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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

den 22 november 2012 *#

"Begdran om forhandsavgérande — Gemensamt europeiskt asylsystem — Direktiv 2004/83/EG —
Miniminormer for beviljande av flyktingstatus eller status som alternativt skyddsbehévande —
Artikel 4.1 andra meningen — Medlemsstatens samarbete med den sokande for att bedoma de

relevanta faktorerna i ansokan — Réackvidd — Huruvida det nationella forfarandet for handldggning av
en ansokan om alternativt skydd med anledning av att en ansékan om beviljande av flyktingstatus
avslagits ar réttsenligt — Iakttagande av de grundldggande réttigheterna — Ratten att yttra sig”
I mal C-277/11,

angaende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstalld av High Court (Irland)
genom beslut av den 1 juni 2011, som inkom till domstolen den 6 juni 2011, i malet

M.
mot
Minister for Justice, Equality and Law Reform,
Irland,
Attorney General,
meddelar
DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden A. Tizzano samt domarna A. Borg Barthet, M. Ilesic, J.-]. Kasel
(referent) och M. Berger,

generaladvokat: Y. Bot,

justitiesekreterare: handlaggaren K. Sztranc-Stawiczek,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 28 mars 2012,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— M., genom P. O’Shea och I. Whelan, BL, befullmiktigade av B. Burns, solicitor,

— Irland, genom D. O’Hagan, i egenskap av ombud, bitrddd av D. Conlan Smyth, barrister,

* Rattegangssprak: engelska.
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— Tjeckiens regering, genom M. Smolek och J. V1acil, bada i egenskap av ombud,

— Tysklands regering, genom N. Graf Vitzthum, i egenskap av ombud,

— Ungerns regering, genom Z. Fehér Miklds, K. Szijjarté och Z. Téth, samtliga i egenskap av ombud,
— Nederléndernas regering, genom C. Wissels och M. Noort, bada i egenskap av ombud,

— Polens regering, genom M. Szpunar, i egenskap av ombud,

— Sveriges regering, genom K. Petkovska, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom M. Condou-Durande och M. Wilderspin, bada i egenskap av
ombud,

och efter att den 26 april 2012 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 4.1 i radets direktiv 2004/83/EG av den
29 april 2004 om miniminormer for nér tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas
som flyktingar eller som personer som av andra skil behover internationellt skydd samt om dessa
personers rittsliga stéllning och om innehallet i det beviljade skyddet (EUT L 304, s. 12, och rattelse i
EUT L 204, 2005, s. 24).

Begiran har framstillts i ett mal mellan M., & ena sidan, och Minister for Justice, Equality and Law
Reform (nedan kallad Minister for Justice), Irland och Attorney General, & andra sidan, angdende

huruvida forfarandet for handliaggning av en ansdkan om alternativt skydd, som M. ingett med
anledning av att hans ansokan om beviljande av flyktingstatus avslagits, ar réttsenligt.

Tillampliga bestimmelser
Unionsrdtten

Stadgan om de grundldggande rittigheterna

Artikel 41 i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande réttigheterna (nedan kallad stadgan) har
rubriken ”"Ratt till god forvaltning”. I ndmnda artikel 41.1 och 41.2 anges f6ljande:

”1. Var och en har ritt att fa sina angelagenheter behandlade opartiskt, réttvist och inom skalig tid av
unionens institutioner och organ.

2. Denna rittighet innebédr bl.a. att

a) var och en har ritt att bli hord innan en enskild atgidrd som skulle beréra honom eller henne
negativt vidtas mot honom eller henne,

b) var och en skall ha tillgang till de akter som berér honom eller henne, med forbehall for
berittigade intressen vad avser sekretess, tystnadsplikt och affirshemlighet,
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¢) forvaltningen dr skyldig att motivera sina beslut.”

Enligt artikel 47 andra stycket i stadgan har var och en ritt till ett effektivt rattsmedel infor en
oavhéngig och opartisk domstol som inrédttats enligt lag. I artikeln faststélls att var och en ska ha
mojlighet att erhalla radgivning och att lata sig forsvaras och foretradas. Enligt artikel 48.2 i stadgan
ska var och en som har blivit anklagad for en lagévertridelse garanteras respekt for ratten till forsvar.

Enligt artikel 51.1 i stadgan riktar sig bestimmelserna i denna stadga till medlemsstaterna nir dessa
tillimpar unionsratten.

Det gemensamma europeiska asylsystemet

Vid Europeiska radets sammantrdde i Strasbourg den 8 och den 9 december 1989 faststilldes
malsattningen att harmonisera medlemsstaternas asylpolitik.

Av slutsatserna fran Europeiska radets sammantrdade i Tammerfors den 15 och den 16 oktober 1999
framgéar bland annat att ett gemensamt europeiskt asylsystem ska inforas, grundat pa en fullstindig
och absolut tillimpning av konventionen angéende flyktingars rattsliga stdllning, som undertecknades i
Geneve den 28 juli 1951 (Forenta nationernas fordragssamling, volym 189, s. 150, nr 2545 (1954)) och
som trddde i kraft den 22 april 1954 (nedan kallad Genevekonventionen). Denna konvention har
kompletterats genom protokollet angaende flyktingars rittsliga stéllning, som ingicks i New York den
31 januari 1967 och som tradde i kraft den 4 oktober 1967 (nedan kallat 1967 ars protokoll).

Samtliga medlemsstater ar fordragsslutande parter i Genevekonventionen och 1967 ars protokoll.
Europeiska unionen ar inte fordragsslutande part i vare sig Genévekonventionen eller 1967 ars
protokoll. I artikel 78.1 FEUF och artikel 18 i stadgan foreskrivs emellertid att ratten till asyl
garanteras med iakttagande av bland annat denna konvention och detta protokoll.

Genom Amsterdamfordraget av den 2 oktober 1997 infordes artikel 63 i EG-fordraget, som gav
Europeiska unionens rad behorighet att, efter samrad med Europaparlamentet, vidta de atgérder som
rekommenderades av Europeiska radet i Tammerfors.

Det var pa denna rittsliga grund som direktiv 2004/83 och radets direktiv 2005/85/EG av den
1 december 2005 om miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for beviljande eller aterkallande
av flyktingstatus (EUT L 326, s. 13, och rittelse i EUT L 236, 2006, s. 36) antogs.

