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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
N. EMILIOU
fremsat den 2. juni 2022

Sag C-72/22 PPU

M.A.
procesdeltager:
Valstybés sienos apsaugos tarnyba

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas
(Litauens gverste forvaltningsdomstol))

»Preejudiciel foreleeggelse — greensekontrol, asyl og indvandring — asylpolitik — retten for en
tredjelandsstatsborger, som er indrejst ulovligt pa en medlemsstats omrade, til at ansege om
international beskyttelse i denne stat — betingelser for adgang til procedurerne for tildeling af
denne beskyttelse — direktiv 2013/32/EU — artikel 6 og artikel 7, stk. 1 — mulighed for at
frihedsbergve en sadan anseger alene af den grund, at vedkommende har krydset den nationale
greense ulovligt — direktiv 2013/33/EU — artikel 8, stk. 3 — uforenelighed — artikel 72 TEUF —
medlemsstaternes ansvar for at opretholde den offentlige orden og beskytte den indre sikkerhed —
en medlemsstats mulighed for at fravige direktiv 2013/32 og 2013/33 i tilfeelde af
massetilstromning af migranter ved dens greense«

I. Indledning

1. I folkeretten har der altid veeret en vis speending mellem pa den ene side den ret, som staterne
har til suvereent at kontrollere udleendinges indrejse og ophold pa deres omrade, og pa den anden
side retten for de udlendinge heriblandt? som frygter forfelgelse i det land, hvor de er
statsborgere, til at sege asyl®. Forstneevnte ret giver disse stater tilladelse til at foretage streng
kontrol med passagen af deres greenser — og at tage strenge forholdsregler i tilfeelde af ulovlig
indrejse — mens sidstnaevnte ret kreever tolerance i samme forbindelse.

2. Denne spending bliver szerlig alvorlig, nar der indtreeffer det, der i daglig tale benaevnes en
»massetilstremning« af tredjelandsstatsborgere ved greenserne. Dette feenomen, der i stigende
grad har manifesteret sig i Europa de seneste 20 ér, efterhanden som krige og andre speendinger
har destabiliseret forskellige egne af verden, komplicerer kontrollen med de pageeldende greenser.
Mange af disse statsborgere forsgger faktisk og formar ogsa at passere greenserne ulovligt. De

! — Originalsprog: fransk.

2 — Jeg vil i dette forslag til afgerelse anvende det mere praecise begreb »tredjelandsstatsborger«, som ifplge artikel 2, nr. 6), i
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2016/399 af 9.3.2016 om en EU-kodeks for personers grensepassage
(Schengengreensekodeks) (EUT 2016, L 77, s. 1) (herefter »Schengengreensekodeksen«) omfatter »en person, der ikke er unionsborger i
henhold til artikel 20, stk. 1, [TEUF], og som [ikke har ret til fri beveegelighed i henhold til EU-retten]«.

* — Jegvil i dette forslag til afgorelse anvende termerne »international beskyttelse« og »asyl« i fleeng.
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berorte stater opfatter ofte denne ukontrollerede indrejse som en trussel mod deres indre
sikkerhed. Nar disse statsborgere er asylansegere, skal de imidlertid principielt veere indrejst
lovligt pa disse staters omrade og have faet tilladelse til at opholde sig dér, sa leenge deres
ansegning bliver behandlet.

3. Letland, Litauen og Polen har siden sommeren 2021 oplevet en sadan »massetilstremning« ved
de greenser, som de deler med Belarus — et af indrejsestederne til Schengenomradet — og en
dramatisk stigning i de ulovlige greensepassager langs disse graenser. Denne »tilstremning« skal
endvidere ses i en seerlig geopolitisk sammenhzeng. Som EU’s politiske institutioner har fastslaet,
er den nemlig blevet iscenesat af de belarusiske myndigheder.

4. For at handtere situationen har disse medlemsstater med henblik pa at forsteerke deres greenser
og saledes sikre den offentlige orden og den indre sikkerhed pa deres omrade erkleret
undtagelsestilstand. I denne forbindelse har de aktiveret en reekke bestemmelser, der afviger fra
almindelig ret, herunder pa asylomriddet. Med den foreliggende anmodning om preejudiciel
afgorelse har Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas (Litauens gverste forvaltningsdomstol)
bedt Domstolen preecisere, om visse af disse bestemmelser, som Republikken Litauen har anvendt,
er i overensstemmelse med EU-retten.

5. Denne rets sporgsmal vedrerer mere preecist, hvordan medlemsstaterne i overensstemmelse
med direktiv 2013/32/EU om feelles procedurer for tildeling og fratagelse af international
beskyttelse* (herefter »proceduredirektivet«) og direktiv 2013/33/EU om fastleggelse af
standarder for modtagelse af ansegere om international beskyttelse® (herefter
»modtagelsesdirektivet«) ma behandle de tredjelandsstatsborgere, der er indrejst ulovligt pa deres
omrade, hvorfra de onsker at sgge international beskyttelse. Den foreleeggende ret ensker med
disse sporgsmél neermere bestemt oplyst, om disse direktiver er til hinder for nationale
bestemmelser, der i forbindelse med en massetilstromning dels meerkbart indskreenker disse
statsborgeres mulighed for at fa adgang til procedurerne for tildeling af en sadan beskyttelse, dels
tillader frihedsbergvelse af asylansegere alene af den grund, at de har krydset den nationale graense
ulovligt.

6. I dette forslag til afgerelse vil jeg redegere for, at sidanne regler faktisk ikke er forenelige med
proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet. Jeg vil imidlertid ikke stoppe min undersogelse dér,
men vil ogsa undersege sporgsmalet om, hvorvidt en medlemsstat under omstendigheder som
dem, Litauen oplever ved sin greense, i medfor af den primeere EU-ret ma fravige disse direktiver
af hensyn til den offentlige orden og den indre sikkerhed. Hertil vil jeg svare, at om end visse
fravigelser teoretisk set er mulige, gar de omhandlede nationale regler ud over, hvad der kan
tillades i denne henseende.

* — Europa-Parlamentets og Rédets direktiv af 26.6.2013 (EUT 2013, L 180, s. 60).
5 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 26.6.2013 (EUT 2013, L 180, s. 96, berigtiget i EUT 2015, L 100, s. 81).

2 ECLI:EU:C:2022:431



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT EMILIOU — saG C-72/22 PPU
VALSTYBES SIENOS APSAUGOS TARNYBA

II. Retsforskrifter

A. Genévekonventionen

7. Artikel 31 i konventionen om flygtninges retsstilling® (herefter »Geneévekonventionen«) med
overskriften »Flygtninge, som ulovligt opholder sig i tilflugtslandet« bestemmer i stk. 1:

»Flygtninge, som kommer direkte fra et omrade, hvor deres liv eller frihed truedes i den i artikel 1
anforte betydning, og uden tilladelse indrejser til eller befinder sig inden for de kontraherende
staters omrade, skal ikke i disse stater kunne straffes for ulovlig indrejse eller ophold, forudsat at
de uopholdeligt henvender sig til myndighederne og godtger, at de har haft rimelig grund til
deres ulovlige indrejse eller tilstedevaerelse.«

B. EU-retten

1. Proceduredirektivet
8. Proceduredirektivets artikel 6 med overskriften » Adgang til proceduren« fastseetter:

»1. Nar en person indgiver en ansggning om international beskyttelse til en myndighed, der i
henhold til national ret er kompetent til at registrere saidanne ansegninger, skal registreringen
ske senest tre arbejdsdage efter, at ansggningen er indgivet.

Indgives ansggningen om international beskyttelse til andre myndigheder, der kan forventes at
modtage sddanne ansggninger, men som ikke er kompetente til at registrere dem i henhold til
national ret, sikrer medlemsstaterne, at registreringen sker senest seks arbejdsdage efter, at
ansggningen er indgivet.

Medlemsstaterne sikrer, at de andre myndigheder, der kan forventes at modtage ansggninger om
international beskyttelse, sasom politiet, greensevagter, indvandringsmyndigheder og ansatte ved
faciliteter for frihedsberevede, har de relevante oplysninger, og at deres ansatte modtager den
nodvendige uddannelse til at kunne varetage deres opgaver og ansvarsomrader og instruks om at
meddele ansggerne, hvor og hvordan ansegninger om international beskyttelse kan indgives.

2. Medlemsstaterne sikrer, at en person, der har indgivet en ansegning om international
beskyttelse, i praksis har mulighed for at indgive den sa hurtigt som muligt. Indgiver ansegeren
ikke sin ansegning, kan medlemsstaterne anvende artikel 28 i overensstemmelse hermed.

3. Medlemsstaterne kan kreeve, at ansegninger om international beskyttelse indgives personligt
og/eller et bestemt sted, jf. dog stk. 2.

4. Uanset stk. 3 betragtes en ansggning om international beskyttelse for at veere indgivet pa det

tidspunkt, hvor en af ansegeren indgivet formular eller en i national ret fastsat officiel rapport er
kommet den pagzeldende medlemsstats kompetente myndigheder i heende.

¢ — Konvention undertegnet i Genéve den 28.7.1951 (United Nations Treaty Series, bind 189, s. 150, nr. 2545 (1954)), som tradte i kraft den
22.4.1954, suppleret af protokollen om flygtninges retsstilling, der blev indget i New York den 31.1.1967 og tradte i kraft den 4.10.1967.
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5. Safremt ansegninger om international beskyttelse indgivet samtidigt af et stort antal
tredjelandsstatsborgere eller statslose i praksis gor det meget vanskeligt at overholde tidsfristen i
stk. 1, kan medlemsstaterne forleenge fristen til 10 arbejdsdage.«

9. Dette direktivs artikel 7, stk. 1, bestemmer, at »[m]edlemsstaterne sikrer, at enhver voksen
person, der har rets- og handleevne, har ret til at indgive en ansegning om international
beskyttelse pa egne vegne«.

10. Det neevnte direktivs artikel 31 med overskriften »Behandlingsprocedure« bestemmer i stk. 8:

»Medlemsstaterne kan fastseette, at en behandlingsprocedure i overensstemmelse med de
grundleeggende principper og garantier i kapitel II fremskyndes og/eller foretages ved greensen
eller i transitomrader i overensstemmelse med artikel 43, safremt:

[...]

h) ansegeren er indrejst ulovligt pd medlemsstatens omrade eller har forleenget sit ophold ulovligt
og uden gyldig grund enten har undladt at melde sig til myndighederne eller at indgive en
ansggning om international beskyttelse, sa snart det var muligt i betragtning af
omstendighederne omkring vedkommendes indrejse, eller

[...]«
11. Samme direktivs artikel 43 med overskriften »Greenseprocedurer« bestemmer:

»1. Medlemsstaterne kan fastleegge procedurer i overensstemmelse med de grundleggende
principper og garantier i kapitel II med henblik pa ved greensen eller i medlemsstaternes
transitomrader at kunne treeffe afgerelse om:

a) antagelse af en ansegning, der er indgivet der, til behandling, i henhold til artikel 33, og/eller
b) substansen i en ansggning i forbindelse med en procedure i henhold til artikel 31, stk. 8.

2. Medlemsstaterne sikrer, at der treeffes en afgerelse inden for rammerne af de procedurer, der
er omhandlet i stk. 1, inden for en rimelig tidsfrist. Hvis der ikke er truffet en afgerelse inden fire
uger, skal ansggeren have tilladelse til indrejse pa medlemsstatens omrade, sd vedkommendes
ansegning kan blive behandlet i overensstemmelse med dette direktivs gvrige bestemmelser.

3. Hvis ankomster, der indebeerer et stort antal tredjelandsstatsborgere eller statslgse, som
indgiver ansegninger om international beskyttelse ved greensen eller i et transitomrade, i praksis
gor det umuligt at anvende bestemmelserne i stk. 1, kan disse procedurer dog anvendes, nar og sa
leenge disse tredjelandsstatsborgere eller statslgse er normalt indkvarteret pa steder i neerheden af
greensen eller i transitomradet.«
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2. Modtagelsesdirektivet

12. Modtagelsesdirektivets artikel 8 med overskriften »Frihedsbergvelsen« bestemmer i stk. 2
og 3:

»2. Viser det sig pa grundlag af en individuel vurdering af den enkelte sag nedvendigt, kan
medlemsstaterne  frihedsberove en  anseger, hvis andre mindre indgribende
tvangsforanstaltninger ikke kan anvendes effektivt.

3. En anseger ma kun frihedsbergves:

[...]

c) for i forbindelse med en procedure at afgore, om ansegeren har ret til indrejse pd omradet

[...]

e) nar beskyttelsen af den nationale sikkerhed eller offentlige orden gor det pakreevet

[...]«
C. Litauisk ret

1. Udlceendingeloven

13. Lietuvos Respublikos jstatymas »Dél uzsienieciy teisinés padéties« (Republikken Litauens lov
om udleendinges retsstilling) (TAR, 2021, nr. 2021-27706), som affattet ved lov nr. XIV-816 af
23. december 2021 (herefter »udleendingeloven«), fastseetter i artikel 2, stk. 20, at der ved
asylanseger forstas en udleending, der i henhold til bestemmelserne i samme lov har indgivet en
asylansegning, hvorom der endnu ikke er truffet endelig afgorelse.

14. Udleendingelovens kapitel X? regulerer anvendelsen af denne lov i tilfeelde af, at der bliver
erkleeret krigsretstilstand eller undtagelsestilstand, og hvis der erkleres en nedsituation som
folge af en massetilstromning af udleendinge.

15. I dette kapitel i den neevnte lov bestemmes det i artikel 140", stk. 1, at »udleendingen kan
indgive en asylansggning 1) ved greenseovergange eller i transitomrader til [Valstybés sienos
apsaugos tarnyba prie Lietuvos Respublikos vidaus reikaly ministerijos (den nationale
greensevagttjeneste under Republikken Litauens indenrigsministerium) (herefter »VSAT)], 2) pa
Republikken Litauens omrade til [migrationsstyrelsen], i tilfeelde af lovlig indrejse pa omradet, 3)
i et andet land, til Republikken Litauens diplomatiske repreesentationer og konsulater, som er
udpeget af udenrigsministeren«. Denne artikels stk. 2 bestemmer, at »en udleendings
asylansegning, der er indgivet pa en made, der er i strid med proceduren i denne artikels stk. 1,
accepteres ikke, og ansegeren gives en forklaring pa proceduren for indgivelse af en
asylansggning«. Denne bestemmelse fastseetter ligeledes, at VSAT under hensyntagen til
udleendingens sarbarhed eller andre individuelle omstendigheder kan acceptere en
asylansegning indgivet af en udleending, der har krydset Republikken Litauens landegreense
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ulovligt’.

16. Udlendingelovens artikel 140", som regulerer grundlaget for frihedsbergvelse af asylansogere
i tilfeelde af, at der bliver erkleeret krigsretstilstand eller undtagelsestilstand, og hvis der erkleeres
en nedsituation som felge af en massetilstromning af udleendinge, bestemmer i stk. 2, at
asylanspgeren kan frihedsbergves, nar vedkommende er indrejst pa Republikken Litauens
omréde ved ulovligt at krydse greensen til denne medlemsstat.

