale myndigheder i de
stater, der spillede den storste rolle i denne forbindelse, stod over for et useedvanligt stort antal
personer, der gnskede at rejse gennem deres omrade, reelt har accepteret en indrejse pa sit
omrade, der alene fandt sted med henblik pa at rejse gennem den pageeldende medlemsstat og
ansgge om international beskyttelse i en anden medlemsstat, anses for »visum« som omhandlet
i Dublin III-forordningens artikel 2, litra m), og artikel 12?

Safremt spergsmal 2, litra a), besvares bekreeftende:

b) Skal det med hensyn til den reelle accept af indrejsen med henblik pa gennemrejse legges til
grund, at »visummet« har mistet sin gyldighed ved udrejsen fra den pageeldende medlemsstat?

c) Skal det med hensyn til den reelle accept af indrejsen med henblik pa gennemrejse leegges til
grund, at »visummet« stadig er gyldigt, sifremt udrejsen fra den pageldende medlemsstat
endnu ikke har fundet sted, eller mister »visummet« uanset den udeblevne udrejse sin
gyldighed pa det tidspunkt, hvor en anseger endeligt opgiver sit forehavende om at ville rejse
til en anden medlemsstat?

93 — Dom af 7.6.2016, Ghezelbash (C-63/15, EU:C:2016:409), og af 7.6.2016, Karim (C-155/15, EU:C:2016:410).
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Indebeerer den omsteendighed, at ansegeren opgiver sit forehavende om at ville rejse til den
medlemsstat, der oprindeligt var teenkt som destination, at der er tale om, at der er begdet
svig, efter at »visummet« er udstedt som omhandlet i Dublin IlI-forordningens artikel 12,
stk. 5, saledes at den medlemsstat, der har udstedt »visummet, ikke er ansvarlig?

Safremt spergsmal 2, litra a), besvares benaegtende:

Skal formuleringen »[at en anseger| ulovligt har passeret greensen til en medlemsstat ad land-,
so- eller luftvejen, og at den pageeldende er indrejst fra et tredjeland« i Dublin III-forordningens
artikel 13, stk. 1, fortolkes séledes, at der under de neevnte seerlige forhold i hovedsagerne ikke
skal antages at foreligge en ulovlig passage af den ydre greense?

Safremt Dublin III-forordningens bestemmelser skal fortolkes under hensyntagen til andre
retsakter:

a)

d)

e)

Skal der ved vurderingen af, om der foreligger en »ulovlig passage« af greensen som omhandlet
i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, navnlig tages hensyn til, om indrejsebetingelserne i
henhold til Schengengreensekodeksen — navnlig i henhold til artikel 5 i [denne forordning], der
som folge af indrejsetidspunktet finder anvendelse pa hovedsagerne — er opfyldt?

Safremt spergsmal 3, litra a), besvares benaegtende:

Hvilke EU-retlige forskrifter skal der navnlig tages hensyn til ved vurderingen af, om der
foreligger en »ulovlig passage« af greensen som omhandlet i Dublin III-forordningens
artikel 13, stk. 1?

Safremt spergsmal 3, litra a), besvares bekreeftende:

Skal den omsteendighed, at en medlemsstat under de forhold, der foreligger i hovedsagerne, og
som er kendetegnet ved, at de fandt sted i en periode, hvor de nationale myndigheder i de
stater, der spillede den storste rolle i denne forbindelse, stod over for et useedvanligt stort antal
personer, der gnskede at rejse gennem deres omrade, uden at undersege omstendighederne i
det konkrete tilfeelde reelt har accepteret en indrejse pa sit omrade, der alene fandt sted med
henblik pa at rejse gennem den pageldende medlemsstat og ansege om international
beskyttelse i en anden medlemsstat, anses for tilladelse til indrejse som omhandlet i
Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c)?

Safremt spergsmal 3, litra a) og c), besvares bekraeftende:

Indebeerer en tilladelse til indrejse i henhold til Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4,
litra c), at der skal antages at foreligge en tilladelse, der kan sidestilles med et visum som
omhandlet i Schengengrensekodeksens artikel 5, stk. 1, litra b), og dermed et »visum« i
henhold til Dublin IlI-forordningens artikel 2, litra m), sdledes at der ved anvendelsen af
bestemmelserne om fastsettelse af den ansvarlige medlemsstat i henhold til Dublin
I1I-forordningen ogsa skal tages hensyn til denne forordnings artikel 12?

Safremt spergsmal 3, litra a), c¢) og d), besvares bekraeftende:

Skal det med hensyn til den reelle accept af indrejsen med henblik pa gennemrejse leegges til
grund, at »visummet« har mistet sin gyldighed ved udrejsen fra den pageeldende medlemsstat?
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f) Skal det med hensyn til den reelle accept af indrejsen med henblik pa gennemrejse leegges til
grund, at »visummet« stadig er gyldigt, safremt udrejsen fra den pageldende medlemsstat
endnu ikke har fundet sted, eller mister »visummet« uanset den udeblevne udrejse sin
gyldighed pa det tidspunkt, hvor en anseger endeligt opgiver sit forehavende om at ville rejse
til en anden medlemsstat?

g) Indebeerer den omstendighed, at ansggeren opgiver sit forehavende om at ville rejse til den
medlemsstat, der oprindeligt var teenkt som destination, at der er tale om, at der er begaet
svig, efter at »visummet« er udstedt som omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 12,
stk. 5, siledes at den medlemsstat, der har udstedt »visummet, ikke er ansvarlig?

Safremt sporgsmal 3, litra a) og c), besvares bekreeftende, men spergsmal 3, litra d), besvares
benzegtende:

h) Skal formuleringen »[at en anseger]| ulovligt har passeret greensen til en medlemsstat ad land-,
so- eller luftvejen, og at den pageeldende er indrejst fra et tredjeland« i Dublin III-forordningens
artikel 13, stk. 1, fortolkes séledes, at den greensepassage, der kvalificeres som tilladelse til
indrejse som omhandlet i Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c), under de neevnte
seerlige forhold i hovedsagerne ikke skal anses for en ulovlig passage af den ydre greense?«

Sagens behandling ved Domstolen

97. Den foreleeggende ret har anmodet om, at sagen undergives den fremskyndede procedure i
henhold til procesreglementets artikel 105. Denne tilladelse blev givet ved kendelse afsagt af
Domstolens preesident den 15. februar 2017.

98. Jafari-familierne, @strig, Frankrig, Ungarn, Italien, Schweiz og Europa-Kommissionen har indgivet
skriftlige indleeg.

99. Ved retsmedet den 28. marts 2017, som i medfer af procesreglementets artikel 77 blev atholdt

sammen med retsmodet i sag C-490/16, A.S., har A.S. og Jafari-familierne samt Ostrig, Frankrig,
Greekenland, Italien, Det Forenede Kongerige og Kommissionen afgivet mundtlige indleeg.

Bedommelse

Indledende bemeerkninger

Dublinsystemet: et kort overblik

100. Dublinsystemet indferer en procedure med henblik pa afgorelse af, hvilken medlemsstat der er
ansvarlig for behandlingen af en ansggning om international beskyttelse™. Muligheden for, at
tredjelandsstatsborgere kunne rejse frit inden for Schengenomréadet™, gav anledning til potentielle
vanskeligheder, og der blev udarbejdet en mekanisme med henblik pa at sikre, at kun én deltagende
stat i princippet ville blive ansvarlig for behandlingen af hver asylansegning. Malene er bla. at

94 — Dublin III-forordningens artikel 1.
95 — Jf. punkt 45 ovenfor.
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fastleegge den ansvarlige medlemsstat hurtigt, at forebygge og afskraekke fra forumshopping®, at
forebygge og afskraeekke fra sekundeere bevaegelser” og at undgd feenomenet med asylansagere »in
orbit« — dvs. at undga en situation, hvor hver medlemsstat heevder, at den ikke er ansvarlig, fordi en
anden medlemsstat udgér et sikkert tredjeland og derfor er ansvarlig®”. Eurodac-forordningen
understotter Dublin III-forordningen.

101. Det forste seet af kriterier i kapitel III i Dublin III-forordningen fastleegger, hvem der er ansvarlig
for behandlingen af ansegninger, idet overholdelsen af princippet om familiens enhed sikres™. Det
folgende kriterium soger at bestemme, hvilken stat der i hgj grad har bidraget til ansegerens indrejse i
eller ophold pa medlemsstaternes omrade ved udstedelsen af et visum eller en opholdstilladelse, ved at
undlade ombhyggeligt at kontrollere sine greenser eller ved at fritage den omhandlede

tredjelandsstatsborger fra kravet om besiddelse af et visum'®.

Schengen

102. I henhold til Schengengreensekodeksen er medlemsstaterne forpligtet til at opretholde Unionens
ydre greenses integritet, idet den kun ber passeres pa visse godkendte steder. Tredjelandsstatsborgere
skal opfylde visse betingelser'”. En tredjelandsstatsborger, som har passeret en grense ulovligt, og
som ikke har ret til at opholde sig pa den pageldende medlemsstats omréde, skal pagribes og geres til
genstand for tilbagesendelsesprocedurer'”. I praksis gnsker tredjelandsstatsborgere, der ankommer til
medlemsstaternes ydre greenser ofte ikke at anspge om asyl der og neegter at lade deres fingeraftryk
tage, hvis de kompetente myndigheder forseger at gore dette'®. I princippet kan de omhandlede
personer fra dette gjeblik og fremefter anses for tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold, som ikke
opfylder de indrejsebetingelser, der er fastsat i Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 1, i henhold til
tilbagesendelsesdirektivets artikel 3, stk. 2'*

103. Den foretrukne fremgangsmade i tilbagesendelsesdirektivet er frivillig tilbagevenden. I tilfeelde af
tvangsmaessig tilbagesendelse skal den bergrte medlemsstat udstede et indrejseforbud, der geelder for
hele Unionen, og kan indfere disse oplysninger i SIS.

96 — »Forumshopping« henviser til misbrug af asylprocedurer i form af flere ansegninger om asyl indgivet af den samme person i flere
medlemsstater alene med det formal at forleenge personens ophold i medlemsstaterne, jf. f.eks. forslag til Europa-Parlamentets og Radets
forordning om fastsaettelse af kriterier og procedurer til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en ansegning
om international beskyttelse, som er indgivet af en tredjelandsstatsborger eller en statslgs person i en af medlemsstaterne af 3.12.2008
(KOM(2008) 820 endelig).

97 — »Sekundeere beveegelser« deekker det feenomen, at migranter, flygtninge og asylansegere af forskellige grunde flytter fra det land, hvor de forst
ankom, for at sege beskyttelse eller permanent genbosettelse andetsteds (jf. European Migration Network »Asylum and Migration«
Glossary).

98 — Anden, tredje, fjerde og femte betragtning til Dublin III-forordningen.

99 — Dublin III-forordningens artikel 8-11.

100 — Dublin III-forordningens artikel 12, 13 og 14. Nar en tredjelandsstatsborger indgiver en ansegning om international beskyttelse under
transit i en lufthavns internationale transitomrade i en medlemsstat, er det denne stat, som er ansvarlig for behandlingen af en sadan
ansggning (Dublin III-forordningens artikel 15).

101 — Jf. Schengengrensekodeksens artikel 7 og artikel 5, stk. 1.

102 — Schengengraensekodeksens artikel 12, stk. 1. Denne forpligtelse geelder med forbehold for dem, som sgger flygtningestatus og
non-refoulement-princippet. Jf. proceduredirektivets artikel 9, stk. 1, i forbindelse med retten til at forblive i en medlemsstat mens en
ansegning om flygtningestatus behandles, og tilbagesendelsesdirektivets artikel 6 for sa vidt angar medlemsstaternes forpligtelse til at
udsende tredjelandsstatsborgere, der har ulovligt ophold pa deres omrade.

103 — I praksis anvendes Eurodac-forordningen ikke ensartet, og Kommissionen har fremsendt en rekke administrative skrivelser til
medlemsstaterne (den skrivelse, som fremsendes for den &bningsskrivelse, som gar forud for traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 258
TEUF). Jf. COM(2015) 510 final af 14.10.2015; Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet, Det Europeiske Rad og Radet
»Handtering af flygtningekrisen: status over gennemforelsen af de prioriterede foranstaltninger inden for rammerne af den europeiske
dagsorden for migration«.

104 — Tilbagesendelsesdirektivets artikel 2, stk. 2, litra a). Medlemsstaterne kan beslutte ikke at anvende direktivet, nar indrejse neegtes i
overensstemmelse med Schengengreensekodeksens artikel 13, eller nar en person pégribes eller standses under en ulovlig overskridelse af
greensen.
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104. Dublinsystemet, Schengenreglerne og tilbagesendelsesdirektivet forekommer at udgere en
omfattende pakke af foranstaltninger. De to foreliggende sager blotleegger imidlertid de mangler og de
praktiske vanskeligheder ved anvendelsen af sidanne regler, nar et ekstraordineert stort antal personer i
lgbet af relativt kort tid rejser ad landvejen snarere end via luftvejen til Den Europeeiske Union for at
soge tilflugt. Jeg har allerede beskrevet de omsteendigheder, der var geldende mellem september 2015
og marts 2016 ',

De generelle linjer i de forelceggende retters sporgsmal
105. De sporgsmal, de to foreleeggende retter har forelagt, vedrerer en rekke feelles temaer.

106. For det forste, hvilken generel fremgangsmade skal anvendes ved fortolkningen af kriterierne i
Dublin III-forordningens artikel 12, 13 og 14? Navnlig, skal disse bestemmelser sammenholdes med
Schengenreglerne?'® For det andet, udgjorde det samarbejde og de faciliteter, som EU-transitstaterne
(navnlig Kroatien og Slovenien) stillede til radighed de facto visa som omhandlet i denne forordnings
artikel 2, litra m), og artikel 12? (Dette sporgsmal rejses ikke udtrykkeligt i A.S.-sagen, men
Domstolens svar kan ikke desto mindre muligvis veere til nytte for den foreleeggende ret ved
afgorelsen af hovedsagen)'”. For det tredje, hvorledes skal Dublin IlI-forordningens artikel 13, stk. 1,
fortolkes? Navnlig, hvad er betydningen af udtrykket »ulovligt har passeret greensen«, og hvad er
forbindelsen (om nogen) mellem denne bestemmelse og Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 1, og
tilbagesendelsesdirektivets artikel 3, stk. 2?'® For det fjerde, er de tredjelandsstatsborgere, som fik lov
til at indrejse pa Schengenomradet under den humaniteere krise i Vestbalkan, omfattet af undtagelsen
i Schengengrensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra «c¢), fra indrejsebetingelserne for
tredjelandsstatsborgere?'” For det femte, hvad er »indrejse med visumfritagelse« som omhandlet i
Dublin IlI-forordningens artikel 14?

107. I A.S.-sagen er Domstolen ogsd blevet anmodet om at undersege visse processuelle aspekter af
Dublin III-forordningen'’. Endelig er det nedvendigt at vurdere de praktiske konsekvenser for de to
sager af fortolkningen af de omhandlede bestemmelser '

108. Disse sporgsmal rejses i en sammenheeng, hvor en medlemsstat blev beskrevet som havende
suspenderet anvendelsen af Dublin III-forordningen for en periode, mens andre blev beskrevet som
havende »suspenderet Schengen«, for si vidt som de oprettede barrierer langs deres indre greenser

med andre EU-medlemsstater, som ogsi er en del af Schengenomridet .

