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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
ELEANOR SHARPSTON
foredraget den 8 juni 2017'

Mal C-490/16

A.S.
mot

Republiken Slovenien

(begiran om forhandsavgorande fran Vrhovno sodis¢e Republike Slovenije (Hogsta domstolen i

Republiken Slovenien))

och
Mal C-646/16

Jafari

(begdran om forhandsavgérande fran Verwaltungsgerichtshof Wien (Hégsta férvaltningsdomstolen,
Wien, Osterrike))

"Omrade med frihet, sdkerhet och réttvisa — Granser, asyl och immigration — Bestimmande av
ansvarig medlemsstat for prévning av en tredjelandsmedborgares asylansokan — Kriterier for
bestimmande av ansvarig medlemsstat fér provning av ansokningar om internationellt skydd —
Tolkning av artiklarna 12—14 i férordning (EU) nr 604/2013 — Tolkning av artikel 5.4 c i férordning
(EG) nr 562/2006”

Inledning

1. Om man betraktar en karta 6ver Europa och kopierar in en karta 6ver Europeiska unionen och noga
markerar EU:s yttre grénser framtréder vissa uppenbara sanningar. Det gar en utstrackt landgrans mot
oster utmed atta EU-medlemsstaters grinser.” Nar man kommer in i Balkanldnderna blir geografin, i
likhet med historien, lite komplicerad.® Det som &r visentligt att framhéalla dr att en "landbrygga”
leder direkt fran Turkiet in i Europeiska unionen. Soder om Europeiska unionens territorium ligger
Medelhavet som kan korsas med ett improviserat fartyg om villkoren i ens hemland ar tillrackligt

1 Originalsprék: engelska.

2 I riktning frén norr till séder: Finland, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Slovakien, Ungern, Bulgarien och Ruménien. Den ryska exklaven
Kaliningrad oblast omges av Polen, Litauen och Ostersjon.

3 Kroatien har utover grinserna till EU-grannarna Slovenien och Ungern dven yttre grinser till Bosnien och Herzegovina, Serbien och

Montenegro. Grekland har en inre grins till EU-landet Bulgarien och yttre grénser till Albanien, den fore detta jugoslaviska republiken
Makedonien (nedan kallad FYR Makedonien) och Turkiet.
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hemska for att man ska formés prova detta desperata vagspel. De ndrmaste overfartspunkterna leder till
landstigning i Grekland, Malta eller Italien eller, langst vésterut, i Spanien. Europeiska unionens ostra
och sydéstra grinser kan dirfér vara éppna for invandring landvigen* medan den sodra grinsen ér
oppen for invandring 6ver Medelhavet.

2. Den vistra delen av Europeiska unionen ér betydligt mindre 6ppen for invandring. Dér ligger forst
Atlantkusten langs hela den vistra delen av EU:s territorium. Sedan finns det mer hav norrut, Irlandska
sjon, Engelska kanalen och Nordsjon,” Skagerrak,® Kattegatt och Ostersjon.” Sverige har Ostersjon som
sin sddra grins och dessutom en landgrins till sin granne Norge. Finland har bade grinser i havet® och
landgrénser.” I vist och i nord medfor diarfér geografin och klimatet tillsammans att invandring blir
betydligt svarare.

3. "Dublinsystemet” " tar inte den karta éver Europa som jag nu beskrivit som sin utgéngspunkt. Det
forutsatter snarare tyst att alla sokande av internationellt skydd kommer att anlinda med flyg. Om de
skulle gora det skulle det teoretiskt kunna leda till méjligheten att (mycket grovt) lika ménga sokande
skulle ankomma till var och en av de 28 medlemsstaterna." Mot denna bakgrund framstar det system
som inrdttats som mycket fornuftigt.

4. En annan visentlig del i Dublinsystemet dr att det inriktar sig pa den enskilda sokanden av
internationellt skydd. Det dr denna enskilda sokande (enligt definitionen i artikel 2 ¢ i Dublin
III-férordningen) som bedoms enligt de kriterier som anges i kapitel III vid avgorandet av vilken
medlemsstat som dr ansvarig for att behandla dennes ansdkan om internationellt skydd. Hela
forordningen dr utformad i forhéallande till den enskilda personen. Detta ér sjdlvklart riatt och riktigt.
Mainniskor som soker skydd ar inte statistiska uppgifter. De ska behandlas humant och med respekt
for deras grundlaggande réttigheter. Normalt kan genomfoérandet av det tillvigagangssatt som fastlaggs
i Dublin III-féorordningen krdva administrativ samordning och samarbete mellan de behoriga
myndigheterna i olika medlemsstater, men det uppvisar inte nagra inneboende eller ooverstigliga
svarigheter.

5. Mellan september 2015 och mars 2016 var tiderna allt annat dn normala.

4 Genévekonventionen (se punkt 19 nedan) definierar flyktingar som personer som flyr fran konflikt eller forfoljelse. Uttrycket “flyktingar”
anvinds ocksa i vid betydelse for de manniskor som dr del av en massflykt frén ett land eller en region som drabbats av konflikt innan de har
haft mojlighet att formellt anséka om och tilldelas flyktingstatus. Migration ér ett mycket varierande begrepp. P internationell niva finns det
inte nagon allmént vedertagen definition av ordet “migrant”. Termen uppfattas vanligen omfatta alla fall dar beslutet att flytta fattades frivilligt
av den berérda personen av “personliga bekvamlighetsskal” och utan paverkan av en yttre tvingande omstéindighet. Det dr en avgérande skillnad
mellan “migranter” och “flyktingar”. Uttrycket "migrant” anvéinds ofta i pressen for sa kallade ekonomiska migranter — de som lamnar sitt
ursprungsland enbart av ekonomiska skél som inte har nagot att skaffa med begreppet "flykting”, for att materiellt forbéttra sin livskvalitet. Se
Glossary of the International office for Migration och Glossary of the European Migration Network samt uttalande av Forenta nationernas
flyktingkommissarie (nedan kallad UNHCR) av den 11 juli 2016, “Refugee” or “migrant” — which is right?’.

5 Mellan respektive: Irland och Forenade kungariket, Férenade kungariket och Frankrike och Belgien, Forenade kungariket och Nederlanderna
och Tyskland.

Skagerrak skiljer Danmark fran dess EES-granne Norge.
Kattegatt och Ostersjon skiljer Danmark och Tyskland frin Sverige.
Ostersjon, Bottniska viken och Finska viken.

O © N

Finlands landgrénser dr med Sverige (ocksd medlem i EU), Norge (en EES-stat) och Ryssland (ett tredjeland).

10 Jag anvinder detta uttryck for att successivt beskriva Dublinkonventionen (konvention rorande bestimmandet av den ansvariga staten for
provningen av en ansokan om asyl som framstillts i en av medlemsstaterna i de Europeiska gemenskaperna (EGT C 254, 1997, s. 1).
Medlemsstaterna undertecknade den konventionen i Dublin den 15 juni 1990. Dublinkonventionen trédde i kraft den 1 september 1997 for de
tolv ursprungliga signatirstaterna, den 1 oktober 1997 for Republiken Osterrike och Konungariket Sverige och den 1 januari 1998 for
Republiken Finland. Den ersattes av radets forordning (EG) nr 343/2003 av den 18 februari 2003 om kriterier och mekanismer for att avgéra
vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i ndgon medlemsstat (EUT L 50,
2003, s.1, nedan kallad Dublin II-férordningen). Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kriterier
och mekanismer for att avgéra vilken medlemsstat som &r ansvarig for att prova en ansokan om internationellt skydd som en
tredjelandsmedborgare eller en statslos person har limnat in i nigon medlemsstat (EUT L 180, 2013, s. 31) (nedan kallad Dublin
III-forordningen) upphivde Dublin II-férordningen och ar den nuvarande versionen som ér i kraft.

11 Jag noterar att vilken medlemsstat dir en sokande av internationellt skydd som reser med flyg forst landar i praktiken hinger samman med
vilka flyglinjer olika flygbolag har till de olika medlemsstaterna.
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6. Pa foljande sitt beskrev vice ordféranden i Europeiska kommissionen grundorsaken till den plotsliga
overvildigande migrationen till Europeiska unionen:

"Det finns ett helvete pé jorden. Det kallas Syrien. Det faktum att miljoner ménniskor forsoker fly fran
det helvetet dr forstaeligt. Det faktum att de forsoker stanna sa ndra sina hem som mojligt dr ocksa
forstaeligt. Och det ar sjalvklart att de forsoker finna sidkert skydd nagon annanstans om detta inte
fungerar... Fler och fler méanniskor &r pa flykt. Situationen i grannldnderna inger litet eller ibland inget
hopp. S& ménniskor letar efter en fristad [via Turkiet som sjélvt skyddar mer dn tva miljoner flyktingar]
i Europa. Problemet l6ser sig inte sjélvt. Inflodet av flyktingar kommer inte att upphora sa linge som
kriget fortsatter. Mycket maste goras for att fa ett slut pa denna konflikt och hela virlden kommer att
bli involverad. Under tiden maste vi gora allt for att ta hand om inflodet av flyktingar for att erbjuda
minniskor en siker plats att vistas p4, i regionen, inom EU och resten av virlden.” "

7. Ett mycket stort antal syriska fordrivna personer foljde darfor det radande séttet for personer som
tog sig till Europeiska unionen frdn andra delar av vérlden som hairjats av krig eller drabbats av
hungersnéd:  fran Afghanistan och Irak. De forfirliga tragedierna till havs med &verlastade, lickande
uppblasbara batar som sjonk nédr de korsade Medelhavet under sommarmanaderna 2015 fangade de
flesta mediers intresse. Men det fanns en annan betydande migrationsrutt mot Europeiska unionen:
”den vastra Balkanrutten”.

8. Den rutten omfattade en resa till sjoss och/eller pa land fran Turkiet vésterut till Grekland, sedan in
i de viastra Balkanlinderna. Man firdades i forsta hand genom FYR Makedonien, Serbien, Kroatien,
Ungern och Slovenien.' Rutten blev en populdr passage in i EU under ar 2012 ndr Schengens
viseringskrav avskaffades for fem Balkanldnder — Albanien, Bosnien och Herzegovina, Montenegro,
Serbien och FYR Makedonien. Fram till mars 2016 kunde manga manniskor séledes firdas pa en enda
stor rutt fran Turkiet till Grekland och sedan norrut genom de vistra Balkanlinderna.

9. De som firdades liangs den vistra Balkanrutten ville inte stanna i de linder som de maéste resa
genom for att nd det mal de valt. Dessa ldnder ville inte heller att de skulle stanna ddr. Myndigheterna
i FYR Makedonien och Serbien tillhandahéll transport (som betalades av dem som nyttjade den)'® och
tillit dem att anvanda den rutten for att passera grénsen till Kroatien, i synnerhet efter det att Ungern
stangt sin grans. De kroatiska och slovenska myndigheterna tillhandaholl ocksa transport (denna gang
gratis) och tillit dessa personer att korsa deras grinser till Osterrike respektive Tyskland. De vistra
Balkanstaternas politik att tillaita dessa tredjelandsmedborgare att resa in pa deras territorier och
tillhandahalla medel sasom transporter for att fora dem till grinsen pa vég till den destination som de
valt har beskrivits som ”att vinka igenom”.

10. Den 27 maj 2015 foreslog kommissionen bland annat ett beslut av radet grundat pa artikel 78.3
FEUF om nodatgarder till forman for i huvudsak Italien och Grekland, eftersom de i allménhet var de
forsta mottagande medlemsstaterna och saledes stilldes infor ett plotsligt inflode av
tredjelandsmedborgare. Detta var det forsta forslaget som avgavs for att utlésa den bestimmelsen. Den
14 september 2015 antog rédet ett beslut enligt det forslaget."”” Radet konstaterade att Greklands och
Italiens sdrskilda situation hade aterverkningar i andra geografiska regioner sasom “véstra Balkans

12 Editorial Comments Common Market Law Review 52, nr 6 av den 6 december 2015, sidorna 1437-1450, med citering av brevet fran forste vice
ordféranden Frans Timmermans till S & D-gruppen i Europaparlamentet den 21 oktober 2015.

13 Se meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet av den 10 februari 2016 om ldgesrapporten om genomférande av de
prioriterade atgérderna i den europeiska migrationsagendan (COM(2016) 85 final).

14 Som beskrivs gemensamt som “transitstaterna”.

15 Migration to Europe through the Western Balkans — Serbia & the Former Yugoslav Republic of Macedonia, Report, December 2015 to May 2016,
REACH, s. 4. Rutten beskrivs som relativt ldtt och sdker jamfért med andra rutter, se s. 19 i den rapporten.