2. Beskrivelse af proceduren

17. Procedurebeskrivelsen for tildeling og fratagelse af asyl i Republikken Litauen, godkendt ved
Republikken Litauens indenrigsministers dekret nr. 1V-131 af 24. februar 2016 (som affattet ved
Republikken Litauens indenrigsministers dekret nr. 1V-626 af 27.7.2021) (herefter
»procedurebeskrivelsen«) fastsetter i punkt 22, at »en asylansegning anses for indgivet, nar
udleendingen har indgivet den til en myndighed eller en institution, der er anfert i
udleendingelovens artikel 67, stk. 1, [...], i overensstemmelse med forskrifterne i samme artikels
stk. 2. Nar Republikken Litauens greense er passeret ulovligt, skal asylansegningen indgives
omgdende. Fra tidspunktet for indgivelsen af asylansegningen er den person, som har indgivet
ansegningen, sikret de rettigheder og garantier, der er fastsat for asylansegere«.

18. Procedurebeskrivelsen fastseetter i punkt 23, at hvis asylansegningen indgives til en
myndighed, der ikke er anfert i udleendingelovens artikel 67, stk. 1, eller under tilsideszettelse af de
betingelser, der er fastsat i samme artikels stk. 2 eller i procedurebeskrivelsens punkt 22,
returneres denne ansegning til udleendingen, senest to arbejdsdage efter, at det er blevet
konstateret, at den til en myndighed indgivne ansegning er en asylansegning, idet det meddeles
ansegeren, hvordan en asylansegning skal indgives.

II1. Tvisten i hovedsagen og de prajudicielle spergsmal

19. Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen og sagsakterne, at der den 2. juli 2021 i Republikken
Litauen blev erkleret »en national nedsituation i hele landet som folge af en massetilstromning af
udleendinge«. Denne erklering blev den 10. november 2021 fulgt op af en erklering om
»undtagelsestilstand« p& en del af Litauens omrade®. Disse erkleeringer var en reaktion pa en
massiv og pludselig tilstromning af migranter ved greensen mellem Litauen og Belarus.

20. Efterfolgende krydsede M.A., der er tredjelandsstatsborger, ulovligt greensen til Litauen fra
Belarus. Den 17. november 2021 blev han i forbindelse med en kontrol standset pa polsk omrade
sammen med 21 andre tredjelandsstatsborgere, som havde forladt litauisk omrade i en minibus.
Han var ikke i stand til at forevise de polske greensevagter de ngdvendige rejsedokumenter eller
de pakraevede visa eller tilladelser til at opholde sig i Litauen eller i EU i det hele taget. Han blev
folgelig frihedsbergvet.

7 — Fra den 10.8.2021 til den 1.1.2022 var de samme bestemmelser at finde i artikel 67, stk. 1! og stk. 1% i udleendingeloven (som affattet ved
lov nr. XIV-515 af 10.8.2021). Henset til den periode, der omfatter de faktiske omstendigheder i hovedsagen, finder begge disse artikler
anvendelse ratione temporis. Ikke desto mindre vil jeg ngjes med at henvise til den naevnte artikel 140"

8 — Det fremgér af den litauiske regerings bemeerkninger, at undtagelsestilstanden var i kraft fra den 10.11.2021 til og med den 14.1.2022,
mens »ngdsituationen« fortsat er i kraft.
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21. Den 19. november 2021 blev M.A. overgivet til VSAT’s personale. Denne tjeneste
frihedsbergvede forst den péageeldende i de maksimale 48 timer og indgav derneest til
Alytus-afdelingen af Alytaus apylinkés teismas (distriktsdomstolen i Alytus, Litauen, herefter
»retten i forste instans«) en anmodning om frihedsbergvelse ud over de 48 timer, indtil M.A.’s
retlige situation var blevet fastsldet, men under alle omsteendigheder i hgjst seks maneder.

22. Til stette for denne anmodning anferte VSAT bl.a., at tjenesten ikke var i besiddelse af nogen
som helst oplysninger om M.A.s forskellige greensepassager. Denne tjeneste fremheevede
ligeledes, at den pageeldende var indrejst og havde opholdt sig ulovligt i Litauen, at han hverken
havde bopzel i eller nogen familiemaessig, social, skonomisk eller anden tilknytning til denne stat
eller var i besiddelse af subsistensmidler. Der var folgelig begrundet mistanke ifolge VSAT om, at
hvis M.A. ikke blev frihedsbergvet, kunne han tage flugten med det formal at unddrage sig en
eventuel udsendelse.

23. I retsmodet for retten i forste instans tilkendegav M.A. sit enske om at modtage international
beskyttelse. Denne ret betragtede derfor i overensstemmelse med udleendingelovens artikel 2,
stk. 18* og 20, og i lyset af dommen i sagen Ministerio Fiscal (Myndighed, der kan modtage en
ansegning om international beskyttelse)® den pégeeldende som asylanseger. Den vurderede
imidlertid, at det var nedvendigt at frihedsbergve den pageldende af den i udleendingelovens
artikel 113, stk. 4, nr. 2, fastsatte grund'. Henset navnlig til det forhold, at M.A. var indrejst
ulovligt i Litauen, og den omsteendighed, at det ifelge hans egne oplysninger var Tyskland, der
var hans bestemmelsessted, var der nemlig grund til at tro, at hvis han ikke blev frihedsbergvet,
ville han tage flugten med det formal at undgd at blive sendt tilbage til et tredjeland eller blive
udsendt af Litauen.

24. Ved afgorelse af 20. november 2021 anordnede retten i forste instans saledes frihedsbergvelse
af M.A. i et VSAT-center indtil vedtagelsen af en afgorelse om hans retsstilling i Litauen, men
under alle omsteendigheder i hojst tre maneder, dvs. indtil senest den 18. februar 2022.

25. Efterfolgende har M.A. iveerksat appel af denne afgorelse ved Lietuvos vyriausiasis
administracinis teismas (Litauens gverste forvaltningsdomstol). Ifelge appellanten har retten i
forste instans fejlagtigt palagt ham den strengeste tvangsmeessige foranstaltning, der gar ud over,
hvad der er nedvendigt. M.A. har nedlagt pastand om, at han i stedet paleegges en alternativ
foranstaltning til frihedsbergvelsen, nemlig pligten til regelmeessigt at melde sig hos VSAT.

26. Heroverfor har VSAT fremhaevet, at M.A. efter ankomsten til Litauen fra Belarus ikke
henvendte sig til de nationale myndigheder, men fortsatte sin rejse, idet han ulovligt krydsede
greensen til Polen. Den pageeldende fortalte i den forbindelse, at han havde betalt en anden
person for at transportere sig til Tyskland via Polen. Da VSAT afherte M.A., undgik denne helt
fra begyndelsen at svare direkte pa de sporgsmal, der blev stillet ham, og formulerede kun vage
svar. En sadan adfeerd afspejlede ikke den forngdne samarbejdsvilje. VSAT har saledes fastholdt,
at hvis den af appellanten gnskede alternative foranstaltning til frihedsbergvelse blev iveerksat,
ville han hgjst sandsynligt forsvinde, inden der blev truffet en afgorelse om hans retsstilling.

® — Dom af 25.6.2020 (C-36/20 PPU, herefter »Ministerio Fiscal-dommen«, EU:C:2020:495).

1 — T henhold til denne bestemmelse kan en asylansgger frihedsbergves, for at de forhold, som vedkommendes ansggning stettes pa (nar
det ikke er muligt at indhente disse oplysninger pa anden vis), kan fastslds, og det kan konkluderes, om der efter undersogelse af de
omsteendigheder, der er omfattet af visse af lovens bestemmelser, er grund til at antage, at den pageeldende kunne tage flugten med det
formal at undgd at blive sendt tilbage til et tredjeland eller blive udsendt af Litauen.
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27. 1 det forste retsmode for den foreleeggende ret har M.A. gentaget sit gnske om international
beskyttelse og oplyst, at han allerede den 20. november 2021 skriftligt havde indgivet en sddan
ansegning til en unavngiven VSAT-medarbejder, men at han ikke var i besiddelse af oplysninger
om denne ansegnings videre skeebne. Repraesentanten for denne tjeneste har herefter anfort, at
der ikke foreld oplysninger om registrering af en asylansegning vedrerende M.A., for der var ikke
blevet indgivet en ansegning af denne type efter litauisk lovgivning. Den samme repreesentant har
ikke desto mindre anmodet denne ret om at palegge den kompetente myndighed, nemlig
migrationsstyrelsen, at antage M.A.’s ansegning til behandling.

28. Den 24. januar 2022 har M.A. skriftligt til VSAT indgivet en ansegning om international
beskyttelse, som denne tjeneste har videregivet til migrationsstyrelsen. Den 27. januar 2022 har
sidstneevnte myndighed returneret denne ansegning, dels fordi den blev indgivet under
tilsideseettelse af udleendingelovens artikel 140%, stk. 1, og procedurebeskrivelsens punkt 22
og 23, dels fordi den ikke var indgivet omgaende.

29. Den 1. februar 2022 i endnu et retsmode for den foreleeggende ret har bade VSAT’s og M.A.’s
repreesentant anmodet denne ret om at paleegge migrationsstyrelsen at behandle den pageeldendes
anseggning om international beskyttelse.

30. Under disse omstendigheder har Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas (Litauens
overste domstol i forvaltningsretlige sager) indledningsvis besluttet midlertidigt at lovliggere M.
A’s situation og palegge ham en »anden foranstaltning end frihedsbergvelse«, nemlig
»indkvartering pa et VSAT-center eller et andet egnet sted med begrensning af sin
beveegelsesfrihed til indkvarteringsstedets omrade« med virkning indtil den 18. februar 2022.
Derneest har denne ret, idet den har anfort, at M.A. »abenbart anseger om international
beskyttelse«, palagt migrationsstyrelsen at undlade at sende ham tilbage til et tredjeland eller
udsende ham af Litauen, forend der er truffet en endelig afgorelse i hovedsagen. Endelig har den
neevnte ret besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Skal artikel 7, stk. 1, i [proceduredirektivet], sammenholdt med artikel 4, stk. 1, i
[direktiv 2011/95/EU om fastsaettelse af standarder for anerkendelse af
tredjelandsstatsborgere eller statslese som personer med international beskyttelse, for en
ensartet status for flygtninge eller for personer, der er berettiget til subsidieer beskyttelse, og
for indholdet af en sadan beskyttelse'], fortolkes saledes, at [denne bestemmelse] er til
hinder for nationale retsforskrifter sasom de i denne sag anforte, som i tilfeelde af en
erkleering af [krigsretstilstand], undtagelsestilstand eller [...] en erkleering af en nedsituation
som folge af en massetilstromning af udleendinge, i princippet ikke gor det muligt for en
udleending, som er indrejst og fortsat opholder sig ulovligt pd en medlemsstats omrade, at
indgive en ansggning om international beskyttelse?

2) Séfremt det forste sporgsmal besvares bekreftende, skal artikel 8, stk. 2 og 3, i
[modtagelsesdirektivet] da fortolkes saledes, at [disse bestemmelser] er til hinder for nationale
retsforskrifter, som i tilfeelde af en erklering af [krigsretstilstand], undtagelsestilstand eller
ogsd en erklering af en nedsituation som folge af en massetilstremning af udleendinge
bestemmer, at en asylansgger kan tilbageholdes, blot fordi den pageeldende er indrejst pa
Republikken Litauens omrade ved ulovligt at krydse Republikken Litauens landegraense?«

' — Europa-Parlamentets og Ridets direktiv af 13.12.2011 (EUT 2011, L 337, 5. 9).
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IV. Retsforhandlingerne for Domstolen

31. Anmodningen om preejudiciel afgorelse, der er dateret den 2. februar 2022, indgik til
Domstolens Justitskontor den 4. februar 2022.

32. Den foreleeggende ret har i gvrigt anmodet om, at neerveerende foreleeggelse undergives den
preejudicielle hasteprocedure, der er fastsat i artikel 107 i Domstolens procesreglement.

33. Til stotte for denne anmodning har denne ret gjort opmeerksom pa, at M.A. var frihedsbergvet
fra den 17. november 2021 til den 2. februar 2022, og at han efter denne dato og indtil den
18. februar 2022 var omfattet af en foranstaltning bestaende i »indkvartering pa et VSAT-center
eller et andet egnet sted med begrensning af sin beveegelsesfrihed til indkvarteringsstedets
omrade« '

34. Den 21. februar 2022 har Domstolens Forste Afdeling besluttet at sende den foreleeggende ret
en anmodning om uddybende oplysninger vedrorende M.A.’s situation efter den 18. februar 2022.
I sit svar har denne ret forklaret, at den pageeldende efter den 11. februar 2022 har veeret omfattet
af en ny foranstaltning om indkvartering i et VSAT-center, som han ikke har mattet forlade uden
tilladelse, indtil der treeffes en endelig afgorelse om hans retsstilling i Litauen, men under alle
omstendigheder i hojst tre maneder, dvs. indtil senest den 11. maj 2022.

35. Pa baggrund af dette svar har Domstolens Forste Afdeling den 3. marts 2022 besluttet at
imgdekomme den foreleeggende rets anmodning om, at den foreliggende preejudicielle
foreleeggelse undergives den preejudicielle hasteprocedure.

36. M.A,, den litauiske regering samt Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg til
Domstolen. Denne regering og Kommissionen har ligeledes afgivet mundtlige indleg i
retsmodet, som blev atholdt den 7. april 2022.

V. Bedommelse

37. Thovedsagen skal den foreleeggende ret tage stilling til, om en frihedsbergvende foranstaltning
er lovlig og begrundet. Denne foranstaltning er blevet palagt M.A., en tredjelandsstatsborger, der
ulovligt er indrejst i Litauen® fra Belarus.

38. For at tage stilling til den neevnte foranstaltning skal denne ret i forste reekke fastsla, om den
pageeldende statsborger falder ind under anvendelsesomradet for de regler, der finder anvendelse
pa ansegere om international beskyttelse, herunder de garantier, som sddanne ansegere skal
indrommes med hensyn til frihedsbergvelse, saledes som de er harmoniseret i
proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet.

39. I denne forbindelse onsker den nzevnte ret oplyst, om en bestemmelse i litauisk ret, nemlig
udleendingelovens artikel 140%, er forenelig med EU-retten. Denne bestemmelse har, som jeg
anforte i indledningen, den seerlige egenskab, at den kun finder anvendelse i situationer, hvor der
er erkleeret »krigsretstilstand« eller »undtagelsestilstand« eller »en national ngdsituation i hele

2 — Jf. punkt 24 og 30 i dette forslag til afgorelse.