109. Domstolen har udelukkende en judiciel funktion: Den sikrer »overholdelse af lov og ret ved
fortolkningen og anvendelsen af traktaterne« som omhandlet i artikel 19, stk. 1, TEU. Det er abenlyst
ikke Domstolens opgave at treede ind pa den politiske arena for at tage stilling til det (vanskelige)
sporgsmal om, hvorledes ansggere om international beskyttelse, henset til Europas geografi, skal
fordeles blandt Den Europeiske Unions medlemsstater. De enestdende omstendigheder, der radede i
Vestbalkan i perioden fra september 2015 til marts 2016, placerede ikke desto mindre misforholdet
mellem geografien og de udferlige kriterier i Dublin III-forordningens kapitel III i rampelyset.
Domstolen anmodes nu rent ud sagt om at fremlegge en retlig losning og med tilbagevirkende kraft
tilpasse den til faktiske omstendigheder, som de anvendelige retsregler er darligt egnede til at
handtere. Uanset hvilken lgsning der veelges, vil den sandsynligvis veere kontroversiel blandt nogle.

105 - Jf. punkt 7-18 ovenfor.

106 — Spergsmal 2 i sag C-490/16 og spergsmal 1 i sag C-646/16.

107 — Spergsmaél 2, litra a)-d), spergsmal 3, litra e), f) og g), i sag C-646/16.

108 — Spergsmal 2 i sag C-490/16 og spergsmal 2, litra e), spergsmél 3, litra a) og b), i sag C-646/16.
109 — Spergsmal 3 i sag C-490/16 og spergsmal 3, litra a)-h), i sag C-646/16.

110 — Spergsmil 1 og 5.

111 - Spergsmal 4 i sag C-490/16.

112 — Jf. punkt 12-17 og 45 ovenfor.
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Det forste sporgsmal: Hvilken fremgangsmade skal anvendes ved fortolkningen af kriterierne i
Dublin III-forordningens artikel 12, 13 og 14?

110. De foreleeggende retter i A.S.-sagen og Jafari-sagen onsker oplyst, om det er nedvendigt at tage
hensyn til andre EU-retsakter, som er forbundet med Dublin III-forordningen, eller om denne
forordning [og navnlig forordningens artikel 2, litra m), og artikel 12, 13 og 14] skal fortolkes
uatheengigt af sadanne retsakter. Det er uomtvistet, at gennemrejse blev arrangeret med de
omhandlede staters samarbejde. Det er saledes sporgsmalet, om reglerne om tredjelandsstatsborgere,
der passerer Den Europeeiske Unions ydre greenser, har indflydelse p& fortolkningen af Dublin
III-forordningen.

111. Sagsegerne i Jafari-sagen samt Ostrig, Frankrig, Greekenland, Ungarn, Schweiz og Kommissionen
har gjort geeldende, at kapitel III-kriterierne skal fortolkes sammenholdt med andre retsakter, nemlig
Schengengreensekodeksen og tilbagesendelsesdirektivet.

112. Ifelge A.S. ber fortolkningen af kapitel III-kriterierne ikke baseres alene pa nationale eller
internationale regler. Den ber tage hensyn til de faktiske omstendigheder og forpligtelserne for
EU-transitstaterne, som handlede i overensstemmelse med Genévekonventionens artikel 33 og EMRK’s
artikel 3 (forbuddet mod tortur), samt Schengengreensekodeksens artikel 4, stk. 2, og artikel 5, stk. 4.

113. Italien har anfert, at hovedspgrgsmalet ikke er, om den almindelige fremgangsmade ved
fortolkningen tager hensyn til andre EU-retsakter eller ej. Medlemsstaten har for det forste anfort, at
EU-transitstaterne i perioden mellem september 2015 og marts 2016 ikke udstedte visa til de
personer, der rejste igennem deres omrader. For det andet har den fremheevet, at Dublin
III-forordningens artikel 13, stk. 1, ber fortolkes i lyset af Genévekonventionen.

114. Det Forenede Kongerige har gjort det synspunkt geeldende, at Schengengrensekodeksen og
tilbagesendelsesdirektivet ikke har nogen retlig relevans for begrebet »ulovlig passage« i Dublin
III-forordningens artikel 13, stk. 1. Dette begreb ber derfor fortolkes uatheengigt af disse retsakter.

115. Jeg ser ikke fremgangsmaden ved fortolkningen af kapitel III-kriterierne som et binzert valg
mellem to muligheder: en fortolkning af Dublin III-forordningen fuldsteendig uden sammenhaeng, eller
en fortolkning, som medferer, at begreberne i denne forordning defineres med henvisning til
gennemforelsesbestemmelserne i andre EU-retsakter.

116. I henhold til Domstolens faste praksis skal der ved fortolkningen af en EU-retlig forskrift ikke blot
tages hensyn til dennes ordlyd, men ogsa til den sammenheeng, hvori den indgar, og til de mal, der
forfolges med den ordning, som den udger en del af'’. Det anfores i det forste af de »[g]enerelle
principper« i »Feelles praktisk vejledning i affattelse af feellesskabslovgivning«'", at lovgivning skal veere
klar, enkel og preecis, sa leeseren ikke kan veere i tvivl om noget. Nér en retsakt har feelles definitioner
med anden EU-lovgivning, ville det veere rimeligt at forvente en udtrykkelig krydshenvisning, da ideen
om en definition, der inkorporeres stiltiende, er uforenelig med retssikkerhedsprincippet'”. Hverken
Schengengreensekodeksen eller tilbagesendelsesdirektivet omfatter definitioner, som krydshenviser til
kapitel III-kriterierne i Dublin III-forordningen.

113 — Dom af 6.6.2013, MA m.fl. (C-648/11, EU:C:2013:367, preemis 50 og den deri neevnte retspraksis), og ligeledes dom af 7.6.2016, Ghezelbash
(C-63/15, EU:C:2016:409, preemis 35).

114 — Interinstitutionel overenskomst af 22.12.1998 om fzelles retningslinjer for EF-lovgivningens affattelse (EFT 1999, C 73, s. 1).
115 — Jf. analogt dom af 11.12.2007, Skoma-Lux (C-161/06, EU:C:2007:773, preemis 38).
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117. Ordlyden af Dublin III-forordningens artikel 12 afviger fra artikel 13 og 14, for sa vidt som den
artikel udtrykkeligt krydshenviser til visumkodeksen, som er en del af Schengenreglerne. Denne
henvisning er tilstraekkeligt klar, enkel og preecis til at indikere, at visumkodeksen er relevant for
fortolkningen af den bestemmelse '". Dette indebeerer imidlertid ikke, at ordet »visum« i artikel 12 er

begreenset til den definition, der er omfattet af visumkodeksens anvendelsesomréde .

118. For det forste finder Dublin III-forordningen anvendelse i forhold til medlemsstater, der ikke er
omfattet af Schengenreglerne, nemlig Irland og Det Forenede Kongerige. For sa vidt angar disse stater
ma »visum« henvise til et dokument, der anerkendes som sadan i henhold til de nationale regler. For
det andet omfatter »visum« andre kategorier af dokumenter end det visum til kortvarigt ophold, der
omhandles i visumkodeksen. Det fremgar klart af ordlyden af Dublin III-forordningens artikel 2,
litra m), at denne retsakt finder anvendelse i forhold til tre forskellige typer af visa'*.

119. Det reesonnement finder ligeledes anvendelse i forhold til artikel 14, hvor ordet »visum« ogsa
anvendes. Dette begreb skal af hensyn til sammenheng og konsekvens ogsa fortolkes pd samme made
som artikel 12.

120. Det folger heraf, at Schengenreglerne er et relevant element at tage i betragtning ved
fortolkningen af dette begreb, men at de ikke bestemmer betydningen deraf for sa vidt angar Dublin
[1I-forordningens artikel 2, litra m), og artikel 12.

121. Dublin IlI-forordningens artikel 13 indeholder ingen udtrykkelig henvisning til nogen af
Schengenreglernes foranstaltninger eller til tilbagesendelsesdirektivet.

122. Den lovgivningsmeessige sammenheng indikerer imidlertid, at Dublin III-forordningen er en
integrerende del af det felles europeiske asylsystem, som bygger pa en fuldsteendig og inklusiv
anvendelse af Genévekonventionen'”. Denne konvention fastleegger den internationale ramme for
beskyttelsen af flygtninge og personer, der soger flygtningestatus. I henhold til artikel 31, stk. 2, heri,
skal staterne i princippet ikke pélegge flygtninge begreensninger i deres beveegelsesfrihed inden for
deres omrade, og begreensninger, der anses for nedvendige, skal alene anvendes, indtil flygtningenes
forhold i landet er blevet ordnet, eller indtil de opnar adgang til et andet land. Staterne skal
indromme flygtninge en rimelig frist og de nedvendige lettelser for at opna adgang til et andet land.
Det er nedvendigt at have denne bestemmelse i erindring ved fortolkningen af Dublin
[1I-forordningen . Denne forordning skal siledes fortolkes i lyset af den sammenheng, hvori den
indgar, dens formél og under iagttagelse af Geneévekonventionen. Dette folger af artikel 78, stk. 1,
TEUF. Det fremgér ogsa af 39. betragtning, at Dublin III-forordningen skal fortolkes under iagttagelse

af de rettigheder, der anerkendes ved chartret'*.

123. Da Dublin III-forordningen er en integrerende del af det feelles europeeiske asylsystem, er
EU-reglerne pd asylomradet ogsd en relevant faktor'”. Der er udtrykkelige henvisninger til
anerkendelsesdirektivet, modtagelsesdirektivet og proceduredirektivet'”. Det felles europaiske
asylsystem blev udformet i en kontekst, hvor det med rimelighed kunne leegges til grund, at alle de

116 - Jf. punkt 142-153 nedenfor.

117 — Jf. punkt 62-63 ovenfor. Visum som omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 2, litra m), er et bredere begreb end i kodeksen.
118 — Jf. punkt 26 ovenfor.

119 — Tredje betragtning til Dublin III-forordningen.

120 — Tredje betragtning til Dublin III-forordningen.

121 - Jf analogt dom af 1.3.2016, Kreis Warendorf og Osso (C-443/14 og C-444/14, EU:C:2016:127, preemis 29 og 30).

122 — I begrundelsen til dets forslag KOM(2001) 447 endelig af 26.7.2001 til Radets forordning om fastseettelse af kriterier og procedurer til
afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger i en af
medlemsstaterne, beskrev. Kommissionen den foresldede foranstaltning som en fortseettelse af »opbygningen af et feelles europeeisk
asylsystem« [...] Jf. endvidere analogt dom af 17.3.2016, Mirza (C-695/15 PPU, EU:C:2016:188, preemis 41); jf. ligeledes 10. og 12.
betragtning til Dublin III-forordningen.

123 — Jf. eksempelvis Dublin III-forordningens artikel 2, litra b) og d), i forbindelse med anerkendelsesdirektivet og proceduredirektivet, og
artikel 28 i forbindelse med modtagelsesdirektivet.
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deltagende stater, uanset om der er tale om medlemsstater eller tredjelande, overholdt de
grundleeggende rettigheder, heri indbefattet de rettigheder, som har deres grundlag i
Genévekonventionen og 1967-protokollen samt i EMRK'™, og at medlemsstaterne kunne have
gensidig tillid til hinanden i denne henseende ™. »Det er netop pa grund af dette princip om gensidig
tillid, at EU-lovgiver vedtog [Dublin II-forordningen] med henblik pé at rationalisere behandlingen af
asylansggninger og undga blokering af systemet pa grund af en forpligtelse for staternes myndigheder
til at behandle flere ansggninger indgivet af den samme ansoger, oge retssikkerheden med hensyn til
afgorelsen af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af asylansegningen, og dermed
undga »forumshopping«, idet det overordnede formal hermed er at fremskynde behandlingen af
ansggningerne sivel i asylansagernes som de deltagende staters interesse«'*. Disse sporgsmal vedrgrer
kernen af ideen om et »omréde med fred, sikkerhed og retfeerdighed«'” og i serdeleshed det felles
europaeiske asylsystem, som bygger pa gensidig tillid og en formodning for, at de ovrige

medlemsstater overholder EU-retten og serligt de grundleeggende rettigheder '**.

124. De veesentligste formal med Dublin III-forordningen vidner om EU-lovgivers intention om at
fastseette organisatoriske regler, der regulerer forbindelserne mellem medlemsstaterne for sa vidt angar
afgorelsen af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning, praecis som
det var tilfeeldet med den tidligere Dublinkonvention . Fjerde, femte og syvende betragtning til Dublin
III-forordningen henviser ogsa til indforelse af en klar og brugbar metode til hurtigt at afgere, hvilken
medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning for at sikre en effektiv adgang til
procedurerne til fastseettelse af flygtningestatus og for ikke at bringe malet om en hurtig behandling af

asylansegninger i fare'”.

125. I hvilket omfang er foranstaltninger, der ikke er en del af det feelles europeeiske asylsystem, sasom
Schengengreensekodeksen  og  tilbagesendelsesdirektivet, relevante ved fortolkningen  af
kapitel III-kriterierne i artikel 12, artikel 13, stk. 1, og artikel 14?

126. Jeg har allerede forklaret, at det er min opfattelse, at artikel 12 og 14 ber fortolkes uatheengigt,
selv. om visumkodeksen er relevant i forbindelse med betydningen af ordet »visum« i visse

henseender "'

127. For sa vidt angér fortolkningen af »ulovlig passage« i artikel 13, stk. 1 i Dublin III-forordningen er
der intet tilsvarende begreb i Schengengraensekodeksen. Der kan derfor ikke veere tale om at overfore
dette begreb fra Schengengreensekodeksen til Dublin III-forordningen.

128. Endvidere er det personlige anvendelsesomrade for reglerne i Schengengrensekodeksens afsnit II,
kapitel I, om indrejsebetingelser for tredjelandsstatsborgere, der passerer Unionens ydre greenser, ikke
det samme som for Dublin III-forordningen. Sidstnevnte finder kun anvendelse pa
tredjelandsstatsborgere, der soger international beskyttelse **: en kategori af personer, der nyder serlig

status under folkeretten som folge af Genévekonventionen.

124 — 32. betragtning.

125 — Dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, preemis 78 og 79), og af 10.12.2013, Abdullahi (C-394/12, EU:C:2013:813,
preemis 52).

126 — Dom af 10.12.2013, Abdullahi (C-394/12, EU:C:2013:813, praemis 53).

127 — Dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, praemis 83).

128 — Dom af 6.6.2013, MA m.fl. (C-648/11, EU:C:2013:367, preemis 56-58). Jf. ligeledes 2., 19. og 39. betragtning til Dublin III-forordningen.
129 — Dom af 10.12.2013, Abdullahi (C-394/12, EU:C:2013:813, preemis 56).

130 — Dom af 10.12.2013, Abdullahi (C-394/12, EU:C:2013:813, preemis 59).

131 - Jf punkt 117-120 ovenfor.