Efter Lissabonfordragets ikrafttradande foreskrivs inforandet av ett gemensamt europeiskt asylsystem i
artikel 78 FEUF.

I direktiven 2004/83 och 2005/85 anges i respektive skdl 1 att en gemensam asylpolitik, med ett
gemensamt europeiskt asylsystem, dr en del av unionens mal att gradvis uppritta ett omrade med
frihet, sikerhet och réttvisa som &r oppet for dem som av olika omstdndigheter tvingas soka skydd i
Europeiska gemenskapen pa laglig vdg. I réttsakternas skil 2 hénvisas vidare till slutsatserna fran
Europeiska radet i Tammerfors.

I skal 10 respektive 8 i direktiven 2004/83 och 2005/85 anges att direktiven star i overensstimmelse
med de grundldggande rittigheter och principer som erkdnns sarskilt i stadgan.

Direktiv 2004/83
Enligt artikel 1 i direktiv 2004/83 &r syftet med direktivet att inféra miniminormer dels for nar

tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska betraktas som flyktingar eller som personer som av
andra skél behover internationellt skydd, dels for innehallet i det beviljade skyddet.
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Enligt direktivets artikel 2 har nedanstaende beteckningar foljande betydelse i detta direktiv:

"a) ’internationellt skydd’, flyktingstatus och status som alternativt skyddsbehovande enligt
definitionerna i leden d och f.

c¢) ‘flykting’, en tredjelandsmedborgare som med anledning av vilgrundad fruktan for forfoljelse pa
grund av ras, religion, nationalitet, politisk askadning eller tillhorighet till viss samhaéllsgrupp
befinner sig utanfor det land dér han eller hon &r medborgare och som inte kan eller pa grund av
sin fruktan inte vill begagna sig av det landets skydd ...

d) ‘flyktingstatus’, en medlemsstats erkdnnande av en tredjelandsmedborgare eller en statslos person
som flykting.

e) ’person som uppfyller kraven for att betecknas som alternativt skyddsbehovande’, en
tredjelandsmedborgare eller statslos person som inte uppfyller kraven for att betecknas som
flykting, men dér det finns grundad anledning att formoda att den berdrda personen, om han
eller hon atersands till sitt ursprungsland, eller, i fraga om en statslos person, till det land dar han
eller hon tidigare hade sin vanliga vistelseort, skulle utséttas for en verklig risk att lida allvarlig
skada enligt artikel 15 ... och som inte kan, eller pa grund av en sadan risk inte vill, begagna sig
av det landets skydd.

f) ’status som alternativt skyddsbehovande’, en  medlemsstats erkdnnande av en
tredjelandsmedborgare eller en statslos person som en person som uppfyller kraven for att
betecknas som alternativt skyddsbehdvande.

g) ’ansokan om internationellt skydd’, en ansékan om skydd som ges in till en medlemsstat av en
tredjelandsmedborgare eller statslos person och dar det finns skal att anta att personen soker
flyktingstatus eller status som alternativt skyddsbehovande ...

Artikel 4 i direktiv 2004/83 har rubriken "Bedémning av fakta och omstdndigheter” och aterfinns i
kapitel II, som har rubriken "Bedomning av ansdkningar om internationellt skydd”. Namnda artikel 4
har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna far betrakta det som den sokandes skyldighet att s& snart som mdjligt lagga fram
alla faktorer som behovs for att styrka ansokan om internationellt skydd. Det dr medlemsstaternas
skyldighet att i samarbete med den sokande bedoma de relevanta faktorerna i ansokan.

2. De faktorer som det hénvisas till i punkt 1 utgors av den sokandes utsagor och alla handlingar som
den sokande forfogar 6ver angdende den sokandes élder, bakgrund, inklusive relevanta slaktingars
bakgrund, identitet, nationalitet(er), tidigare bosittningsland(ldinder) och -ort(er), tidigare
asylansokningar, resvégar, identitets- och resehandlingar samt orsakerna till ansokan om internationellt

skydd.

3. Bedomningen av en ansokan om internationellt skydd skall vara individuell, och foljande skall
beaktas:

a) Alla relevanta uppgifter om ursprungslandet vid den tidpunkt da beslut fattas om ansokan,
inbegripet lagar och andra forfattningar i ursprungslandet samt det sitt pa vilket dessa tillimpas.
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b) De relevanta utsagor och handlingar som den sokande har lamnat, inklusive information om
huruvida sokanden har varit eller kan bli utsatt for forfoljelse eller allvarlig skada.

c¢) Sokandens personliga stéillning och forhallanden, inklusive faktorer som bakgrund, kon och alder,
sa att det kan bedomas huruvida de handlingar den sokande har blivit eller skulle kunna bli utsatt
for, pa grundval av sokandens personliga omstiandigheter, skulle innebara forfoljelse eller allvarlig
skada.

d) Om den sokande efter att ha lamnat ursprungslandet dgnat sig at en verksamhet, vars enda syfte
eller vars huvudsyfte var att skapa de nodvindiga forutsdttningarna for att ansdka om
internationellt skydd, skall man beddma om denna verksamhet kommer att utsédtta den sékande
for forfoljelse eller allvarlig skada om han eller hon atervander till landet.

e) Om man rimligen kan forvénta sig att den sokande begagnar sig av skyddet i ett annat land dar
han eller hon kan hdvda sitt medborgarskap.

4. Det faktum att den sokande redan har varit utsatt for forfoljelse eller annan allvarlig skada, eller for
direkta hot om sadan forfoljelse eller sadan skada, ar en allvarlig indikation pa att den sdkandes fruktan
for forfoljelse ar vilgrundad eller att det finns en verklig risk for att han eller hon kommer att lida
allvarlig skada, savida det inte finns goda skal till att anta att sadan forfoljelse eller allvarlig skada inte
kommer att upprepas.