3 — Jeg henviser med dette udtryk til det forhold, at M.A. krydsede den greense, der adskiller Litauen fra Belarus, uden at overholde de
indrejsebetingelser, der er anfert i Schengengraensekodeksens artikel 6, stk. 1. Den péageldende synes endvidere at have passeret
greensen »ulovligt« som omhandlet i denne kodeks’ artikel 5, stk. 3, dvs. uden for greenseovergangsstederne og normal &bningstid (jf.
punkt 20 og 22 i dette forslag til afgorelse).
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landet som folge af en massetilstromning af udleendinge«, og hvor almindelig ret ved hjeelp af
forskellige foranstaltninger midlertidigt seettes ud af kraft eller begreenses for at seette den
litauiske stat i stand til at beskytte den offentlige orden og den indre sikkerhed mod de
omhandlede »useedvanlige omstendigheder«. I det foreliggende tilfeelde var savel
»undtagelsestilstanden« som »ngdsituationen« pa tidspunktet for de faktiske omstendigheder
blevet iveerksat i Litauen som reaktion pa »massetilstromningen« af migranter ved den greense,
som denne stat deler med Belarus.

40. Under disse omsteendigheder tradte udleendingelovens artikel 140" i stedet for de almindelige
retsregler om adgang for tredjelandsstatsborgere til proceduren for tildeling af international
beskyttelse i Litauen og skeerpede dermed disse regler. I modseetning til det, der under
»normale« omsteendigheder er tilladt ifelge litauisk ret, fastseetter denne artikel i det veesentlige,
at en tredjelandsstatsborger principielt ikke gyldigt kan indgive en ansggning om international
beskyttelse pa litauisk omrade efter at veere indrejst hertil ulovligt — og det til trods for, at — i
dette tilfeelde M.A. — ved flere lejligheder har tilkendegivet sit anske om international beskyttelse.

41. Den foreleeggende ret er imidlertid i tvivl om, hvorvidt dette er i overensstemmelse med
EU-retten. Med det forste sporgsmdl ensker denne ret siledes oplyst, om proceduredirektivets
regler' er til hinder for en national bestemmelse, der har sédanne konsekvenser.

42. Safremt det matte veere tilfeeldet, og hvis det antages, at en tredjelandsstatsborger som M.A. i
betragtning af sit tilkendegivne gnske om international beskyttelse falder ind under reglerne for
asylansegere, skal den foreleeggende ret i nceste reekke noje gennemgéa den frihedsbergvende
foranstaltning, der blev palagt denne person, i lyset af proceduredirektivets og
modtagelsesdirektivets garantier pa dette omrade.

43. Pa denne baggrund egnsker den foreleeggende ret oplyst, om endnu en af udleendingelovens
bestemmelser, nemlig artikel 140", stk. 2, er forenelig med disse direktiver. Denne bestemmelse
finder ligeledes anvendelse i Litauen pa grund af den fernsevnte erkleering af en
»undtagelsestilstand« og en »ngdsituation«. Under disse omstendigheder er den neevnte
bestemmelse blevet fojet til de almindelige regler om frihedsbergvelse af ansegere om
international beskyttelse' og har ligeledes skeerpet den behandling, der kan gives personer, som
er indrejst ulovligt pa litauisk omrade.

44. Mens en tredjelandsstatsborger, der har segt asyl i Litauen, under »normale«
omstendigheder ikke ma frihedsbergves alene med den begrundelse, at vedkommende har
krydset denne stats graense ulovligt, er det nemlig ved udleendingelovens artikel 140", stk. 2,
tilladt under »useaedvanlige« omstendigheder.

45. Den foreleeggende ret er imidlertid ogsa her i tvivl om, hvorvidt dette er foreneligt med
EU-retten. Med det andet sporgsmdl onsker denne ret folgelig oplyst, om modtagelsesdirektivets
regler er til hinder for en sddan national bestemmelse.

46. Jeg vil af logiske grunde inddele min bedemmelse i to dele. I forste del vil jeg forklare, hvorfor
bestemmelser som udlendingelovens artikel 140" og artikel 140", stk. 2, ikke er forenelige med
proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet, uagtet at disse bestemmelser alene finder

 — Selv om den foreleeggende ret ifolge ordlyden af det forste spergsmal har henvist til artikel 4, stk. 1, i direktiv 2011/95, omhandler
denne artikel forhold, der underbygger en ansegning om international beskyttelse, og omfatter folgelig ikke det forelagte spergsmal.
Som jeg vil komme ind pa i det folgende, er proceduredirektivets forskellige bestemmelser derimod relevante i denne henseende.

15 — Bla. fastlagt i udleendingelovens artikel 113, stk. 4.
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anvendelse under og har til formal at tage hejde for »usedvanlige omstendigheder« (afsnit B
og C). I anden del vil jeg undersoge, hvorvidt og i givet fald i hvilket omfang en medlemsstat
ifolge den primeere EU-ret ma fravige disse direktiver med henblik pa at beskytte den offentlige
orden og den indre sikkerhed, nar den star over for sidanne omstendigheder (afsnit D).
Allerforst vil jeg dog undersoge, hvorvidt de preejudicielle sporgsmal kan antages til
realitetsbehandling (afsnit A).

A. Formaliteten med hensyn til de prajudicielle sporgsmal

47. Selv om den litauiske regering ikke officielt har fremsat en formalitetsindsigelse, har den gjort
to argumenter geeldende i denne retning.

48. For det forste har denne regering ladet forstd, at det andet spergsmal allerede som
udgangspunkt er uden relevans for lgsningen af tvisten i hovedsagen, eftersom frihedsbergvelsen
af M.A. blev anordnet af retten i forste instans pa grundlag af udleendingelovens artikel 113, stk. 4,
nr. 2, og ikke denne lovs artikel 140", stk. 2, i lyset af risikoen for, at den pageeldende forsvandt'.

49. Efter min opfattelse er det andet spergsmal tveertimod absolut relevant for lgsningen af tvisten
i hovedsagen. Den foreleeggende ret har nemlig forklaret, at den skal tage stilling til bade
lovligheden af og begrundelsen for den oprindelige afgorelse om frihedsbergvelse af M.A. Det
skal derfor ikke alene efterproves, om denne afgerelse havde et retsgrundlag, men ogsa om den var
hensigtsmaessig. Pa denne baggrund synes det forhold, at retten i forste instans stottede sig pa
risikoen for, at den pageeldende forsvandt, ikke at hindre den foreleeggende ret i at tage hensyn til
andre retlige grunde, der kan begrunde den neevnte afgerelse. Denne ret har endvidere fremheevet,
at et svar pa dette sporgsmal vil sette den i stand til »klart og utvetydigt at tage stilling til den
preecise grund [...] til frihedsbergvelse [af M.A.] eller til vedtagelse af en anden foranstaltning end
frihedsbergvelse«.

50. For det andet har den litauiske regering ladet forsta, at de preejudicielle spergsmal under alle
omstendigheder ikke leengere behgver at blive besvaret. For sa vidt angar det forste spergsmal har
denne regering nemlig i retsmedet anfert, at migrationsstyrelsen den 18. marts 2022 har
registreret M.As ansggning om international beskyttelse, som den i gjeblikket behandler
grundlaget for. Med hensyn til det andet spergsmal har den neevnte regering gjort opmeerksom
pa, at M.A. ikke leengere er frihedsbergvet pa nuveerende tidspunkt, idet den frihedsbergvelse,
der blev anordnet af retten i forste instans den 20. november 2021, blev erstattet den
2. februar 2022 af en »anden foranstaltning end frihedsbergvelse«, som er blevet forleenget indtil
den 11. maj 2022".

51. Efter min opfattelse bor de forelagte spergsmal stadig besvares.

52. I denne henseende ber den nationale domstol ifelge min forstaelse af foreleeggelsesafgorelsen
navnlig tage udgangspunkt i tidspunktet for anordningen af denne foranstaltning for at kunne
treeffe afgorelse om den frihedsberevende foranstaltning, der oprindeligt blev palagt M.A. Selv
hvis det antages, at den péageeldendes ansegning om international beskyttelse til sidst blev
registreret den 18. marts 2022 — hvilket den foreleeggende ret i ovrigt ikke har bekreeftet —
bevarer tvisten i hovedsagen folgelig for det forste sin genstand, og det forste spergsmal er stadig
relevant for lesningen af tvisten. Det skal nemlig stadig opklares, om M.A. allerede den

16— Jf. punkt 23 i dette forslag til afgerelse.
7 — Jf. punkt 30 og 34 i dette forslag til afgorelse.
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20. november 2021, da den omtvistede foranstaltning blev anordnet, eller i gvrigt da den
pageldende for forste gang tilkendegav sit enske om international beskyttelse’, burde veere
blevet anset for at veere omfattet af reglerne for asylansegere, herunder reglerne om
frihedsbergvelse.

53. Afsamme grund berores relevansen af det andet spergsmal for det andet ikke af det forhold, at
den frihedsbergvende foranstaltning, som M.A. oprindelig blev genstand for, efterfolgende blev
erstattet af en »anden foranstaltning end frihedsbergvelse«. Endvidere fjernede den
omsteendighed, at den forste foranstaltning siden blev opheevet, ikke de virkninger, som denne
allerede havde haft. M.A. blev bergvet friheden fra mindst den 20. november 2021 til den
2. februar 2022. Han har derfor stadig interesse i, at denne foranstaltnings eventuelle ulovlighed
konstateres for retten. En sadan konstatering vil kunne danne grundlag for et fremtidigt
erstatningssegsmal **.

B. Adgang til proceduren for tildeling af international beskyttelse i overensstemmelse med
proceduredirektivet (forste del af det forste spargsmal)

54. Som jeg har anfort, fastseetter udleendingelovens artikel 140> som reaktion pa den fornaevnte
»massetilstromning« en raekke »useedvanlige« betingelser for indgivelse af en ansegning om
international beskyttelse i Litauen. Jeg finder det hensigtsmeessigt pa dette stadium i min
bedommelse at beskrive neermere, hvordan denne bestemmelse fungerer, og hvilke konsekvenser
den har.

55. Ifelge denne bestemmelse kan en tredjelandsstatsborger alene indgive en sddan ansegning 1)
pa greenseovergangsstederne eller i transitomraderne til VSAT eller 2) pa Republikken Litauens
omrade til migrationsstyrelsen, hvis den pdgeeldende er indrejst lovligt, eller 3) i udlandet via
denne stats diplomatiske repreesentationer og konsulater.

56. En sddan ansegning anses ifelge litauisk ret alene for gyldigt indgivet, nar det er sket i
overensstemmelse med de i denne bestemmelse fastsatte betingelser®. I givet fald betragtes den
pageeldende statsborger derefter som asylanseger — i overensstemmelse med definitionen af dette
begreb i udleendingelovens artikel 2, stk. 20 — og nyder de til denne status knyttede rettigheder
og garantier .

57. Nar en tredjelandsstatsborger omvendt ikke overholder de omhandlede betingelser, antages
vedkommendes ansggning i henhold til udleendingelovens artikel 140", stk. 2, og med forbehold
for undtagelser® ikke til behandling, og den bliver returneret til den pageeldende®.

58. Det fremgar af ovenstiende betragtninger, at tredjelandsstatsborgere, der ikke opfylder
betingelserne for indrejse i Schengenomradet, i praksis kun gyldigt kan ansege om asyl i Litauen
fra udlandet eller ved denne stats greense. Disse statsborgere kan med forbehold for undtagelser

18 — Jf. punkt 23 i dette forslag til afgerelse.

¥ — M.A. har i ovrigt gjort geeldende, at den »anden foranstaltning end frihedsbergvelse«, som blev pélagt ham, udger en faktisk
frihedsbergvelse. Ogsa i denne henseende bevarer det andet spergsmal sin relevans (jf. punkt 84-88 i dette forslag til afgarelse).

2 — Jf. ligeledes punkt 22, forste punktum, i procedurebeskrivelsen.

2 — Jf. punkt 13 i dette forslag til afgarelse.

2 — Jf. ligeledes punkt 22, tredje punktum, i procedurebeskrivelsen.

» — En undtagelse, som bliver diskuteret i punkt 78 i dette forslag til afgorelse.

N

+ — Jf. ligeledes punkt 23 i procedurebeskrivelsen.

12 ECLI:EU:C:2022:431



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT EMILIOU — saG C-72/22 PPU
VALSTYBES SIENOS APSAUGOS TARNYBA

ikke gore det, nar de befinder sig pa litauisk omrade, hvis de er indrejst ulovligt hertil. Principielt
tages deres ansegning, nar de forsgger at indgive den, ikke i betragtning af de nationale
myndigheder, og de anses derfor ikke for asylansogere.

59. I det foreliggende tilfeelde har M.A. gjensynlig fire gange forsegt at sege om international
beskyttelse pa litauisk omrade efter at veere indrejst ulovligt®. Mindst en af hans skriftlige
ansegninger tilgik den kompetente litauiske myndighed, nemlig migrationsstyrelsen, som afslog
at behandle den med den begrundelse, at den ikke var indgivet i overensstemmelse med de i
udleendingelovens artikel 140", stk. 1, fastlagte betingelser®. Ifelge den foreleeggende ret bor
M.A. i henhold til denne lovs artikel 2, stk. 20, derfor ikke betragtes som asylanseger?.

60. Det er imidlertid min opfattelse i lighed med M.A. og Kommissionen, at disse betingelser for
adgangen til proceduren for tildeling af international beskyttelse og de konsekvenser, der folger
heraf, ikke er forenelige med proceduredirektivets regler.

61. I denne henseende skal jeg for det forste minde om, at ifplge Domstolens faste praksis har
enhver tredjelandsstatsborger eller statslgs® i overensstemmelse med dette direktivs artikel 7,
stk. 1, ssmmenholdt med samme direktivs artikel 3, stk. 1, ret til at indgive en ansegning om
international beskyttelse pa en medlemsstats omréde. Der er her tale om en konkretisering af den
asylret, der er sikret ved artikel 18 i Den Europeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder (herefter »chartret«)?.

62. Ligeledes ifelge denne retspraksis kan en sddan statsborger i medfer af de ovenneevnte
bestemmelser udeve sin ret til at soge asyl ikke alene ved en medlemsstats greenser eller i dennes
transitomrader, men tillige pa denne stats omrade, ogsa selv om den pégeeldende opholder sig
ulovligt pa dette omrade®. Det samme geelder analogt, nar denne statsborger er indrejst ulovligt
pa dette omrade.

63. Leesningen af andre af proceduredirektivets bestemmelser bekrzefter denne fortolkning. Dels
optreeder den omstendighed, at en tredjelandsstatsborger er indrejst i eller har forleenget sit
ophold ulovligt pa veertsmedlemsstatens omrade, ikke blandt de grunde, der er udtemmende
opregnet i dette direktivs artikel 33, stk. 2, til at afvise asylansegninger. Dels tillader det neevnte
direktivs artikel 31, stk. 8, litra h), som jeg vil preecisere i det folgende?®, at de nationale

% — Jf. punkt 23, 27 og 28 i dette forslag til afgorelse.