16 At the Gate of Europe, a report on refugees on the Western Balkans Route av Senado Selo Sabi¢ och Sonja Bori¢. S& snart som
tredjelandsmedborgare anlénde till Sid, en stad lings gransen till Kroatien, tillhandaholls gratis transport for att féra dem 6ver grénsen till ett
mottagningscenter i Kroatien.

17 Réadets beslut (EU) 2015/1523 av den 14 september 2015 om faststéllande av provisoriska &tgarder pd omradet internationellt skydd till formén
for Italien och Grekland (EUT L 239, 2015, s. 146).
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migrationsviag”."® Malet foér beslut 2015/1523 innefattade omplacering av sokande av internationellt

skydd som gav in ansokningar om asyl i en av dessa tva stater. Ett annat mal var att medge ett
tillfalligt undantag fran bestimmelserna i Dublin III-férordningen, fraimst det kriterium som lade
ansvaret for provning av ansokningar om internationellt skydd pa den medlemsstat dér sokande utan
tillstand forsta gdngen passerade griansen fran ett tredjeland. Det efterstrdvade malet med atgdrden var
att omplacera 40 000 sokande inom tva ar till andra medlemsstater. Beslutet antogs enhalligt.

11. Inom en vecka antog radet ett andra beslut som innehdll ett forfarande for omplacering av 120 000
tredjelandsmedborgare i behov av internationellt skydd.” Beslut 2015/1601 inférde ocks&d en
fordelningsnyckel som angav hur de berorda tredjelandsmedborgarna skulle placeras i
medlemsstaterna.” Detta beslut var politiskt kontroversiellt, och det antogs genom réstning med
kvalificerad majoritet.” Den 25 oktober 2015 &dgde ett mote pad hoég nivd rum pa inbjudan av
kommissionens ordférande vilket omfattade bdde medlemsstater i EU och andra stater.”” Deltagarna
kom Overens om en rad atgiarder (som angavs i ett "Uttalande”) for att forbattra samarbetet och fa till
stand samrdad mellan linderna utmed den vistra Balkanrutten. De beslutade ocksd om &tgérder (som
skulle genomforas omedelbart) som syftade till att begransa sekundira forflyttningar, erbjuda skydd for
tredjelandsmedborgare, bevaka grinserna och bekdmpa smuggling och mianniskohandel.” Savil den
exakta grunden fér och den exakta rittsliga effekten av dessa atgirder dr oklara.*

12. Under tiden angavs i pressen, den 21 augusti 2015, att Tyskland hade ”“undantagit” syriska
medborgare fran Dublin III-férordningen.” 1 september 2015 dterinfordes kontrollerna av granserna
med Osterrike efter det att Tyskland mottagit hundratusentals personer inom nigra fa dagar.
Tyskland avskaffade det sa kallade undantaget i november 2015.

13. Den 15 september 2015 stingde Ungern sin gréns till Serbien. En f6ljd av denna stingning blev att
ett stort inflode av méinniskor omdirigerades till Slovenien. Den 16 oktober 2015 uppférde Ungern ett
stingsel utmed sin grins till Kroatien. Mellan november 2015 och februari 2016 uppférde FYR
Makedonien ett stingsel utmed sin grans mot Grekland.

14. I slutet av oktober 2015 hade nira 700 000 ménniskor firdats utmed den véstra Balkanrutten fran
Grekland till Centraleuropa. Antalet har med variation beskrivits som "utan motstycke”, ett "massivt
inflode” och "exceptionellt”. Uppgifterna om inresa och registrering varierar mellan linderna utmed
rutten. Ungefarliga ankomster i Serbien var 10 000 (oktober) och 5000 (november).?

15. Den 11 november 2015 bérjade Slovenien uppfora ett stingsel utmed sin gréns till Kroatien.
I december 2015 uppforde Osterrike ett stingsel vid huvudgriansévergangen till Slovenien. Osterrike
hade under tiden tillfalligt aterinfort kontroller vid inre granser den 16 september 2015.

18 Skal 7 i beslut 2015/1523.

19 Rédets beslut (EU) 2015/1601 av den 22 september 2015 om faststéllande av provisoriska atgarder pd omradet internationellt skydd till formén
for Italien och Grekland (EUT L 248, 2015, s. 80).

20 I februari 2017 hade (efter 18 ménader av omplaceringsperioden) sammanlagt 11 966 asylsckande omplacerats fran Grekland och Italien, se
rapport fran generaldirektoratet for unionens interna politik "Genomforande av radets beslut 2015 om faststillande av provisoriska atgérder pa
omradet internationellt skydd till féorman for Italien och Grekland” som publicerats av Europaparlamentet. Kommissionen har beskrivit
omplaceringsprogrammets genomférandenivd som “otillfredsstillande” meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska
radet och radet, Forsta rapporten om omplacering och vidarebosittning av den 16 mars 2016 (COM(2016) 165 final).

21 Ungern ansag sig inte vara en stat i framsta ledet och intog stindpunkten att den inte fick nagon nytta av atgdrden. Tjeckien, Ungern,
Slovakien, och Ruminien rostade emot, Finland avstod — Europaparlamentets utredningsavdelning ”Lagstiftning om noédomplacering av
asylsokande i Europeiska unionen”.

22 De som deltog var Albanien, Osterrike, Bulgarien, Kroatien, FYR Makedonien, Tyskland, Grekland, Ungern, Ruménien, Serbien och Slovenien.

23 Kommissionens pressrelease IP/15/5904 av den 25 oktober 2015.

24 Den troligaste bedomningen ér kanske att detta var avsett som en mellanstatlig atgird enligt internationell ratt snarare dn EU-rdtt. Det dr dnda
oklart huruvida medlemsstaterna hade den nddvindiga behorigheten att vidta en sadan atgérd.

25 Detta forefaller inte vara en helt korrekt beskrivning av situationen. Det framgar emellertid hur vissa uppfattade situationen.

26 De olika rapporterna om situationen innefattar "Frontex meddelande om trender och rutter betraffande den véstra Balkanrutten”.
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16. Den 14 februari 2016 tillkinnagav Osterrike att landet endast tog emot personer fran Afghanistan,
Irak och Syrien. Den 18 februari 2016 holl ett antal polischefer ett mote i Zagreb och gjorde ett
uttalande.” Policyn att vinka genom folk genom de vistra Balkanstaterna upphérde nir Osterrike
andrade sin liberala asylpolitik (det vill sdga i februari 2016).

17. Vad betréffar andra stater &terinforde Frankrike tillfalligt kontroller vid inre grénser
mellan juli 2016 och januari 2017. Danmark vidtog en liknande atgdrd och forlingde dérefter
kontrollerna fran den 4 januari 2016 till den 12 november 2016. Norge aterinforde kontroller av inre
granser fran den 26 november 2015 till den 11 februari 2017 och Sverige vidtog atgiarder av samma
slag fran den 12 november 2015 till den 11 november 2016.

18. Det totala antalet ménniskor som fardades utmed den véstra Balkanrutten under en relativt kort tid
sent under ar 2015 och tidigt ar 2016 i forening med de politiska svarigheter som foljde déarpa beskrivs
allmént kortfattat som "flyktingkrisen” eller "den humanitéra krisen” i de véstra Balkanstaterna. Det var
den storsta massforflyttningen av ménniskor genom Europa sedan andra virldskriget. Dessa dr de
fullstindigt exceptionella omstindigheter som utgér bakgrunden till dessa tvd mal om
forhandsavgorande.

Internationell ratt

Genévekonventionen

19. Artikel 31.1 i Genévekonventionen® forbjuder att flyktingar som flyr frén ett omrade dir deras liv
eller frihet var i fara bestraffas pa grund av deras olovliga inresa eller uppehall, nir de uppehaller sig i
en stat utan tillstand, under forutsittning att de anmaler sig hos myndigheterna och visar godtagbara
skél for sin olovliga inresa eller sitt olovliga uppehall. Enligt artikel 31.2 ska stater inte aligga andra
inskrankningar i flyktingars rorelsefrihet dan som dr noédvéndiga. Inskrdnkningarna far uppréatthallas
endast till dess att flyktingens stdllning i landet har blivit reglerad eller flyktingen erhaller tillstand att
inresa i annat land. Stater ska bevilja flyktingar skiligt radrum och nodvindiga lattnader for att erhalla
tillstand att inresa i annat land.

Europeiska konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna

20. Artikel 3 i Europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och de
grundliggande friheterna® forbjuder ominsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning.

27 Cheferna for polisvisendet i FYR Makedonien, Kroatien, Serbien, Slovenien och Osterrike var nirvarande. Punkterna 5-7 i det uttalandet anger
att deltagarna kom Overens om att endast ge tillstand till forsta inresa for personer som uppfyllde inresevillkoren i kodexen om
Schengengrinserna. Medborgare i Irak och Syrien skulle fi tillstand till inresa av humanitéra skal forutsatt att de uppfyllde vissa villkor sasom
bevis om nationalitet. Gemensamma kriterier faststilldes som skulle kontrolleras under registreringsforfarandet. Ett antal initiativ togs pa
EU-nivd och av olika medlemsstater (som beskrivs i punkterna 12—17 ovan). Jag namner detta sirskilda uttalande eftersom det direkt berér
tolkningsfragorna i forevarande mal.

28 Undertecknad i Genéve den 28 juli 1951 och som tradde i kraft den 22 april 1954 (United Nations Treaty Series, vol. 189, p. 150, No 2545
(1954)), sidan den kompletterats genom protokollet angaende flyktingars réttsliga stéllning 6verenskommet i New York den 31 januari 1967,
som tradde i kraft den 4 oktober 1967 (kallad Genévekonventionen).

29 Undertecknad i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad Europakonventionen).
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EU-lagstiftning

Stadgan

21. Artikel 4 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna® (nedan kallad stadgan)
motsvarar artikel 3 i Europakonventionen. Artikel 18 i stadgan garanterar rétten till asyl med
iakttagande av Genevekonventionen.

Dublinsystemet

Dublin III-forordningen

22. Bestimmelserna om det territoriella tillimpningsomradet for Dublin III-férordningen é&r
komplicerade. Dess foregangare, Dublin II-férordningen, var tillimplig i Danmark fran och med
ar 2006 i enlighet med avtalet mellan Europeiska gemenskapen och Konungariket Danmark om
kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en
asylansokan som getts in i Danmark eller ndgon annan medlemsstat i Europeiska unionen, och om
Eurodac for jaimforelse av fingeravtryck for en effektiv tillimpning av Dublinkonventionen.®" Det finns
inte nagot motsvarande avtal avseende Dublin III-férordningen. I enlighet med artiklarna 3 och 4a.l i
protokoll nr 21 om Forenade kungarikets och Irlands stéllning med avseende pa omradet med frihet,
sakerhet och rittvisa, fogat till EU-fordraget och EUF-fordraget, har dessa medlemsstater meddelat att
de onskar delta i antagandet och tillimpningen av Dublin III-férordningen. Forordningen é&r tillimplig i
forhallande till 6vriga medlemsstater pa vanligt sétt utan vidare atgérder.

23. Enligt avtalet mellan Europeiska unionen och Schweiziska edsforbundet om kriterier och
mekanismer for att faststélla vilken stat som ska ansvara for handlaggningen av en asylansékan som
gors i en medlemsstat eller i Schweiz ar Dublin III-férordningen tillamplig i forhallande till den
staten.®

24. Ingressen till Dublin III-férordningen innehaller f6ljande forklaringar:

— Ett gemensamt europeiskt asylsystem (nedan kallat CEAS) &r en del av Europeiska unionens mal att
gradvis uppritta ett omrade med frihet, sikerhet och rittvisa som ar oppet for dem som av olika
omstédndigheter tvingas soka skydd i unionen pa laglig vdag. Det ér grundat pa en fullstindig och
allomfattande tillaimpning av Genévekonventionen. CEAS bor pa kort sikt omfatta ett tydligt och
praktiskt genomforbart sétt att faststilla vilken medlemsstat som &r ansvarig for att prova en
asylansokan.*

30 EUT C 83, 2010, s. 389 (nedan kallad stadgan). Genom Lissabonfordragets ikrafttridande den 1 december 2009 upphoéjdes stadgan till
primarritt (artikel 6.1 FEU).