132 — Dublin IIl-forordningens artikel 2, litra c).
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129. Tilblivelseshistorien viser, at de ordninger for fastleeggelse af ansvaret for behandlingen af
asylansggninger, som blev erstattet af Dublin Ill-forordningen, oprindeligt var en del af den
mellemstatslige Schengenkonvention'®, mens Dublin IlI-forordningens og Schengengrensekodeksens
oprindelse begge kan spores tilbage til Schengenkonventionen. De to retsakters anvendelsesomrader er
forskellige, og deres formal er ikke identiske. Der kan saledes ikke foreligge en formodning om, at de to
retsakter skal fortolkes pa samme made, fordi der er en historisk forbindelse.

130. Det Forenede Kongerige har anfert, at Schengengreensekodeksen og tilbagesendelsesdirektivet
ikke finder anvendelse i forhold til visse medlemsstater (navnlig denne medlemsstat selv). Det
Forenede Kongerige er derfor af den opfattelse, at det ville veere forkert at fortolke Dublin
III-forordningen med henvisning til lovgivning, som ikke er geeldende i hele Den Europeaeiske Union.

131. Det er rigtigt, at anvendelsesomradet for lovgivning, som ikke finder anvendelse i forhold til alle
medlemsstater, ikke ber udvides til dem ad bagderen. Den variable geometri, der som felge af bl.a.
Det Forenede Kongeriges seerlige stilling findes inden for omrddet med frihed, sikkerhed og
retfeerdighed, har ikke udvist et ensartet menster. Det Forenede Kongerige har tilvalgt visse elementer
af Schengenreglerne og fravalgt andre'™. Den omstendighed, at Det Forenede Kongerige ikke er
bundet af Schengengrensekodeksen eller tilbagesendelsesdirektivet, kan ikke eendre Dublin
[I-forordningens bindende karakter'**. Den omstendighed, at Det Forenede Kongerige ikke deltager i
visse EU-retlige instrumenter, kan heller ikke placere et de facto kvelertag pa den fortolkning, der
logisk ber gives foranstaltninger, der er en del af en pakke. Det Forenede Kongerige kan ikke i forhold
til Den Europeeiske Union veere halen, der logrer med hunden.

132. Der er imidlertid ingen henvisning til tilbagesendelsesdirektivet i Dublin III-forordningens
artikel 13, stk. 1. Lovgiver foretog en sadan henvisning i denne forordnings artikel 24, som vedrerer
indgivelse af en anmodning om tilbagetagelse, i tilfeelde, hvor der ikke er blevet indgivet en ny
ansegning hos den anmodende medlemsstat. Hvis lovgiver saledes havde onsket udtrykkeligt at
henvise til tilbagesendelsesdirektivet i artikel 13, stk. 1, kunne og ville lovgiver formodentlig have
foretaget det valg.

133. Begrebet »ulovligt ophold« som omhandlet i tilbagesendelsesdirektivets artikel 3, stk. 2, deekker en
bredere kategori af personer end den personkreds, der er omfattet af Dublin III-forordningens
anvendelsesomrade. Direktivet omfatter alle tredjelandsstatsborgere (som defineret). Dets
anvendelsesomrade er ikke begreenset til en bestemt kategori af udleendinge, som seger international

beskyttelse, mens deres ansggninger stadig behandles *.

134. Begrebet »ulovligt ophold« i tilbagesendelsesdirektivet vedrerer en anden situation end en
»ulovlig passage af greensen« som omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1. Domstolen
fastslog i Affum-dommen ', at en tredjelandsstatsborger p& en bus i gennemrejse via en medlemsstat
var omfattet af anvendelsesomradet for tilbagesendelsesdirektivets artikel 3, stk. 2, idet den omhandlede
person, hvis denne er til stede pa en medlemsstats omrdde uden at overholde betingelserne for
indrejse, ophold eller bopeel, har »ulovligt ophold«. Dette er rigtigt, men det er ikke det spergsmal,
der er genstand for A.S.-sagen eller Jafari-sagen. Her onsker de foreleeggende retter oplyst, om de
omhandlede tredjelandsstatsborgere ulovligt har passeret Unionens ydre greenser.

133 — Begrundelsen til Kommissionens forslag (KOM(2008) 820 endelig). Bestemmelserne om »Ansvar for behandling af asylansggninger« fandtes
i artikel 28-38 i kapitel 7 i Schengenkonventionen.

134 — Jf. bla. Radets direktiv 2002/90/EF af 28.11.2002 om definition af hjeelp til ulovlig indrejse og transit samt ulovligt ophold (EFT 2002, L 328,
s. 17).

135 — Jf. artikel 3 og 4a, stk. 1, i protokol (nr. 21), der er knyttet som bilag til EU-traktaten og EUF-traktaten, og 41. betragtning til Dublin
III-forordningen.

136 — I sadanne tilfeelde er de omhandlede tredjelandsstatsborgere omfattet af proceduredirektivet og nyder godt af den beskyttelse, dette direktivs
artikel 9 giver.

137 — Dom af 7.6.2016 (C-47/15, EU:C:2016:408, preemis 48 og 49).
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135. Selvfolgelig kan der nogen gange veere en overlapning mellem de omstendigheder, der gav
anledning til en wulovlig grensepassage og til et »ulovligt ophold« som omhandlet i
tilbagesendelsesdirektivet, men det er ikke det samme forhold'”. Det kan ikke bidrage til en klarere
forstaelse at sammenblande to begreber fra to forskellige retsakter.

136. Endvidere foreskriver artikel 288, stk. 2, TEUF, at forordninger er almengyldige, bindende i alle
enkeltheder og geelder umiddelbart i hver medlemsstat. P4 grund af selve deres retlige karakter og
deres plads i systemet af EU-retlige kilder tilleegger forordningen borgerne rettigheder, som de
nationale retsinstanser har pligt til at beskytte'”. Henset til retsreglernes trinfolge ville det veere
underligt at fortolke en forordning med henvisning til et direktiv, som ikke en gang indeholder en
preecis definition af de begreber, der anvendes i de to foranstaltninger.

137. Jeg forkaster saledes anbringendet om, at Dublin III-forordningen skal fortolkes med henvisning
til Schengengraensekodeksen og tilbagesendelsesdirektivets artikel 3, stk. 2.

138. Endelig geelder det, at selv. om Dublin III-forordningen, Schengengreensekodeksen og
tilbagesendelsesdirektivet henherer under EUF-traktatens afsnit V om et omrade med frihed,
sikkerhed og retfeerdighed, er det retlige grundlag ikke det samme for alle tre retsakter. Den
omsteendighed, at der ikke findes et feelles retligt grundlag, er en indikation af, at sammenhzengen og

formalene for de tre retsakter ikke fuldt ud er ens'®.

139. I ovrigt vedrerer artikel 77 TEUF, 78 TEUF og 79 TEUF politikker, som er en del af det samme
kapitel, og artikel 80 TEUF gor det klart, at disse politikker er underlagt princippet om »solidaritet og
rimelig ansvarsfordeling mellem medlemsstaterne, herunder for sa vidt angar de finansielle aspekter«.
Det anfores ligeledes i 25. betragtning til Dublin III-forordningen, at EU-politikker med hensyn til
betingelserne for tredjelandsstatsborgeres indrejse og ophold, herunder feelles bestraebelser vedrgrende
forvaltningen af de ydre greenser, gor det nedvendigt at finde en ligeveegt mellem
ansvarlighedskriterierne i en and af solidaritet.

140. Henset til de klare instrukser i EUF-traktaten om at sikre samarbejde inden for de forskellige
politikker vedregrende omradet med frihed, sikkerhed og retfeerdighed, ville det derfor klart veere
forkert at fortolke Dublin III-forordningen, som om Schengenreglerne var fuldsteendig irrelevante.

141. Jeg konkluderer derfor, at Dublin III-forordningen alene ber fortolkes under hensyn til denne
forordnings ordlyd, den sammenheng, hvori den indgar, og dens formal, snarere end sammen med
andre EU-retsakter — herunder navnlig Schengengrensekodeksen og tilbagesendelsesdirektivet, men
bestemmelserne i disse retsakter ber tages i betragtning ved fortolkningen af Dublin III-forordningen,
for sa vidt som det er nedvendigt for at sikre sammenheengen mellem de forskellige politikker i
kapitel 2 i EUF-traktatens afsnit V.

138 — Jf. endvidere punkt 155 ff. nedenfor.

139 — Dom af 10.12.2013, Abdullahi (C-394/12, EU:C:2013:813, preemis 48).

140 - Foranstaltningerne vedrerende det feelles europeeiske asylsystem har samme retlige grundlag, nemlig artikel 78, stk. 2, TEUF (nemlig for sa
vidt angar anerkendelsesdirektivets artikel 78, stk. 2, litra a) og b), TEUF, proceduredirektivets artikel 78, stk. 2, litra d), TEUF, og
modtagelsesdirektivets artikel 78, stk. 2, litra f), TEUF. Retsgrundlaget for Dublin IlI-forordningen er naturligvis artikel 78, stk. 2, litra e),
TEUF. Artikel 63, stk. 2, litra a) og b), neevnes som retsgrundlag for Radets direktiv 2001/55/EF af 20. juli 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 2001, L 212, s. 12). Den retsakt
er endnu ikke blevet endret; det korrekte retsgrundlag ville nu efter Lissabontraktatens ikrafttreeden veere artikel 78, stk. 2, litra g).
Retsgrundlaget for Schengengreensekodeksen er artikel 77 TEUF, og retsgrundlaget for tilbagesendelsesdirektivet er artikel 79 TEUF.
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Det andet sporgsmal: Dublin III-forordningens artikel 12

142. I perioden fra september 2015 til marts 2016 tillod de kroatiske og de slovenske myndigheder,
som stod over for en tilstromning af tredjelandsstatsborgere, der enskede at rejse gennem deres
omrader, de personer, som gnskede at indgive en ansegning om international beskyttelse i en anden
medlemsstat, indrejse'*. I Jafari-sagen onsker den foreleggende ret oplyst, om den tilladelse til
gennemrejse via deres omrader, som disse medlemsstater indrommede, ber anses for et »visum« som
omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 2, litra m), og artikel 12. Den har ogsa forespurgt om,
hvad konsekvenserne af et sidan visum ville veere [det andet spergsmal, litra b)-d)].

143. I A.S.-sagen er der ikke blevet forelagt noget udtrykkeligt spergsméal om betydningen af Dublin
III-forordningens artikel 2, litra m), og artikel 12. A.S. rejste ikke desto mindre ogsa ad
Vestbalkanruten, og blev tilladt indrejse pa forskellige medlemsstaters omrade for at na sin gnskede
destination. Spergsmélet om, hvorvidt »vinke videre«-tilgangen udger et visum som omhandlet i
kapitel III-kriterierne, er derfor lige sa relevant for hans situation, og spergsmalet rejses implicit i
sporgsmal 3 i hans sag. Endvidere folger det af Domstolens faste praksis, at den omsteendighed, at den
foreleeggende ret har udformet et spergsmal alene under henvisning til visse EU-retlige bestemmelser,
ikke er til hinder for, at Domstolen oplyser denne ret om alle de fortolkningsmomenter, der kan veere
til nytte ved afgorelsen af den sag, som verserer for denne, uanset om den henviser til dem i sine
sporgsmal ',

144. Sagsegerne i Jafari-sagen, alle de medlemsstater, der har indgivet skriftlige indleeg, og
Kommissionen er enige om, at den foreleeggende rets spergsmal ber besvares bensegtende. Dublin
III-forordningens artikel 2, litra m), sammenholdt med artikel 12, betyder ikke, at medlemsstater, der
tillader tredjelandsstatsborgere indrejse pa deres omrade og passage en route til en medlemsstat, hvor
de onsker at indgive en ansegning om international beskyttelse, ber anses for at have udstedt visa.
Schweiz har ikke indgivet skriftlige bemaerkninger vedrerende dette punkt.

145. Jeg er enig i dette generelle synspunkt.

146. Jafari-sgstrene har for det forste fremheevet, at de ikke var i besiddelse af gyldige
opholdstilladelser, da de indrejste pa Unionens omrade. Dublin III-forordningens artikel 12, stk. 1, er
saledes ikke relevant i forhold til dem.

147. Som afghanske statsborgere var Jafari-familierne forpligtet til at have visa, da de passerede
EU-medlemsstaternes ydre greense'”. De opfyldte ikke denne betingelse'*. Sporgsmalet er, om de,
henset til omstendighederne ved deres rejse gennem forskellige medlemsstater for deres ankomst til
Slovenien eller @strig, i henhold til bestemmelserne i den relevante lovgivning burde anses for at have
faet udstedt visa.

148. Hvis dette er tilfeeldet, er Dublin IlI-forordningens artikel 12 det relevante kriterium ved
fastleeggelsen af den ansvarlige medlemsstat.

149. Reglerne om udstedelse af visa er komplicerede og indebeerer overholdelse af et antal formelle
krav. Dette er der gode grunde til. Pa det mest grundleeggende plan er der krav om udlevering af et
stykke papir. Ingen af de to foreleeggelsesafgorelser foreslar imidlertid, at en medlemsstat udstedte et
visum i overensstemmelse med den almindelige betydning af disse ord: dvs. at en medlemsstat foretog

141 - Tyskland var som hovedregel den foretrukne destination for de personer, der blev adspurgt i en undersogelse foretaget af REACH i
rapporten »Migration to Europe through the Western Balkans — Serbia & the Former Yugoslav Republic of Macedonia, Report, December
2015 to May 2016«.

142 — Dom af 7.3.2017, X og X (C-638/16 PPU, EU:C:2017:173, preemis 39 og den deri neevnte retspraksis).
143 — Bilag I til forordning nr. 539/2001.

144 — Det samme gelder for A.S., da Syrien er opregnet i bilag I til forordning nr. 539/2001 som et tredjeland, hvis statsborgere skal veere i
besiddelse af et visum, nar de passerer Unionens ydre greense fra et tredjeland.
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en handling ved formelt at fremsende eller overreekke et visum til en anseger . Det er uomtvistet, at

ingen af de normale betingelser er opfyldt i de foreliggende sager. Der foreligger intet stempel, der
indikerer, at visumansggningen kan antages, ingen gyldighedsperiode og intet visummeerkat'*. Der er
saledes ingen af de betingelser, der opstilles i forordning nr. 1683/95, som pa nogen teenkelig made
kunne veere opfyldt.

150. Formaliteterne er seerlig vigtige for VIS’ rette funktionsmade, idet VIS giver greensevagterne
mulighed for at kontrollere, om en person, der er i besiddelse af et visum, er den retmeessige
indehaver, og for at identificere personer, der forefindes inden for Schengenomradet med forfalskede

dokumenter .

151. Det er derfor min opfattelse, at de omstendigheder, som de foreleeggende retter har beskrevet i
deres foreleeggelsesafgorelser i A.S.-sagen og Jafari-sagen, ikke kan fortolkes saledes, at de indebeerer,
at der er blevet udstedt et »visum« som omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 2, litra m), og
artikel 12.