% — Dette afslag var ligeledes begrundet i, at M. A. ikke havde indgivet sin ansegning omgaende efter at have passeret den nationale greense
ulovligt. Dette aspekt bliver undersogt i fodnote 33 i dette forslag til afgerelse.

7 — Jeg forenkler tingene af hensyn til bedemmelsen. I virkeligheden giver sporgsmélet om M.A.’s retsstilling anledning til forvirring pa
nationalt plan, idet retten i forste instans og den foreleeggende ret betragter ham som asylanseger (jf. punkt 23 og 30 dette forslag til
afgorelse), mens VSAT for sin del oprindeligt havde afslaet at behandle hans ansggning, indtil denne tjeneste i sidste ende anmodede
den foreleeggende ret om at péleegge migrantstyrelsen at behandle den (jf. punkt 27), hvorved VSAT forekommer at have udevet det
skon, der vil blive diskuteret i punkt 78, og idet endelig den neevnte styrelse, som havde returneret M.A.’s ansggning (jf. punkt 28),
alligevel besluttede at behandle den (jf. punkt 51). Det er &benbart, at ikke alle disse myndigheder har leest de nationale eller EU-retlige
bestemmelser ens.

% — Af nemheds hensyn vil jeg herefter udelukkende henvise til tredjelandsstatsborgere i dette forslag til afgorelse.

» — Jf. navnlig dom af 16.11.2021, Kommissionen mod Ungarn (Kriminalisering af hjelp til asylansegere) (C-821/19, EU:C:2021:930,
preemis 132 og 136 og den deri neevnte retspraksis).

% — Jf. navnlig dom af 16.11.2021, Kommissionen mod Ungarn (Kriminalisering af hjeelp til asylansegere) (C-821/19, EU:C:2021:930,
preemis 136 og den deri neevnte retspraksis).

3t — Jf. punkt 129 i dette forslag til afgorelse.
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myndigheder i visse tilfeelde® hastebehandler en ansegning, der er indgivet under sddanne
omstendigheder, efter en specifik procedure — hvilket nedvendigvis indebeerer, at de forinden
tager imod den til behandling.

64. Jeg gor for det andet opmeerksom p3, at for at seette tredjelandsstatsborgere i stand til at udeve
deres saledes sikrede ret til at soge asyl har medlemsstaterne pligt til at sikre dem effektiv, nem og
hurtig adgang til proceduren for tildeling af denne beskyttelse pa deres omrade.

65. I denne forbindelse sondres der i proceduredirektivets artikel 6, stk. 1-4, mellem dels en
tredjelandsstatsborgers »indgivelse« [o0.a. pa fransk »présentation«] af en asylansegning, dels den
formelle »indgivelse« [0.a. pa fransk »introduction«, herefter »den formelle indgivelse«] heraf.
EU-lovgivers hensigt har veeret at skabe en klar adskillelse af de to etaper, nemlig forst en sadan
statsborgers uformelle tilkendegivelse af sit enske om at modtage international beskyttelse og
derncest den formelle indgivelse af en ansggning herom.

66. For sa vidt angar forste etape fremgar det af denne artikels stk. 1, at en tredjelandsstatsborger
»indgiver« en ansggning om international beskyttelse, nar vedkommende pa en eller anden made
tilkendegiver sit enske om at opna en sadan beskyttelse over for »den myndighed, der i henhold til
national ret er kompetent til at registrere sdadanne ansogninger, eller enhver »anden myndigheds,
med hvem vedkommende kan blive bragt i forbindelse i lgbet af sin rejse, sdsom »politiet,
greensevagter, indvandringsmyndigheder og ansatte ved faciliteter for frihedsbergvede«®.

67. Jeg gor i denne henseende opmeerksom p3a, at i overensstemmelse med forklaringerne i
punkt 62 i dette forslag til afgorelse kan en tredjelandsstatsborger som M.A., der er indrejst eller
opholder sig ulovligt pd en medlemsstats omrade, udmerket »indgive« en ansegning om
international beskyttelse, mens han er frihedsbergvet, i givet fald i forbindelse med en
udsendelsesprocedure i medfor af det sakaldte tilbagesendelsesdirektiv*. Som jeg har anfert i det
foregaende punkt, figurerer netop »ansatte ved faciliteter for frihedsbergvede« blandt de i denne
bestemmelse anforte »andre myndigheder«, over for hvem en sddan statsborger gyldigt kan
tilkendegive sit onske om en sddan beskyttelse. Domstolen har i gvrigt allerede fastslaet, at en
tredjelandsstatsborger kan »indgive« en asylansegning til den domstol, der skal tage stilling til
lovligheden af vedkommendes frihedsbergvelse, idet denne retsinstans ligeledes skal anses for at
veere en sadan »anden myndighed«*.

® — Nemlig, nir den pageldende uden gyldig grund enten har undladt at melde sig til myndighederne eller at indgive en ansegning om
international beskyttelse, sd snart det var muligt i betragtning af omsteendighederne omkring vedkommendes indrejse. Selv om
sddanne omstendigheder i modseetning til, hvad migrationsstyrelsen har vurderet (jf. punkt 28 i dette forslag til afgerelse), ikke kan
fratage den pageldende retten til at sege asyl (jf. ligeledes proceduredirektivets artikel 10, stk. 1, med hensyn til afslag pa sent indgivne
ansggninger), kan de saledes fa konsekvenser for den méde, hvorpa vedkommendes ansggning behandles af de nationale myndigheder
(jf. ligeledes punkt 129 i dette forslag til afgarelse).

— Jf. 27. betragtning til proceduredirektivet og dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om international
beskyttelse) (C-808/18, EU:C:2020:1029, preemis 97 og den deri naevnte retspraksis).

* — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EF af 16.12.2008 om felles standarder og procedurer i medlemsstaterne for
tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold (EUT 2008, L 348, s. 98) (herefter »tilbagesendelsesdirektivet«). En
tredjelandsstatsborger, som ulovligt indrejser pa en medlemsstats omrade og ikke er i besiddelse af en opholdstilladelse, har nemlig
»ulovligt ophold« som omhandlet i dette direktiv. Den pageeldende skal derfor principielt omfattes af en udsendelsesprocedure i
medfor af det neevnte direktiv.

— Jf. Ministerio Fiscal-dommen, preemis 59-68, hvilket retten i forste instans i det foreliggende tilfeelde beherigt har oplyst (jf. punkt 23 i
dette forslag til afgorelse).
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68. Nar en tredjelandsstatsborger i lighed med M.A. siledes har tilkendegivet sit enske om at
modtage international beskyttelse over for »myndigheder« som VSAT og retten i forste instans,
kan disse ikke veelge at ignorere dette forhold med den begrundelse, at betingelserne ifolge
national ret for indgivelsen — dvs. den formelle indgivelse — af en asylansegning ikke er blevet
overholdt. De skal tveertimod drage bestemte konsekvenser.

69. Forst og fremmest skal de nationale myndigheder fra det gjeblik, hvor denne statsborger
»indgiver« sin ansegning, betragte vedkommende som »anseger« som omhandlet i
proceduredirektivets artikel 2, litra c), og modtagelsesdirektivets artikel 2, litra b)*, og sikre
vedkommende de rettigheder og garantier, der ledsager denne retsstilling, jf. disse direktiver?®.
Navnlig skal den neevnte statsborger, indtil der er truffet afgorelse om denne ansegning i forste
instans, uagtet at vedkommende er indrejst eller har forleenget sit ophold ulovligt pa
veertsmedlemsstatens omrade, ikke eller ikke leengere betragtes som ulovligt til stede pa dette
omrade og folgelig heller ikke som omfattet af reglerne om ulovlig indvandring, herunder
tilbagesendelsesdirektivet. Proceduredirektivets artikel 9, stk. 1, sikrer nemlig vedkommende ret
til at forblive i denne stat i denne periode®. I gvrigt skal frihedsberovelse af den pageeldende —
eller i givet fald fortsat frihedsbergvelse — veere i overensstemmelse med proceduredirektivets og
modtagelsesdirektivets regler herfor.

70. Det folger heraf, at i modseetning til, hvad der i den foreliggende sag forekommer at veere
bestemt i udleendingelovens artikel 2, stk. 20, kan de nationale myndigheder ikke anleegge en
formalistisk tilgang til den neevnte retsstilling og begreense nydelsen af de rettigheder og
garantier, der er knyttet hertil, for de personer, der har indgivet en ansegning under iagttagelse af
de nationalretlige betingelser — for ellers ville disse rettigheder og garantier blive frataget en
veesentlig del af deres effektive virkning.

71. Derncest er de nationale myndigheder for at sikre, at den pageeldende tredjelandsstatsborger
faktisk nyder de i proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet fastsatte garantier og rettigheder,
forpligtet til inden for en kort frist, som er fastsat i forstnaevnte direktivs artikel 6, stk. 1%, at
registrere denne statsborger som »anseoger« i de relevante databaser®.

72. Endelig skal en sadan statsborger i overensstemmelse med proceduredirektivets artikel 6,
stk. 2, have konkret mulighed for sa hurtigt som muligt formelt at »indgive« sin ansegning — dvs.
den formelle indgivelse heraf, jf. punkt 65 i dette forslag til afgorelse.

73. For sa vidt angar denne anden etape, der afslutter fasen med adgang til proceduren for
tildeling af international beskyttelse og indleder fasen med egentlig behandling af ansegningen®,
fremgar det af dette direktivs artikel 6, stk. 4, at denne etape principielt kreever, at den

% — Disse bestemmelser definerer nemlig en »anseger« som »en tredjelandsstatsborger eller statslgs person, der har indgivet en ansegning

om international beskyttelse, som der endnu ikke er taget endelig stilling til«.

7 — Jf. 27. betragtning til proceduredirektivet samt navnlig dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om
international beskyttelse) (C-808/18, EU:C:2020:1029, preemis 100 og den deri neevnte retspraksis).

% — Jf. niende betragtning til tilbagesendelsesdirektivet og Ministerio Fiscal-dommen, premis 99.

® — Denne bestemmelse péleegger principielt medlemsstaterne at registrere ansegningen senest tre eller seks arbejdsdage efter, at

ansggningen er »indgivet« [0.a. pa fransk »présentation«], alt efter om den neevnte ansggning er blevet indgivet til den myndighed, der
i henhold til national ret er kompetent til at registrere den, eller til en »anden myndighed«.
% — Jf. 27. betragtning til proceduredirektivet.

# — Jf. proceduredirektivets artikel 31, stk. 3, og dom af 16.11.2021, Kommissionen mod Ungarn (Kriminalisering af hjeelp til asylansogere)

(C-821/19, EU:C:2021:930, preemis 81).
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pageldende tredjelandsstatsborger udfylder en hertil beregnet formular. I evrigt kan
medlemsstaterne i henhold til denne artikels stk. 3, kreeve, at denne formular indgives personligt
og/eller et bestemt sted.

74. Som den litauiske regering har gjort geeldende, kunne Republikken Litauen principielt derfor i
sin nationale lovgivning vedtage en bestemmelse som f.eks. udleendingelovens artikel 140", stk. 1,
som kreever. at tredjelandsstatsborgere formelt indgiver deres asylansggning pa bestemte steder
og til udpegede myndigheder.

75. Ikke desto mindre vil medlemsstaterne ikke kunne benytte sig af den mulighed, der hjemles
dem ifplge proceduredirektivets artikel 6, stk. 3, pa en sddan made, at det i praksis er til hinder
for — eller endog umuligger — at disse statsborgere, eller endda kun nogle af dem, kan indgive
deres ansggning »sd hurtigt som muligt«. I modsat fald rejses der tvivl om formalet med dette
direktiv, som er at sikre en effektiv, nem og hurtig adgang til proceduren for tildeling af denne
beskyttelse, og den ret til at soge asyl, som dette direktivs artikel 7, stk. 1, sikrer enhver
tredjelandsstatsborger, mister i alvorlig grad sin effektive virkning *%

76. Som M.A. og Kommissionen har gjort geeldende, synes udleendingelovens artikel 140%, stk. 1,
imidlertid at veere problematisk i denne henseende. Ifglge den fortolkning, som den foreleeggende
ret har anlagt af denne bestemmelse, har en statsborger som f.eks. M. A, der er indrejst ulovligt pa
litauisk omrade, og som er frihedsbergvet, nemlig ikke konkret mulighed for at indgive sin
ansggning efter denne bestemmelses betingelser, idet han principielt hverken har lov til at gere
det fra litauisk omrade eller mulighed for i dette gjemed at begive sig til denne stats greense, et
transitomrade eller til en af den naevnte stats ambassader eller konsulater i udlandet.

77. Jeg gor i denne henseende — ud over, hvad jeg allerede har anfert i punkt 75 i dette forslag til
afgorelse — opmeerksom pd, at frihedsbergvelse af en anseger om international beskyttelse,
forudsat at det sker i overensstemmelse med proceduredirektivets og modtagelsesdirektivets
regler herfor, i henhold til det forstneevnte direktivs artikel 6, stk. 2, ikke ma veere til hinder for
den pageeldendes mulighed for formelt at indgive sin ansegning og saledes udeve sin ret til at soge
asyl®. Dette direktiv fastseetter tveertimod diverse garantier, der skal lette adgangen i faciliteter for
frihedsbergvede til proceduren for tildeling af denne beskyttelse*. Som Kommissionen har gjort
geldende i retsmodet, skal de betingelser, som medlemsstaterne velger at indfere for den
formelle indgivelse af ansggningerne, i henhold til denne artikels stk. 3 derfor seette en anseger i
en sadan situation i stand til at gere dette.

78. I modseetning til, hvad den litauiske regering har gjort geeldende, er det i denne henseende
ikke tilstraekkeligt, at VSAT i henhold til udleendingelovens artikel 140%, stk. 2, har en
skonsbefgjelse til undtagelsesvis at tage imod en ansggning om international beskyttelse, der
indgives af en tredjelandsstatsborger, som ulovligt er indrejst pa Litauens omrade, henset til den
pageeldendes sarbarhed eller andre individuelle omsteendigheder, herunder nar vedkommende er
frihedsbergvet i et af tjenestens centre. I henhold til proceduredirektivets artikel 6, stk. 2, og

“ — Jeg gor i denne forbindelse opmserksom p4, at hvis en anseger ikke formelt indgiver sin ansggning, kan medlemsstaterne folgelig
principielt anvende proceduredirektivets artikel 28 og siledes anse ansggeren for implicit at have opgivet den.

# — Jf. i samme retning Europarddets Ministerkomités anbefaling Rec(2003)5 1 til medlemsstaterne vedrerende foranstaltninger til
frihedsberovelse af asylansogere vedtaget af Ministerkomitéen den 16.4.2003 pa dennes 837. mede, punkt 8, og
Menneskerettighedsdomstolens dom af 25.6.1996, Amuur mod Frankrig (CE:ECHR:1996:0625]UD001977692, § 43).