31 Rédets beslut 2006/188/EG av den 21 februari 2006 om ingdende av avtalet mellan Europeiska gemenskapen och Konungariket Danmark for att
utvidga tillimpningsomradet for radets forordning (EG) nr 343/2003 om kriterier och mekanismer for att avgéra vilken medlemsstat som har
ansvaret for att prova en asylansdkan som en medborgare i tredjeland har gett in i nidgon medlemsstat och for radets forordning (EG)
nr 2725/2000 om inrdttande av Eurodac for jimforelse av fingeravtryck for en effektiv tillimpning av Dublinkonventionen, till att dven gilla
Danmark (EUT L 66, 2006, s. 38).

32 Avtalet och protokollet med Schweiziska edsférbundet och Furstendémet Liechtenstein tridde i kraft den 1 mars 2008 (EUT L 53, 2008, s. 5).
Det godkindes genom radets beslut 2008/147/EG av den 28 januari 2008 (EUT L 53, 2008, s. 3) och radets beslut 2009/487/EG av den
24 oktober 2008 (EUT L 161, 2009, s. 6). Dublinsystemet &r dérfor dven tillimpligt i forhallande till Liechtenstein. Island och Norge tillimpar
Dublinsystemet pa grund av bilaterala avtal med Europeiska unionen vilket godkints genom radets beslut 2001/258/EG av den 15 mars 2001
(EGT L 93, 2001, s. 38).

33 Skilen 2—4.
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— En saddan metod bor bygga pa objektiva kriterier, som é&r rattvisa for bade medlemsstaterna och de
berdrda personerna. Den bor sarskilt gora det mojligt att snabbt faststilla ansvarig medlemsstat, for
att garantera faktisk tillgang till forfarandena for beviljande av internationellt skydd och inte
dventyra mélet att behandla ansékningar om internationellt skydd snabbt.*

— Dublinsystemet utgér en grundsten i CEAS, eftersom det tydligt fordelar ansvar mellan
medlemsstater for prévning av ansékningar om internationellt skydd.*

— Vid tillimpning av Dublinsystemet &r det nodvandigt att beakta bestimmelserna i EU:s
asylregelverk.*

— Haénsyn till barnets bésta och respekt for familjelivet bor komma i frimsta rummet vid tillimpning
av Dublin III-forordningen.” Gemensam behandling av ansokningar om internationellt skydd for
medlemmar av samma familj av en och samma medlemsstat dr forenligt med respekten for
principen om familjens enhet.*

— For att garantera ett effektivt skydd av den berérda individens rattigheter dr det viktigt att faststilla
rattssdkerhetsgarantier och rétten till ett effektivt riattsmedel i samband med beslut om 6verforing
till den ansvariga medlemsstaten, sdrskilt i enlighet med artikel 47 i stadgan. For att sdkerstilla
respekten for internationell ritt bor ett effektivt rattsmedel for sadana beslut omfatta prévning
savél av tillimpningen av denna forordning som av den rittsliga och faktiska situationen i den
medlemsstat till vilken den sokande 6verfors.™

— Ett gradvist upprittande av ett omrade utan inre grénser, dér fri rorlighet for personer garanteras i
enlighet med EUF-fordraget, och inforandet av en unionspolitik for villkoren for
tredjelandsmedborgares inresa och vistelse, med gemensamma insatser for att hantera de yttre
grianserna, gor det nédvindigt att finna en jamvikt mellan ansvarskriterierna i solidarisk anda.*

— I fraga om behandlingen av personer som omfattas av tillimpningsomradet fér Dublin
[II-férordningen &r medlemsstaterna bundna av sina forpliktelser enligt internationella réttsliga
instrument, inklusive relevant rdttspraxis fran Europeiska domstolen for de manskliga
rittigheterna.

— Dublin III-foérordningen respekterar grundldggande réttigheter och iakttar de principer som erkénns
sdrskilt i stadgan.®

25. Det anges i artikel 1 i Dublin III-forordningen att i denna forordning “faststdlls kriterier och
mekanismer for att faststilla vilken medlemsstat som &r ansvarig for att prova en ansdkan om
internationellt skydd som ldmnats in i en av medlemsstaterna av en tredjelandsmedborgare eller en
statslos person (nedan kallad den ansvariga medlemsstaten)”.

34 Skal 5.
35 Skal 7.

36 Skilen 10-12 hanvisar till foljande réttsakter: i) Europaparlamentets och radets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer for
nér tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses berittigade till internationellt skydd for en enhetlig status for flyktingar eller
personer som uppfyller kraven for att betecknas som subsidiért skyddsbeh6vande och for innehéllet i det beviljade skyddet (EUT L 337, 2011,
s. 9) (nedan kallat skyddsgrundsdirektivet), ii) Europaparlamentets och radets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma
forfaranden for att bevilja och aterkalla internationellt skydd (EUT L 180, 2013, s. 6) (nedan kallat forfarandedirektivet) och iii)
Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer foér mottagande av personer som ansoker om
internationellt skydd (EUT L 180, 2013, s. 96) (nedan kallat mottagandedirektivet).

37 Skilen 13 och 14.
38 Skilen 15 och 16.
39 Skal 19.
40 Skal 25.
41 Skal 32.
42 Skal 39.
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Foljande definitioner anges i artikel 2:

en tredjelandsmedborgare: varje person som inte dr unionsmedborgare enligt artikel 20.1 i
EUF-fordraget och som inte heller é&r medborgare i en stat som deltar i [Dublin III-]férordningen
genom ett avtal med Europeiska unionen.

ansokan om internationellt skydd: en ansdkan om internationellt skydd i den mening som avses i
artikel 2 h i [skyddsgrundsdirektivet].

sokande: en tredjelandsmedborgare eller en statslos person som har lamnat in en ansdkan om
internationellt skydd som dnnu inte blivit foremal for nagot slutgiltigt avgorande.

d) provning av ansokan om internationellt skydd: alla de provningsatgirder, beslut eller avgéranden

27.

som ankommer pa de behoriga myndigheterna rorande en ansékan om internationellt skydd enligt
[forfarandedirektivet] och [skyddsgrundsdirektivet] med undantag for forfarandena for att faststélla
ansvarig medlemsstat i enlighet med [Dublin III-férordningen].

uppehallstillstand: varje tillstand som utfirdas av myndigheterna i en medlemsstat och som
berittigar en tredjelandsmedborgare eller en statslos person att vistas pa dess territorium,
inklusive de dokument som styrker ritten att vistas pa territoriet inom ramen for tillfalligt skydd
eller i viantan pa att den situation som forhindrar att ett avlaigsnandebeslut verkstalls ska upphora,
med undantag for viseringar och uppehallstillstand som utfirdas under den tid som krévs for att
faststdlla ansvarig medlemsstat enligt denna forordning eller under prévningen av en ansékan om
internationellt skydd eller en ansokan om uppehallstillstand.

visering: tillstand som utfirdas eller beslut som fattas av en medlemsstat och som kravs for
transitering genom eller inresa for vistelse i denna medlemsstat eller flera medlemsstater.
Viseringarnas art faststills enligt foljande definitioner:

— visering for ldngre vistelse: tillstand eller beslut som utfirdas av en av medlemsstaterna i
enlighet med nationell ritt eller unionsritten och som krédvs for inresa for vistelse i den
medlemsstaten under lidngre tid dn tre manader.

— visering for kortare vistelse: tillstdind som utfardas eller beslut som fattas av en medlemsstat for
transitering genom eller vistelse pa en eller flera eller samtliga medlemsstaters territorium som
inte varar ldngre én tre manader under en sexménadersperiod fran dagen for forsta inresa till
medlemsstaternas territorium.

— visering for flygplatstransitering: visering som ér giltig for transitering genom de internationella
transitomradena pa en eller flera av medlemsstaternas flygplatser.

Enligt artikel 3.1 ska medlemsstaterna prova varje ansokan om internationellt skydd som ldmnas in

av en tredjelandsmedborgare eller en statslos person pa ndgon av medlemsstaternas territorium,
inklusive vid grénsen eller i transitomraden. Ansokan ska provas av en enda medlemsstat, som ska
vara den medlemsstat som enligt kriterierna i kapitel III faststills som ansvarig.

28.

Artikel 3.2 har foljande lydelse:

"Om ansvarig medlemsstat inte kan faststéllas pa grundval av kriterierna i denna férordning, ska den
medlemsstat dér ansokan om internationellt skydd forst ldmnades in ansvara for provningen.
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Om det ar omojligt att overfora en sokande till den medlemsstat som ursprungligen utsetts som
ansvarig pa grund av att det finns vélgrundade skil att anta att det finns systematiska brister i
asylforfarandet och i mottagningsvillkoren for sokande i den medlemsstaten, vilket medfor en risk for
omainsklig eller férnedrande behandling i den mening som avses i artikel 4 i [stadgan], ska den
medlemsstat som genomfor forfarandet for att faststélla ansvarig medlemsstat fortsidtta att undersoka
de kriterier som anges i kapitel III for att faststilla huruvida en annan medlemsstat kan utses som
ansvarig.

Om overforingen i enlighet med denna punkt inte kan goras till ndgon medlemsstat som utsetts pa
grundval av kriterierna i kapitel III eller till den medlemsstat dér ansokan forst lamnades in, ska den
medlemsstat som genomfor forfarandet for att faststdlla vilken medlemsstat som &r ansvarig bli
ansvarig medlemsstat.”

29. Kriterierna for att faststilla den ansvariga medlemsstaten (vid tillimpning av artikel 1) anges i
kapitel III (nedan kallade kriterierna i kapitel III). I artikel 7.1 stadgas att kriterierna for att faststilla
ansvarig medlemsstat ska tillimpas i den ordning de anges i detta kapitel. Ansvarig medlemsstat ska
faststéllas pa grundval av situationen vid den tidpunkt da sokanden forst lamnade in sin ansdkan om
internationellt skydd i en medlemsstat som foreskrivs i artikel 7.2. Hogst upp i ordningen &r
kriterierna avseende underariga (artikel 8) och familjemedlemmar (artiklarna 9-11). De berors inte
direkt i ndgot av malen vid de nationella domstolarna.*

30. Nést i ordningen ar artikel 12 som anger villkoren for kriteriet avseende utfirdande av
uppehallstillstand eller viseringar. Om sokanden har ett giltigt uppehéllstillstand ska enligt artikel 12.1
den medlemsstat som utfirdat tillstandet ansvara for provningen av ansékan om internationellt skydd.
Om sokanden har en giltig visering ska enligt artikel 12.2 den medlemsstat som utfirdat viseringen
ansvara for prévningen av ansokan om internationellt skydd, savida inte viseringen har utfirdats pa en
annan medlemsstats vignar i enlighet med en sadan overenskommelse om representation som avses i
artikel 8 i forordning (EG) nr 810/2009.* I sa fall ska den representerade medlemsstaten ansvara for
provningen av ansdkan om internationellt skydd.

31. Artikel 13 har rubriken "Inresa och/eller vistelse”. Artikel 13.1 har foljande lydelse:

"Om det har faststillts, pa grundval av sddana bevis eller indicier som tas upp i de tva forteckningar
som avses i artikel 22.3 i denna forordning, inklusive sddana uppgifter som avses i forordning (EU)
nr 603/2013,* att en sokande utan tillstind har passerat gransen till en medlemsstat landvigen,
sjovagen eller luftvigen fran ett tredjeland, ska den medlemsstat dér inresan &gt rum ansvara for
provningen av ansdkan om internationellt skydd. Detta ansvar ska upphora tolv ménader efter det att
den otillatna granspassagen dgde rum.”

32. Det nist sista kriteriet, angivet i artikel 14, ror ”inresa efter upphévt viseringskrav”. Den har
foljande lydelse:

”1. Om en tredjelandsmedborgare eller en statslés person reser in pa en medlemsstats territorium dér
han eller hon inte behéver visering ska den medlemsstaten ansvara for provningen av dennes ansékan
om internationellt skydd.

43 Se vidare punkt 88 nedan.

44 Europaparlamentets och radets foérordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inférande av en gemenskapskodex om viseringar
(viseringskodex) (EUT L 243, 2009, s. 1).

45 _ Eurodacforordningen: se vidare punkt 43 nedan.
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2. Principen i punkt 1 ska inte tillimpas om tredjelandsmedborgaren eller den statslosa personen
lamnar in sin ansékan om internationellt skydd i en annan medlemsstat dédr han eller hon inte heller
behover visering for inresa till territoriet. I detta fall ska den andra medlemsstaten ansvara for
provningen av ansdkan om internationellt skydd.”

33. Det sista kriteriet (artikel 15) avser ansokningar om internationellt skydd som gors pa det
internationella transitomradet pa en flygplats och saknar betydelse i forevarande mal om
forhandsavgorande.