5. Nar medlemsstaterna tillimpar principen enligt vilken det &r den sokandes skyldighet att styrka sin
ansokan om internationellt skydd, och den sokandes uppgifter inte kan styrkas av skriftliga eller andra
bevis, skall sadana uppgifter inte behdva bekréftas om féljande villkor ar uppfyllda:

a) Sokanden har gjort en genuin anstringning for att styrka sin ansékan.

b) Alla relevanta faktorer som den sokande forfogar over har lagts fram och en tillfredsstallande
forklaring har lamnats till varfér andra relevanta faktorer saknas.

c) Sokandens uppgifter befinns vara sammanhédngande och rimliga och strider inte mot tillganglig
specifik och allmdn information som ror den sokandes drende.

d) Sokanden har ansokt om internationellt skydd si tidigt som mojligt, savida inte sokanden kan
framfora goda skal till varfor han eller hon inte gjort det.

e) Sokandens allménna trovérdighet ar faststalld.”

Direktiv 2005/85

I direktiv 2005/85 faststélls miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for beviljande eller
aterkallande av flyktingstatus. I direktivet faststélls dven de asylsokandes rattigheter.

Enligt artikel 3.1 dr detta direktiv tillimpligt pa alla asylansokningar som ldmnas in pa
medlemsstaternas territorium.

Direktivets artikel 3.3 har foljande lydelse:
"Néar medlemsstater tillimpar eller infor ett forfarande dar asylansokningar provas bade som
ansokningar pa grundval av Genévekonventionen och som ansokningar om andra typer av

internationellt skydd som grundar sig pa omstindigheter samt faststalls i artikel 15 i direktiv 2004/83
... skall de tillimpa det hér direktivet under hela forfarandet.”
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I kapitel II i direktiv 2005/85, som har rubriken "Grundldggande principer och garantier”, faststills
miniminormer for de forfaranden som ska foljas och de garantier som de asylsokande omfattas av.
Detta kapitel omfattar artiklarna 6-22.

I artikel 8 faststills de sdrskilda krav som stills pd provningen av asylansokningar.

I artikel 9 faststdlls de krav som stills pa beslut av den beslutande myndigheten angiende
asylansokningar.

I artikel 10 anges de garantier som giller f6r asylsokande.

I artikel 12 foreskrivs att den asylsokande ska ges tillfalle att horas personligen fore antagandet av ett
beslut och i artikel 13 uppstills kraven pa en sadan personlig intervju.

Enligt artikel 14 ska ett skriftligt protokoll foras 6ver alla personliga intervjuer. Den asylsokande ska i
god tid ges tillging till protokollet fran den personliga intervjun.

I kapitel III i direktiv 2005/85 faststills reglerna for forfarandena i forsta instans.
Kapitel V i detta direktiv, som har rubriken ”"Overklagande”, innehaller endast en artikel, nimligen

artikel 39. I artikel 39.1 foreskrivs att asylsokande har ratt till ett effektivt rattsmedel infér domstol,
sarskilt mot beslut angédende en asylansokan.

Den nationella lagstiftningen

Pa Irland skiljer man mellan tva olika typer av asylansokningar for erhallande av internationellt skydd,
namligen

— i forsta hand en asylansokan, och, om den ansokan avslas,
— 1iandra hand, en ansokan om alternativt skydd.

I denna medlemsstat omfattats respektive ansokan av ett specifikt forfarande, dar det ena forfarandet
foljs av det andra.

Det framgér av begdran om forhandsavgorande att de nationella bestimmelserna om handlaggningen
av asylansokningar huvudsakligen finns i 1996 ars flyktinglag (Refugee Act 1996), i den lydelse som
gillde vid tidpunkten for de faktiska omstidndigheterna (nedan kallad 1996 ars lag).
Provningsforfarandet nir det giller asylansokningar bestar av flera delar, namligen foljande:

— En ansokan inges till Office of the Refugee Applications Commissioner (nedan kallad ORAC).

— Den sokande besvarar ett frageformulér.

— En tjansteman vid ORAC haller en personlig intervju med den sékande.

— ORAC upprittar en rapport till Minister for Justice som innehaller en rekommendation angaende
huruvida den sokande ska beviljas flyktingstatus.

— Naér denna rapport innehaller en rekommendation som innebédr avslag, kan den &verklagas till

Refugee Appeals Tribunal. Denna domstol, som i regel 4r domfér med en ensam domare, avgor
sedan huruvida ORAC:s rekommendation ska faststillas eller forkastas.
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— Minister for Justice fattar foljande beslut:

— Nér ORAC har rekommenderat bifall till ansokan eller detta har faststéllts genom Refugee
Appeals Tribunals beslut dr Minister for Justice skyldig att bevilja flyktingstatus.

— Nar forslaget innebér avslag, far Minister for Justice folja detta forslag men har inte desto
mindre ett utrymme for skonsméssig bedomning for att bevilja flyktingstatus.

— Om Minister for Justice avslar asylansokan, maste meddelandet om att den sokande ska avvisas
innehalla uppgifter om den sokandes ratt att inom 15 dagar ansdka om alternativt skydd.

Beslutet om avslag pa ansokan om beviljande av flyktingstatus kan overklagas till domstol med yrkande
om ogiltigforklaring.

Forfarandet for en ansékan om alternativt skydd foreskrivs i 2006 ars forordning angaende Europeiska
gemenskapen (villkor for beviljandet av ett sadant skydd) (European Communities (Eligibility for
Protection) Regulations 2006), som antogs av Minister for Justice den 9 oktober 2006 och som bland
annat utgor ett genomforande av direktiv 2004/83 (nedan kallad 2006 ars férordning).

Den berorda personen ansoker om alternativt skydd genom att inge ett formuldr. En mall for ndmnda
formuldr aterfinns i 2006 ars forordning.

I forordningen finns inga bestammelser om att den som ansoker om ett sadant alternativt skydd ska
horas i samband med utredningen av ansokan.

2006 ars forordning innehaller inte heller nagon processuell regel som kan anses utgora ett
genomforande av det krav som uppstills i artikel 4.1 andra meningen i direktiv 2004/83.

Minister for Justice avgor ansdkan om alternativt skydd genom ett motiverat beslut, varvid ansékan
antingen beviljas eller avslas.

Ett avslagsbeslut kan 6verklagas till domstol med yrkande om ogiltigférklaring.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan
M. ér en rwandisk medborgare av tutsiskt ursprung som har sokt asyl i Irland den 1 maj 2008.