# — Jf. proceduredirektivets artikel 8, stk. 1.
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artikel 7, stk. 1, skal alle tredjelandsstatsborgere i en sddan situation — og ikke kun nogle af dem —
nemlig kunne ansege om en saddan beskyttelse og i dette gjemed formelt kunne indgive deres
anseggning sa hurtigt som muligt®.

79. For det tredje og sidste preeciserer jeg, at proceduredirektivet ikke tillader, at en medlemsstat
fraviger de forpligtelser, som jeg netop har gjort rede for, nar den i lighed med Republikken
Litauen stér over for en »massetilstremning« af tredjelandsstatsborgere ved sine greenser.

80. Selv om dette direktiv giver de nationale myndigheder lov til under sadanne omsteendigheder
bl.a. at forleenge fristen for registrering* og behandling af asylansegningerne?, tillader det nemlig
hverken retligt eller faktisk disse myndigheder at fratage visse tredjelandsstatsborgere en effektiv
adgang til en procedure for tildeling af denne beskyttelse.

81. Pa baggrund af samtlige ovenstaende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer det
forste sporgsmals forste del siledes, at en national bestemmelse, som med forbehold for
undtagelser ikke sikrer ulovligt indrejste tredjelandsstatsborgere adgang til en procedure for
tildeling af en international beskyttelse pa den pageldende medlemsstats omrade, ikke er
forenelig med proceduredirektivets artikel 6, stk. 1 og 2, og artikel 7, stk. 1.

C. Grunde til frihedsberovelse som fastsat i modtagelsesdirektivet (det andet sporgsmals
forste del)

82. Det fremgar af ovenstiende analyse, at en tredjelandsstatsborger som f.eks. M.A. fra det
ojeblik, hvor vedkommende har »indgivet« en asylansegning til en myndighed som VSAT eller
retten i forste instans, og indtil der er truffet endelig afgeorelse om denne ansegning, skal
betragtes som »anseger« i proceduredirektivets og modtagelsesdirektivets forstand. Dette
indebaerer navnlig, at den pageldende kun kan frihedsberoves eller fortsat frihedsberoves i
overensstemmelse med de i disse direktiver fastsatte regler pa dette omrade.

83. Jeg skal nu undersoge det andet sporgsmals forste del og fastsla, om en national bestemmelse
sasom udleendingelovens artikel 1407, stk. 2, der tillader frihedsbergvelse af en anseger alene med
den begrundelse, at vedkommende ulovligt har passeret den nationale greense, er forenelig med de
nevnte direktiver (afsnit 2). Inden da finder jeg det nedvendigt at preecisere begrebet
»frihedsbergvelse« (afsnit 1).

% — Den litauiske regering har ligeledes gjort geeldende, at en tredjelandsstatsborger, der ulovligt er indrejst pa litauisk omrade, i
overensstemmelse med Ministerio Fiscal-dommen ogsa kan indgive en asylansggning til den domstol, der treeffer afgorelse om
frihedsbergvelsen af vedkommende. I givet fald bliver ansggningen videreformidlet til den for registreringen kompetente myndighed,
hvorefter ansggeren far konkret mulighed for at indgive den formelt og siden fi den behandlet. Det er i gvrigt det, der er sket i
hovedsagen (jf. punkt 50 i dette forslag til afgerelse). Som svar pa Domstolens spgrgsmal har denne regering forklaret, at der er tale om
en made at soge asyl pa, som ikke er fastsat i udleendingelovens artikel 140", men heller ikke forbudt. Nar dette er sagt, ger jeg blot
opmeerksom p4, at ud over den omsteendighed, at den foreleeggende ret ikke har fortolket den neevnte artikel pa samme made, sikrer
en medlemsstat ikke en effektiv, nem og hurtig adgang til proceduren for tildeling af international beskyttelse, nar visse statsborgere
nedsages til at veere fremstillet for en domstol for at kunne ansgge om en sadan beskyttelse.

% — Jf. proceduredirektivets artikel 6, stk. 5, der tillader forleengelse af denne frist til ti arbejdsdage.

¥ — Jf. proceduredirektivets artikel 31, stk. 3, litra b), der under disse omsteendigheder tillader forleengelse af den normale frist pa seks

méaneder med en periode, som ikke ma overstige yderligere ni méneder.
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1. Begrebet »frihedsberovelse«

84. Efter hvad jeg forstar, har den foreleeggende ret kun stillet det andet spergsmal med henblik pa
en vurdering af lovligheden af og begrundelsen for den frihedsbergvende foranstaltning, som M.A.
blev palagt af retten i forste instans i dennes afgorelse af 20. november 2021.

85. ML.A. har imidlertid gjort geeldende for Domstolen, at den erstatningsforanstaltning, som han
blev genstand for fra den 2. februar 2022, nemlig »indkvartering pa et VSAT-center [...] med
begreensning af sin beveegelsesfrihed til indkvarteringsstedets omrade«, reelt udger
frihedsbergvelse, selv om det i litauisk ret betragtes som et alternativ til frihedsbergvelse *.

86. Hvis dette faktisk er tilfeeldet, skal denne anden foranstaltning efter min opfattelse ligeledes
bedemmes i lyset af de i proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet fastsatte regler om
frihedsbergvelse. Disse reglers anvendelsesomrade atheenger nemlig ikke af, hvordan en given
foranstaltning kvalificeres i national ret, men af, hvorvidt den opfylder den selvsteendige
definition af »frihedsbergvelse«, der er fastsat i sidstneevnte direktivs artikel 2, litra h).

87. 1 denne henseende har Domstolen pa baggrund af denne definition fastslaet, at ved
»frihedsbergvelse« forstds enhver tvangsforanstaltning, der »berover [ansegeren] sin
beveegelsesfrihed og isolerer denne fra resten af befolkningen ved at paleegge den pageeldende
permanent at forblive i et afgreenset og lukket omrade«®. I den foreliggende sag tilkommer det
den foreleeggende ret at efterprove, om foranstaltningen om »indkvartering i et VSAT-center«
opfylder disse kriterier.

88. Jeg finder det ikke desto mindre hensigtsmeessigt at forsyne denne ret med nogle nyttige
preeciseringer herom. Det synes nzermere bestemt at fremga af de af denne ret fremsatte
forklaringer, at det »omrade«, hvorpa den pageldende har pligt til at forblive, er begreenset til
indkvarteringsstedets omrade, som han ikke ma forlade uden tilladelse — hvilket den litauiske
regering i ovrigt har bekreeftet i retsmodet for Domstolen. Dette omrade forekommer séledes
»afgrenset og lukket«. Endvidere forekommer M.A. at veere »[isoleret] fra resten af
befolkningen«, idet han har meget begreensede muligheder for at holde forbindelsen med
omverden. Med forbehold af den neevnte rets efterprovelse synes den omhandlede foranstaltning
derfor at bergve M.A. sin beveegelsesfrihed og folgelig at udgere »frihedsbergvelse« som
omhandlet i proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet®.

# — Jf. i denne henseende modtagelsesdirektivets artikel 8, stk. 4.

#¥ — Dom af 14.5.2020, Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatosig Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatésag (C-924/19 PPU og C-925/19 PPU,
EU:C:2020:367, preemis 223).

% — Jf. analogt dom af 14.5.2020, Orszdgos Idegenrendészeti Foigazgat6sidg Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatésig (C-924/19 PPU
og C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, preemis 226 og 227). M.A. har ligeledes gjort geeldende, at forholdene i det pégeeldende
VSAT-center svarer til, hvad der betegnes som »umenneskelig eller nedveerdigende behandling«, hvilket er forbudt ifelge bl.a. chartrets
artikel 4 samt artikel 3 i den europeeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder,
undertegnet i Rom den 4.11.1950 (herefter »EMRK«). Igen tilkommer det den foreleeggende ret at efterprove dette i lyset af den
relevante retspraksis (jf. navnlig dom af 25.7.2018, Generalstaatsanwaltschaft (Forholdene under frihedsberevelse i Ungarn)
(C-220/18 PPU, EU:C:2018:589)).
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2. Den eller de omhandlede frihedsberovende foranstaltningers lovlighed

89. Efter denne preecisering skal jeg geore opmeerksom pa, at proceduredirektivet og
modtagelsesdirektivet regulerer de nationale myndigheders mulighed for at frihedsbergve en
asylansoger. I sa henseende fremgar det af forstnevnte direktivs artikel 26, stk. 1, at
begrundelserne og betingelserne for en sadan foranstaltning navnlig skal veere i
overensstemmelse med sidstneevnte direktivs artikel 8.

90. I henhold til denne artikel 8, stk. 2, skal frihedsbergvelse af asylansogere ikke veere reglen, men
undtagelsen. Ifolge denne bestemmelse kan en sadan anseger nemlig kun frihedsbergves, hvis det
pa grundlag af en individuel vurdering af den enkelte sag viser sig nedvendigt, og hvis andre,
mindre indgribende tvangsforanstaltninger ikke kan anvendes effektivt. Endvidere indeholder
den neevnte artikel i stk. 3 en udtemmende liste® over de forskellige mulige grunde til at
iveerkseette en sddan foranstaltning.

91. Den begrundelse for frihedsbergvelse, der gives i udleendingelovens artikel 140", stk. 2, nemlig
ulovlig greensepassage, figurerer imidlertid ganske enkelt ikke som sddan i modtagelsesdirektivets
artikel 8, stk. 3. I modseetning til, hvad den litauiske regering har gjort geeldende, svarer denne
begrundelse heller ikke i det veesentlige til en af de i denne bestemmelse opregnede grunde.

92. I denne forbindelse har denne regering i sine skriftlige indleeg neermere bestemt gjort
geeldende, at den begrundelse, der er fastsat i udleendingelovens artikel 140", stk. 2, svarer til den,
der er angivet i modtagelsesdirektivets artikel 8, stk. 3, litra e). Jeg minder om, at i henhold til
sidstneevnte bestemmelse kan en anseger om international beskyttelse frihedsbergves, »nar
beskyttelsen af den nationale sikkerhed eller offentlige orden ger det pakreevet«. Ifglge den
neevnte regering kreever beskyttelsen af den nationale sikkerhed netop, at der er mulighed for at
frihedsbergve en anseger, nidr denne har passeret den nationale greense ulovligt. Der er nemlig
tale om en af de foranstaltninger, som Republikken Litauen har truffet for at beskytte sin greense
til Belarus og mere preaecist deemme op for migranternes ulovlige passage heraf i forbindelse med
den »massetilstremning«, som denne medlemsstat i gjeblikket oplever, og séledes beskytte den
indre sikkerhed pa sit eget omrade og i Schengenomradet som helhed.

93. Efter min opfattelse kan det forhold, at en person indgar i en migrantstrom, som en
medlemsstat forseger at regulere for at beskytte den indre sikkerhed - forstdet i bred
»politimeessig« forstand — pa sit omrade®, ikke begrunde frihedsbergvelse af den pageldende
med den begrundelse, der er fastsat i modtagelsesdirektivets artikel 8, stk. 3, litra e).

94. Ifolge Domstolens faste praksis kan en kreenkelse af den »nationale sikkerhed« eller den
»offentlige orden« som omhandlet i denne bestemmelse, henset til kravet om nedvendighed,
nemlig kun begrunde frihedsbergvelse af en anseger med denne begrundelse, safremt »den
pageeldendes individuelle adfeerd udger en reel, umiddelbar og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod
et grundleggende samfundshensyn eller mod den omhandlede medlemsstats indre [...]
sikkerhed« — f.eks. fordi den pageldende er en farlig kriminel. I en saddan situation ger
frihedsbergvelsen af ansegeren det muligt at »beskytte offentligheden mod den fare, som
[vedkommendes] adfeerd kan udgore« .

51 — Jf. navnlig Ministerio Fiscal-dommen, preemis 104 og den deri neevnte retspraksis.
2 — Jf. med hensyn til denne forstaelse punkt 100 ff. i dette forslag til afgorelse.
% — Dom af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, preemis 55 og 67).
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95. Frihedsbergvelse i medfer af den neevnte artikel 8, stk. 3, litra e), kreever saledes en vurdering
af, hvor farlig den pégeeldende person er, pa baggrund af andre faktorer end den ulovlige
greensepassage — idet en sddan lovovertraedelse ikke i sig selv kan betegnes som en trussel pa
niveau med den i det foregdende punkt neevnte*. I denne forbindelse kan de nationale
myndigheder end ikke formode, at enhver, der er indrejst pd omradet, er farlig®. De skal derimod
inden vedtagelsen af en sddan foranstaltning over for en anseger rade over samstemmende,
objektive og preecise oplysninger, der fastslar denne farlighed *.

96. I gvrigt har den litauiske regering i retsmedet for Domstolen medgivet, at samme artikel 8,
stk. 3, litra e), alene omfatter den seerlige situation, som jeg netop har beskrevet, og at
udleendingelovens artikel 140%, stk. 2, reelt gar ud over, hvad denne bestemmelse — eller
modtagelsesdirektivet i det hele taget — tillader”. Ved denne lejlighed har denne regering til
gengeeld forsegt at begrunde denne overskridelse med den omstendighed, at en mulighed for
frihedsbergvelse, der er begreenset til denne ene situation, ikke er tilstreekkelig til effektivt af
imedega den »massetilstreomning«, som landet oplever. Dette aspekt vil jeg undersege i afsnit D i
dette forslag til afgorelse.

3. Forelobig konklusion

97. Pa baggrund af ovenstadende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer det andet
sporgsmals forste del saledes, at en national bestemmelse, der tillader frihedsbergvelse af en
ansgger om international beskyttelse alene med den begrundelse, at vedkommende ulovligt har
passeret greensen til den pageeldende medlemsstat, ikke er forenelig med modtagelsesdirektivets
artikel 8, stk. 3.

D. Muligheden for at fravige proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet (begge
sporgsmals anden del)

98. I de foregdende afsnit har jeg gjort rede for grundene til, at bestemmelser som
udleendingelovens artikel 140" og artikel 140", stk. 2, efter min opfattelse ikke er forenelige med
proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet. Jeg skal derfor nu behandle de preejudicielle
sporgsmals anden del om, hvorvidt en medlemsstat ber kunne fravige disse direktiver ved
vedtagelse af sdidanne bestemmelser med henblik pa at beskytte den offentlige orden og den indre
sikkerhed mod »useedvanlige omstendigheder« som de i hovedsagen omhandlede.

99. Jeg vil begynde med at minde om den sammenheeng, hvori den foreliggende sag indgar
(afsnit 1), for jeg undersoger de bestemmelser i EUF-traktaten, hvorved en medlemsstat teoretisk
kan fa lov at fravige EU-retten af hensyn til den offentlige orden og den indre sikkerhed (afsnit 2),
og til sidst de betingelser, der skal veere opfyldt, for en sddan fravigelse er mulig (afsnit 3).