152. En anden fortolkning af ordene »der har udstedt dette visum« i artikel 12 ville stride mod deres
naturlige mening. Sagsegerne har anfort et veegtigt argument om, at hvis en uformel »vinken videre«
skulle sidestilles med et visum, ville det veere umuligt at anvende Dublin III-forordningens artikel 12,
stk. 4 og 5. Dette ville veere uforeneligt med denne forordning. En sddan fortolkning ville ogsa skabe
kaos i de minutigse og komplekse regler om visa i visumkodeksen og de forbundne retsakter, og den

ville underminere VIS funktion*.

153. Under de helt ekstraordineere omstendigheder, hvor en massetilstromning af
tredjelandsstatsborgere indrejste i Den Europeeiske Union i perioden mellem slutningen af 2015 og
begyndelsen af 2016, og blev tilladt at passere Unionens ydre greenser fra tredjelande, kan den
omstendighed, at visse medlemsstater tillod de omhandlede tredjelandsstatsborgere at passere Den
Europeiske Unions ydre greense og derefter rejse gennem andre EU-medlemsstater for at indgive
ansggninger om international beskyttelse i en bestemt medlemsstat, ikke sidestilles med en udstedelse
af et »visum« som omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 2, litra m), og artikel 12.

154. Henset til denne konklusion er det ufornedent at besvare sporgsmal 2, litra b), ¢) og d), i
Jafari-sagen.

Det tredje sporgsmal: fortolkningen af ordene »ulovligt har passeret graensen til en medlemsstat«
i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1

155. Begge foreleeggende retter har segt vejledning vedrerende meningen af ordene »en anseger
ulovligt har passeret greensen til en medlemsstat« i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1. De
onsker neermere bestemt oplyst, om den helt ekstraordineere situation pa tidspunktet for de faktiske
omstendigheder i1 hovedsagen, hvor medlemsstater udtrykkeligt tillod en tilstromning af
tredjelandsstatsborgere ind pa deres omrader for at tillade dem gennemrejse i transit med henblik pa
at kreeve international beskyttelse i en EU-medlemsstat efter deres valg, udger en »ulovlig passage« og
derfor er omfattet af den bestemmelse.

145 — Jf. punkt 62 og 63 ovenfor.

146 — Som pakreevet i henhold til visumkodeksens artikel 20 og 24.

147 — Visumkodeksens artikel 21, jf. endvidere punkt 60 ovenfor.

148 — Jf. artikel 21 i forordning nr. 767/2008 og 31. betragtning til Dublin III-forordningen.
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156. Frankrig, Greekenland, Ungarn, Slovenien, Det Forenede Kongerige, Schweitz og Kommissionen
har gjort geeldende, at Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, finder anvendelse under siadanne
omstendigheder. Ostrig er af den opfattelse, at henset til de omstendigheder, der forela pa
tidspunktet for de faktiske omstendigheder i hovedsagen, skal denne bestemmelse fortolkes i
sammenheng med Schengengrensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c), som giver mulighed for, at
tredjelandsstatsborgere, der ikke opfylder kravene i artikel 5, stk. 1, for indrejse pd Den Europeiske
Unions omrade, alligevel gives tilladelse af humaniteere grunde. Italien er af den opfattelse, at der ikke
forela en »ulovlig passage« som omhandlet i Dublin III-forordningen, idet kapitel III-kriterierne skal
fortolkes i lyset af Genévekonventionens artikel 31.

157. Sagsegerne i begge sager har fremheevet, at de passerede Unionens ydre graense med de relevante
nationale myndigheders udtrykkelige tilladelse og bistand. De har derfor ikke »ulovligt [...] passeret
greensen til en medlemsstat« som omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1.

158. Baggrunden for disse to anmodninger om preejudiciel afgerelse giver anledning til et komplekst og
kontroversielt spergsmal'”. Nar tredjelandsstatsborgere passerer en ydre EU-greense pd en méde, der
ikke er i overensstemmelse med bestemmelser i Schengengraensekodeksen, udlgser dette sa
automatisk konsekvenser inden for Dublinordningen, siledes at den forste medlemsstat, hvis omrade
disse personer krydser, forbliver ansvarlig for behandlingen af deres ansggninger om international
beskyttelse? Selv om det klart fremgar af ordlyden, at Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, finder
anvendelse, nar en anseger ulovligt har passeret greensen til en medlemsstat, er det ikke spor klart, om
lovgiver havde til hensigt, at den bestemmelse skulle finde anvendelse under de ekstraordinzere
omsteendigheder, der foreligger i de to foreliggende sager.

159. Den ungarske, den italienske, den slovenske og den schweiziske regering har anfert, at nogle
udgaver af teksten henviser til en »ulovligt passeret grense«'®, mens andre udgaver taler om en
»irreguleert passeret greense« B

160. Adjektiverne »irreguleer« og »ulovlig« anses ikke for at veere synonyme i international
flygtningeret, navnlig i forbindelse med tredjelandsstatsborgeres bevaegelse over greenser. Ordet
»irreguleer« har en bredere betydning end »ulovlig«. Det har ogsd den fordel, at det er mindre
tendentiost, idet det ikke indebeerer en konnotation eller overtone af (implicit) kriminalitet i

forbindelse med den person, der beskrives '>*.

161. Jeg er ikke desto mindre enig med parternes bemerkning om, at de lingvistiske forskelle ikke
giver anledning til en tvetydighed ved nedvendigvis at give anledning til forskellige fortolkninger af
ordene »en ansgger ulovligt har passeret grensen til en medlemsstat« . De identificerede forskelle er
en folge af forskellige overseettelser af den oprindelige tekst. Dette synspunkt bekreeftes af den
omsteendighed, at bilag II til den engelske udgave af Dublingennemforelsesforordningen ikke er i
overensstemmelse med den engelske udgave af Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1. Liste A,
punkt 7, i forstneevnte tekst har folgende overskrift: »Ulovlig indrejse i EU via en ydre greense
(artikel 13, stk. 1)«. Det beskriver de beviser, der er relevante ved en sidan bedemmelse (jf. punkt 44

149 - Jf. punkt 1-9 ovenfor.

150 — Tysk og slovensk.

151 — Engelsk og fransk.

152 — Europarddet sondrer mellem ulovlig migration og irreguleer migrant. Der henvises til resolution 1509 (2006) fra Europarddets
Parlamentariske Forsamling, hvorefter »ulovlig« foretreekkes ved henvisninger til en status eller proces, mens irreguler foretreekkes ved
henvisninger til en person. Som folge af associationen til kriminalitet vurderes det, at begrebet »ulovlig migration« ber undgas, da de fleste
irreguleere migranter ikke er kriminelle. Ophold i et land uden de forngdne papirer er i de fleste lande ikke en straffelovsovertraedelse, men
en administrativ lovovertreedelse. Kommissionen foretrak leenge begrebet »ulovlig immigration«, men henviser pa det seneste ogsa til
»irreguleer migration«, idet ordene »illegal« og »irregular« forekommer at blive anvendt uden sondring i [den engelske udgave af]
Kommissionens henstilling (EU) 2017/432 af 7.3.2017 »om at gore tilbagesendelse mere effektiv ved gennemforelse af
[tilbagesendelsesdirektivet]« (EUT 2017, L 66, s. 15).

153 — Dom af 1.3.2016, Kreis Warendorf og Osso (C-443/14 og C-444/14, EU:C:2016:127).
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ovenfor). Det foretager en krydshenvisning til Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, men anvender
[det engelske ord] »illegal« i stedet for »irregular« (som er det ord, der anvendes i artikel 13, stk. 1).
Det er ikke troveerdigt, at lovgiver havde til hensigt, at der skulle veere en indholdsmeessig forskel
mellem de to adjektiver i de to tekster.

162. Jeg tilfojer, at det i 12. betragtning anfores, at proceduredirektivet finder anvendelse i tilleeg til og
uden forbehold for de proceduremcessige garantier, der er fastsat i Dublin III-forordningen. Dette
direktivs artikel 31, stk. 8, litra h), bestemmer, at en ansggning om international beskyttelse kan
fremskyndes og/eller foretages ved greensen eller i transitomrader, nar ansggeren er indrejst »ulovligt«
(engelsk version: »unlawfully«) pa medlemsstatens omrade. Ordet »unlawfully« er et tredje adjektiv,
som af lovgiver anvendes vedrgrende den made, hvorpa den i denne bestemmelse omhandlede
tredjelandsstatsborger passerede greensen til en medlemsstat. Det skal formodentlig forstas pa en
made, der er forenelig med udtrykket »ulovligt har passeret« i Dublin III-forordningens artikel 13,
stk. 1, som er tilstreekkeligt bredt til at omfatte det'*.

163. Dublin III-forordningen indeholder ikke en definition af begrebet »ulovlig greensepassage«.

164. Henvisningerne i Dublin III-forordningens artikel 22, stk. 3, og
Dublingennemforelsesforordningen til beviselementer indikerer klart, at sporgsmdlet om, hvorvidt der
foreligger en ulovlig indrejse i en given sag, primcert er et faktisk sporgsmdl for de nationale
myndigheder.

165. Hvorvidt en greensepassage er »ulovlig« fastsldas sidledes med henvisning til bilag II til
Dublingennemforelsesforordningen, som indeholder to lister med kriterier, der skal anvendes ved
fastleeggelsen af den stat, der er ansvarlig for en ansegning om international beskyttelse'®. Liste A
gengiver de relevante formelle beviser. Indicierne er opregnet i liste B**°. De opregnede beviser
omfatter »indrejsestempel i pas, udrejsestempel fra en stat, der greenser op til en medlemsstat, under
hensyntagen til den rejserute, som ansegeren har benyttet, samt til datoen for greensepassagen,
rejsehjemmel, som muligger sikker konstatering af indrejsen via en ydre greense, indrejsestempel eller
tilsvarende péategning i pas«.

166. Formalet med Eurodacsystemet er ogsd at lette fastsettelsen af, hvilken medlemsstat der i
henhold til Dublin III-forordningen er ansvarlig for behandlingen af en ansegning om international
beskyttelse'””. Medlemsstaterne skal omgaende optage fingeraftryk af samtlige fingre af alle ansogere,
der er fyldt 14 ar, og videregive dem (senest 72 timer efter, at ansegningen er blevet indgivet) til det
centrale Eurodacsystem'”. Medlemsstaterne er underlagt en tilsvarende forpligtelse til at optage
fingeraftryk af tredjelandsstatsborgere, der pagribes i forbindelse med ulovlig passage af en greense .

167. Dublingennemforelsesforordningen preeciserer, at et positivt match i Eurodac skaber en
formodning om, at der er foretaget en ulovlig indrejse '*.

154 — Den franske udgave anvender ogsi et andet adjektiv, nemlig »irréguliérement«, i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1. I
proceduredirektivets artikel 31, stk. 8, litra h), bruges udtrykket »entré ou a prolongé son séjour illégalement« (»indrejst ulovligt [...] eller
har forleenget sit ophold ulovligt«). Det samme geelder for de tyske udgaver, som anvender »illegal« i Dublin III-forordningens artikel 13,
stk. 1, og »unrechtmiflig« i proceduredirektivets artikel 31, stk. 8, litra h).

155 — Formalet med listerne er at sikre kontinuitet imellem Dublinkonventionen og de retsakter, der erstattede den, jf. anden betragtning til
Dublingennemfoarelsesforordningen.

156 — Dublin III-forordningens artikel 22, stk. 4, bestemmer, at beviskravet ikke ber gi ud over, hvad der er ngdvendigt for en korrekt anvendelse
af forordningen, jf. ogsa artikel 22, stk. 5.

157 — Eurodacforordningens artikel 1.
158 — Eurodacforordningens artikel 9.
159 — Eurodacforordningens artikel 14, stk. 1.

160 — Forste led i punkt 7 i liste A i bilag II til Dublingennemforelsesforordningen. Da den medlemsstat, der optager fingeraftrykkene derefter i
henhold til Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, bliver ansvarlig for behandlingen af enhver fremtidig ansegning om international
beskyttelse, kan dette i virkeligheden fungere som en heemsko i forhold til en konsekvent anvendelse af Eurodacforordningen.
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168. For Schengenomradet er Schengengreensekodeksen ogsa et anvendeligt veerktej til at fastsla, om
en tredjelandsstatsborgers indrejse pa Unionens omrade var forskriftsmeessig. Betingelserne for
indrejse er fastsat i artikel 5, stk. 1, mens artikel 7 fastseetter reglerne vedrerende greensekontrol. Det er
sandsynligt, at hvis en sadan kontrol godtger, at betingelserne i Schengengreensekodeksens artikel 5,
stk. 1, ikke var opfyldte, ville de beviser, der opregnes i punkt 7 i liste A til bilag II til
Dublingennemforelsesforordningen eller de indicier, der neevnes i punkt 7 i liste B, blive indhentet.

169. Det vil séledes i sager, hvor de formelle retlige krav for tredjelandsstatsborgeres passage af den
ydre greense ikke er blevet overholdt, normalt veere en sandsynlighed for, at der foreligger en ulovlig
greensepassage.

170. Det er uomtvistet, at sagsogerne i de to hovedsager ikke opfyldte de formaliteter, der er fastsat i
Schengengreensekodeksen.

171. Dublin III-forordningen blev imidlertid ikke udarbejdet som et instrument til at bestemme,
hvilken medlemsstat der er ansvarlig for international beskyttelse i tilfeelde af en massetilstromning af
mennesker ', Forholdene pé tidspunktet for de faktiske omstendigheder i hovedsagen falder i en
kloft, for hvilken der hverken i traktaterne eller i den afledte ret findes nogen preecis retlig
bestemmelse.

172. Kan de foreliggende bestemmelser fortolkes saledes, at de omfatter disse omsteendigheder?

173. Genevekonventionen indeholder ikke en plan for en ordning, der fastleegger den stat, der er
ansvarlig for behandlingen af ansegninger om international beskyttelse'®. Denne retsakt er (i
modsetning til EU-reglerne) baseret pa et seerskilt folkeretligt system. Jeg er ikke desto mindre enig
med den italienske regering i, at det i lyset af artikel 78, stk. 1, TEUF er rigtigt at henvise til
Genevekonventionens artikel 31 og 33 som udgangspunktet for fortolkningen af Dublin
III-forordningens artikel 13, stk. 1. De stater, der tillod sagsegerne at gennemrejse deres omréader i
transit, handlede saledes i overensstemmelse med deres forpligtelser i henhold til
Geneévekonventionen, da de gjorde dette.

174. Retten til asyl, som er fastsat i chartrets artikel 18, og forbuddet mod tortur og umenneskelig eller
nedveerdigende behandling i artikel 4 ber ogsé tages i betragtning'®. Sidstneevnte er serlig relevant
med hensyn til sporgsmélet om tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere, der seger international
beskyttelse, til betingelser, som ville stride mod artikel 4 eller tvinge dem til at forblive i uvished ved

de nationale greenser under betingelser, der er nedverdigende '**.