34. Genom undantag fran artikel 3.1 far varje medlemsstat enligt artikel 17.1 diskretionért besluta att
prova en ansokan om internationellt skydd som den har mottagit fran en tredjelandsmedborgare, dven
om det enligt kriterierna i kapitel III inte foreligger nagon sadan skyldighet for den berorda
medlemsstaten.

35. Kapitel V innehaller bestimmelser om skyldigheter for ”"den ansvariga medlemsstaten”. 1 det
kapitlet raknar artikel 18 upp vissa skyldigheter som innefattar att dverta en sokande som har lamnat
in en ansdkan i en annan medlemsstat (artikel 18.1 a) eller aterta en sokande vars ansokan ar under
provning och som har ldmnat in en ansdkan i en annan medlemsstat eller som befinner sig i en
annan medlemsstat utan uppehallstillstand (artikel 18.1 b).

36. Artikel 20.1 foreskriver att forfarandet for att faststélla ansvarig medlemsstat ska inledas nir en
ansokan om internationellt skydd forsta géngen ldmnas in i en medlemsstat. En ansdkan om
internationellt skydd ska anses inlamnad vid den tidpunkt da en formell ansokan fran den sokande
eller en rapport fran myndigheterna inkom till de behoriga myndigheterna i den berorda
medlemsstaten enligt vad som foreskrivs i artikel 20.2.*

37. Om en medlemsstat som har mottagit en ansokan om internationellt skydd bedémer att en annan
medlemsstat ska ansvara for provningen av denna ansokan, far den forstndimnda medlemsstaten enligt
artikel 21 sa snart som mojligt och i vart fall inom tre manader fran det att asylansékan ldmnades in
enligt artikel 20.2 anmoda den senare medlemsstaten att Overta sokanden. I enlighet med
artikel 22.1* ska den anmodade medlemsstaten utféra de kontroller som behévs och fatta beslut om
en framstéllan om Overtagande av en sokande inom tvd manader fran det att en sddan framstillan
mottogs. Artikel 22.7 foreskriver att underlatenhet att agera inom den fristen dr detsamma som att
framstéllan godtagits.**

38. En framstillan enligt artikel 23 om atertagande av en sokande som ldmnar in en ny ansékan om
internationellt skydd ska pa samma sétt goras sa fort som mojligt. Enligt artikel 25 ska den anmodade
medlemsstaten svara sa fort som mojligt och inte senare én en manad fran den dag da framstillan
mottogs. Enligt artikel 25.2 behandlas underlatenhet att gora det som ett godtagande av framstallan.

39. Vissa forfarandegarantier anges i artiklarna 26 och 27. Den forra foreskriver att om den anmodade
medlemsstaten samtycker till att 6verta eller aterta en sékande ska den anmodande medlemsstaten
meddela den berérda personen beslutet att Overfora honom eller henne till den ansvariga
medlemsstaten. Det beslutet ska innehalla information om tillgdngliga rattsmedel.

40. Enligt artikel 27.1 har sokande ratt till ett effektivt rattsmedel i form av 6verklagande eller
omprovning i domstol av de faktiska och rattsliga omstidndigheterna nér det giller ett beslut om
overforing.

46 Den exakta inneborden av denna bestimmelse ar foremal for provning i malet Mengesteab, C-670/16 som for nirvarande dr anhingigt vid
domstolen.

47 Artikel 22.3 uppdrar at kommissionen att genom genomférandeakter utarbeta forteckningar med relevanta uppgifter om bevis och indicier som
bestaimmer ansvaret for provning av en ansékan om internationellt skydd enligt Dublin III-férordningen; se vidare punkt 44 nedan.

48 Fragor rorande tolkningen av dessa bestimmelser har ocksa stillts i mélet Mengesteab, C-670/16 (anhdngigt vid domstolen).
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41. Artikel 29 foreskriver foljande:

”1. Overféringen av sékanden eller en annan person som avses i artikel 18.1 c eller d fran den
anmodande medlemsstaten till den ansvariga medlemsstaten ska verkstéllas i enlighet med den
anmodande medlemsstatens nationella ritt, efter samrad mellan de berérda medlemsstaterna, sd snart
det ar praktiskt mojligt och senast inom sex manader efter det att framstdllan fran en annan
medlemsstat om Overtagande eller atertagande av den berdrda personen godtogs eller det slutliga
beslutet i friga om overklagande eller omprovning med suspensiv verkan fattades i enlighet med
artikel 27.3.

2. Om overforingen inte gors inom tidsfristen pa sex manader ska den ansvariga medlemsstaten befrias
fran sin skyldighet att oGverta eller aterta den berdrda personen, varpa ansvaret Overgar pa den
anmodande medlemsstaten. Denna tidsfrist far forldngas till hogst ett &r om 6verforingen inte kunnat
utforas pa grund av att den berorda personen varit frihetsberévad, eller till hogst 18 manader om den
berérda personen haller sig undan.

”749

42. Artikel 33 har rubriken En mekanism for tidig varning, beredskap och krishantering. Artikel 33.1
anger f6ljande: "Om kommissionen, i synnerhet p& grundval av uppgifter som [Europeiska
stodkontoret for asylfragor (EASO)] samlat in i enlighet med férordning (EU) nr 439/2010, slar fast
att tillimpningen av den hir forordningen kan &ventyras antingen till foljd av att det finns en
betydande risk for stora pafrestningar pa en medlemsstats asylsystem och/eller pa grund av
funktionsproblem hos en medlemsstats asylsystem, ska kommissionen i samarbete med stodkontoret
utfirda rekommendationer till den medlemsstaten och uppmana den att uppritta en forebyggande
handlingsplan.

»

Bestimmelser om genomforande av Dublin III-férordningen

43. Forordning (EU) nr 603/2013°" inrittade Eurodacsystemet. Dess syfte ska vara att hjilpa till att
faststilla vilken medlemsstat som enligt Dublin III-férordningen ska vara ansvarig for att prova en
ansokan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare ldmnar in i en medlemsstat.

44. Bilaga II  till kommissionens genomférandeforordning (EU) nr  118/2014 om
tillimpningsforeskrifter for tillimpning av Dublin IlI-férordningen® innehéller tva forteckningar éver
bevismedlen for faststillande av den ansvariga medlemsstaten vid tillimpning av Dublin
III-férordningen. Forteckning A avser formella bevismedel som faststéller ansvaret sa linge som det
inte motsdgs av bevisning om motsatsen. Forteckning B avser indiciebevisning: indicier som &ven om
de kan motbevisas kan vara tillrackliga under vissa omstdndigheter for att faststilla ansvaret.

49 Fragor om tolkningen av artikel 29 i Dublin III-férordningen har tagits upp i malet C-201/16, Shiri (anhéngigt vid domstolen).

50 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 439/2010 av den 19 maj 2010 om inréttande av ett europeiskt stodkontor for asylfragor
(EUT L 132, 2010, s. 11).

51 Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 603/2013 av den 26 juni 2013 om inréttande av Eurodac for jamférelse av fingeravtryck for
en effektiv tillimpning av férordning (EU) nr 604/2013 om kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som &r ansvarig for att
prova en ansdkan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslos person har limnat in i ndgon medlemsstat och for
nir medlemsstaternas brottsbekdmpande myndigheter begir jimforelser med Eurodacuppgifter for brottsbekdmpande dndamal, samt om
andring av férordning (EU) nr 1077/2011 om inrittande av en Europeisk byra f6r den operativa forvaltningen av stora it-system inom omrédet
frihet, sdkerhet och rittvisa (EUT L 180, 2013, s. 1) (nedan kallad Eurodacforordningen). Se artikel 1.

52 Kommissionens genomférandeférordning (EU) nr 118/2014 av den 30 januari 2014 om &ndring av férordning (EG) nr 1560/2003 om
tillimpningsforeskrifter till radets forordning (EG) nr 343/2003 (EUT L 39, 2014, s. 1; nedan kallad Dublingenomforandeférordningen).

ECLILEU:C:2017:443 11



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — MAL C-490/16 OCH MAL C 646/16
A.S. OCH JAFARI

Schengen

45. 1 en eller annan form har fri rorlighet mellan Europas linder dgt rum sedan medeltiden.”
Schengenavtalet, undertecknat den 14 juni 1985, avsag gradvist avskaffande av inre grénser och
foreskrev kontroll av signatérstaternas yttre granser. Konventionen om tillimpning av Schengenavtalet
undertecknades den 19 juni 1990.* Konventionen avsig sadana frigor som organisation och
forvaltning av den yttre grédnsen och avskaffande av inre grénskontroller, forfarande for enhetlig
visering och driften av en enda databas for alla medlemmar (Schengens informationssystem (nedan
kallat SIS), samt sittet for samarbete mellan medlemmarnas immigrationsmyndigheter. Dessa fragor
infordes inom ramen for EU:s regelverk genom Amsterdamfordraget. Samtliga 28 EU-medlemsstater
deltar inte fullt ut i Schengenregelverket.”” Det finns sirskilda avtal for Irland och Forenade
kungariket.*

Kodexen om Schengengrdnserna

46. Skilen i kodexen om Schengengrinserna® innehaller f6ljande relevanta uttalanden. Upprittandet
av ett omrade med fri rorlighet for personer ska atféljas av andra atgiarder sasom den gemensamma
politiken for passage av de yttre grianserna.” I det avseendet dr inférandet av ett gemensamt regelverk
ett av huvudinslagen i den gemensamma politiken fér forvaltningen av de yttre grinserna.”
Granskontroll dr av intresse inte endast for de medlemsstater vid vars yttre granser den utfors utan
for samtliga medlemsstater som har avskaffat inre granskontroll.

47. 1 skilen anges vidare att granskontrollen bor bidra till kampen mot olaglig invandring och
ménniskohandel samt till forebyggande av alla typer av hot mot medlemsstaternas inre sékerhet,
allmdnna ordning, folkhilsa och internationella forbindelser.”” In- och utresekontroller bor
genomforas pa ett sadant sdtt att méansklig vérdighet respekteras fullt ut. Gréanskontroll bor
genomforas pa ett professionellt och respektfullt siatt och std i proportion till de syften som

53 Se, till exempel, Hansaforbundet som skapades for att skydda vissa kommersiella intressen och diplomatiska privilegier i dess anslutna stader
och lander och som dérigenom underlittade och reglerade kommersiellt betingad fri rorlighet for personer. Férbundet grundades officiellt ar
1356, men dess ursprung kan ledas tillbaka till ateruppbyggnaden av Liibeck ar 1159 av Henrik "Lejonet”. Det spelade en betydande roll i att
forma ekonomierna, handeln och politiken i Nordsjo- och Ostersjéregionerna under mer an 300 ar.

54 Konvention om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i Beneluxstaterna, Férbundsrepubliken Tyskland och
Franska republiken om gradvis avskaffande av kontroller vid de gemensamma gridnserna (EGT L 239, 2000, s. 19, nedan kallad CISA).
Konventionen ér fortfarande géllande dven om den delvis har ersatts av kodexen for Schengengrinserna som upphivde artiklarna 2-8. Se
vidare punkt 46 nedan.

55 Av de 28 EU-medlemsstaterna deltar 22 helt i Schengenregelverket. Bulgarien, Kroatien, Cypern och Ruminien &r pa vég att bli deltagare fullt
ut. Enligt artikel 4.2 i akten om Kroatiens anslutning till Europeiska unionen é&r vissa bestimmelser i Schengenregelverket tillimpliga i Kroatien.
SIS 1II géller énnu inte dér men ett forslag till ett beslut av radet att andra det forhallandet foreligger for ndrvarande: forslag till radets beslut om
tillampningen av bestimmelserna i Schengenregelverket i fraga om Schengens informationssystem i Republiken Kroatien av den 18 januari 2017
(COM(2017) 17 final). Liechtenstein, Island, Norge och Schweiz deltar ocksa i Schengenregelverket enligt bilaterala avtal med Europeiska
unionen.

56 Enligt artikel 4 i protokoll (nr 19) om Schengenregelverket, som ér inforlivat inom Europeiska unionens ramar och som ér fogat till EUF och
FEUF, far Irland och Forenade kungariket begira att vissa eller samtliga bestimmelser i Schengenregelverket ska tillimpas pa dem. Forenade
kungariket far genomféra kontroller vid sina grénser av personer som vill resa in i Férenade kungariket som det anser nodvéndiga (artikel 1 i
protokoll (nr 20) FEUF om tillimpning av vissa inslag i artikel 26 FEUF pa Foérenade kungariket och pa Irland som fogats till EUF och FEUF).
Forenade kungariket har ett uttryckligt undantag fran artikel 77 FEUF (rérande unionens politik avseende kontroll vid inre och yttre grinser).
Fordragen godtar saledes att Forenade kungariket kontrollerar sina egna granser. Enligt artikel 1 i protokoll (nr 22) om Danmarks stéllning som
fogats till EUF och FEUF ska inte den medlemsstaten delta i radets beslut om foreslagna atgérder i enlighet med avdelning V i tredje delen
FEUF (unionens politik och inre atgirder pd omraden med frihet, sikerhet och rittvisa).