% — Jf. analogt dom af 11.6.2015, Zh. og O. (C-554/13, EU:C:2015:377, preemis 49, 50, 57 og 61). Dette er sa meget desto mere tilfeeldet, nar
den pégeldende kun er indrejst ulovligt i veertsmedlemsstaten med det formal at rejse videre til en anden stat (jf. denne doms
preemis 63).

% — Jf. analogt dom af 11.6.2015, Zh. og O. (C-554/13, EU:C:2015:377, preemis 50).

% — Jf. i denne retning dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om international beskyttelse) (C-808/18,
EU:C:2020:1029, preemis 172).

57— Dette bekreeftes af det forhold, at den neevnte bestemmelse i litauisk ret allerede er afspejlet i udleendingelovens artikel 113, stk. 4, nr. 5.
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1. De omhandlede »uscedvanlige omsteendigheder«

100. Som jeg har anfert i indledningen til dette forslag til afggrelse, har staterne ifglge den
internationale retsorden »umistelig ret« til suverent at kontrollere udleendinges indrejse og
ophold pa deres omrade®. Endvidere har de medlemsstater, hvis greenser til dels er
sammenfaldende med Schengenomradets ydre greenser, som f.eks. Litauen, ifolge EU-retten visse
forpligtelser i sa henseende. Disse stater har i medfer af Schengengreensekodeksen pligt til at
»beskytte« de omhandlede greenser. De skal kontrollere og overvige disse greenser® og treeffe
andre foranstaltninger til bekeempelse af ulovlig passage heraf®.

101. Som anfort i sjette betragtning til Schengengreensekodeksen er greensekontrollen ved dette
omrédes ydre greenser i alle de medlemsstaters interesse, der har opheevet greensekontrollen ved
deres indre graenser. Den bidrager navnlig til at bekeempe ulovlig indvandring og til at forebygge
enhver trussel mod det neevnte omréades indre sikkerhed og offentlige orden.

102. Det folger efter min mening af det ovenstidende, at de péageldende medlemsstaters
beskyttelse af EU’s ydre greenser falder ind under det ansvar, der er palagt dem, for at opretholde
den offentlige orden og beskytte den indre sikkerhed ikke alene pa deres eget omrade, men ogsa i
Schengenomradet som helhed.

103. Som den litauiske regering har gjort geeldende for Domstolen, er den »massetilstromning« af
migranter, som Litauen oplever ved sin greense til Belarus, i det perspektiv uneegtelig en kritisk
situation. Denne »tilstromning« har medfert en dramatisk stigning i antallet af ulovlige passager
af den litauiske greense®. Den geopolitiske baggrund for denne situation ma heller ikke tabes af
syne. EU-institutionerne, herunder Europa-Parlamentet, Det Europeiske Rad og
Kommissionen®, har nemlig konstateret, at denne »massetilstromning« er iscenesat af den
belarusiske regering. Denne regering skal have fragtet tredjelandsstatsborgere med fly fra deres
oprindelsesland og derefter bragt dem til medlemsstaternes ydre greenser. Disse forskellige
institutioner har kaldt den omhandlede adfeerd »instrumentalisering af migranter til politiske
formal« eller en form for »hybridangreb« beregnet til at destabilisere de direkte berorte
medlemsstater og Unionen som helhed.

104. Det tilkommer ikke mig at anfeegte disse politiske vurderinger. Jeg noterer blot, at Litauen
lovligt har kunnet leegge til grund, at landet stir over for en »useedvanlig« trussel mod den
offentlige orden og den indre sikkerhed pa sit omrade og i Schengenomradet som sadan.

105. De litauiske myndigheder har saledes kunnet finde det nedvendigt at ege beskyttelsen af
EU’s ydre greenser ved indforelse af ekstraordineere og midlertidige foranstaltninger til regulering
af disse »massive« stremme af migranter ©.

% — Jf. navnlig Menneskerettighedsdomstolens dom af 29.1.2008, Saadi mod Det Forenede Kongerige (CE:ECHR:2008:0129JUD001322903,
§ 64).

* — Jf. navnlig Schengengreensekodeksens artikel 8 og 13.
% — Jf. navnlig Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 3.

¢ — Den litauiske regering har oplyst, at 3 695 tredjelandsstatsborgere ulovligt passerede Litauens greenser i perioden fra den 1.7.2021 til
den 10.3.2022.

@ — Jf. henholdsvis Europa-Parlamentets beslutning af 7.10.2021 om situationen i Belarus efter et &r med protester, der er blevet slaet
brutalt ned (2021/2881(RSP)), punkt 16, Det Europeiske Rads konklusioner fra mgdet den 21. og 22.10.2021 (EUCO 17/21), punkt 19,
og fra medet den 16.12.2021 (EUCO 22/21), punkt 18 og 21, samt 2021 State of the Union Address by President von der Leyen,
Strasbourg, af 15.9.2021.

¢ — Jf. punkt 92 i dette forslag til afgorelse.
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106. EU-institutionerne synes i ogvrigt at dele disse myndigheders vurdering med hensyn til
nodvendigheden af sddanne ekstraordinzere og midlertidige foranstaltninger. Kommissionen har
saledes den 1. december 2021 pa baggrund af artikel 78, stk. 3, TEUF fremlagt forslag til Radets
afgorelse om midlertidige hasteforanstaltninger til fordel for Letland, Litauen og Polen®, som
vurderes at veere »ngdvendige« for at imedega den »reel[le] trussel [...] for Unionens sikkerhed,
der bestar i det »hybride angreb«, som navnlig Litauen er udsat for®*, og som jeg skal vende tilbage
til. Endvidere har Kommissionen den 14. december 2021 fremlagt forslag til Europa-Parlamentets
og Réadets forordning om handtering af tilfeelde af instrumentalisering pa migrations- og
asylomradet®, som skal institutionalisere storstedelen af de foranstaltninger, der er neevnt i det
foregaende forslag®. Disse forslag er imidlertid endnu ikke vedtaget.

2. Bestemmelser, der tillader fravigelse fra EU-retten af hensyn til den offentlige orden og den
indre sikkerhed

107. Nar en medlemsstat séledes treeffer ekstraordineere og midlertidige foranstaltninger med det
legitime mal at beskytte den offentlige orden og indre sikkerhed mod »useedvanlige
omstendigheder«, falder disse foranstaltninger dog ikke uden for enhver retlig ramme. Nar
sadanne foranstaltninger berorer den normale anvendelse af EU-retten, er de kun forenelige med
denne ret i det omfang, den tillader en sddan fravigelse *.

108. I denne henseende fastseettes der i EUF-traktatens artikel 36, 45, 52, 65, 72, 346 og 347
udtrykkelige undtagelsesbestemmelser, der finder anvendelse i situationer, der kan true den
offentlige orden eller den indre sikkerhed, herunder tilfeelde af »useedvanlige omsteendigheder«.

109. Underligt nok har den litauiske regering i den foreliggende sag ikke henvist til nogen af disse
artikler til stotte for sit synspunkt. Henset til indholdet af de argumenter, som denne regering har
fremfort, og de meningsudvekslinger, der er foregaet for Domstolen, er der dog to af disse
undtagelser, der efter min opfattelse bor undersoges.

110. Jeg vil i forste reekke kort neevne artikel 347 TEUF om de foranstaltninger, som en
medlemsstat kan fole sig foranlediget til iseer at treeffe i tilfeelde af »alvorlige indre uroligheder,
der forstyrrer den offentlige orden« og i tilfeelde af »krig eller alvorlig international speending, der
udgor en krigstrussel«.

111. Domstolen har hidtil aldrig taget stilling til betingelserne for anvendelse af denne
»beskyttelsesklausul«. Den har alene preeciseret, at denne undtagelsesbestemmelse vedrerer
»rene undtagelsestilfeelde«®. Forskellige generaladvokater har ikke desto mindre givet deres bud
pa den nermere anvendelse heraf.

¢ — COM(2021) 752 final (herefter »forslag til Radets afgerelse«).
% — Forslag til Radets afgorelse, begrundelsen, s. 1.
% _ COM(2021) 890 final.

¢ — Kommissionen fremlagde endvidere samme dag et forslag til Europa-Parlamentets og Réadets forordning om endring af
[Schengengreensekodeksens] [COM(2021) 891 final], bl.a. med det formal at tillade medlemsstaterne at reagere hurtigt i tilfeelde af
»instrumentalisering af migranter«. Dette forslags kerne er, at medlemsstaterne i et sadant tilfeelde vil kunne begreense antallet af
greenseovergangssteder og intensivere overvigningen af greenserne.

% — Jf. i denne retning dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansegere om international beskyttelse) (C-808/18,
EU:C:2020:1029, preemis 214 og den deri neevnte retspraksis).

® — Jf. dom af 15.5.1986, Johnston (222/84, EU:C:1986:206, preemis 27).
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112. Den fremgar af deres analyser, at artikel 347, der er placeret i slutningen af EUF-traktaten, i
teorien gor det muligt at fravige samtlige denne traktats bestemmelser og dem, der er vedtaget pa
grundlag heraf™. Som den litauiske regering har gjort geeldende i retsmodet — og jeg gentager:
uden dog udtrykkeligt at henvise til denne artikel — kan en medlemsstat i de i den naevnte artikel
omhandlede tilfeelde derfor teoretisk set pa dette grundlag og til en vis grad fravige
proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet™.

113. Nar dette er sagt, er der i den foreliggende sag ikke tale om de ekstreme omsteendigheder,
som er omhandlet i artikel 347 TEUF. Uden at ville bagatellisere alvoren af den situation, som
Litauen oplever ved sin greense, udger denne situation navnlig ikke i mine gjne »alvorlige indre
uroligheder, der forstyrrer den offentlige orden«, jf. denne artikel. Det forhold, at denne
medlemsstat har erkleeret undtagelsestilstand pa en del af sit omrade, er ikke i sig selv afgorende i
denne henseende — i modsat fald ville anvendelsen af den neevnte artikel variere alt efter de
betingelser, der er fastsat i den enkelte medlemsstats nationale ret for iveerkseettelsen af en sadan
ordning. Eftersom enhver undtagelse skal fortolkes strengt”, og idet artikel 347 TEUF ligestiller
det tilfeelde, hvor der foreligger »indre uroligheder«, med tilfeelde af krig, skal de omhandlede
omstendigheder efter min opfattelse opfylde en tilsvarende grad af alvor, dvs. udgere egentlige
krisesituationer, der er pa kanten af et fuldsteendigt ssmmenbrud af den nationale sikkerhed, og
hvis opstaen repreesenterer en alvorlig fare for selve statens eksistens™.

114. Jeg vil nu i nceste reekke vende mig mod artikel 72 TEUF, der forekommer mere relevant. I
henhold til denne artikel er de bestemmelser, der er indeholdt i afsnit V i EUF-traktatens tredje
del om et omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed, »ikke til hinder for, at medlemsstaterne
kan udeve deres befgjelser med hensyn til opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre
sikkerhed«. I den foreliggende sag henherer proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet under
denne artikels anvendelsesomrade, eftersom de er vedtaget pa grundlag af artikel 78 TEUF, som
findes i afsnit V.

115. I denne henseende har Domstolen taget stilling til denne artikel 72 i flere domme.
Domstolen har fastlagt det princip, hvorefter den neevnte artikel udger en undtagelse, der kan
tillade en medlemsstat under visse omstendigheder at fravige de forpligtelser, som pahviler den i
henhold til sadanne direktiver — samtidig med at den hidtil systematisk har afvist de anbringender,
som medlemsstaterne har fremfort til deres forsvar i denne retning, fordi de ikke har opfyldt
betingelserne for anvendelsen heraf. Jeg vil nu se pa disse betingelser i det folgende afsnit.

7 — Jf. generaladvokat Darmons forslag til afgorelse Johnston (222/84, ikke trykt i Sml., EU:C:1986:44, punkt 5), og generaladvokat Jacobs’
forslag til afgerelse Kommissionen mod Greekenland (C-120/94, EU:C:1995:109, punkt 46).

— Ikke desto mindre er der selv i disse tilfeelde greenser som folge af visse ufravigelige grundleeggende rettigheder (jf. punkt 138 og 139 i
dette forslag til afgorelse).

71

72

— Jf. navnlig dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om international beskyttelse) (C-808/18,
EU:C:2020:1029, preemis 215).

7 — Jf. generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse Kommissionen mod Greekenland (C-120/94, EU:C:1995:109, punkt 47), og
generaladvokat La Pergolas forslag til afgerelse Sirdar (C-273/97, EU:C:1999:246, punkt 21).
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3. De betingelser, som medlemsstaterne skal opfylde, for at en sdadan fravigelse er forenelig
med artikel 72 TEUF

116. Idet artikel 72 TEUF som enhver undtagelse skal fortolkes strengt, har Domstolen gentagne
gange fastslaet, at denne bestemmelse ikke tildeler medlemsstaterne kompetence til at fravige
EU-rettens bestemmelser blot ved paberdbelse af de befgjelser, som de er tillagt med hensyn til
opretholdelse af lov og orden og beskyttelse af den indre sikkerhed™. De skal tveertimod opfylde
visse betingelser.

117. Forst og fremmest pahviler det ifolge Domstolen den medlemsstat, der péaberaber sig
artikel 72 TEUF, at bevise nedvendigheden af at bringe undtagelsen fastsat i denne artikel i
anvendelse for at udeve de pageeldende befgjelser ™.

118. Derncest skal der, ud over dette krav om nedvendighed, efter min opfattelse opfyldes en
betingelse om proportionalitet i sneever forstand. De omtvistede nationale foranstaltninger, hvor
nodvendige de end matte veere, kan nemlig efter min mening ikke begrundes med henvisning til
artikel 72 TEUF, hvis de byrder, de forarsager, er uforholdsmaeessige i forhold til de tilsigtede
mal”. I denne forbindelse skal der iseer tages hensyn til virkningen af de neevnte foranstaltninger
for de grundleeggende rettigheder, som Domstolen skal beskytte, herunder de rettigheder, der er
fastlagt i chartret”.

119. Endelig skal disse materielle betingelser efter min mening suppleres med en
proceduremeessig betingelse. Efter princippet om loyalt samarbejde, der er fastlagt i artikel 4,
stk. 3, TEU, kan en medlemsstat ikke ensidigt vedtage ekstraordineere og midlertidige
undtagelsesforanstaltninger uden forinden behorigt at have radfert sig med Unionens
institutioner og de ovrige medlemsstater og forsegt at finde en feelles lgsning pa problemet. Nar
og hvis Unionen selv treeffer sidanne feelles foranstaltninger pa grundlag af artikel 78, stk. 3,
TEUF, er det min opfattelse, at enhver mulighed for fravigelse i medfer af artikel 72 TEUF i givet
fald saledes udelukkes.