Till stod for sin ans6kan har M. hdavdat att han, om han atervédnde till sitt hemland, skulle stillas infor
en militdirdomstol for att Oppet ha kritiserat det sdtt som undersokningarna av 1994 ars folkmord
bedrevs pa. Han har uppgett att han i visentlig man berors av folkmordet, eftersom hans foréldrar, tre
av hans broder och en av hans systrar mordades.

Betréffande sin personliga situation har M. uppgett att han, efter att ha tagit juristexamen vid National
University i Rwanda ar 2003, sokte anstillning inom den offentliga forvaltningen i Republiken Rwanda.
Han var emellertid den ende fran avgangsklassen som inte fick anstéllning trots sina kvalifikationer och
tvingades i stillet acceptera en ldgre tjanst inom den militira aklagarmyndigheten. Han understélldes
darmed den stringa militdrlagstiftningen, vilket var ett forsok att tysta honom och forhindra att han
spred upplysningar om folkmordet som skulle kunna vara besvdrande for myndigheterna. Vidare
uppmanades han bestdmt att inte protestera, och en officer inom militdren hade mordats pa grund av
att han borjade stdlla kidnsliga fragor angdende det siatt som undersokningarna om folkmordet hade
bedrivits pa.
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I juni 2006 antogs M. till ett masterprogram (LLM) vid juridiska fakulteten vid ett irlaindskt universitet.
Han beviljades studentvisum i september 2006 och tog examen i november 2007. Darefter bedrev han
forskning i virdmedlemsstaten rorande krigsforbrytelser och folkmord.

Kort tid efter det att hans visum hade 16pt ut, ingav M. en ansékan om asyl i Irland. Ansokan avslogs
pd grund av att M.s pastdenden om att han skulle vara forféljd i Rwanda inte bedéomdes som
trovardiga. I rekommendation av 30 augusti 2008 forordade ORAC att ansokan skulle avslds. Denna
rekommendation faststélldes av Refugee Appeals Tribunal den 28 oktober 2008. Beslutet fran Minister
for Justice att avsla asylansokan delgavs den berérda personen i december 2008.

Den 31 december 2008 ingav M. saledes en ansokan om alternativt skydd genom att besvara det
frageformulédr som for detta dndamal foreskrivs i den irldndska lagstiftningen.

Denna ansokan avslogs av Minister for Justice genom ett beslut av den 24 september 2010. I detta
beslut grundade sig Minister for Justice i stor utstrackning pa sitt tidigare beslut frdn ar 2008 genom
vilket den berdrda personens asylansokan avslogs. Myndigheten kom hérvid till slutsatsen att den
berérda personen inte hade styrkt saddana tillrackliga skédl som visar att han lopte risk for allvarlig
skada i sitt ursprungsland, eftersom det forelag allvarliga tvivel angdende trovirdigheten i hans
pastaenden.

M. o6verklagade den 6 januari 2011 detta sistndimnda beslut av Minister for Justice till High Court och
yrkade att det skulle ogiltigférklaras. M. ifragasatte hérvid lagenligheten av beslutet att avsla hans
ansokan om alternativt skydd med hénvisning till att forfarandet for provning av ansokan inte var
forenligt med unionsrétten.

M. gjorde saledes géllande dels att Irland inte hade inforlivat direktiv 2004/83 pa ett fullstindigt sétt, i
synnerhet nir det giller artikel 4.1 andra meningen, artikel 4.2 och inledningen av artikel 4.3, dels att
Minister for Justice i forevarande fall hade asidosatt vissa regler i unionsritten i samband med
handldggningen av hans ansékan om alternativt skydd.

Sarskilt iakttagandet av rétten till forsvar utgor ett grundlidggande rattvisekrav i samband med
genomforandet av administrativa forfaranden.

Det utgor éven fast réttspraxis att rétten till forsvar, i alla forfaranden som kan leda till en rattsakt som
gar nagon emot, sasom allmédn unionsrittslig princip och éven ndr det saknas regler for forfarandet i
fraga, innebar att den berdrda personen ska ges tillfille att pa ett &ndamalsenligt sétt framfora sin
standpunkt angdende de omstidndigheter pa vilka administrationen tinker grunda sitt beslut. Denna
princip foljer numera av stadgan.

Mot bakgrund av dessa principer, innebar samarbetsskyldigheten i artikel 4.1 andra meningen i
direktiv 2004/83 att Minister for Justice ar skyldig att underrdtta den asylsokande om sin bedémning
innan det slutliga beslutet antas, si att den asylsokande kan bemoéta de omstindigheter som talar for
ett avslag genom att forete samtliga da tillgidngliga handlingar eller anféra alla argument som kan
vederldgga den behoriga nationella myndighetens standpunkt och uppmairksamma myndigheten pa
alla relevanta fragor som inte beaktats pa ett korrekt sitt.

I forevarande fall dr det utrett att M. inte hordes vid nagot tillfille under utredningen av hans ansékan
om alternativt skydd. Under hela den tid som provningen av hans ansokan pagick underrittades han
varken om de omstdndigheter som Minister for Justice ansag vara relevanta for ett beslut att avsla
ansokan om beviljande av alternativt skydd eller om tidpunkten da detta beslut skulle meddelas. Till
grund for beslutet inskrénkte sig Minister for Justice dessutom i stor utstriackning till att hdnvisa till
sadana skil som redan anforts for att avsla M.:s asylansokan. I 6vrigt avslogs M.:s begdran om muntlig
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forhandling under forfarandet i mélet om 6verklagande av beslutet att avsla asylansokan. Som skél for
avslaget angavs att denna begéran inte ingetts sa snart som mojligt efter M:s ankomst till Irland och att
han inte hade kunnat anfora nagot 6vertygande skal for detta forhéllande.