57 Europaparlamentets och rédets forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om grinspassage for personer
(kodex om Schengengrinserna) (EUT L 105, 2006, s. 1). Den foérordningen har sedan upphévts och ersatts av Europaparlamentets och réadets
forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 (EUT L 77, 2016, s. 1), dven den kallad kodex om Schengengrinserna. Vid den i malet aktuella
tiden (det vill siga september 2015—-mars 2016) var det den tidigare versionen av kodexen for Schengengrinserna som var i kraft i lydelsen
enligt Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1051/2013 (EUT L 295, 2013, s. 1). Jag kommer att hanvisa till den versionen av
kodexen for Schengengrinserna i detta forslag.

58 Skal 2.

59 Skal 4.

60 Skal 6.
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efterstravas.® Gréanskontroll omfattar inte bara kontroll av personer vid grinsovergéngsstillen och
bevakning mellan dessa gransovergangsstillen utan dven en analys av riskerna for den inre sikerheten
och analys av de hot som kan paverka de yttre gransernas sikerhet. Det dr dérfér nodvéindigt att
faststdlla  villkor, kriterier och regler for kontrollen vid grénsovergéngsstillena och for
gransoévervakningen.® Det bor inféras mojligheter att férenkla kontrollerna vid de yttre grinserna vid
exceptionella och ofdrutsebara omstiandigheter for att undvika alltfor lang véntetid vid grénserna. Vid
forenklade in- och utresekontroller foreligger det alltjimt en skyldighet att systematiskt stampla
tredjelandsmedborgares handlingar. Stamplingen gor det mdjligt att med visshet faststdlla datum och
plats for passerandet av gransen utan att i alla enskilda fall faststdlla att alla erforderliga atgéarder for
kontroll av resehandlingar har genomforts.

48. Artikel 1 anger egentligen ett tvafaldigt mal for kodexen om Schengengridnserna. Forst anges att
granskontroll av personer som passerar granser mellan de deltagande staterna inte ska forekomma.
Sedan faststiller den regler for granskontroll av personer som passerar EU-medlemsstaternas yttre
granser.

49. Foljande definitioner anges i artikel 2:

”...2. yttre grinser: medlemsstaternas landgranser, inklusive flod- och insjogranser, sjogrinser samt
flygplatser och flod-, kust- och insjohamnar, savida de inte ridknas som inre grinser.

5. personer som dtnjuter fri rorlighet enligt unionsrdtten:

a) unionsmedborgare, i den mening som avses i [artikel 20.1 FEUF], samt tredjelandsmedborgare vilka
ar familjemedlemmar till en unionsmedborgare som utdvar sin ritt till fri rorlighet och vilka
omfattas av Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG[*].

b) tredjelandsmedborgare = och  deras  familjemedlemmar, oavsett  nationalitet, = som
enligt Overenskommelser mellan unionen och dess medlemsstater @ ena sidan och dessa
tredjeldnder & den andra dtnjuter samma ratt till fri rorlighet som unionsmedborgare.

6. tredjelandsmedborgare: varje person som inte dr unionsmedborgare i den mening som avses
i artikel 20.1 i fordraget och som inte omfattas av [artikel 2.5].

7. personer registrerade i syfte att nekas inresa: varje tredjelandsmedborgare som har registrerats i
Schengens informationssystem (SIS) enligt vad som foreskrivs i artikel 96 i [CISA].

8. grdnsovergdngsstille: varje gransovergangsstille som de behoriga myndigheterna har godkant for
passage av de yttre grénserna.

9. grinskontroll: verksamhet vid en gréns, i enlighet med och for att uppna malen i denna férordning,
som utan hénsyn till andra skil enbart bedrivs som svar pa en avsikt att passera grénsen eller sjilva
passagen av den och som bestar av in- och utresekontroller och gransévervakning.

61 Skal 7.
62 Skal 8.
63 Skal 9.

64 Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt
rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier (EUT L 158, 2004, s. 77).
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10. in- och utresekontroller: kontroller vid grinsovergangsstillen for att sikerstilla att personer, deras
transportmedel och foremal i deras besittning kan tillatas att resa in i medlemsstaternas territorium
eller att lamna det.

11. grdansovervakning: Overvakning av granser mellan gransovergangsstillen och o&vervakning av
gransovergangsstillen utanfor de fasta tiderna for Oppethéallande for att hindra personer fran att
kringgé in- och utresekontrollerna.

13. grdnskontrolltjinsteman: en offentlig tjdnsteman som i enlighet med nationell lagstiftning tjanstgor
vid ett griansovergangsstille eller lings griansen eller i omedelbar néarhet av en sadan gréns och som
enligt denna forordning och den nationella lagstiftningen i varje medlemsstat utfoér gréanskontroll.

15. uppehallstillstand:

a) alla uppehéllstillstaind som utfirdats av medlemsstaterna med den enhetliga utformning som
foreskrivs i radets forordning (EG) nr 1030/2002[*] och uppehallskort utfirdade enligt
direktiv 2004/38/EG,

b) alla 6vriga handlingar som utfirdas av en medlemsstat till tredjelandsmedborgare och som ger
tillstand till vistelse pad dess territorium under forutsattning att handlingarna har anmadlts och
offentliggjorts enligt artikel 34 med undantag av

(i) tillfalliga tillstdind som wutfirdas i avvaktan p& provningen av en forsta ansokan om
uppehallstillstand enligt vad som avses i led a eller en asylansékan och

(ii) viseringar som utfirdats av medlemsstaterna med den enhetliga utformning som foreskrivs i
radets forordning (EG) nr 1683/95.

” 66

50. Enligt artikel 3 ska kodexen om Schengengrénserna tillimpas pa varje person som passerar
medlemsstaternas inre eller yttre grénser, utan att det paverkar a) réttigheterna for personer som
atnjuter fri rorlighet enligt unionsritten och b) réttigheterna for flyktingar och personer som ansoker
om internationellt skydd, sédrskilt nar det géller principen om non-refoulement.

51. Enligt artikel 3a ska medlemsstaterna handla i full dverensstimmelse med relevant unionsritt,
déribland stadgan, Genévekonventionen och grundliggande rattigheter vid tillimpning av
forordningen. Detta innefattar en skyldighet att fatta beslut grundat pa omstandigheterna i det enskilda
fallet.

52. Artikel 5 har rubriken Inresevillkor for tredjelandsmedborgare. I enlighet med artikel 5.1 ar
villkoren for sddana personer vars planerade vistelse inte varar mer d4n 90 dagar under en period pa 180
dagar? foljande: a) innehav av en giltig resehandling som tilliter passage av grinsen, b) innehav av
giltig visering, c) de kan styrka syftet med och villkoren fér den avsedda vistelsen och ha tillrackliga

65 Radets forordning (EG) nr 1030/2002 av den 13 juni 2002 om en enhetlig utformning av uppehallstillstind fér medborgare i tredjeland (EGT
L 157, 2002, s. 1).

66 Se punkt 58 nedan.

67 Domstolen uttalade sig kort om forhallandet mellan sadana viseringar och Dublin III-forordningen i punkt 48 i sin nyligen avkunnade dom av
den 7 mars 2017, X och X, C-638/16 PPU, EU:C:2017:173.
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medel for sitt uppehille for savil den planerade vistelsens lingd som aterresan till ursprungslandet
eller transitresa till ett tredjeland som med sékerhet tillater inresa eller dr i stand att pa laglig vig
anskaffa sddana medel, d) de ér inte registrerade i SIS i syfte att nekas inresa och e) de anses inte
utgora en risk for bland annat allmidnna ordning eller inre sikerhet.

53. Genom undantag fran dessa krav foreskriver artikel 5.4 c att "tredjelandsmedborgare som inte
uppfyller ett eller flera av villkoren i punkt 1 far av en medlemsstat beviljas tillstand till inresa pa dess
territorium av humanitéra skél, av nationellt intresse eller pa grund av internationella forpliktelser. Om
den berorda tredjelandsmedborgaren &r registrerad pa spérrlista enligt punkt 1 d, skall den
medlemsstat som ger tillstand till inresan pa sitt territorium informera &vriga medlemsstater om
detta”.

54. Artikel 8 tillater att granskontrolltjansteménnen forenklar in- och utresekontroller vid de yttre
granserna under exceptionella och oférutsedda omstandigheter. Sddana exceptionella och oférutsedda
omsténdigheter ska anses foreligga, om oférutsebara hiandelser leder till en sddan trafikintensitet att
véantetiden vid gridnsovergangsstillet blir alltfor lang och alla resurser ndr det géller personal, medel
och organisation har uttomts.

55. Artikel 8.3 foreskriver emellertid att dven vid forenklade kontroller ska granskontrolltjanstemannen
staimpla tredjelandsmedborgarnas resehandlingar bade vid inresa och utresa, i enlighet med artikel 10.1,
som foreskriver att tredjelandsmedborgares resehandlingar systematiskt ska stimplas vid in- och utresa.
Inrese- eller utresestimpel ska sérskilt paforas a) handlingar forsedda med en giltig visering, vilka
tilliter tredjelandsmedborgare att passera grénsen, b) handlingar som tillater tredjelandsmedborgare
som vid gransen har fatt en visering utfirdad av en medlemsstat att passera griansen och c) handlingar
som tillater tredjelandsmedborgare som inte omfattas av viseringskrav att passera griansen.

56. Artikel 13 anger att en tredjelandsmedborgare som inte uppfyller samtliga inresevillkor enligt
artikel 5.1 och inte tillhor de kategorier av personer som anges i artikel 5.4 ska nekas inresa till
medlemsstaternas territorium. Detta ska inte péaverka tillimpningen av de sérskilda bestammelserna
om rétt till asyl och internationellt skydd eller utfirdandet av viseringar for lingre vistelse.

SIS

57. SIS ar i huvudsak ett informationssystem som stoder yttre gréanskontroll och samarbete avseende
brottsbekdmpning i de stater som dr bundna av kodexen om Schengengridnserna (nedan kallade
Schengenstaterna). Dess huvudsyfte dr att bista vid uppratthallandet av inre sékerhet i dessa stater vid
avsaknad av inre granskontroller.” Detta sikerstills bland annat med hjilp av en automatiserad
sokprocedur som ger tillgang till registreringar av personer for att genomfora in- och utresekontroller.
I forhallande till tredjelandsmedborgare (det vill siga personer som inte dr unionsmedborgare eller
medborgare i stater som enligt avtal med Europeiska unionen och de bertérda staterna har ratt till fri
rorlighet i samma utstrickning som unionsmedborgare)” ska medlemsstaterna inféra en registrering i
SIS nér en behorig myndighet eller domstol fattar ett beslut om nekad inresa eller vistelse grundat pa

68 Artikel 5.2 anger att en icke uttommande forteckning over verifikationer som grinskontrolltjanstemannen far begdra av tredjelandsmedborgare
for att kontrollera att villkoren i punkt 1 ¢ dr uppfyllda ingar i bilaga L.

69 Artikel 1 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1987/2006 av den 20 december 2006 om inrdttande, drift och anvindning av
andra generationen av Schengens informationssystem (SIS II) (EUT L 381, 2006, s. 4) (nedan kallad SIS II-férordningen). Den forordningen
ersatte artiklarna 92-119 i CISA.

70 Artikel 3 d i SIS II-férordningen.
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ett hot mot allmin ordning eller allmén sékerhet eller nationell sékerhet som den personens vistelse
kan medfora.” Registrering kan ocksd inforas nir sddana beslut grundas p& den omstindigheten att
tredjelandsmedborgaren har varit foremal for en atgird som innebdr avldgsnande, avvisning eller
utvisning som varken &terkallats eller vars verkstillighet har skjutits upp.”

Forordning (EG) nr 1683/95

58. Radets forordning nr 1683/95” faststéller en modell (klistermirke) for visering som beviljas av
medlemsstaterna som ska uppfylla specifikationerna enligt bilagan till férordningen. Specifikationerna
avser “sdkerhetsanordningar” sdsom insdttning av ett fotografi, ett fordanderligt optiskt mérke, en
logotyp som anger den utfirdande medlemsstaten, ordet visum och ett niosiffrigt nationellt nummer.