120. I den foreliggende sag forekommer Republikken Litauen at have opfyldt denne
proceduremeessige betingelse”, og der er ikke blevet truffet sadanne feelles foranstaltninger for
nerveerende. Derimod opfylder bestemmelser som udleendingelovens artikel 140" og
artikel 1407, stk. 2, i mine gjne ingen af de to ovennsevnte materielle betingelser, hvilket jeg vil
forklare i de neeste afsnit.

7 — Jf. navnlig dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansegere om international beskyttelse) (C-808/18,
EU:C:2020:1029, preemis 215).

7 — Jf. navnlig dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansegere om international beskyttelse) (C-808/18,
EU:C:2020:1029, preemis 216).

7% — Jf. analogt dom af 17.12.2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié m.fl. (C-336/19, EU:C:2020:1031, preemis 64).

7 — Jf. analogt dom af 21.5.2019, Kommissionen mod Ungarn (Brugsrettigheder over landbrugsarealer) (C-235/17, EU:C:2019:432,
preemis 64 og den deri neevnte retspraksis).
78

— Jeg gor opmeerksom p4, at en sddan procedure udtrykkeligt er fastsat i artikel 347 TEUF og artikel 348 TEUF i tilfeelde af anvendelse af
den forste bestemmelse.

" — Jeg preeciserer, at Republikken Litauen har radfert sig med sine europeiske partnere og opfordret Kommissionen til at foresla

midlertidige foranstaltninger pa grundlag af artikel 78, stk. 3, TEUF (jf. forslag til Radets afgorelse, begrundelsen).
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a) Kravet om nodvendighed

121. For at vurdere, om det er ngdvendigt for en medlemsstat at fravige et EU-retligt instrument
med henblik pa at varetage sit ansvar for at beskytte den offentlige orden og indre sikkerhed i et
givet tilfeelde, leegger Domstolen ikke kun vegt pa de pageldende »usedvanlige
omstendigheder«, men efterprover tillige, om EU-lovgiver i det pageeldende instrument har
fastlagt mekanismer, der kan seette medlemsstaterne i stand til at handtere dem effektivt®.

122. For at opfylde dette krav om nedvendighed skal den medlemsstat, der paberaber sig
artikel 72 TEUF, derfor godtgere, at det pigeldende EU-retlige instrument, henset til selve
indholdet eller de konkrete betingelser for anvendelsen heraf, er til hinder for, at den kan sikre
udevelsen af sine befgjelser i forbindelse med de omhandlede omsteendigheder®'.

123. I den foreliggende sag har den litauiske regering neermere bestemt gjort geeldende, at den
ngje overholdelse af proceduredirektivets og modtagelsesdirektivets regler var til hinder for, at
den kunne sikre effektiv udevelse af sine befgjelser med hensyn til den offentlige orden og den
indre sikkerhed i forbindelse med kontrollen af EU’s ydre grenser i en situation med
»massetilstremning« som den i hovedsagen omhandlede. I sin argumentation har denne regering
i det veesentlige henvist til den speending, som jeg har neevnt i min indledning til dette forslag til
afgorelse, nemlig mellem pé den ene side den omsteendighed, at de medlemsstater, der ligger ved
disse greenser, normalt skal hindre, at de passeres af tredjelandsstatsborgere, som ikke opfylder
Schengengrensekodeksens indrejsebetingelser®, og pa den anden side den omsteendighed, at nar
sadanne statsborgere indgiver en ansggning om international beskyttelse, har de ret til at forblive
pé disse medlemsstaters omrade, mens deres ansogning behandles — og skal folgelig, uatheengigt af
disse betingelser, have tilladelse til indrejse, hvis de ikke allerede, i givet fald ulovligt, opholder sig
dér®.

124. I en situation med massetilstremning vil dette ifolge den litauiske regering medfere masser
af misbrug, idet kun fa migranter er flygtninge i god tro, mens mange andre indgiver
asylansegninger, som de ved er abenbart ugrundede, alene med det formal midlertidigt at nyde
godt af de garantier, der ledsager retsstillingen som »anseger, eller blot for at blive lukket ind i
Schengenomrédet eller, hvis de allerede opholder sig dér ulovligt, at forhale udsendelsen derfra.

125. Nar dette er sagt, papeger jeg, at proceduredirektivet indeholder en bestemmelse, der skal
gore det muligt for medlemsstaterne at sikre kontrollen med EU’s ydre greenser og samtidig
respektere tredjelandsstatsborgeres ret til at soge asyl, nemlig dette direktivs artikel 43.

126. Denne artikel indrommer i stk. 1 medlemsstaterne mulighed for ved deres greenser eller i
deres transitomrader at fastleegge specifikke procedurer med henblik pa at kunne treeffe afgorelse
om at antage asylansegninger, der er indgivet der, til behandling i medfer af proceduredirektivets
artikel 33 eller pa grundlag af substansen i dem i de tilfeelde, der er omhandlet i dette direktivs
artikel 31, stk. 8 — som i det veesentlige omhandler forskellige situationer, hvori ansegerens
adfeerd eller udsagn tyder pa, at vedkommendes ansggning er abenbart ugrundet og et udtryk for
misbrug. I overensstemmelse med den nzevnte artikel 43, stk. 2, skal disse seerlige procedurer ikke

% — Jf. i denne retning dom af 2.4.2020, Kommissionen mod Polen, Ungarn og Den Tjekkiske Republik (Midlertidig flytningsordning for
personer, der ansgger om international beskyttelse) (C-715/17, C-718/17 og C-719/17, EU:C:2020:257, preemis 171).

8t — Jf. generaladvokat Pikamées forslag til afggrelse Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om international beskyttelse)
(C-808/18, EU:C:2020:493, punkt 103).

8 — Jf. punkt 100 i dette forslag til afgorelse.
8 — Jf. punkt 69 i dette forslag til afgerelse og proceduredirektivets artikel 9, stk. 1.
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desto mindre gennemfores inden for en rimelig tidsfrist, idet medlemsstaten, safremt der ikke
inden fire uger er truffet en afgorelse, skal give de pageeldende ansogere tilladelse til indrejse pa
sit omrade og derefter behandle deres ansggning i overensstemmelse med den almindelige
procedure.

127. Forst og fremmest giver disse procedurer medlemsstaterne mulighed for at foretage en
»indledende sortering« af ansegningerne om international beskyttelse ved greensen eller i et
transitomrade, for de tillader de péageeldende statsborgere at rejse ind pa deres omrade. De
neevnte stater kan saledes afsld indrejse for personer, der som nzevnt af den litauiske regering
indgiver ansegninger, som er abenbart ugrundede og udtryk for misbrug.

128. Derncest kan medlemsstaterne i lgbet af disse seerlige procedurer i overensstemmelse med
modtagelsesdirektivets artikel 8, stk. 3, litra c), frihedsbergve de pageeldende ansogere ved
greensen eller i et transitomrade, nar en sadan foranstaltning i henhold til denne artikels stk. 2 er
nodvendig. Det er efter min mening tilfeeldet, nar de nationale myndigheder har rimelig grund til
at tro, at en anseger, som ikke frihedsbergves, vil krydse eller forsege at krydse den pageeldende
greense uden tilladelse.

129. Endelig minder jeg om, at for sa vidt angar tredjelandsstatsborgere, som allerede ulovligt har
passeret den nationale greense, og som indgiver asylansegninger pa den pageldende medlemsstats
omréde, giver proceduredirektivets artikel 31, stk. 8, litra h), medlemsstaterne mulighed for i de i
denne bestemmelse omhandlede tilfeelde® at bekeempe eventuelt misbrug og hastebehandle
sadanne anseggninger efter en procedure ved greensen som bestemt i dette direktivs artikel 43. I
disse tilfeelde ma de nationale myndigheder derfor kunne bringe de pageeldende tilbage til
greensen med henblik pa denne procedure. Det forhold, at de er indrejst ulovligt forste gang pa
det nationale omréade, kan i givet fald efter min opfattelse tjene til at godtgere, at det er
nodvendigt pa grundlag af modtagelsesdirektivets artikel 8, stk. 3, litra c), at frihedsberove dem,
sa leenge den neevnte procedure forlgber.

130. Jeg finder det derfor ikke muligt at leegge til grund, at proceduredirektivets og
modtagelsesdirektivets indhold i sig selv er til hinder for, at medlemsstaterne ved EU’s ydre
greenser kan udeve deres befgjelser med hensyn til den offentlige orden og den indre sikkerhed.

131. For sa vidt angar de konkrete betingelser for anvendelsen af disse instrumenter kan jeg
medgive, at det i tilfeelde af en massetilstreomning som den i den foreliggende sag omhandlede,
der forekommer at veere af en helt seerlig karakter og et useedvanligt omfang, er vanskeligt for en
medlemsstats myndigheder i forbindelse med de seerlige procedurer ved greensen at foretage den
»indledende sortering« af de asylansegninger, der er indgivet samtidig af et betydeligt antal
tredjelandsstatsborgere, inden fristen pa fire uger, der er fastsat i proceduredirektivets artikel 43,
stk. 2. Selv om denne artikels stk. 3 under sédanne omstendigheder muliggor fortseettelsen af
disse procedurer ud over denne frist, indebeerer dette ikke desto mindre, at alle de pageeldende
statsborgere tillades indrejse pa det nationale omrade — uanset om de er i god tro eller udnytter
systemet®. Selv Kommissionen lader i ovrigt i sit forslag til Radets afgorelse forsta, at
proceduredirektivet ikke tager fuld hejde for sadanne omsteendigheder.

% — Nemlig, som neevnt ovenfor, nar den pageldende uden gyldig grund enten har undladt at melde sig til myndighederne eller at indgive
en ansegning om international beskyttelse, s snart det var muligt i betragtning af omstendighederne omkring vedkommendes
indrejse.

% — De nationale myndigheder kan i henhold til modtagelsesdirektivets artikel 7 alene begreense disse ansggeres bevaegelsesfrihed til et
omréde, der ligger i neerheden af denne medlemsstats greenser eller i dens transitomrader.
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132. Jeg kunne saledes medgive, at det var nodvendigt for en medlemsstat, indtil dette forslag
bliver vedtaget, i medfer af artikel 72 TEUF at fravige visse bestemmelser i proceduredirektivets
artikel 43. Efter min opfattelse kunne en medlemsstat, som det er foresldet i det neevnte forslag,
forleenge sine procedurer ved greensen, idet den bestemmer, at alle asylansegninger fra de
statsborgere, der er blevet pagrebet eller fundet i neerheden af den pageeldende greense efter
ulovlig indrejse, eller som har indfundet sig ved grenseovergangsstederne, behandles efter
sadanne procedurer®, og i den forbindelse i rimeligt omfang fravige den frist pa fire uger, der er
fastsat i denne artikels stk. 2, med henblik pa at give de nationale myndigheder tilstraekkelig tid til
at gennemfore denne »indledende sortering« af asylansggningerne?.

133. Det er til gengeeld min vurdering, at det ikke er ngdvendigt for en medlemsstat at iveerkszette
nationale bestemmelser saisom udleendingelovens artikel 140" og artikel 140", stk. 2, og derved
fravige proceduredirektivets artikel 6 og 7 og modtagelsesdirektivets artikel 8 for effektivt at
udeve sine befojelser med hensyn til den offentlige orden og den indre sikkerhed i tilfeelde af en
»massetilstremning« af migranter ved sin greense — uanset denne tilstromnings art og omfang.
Som jeg netop har forklaret, gor de seerlige procedurer for behandling af asylansegninger ved
greensen, der er fastlagt ved ferstneevnte direktivs artikel 43, og muligheden for at tilbageholde
visse ansggere i denne forbindelse i overensstemmelse med sidstneevnte direktivs artikel 8, stk. 3,
litra c), det allerede muligt at imedegd en sadan situation, i givet fald ved hjeelp af visse
tilpasninger.

b) Overholdelse af de grundlceggende rettigheder

134. Nar enhver ekstraordineer og midlertidig undtagelsesforanstaltnings forenelighed med
EU-retten skal undersoges, ma de berorte personers grundleeggende rettigheder ikke tabes af
syne. Selv om der i tilfeelde af »useedvanlige omstendigheder« teoretisk set kan ske yderligere
begreensning af disse rettigheder af hensyn til den offentlige orden og den indre sikkerhed,
forholder det sig nemlig for det forste stadig saledes, at der altid skal veere ligeveegt mellem de
neevnte rettigheder og disse tvingende hensyn, derncest, at visse begreensninger er sa alvorlige, at
de aldrig er acceptable i et demokratisk samfund, og endelig, at visse rettigheder ikke kan
begreenses overhovedet uanset omsteendighederne.

135. Der skal i denne forbindelse efter min opfattelse ikke alene tages hensyn til chartret, men
ogsa til EMRK, som fastleegger en teerskel for minimumsbeskyttelse, som Unionen ikke ma
overskride. Det samme geelder for Genevekonventionen. Selv om Unionen ikke er kontraherende
part i denne konvention, er den ikke desto mindre i medfer af artikel 78, stk. 1, TEUF og chartrets
artikel 18 forpligtet til at iagttage denne konventions regler. Domstolen skal folgelig i forbindelse
med sin fortolkning af artikel 72 TEUF og fravigelserne fra EU-retten sikre sig, at denne
bestemmelse kan begrunde, at denne fortolkning iagttager det beskyttelsesniveau, der er sikret
ved samme konvention®.

8 — Jf. forslag til Radets afgorelse, artikel 2, stk. 2.

7 — Ifelge artikel 2, stk. 5, i forslaget til Radets afggrelse kan fristen for at give tilladelse til at indrejse pa omréadet saledes forleenges til 16
uger.

8 — Jf. navnlig dom af 14.5.2019, M m.fl. (Tilbagekaldelse af flygtningestatus) (C-391/16, C-77/17 og C-78/17, EU:C:2019:403, preemis 74
og 75).
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1) Den omsteendighed, at det ikke tillades en tredjelandsstatsborger at fa adgang til en procedure
for tildeling af en international beskyttelse

136. I forste reekke er en bestemmelse som udleendingelovens artikel 140", der i praksis og med
forbehold for undtagelser ikke giver en tredjelandsstatsborger adgang til en procedure for
tildeling af en international beskyttelse, nar vedkommende er indrejst ulovligt pa litauisk omrade,
efter min opfattelse ikke forenelig med de ved chartret sikrede grundleeggende rettigheder, selv i
tilfeelde af »massetilstromning af migranter«.

137. En sadan bestemmelse er nemlig for det forste efter min mening i strid med asylretten, der
som sadan er sikret ved chartrets artikel 18. Jeg gor i denne henseende opmerksom pd, at
adgangen til en relevant procedure er forudsetningen for den effektive overholdelse af denne
ret®. Ganske vist kan den neevnte ret begrenses pa de betingelser, der er fastlagt i chartrets
artikel 52, stk. 1**. I mine gjne er det imidlertid en kreenkelse af samme rets »veesentligste
indhold« i praksis at hindre en tredjelandsstatsborger i at ansgge om international beskyttelse .