175. Det virkeligt vanskelige spergsmal er, hvor balancen skal findes?

176. P4 den ene side forekommer det klart, at tredjelandsstatsborgere i A.S.” og Jafari-familiernes
situation sandsynligvis ikke har opfyldt betingelserne i artikel 5, stk. 1. De kan derfor ikke anses for at
have passeret Den Europeiske Unions ydre greense »lovligt«. Pa den anden side er det lige sa klart, at
myndighederne i EU-transitmedlemsstaterne pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i

161 — Retsgrundlaget for Dublin III-forordningen er artikel 78, stk. 2, litra e), TEUF. Jeg bemeerker, at artikel 78, stk. 2, litra c), TEUF vedrerer et
feelles system for midlertidig beskyttelse af fordrevne i tilfeelde af en massetilstromning, jf. direktiv 2001/55/EF. Da dette direktiv blev
vedtaget for Lissabontraktaten af 2009, henviser betragtningerne til denne retsakt til artikel 63, litra a) og b), EF.

162 — UNCHR har udtalt, at Dublin-forordningen udger det eneste regionale instrument, som regulerer tildelingen af ansvaret for asylansegere, og
er et vigtigt veerktej for asylansegere med henblik pa at blive genforenet med deres familie inden for Den Europziske Union. UNCHR'’s
kommentarer til Europa-Kommissionens forslag til Europa-Parlamentets og Rédets forordning om fastseettelse af kriterier og procedurer til
afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en ansggning om international beskyttelse, der er indgivet af en
tredjelandsstatsborger eller en statslos i en af medlemsstaterne (COM(2016) 270, s. 6).

163 — Den tilsvarende ret er fastsat i EMRK’s artikel 3.

164 — Dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, preemis 94).
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hovedsagen ikke blot tolererede massepassagerne af greenserne og derved stiltiende gav tilladelse til
dem; de bistod aktivt bade ved indrejse til og gennemrejse af deres omrader. Er en sadan passage
»irreguleer« i ordets almindelige betydning? Bestemt ikke. Men hvorledes skal vi definere dette begreb,
og giver det virkelig en fornuftig beskrivelse af, hvad der skete?

177. Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, er det mest anvendte kapitel III-kriterium for
fastleeggelse af den ansvarlige medlemsstat for behandlingen af ansegninger om international
beskyttelse'®. Méalet med denne bestemmelse er at opmuntre medlemsstaterne til &rvdgenhed ved
sikringen af integriteten af Unionen. Den tilsigter ligeledes at afskreekke ogsa fra sekundeere

beveegelser og ansegernes forumshopping '®.

178. Lad os for et gjeblik treede tilbage og forst betragte den »normale« situation under Dublin
III-forordningen, for vi vender tilbage til de to foreliggende sager.

179. Under normale omstendigheder anvendes Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, i forhold til
en person, der ved svig eller ulovlige midler er indrejst pd en medlemsstats omrade, uden at denne
indrejse er blevet godkendt (proceduremeessigt og materielt) af de kompetente myndigheder. Denne
persons indrejse og efterfolgende ophold er klart »ulovligt«. Der er et seet regler, der skulle veere
overholdt, men som ikke blev det. Indrejsen blev ikke accepteret af den omhandlede medlemsstat —
men den forhindrede ikke, at indrejsen skete. Maske ville det ikke veere lykkedes denne person at
snige sig ind pa Unionens omrade, hvis medlemsstaten havde veeret mere pépasselig med forsvaret af
Unionens ydre greenser.

180. Under sadanne omsteendigheder kan man fuldt ud forsta logikken i at holde denne medlemsstat
ansvarlig for behandlingen af denne persons efterfolgende ansegning om international beskyttelse i
henhold til Dublin IlI-forordningens artikel 13, stk. 1.

181. Lad os nu vende tilbage til den humaniteere krise, som fandt sted i perioden fra september 2015
til marts 2016.

182. Der er en menneskelig oversvommelse af desperate personer — de, der flygter fra krigen i Syrien,
foroger antallet af dem, der har vandret fra Irak eller Afghanistan. De ankommer til det kroatiske
greenseovergangssted i hundred- og tusindvis'”. De medbringer lidet eller ingenting. Hvis de bliver
holdt ude, vil de pa en eller anden made oprette improviserede lejre med international bistand — hvis
og nar den kommer — fra organisationer som UNHCR, Reode Kors og Leeger uden Graenser med
henblik pa at give dem fode, ly og omsorg. Der vil opsta en humaniteer krise pa Den Europezeiske
Unions dertrin. Der er en dbenbar risiko for, at nabolandene i Balkan vil blive destabiliseret, hvilket vil
skabe en reel fare for freden og sikkerheden i regionen. Vinteren er pa vej.

165 — »The Reform of the Dublin System, offentliggjort af Europa-Kommissionens Generaldirektorat for Migration og Indre Anliggender.

166 — Kapitel III-kriterierne vedrgrende indrejsebetingelser, navnlig det, som nu er Dublin Ill-forordningens artikel 13, stk. 1, blev udviklet pa
grundlag af de samme principper, som var indeholdt i Schengenkonventionen [navnlig i dageeldende artikel 30, litra e)], nemlig den ide, at
hver medlemsstat i et omrade, hvor den frie beveegelighed for personer er sikret ved traktaten, er ansvarlig over for alle de andre for sine
handlinger med hensyn til tredjelandsstatsborgeres indrejse og ophold og ma patage sig konsekvenserne heraf i en and af solidaritet og
loyalt samarbejde. Jf. i forbindelse med Dublin II-forordningen begrundelsen til Kommissionens forslag KOM(2001) 447, jf. ogsa
begrundelsen til Kommissionens forslag KOM(2008) 820. Jf. endvidere punkt 129 ovenfor vedrerende betydningen af Dublinretsakternes
tilblivelseshistorie.

167 — Tilstremningen omfattede ogsa personer, der ikke var statsborgere i disse stater, samt personer, der ikke blev drevet til migration grundet
forfolgelse, jf. navnlig fodnote 4 og punkt 7 ovenfor.
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183. Geografi og ikke valg bestemmer, hvilke EU-medlemsstater der er i frontlinjen. Disse
medlemsstater har — som alle EU-medlemsstaterne — folkeretlige forpligtelser i henhold til
Genevekonventionen. De ber af humaniteere grunde klart give disse lidende medmennesker adgang til
deres omrader. Men hvis de gor dette, vil disse medlemsstater ikke veere i stand til at sikre passende
modtagelsesforhold for alle'®. De kan heller ikke undersgge alle personernes ansggninger om
international beskyttelse hurtigt, hvis deres forvaltninger bliver overbebyrdet af det antal af
ansegninger, der skal behandles'®.

184. Der har siden Dublinkonventionens vedtagelse veeret en speending mellem to forskellige formal .
Pa den ene side soger Dublinsystemet at oprette et system, som opstiller en mellemstatslig mekanisme,
der gor det muligt for medlemsstaterne hurtigt at afgere, hvilket land der er ansvarlig for behandlingen
af en ansegning om international beskyttelse. Ved forfolgelsen af dette mal seger medlemsstaterne at
forebygge to feenomener; forumshopping og sekundeere beveegelser. Kommissionen har for nyligt
meddelt: »Vigtigst af alt er, at medlemsstaterne lover ikke at »vinke dem igennems«, som udtrykker
onske om at soge asyl et andet sted. Migranter, som kommer til EU, skal veere klar over, at de far
beskyttelse, hvis de har brug for det, men at det ikke er op til dem at beslutte hvor«'”'. P4 den anden
side er den tilgang anderledes end det mal, som mange civilsamfundsorganisationer og UNHCR
forfolger, der er baseret pa at fordele ansvaret, alt efter hvor en ansegning om international beskyttelse
indgives. Sidstneevnte har aldrig nydt fremme, fordi den politiske vilje indtil videre ikke har veeret til
stede "%,

185. Der foreligger intet, som lader antyde, at A.S. eller Jafari-familierne onsker at indgive flere
ansegninger i flere medlemsstater'””. Der er ligeledes heller ikke grundlag for bekymringer om
sekundzeere beveegelser i disse to sager. A.S.” og Jafari-familiernes indrejse i Den Europeeiske Union blev

dokumenteret. Deres rejser var ikke ulovlige pd den méde, som lovgivningen forudseetter ™.

186. Det er abenbart, at de greensepassager, der fandt sted i de foreliggende sager, ikke var »reguleere«.
Men jeg kan ikke anerkende, at disse greensepassager korrekt kan kvalificeres som »ulovlige« som
omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, hvilket betyder, at den medlemsstat, hvis
greense blev passeret »ulovligt«, bliver ansvarlig for behandlingen af en efterfolgende ansegning om
international beskyttelse.

187. Jeg bemeerker i denne forbindelse en yderligere vanskelighed i forbindelse med de argumenter,
som navnlig Frankrig og Kommissionen har gjort geeldende. A.S. og Jafari-familierne indrejste forst pa
Unionens omréde fra et tredjeland, da de passerede greensen til Graekenland, som derfor er den forste
indrejsemedlemsstat. I henhold til en streng fortolkning af Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, er
Greekenland derfor den ansvarlige medlemsstat for behandlingen af deres ansggninger om international
beskyttelse. Det har imidlertid siden 2011 veeret anerkendt, at ansegere om international beskyttelse
ikke kan sendes tilbage til Graekenland .

168 — I henhold til modtagelsesdirektivet skal medlemsstaterne overholde visse standarder for modtagelsen af ansggere om international
beskyttelse, som sikrer en veerdig levestandard og sammenlignelige levevilkar i hele Den Europeiske Union. Medlemsstaterne er derved
bundet af forpligtelser i henhold til folkeretlige instrumenter, sésom Genévekonventionen og EMRK.

169 - Jf. fodnote 212 nedenfor.

170 — Dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, preemis 86), som nu er kodificeret som Dublin III-forordningens artikel 3,
stk. 2.

171 — Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og Radet om status over gennemforelsen af de prioriterede foranstaltninger i den
europeiske dagsorden for migration, COM(2016) 85 final.

172 — KOM(2008) 820 endelig.
173 — Jf. fodnote 96 ovenfor.

174 — A.S. indrejste i Kroatien fra Serbien via et bestemt greenseovergangssted, jf. punkt 71 ovenfor. Jafari-familierne indrejste i Kroatien fra
Serbien efter at veere blevet underkastet visse forelobige kontroller med henblik pa at fastsla, om de rent faktisk var afghanske statsborgere
og derfor sandsynligvis ville veere berettiget til international beskyttelse, jf. punkt 86 ovenfor.

175 — Dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, preemis 94); jf. endvidere punkt 231-242 nedenfor.
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188. Som en del af den samme rejse over land forlod A.S. og Jafari-familierne derefter kortvarigt
Unionens omrade, for de atter indrejste ved en passage af den kroatiske greense. Kroatien er derfor
den anden medlemsstat, som de indrejste i fra et tredjeland. Selv om det er banalt, tillader jeg mig at
bemaerke, at ikke alle EU-medlemsstater har sammenheengende landegreenser med andre
medlemsstater . Der er intet i ordlyden af Dublin IlI-forordningens artikel 13, stk. 1, som stotter en
fortolkning, hvorefter ansvaret i henhold til den bestemmelse overfores til den anden
indrejsemedlemsstat.

189. Den simple sandhed er, at Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, havde til hensigt at handtere
den normale situation med individuelle greensepassager og individuelle ansggninger om international
beskyttelse, nar den omhandlede tredjelandsstatsborger ulovligt indrejser i en EU-medlemsstat fra et
tredjeland. Hverken denne bestemmelse eller Dublin-forordningen i sin helhed var udformet med
henblik pa at deekke en situation med tilladte greensepassager i forbindelse med en massetilstremning
af potentielle ansogere om international beskyttelse. Denne forordning er ikke rettet mod at sikre en
beeredygtig deling af ansvaret for ansegere om international beskyttelse pa tveers af Den Europeiske
Union som svar pa en sadan tilstromning af personer. Dette er dog netop baggrunden for de

foreliggende foreleeggelsesafgarelser'”’.

190. Jeg konkluderer derfor, at ordene i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, »en anseger ulovligt
har passeret greensen til en medlemsstat, ikke omfatter en situation, hvor medlemsstater som folge af
en massetilstremning af tredjelandsstatsborgere, der soger international beskyttelse inden for Den
Europeiske Union, tillader de omhandlede tredjelandsstatsborgere at passere Den Europeeiske Unions
ydre greense og derefter at rejse gennem andre EU-medlemsstater med henblik pa at indgive
ansegninger om international beskyttelse i en bestemt medlemsstat.

Det fjerde sporgsmal: Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c)

191. Den foreleeggende ret seger oplyst, om »vinke videre«-tilgangen betyder, at de omhandlede
tredjelandsstatsborgere havde »tilladelse« til at passere Unionens ydre greense som omhandlet i
Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c).

192. Henset til den tilgang til fortolkningen af Dublin III-forordningen, som jeg foreslar (gengivet i
punkt 141 ovenfor), er der strengt talt intet behov for at undersoge denne bestemmelse i
Schengengreensekodeksen. For fuldsteendighedens skyld vil jeg alligevel gore dette.

193. A.S. og Jafari-familierne passerede oprindeligt Unionens ydre greenser i Graekenland. De passerede
derefter den ydre greense til et tredjeland, Den Tidligere Jugoslaviske Republik Makedonien. Endelig
passerede de Unionens ydre greense for at indrejse i Kroatien fra Serbien. Det forekommer prima
facie, at de er omfattet af Schengengrensekodeksens anvendelsesomrade ',

176 — Jf. punkt 1 og 2 ovenfor.

177 — Jf. endvidere begrundelsen til Kommissionens forslag til en »Dublin IV-forordning« — Forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning
om fastseettelse af kriterier og procedurer til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en ansggning om
international beskyttelse, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger eller en statslgs i en af medlemsstaterne, COM(2016) 270 final af
4.5.2016.

178 — Schengengreensekodeksens artikel 3.
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194. Schengengreensekodeksens  artikel 5,  stk. 1, fastsetter indrejsebetingelserne  for
tredjelandsstatsborgeres »kortvarigle] ophold«'”. En tredjelandsstatsborger (her en afghansk eller
syrisk statsborger) skal opfylde folgende betingelser: i) besiddelse af et gyldigt rejsedokument', ii)
besiddelse af et gyldigt visum'' og iii) veere i stand til at dokumentere formalet med og vilkarene for
det patenkte ophold . Endvidere m& den omhandlede tredjelandsstatsborger ikke vere indberettet i
SIS som uensket, og han md ikke betragtes som en trussel mod den omhandlede stats offentlige
orden, indre sikkerhed, offentlige sundhed eller internationale forbindelser'®. De i artikel 5, stk. 1,
opregnede betingelser er kumulative.

195. Schengengreensekodeksen tilsigter, at greensekontrol vil blive gennemfert i overensstemmelse med
artikel 6 og 7 heri. S&danne kontroller kan lempes under serlige og uforudsete omstendigheder '*.
Tredjelandsstatsborgeres rejsedokumenter skal ikke desto mindre systematisk stemples ved ind- og
udrejse i overensstemmelse med artikel 10. Hovedformaélet med greenseovervagning som beskrevet i
Schengengreensekodeksens artikel 12, stk. 1, er at forhindre ulovlig greensepassage, beksempe
greenseoverskridende kriminalitet og treeffe foranstaltninger mod personer, som har passeret greensen
ulovligt '*. En tredjelandsstatsborger, som ikke opfylder alle betingelserne i artikel 5, stk. 1, skal neegtes
indrejse, medmindre en af undtagelserne i artikel 5, stk. 4, finder anvendelse.