Forordning (EG) nr 539/2001

59. Bilaga I till forordning (EG) nr 539/2001 fortecknar de tredjelainder vars medborgare ska ha
visering nér de passerar de yttre granserna och dem vars medborgare dr undantagna fran det kravet.”
Detta krav paverkar inte den europeiska Overenskommelsen om avskaffande av viseringstvang for
flyktingar.” De tredjelandsmedborgare i de stater som fortecknas i bilaga II dr undantagna fran kravet
for korta vistelser. Medlemsstaterna far ocksdé medge undantag fran det kravet for vissa begrédnsade
kategorier av personer.”

Informationssystemet for viseringar

60. Informationssystemet  for viseringar (nedan kallat VIS) inrédttades genom  radets
beslut 2004/512/EG.” Enligt artikel 1 i forordning (EG) nr 767/2008” innehdller VIS villkor och
forfaranden for utbyte mellan Schengenstaterna av uppgifter om ansdkningar om viseringar for
kortare vistelse och beslut som fattats om dessa ansokningar. Artikel 2 f anger att syftet med VIS
inbegriper att underlitta tillimpningen av Dublin II-férordningen. Enligt artikel 4 a definieras
"visering” genom hdnvisning till CISA. Viseringsmérke avser den enhetliga viseringsform som faststlls
i forordning (EG) nr 1683/95. Uttrycket resehandling avser pass eller motsvarande handling som ger
den sokande ratt att passera de yttre granserna och i vilken en visering kan foras in.

61. Artikel 21 foreskriver att for det enda syftet att faststdlla vilken medlemsstat som ansvarar for
provningen av en asylansokan nir detta innefattar faststillande av huruvida en medlemsstat har
utfirdat en visering eller huruvida sokanden av internationellt skydd har "passerat grénsen till en
medlemsstat utan tillstand” (enligt vad som nu ar artiklarna 12 och 13 i Dublin III-férordningen) ska
de behoriga myndigheterna kunna gora sokningar pa grundval av den berdrda asylsokandens
fingeravtryck.

71 Artikel 24.1 och 2 i SIS II-férordningen. Jag kommenterar mer i detalj systemet for registrering i SIS i mitt forslag i malet Ouhrami, C-225/16,
EU:C:2017:398.

72 Artikel 24.3 i SIS II-férordningen.
73 Radets forordning (EG) nr 1683/95 av den 29 maj 1995 om en enhetlig utformning av visumhandlingar (EGT L 164, 1995, s. 1).

74 Radets forordning (EG) nr 539/2001 av den 15 mars 2001 om faststillande av forteckningen Gver tredje lander vars medborgare dr skyldiga att
inneha visering ndr de passerar de yttre granserna och av forteckningen 6ver de tredje linder vars medborgare dr undantagna fran detta krav
(EGT L 81, 2001, s. 1).

75 Artikel 3 i forordning nr 539/2001.
76 Dessa kategorier fortecknas i artikel 4.1; de innefattar, till exempel, innehavare av diplomatpass.
77 Radets beslut av den 8 juni 2004 om inréttande av Informationssystemet for viseringar (VIS) (EUT L 213, 2004, s. 5).

78 Europaparlamentets och radets forordning av den 9 juli 2008 om informationssystemet for viseringar (VIS) och utbytet mellan medlemsstaterna
av uppgifter om viseringar for kortare vistelse (VIS-forordningen) (EUT L 218, 2008, s. 60).
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Forordning nr 810/2009

62. Som artikel 1.1 i forordning nr 810/2009 anger inréttar den forordningen forfaranden och villkor
for utfirdande av viseringar for transitering genom eller planerade vistelser pd medlemsstaternas
territorium som inte varar langre dn 90 dagar under en 180-dagarsperiod. Kraven ska tillimpas pa alla
tredjelandsmedborgare som ar skyldiga att inneha giltig visering nér de passerar en medlemsstats yttre
granser.

63. Artikel 2 definierar en tredjelandsmedborgare som en person som inte dr unionsmedborgare.
Visering dr ett tillstand som utfirdats av en medlemsstat for transitering genom eller en planerad
vistelse inom medlemsstaternas territorium som inte varar mer dn tre manader under en
sexmanadersperiod fran dagen for forsta inresa i medlemsstaternas territorium eller for transitering
genom de internationella transitomradena pa flygplatser i medlemsstaterna. Viseringsmérke ar den
enhetliga utformning av viseringar som faststills i radets forordning nr 1683/95. Erkdnd resehandling
dr en resehandling som erkidnns av en eller flera medlemsstater for paforande av viseringar.”

Forfarandedirektivet

64. Som framgar av dess titel faststéller forfarandedirektivet gemensamma forfaranden for att bevilja
och édterkalla internationellt skydd enligt skyddsgrundsdirektivet. Artikel 3 anger att direktivet ar
tillampligt pa alla ansokningar om internationellt skydd som ldmnas in pa medlemsstaternas
territorium.

65. Enligt artikel 31 ska medlemsstaterna se till att ansokningar om internationellt skydd handliggs
enligt det provningsforfarande som fastliggs i direktivet s& snart som mojligt.* Grundregeln ir att
provningsforfarandet ska avslutas inom sex manader fran det att ansokan lamnats in. Om en ansokan
ar foremal for det forfarande som foreskrivs i Dublin III-forordningen ska emellertid tidsfristen pa sex
manader inledas vid den tidpunkt da det i enlighet med den férordningen faststélls vilken medlemsstat
som dr ansvarig for provningen av den enskildes ansékan.® Medlemsstaterna far dven foéreskriva att ett
provningsforfarande ska paskyndas och/eller genomforas vid gransen eller i transitzoner om sékanden
bland annat "olagligen” anldnde till medlemsstatens territorium eller sékanden végrar att fullgora sin
skyldighet att limna fingeravtryck enligt Eurodacférordningen. **

Atervindandedirektivet

66. Artikel 1 i direktiv 2008/115/EG® anger att i detta direktiv foreskrivs gemensamma normer och
forfaranden som ska tillimpas i medlemsstaterna for atervindande av tredjelandsmedborgare vars
vistelse &dr olaglig, i Overensstimmelse med grundldggande rittigheter som allmdnna principer for
gemenskapsriatten och internationell ritt, inklusive flyktingsskydd och foérpliktelser i fraga om
manskliga réttigheter.

79 Se artikel 2.1, 2.2, 2.6 och 2.7 i viseringskodexen.
80 Artikel 31.1 och 31.2.

81 Artikel 31.3.

82 Artikel 31.8 h och i) i forfarandedirektivet.

83 Europaparlamentets och radets direktiv av den 16 december 2008 om gemensamma normer och férfaranden for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligen i medlemsstaterna (EUT L 348, 2008, s. 98) (nedan kallat atervindandedirektivet).
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67. Artikel 2 foreskriver att direktivet ska tillimpas pa tredjelandsmedborgare som vistas olagligen pé
en medlemsstats territorium. Medlemsstaterna far besluta att inte tillimpa direktivet pa
tredjelandsmedborgare som har nekats inresa i enlighet med artikel 13 i kodexen om
Schengengrinserna eller som grips eller hejdas av de behdriga myndigheterna i samband med att de
olagligen passerar en medlemsstats yttre grans landvéigen, sjovdagen eller luftvigen och som inte
dérefter har fatt tillstand eller rétt att vistas i den medlemsstaten.

68. Enligt artikel 3 &r en tredjelandsmedborgare en person som inte &r unionsmedborgare och som
inte dr en person som har ratt till fri rorlighet enligt gemenskapslagstiftningen i enlighet med
artikel 2.5 i kodexen om Schengengrinserna. Uttrycket “olaglig vistelse” &r “vistelse pa en
medlemsstats territorium av en tredjelandsmedborgare som inte, eller inte langre, uppfyller villkoren
for inresa enligt artikel 5 i kodexen om Schengengrinserna eller andra villkor for att resa in i, vistas
eller vara bosatt i den medlemsstaten”.*

Begidran om forhandsavgoranden

69. I dessa tva mal om forhandsavgorande ombeds domstolen bringa klarhet i fraga om tolkningen av
Dublin III-férordningen och kodexen om Schengengrinserna. Mélet A.S.* &r en begiran fran Vrhovno
sodis¢e Republike Slovenije (Hogsta domstolen i Republiken Slovenien). Mélet Jafari® har hanskjutits
av Verwaltungsgerichtshof (Hégsta forvaltningsdomstolen, Osterrike).

70. De fragor som stillts av de tva hdanskjutande domstolarna ar knutna till varandra och 6verlappar till
stor del varandra. Jag kommer dérfér behandla bada maélen i ett forslag. Jag kommer att anvénda ordet
migration generiskt for att beskriva inflodet av tredjelandsmedborgare mellan september 2015
och mars 2016 (nedan kallad den aktuella tiden). Detta inflode innefattade bade minniskor som var
flyktingar eller som avsag ansoka om internationellt skydd i Europeiska unionen och migranter i det
ordets mer allmidnna betydelse.*

Mal C-490/16, A.S.

De faktiska omstindigheterna, forfarandet och tolkningsfrdagorna

71. Den hianskjutande domstolen uppger att A.S., en syrisk medborgare, lamnade Syrien f6r Libanon
och reste dérifran till Turkiet, sedan Grekland, FYR Makedonien, Serbien, Kroatien och Slovenien. Det
ar ostridigt mellan parterna att han reste genom Serbien pa ett organiserat sitt med vad som beskrivs
som ett “migranttag”, att han reste in i Kroatien fran Serbien och att han pa det anvisade
gransovergangsstillet pa den nationella griansen atfoljdes av de serbiska nationella myndigheterna. Han
overfordes till de kroatiska granskontrollmyndigheterna som inte hindrade honom fran att resa in i
Kroatien och som inte inledde ett forfarande for avvisning av honom fran kroatiskt territorium och
inte heller forvissade sig om han uppfyllde villkoren for laglig inresa i Kroatien. De kroatiska

myndigheterna organiserade i stillet vidaretransport till den slovenska nationella gransen.

72. Den 20 februari 2016 reste A.S. in i Slovenien med en strom av personer pa "migranttaget” vid
gransstationen i Dobova dir han registrerades. Foljande dag (den 21 februari 2016) fordes han
tillsammans med andra tredjelandsmedborgare som firdades genom de vistra Balkanlinderna till de
osterrikiska sikerhetsmyndigheterna vid Sloveniens grins mot Osterrike, som skickade tillbaka dem till
Slovenien. Den 23 februari 2016 gav A.S. in en ansdkan om internationellt skydd till de slovenska

84 Artikel 3.1 och 3.2 i dtervindandedirektivet.
85 Mal C-490/16.

86 Mal C-646/16.

87 Se fotnot 4 ovan.
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myndigheterna. Samma dag skickade de slovenska myndigheterna en skrivelse till de kroatiska
myndigheterna enligt artikel 2.1 i avtalet mellan dessa tva linder om utlimning och &atervindande av
personer som rest in i eller vistades olagligen inom slovenskt territorium (ett internationellt avtal).
Slovenien bad Kroatien att ta tillbaka 66 personer, déribland A.S. Genom skrivelse av den
25 februari 2016 bekréftade de kroatiska myndigheterna att de skulle ta tillbaka dessa personer. En
formell begiran om atertagande enligt Dublin III-férordningen framstélldes av Slovenien den
19 mars 2016. De kroatiska myndigheterna bekriaftade den 18 maj 2016 sitt godtagande av att
Kroatien var ansvarig medlemsstat.

73. Genom beslut den 14 juni 2016 underrittade det slovenska inrikesministeriet A.S. om att hans
ansokan om internationellt skydd inte skulle provas av Slovenien och att han skulle overforas till
Kroatien som ansvarig medlemsstat.

74. Det beslutet grundades pa kriteriet i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen. Enligt den
bestimmelsen dr den medlemsstat vars gréns utan tillstdnd passerats av en tredjelandsmedborgare
ansvarig for provningen av dennes ansdkan om internationellt skydd. Huruvida det forekommit en
inresa utan tillstand i ett visst fall avgors med ledning av bevis eller indicier som beskrivs i de tva
forteckningarna i bilaga II till Dublingenomférandeférordningen, som omfattar alla tillgédngliga
uppgifter i Eurodac.