De behoriga irlindska myndigheterna har hévdat att nér det som i forevarande fall géller en ansokan
om beviljande av status som alternativt skyddsbehdvande, provas denna ansékan inte isolerat utan &r
foremal for ett "intensivt samarbete” mellan den sokande och myndigheterna, eftersom en siddan
ansOkan nodvindigtvis bedoms efter provningen av — och avslaget pa — en asylansokan i samband
med vilken den berorda personen faktiskt har getts tillfille att yttra sig och har besvarat ett detaljerat
frageformulédr. Efter det att ansokan har ingetts ar forfarandet emellertid "ett icke-kontradiktoriskt
undersokningsforfarande”. Den samarbetsskyldighet som foreskrivs i artikel 4.1 andra meningen i
direktiv 2004/83 avser enbart bedomningen av relevanta sakforhallanden som anforts till stod for
ansokan, och inte beslutsforfarandet. For ovrigt dr de handlingar som daberopas till stod for en
ansokan om alternativt skydd i de flesta fall exakt identiska med dem som redan ingetts i samband
med asylansokan, eller sa dr de atminstone i allt vésentligt lika. Alla nya uppgifter dr under alla
forhallanden foremal f6r bedomning.

I sak fanns det skél att avsla M.:s ansokan om internationellt skydd pa grund av att hans pastaenden
saknade trovardighet. Detta forhallande stods av att M. ingav bada sina ansokningar mycket ldng tid
efter det att han rest in pa irlindskt territorium.

High Court betvivlar att M. kan vinna framgang med sina argument. Det har ndmligen redan vid flera
tillfallen slagits fast att mot bakgrund av ordalydelsen och systematiken i direktiv 2004/83 samt det
sammanhang i vilket det ingdr, kan ett sidant utredningsforfarande avseende en ansdkan om
alternativt skydd som genomforts pa sadana villkor som de som é&r aktuella i det nationella malet, inte
anses felaktigt med avseende pa kraven i artikel 4.1 andra meningen i detta direktiv.

Det foljer dock av ett beslut fran Raad van state (Nederlanderna) att ndr den behoriga myndigheten i
Konungariket Nederlanderna har for avsikt att avsla en asylansokan, underrittas den sokande forst om
skélen for avslaget och har dérvid mojlighet att inom den faststéllda fristen skriftligen tillkénnage sin
staindpunkt.

High Court beslutade under dessa omstindigheter att vilandeforklara malet och att stélla foljande
tolkningsfriga till domstolen:

"Nar en sokande, efter att ha fatt avslag pa sin ansokan om flyktingstatus, ansoker om status som
alternativt skyddsbehovande och det foreslas att &ven denna ansokan ska avslas, innebdr da
skyldigheten for medlemsstaterna att samarbeta med en sokande, vilken framgar av artikel 4.1 [andra
meningen] i ... direktiv 2004/83 ..., att myndigheterna i den aktuella medlemsstaten ska informera
sokanden om resultaten av bedomningen innan ett slutligt beslut meddelas, sa att sokanden kan
bemota de aspekter som ligger till grund for forslaget om avslag?”

Tolkningsfragan
For att besvara den fraga som har stéllts av High Court ska det inledningsvis faststéllas att artikel 4.1 i
direktiv 2004/83 ir tillamplig pa en sadan ansokan som den som é&r aktuell i det nationella malet som

avser beviljande av status som alternativt skyddsbehoévande.

Savil enligt bestimmelsens ordalydelse som enligt rubriken pa det kapitel i vilket bestimmelsen
aterfinns, framgéar det ndmligen att denna bestimmelse ror "ansokningar om internationellt skydd”.

ECLLEU:C:2012:744 9
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Det framgar av artikel 2 a och g i direktiv 2004/83 att med "internationellt skydd” avses flyktingstatus
och status som alternativt skyddsbehévande och att med "ansokan om internationellt skydd” avses en
ansokan om att beviljas flyktingstatus eller status som alternativt skyddsbehovande.

Nar det giller inneborden av det krav pa samarbete med den sokande som aligger medlemsstaten
enligt artikel 4.1 andra meningen i direktiv 2004/83, kan domstolen emellertid inte godta M.:s
argument att denna regel innebér en skyldighet for den nationella myndighet som &r behorig att préva
ansOkan om alternativt skydd att, innan den antar ett beslut att avsld ansokan och trots att en
asylansokan fran samma person tidigare har avslagits, underritta den sokande om de omstindigheter
pé vilka myndigheten avser att grunda detta beslut och darvid anmoda den berérda personen att yttra
sig angdende dessa omstdndigheter.

Domstolen konstaterar att nagot krav av detta slag inte foljer av den aktuella bestammelsens
ordalydelse. Om unionslagstiftaren hade velat aligga medlemsstaterna sddana skyldigheter som de
som anforts av M., skulle lagstiftaren sékerligen uttryckligen ha angett detta.

Dessutom skulle en samarbetsskyldighet som uppfattas pa detta sitt sakna sammanhang med det
system som lagstiftaren inréttat for handlaggning av ansokningar om internationellt skydd.

Artikel 4 i direktiv 2004/83 ror, sasom framgar av dess rubrik, "bedomning av ansokningar om
internationellt skydd”.

I sjilva verket sker denna beddomning i tva skilda etapper. I den forsta etappen sker faststéllandet av de
faktiska omstandigheter som kan utgora bevis till stod for ansokan, medan den andra etappen bestar i
den rittsliga bedomningen av dessa omstdndigheter. I den rdttsliga bedomningen ska det mot
bakgrund av omsténdigheterna i det enskilda fallet avgoras huruvida de forutsiattningar for att beviljas
internationellt skydd som foreskrivs i artiklarna 9 och 10 eller 15 i direktiv 2004/83 &r uppfyllda.

Aven om det normalt ankommer pa den sékande att ligga fram alla faktorer som behovs for att styrka
ansokan, aligger det emellertid den berérda medlemsstaten att samarbeta med den sokande i det skede
ndr de for ansokan relevanta omstandigheterna ska faststéllas.

Detta samarbetskrav som aligger medlemsstaten innebér saledes i det konkreta fallet att nir de
omsténdigheter som tillhandahalls av den som ansdker om internationellt skydd, oavsett av vilket skal,
inte &r fullstindiga, aktuella eller relevanta, dr det nodvéindigt for den berérda medlemsstaten i detta
skede av forfarandet att aktivt samarbeta med den sokande for att sammanstélla samtliga faktorer som
kan styrka ansokan. Dessutom kan det vara lattare for en medlemsstat dn for den sokande att fa
tillgang till vissa typer av handlingar.