138. For det andet vil det ligeledes stride mod princippet om non-refoulement, jf. chartrets
artikel 19, stk. 2, at give afslag pa behandling af en asylansegning, der er indgivet af en
tredjelandsstatsborger, som opholder sig ulovligt pa det nationale omrade.

139. Denne grundleggende ret, der er direkte knyttet til forbuddet mod tortur og umenneskelig
eller nedveerdigende behandling eller straf og fastlagt i chartrets artikel 4 og EMRK’s artikel 3,
kan nemlig ikke paleegges begreensninger. Det er under enhver omstendighed forbudt for
medlemsstaterne at udsende, udvise eller udlevere en person til en stat, hvor der er en alvorlig
risiko for, at den pageeldende udseettes for en sdédan behandling .

140. En medlemsstat kan imidlertid ikke udelukke, at denne risiko er til stede, og folgelig ikke
opfylde sine forpligtelser med hensyn til non-refoulement for sa vidt angir en
tredjelandsstatsborger, som opholder sig ulovligt pa dens omrade, hvis den ikke, for den udviser
den pageeldende, behandler en ansggning, hvori vedkommende netop tilkendegiver sin frygt for
at blive forfulgt i sit hjemland*.

141. Ovenstaende fortolkning anfegtes ikke af den litauiske regerings argument om, at en
tredjelandsstatsborger, der indrejser ulovligt pa en stats omrdde i forbindelse med en
»massetilstromning«, kort sagt udever et misbrug, der begrunder, at vedkommende fratages
retten til at se@ge asyl, og at princippet om non-refoulement ikke kan anses for absolut i en sddan
situation.

% — Jf. i denne retning dom af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansggere om international beskyttelse) (C-808/18,
EU:C:2020:1029, preemis 102).

% — I overensstemmelse med denne bestemmelse er begreensninger i udevelsen af en ret, der er sikret ved chartret, tilladt, forudsat at de for
det forste er »fastlagt i lovgivningen«, for det andet respekterer denne rets »veesentligste indhold« og for det tredje iagttager
proportionalitetsprincippet.

°8 — En sadan fratagelse af en ret skal efter min opfattelse holdes op imod muligheden for at antage ansegningen til hastebehandling eller
behandling efter en seerlig procedure ved greensen.

* — Jf. navnlig dom af 14.5.2019, M m.fl. (Tilbagekaldelse af flygtningestatus) (C-391/16, C-77/17 og C-78/17, EU:C:2019:403, preemis 94-
96). Jf. ligeledes EMRK’s artikel 15, som ifglge stk. 1 tillader medlemsstaterne at fravige deres forpligtelser ifslge denne konvention
under krig eller anden offentlig faretilstand, der truer nationens eksistens, men som i stk. 2 preeciserer, at artikel 3 i den neevnte
konvention ikke kan fraviges.

% — De Forenede Nationers Flygtningehgjkommisseer (UNHCR), Observations on Draft Amendments to the Law of the Republic of
Lithuania on Legal Status of Aliens (No 21-29207), 27.9.2021, punkt 17.
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142. For det forste gor jeg nemlig opmeerksom pa, at forfatterne af Genevekonventionen
anerkendte, at flygtninge — herunder asylansegere, sa leenge der ikke er truffet afgerelse om afslag
pé deres ansogning®* — nar de udever deres ret til asyl, ofte nodsages til pa ulovlig vis at rejse ind pa
de staters omrade, hvor de sgger beskyttelse. Disse forfattere tillod ikke staterne at fratage disse
personer deres ret til at spge asyl af denne grund, men fastsatte tveertimod ved denne konventions
artikel 31 greenserne for staternes befgjelser til at straffe flygtninge for ulovlig indrejse eller ophold
pé deres omrade® — hvilket jeg vender tilbage til. For det andet gelder de forpligtelser, som
overholdelsen af princippet om non-refoulement indebeerer for staterne, jf. chartrets artikel 19,
stk. 2, uanset den bergrte persons handlinger**.

143. Dommen i sagen N.D. og N.T. mod Spanien”, som den litauiske regering har paberabt sig,
godtger efter min opfattelse ikke det modsatte. Denne dom vedrerer ikke princippet om
non-refoulement, som beskyttet ved EMRK’s artikel 3, og omhandler i gvrigt nogle meget
specielle og klart anderledes omstendigheder end de i den foreliggende sag omhandlede, idet de
pageeldende sagsagere havde deltaget i et kollektivt stormlgb pa greensehegnet i forseget pa med
vold at forcere det for at komme ind pa spansk omrade. Selv hvis det antages, at denne dom
skulle forstas pa den made, at det forhold, at en asylanseger er indrejst ulovligt pa et stats omrade
i forbindelse med en massetilstromning af migranter, ifelge Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstol tillader denne stat at afvise at behandle den pageldendes
asylansegning, hvilket jeg kraftigt betvivler, folger det ganske enkelt under alle omsteendigheder
heraf, at EU-retten i sa fald ved chartrets artikel 18 og artikel 19, stk. 2, sikrer en mere
omfattende beskyttelse end EMRK, saledes som det udtrykkeligt tillades ved forstnaevnte
instruments artikel 52, stk. 3.

2) Muligheden for at frihedsberove en ansoger alene med den begrundelse, at vedkommende har
krydset den nationale greense ulovligt

144. I anden rcekke er en bestemmelse som udleendingelovens artikel 1407, stk. 2, der tillader
frihedsbergvelse af en asylansoger alene med den begrundelse, at vedkommende ulovligt har
passeret den nationale greense, efter min opfattelse heller ikke i overensstemmelse med de ved
chartret og de gvrige relevante instrumenter sikrede grundleggende rettigheder, heller ikke i
tilfeelde af »massetilstromning« af migranter.

145. For det forste medforer denne bestemmelse om en sadan frihedsbergvelse en seerlig alvorlig
indgriben i den ved chartrets artikel 6 sikrede ret til frihed. I denne henseende gor jeg opmeerksom
pd, at henset til vigtigheden af denne grundleeggende ret er begreensningerne i udovelsen heraf i
form af et indgreb af en sa alvorlig karakter ifolge Domstolens faste praksis kun acceptable, hvis
de holdes inden for det strengt nedvendige *.

% — Jf. G.S. Goodwin-Gill, »L’article 31 de la convention de 1951 relative au statut des réfugiés: I'absence de sanctions pénales, la détention
et la protection, E. Feller, V. Tiirk og F. Nicholson (dir.), La Protection des réfugiés en droit international, Larcier, Bruxelles, 2008,
s. 232-234.

% — UNHCR, Observations on draft Amendments to the Law of the Republic of Lithuania on Legal Status of Aliens, op.cit., punkt 11 og 14
med henvisninger. I gvrigt har EU-lovgiver allerede fastlagt mindre radikale foranstaltninger til bekeempelse af eventuelt misbrug pa
omrédet (jf. punkt 63 og 129 i dette forslag til afgorelse).

% — Jf. dom af 14.5.2019, M m.fl. (Tilbagekaldelse af flygtningestatus) (C-391/16, C-77/17 og C-78/17, EU:C:2019:403, preemis 94).

%7 — Menneskerettighedsdomstolens dom af 13.2.2020 (CE:ECHR:2020:0213JUD000867515). I denne dom fastslog Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstol, at Spanien som en undtagelse fra princippet om forbud mod kollektiv udvisning af udleendinge, fastsat i
artikel 4 i protokol nr. 4 til EMRK, uden at undersege de individuelle omsteendigheder kunne udvise migranter, som havde forsegt at
krydse greensen ulovligt, idet denne medlemsstat stottede sig dels pa de pégeeldendes adfeerd, dels pa det forhold, at den tilbed
effektive muligheder for lovlig indrejse (§§ 201, 218, 222 og 231).

% — Jf. dom af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, preemis 56).
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146. Adspurgt af Domstolen i retsmadet om, hvordan udlendingelovens artikel 1407, stk. 2, som
pakreevet bidrager til beskyttelsen af den offentlige orden og indre sikkerhed pa litauisk omrade,
og navnlig om det preecise formal med en frihedsbergvende foranstaltning, der paleegges i medfer
af denne bestemmelse, har den litauiske regering bl.a. forklaret, at nar det er lykkedes migranter at
indrejse ulovligt pa det nationale omrade, skal den eventuelle frihedsbergvelse af dem hindre
sekundeere ulovlige beveegelser i Schengenomradet — idet storstedelen af disse personer ifelge
denne regering i modsat fald sandsynligvis forlader Litauen og fortseetter deres rejse til andre
medlemsstater.

147. Set i dette perspektiv gar en sddan frihedsberevende foranstaltning imidlertid i mine gjne ud
over, hvad der er nedvendigt for at beskytte den offentlige orden og den indre sikkerhed.

148. Den omsteendighed, at en anseger er indrejst ulovligt pa det nationale omrade, kan ganske
vist i visse tilfeelde veere et tegn p4, at der er risiko for, at vedkommende vil forsvinde — eventuelt
til andre medlemsstater. Denne risiko kan, hvis det antages, at den kan underbygges af andre
oplysninger, med rette gore det nodvendigt at frihedsbergve den pageeldende i et givet tidsrum —
hvilket i gvrigt er tilladt i henhold til modtagelsesdirektivets artikel 8, stk. 3, litra b)**. Det greenser
imidlertid til det vilkarlige '™, hvis der i mangel af sddanne oplysninger treeffes en frihedsbergvende
foranstaltning begrundet alene i ulovlig indrejse.

149. En foranstaltning som den, der er fastsat i udleendingelovens artikel 140%, stk. 2, er for det
andet efter min opfattelse i strid med Genévekonventionens artikel 31, stk. 1. Jeg minder om, at
denne konventions kontraherende stater ifolge denne bestemmelse, pa visse betingelser, ikke ma
»[straffe flygtninge] for ulovlig indrejse eller ophold«, herunder, som jeg har neevnt, heller ikke
asylansegere.

150. Den neevnte bestemmelse skal hindre, at disse personer straffes for ulovlig indrejse eller
ulovligt ophold pa en stats omrade'”. Pa baggrund af dette formal er det almindeligt anerkendt,
at begrebet »straf« som omhandlet i denne bestemmelse skal forstas selvsteendigt og bredt som
enhver foranstaltning, der ikke alene har karakter af forebyggelse, men ogsa af straf eller
afskreekkelse, uanset kvalificeringen heraf i national ret'®.

151. Selv om en frihedsbergvende foranstaltning i medfer af udleendingelovens artikel 140Y,
stk. 2, saledes som den litauiske regering har anfort i retsmedet, ikke kvalificeres som en straf i
litauisk ret, har denne regering imidlertid ikke desto mindre ved denne lejlighed erkendt, at en
sadan frihedsbergvelse til en vis grad ogsa kan tjene som straf for ansegere, der har passeret den
nationale greense ulovligt, og afskreekke andre migranter, der kunne fristes til at forsege sig pa
samme made.

152. Denne frihedsbergvende foranstaltning udger felgelig efter min opfattelse en »straf« som
omhandlet i Genévekonventionens artikel 31, stk. 1. Eftersom bestemmelsen i udleendingelovens
artikel 1407, stk. 2, alene er rettet mod asylansegere, kan den efter min opfattelse kun veere

» — Jf. tillige i den foreliggende sag punkt 23 og fodnote 16 i dette forslag til afgerelse.

10— Jf. analogt Menneskerettighedskomitéen, A mod Australien, 1997, afsnit 9.4. Jf. ligeledes UNHCR, Principes directeurs relatifs aux
critéres et aux normes applicables d la détention des demandeurs d’asile et alternatives d la rétention, 2012, punkt 31 og 32.

10— Schengengreensekodeksens artikel 5, stk. 3, fastseetter saledes, at medlemsstaterne skal indfere sanktioner i tilfeelde af ulovlig passage
af de ydre greenser, idet denne forpligtelse paleegges disse medlemsstater, »uden at det berorer [...] deres forpligtelser med hensyn til
international beskyttelse«, idet sidanne sanktioner principielt ikke kan palegges flygtninge.

12— Jf. G.S. Goodwin-Gill, op.cit., s. 232-234.
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forenelig med denne grundleggende bestemmelse, safremt den kun angar personer, som ikke
opfylder de betingelser, der er fastlagt i den naevnte bestemmelse'® — hvilket ikke synes at veere
tilfeeldet.

4. Forelobig konklusion

153. Pa grundlag af ovenstidende betragtninger foreslér jeg, at Domstolen besvarer anden del af de
to sporgsmal saledes, at artikel 72 TEUF ikke tillader, at en medlemsstat anvender bestemmelser
som udlendingelovens artikel 140" og artikel 1407, stk. 2, og dermed fraviger
proceduredirektivet og modtagelsesdirektivet i tilfeelde af »useedvanlige omsteendigheder« i form
af en »massetilstremning« af migranter ved dens greense.

VI. Forslag til afgorelse

154. Pa baggrund af samtlige ovenstaende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer de
preejudicielle sporgsmal, som Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas (Litauens overste
forvaltningsdomstol) har forelagt, saledes:

»1) En national bestemmelse, som med forbehold for undtagelser ikke sikrer ulovligt indrejste
tredjelandsstatsborgere adgang til en procedure for tildeling af en international beskyttelse
pa den pageldende medlemsstats omrade, er ikke forenelig med artikel 6, stk. 1 og 2, og
artikel 7, stk. 1, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/32/EU af 26. juni 2013 om
feelles procedurer for tildeling og fratagelse af international beskyttelsesstatus.

2) En national bestemmelse, der tillader frihedsbergvelse af en anseger om international
beskyttelse alene med den begrundelse, at vedkommende ulovligt har passeret greensen til
den pageldende medlemsstat, er ikke forenelig med artikel 8, stk. 3, i Europa-Parlamentets
og Radets direktiv 2013/33/EU af 26. juni 2013 om fastleeggelse af standarder for modtagelse
af ansggere om international beskyttelse.

3) Artikel 72 TEUF tillader ikke, at en medlemsstat anvender sddanne nationale bestemmelser
og dermed fraviger direktiv 2013/32 og 2013/33 i tilfeelde af »useedvanlige omsteendigheder«
i form af en »massetilstromning« af migranter ved dens greense.«

1 — Hertil vil jeg blot preecisere, at med hensyn til den betingelse, ifolge hvilken flygtningene skal »komme direkte fra et omréade, hvor

deres liv eller frihed truedes«, er det almindeligt anerkendt, at denne ordlyd ikke ma forstas bogstaveligt, og at den ligeledes deekker
situationer, hvor de pageldende under deres rejse passerer gennem et andet land, hvor de ikke var sikret en effektiv beskyttelse (jf.
G.S. Goodwin-Gill, op.cit., s. 232), f.eks. efter al sandsynlighed et land som Belarus. Det forhold alene, at en asylansgger kortvarigt har
opholdt sig i Belarus efter sin afrejse fra hjemlandet og inden sin indrejse i Litauen, fratager ham folgelig ikke den beskyttelse, der er
fastsat i Genévekonventionens artikel 31, stk. 1.
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