75. Det slovenska inrikesministeriet intog uppfattningen att A.S. reste in i Kroatien utan tillstand
under februari 2016. Det beaktade ocksa att de kroatiska myndigheterna den 18 maj 2016 svarade
positivt pa de slovenska myndigheternas framstillan att oOverta A.S. ansokan enligt Dublin
III-forordningen pa grundval av kriteriet i artikel 13.1 i den forordningen med den f6ljden att
Kroatien ar behorig medlemsstat for prévning av A.S. ansokan.® Eurodacsystemet gav inte ndgon
positiv tréff betrdffande Kroatien for A.S. men detta dr inte avgorande for tolkningen av artikel 13.1 i
Dublin III-férordningen. De nationella myndigheternas handlande nér personer fran “migranttaget”
passerade den nationella gransen in i Kroatien hade varit detsamma som vid de tillfillen da migranter
hade blivit registrerade i Eurodacsystemet.

76. A.S. overklagade, den 27 juni 2016, det beslutet till Upravno sodisce (domstol i forsta instans) pa
den grunden att kriteriet i artikel 13.1 hade tillimpats felaktigt. De kroatiska myndigheternas
handlande maste uppfattas s3, att han reste in i Kroatien med tillstand.

77. Overklagandet ogillades den 4 juli 2016, men A.S. fick framgang med uppskov av verkstilligheten
av inrikesministeriets beslut.

78. Han overklagade den forsta instansens beslut till den hénskjutande domstolen den 7 juli 2016.
Denna har uppfattningen att for att bestimma vilken medlemsstat som &ar ansvarig for provning av
A.S. ansokan om internationellt skydd behover den végledning betrédffande tolkningen av villkoret i
artikel 13.1 i Dublin III-forordningen ”att en sokande utan tillstand har passerat grinsen till en
medlemsstat”. Den hédnskjutande domstolen vill i synnerhet fa klarhet i huruvida orden ”utan tillstand
passerat” ska tolkas oberoende av eller i férening med artikel 3.2 i atervindandedirektivet och artikel 5
i kodexen om Schengengrinserna. Den hinskjutande domstolen vill ocksa fa klarlagt huruvida den
omstdndigheten att A.S. passerade griansen fran Serbien till Kroatien under Overinseende av de
kroatiska myndigheterna trots att han inte uppfyllde kraven i artikel 5.1 i kodexen om
Schengengrianserna (eftersom han inte innehade nodvindiga handlingar sdsom en giltig visering) har
nagon betydelse vid bedomningen av om hans inresa till EU:s territorium skedde utan tillstand.

88 Artikel 22.3 i Dublin III-férordningen féreskriver att huruvida det har férekommit en inresa utan tillstaind avgérs pa grundval av bevis eller
indicier enligt Dublingenomférandeférordningen. Upravno sodi$¢e Republike Slovenije (Forvaltningsdomstolen i forsta instans i Republiken
Slovenien) uppger att det faktiskt inte finns nagot formellt bevis bland handlingarna i A.S. mal om inresa utan tillstand i Kroatien.
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79. Den hinskjutande domstolen vill vidare fi klarhet i fraga om tillimpningen av vissa
forfarandebestimmelser i Dublin III-forordningen, nédmligen huruvida A.S. rdtt till ett effektivt
rattsmedel enligt artikel 27 i den forordningen omfattar den riéttsliga bedomningen av hur begreppen
inresa utan tillstand eller olaglig inresa i en medlemsstat i artikel 13.1 ska tillimpas. Om svaret pa den
fragan &r jakande blir det nodvandigt att klarlagga hur tidsfristerna i artiklarna 13.1 och 29.2 i Dublin
III-forordningen ska tillimpas. I huvudsak vill den hinskjutande domstolen fa klarlagt om tiden
fortsétter att lopa for det fall att overklagande sker enligt artikel 27.1, i synnerhet nir en 6verforing
har avbrutits enligt artikel 27.3.

80. Den 13 september 2016 begirde den hdnskjutande domstolen ett forhandsavgorande betréffande
foljande fragor:

”1) Ska det rattsliga skydd som ges enligt artikel 27 i [Dublin III-férordningen] tolkas sa, att det ocksa
omfattar tolkningen av villkoren for kriteriet i artikel 13.1 i samma forordning ndr en medlemsstat
har fattat beslut om att inte prova en ansdkan om internationellt skydd, nédr en annan medlemsstat
har tagit pa sig ansvaret for att prova sokandens ansokan pa samma grund och nér sékanden har
invdnt mot detta?

2) Ska villkoret avseende granspassage utan tillstind enligt artikel 13.1 i [Dublin III-férordningen]
tolkas oberoende av eller i forening med artikel 3.2 i [atervdndandedirektivet] och artikel 5 i
kodexen om Schengengréinserna, i vilka otilliten granspassage definieras, och ska denna tolkning
tillimpas med avseende pa artikel 13.1 i [den férordningen]?

3) Med hinsyn till svaret pd den andra fragan, ska begreppet otillaten granspassage i artikel 13.1 i
[Dublin III-férordningen] under sddana omstédndigheter som de som ar aktuella i forevarande
mal tolkas s3, att det inte &r fraga om en otillaiten granspassage nér de offentliga myndigheterna i
en medlemsstat organiserar granspassagen i syfte att bereda en transitering till en annan
medlemsstat inom EU?

4) For det fall att den tredje fragan besvaras jakande, ska artikel 13.1 i [Dublin III-férordningen] da
tolkas sa, att en tredjelandsmedborgare inte far Overforas till den stat i vilken vederborande
ursprungligen reste in pa EU:s territorium?

5) Ska artikel 27 i [Dublin III-férordningen] tolkas sa, att tidsfristerna i artikel 13.1 och artikel 29.2
inte fortsatter att lopa ndr sokanden utnyttjar sin rétt till rattsligt skydd, i synnerhet nar detta
innefattar en tolkningsfraga eller ndr den nationella domstolen vintar pa att EU-domstolen ska
svara pa en sddan friga som stillts i ett annat mal? I andra hand, fortsitter tidsfristerna att 16pa
dven ndr den ansvariga medlemsstaten inte har ratt att neka mottagande?”

Forfarandet vid domstolen

81. Den hiénskjutande domstolen hemstéllde att EU-domstolen skulle tillimpa forfarandet for
bradskande mal om forhandsavgérande. Domstolen avslog denna hemstillan i beslut av den
27 september 2016. Malet beviljades emellertid darefter prioriterad handldggning genom beslut av den
22 december 2016 da det innehaller fragor som ar gemensamma med malet Jafari i C-646/16 som é&r
féremal for skyndsam handldggning.

82. Skriftliga yttranden har avgetts av A.S., Grekland, Ungern, Slovenien, Forenade kungariket och
Schweiz samt Europeiska kommissionen. Mot bakgrund av likheterna med maélet Jafari i C-646/16
beslutade domstolen att hélla en gemensam férhandling i de bdda malen.*

89 Se vidare punkt 99 nedan om nérvaro vid den gemensamma férhandlingen och muntliga yttranden.

20 ECLIL:EU:C:2017:443



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — MAL C-490/16 OCH MAL C 646/16
A.S. OCH JAFARI

Mal C-646/16, Jafari

De faktiska omstindigheterna, forfarandet och tolkningsfrdagorna

83. Khadija Jafari och Zainab Jafari &r medborgare i Afghanistan. De ar systrar. Khadija Jafari har en
son fodd 2014 och Zainab Jafari har tva dottrar, fodda 2011 och 2007. Barnen &dr ocksa medborgare i
Afghanistan.

84. De tva systrarna med sina respektive barn (nedan kallade familjerna Jafari) flydde fran Afghanistan,
eftersom deras respektive makar hade tagits till fanga av talibanerna for att strida i den talibanska
armén. De végrade att gora det och dodades av talibanerna. Svarfaderna till de tva systrarna Jafari holl
sedan kvinnorna fingna bakom lasta dorrar: en ansag att det var lampligt av religiosa skal att halla
sviardottern inlast och den andre att det var sdkrare for hans svirdotter att vara inlast. Systrarnas far
lyckades ordna deras flykt fran Afghanistan. De befarar att om de atervander till Afghanistan kommer
de att héllas inldsta igen av sina respektive familjer och de 16per ocksa risk att stenas till dods.

85. Familjerna Jafari lamnade Afghanistan under december 2015. Med hjilp av en
"ménniskosmugglare” reste de forst via Iran (ddr de stannade tre manader) genom Turkiet (dar de
stannade omkring 20 dagar) till Grekland (dar de stannade tre dagar). De grekiska myndigheterna tog
biometriska uppgifter fran Zainab Jafari och sdnde hennes digitala fingeravtryck via Eurodac.
Familjerna Jafari reste sedan genom FYR Makedonien, Serbien, Kroatien och Slovenien innan de
slutligen kom till Osterrike. Det tog inte mer dn fem dagar efter deras avresa frin Grekland innan de
reste in igen pa EU:s territorium.

86. Fran den 18 november 2015 och framat borjade Kroatien att begrinsa inflodet av
tredjelandsmedborgare och tillit endast dem som kom fran Afghanistan, Irak och Syrien — som
sannolikt kunde erhélla flyktingstatus — att passera genom dess territorium. Familjerna Jafari klarade
det testet. I Kroatien begirde de att fa tréffa en lakare for att se till en av Zainab Jafaris dottrar. Ingen
hjélp stod att fa. De vintade en timme pa en buss och fordes sedan 6ver grénsen till Slovenien.

87. Den 15 februari 2016 upprittade myndigheterna i Slovenien en handling med personliga uppgifter
om familjerna Jafari. Den angav "NEMCIJA/DEU” ("resans destination Tyskland”) betraffande Zainab
Jafari. Betrédffande Khadija Jafari hade bokstédverna "DEU” strukits 6ver for hand och ersatts av "AUT”
skrivet for hand (saledes "NEMCIJA/AUT”, "resans destination Osterrike”).”” Samma dag passerade
systrarna den Osterrikiska grénsen tillsammans och gjorde sina ansdkningar om internationellt skydd
for sig sjdlva och for barnen i den staten. De Osterrikiska myndigheterna uppger att de ursprungligen
angav att de onskade resa till Sverige. Detta bestrids emellertid av systrarna.

88. Den osterrikiska behoriga myndigheten (den osterrikiska federala myndigheten for immigration
och asyl (Bundesamt fiir Fremdenwesen und Asyl; nedan kallad férbundsmyndigheten eller BFA)
kontrollerade inte systrarnas redogorelse for sin flykt fran Afghanistan, eftersom den hade
uppfattningen att Kroatien var den medlemsstat som ansvarade for prévningen av deras ansdkan om
internationellt skydd. Efter att forst ha kontaktat de slovenska myndigheterna begiarde BFA i skrivelse
den 16 april 2016 att den behoriga kroatiska myndigheten skulle Gverta ansvaret for systrarna och
deras barn i enlighet med artikel 18.1 a i Dublin III-forordningen. BFA havdade att eftersom
familjerna Jafari utan tillstdind rest in pa medlemsstaternas territorium via Kroatien var den

90 Eftersom denna éndring (skriven endast pa slovenska) forefaller ha gjorts av en tjansteman som handlat utan sékandenas vetskap eller samtycke
ar det ett tecken pa den press varunder gréanstjanstemdnnen arbetade. Splittring av familjen pd detta sitt foranleder fragor enligt artiklarna 7
och 24 i stadgan rorande rétten till familjeliv och barnets réttigheter. Om de tva systrarna och deras respektive barn faktiskt hade hamnat i olika
medlemsstater, hade fragor rorande andra kriterier i kapitel III i Dublin III-férordningen potentiellt kunnat uppkomma.
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medlemsstaten ansvarig for provningen av deras ansokningar. Den behoriga kroatiska myndigheten
svarade inte. Till f6ljd hdarav meddelade BFA genom skrivelse den 18 juni 2016 den myndigheten att
ansvaret for provning av ansokningarna nu oaterkalleligen ankom pa Kroatien enligt artikel 22.7 i
Dublin III-forordningen.

89. 1 beslut av den 5 september 2016 forklarade forbundsmyndigheten att ansdkningarna om
internationellt skydd inte kunde tas upp till sakprovning. Den anmairkte att Kroatien hade ansvaret for
provningen av ansokningarna i foljd av artikel 13.1 i Dublin III-férordningen och meddelade ett
utvisningsbeslut om att familjerna Jafari skulle atervinda till Kroatien. I sina beslutsskal utgick
forbundsmyndigheten fran antagandet att systrarna och deras barn forst hade rest in pa Europeiska
unionens territorium i Grekland. Enligt forbundsmyndigheten hade de emellertid sedan lamnat EU:s
territorium igen och dérefter ater inrest pa medlemsstaternas territorium i Kroatien. Inresorna i
Grekland och Kroatien angavs ha varit olagliga. I Grekland foreldg emellertid systemfel i
asylforfarandet. Vid tillimpning av artikel 13.1 i Dublin III-férordningen skulle darfor Kroatien anses
vara ansvarig medlemsstat. Det angavs att det inte forelag nagra systemfel i asylforfarandet dar.
Systrarna bestrider den slutsatsen.”