Vidare bekréftas den i foregaende punkt angivna tolkningen av artikel 8.2 b i direktiv 2005/85. I denna
bestimmelse anges att medlemsstaterna ska se till att exakt och aktuell information erhalls om den
allménna situation som rader i de asylsokandes ursprungsldnder och, vid behov, i de lainder som de
asylsokande har rest igenom.

Det stér siledes klart att artikel 4.1 i direktiv 2004/83 enbart avser den forsta etappen, som ndmns i
punkt 64 i forevarande dom, avseende faststéillandet av de faktiska omstindigheter som kan utgéra
bevis till stod for asylansokan.

Diremot dr det uppenbart att det argument som anforts av M. avser den andra etappen, som ndamns i
den aktuella punkten i forevarande dom, avseende bedomningen av foljderna av de omsténdigheter
som anforts till stod for ansokan, varvid det ska faststéllas huruvida dessa omstindigheter faktiskt &r
sadana att de villkor som foreskrivs for beviljandet av det sokta internationella skyddet ar uppfyllda.

10 ECLLEU:C:2012:744



70

71

72

73

74

75

76

77

78

DOM AV DEN 22.11.2012 - MAL C-277/11
M.

En sddan provning av huruvida asylansokan éar vilgrundad avilar enbart den behoriga nationella
myndigheten. I detta skede av forfarandet har saledes ett krav pa att denna myndighet ska samarbeta
med den sokande, sasom foreskrivs i artikel 4.1 andra meningen i direktiv 2004/83, inte nagon
relevans.

Vidare har en samarbetsskyldighet av en sadan omfattning som anforts av M., ur logisk synvinkel, inte
nagon plats i direktiv 2004/83.

Med hénsyn till direktivets innehall och dndamal har detta ndmligen som enda syfte att faststilla dels
de gemensamma kriterierna for samtliga medlemsstater ndr det giller de grundforutsittningar som
ska vara uppfyllda for att tredjelandsmedborgare ska kunna beviljas internationellt skydd, dels det
materiella innehallet i det beviljade skyddet.

Diremot syftar detta direktiv inte till att foreskriva forfaranderegler som ér tillimpliga vid prévningen
av en ansOkan om internationellt skydd och foljaktligen inte heller att faststdlla de processuella
garantier som i detta ssmmanhang ska tillerkdnnas den asylsokande.

Mot denna bakgrund konstaterar domstolen pa denna punkt att den berdérda medlemsstatens
skyldighet att samarbeta med den asylsokande, sdsom foreskrivs i artikel 4.1 andra meningen i
direktiv 2004/83, inte kan tolkas sd, att om en utldnning ansoker om att beviljas status som alternativt
skyddsbehovande efter att ha erhallit avslag pa en ansokan om att beviljas flyktingstatus, och den
behoriga nationella myndigheten har for avsikt att avsla dven den andra ansokan, denna myndighet da
ar skyldig, innan denna meddelar sitt beslut, att underrétta den berérda personen om sin avsikt att
avsla ansokan och déarvid ange de argument pa vilka den avser att grunda avslagsbeslutet, s att den
sokande har mojlighet att anfora sina synpunkter i detta avseende.

Efter detta klargorande framhaller domstolen att det framgar av de yttranden som ingetts till
domstolen av parterna i det nationella malet att forevarande mal mer generellt ber6r fragan om en
utldnnings rétt att yttra sig under utredningen av dennes andra ansokan angdende alternativt skydd,
dd denna ansokan ingetts med anledning av att den forsta ansokan om beviljande av flyktingstatus
avslagits, sasom &r fallet i malet vid den nationella domstolen, dir den ursprungliga ansékan var
foremal for ett separat forfarande i vilket den berérda personen hade mojlighet att gora géllande sina
standpunkter.

For att den nationella domstolen ska kunna ges ett anvindbart svar, dr det saledes nddvindigt att
faststdlla huruvida unionsrétten, ndr det géller en sadan situation som den som dr aktuell i det
nationella malet och som kdnnetecknas av att det foreligger tva separata och pa varandra foljande
forfaranden for provning av en asylansokan respektive en ansdkan om alternativt skydd, utgor hinder
for att den berdrda personen under utredningen av den andra ansokan och innan denna ansokan
avslas inte ges nagot ytterligare tillfille att yttra sig, med motiveringen, som framforts av sdval High
Court som Irland, att den sokande redan hérdes i samband med forfarandet avseende den forsta
ansOkan om beviljande av flyktingstatus.

Domstolen fastslar inledningsvis att det ar direktiv 2005/85 som faststiller miniminormer f{or
forfaranden for provning av ansokningar och preciserar de asylsokandes riéttigheter.

I detta avseende foreskrivs i ndmnda direktiv bland annat att en asylansokan inte avslas eller nekas
provning enbart pa den grunden att den inte har limnats in sa snart som mojligt (artikel 8.1), att
ansokningar ska provas och beslut fattas individuellt, objektivt och opartiskt (artikel 8.2 a), att nér en
ansokan avslas ska de faktiska och rittsliga skilen for detta anges i beslutet (artikel 9.2 forsta stycket)
och att innan den beslutande myndigheten fattar nagot beslut ska den asylsokande ges tillfille att
horas om sin ansokan under sddana forhallanden att den s6kande kan lagga fram samtliga skal for sin
ansokan (artiklarna 12 och 13.3).

ECLLEU:C:2012:744 11



79

80

81

82

83

84

85

86

87

DOM AV DEN 22.11.2012 - MAL C-277/11
M.

Direktiv 2005/85 ar emellertid inte tillampligt pa ansokningar om alternativt skydd, forutom i de fall da
medlemsstaterna har inréttat ett enhetligt forfarande inom vilket medlemsstaten provar en ansdkan
mot bakgrund av bada formerna av internationellt skydd, det vill sdga beviljande av flyktingstatus och
status som alternativt skyddsbehovande. I ett sadant fall ska nédmligen bestimmelserna i detta
direktiv tillimpas under hela forfarandet, det vill sdga d@ven nédr den behériga nationella myndigheten
provar en ansokan om alternativt skydd.