196. Det forste punktum i artikel 5, stk. 4, litra c), giver medlemsstaterne mulighed for at tillade
indrejse af bl.a. humaniteere grunde eller for at overholde internationale forpligtelser.

197. Frankrig og Kommissionen har gjort geeldende, at Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4,
litra c), ikke finder anvendelse i forhold til de to foreliggende sager. De har argumenteret for, at
medlemsstaterne er forpligtet til at foretage en individuel vurdering i hver sag for at fastsla, om denne
bestemmelse er udlest. Der blev hverken i A.S.-sagen eller Jafari-sagen foretaget nogen sadan
vurdering. De konkluderer derfor, at artikel 5, stk. 4, litra c), ikke kan paberabes.

198. Jeg er uenig.

199. For det forste er den ordlyd, der anvendes i undtagelsen i artikel 5, stk. 4, litra c), enslydende med
den, der anvendes i Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 2. Andet afsnit i denne bestemmelse
indeholder folgende formulering: »Disse regler berorer ikke anvendelsen af de seerlige bestemmelser i
asylretten [...].«

200. Bestemmelsens tilblivelseshistorie viser, at Kommissionens forslag til Schengengrensekodeksen
indeholdt en forklaring om, at den foreslaede forordning i brede trek skulle gengive artikel 3-8 i
Schengenkonventionen '*. Ordlyden af Schengenkonventionens artikel 5, stk. 2, blev fastsat i artikel 5,

stk. 6, og artikel 11, stk. 1, i Kommissionens forslag. Europa-Parlamentet indferte den undtagelse, som

nu er artikel 5, stk. 4, litra ¢), med henblik p& at gere reglerne klarere'.

179 — Dvs. indrejse for en periode pa hejst 90 dage inden for en periode pa 180 dage (jf. visumkodeksen). Der er ingen regler om langvarigt
ophold i Schengengraensekodeksen.

180 — Jf. ogsa Schengengraensekodeksens artikel 5, stk. 1, litra a).

181 — Jf. ogsa Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 1, litra b).

182 — Jf. ogsé Schengengraensekodeksens artikel 5, stk. 1, litra c).

183 — Jf. henholdsvis Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 1, litra d) og e).

184 — Jf. punkt 54 ovenfor.

185 — En person, som har passeret greensen ulovligt, og som ikke har ret til at opholde sig pa den pageeldende medlemsstats omréde, skal pagribes
og gores til genstand for tilbagesendelsesprocedurer i henhold til tilbagesendelsesdirektivet.

186 — Forslag til Radets forordning om indferelse af en feellesskabskodeks for personers graensepassage af 26.5.2004, KOM(2004) 391 endelig, s. 8.

187 — Europa-Parlamentet indferte en eendring. Det blev anset for nedvendigt at tage hensyn til »humaniteere hensyn eller nedsituationer som
gyldige grunde til at geore undtagelse fra de grundleeggende bestemmelser«, jf. Europa-Parlamentets betenkning om forslag til
Europa-Parlamentets og Radets forordning om indforelse af en feellesskabskodeks for personers passage af de feelles greenser, A6-0188/2005
endelig, s. 71 og 74.
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201. Det er ikke min opfattelse, at en manglende konkret henvisning til »seerlige bestemmelser om
retten til asyl« betyder, at undtagelsen ikke kan anvendes under omstaendigheder som dem, der forela
i perioden fra september 2015 til marts 2016. Det er muligt, at lovgiver var af den opfattelse, at
artikel 5, stk. 4, litra c), sammenholdt med artikel 3, litra a), og set i lyset af syvende betragtning, uden
tilfojelse af yderligere ord, var tilstreekkeligt klart affattet.

202. For det andet er »humaniteere grunde« ikke defineret i Schengengreensekodeksen. Generaladvokat
Mengozzi har for nyligt udtrykt det synspunkt, at dette begreb er et selvsteendigt begreb i EU-retten'*.
Jeg er enig med ham i dette. Det er et bredt begreb, som omfatter situationen for mennesker, der
flygter fra forfolgelse, og som er omfattet af non-refoulement-princippet. Endvidere ber fortolkningen
af dette udtryk i artikel 5, stk. 4, litra c), tage hensyn til forpligtelsen i artikel 3a — at medlemsstaterne
er forpligtet til at handle i fuld overensstemmelse med EU-retten, herunder chartret,

Genevekonventionen og de grundleggende rettigheder.

203. Efter min opfattelse synes situationerne for A.S. og Jafari-familierne at veere omfattet af det forste
punktum i Schengengraensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c).

204. Der er intet, som indikerer, at en individuel vurdering blev foretaget i nogen af tilfeeldene. Det
forekommer meget sandsynligt, at der ikke blev foretaget en siddan vurdering. Finder denne
bestemmelse alligevel anvendelse?

205. Det mener jeg, at den gor.

206. Det er korrekt, at Schengengrensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c), kreever en individuel
vurdering med henblik pa at afgere, om den omhandlede person er indberettet i SIS. Bestemmelsens
ordlyd fastsetter imidlertid ikke, at bestemmelsens forste punktum kun kan anvendes, hvis
betingelsen i andet punktum allerede er blevet opfyldt. De to dele af artikel 5, stk. 4, litra c), er
uomtvisteligt forbundne, men den forste del kan leeses uatheengigt af den anden.

207. Det er derfor min opfattelse, at selv hvis kriteriet i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, skal
sammenholdes med Schengengraensekodeksen, ville en greensemedlemsstat veere berettiget til at veelge
at leegge undtagelsesbestemmelsen i kodeksens artikel 5, stk. 4, litra c), til grund med henblik pa at
tillade tredjelandsstatsborgere at passere landets ydre greense uden at foretage en individuel vurdering
under de forhold, der foreld pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen. Selv om en
sadan medlemsstat om muligt ber forsege ogsa at overholde denne bestemmelses andet punktum, er
anvendelsen af forste punktum i artikel 5, stk. 4, litra c), ikke betinget af en sadan overholdelse.

208. Nar en medlemsstat giver en tredjelandsstatsborger tilladelse til indrejse pa dens omrade pa
grundlag af artikel 5, stk. 4, litra c), er den omhandlede person pr. definition en person, der ikke
opfylder de indrejsebetingelser, der er fastsat i Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 1. For sa vidt
som disse indrejsebetingelser ikke er opfyldte, ma passagen af den ydre greense af den omhandlede
tredjelandsstatsborger formelt set veere irreguleer. Denne persons indrejse er imidlertid de facto blevet
tilladt, og retsgrundlaget for denne tilladelse er undtagelsesbestemmelsen i artikel 5, stk. 4, litra c).

209. Der kan ikke ses bort fra denne tilladelse i forbindelse med Dublin III-forordningens artikel 13,
stk. 1.

188 — Forslag til afgerelse X og Y (C-638/16 PPU, EU:C:2017:93, punkt 130 vedrerende visumkodeksens artikel 25).
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210. Subsidieert vil jeg derfor konkludere, at nir en medlemsstat giver en tredjelandsstatsborger
tilladelse til indrejse pa dens omrade pa grundlag af Schengengrensekodeksens artikel 5, stk. 4,
litra c), er den omhandlede person pr. definition en person, der ikke opfylder de indrejsebetingelser,
der er fastsat i denne forordnings artikel 5, stk. 1. For sa vidt som disse indrejsebetingelser ikke er
opfyldte, ma passagen af den ydre greense af den omhandlede tredjelandsstatsborger formelt set veere
irreguleer. Denne persons indrejse er imidlertid de facto blevet tilladt, og retsgrundlaget for denne
tilladelse er undtagelsesbestemmelsen i artikel 5, stk. 4, litra c).

Det femte sporgsmal: Dublin III-forordningens artikel 14

211. Det folger af mine konklusioner i punkt 152 og 190 ovenfor, at jeg er af den opfattelse, at
kapitel III-kriterierne i Dublin III-forordningens artikel 12 (visa) og 13 (ulovlig indrejse) ikke finder
anvendelse under de omsteendigheder, der forela i Vestbalkan i perioden fra september 2015 til marts
2016.

212. Sagsegerne i Jafari-sagen har argumenteret for, at Dublin III-forordningens artikel 14 (indrejse
med visumfritagelse) er det relevante kriterium.

213. Jeg anser ikke dette synspunkt for overbevisende.

214. For det forste fastseetter forordning nr. 539/2001 regler, der opregner de tredjelande, hvis
statsborgere skal veere i besiddelse af et visum ved passage ind pd Unionens omréde fra den ydre
greense. Nar disse regler (som her) finder anvendelse, skal den omhandlede tredjelandsstatsborger
veere i besiddelse af det pakrevede visum'”. Forordningen omfatter visse undtagelser fra dette
almindelige krav, sdsom dem, der finder anvendelse i forhold til tredjelandsstatsborgere fra de stater,
der er opregnet i bilag II til forordning nr. 539/2001, som ensker et »kortvarigt ophold« i Den
Europeiske Union'. Det er siledes muligt at gere undtagelser til den almindelige regel, nar
betingelserne i forordningens artikel 4 finder anvendelse.”" Ud over disse udtrykkelige undtagelser til
den almindelige regel, er der imidlertid ikke andre omsteendigheder, hvor en tredjelandsstatsborger
kan fritages fra kravet om besiddelse af et visum.

215. For det andet forekommer det mig, at ordene »[tredjelandsstatsborgeren] er fritaget for
visumpligt« i mangel af en udtrykkelig stillingtagen i Dublin III-forordningens artikel 14 ikke kan
fortolkes saledes, at de betyder, at en medlemsstat ensidigt kan undlade at anvende det almindelige
krav om besiddelse af et visum, som er fastsat i artikel 1 i forordning nr. 539/2001 (sammenholdt med
bilag I hertil for sa vidt angér visse tredjelande), af andre eller supplerende grunde. Forordningen
geelder dog umiddelbart i alle medlemsstaterne i henhold til artikel 288 TEUF. Jeg opfatter snarere
disse ord som en henvisning forst og fremmest til visumkrav, der ikke er omfattet af forordning
nr. 539/2001, sdsom visum til leengerevarende ophold.

216. For det tredje var Jafari-familierne som afghanske statsborgere forpligtet til at veere i besiddelse af
visa for indrejse i Den Europeziske Union'”. Dette krav er bindende for bdde de omhandlede
tredjelandsstatsborgere og de omhandlede medlemsstater for s& vidt angar de lande, der opregnes i
bilag I til forordning nr. 539/2001. Det forekommer at veere uomtvistet, at Jafari-familierne ikke er
omfattet af undtagelserne i denne forordnings artikel 1, stk. 2, og artikel 4.

189 — Artikel 1, stk. 1, i forordning nr. 539/2001.

190 — Artikel 1, stk. 2, i og bilag II til forordning nr. 539/2001. Et tilfeeldigt udpluk af de lande, der er opregnet der, omfatter Albanien, Andorra,
Brasilien, Canada, Israel og Japan.

191 — Jf. punkt 59 ovenfor.
192 — Jf. artikel 1 i og bilag I til forordning nr. 539/2001, naevnt i punkt 59 ovenfor.

193 — AS. har ikke gjort Dublin III-forordningens artikel 14 geeldende. Ikke desto mindre bemerker jeg for fuldsteendighedens skyld, at min
stillingtagen ville veere den samme i hans tilfeelde, da han som syrisk statsborger ogsa er forpligtet til at veere i besiddelse af et visum for at
indrejse i Den Europeeiske Union, jf. bilag I til forordning nr. 539/2001 og punkt 194 ovenfor.
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217. En alternativ fortolkning af Dublin-forordningens artikel 14 kunne veere, at en medlemsstat kan
gore undtagelse fra visumkravet i en konkret individuel sag, idet det anerkendes, at den med denne
handling patager sig ansvaret for at behandle denne persons ansegning om international beskyttelse.
En sadan undtagelse ville efter min opfattelse kreeve en individuel vurdering. Der foreligger ingen
optegnelser af, at en sadan vurdering er blevet foretaget i den foreliggende sag. Omsteendighederne
giver anledning til den modsatte antagelse, nemlig at der var en politik om at tillade
tredjelandsstatsborgere fra Afghanistan, Irak og Syrien at passere medlemsstaternes indre greenser

uden nogen individuel vurdering *.

218. Jeg forkaster derfor det anbringende, hvorefter den tilladelse, der i Jafari-familiernes tilfeelde blev
givet tredjelandsstatsborgere til indrejse pa EU-medlemsstaternes omrade, under de i sagen
foreliggende omstendigheder udger indrejse med visumfritagelse som omhandlet i Dublin
III-forordningens artikel 14, stk. 1. Jeg kan heller ikke anerkende, at artikel 14, stk. 2, finder
anvendelse med hensyn til Ostrigs stilling (Ostrig er den medlemsstat, hvor ansegningen om
international beskyttelse blev indgivet). Det forekommer mig, at det samme reesonnement logisk set
ber anvendes i forhold til artikel 14, stk. 1 og 2.

Anvendelsen af Dublin III-forordningen i de to omhandlede sager

219. Sleegtskabskriterierne i Dublin III-forordningens artikel 8-11 og 15 er ikke relevante i forhold til
hverken A.S.” eller Jafari-familiernes omstendigheder.

220. Jeg er naet til den konklusion, at ingen af kapitel III-kriterierne finder anvendelse i disse to sager
under de omsteendigheder, der forela i perioden fra september 2015 til marts 2016 i Vestbalkan. Disse
kriterier kan ikke fortolkes og anvendes séledes, at det formal, der beskrives i femte betragtning til
Dublin III-forordningen, nemlig at fastseette »en [...] metode basere[t] pa kriterier, der er objektive og
retfeerdige for bade medlemsstaterne og de pageeldende personer. Den ber iseer gore det muligt hurtigt
at afgere, hvilken medlemsstat der er ansvarlig, for at sikre en effektiv adgang til procedurerne om
meddelelse af international beskyttelse og for ikke at bringe malet om en hurtig behandling af
ansggninger om international beskyttelse i fare«, herved opnas.

221. Der er ikke noget kriterium i kapitel III, som konkret omhandler den situation, hvor en eller flere
medlemsstater star over for en pludselig massetilstromning af tredjelandsstatsborgere. Det forekommer
usandsynligt, at lovgiver, da den vedtog en ny forordning med henblik pa at opdatere Dublin
II-forordningen og fastholdt sidstneevntes tilgang ved fastleeggelsen af, hvilken medlemsstat der er
ansvarlig (pd grundlag af en seerskilt, individuel vurdering af hver ansegning om international
beskyttelse), overhovedet forestillede sig, at en sddan situation ville opsta.

222. Det er korrekt, at artikel 78, stk. 3, TEUF giver et retsgrundlag for felles foranstaltning fra
Unionens side med henblik pa at handtere en sadan nedssituation. Det er ogsa korrekt, at der forela
visse initiativer, sasom foranstaltningerne med henblik pa at flytte tredjelandsstatsborgere fra
Graekenland og Italien'”. Der var ogsd mindre formelle initiativer, sdsom medet vedrgrende
»Vestbalkanmigrationsruten«, som blev atholdt i Bruxelles den 25. oktober 2015 efter invitation fra
Kommissionen, og som forte til en udtalelse med henblik pa at forbedre samarbejdet og
konsultationerne mellem de bergrte medlemsstater ™. Kommissionen blev anmodet om at overvage
gennemforelsen af udtalelsen.