Detta ar emellertid inte situationen i Irland, eftersom denna medlemsstat har valt att inrédtta tva
separata forfaranden for provning av en asylansokan respektive en ansokan om alternativt skydd,
varvid sistndmnda ansokan endast kan inges om den forstndmnda ansdkan avslds. Mot denna
bakgrund foreskriver irlaindskt rétt att de garantier och principer som uppstills i direktiv 2005/85
endast ska iakttas i samband med provningen av ansokningar om beviljande av flyktingstatus. Nar det
sarskilt giller ratten for den sokande att yttra sig innan ett beslut antas, har High Court i begdran om
forhandsavgorande uppgett att denna formforeskrift enligt nationell réttspraxis inte ska iakttas i
samband med utredningen av en ansokan om alternativt skydd som ingetts efter det att en asylansokan
avslagits, eftersom den berérda personen redan har horts i samband med prévningen av asylansékan
och de bada forfarandena ar ndra sammanlédnkade.

Enligt domstolens fasta praxis utgor iakttagande av rdtten till forsvar en grundliggande unionsrattslig
princip (se, bland annat, dom av den 28 mars 2000 i mal C-7/98, Krombach, REG 2000, s. 1-1935,
punkt 42, och av den 18 december 2008 i mél C-349/07, Sopropé, REG 2008, s. I-10369, punkt 36).

Nar det i forevarande fall sédrskilt géller ratten att yttra sig under hela forfarandet, vilken utgér en
integrerad del av nimnda grundldggande princip (se, for ett liknande resonemang, bland annat dom
av den 9 november 1983 i mal 322/81, Nederlandsche Banden-Industrie-Michelin mot kommissionen,
REG 1983, s. 3461, punkt 7, svensk specialutgava, volym 7, s. 351, och av den 18 oktober 1989 i
mal 374/87, Orkem mot kommissionen, REG 1989, s. 3283, punkt 32, svensk specialutgava, volym 10,
s. 217), foljer denna ritt numera inte enbart av artiklarna 47 och 48 i stadgan, som garanterar
iakttagandet av rétten till forsvar och ritten till en rdttvis rattegang i alla domstolsforfaranden, utan
aven av artikel 41 i stadgan, som garanterar rétten till en god forvaltning.

Av artikel 41.2 i stadgan foljer att rdtten till en god forvaltning innefattar en rétt for var och en att bli
hord innan en enskild atgard som skulle beréra honom eller henne negativt vidtas mot honom eller
henne, att var och en ska ha tillgang till de akter som berér honom eller henne, med foérbehall for
berittigade intressen vad avser sekretess, tystnadsplikt och affirshemligheter, samt att forvaltningen é&r
skyldig att motivera sina beslut.

Domstolen konstaterar att det foljer av ordalydelsen i sig att denna bestimmelse har en allméangiltig
tillaimpning.

Dessutom har domstolen alltid framhévt vikten av rétten att yttra sig och dess omfattande rackvidd i
unionens rattsordning genom att sla fast att denna ratt &r tillimplig i alla forfaranden som kan leda
till en réttsakt som gir nidgon emot (se, bland annat, dom av den 23 oktober 1974 i mal 17/74,
Transocean Marine Paint Association mot kommissionen, REG 1974, s. 1063, punkt 15, svensk
specialutgiva, volym 2, s. 357, samt domarna i de ovanndmnda malen Krombach, punkt 42, och
Sopropé, punkt 36).

Enligt domstolens praxis ska denna rétt iakttas dven nér den tillimpliga lagstiftningen inte uttryckligen
foreskriver en sadan formforeskrift (se domen i det ovanndmnda malet Sopropé, punkt 38).

Rétten att yttra sig innebdr att var och en garanteras en mojlighet att pa ett meningsfullt och effektivt
satt framfora sin staindpunkt under det administrativa forfarandet och innan ett beslut fattas som kan
paverka hans eller hennes intressen pa ett ogynnsamt satt (se, bland annat, dom av den 9 juni 2005 i
mal C-287/02, Spanien mot kommissionen, REG 2005, s. I-5093, punkt 37 och dir angiven réttspraxis,
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domen i det ovannidmnda maélet Sopropé, punkt 37, dom av den 1 oktober 2009 i mal C-141/08 P,
Foshan Shunde Yongjian Housewares & Hardware mot radet, REG 2009, s. I-9147, punkt 83, och av
den 21 december 2011 i mal C-27/09 P, Frankrike mot People’s Mojahedin Organization of Iran,
REU 2011, s. I-13427, punkterna 64 och 65).

Denna ritt forutsitter dven att administrationen med nodvandig omsorg beaktar den berdrda
personens yttranden genom att omsorgsfullt och opartiskt prova samtliga relevanta omstandigheter i
det enskilda fallet och genom att utforligt motivera sitt beslut (se dom av den 21 november 1991 i
mal C-269/90, Technische Universitit Miinchen, REG 1991, s. I-5469, punkt 14, svensk specialutgava,
volym 11, s. I-453, och domen i det ovanndmnda malet Sopropé, punkt 50), eftersom skyldigheten att
tillrackligt specifikt och konkret motivera ett beslut, sa att det 4r mojligt for den berérda personen att
forsta skilen for avslaget pa dennes ansokan, foljer av principen om iakttagande av rétten till forsvar.

Av det ovanstdende foljer att den pa detta sétt formulerade rétten for den asylsokande att yttra sig &r
fullt tillamplig i det forfarande for provning av en ansdkan om beviljande av internationellt skydd som
genomfors av den behoriga nationella myndigheten i enlighet med de regler som antagits inom ramen
for det gemensamma europeiska asylsystemet.

Domstolen godtar saledes inte den standpunkt som framfoérts av den nationella domstolen och av
Irland. De har havdat att i ett fall, saisom det som &r aktuellt i denna medlemsstat, da en ansokan om
alternativt skydd ar foremal for ett separat forfarande som med nodvéindighet foljer pa ett beslut att
avsla en asylansokan, vilket har fattats efter en utredning dar den berdrda personen gavs tillfalle att
yttra sig, dr det inte nddvindigt att pa nytt bereda den berdrda personen tillfille att yttra sig i
samband med prévningen av ansdkan om alternativt skydd, eftersom en tillimpning av denna
formforeskrift i viss utstrackning utgdr en onddig upprepning av den tillimpning som redan har
kommit utlanningen till godo i ett i stora delar jamforbart sammanhang.