194 - Jf. punkt 16 ovenfor.
195 - Jf. punkt 10 og 11 ovenfor.

196 — I medet deltog ledere fra Albanien, Ostrig, Bulgarien, Kroatien, Den Tidligere Jugoslaviske Republik Makedonien, Tyskland, Graekenland,
Ungarn, Rumeenien, Serbien og Slovenien. Udtalelsen havde form af en »plan med 17 punkter med pragmatiske og operationelle
foranstaltninger for at sikre, at mennesker ikke overlades til sig selv i regn og kulde«. Den blev udsendt som pressemeddelelse IP/15/5904.
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223. Det afggrende var, at der ikke var nogen politisk konsensus angéende en lgsning for Vestbalkan .

224. Tysklands liberale position blev i pressens overskrifter beskrevet som »Tyskland suspenderer
Dublinaftalen for syriske flygtninge«'®, og Dublin IlI-forordningen blev forkastet som »i stykker«.
Tysklands oprindelige politik med at tillade syrere, der segte international beskyttelse, indrejse uden
begreensninger (jf. punkt 12 ovenfor) blev gengivet som »Tyskland er ophert med at anvende
[Dublin]« . Tyskland var imidlertid ikke den eneste medlemsstat, som traf initiativer pa tidspunktet

for de faktiske omstendigheder i hovedsagen. Andre havde en anden tilgang*®.

225. Medlemsstaterne handlede saledes til tider unilateralt, til tider bilateralt, og til tider i grupper,
med eller uden tredjelande. Den ngjagtige retlige status af de forskellige arrangementer i forhold til
Den Europeiske Unions retlige rammer er ikke helt klar, selv om bestemmelserne om omradet med
frihed, sikkerhed og retfeerdighed i EUF-traktatens afsnit V tillader en vis grad af fleksibilitet.

226. Under alle omsteendigheder star det fast, at der ikke blev indfert noget skreeddersyet kriterium i
Dublin IlI-forordningen, som deekkede situationen i Vestbalkan pa tidspunktet for de faktiske
omsteendigheder i hovedsagen. Der blev heller ikke foreslaet eller vedtaget nogen anden retsakt til at
fylde dette hul.

227. Dette er baggrunden for, at Domstolen nu anmodes om at give en sammenhaengende fortolkning
af Dublin III-forordningen.

228. Pa den ene side har Frankrig og Kommissionen (og i modseetning til de synspunkter, jeg har givet
udtryk for ovenfor) argumenteret for, at Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c), ikke finder
anvendelse, og at kriteriet i artikel 13, stk. 1, i kapitel III er relevant og ber finde anvendelse. Det folger
af disse indleg, at tredjelandsstatsborgere, som passerede Unionens ydre greense, skal indgive
ansggninger om international beskyttelse i den greensemedlemsstat, hvor de forst indrejste »ulovligt«.

229. Det ma pa den anden side overvejes, om det muligvis ikke er i overensstemmelse med Dublin
IlI-forordningens mal om at forebygge sekundeere beveegelser og forumshopping, hvis »vinke
videre«-politikken betyder, at tredjelandsstatsborgere er berettigede til at rejse gennem en eller flere
medlemsstater med henblik pé at indgive deres ansegninger om international beskyttelse i en senere
medlemsstat efter deres valg?

230. Det er atter et spgrgsmal om, hvor balancen skal findes mellem to modstaende perspektiver .

231. Den veesentligste vanskelighed ved den strenge fortolkning, som Frankrig og Kommissionen har
argumenteret for, er, at den ikke tager et realistisk hensyn til de omsteendigheder, der var geeldende i
Vestbalkan pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen, og at den ser bort fra de
faktiske forhold vedrerende greensepassagerne. Takket veere deres geografiske placering ville
greensemedlemsstaterne — navnlig Kroatien og Slovenien (som ikke har greense til et tredjeland, men
som er det forste Schengenstat®”) — veere blevet overveeldet af det antal af ansegere, de skulle

197 — Visse foranstaltninger, som blev anset for at veere solidariske handlinger som omhandlet i artikel 80 TEUF, blev indfert, nemlig Radets
afgorelse 2015/1523 og 2015/1601. Dublin III-forordningens artikel 33 blev imidlertid ikke udlgst.

198 — Der Tagespiegel (Andrea Dernbach) af 26.8.2015.

199 — The Financial Times af 20.1.2016. Hvorvidt denne konklusion er korrekt eller ej, se min kommentar i fodnote 25 ovenfor.
200 — Jf. punkt 13-17 ovenfor.

201 — Jf. punkt 175 ovenfor vedrerende vurderingen af Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1.

202 - Jf. fodnote 55 ovenfor.
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modtage, og det tilsvarende antal af ansegninger om international beskyttelse, som de ville veere
forpligtet til at behandle. I perioden fra den 16. september 2015 til den 5. marts 2016 indrejste i alt
685068 personer i Kroatien. Det daglige antal indrejser 1& gennemsnitligt pa ca. 5500
tredjelandsstatsborgere, og den 17. september 2015 steg dette tal til 11 000°*.

232. Et sadant resultat kan ikke forenes med malet om at stotte afgerelsen pa »kriterier, der er [...]
retfeerdige for bide medlemsstaterne og de pageldende personer«**. Nér medlemsstatens nationale
asylsystem er overbebyrdet, kan den medlemsstat ikke sikre effektiv adgang til procedurerne for
tildeling af international beskyttelse, og formélet om en hurtig behandling af ansegninger om
international beskyttelse, som er fastsat i proceduredirektivet, bliver uundgaeligt kompromitteret. Det
er sandsynligt, at den omhandlede medlemsstat ogsa vil finde det vanskeligt, hvis ikke umuligt, at
overholde de regler i modtagelsesdirektivet, som fastsetter standarder for modtagelsen af ansggere om
international beskyttelse *”.

233. 1 NS-sagen®® fastslog Domstolen, at en tilsidesettelse af proceduredirektivet eller
modtagelsesdirektivet ikke er en faktor, der skal tages i betragtning ved afgerelsen af, hvilken
medlemsstat der er ansvarlig, idet dette ville tilfgje et kriterium til de i Dublin III-forordningens
kapitel III opregnede ad bagderen®”. Domstolen fortsatte imidlertid med at fastsla, at »[i] tilfelde af,
at der er grund til alvorlig frygt for, at der er tale om systemmeessige mangler ved asylproceduren og
modtagelsesforholdene for asylansogere i den ansvarlige medlemsstat, som indebeerer en umenneskelig
eller nedveerdigende behandling som omhandlet i chartrets artikel 4, af asylansegere, som overfores til
denne medlemsstats omréade, er denne overforsel derimod uforenelig med [Dublinforordningen]«**.

Den pageldende sag vedrorte situationen i Greekenland og forlgberen til Dublin III-forordningen.

234. Det forekommer mig, at der foreligger en reel risiko for, at hvis greensemedlemsstaterne, sdsom
Kroatien, anses for ansvarlige for at modtage og behandle exceptionelt store antal af asylansegere, vil
de sta over for en uforholdsmeessig stor byrde med hensyn til tilbagesendelse af de
tredjelandsstatsborgere, som blev »vinket videre« i perioden fra september 2015 til marts 2016. Nogle
af disse ansogere, sasom A.S. og Jafari-familierne, er efterfolgende blevet genstand for anmodninger om
overforsel, som den omhandlede greensemedlemsstat derefter skal behandle. Efter al sandsynlighed skal
den pégeeldende medlemsstat derefter realitetsbehandle ansggningen om international beskyttelse. Der
er klart, at foregelsen i antallet af asylansogere, som blev sendt tilbage i henhold til Dublin
I1I-forordningen, allerede har sat det kroatiske asylsystem under et yderligere pres*”. Det er fuldt ud
muligt, at Kroatien — som det allerede er tilfeeldet med Greekenland — simpelthen vil veere ude af
stand til at héndtere situationen, hvis den i tilleeg hertil er forpligtet til at modtage et stort antal
ansegere, som tidligere er rejst gennem denne medlemsstat.

203 - »At the Gate of Europe, en rapport om flygtninge pa Vestbalkanruten af Senado Selo Sabi¢ og Sonja Bori¢, s. 11. P4 grundlag af de tal fra
Eurostat, som citeres i »The Balkan route reversed — the return of asylum seekers to Croatia under the Dublin System«, anferes det i
rapporten af 15.12.2016 og offentliggjort af Det Europeeiske Rad for Flygtninge og Personer i Eksil og The Asylum Information Database, at
det kroatiske modtagelsessystem og asylproceduren for tredjelandsstatsborgere, der sogte om international beskyttelse, ikke var udformet
med henblik pa at handtere »storre meengder af asylansogere«.

204 - Femte betragtning til Dublin III-forordningen, jf. ogsd proceduredirektivets artikel 31, stk. 1-3.

205 — Modtagelsesdirektivet, jf. ogsa 10.-12. betragtning til Dublin III-forordningen.

206 — Dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865).

207 — Dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, preemis 84 og 85).

208 — Dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, preemis 86). Dette princip er nu blevet kodificeret i Dublin
III-forordningens artikel 3, stk. 2.

209 — I 2015 var der samlet 943 Dublinanmodninger om overtagelse eller tilbagetagelse af ansggere om international beskyttelse og ikke mindre
end 24 overforsler [Eurostat]. Fra den 1.1. til 30.11.2016 modtog Kroatien 3 793 sadanne anmodninger fra fortrinsvis @strig, Tyskland og
Schweiz. I 2015 var den kroatiske asylmyndighed kun bemandet med tre embedsmaend. Dette tal steg til fem, der behandlede Dublinsager
under krisens veerste del. Jf. »The Balkan route reversed — the return of asylum seekers to Croatia under the Dublin System«, nevnt i
fodnote 201., s. 27.
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235. Slovenien stod over for tilsvarende antal af personer, der segte indrejse pa dets omréide, og dette
lands forvaltningsmeessige kapacitet for modtagelse af ansggere var ogsd belastet ud over dets evne*”.
Den slovenske regering har beskrevet situationen som en af de storste humaniteere udfordringer, den
har stiet over for siden anden verdenskrig?'. Dette kunne efter tur placere denne medlemsstat i en
situation, hvor den var ude af stand til at overholde sine forpligtelser i henhold til chartrets artikel 4 og

artikel 3 EMRK?*%

236. Efter min opfattelse kunne det pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen ikke
med rimelighed forventes eller kreeves af ansegerne om international beskyttelse, at de skulle indgive
en ansggning om international beskyttelse i den forste medlemsstat, som de indrejste i, saledes som
Kommissionen forekommer at have gjort geldende i retsmodet. Det er korrekt, at Dublinsystemet er
udformet til at fungere under denne forudseetning, og at en individuel ansegers fingeraftryk skal
optages og indberettes i Eurodac pa dette grundlag. Intet af dette afspejler imidlertid den virkelige
situation i perioden fra september 2015 til marts 2016, hvor de kompetente myndigheder skulle
handtere en massetilstremning af mennesker. Jeg tilfojer, at der ikke er tale om at tvinge folk til at fa
optaget fingeraftryk under de nuveerende regler (muligvis fordi bdde Dublin III-forordningen og
Eurodacforordningen overholder de grundleggende rettigheder, og fordi en sidan praksis muligvis
ikke ville veere forenelig med det mal) — selv om dette formodentlig ville have veeret den eneste made
at sikre, at alle fik optaget fingeraftryk ved deres passage.

237. Netop fordi situationen var sa ekstraordineer, mener jeg ikke, at (legitime) hensyn vedrerende
sekundeere beveegelser og forumshopping har samme betydning, som de ville have under normale
omsteendigheder. De foreliggende sager vedrerer ikke personer, der skjult er indrejst ulovligt til
Unionens omrdde. Passagerne blev i begge sager tilladt. De omhandlede personer gav deres
intentioner til kende over for myndighederne, og de blev registreret*’. Der er ikke her tale om
ulovlige sekundeere beveegelser. Der er intet i de sagsakter, der er fremlagt for Domstolen, der antyder,
at sagsegerne onskede at foretage »forumshopping«. De onskede simpelthen at indgive deres
ansggninger i bestemte medlemsstater, som havde tilkendegivet en villighed til at behandle sadanne
ansegninger. Situationen passer ikke ind i de eksisterende menstre. Det folger derfor ikke
nedvendigvis, at hensynene om sekundeere beveegelser og forumshopping — hensyn, som er begrundet
i forhold til den typiske individuelle ansgger — er relevante her.

238. Kapitel III-kriterierne blev ikke udformet med situationen i Vestbalkan in mente®". Det ville
stride med et andet erkleeret mal med Dublin III-forordningen, hvis man insisterede pa en streng

anvendelse af disse kriterier, nemlig malet om at sikre, at medlemsstaterne ikke holder ansegere om

international beskyttelse »in orbit«*".

239. Betyder dette, at Dublin III-forordningen er »i stykker«?

240. Det mener jeg ikke.

210 — »At the Gate of Europe, en rapport om flygtninge pa Vestbalkanruten af Senado Selo Sabi¢ og Sonja Bori¢, s. 14-16.

211 — Sa mange som 447 791 tredjelandsstatsborgere rejste igennem Slovenien i perioden fra slutningen af 2015 til begyndelsen af 2016, men kun
471 indgav anspgninger om international beskyttelse der.

212 - Jf. analogt dom af 21.12.2011, NS (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, preemis 88-90 og den deri neevnte retspraksis). Jf. senere Den
Europeeiske Menneskerettighedsdomstol, dom af 4.11.2014, Tarakhel mod Schweiz (EC:ECHR:2014:1104JUD 002921712). P4 nuveerende
tidspunkt er sadanne systemiske vanskeligheder i asylsystemet — endnu — ikke blevet fastslaet med hensyn til Kroatien eller Slovenien.

213 — Jf. for sa vidt angar A.S. punkt 71 og 72 ovenfor; jf. for s& vidt angar Jafari-familierne punkt 85-88 ovenfor.
214 - Jf. punkt 186-189 ovenfor.

215 — S. Gil Mogades, »The discretion of States in the Dublin III system for determining responsibility for examining applications for asylum,
International Journal of Refugee law, bind 27, nr. 3, s. 433-456.
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241. Dublin III-forordningens artikel 3 indferer visse almindelige principper og garantier, som
medlemsstaterne kan benytte. Reglen i artikel 3, stk. 1, om, at ansegninger skal behandles af én enkelt
medlemsstat, finder fortsat anvendelse. Artikel 3, stk. 2, bestemmer, at hvis »det ikke pa grundlag af
kriterierne i denne forordning [kan] afgeres, hvilken medlemsstat der er ansvarlig, er det den forste
medlemsstat, som ansegningen om international beskyttelse indgives til, der er ansvarlig for
behandlingen«. Medlemsstaterne kan ogsa beslutte sig for at anvende den diskretioneere klausul i
forordningens artikel 17, stk. 1, hvorefter de kan behandle ansegninger om international beskyttelse,
som er indgivet af tredjelandsstatsborgere, selv om det i henhold til kapitel III-kriterierne ikke er deres
ansvar at forestd denne behandling.

242. 1 lyset af de helt ekstraordineere omsteendigheder i Vestbalkan i perioden fra september 2015 til
marts 2016 kan den ansvarlige medlemsstat fastleegges pa grundlag af hver af disse bestemmelser i
Dublin III-forordningen. I ingen af de to sager for Domstolen har den omhandlede medlemsstat
frivilligt pataget sig ansvaret i medfor af artikel 17, stk. 1. Den ansvarlige medlemsstat ber derfor
udpeges pa grundlag af artikel 3, stk. 2. Dette synspunkt tager hensyn til den beskyttelse af
grundleeggende rettigheder, som EU-lovgiver har indfert, og det er i overensstemmelse med det i
syvende betragtning neevnte mal, for s vidt som det klart fastleegger, hvem blandt medlemsstaterne
der er ansvarlig for behandlingen af ansegninger om international beskyttelse.

243. Jeg konkluderer derfor, at de faktiske omsteendigheder i hovedsagerne ikke giver mulighed for at
fastleegge en »ansvarlig medlemsstat« i henhold til Dublin III-forordningens kapitel III. Det folger
deraf, at ansggningerne om international beskyttelse skal behandles af den forste medlemsstat, hvor
disse ansggninger blev indgivet som omhandlet i denne forordnings artikel 3, stk. 2.

Sag C-490/16, A.S.

244. Den foreleeggende ret har rejst et yderligere sporgsmal i denne foreleeggelsesafgorelse vedrerende
retten til effektiv domstolsbeskyttelse, og hvorledes fristerne beregnes.

245. Den foreleeggende ret gnsker med sit forste sporgsmal neermere bestemt oplyst, om A.S. i henhold
til Dublin IIl-forordningens artikel 27 er berettiget til at anfegte de kompetente slovenske
myndigheders afgorelse om at anmode Kroatien om at overtage ansvaret for behandlingen af hans
ansggning om asyl pa grundlag af forordningens artikel 13, stk. 1.

246. Set i lyset af Domstolens afggrelse i Ghezelbash-dommen*'® ma svaret pad det spergsmal veere et
ubetinget »ja«. Domstolen fastslog i denne dom, at artikel 27, stk. 1, i [Dublin III-forordningen],
sammenholdt med 19. betragtning til denne forordning, skal fortolkes saledes, at en asylansoger i en
situation som den i den pageeldende hovedsag omhandlede inden for rammerne af en provelse af en
afgorelse om overforsel af den pageldende kan péberdbe sig en fejlagtig anvendelse af et
ansvarlighedskriterium i naevnte forordnings kapitel III [...]*".

247. Jeg konkluderer derfor, at hvor en person, der ansgger om international beskyttelse, har anfegtet
en afgorelse om overforsel med den begrundelse, at kriteriet i artikel 13, stk. 1, ikke er blevet anvendt
korrekt, bor Dublin III-forordningens artikel 27, stk. 1, fortolkes saledes, at denne person er berettiget
til under en appel af en afgerelse om at overfore ham at gere geeldende, at dette kriterium for
fastleeggelsen af ansvaret, som er fastsat i forordningens kapitel III, ikke er blevet anvendt korrekt.

248. Den foreleeggende ret onsker med sit femte spergsmal nermere bestemt oplyst, om fristerne i

Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, og artikel 29, stk. 2, fortsetter med at lgbe, nar en anseger
om international beskyttelse anfegter en afgorelse om overforsel i henhold til artikel 27, stk. 1.

216 — Dom af 7.6.2016, Ghezelbash (C-63/15, EU:C:2016:409).
217 — Dom af 7.6.2016, Ghezelbash (C-63/15, EU:C:2016:409, preemis 61).
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249. Artikel 13, stk. 1, foreskriver, at i tilfeelde, hvor afgerelsen af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig
for behandlingen af en ansegning om international beskyttelse, er baseret pa den omstendighed, at
ansegeren passerede greensen ulovligt og indrejste i den stat fra et tredjeland, opherer ansvaret for at
behandle ansggningen 12 maneder efter den dato, hvor graensen blev passeret ulovligt.

250. Da A.S. har udevet sin ret til at appellere afgorelsen om overforsel, vil fristen i artikel 13, stk. 1,
veere udlobet, for retstvisten er afgjort. Dette er s meget desto klarere, som den nationale retssag i
ojeblikket er udsat i afventning af Domstolens afggrelse.

251. Det forekommer mig, set ud fra ordlyden, at fristen i artikel 13, stk. 1, udelukkende er rettet mod
at sikre, at den medlemsstat, som anmoder om overforsel (herefter »den anmodende medlemsstat«) til
den stat, hvor tredjelandsstatsborgeren forst passerede den ydre greense og indrejste pa Unionens
omrade, handler uden forsinkelse®®. Hvis den anmodende medlemsstat ikke handler inden for 12
maneder, bliver den derefter automatisk den ansvarlige medlemsstat for behandlingen af ansegningen
om international beskyttelse. Denne frist er ikke forbundet med ansegerens ret til at indgive klage. En
fortolkning, hvorefter 12-manedersperioden fungerede pa den made, ville veere i strid med formalet om
en hurtig afgerelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig inden for Dublinordningen.

252. Artikel 29, stk. 2, bestemmer, at i tilfeelde, hvor overforslen af en anseger om international
beskyttelse fra den anmodende medlemsstat (her Slovenien) til den ansvarlige medlemsstat (her
Kroatien) ikke finder sted inden for seks méneder efter anmodningen om overforsel er blevet
accepteret, fritages den ansvarlige medlemsstat for sine forpligtelser. I henhold til artikel 27, stk. 3, har
indgivelsen af en klage eller indbringelse for en domstol med henblik pa at anfegte en afgorelse om
overforsel udseettende virkning for sagsegeren. Forordningen er imidlertid tavs med hensyn til
sporgsmalet om, hvorvidt en anfegtelse af denne karakter har udseettende virkning péa de frister, der
er fastsat i Dublin III-forordningens artikel 29, stk. 2.

253. I tilfeelde, hvor en anfeegtelse af en afgerelse om overforsel i henhold til Dublin III-forordningens
artikel 27, stk. 1, har udsettende virkninger som ombhandlet i artikel 27, stk. 3, litra a) og b),
suspenderes overforslen i overensstemmelse med disse bestemmelsers udtrykkelige ordlyd. Det
forekommer klart, at fristen i artikel 29, stk. 2, ikke fortseetter med at lgbe.

254. Spergsmaélet forekommer mindre ligetil, nar artikel 27, stk. 3, litra c), finder anvendelse. I et
sadant tilfeelde skal medlemsstaterne give en sagsoger mulighed for at anmode om suspension af
afgorelsen om overforsel. Fristen i artikel 29, stk. 2, kan ikke lgbe under suspensionsperioden. Hvis
sagsogeren ikke far medhold, opherer suspensionen imidlertid, og seksmanedersperioden begynder at
lgbe igen.

255. Det forekommer mig, at en fortolkning af artikel 27 og 29, hvorefter seksmanedersfristen
fortseetter med at lobe pé trods af en retlig provelse af afgerelsen om overforsel, ville veere uforenelig
med forordningens formal og opbygning. Det ville betyde, at overforselsprocessen kunne omgas ved
langvarige retlige procedurer.

256. Det er derfor min opfattelse, at den frist pa seks maneder, der er fastsat i Dublin III-forordningens
artikel 29, stk. 2, opherer med at lgbe, nar en retlig procedure som omhandlet i artikel 27, stk. 1, har
udseettende virkning som omhandlet i forordningens artikel 27, stk. 3.

257. Det er uklart, hvad de ngjagtige folger af dette er for A.S. Domstolen er ikke blevet forelagt

oplysninger om, hvorledes Slovenien har valgt at gennemfere Dublin III-forordningens artikel 27,
stk. 3.

218 — Jf. Dublin Ill-forordningens artikel 18 og proceduredirektivets artikel 31.
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258. Det er uomtvistet, at de betingelser, hvorunder A.S. indrejste i Den Europeiske Union, var
ekstraordineere. Det er ogsd uomtvistet, at de kroatiske myndigheder gav ham tilladelse til at indrejse i
Kroatien, og at han tilsvarende fik tilladelse til indrejse i Schengenomradet, da han passerede greensen
fra Kroatien til Slovenien. Slovenien har i retsmedet anfort, at den tilladelse blev givet pa grundlag af
Schengengrensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c). Under disse omsteendigheder, som jeg har angivet,
er det min opfattelse, at A.S.” indrejse ikke var »ulovlige som omhandlet i Dublin III-forordningens
artikel 13, stk. 1. Han blev registreret, da han passerede den ydre greense, og der er ingen indikation
af, at han var blevet indberettet i SIS. Han kan ikke tilbagesendes til Greekenland (hvor han
oprindeligt indrejste i Den Europeiske Union)*”. Heraf folger, at Slovenien i henhold til forste afsnit i
Dublin III-forordningens artikel 3, stk. 2, er den ansvarlige medlemsstat for behandlingen af hans
ansggning om international beskyttelse.

Sag C-646/16, Jafari

259. Det folger af punkt 243 ovenfor, at det er min opfattelse, at Jafari-familiernes ansegninger om
international beskyttelse skal behandles af de ostrigske myndigheder pa grundlag af Dublin
III-forordningens artikel 3, stk. 2. Det er ikke min opfattelse, at Vestbalkanstaternes »vinke
videre«-politik udgjorde et visum som omhandlet i Dublin IlI-forordningens artikel 12. Det var heller
ikke en visumfritagelse som omhandlet i Dublin III-forordningens artikel 14.

260. Jafari-familierne fik imidlertid tilladelse til deres indrejse i Den Europeeiske Union fra et tredjeland
og til deres efterfolgende passager af Unionens indre greenser. Det er uklart, om dette udtrykkeligt
skete pa grundlag af Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c). Det er imidlertid ubestrideligt,
at de fik tilladelse til indrejse og i denne forbindelse endda blev bistaet af de nationale myndigheder.
Under de enestaende omsteendigheder, der radede i Vestbalkan i perioden fra september 2015 til marts
2016, er dette tilstraekkeligt til, at kriteriet i Dublin III-forordningens artikel 13, stk. 1, ikke finder
anvendelse.

261. Jafari-familierne kan ikke tilbagesendes til Greekenland (hvor de oprindeligt indrejste i Den
Europaiske Union)*’. Heraf folger, at Ostrig i henhold til forste led i Dublin III-forordningens
artikel 3, stk. 2, forste afsnit, er den ansvarlige medlemsstat for behandlingen af deres ansggninger om
international beskyttelse.

Forslag til afgorelse
262. I lyset af ovenstaende betragtninger foreslar jeg Domstolen at treeffe folgende afgorelse:
»For sa vidt angar sag C-490/16, A.S., og sag C-646/16, Jafari:

1) Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 604/2013 af 26. juni 2013 om fastseettelse af
kriterier og procedurer til afgorelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en
ansegning om international beskyttelse, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger eller en statslos
i en af medlemsstaterne, skal alene fortolkes under hensyn til denne forordnings ordlyd, den
sammenheeng, hvori den indgar, og dens formal snarere end sammen med andre EU-retsakter —
herunder navnlig Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 562/2006 af 15.3.2006 om
indforelse af en fellesskabskodeks for personers greensepassage (Schengen-greensekodeks) og
Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2008/115/EF af 16. december 2008 om feelles standarder
og procedurer i medlemsstaterne for tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt

219 - Jf. punkt 187 ovenfor.
220 — Jf. punkt 187 ovenfor.
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ophold, men bestemmelserne i disse retsakter ber tages i betragtning ved fortolkningen af
forordning nr. 604/2013, for sa vidt som det er nedvendigt for at sikre sammenhzengen mellem de
forskellige politikker i kapitel 2 i EUF-traktatens afsnit V.

Under de helt ekstraordineere omstendigheder, hvor en  massetilstromning af
tredjelandsstatsborgere indrejste i Den Europeeiske Union i perioden mellem slutningen af 2015 og
begyndelsen af 2016 og blev tilladt at passere Unionens ydre greenser fra tredjelande, kan den
omstendighed, at visse medlemsstater tillod de omhandlede tredjelandsstatsborgere at passere Den
Europeiske Unions ydre greense og derefter rejse videre til andre EU-medlemsstater for at indgive
anseggninger om international beskyttelse i en bestemt medlemsstat, ikke sidestilles med en
udstedelse af et »visum« som omhandlet i artikel 2, litra m), og artikel 12 i forordning
nr. 604/2013.

Ordene i artikel 13, stk. 1, i forordning nr. 604/2013 »en anseger ulovligt har passeret greensen til
en medlemsstat« omfatter ikke en situation, hvor medlemsstater som folge af en massetilstromning
af tredjelandsstatsborgere, der soger international beskyttelse inden for Den Europeeiske Union,
tillader de omhandlede tredjelandsstatsborgere at passere Den Europeiske Unions ydre greense og
derefter at rejse videre til andre EU-medlemsstater med henblik pa at indgive ansegninger om
international beskyttelse i en bestemt medlemsstat.

Subsidieert, at nar en medlemsstat giver en tredjelandsstatsborger tilladelse til indrejse pa dens
omrade pa grundlag af Schengengraensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c), er den omhandlede
person pr. definition en person, der ikke opfylder de indrejsebetingelser, der er fastsat i denne
forordnings artikel 5, stk. 1. For sa vidt som disse indrejsebetingelser ikke er opfyldte, ma passagen
af den ydre greense af den omhandlede tredjelandsstatsborger formelt set vere irreguleer. Denne
persons indrejse er imidlertid de facto blevet tilladt, og retsgrundlaget for denne tilladelse er
undtagelsesbestemmelsen i Schengengrensekodeksens artikel 5, stk. 4, litra c).

Under de omstaendigheder, der i Vestbalkan foreld i perioden fra slutningen af 2015 til begyndelsen
af 2016, var den tilladelse, der blev givet tredjelandsstatsborgere til indrejse pa
EU-medlemsstaternes omrade, ikke en visumfritagelse som i artikel 14, stk. 1, i forordning
nr. 604/2013.

De faktiske omsteendigheder i hovedsagerne giver ikke mulighed for at fastleegge en »ansvarlig
medlemsstat« i henhold til kapitel III i forordning nr. 604/2013. Det folger deraf, at ansegningerne
om international beskyttelse skal behandles af den forste medlemsstat, hvor disse ansegninger blev
indgivet som omhandlet i denne forordnings artikel 3, stk. 2.

For sa vidt angér sag C-490/16, A.S.:

Hvor en person, der anseger om international beskyttelse, har anfeegtet en afgerelse om overforsel
med den begrundelse, at kriteriet i artikel 13, stk. 1, er blevet anvendt forkert, skal artikel 27, stk. 1,
i forordning nr. 604/2013 fortolkes saledes, at denne person er berettiget til i en klage vedrerende
en afgorelse om at overfore ham at gore geeldende, at det kriterium for fastleeggelsen af ansvaret,
som er fastsat i forordningens kapitel III, er blevet anvendt ukorrekt.

Den tidsfrist pa seks maneder, der er fastsat i artikel 29, stk. 2, i forordning nr. 604/2013, opherer

med at lgbe, nir en retlig procedure som omhandlet i artikel 27, stk. 1, har udseettende virkning
som omhandlet i forordningens artikel 27, stk. 3.«
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