Tvartom finner domstolen att nir en medlemsstat har valt att inrdtta tvd separata och pa varandra
foljande forfaranden for att prova en asylansokan och en ansdkan om alternativt skydd, maste den
berérda personens ritt att yttra sig, mot bakgrund av dess grundlidggande karaktdr, till fullo iakttas i
bada dessa forfaranden.

I 6vrigt dr denna tolkning desto mer berittigad i ett fall som det i det nationella malet, eftersom det
foljer av de uppgifter som lamnats av den nationella domstolen att den behoriga nationella
myndigheten motiverade sitt beslut att avsla ans6kan om alternativt skydd enbart genom att i stor
utstrackning hénvisa till de skidl som denna myndighet redan hade anfort till stod for att avsla
asylansokan, trots att det enligt direktiv 2004/83 inte dr samma villkor som ska vara uppfyllda for att
bevilja flyktingstatus som for att bevilja status som alternativt skyddsbehdvande. Det &r ndmligen olika
slags rattigheter som é&r kopplade till flyktingstatus respektive till status som alternativt
skyddsbehovande.

Av domstolens fasta réttspraxis foljer vidare att medlemsstaterna inte endast ska tolka sin nationella
ritt pa ett sitt som star i Overensstimmelse med unionsritten, utan éven se till att de inte grundar sig
pa en tolkning av en sekundirrittslig bestimmelse som skulle sta i strid med de grundlidggande
rattigheter som skyddas genom unionens rittsordning eller med andra allmédnna unionsrittsliga
principer (se dom av den 21 december 2011 i de forenade mélen C-411/10 och C-493/10, N. S. mfl,,
REU 2011, s. I-13905, punkt 77).

Det dr mot bakgrund av dessa principer for tolkningen av unionsritten som det ankommer pa den
nationella domstolen att bedoma huruvida det forfarande som genomforts i samband med prévningen
av M.:s ansokan om alternativt skydd ar forenligt med de krav som foljer av ritten att yttra sig, och att,
for det fall den nationella domstolen skulle konstatera ett asidosdttande av M.:s ritt att yttra sig, déarav
dra de nodvindiga slutsatserna.

ECLLEU:C:2012:744 13
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Mot bakgrund av det ovanstiende ldmnar domstolen foljande svar pa den friga som stéllts:

— Den berorda medlemsstatens skyldighet att samarbeta med den asylsokande, sasom foreskrivs i
artikel 4.1 andra meningen i direktiv 2004/83, kan inte tolkas s3, att om en utldnning anséker om
att beviljas status som alternativt skyddsbehdvande efter att ha erhéllit avslag pa en ansdkan om
att beviljas flyktingstatus, och den behoriga nationella myndigheten har for avsikt att avsla &ven
den andra ansokan, denna myndighet da &r skyldig, innan denna meddelar sitt beslut, att
underritta den berorda personen om sin avsikt att avsla ansokan och déarvid ange de argument pa
vilka den avser att grunda avslagsbeslutet, sd att den sokande har mdjlighet att anféra sina
synpunkter i detta avseende.

— Nér det giller ett sadant system som inrdttats genom den i det nationella malet aktuella
lagstiftningen, vilket kdnnetecknas av tvd separata och pa varandra foljande forfaranden for
provning av en ansokan om beviljande av flyktingstatus respektive en ansokan om beviljande av
status som alternativt skyddsbehdvande, ankommer det emellertid pa den nationella domstolen att
tillse att sokandens grundlaggande rittigheter, och i synnerhet rétten att yttra sig, iakttas i vart och
ett av dessa forfaranden pa ett sadant sitt att den sokande pa ett meningsfullt sitt kan framfora
sina synpunkter innan nagot beslut fattas som innebdr att det sokta skyddet inte beviljas. I ett
sadant system innebdr inte det forhéallandet att den berdrda personen redan i behorig ordning har
getts tillfalle att yttra sig i samband med utredningen av hans eller hennes ansdkan om
flyktingstatus, att denna formforeskrift inte behover beaktas i samband med forfarandet for
provning av ansokan om alternativt skydd.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pd den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter
har haft ér inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) f6ljande:

Den berorda medlemsstatens skyldighet att samarbeta med den asylsokande, sasom foreskrivs i
artikel 4.1 andra meningen i radets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer
for nir tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas som flyktingar eller som
personer som av andra skil behover internationellt skydd samt om dessa personers rittsliga
stillning och om innehallet i det beviljade skyddet, kan inte tolkas sa, att om en utlinning
ansoker om att beviljas status som alternativt skyddsbehdvande efter att ha erhallit avslag pa en
ansokan om att beviljas flyktingstatus, och den behoriga nationella myndigheten har for avsikt
att avsla dven den andra ansokan, denna myndighet da éar skyldig, innan denna meddelar sitt
beslut, att underritta den berorda personen om sin avsikt att avsla ansokan och dirvid ange de
argument pa vilka den avser att grunda avslagsbeslutet, sa att den sokande har mojlighet att
anfora sina synpunkter i detta avseende.

Nir det giller ett sidant system som inrittats genom den i det nationella malet aktuella
lagstiftningen, vilket kidnnetecknas av tva separata och pa varandra foljande forfaranden for
provning av en ansokan om beviljande av flyktingstatus respektive en ansokan om beviljande av
status som alternativt skyddsbehévande, ankommer det emellertid pa den nationella domstolen
att tillse att sokandens grundliggande rittigheter, och i synnerhet ritten att yttra sig, iakttas i
vart och ett av dessa forfaranden pa ett sadant sitt att den sokande pa ett meningsfullt sitt kan
framfora sina synpunkter innan nagot beslut fattas som innebir att det sokta skyddet inte
beviljas. I ett sadant system innebdr inte det forhallandet att den berorda personen redan i
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behorig ordning har getts tillfille att yttra sig i samband med utredningen av hans eller hennes
ansokan om flyktingstatus, att denna formfoéreskrift inte behover beaktas i samband med
forfarandet for provning av ansokan om alternativt skydd.

Underskrifter
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