90. Bade forvaltningsmyndigheterna och Bundesverwaltungsgericht (Federala forvaltningsdomstolen,
Osterrike) som provade deras éverklagande av de angripna besluten ansig att den redogérelse och
den information som ldmnats av familjerna Jafari betrdffande deras resa fran Afghanistan var rimliga.
Det ar vidare inte stridigt att familjerna Jafaris fird &dgde rum under massflykten av
tredjelandsmedborgare in pda EU:s territorium fran véstra Balkanldnderna mellan september 2015
till mars 2016.

91. I beslut av den 10 oktober 2016 ogillade Bundesverwaltungsgericht familjerna Jafaris 6verklagande.
Den godtog diarmed BFA:s domskél. Den fann att nér familjerna Jafari reste in i Kroatien fran Serbien
hade de passerat gransen utan inresevisering trots att de som medborgare i Afghanistan skulle ha haft
det. Inresa 6ver den grinsen var saledes olaglig. Savitt kunde bedémas hade ocksa inresan i Osterrike
saknat visering och dérfor ocksa varit "utan tillstand”.

92. De tva systrarna (men inte deras barn) Overklagade det avgorandet till den hénskjutande
domstolen. De har gjort gillande att de sdrskilda omstédndigheterna i deras respektive fall ska beaktas
vid faststdllandet av vilken medlemsstat som dr ansvarig for provning av deras ansokningar om
internationellt skydd. De anser att de rest in pa EU:s territorium enligt artikel 5.4 ¢ i kodexen om
Schengengranserna (det vill sdga av humanitdra skil). Granspassagen var darfor inte en inresa “utan
tillstdind” i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen. Detta var skilen for avtalet
av den 18 februari 2016 som gav tredjelandsmedborgare ritt att resa in pa EU:s territorium och darvid
fara genom medlemsstaterna for att nd det land dér de ville séka asyl.” Enligt artikel 14.2 i Dublin
II-forordningen 4r dirféor Osterrike den medlemsstat som dr ansvarig foér prévningen av deras
ansokningar om internationellt skydd.

93. Den hinskjutande domstolen kidnde till att ett forhandsavgorande redan hade begérts av Vrhovno
sodis¢e Republike Slovenije (Hogsta domstolen i Republiken Slovenien) i méal C-490/16, A.S. Den
anser emellertid att de bakomliggande omstindigheterna vid familjerna Jafaris ansokan om
internationellt skydd skiljer sig fran dem som foreligger i malet A.S. I familjerna Jafaris fall underlat
den behoriga kroatiska myndigheten att besvara framstillan om Overtagande som gjorts enligt
artikel 18.1 a i Dublin III-forordningen. Den hdnskjutande domstolen anser att artikel 13.1 i Dublin
[II-forordningen &r det relevanta kriteriet i kapitel III som giller for bestimmande av den ansvariga
medlemsstaten. I den forordningen definieras emellertid inte passering av gransen “utan tillstand”.

91 Se punkterna 231 och 232 nedan.

92 Det ar mojligt att detta kan vara en hédnvisning till uttalandet som gjordes av polischeferna den 18 februari 2016 (se punkt 16 ovan). Det kan
emellertid hénvisa till Europeiska radets slutsatser samma dag. Det framgér inte av beslutet om hénskjutande vilken av dessa handlingar som
avses.
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Den hiénskjutande domstolen soker darfor klarhet huruvida det begreppet ska tolkas oberoende av eller
i forening med andra unionsrittsakter som géller tredjelandsmedborgare som passerar EU:s yttre
granser, sasom bestimmelserna i kodexen om Schengengrianserna. Den hédnskjutande domstolen fragar
huruvida det forhallandet att de kroatiska myndigheterna tillat att familjerna Jafari reste in i deras land
och 6vervakade transporten av dem till den slovenska gridnsen i praktiken utgér en “visering” vid
tillimpning av artiklarna 2 m och 12 i Dublin III-férordningen.

94. Familjerna Jafari har gjort géllande att det tillimpliga kriteriet i kapitel III ar artikel 14 (upphavt
viseringskrav). Den hénskjutande domstolen ér inte 6vertygad om att den uppfattningen é&r riktig. Den
vill dérfor fa besked huruvida den bestimmelsen eller artikel 13.1 ar det tillimpliga kriteriet for
bestimmande av ansvarig medlemsstat. Med hénsyn till domstolens avgorande i malet Ghezelbash och
Karim,” pépekar den hénskjutande domstolen att en sokande fir &beropa en felaktig tillimpning av
Dublin III-kriterierna vid Overklagande av ett Overforingsbeslut som meddelats enligt den
forordningen. Det dr darfor nodvéandigt att klarldgga vilket som ar det rétta kriteriet.

95. Den hidnskjutande domstolen ifrdgasétter ocksa familjerna Jafaris pastaende att de omfattas av
tillampningsomradet for artikel 5.4 c i kodexen om Schengengranserna. Den efterfragar darfor ocksé
domstolens uppfattning om den ritta tolkningen av den bestimmelsen.

96. Den hinskjutande domstolen stiller saledes foljande fragor:

”1. Ska for forstaelsen av artiklarna 2 m, 12 och 13 i [Dublin III-forordningen] hénsyn tas till andra
rattsakter som har vissa berdringspunkter med den férordningen, eller ska dessa bestimmelser
tolkas utan hénsyn dartill?

2. For det fall att dessa bestimmelser i Dublin III-férordningen ska tolkas utan hansyn till andra
rattsakter:

a) Under omstiandigheterna i det nationella malet, som kénnetecknas av att de intrédffade under
en period dd de nationella myndigheterna i de stater som framst &r berérda hade att hantera
ett ovanligt stort antal ménniskor som ville resa genom deras territorium, ska inresan till en
medlemsstats territorium, for det fall en sddan inresa de facto tolereras av den medlemsstaten
och endast hade till syfte att resa genom den medlemsstaten for att lamna in en ansékan om
internationellt skydd i en annan medlemsstat, betraktas som ’visering’ i den mening som avses
i artiklarna 2 m och 12 i Dublin III-férordningen?

Om svaret pa fraga 2 a ér jakande:

b) Ska det med héansyn till att inresa de facto tolereras for genomresa antas att 'viseringen’ upphor
att gilla vid utresan fran den berérda medlemsstaten?

c) Ska det med hdnsyn till att inresa de facto tolereras for genomresa antagas att ’'viseringen’
fortfarande giller ndr den som inrest dnnu inte ldmnat den berérda medlemsstaten, eller
upphor 'viseringen’ att gilla, trots att utresa inte skett, vid den tidpunkt d& den sokande
slutligen ger upp sina planer pa att resa till en annan medlemsstat?

d) Utgor den omstindigheten att den sokande gett upp sina planer pa att resa till den
medlemsstat som var dennes tdnkta slutdestination bedrégeri, i den mening som avses i

artikel 12.5 i Dublin III-forordningen, efter det att 'visering’ utfirdats, sa att den medlemsstat
som utfirdat 'viseringen’ inte dr ansvarig?

93 Dom av den 7 juni 2016, Ghezelbash (C-63/15, EU:C:2016:409), och dom av den 7 juni 2016 (Karim, C-155/15, EU:C:2016:410).
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Om svaret pa fraga 2 a ar nekande:

Ska den i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen férekommande formuleringen 'utan tillstand
har passerat gransen till en medlemsstat landvdgen, sjovagen eller luftvigen fran ett
tredjeland’ tolkas sa, att den sokande inte har passerat grédnsen utan tillstind, under siddana
sarskilda omstdandigheter som dr f6r handen i forevarande mal?

For det fall att bestimmelserna i Dublin III-férordningen ska tolkas med héansyn till andra
rattsakter:

a)

c)

Ska det vid bedomningen huruvida gransen har passerats 'utan tillstand’ i den mening som
avses i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen sérskilt beaktas huruvida villkoren for inresa ar
uppfyllda enligt kodexen om Schengengrianserna, sarskilt artikel 5 i [denna kodex], vilken ar
sarskilt relevant for malen vid den nationella domstolen med hénsyn till vid vilken tidpunkt
inresa skedde?

For det fall fraga 3 a besvaras nekande:

Vilka unionsréttsliga bestimmelser ska sérskilt beaktas vid bedomningen huruvida gransen har
passerats 'utan tillstand’, i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen?

For det fall fraga 3 a besvaras jakande:

Under omsténdigheterna i det nationella malet, som kénnetecknas av att de intraffat under en
period da de nationella myndigheterna i de stater som framst dr berérda hade att hantera ett
ovanligt stort antal ménniskor som ville resa genom deras territorium, ska inresan till en
medlemsstats territorium — for det fall denna inresa, utan att det gors en bedémning av
omsténdigheterna i enskilda fall, de facto tolererades av den medlemsstaten och endast hade
till syfte att resa genom den medlemsstaten for att limna in en ans6kan om internationellt
skydd i en annan medlemsstat — anses som tillstdnd till inresa i den mening som avses i
artikel 5.4 c i kodexen om Schengengranserna?

For det fall fraga 3 a och 3 c¢ besvaras jakande:

Innebdr tillstand till inresa enligt artikel 5.4 ¢ i kodexen om Schengengrdnserna att det ska
antas foreligga ett tillstdind som kan jamstédllas med visering i den mening som avses i
artikel 5.1 b i kodexen om Schengengrdnserna och séledes att det foreligger en ’visering’ enligt
artikel 2 m i Dublin III-férordningen, sa att artikel 12 i Dublin III-férordningen ocksa ska
beaktas vid tillimpningen av bestimmelserna om bestimmande av ansvarig medlemsstat
enligt namnda foérordning?

For det fall fraga 3 a, 3 ¢ och 3 d besvaras jakande:

Ska det, med hénsyn till att inresa de facto tolereras for genomresa, antas att 'viseringen’
upphorde att gélla vid utresan fran den berérda medlemsstaten?

Ska det med hénsyn till att inresa de facto tolereras for genomresa antas att 'viseringen’
fortfarande giller ndr den som inrest dnnu inte limnat den berérda medlemsstaten, eller
upphor ‘viseringen’ att gilla, trots att utresa inte skett, vid den tidpunkt da den sokande
slutligen ger upp sina planer pa att resa till en annan medlemsstat?
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g) Utgor den omstdndigheten, att den sokande gett upp sina planer pa att resa till den
medlemsstat som var dennes tdnka slutdestination, bedrdgeri, i den mening som avses i
artikel 12.5 i Dublin III-forordningen, efter det att visering’ utfirdats, sa att den medlemsstat
som utfirdat 'viseringen’ inte dr ansvarig?

For det fall fraga 3 a och 3 c besvaras jakande men fraga 3 d besvaras nekande:

h) Ska den i artikel 13.1 i Dublin III-forordningen férekommande formuleringen ’utan tillstdnd
har passerat grinsen till en medlemsstat landvédgen, sjovagen eller luftvigen fran ett
tredjeland’ tolkas sa, att den inresa som, under de sirskilda omstédndigheter som &r for handen
i forevarande mal, ska jamstéillas med ett tillstand till inresa, i den mening som avses i
artikel 5.4 c i kodexen om Schengengrinserna, med inneborden att den sokande inte har
passerat gransen utan tillstand?

Forfarandet vid domstolen

97. Den hiénskjutande domstolen begdrde enligt artikel 105 i rattegangsreglerna att detta mal skulle
handldggas skyndsamt. Denna begidran beviljades genom beslut av ordféranden av den
15 februari 2017.

98. Skriftliga yttranden har getts in av familjerna Jafari, Osterrike, Frankrike, Ungern, Italien, Schweiz
och Europeiska kommissionen.

99. Vid forhandlingen den 28 mars 2017, som holls gemensamt med mal C-490/16, A.S., enligt

artikel 77 i rittegdngsreglerna, yttrade sig A.S. och familjerna Jafari savil som Osterrike, Frankrike,
Grekland, Forenade kungariket och kommissionen muntligen.

Bedomning
Inledande synpunkter

Dublinsystemet: en kort sammanfatining

99. Dublinsystemet inrdttar ett forfarande for att faststélla vilken medlemsstat som ska vara ansvarig
for provning av en ansékan om internationellt skydd.” Maojligheten att tredjelandsmedborgare kunde
resa fritt i Schengenomradet®™ medforde potentiella problem, och en mekanism utformades for att
sdkerstilla att i princip endast en deltagande stat skulle vara ansvarig for provning av varje begdran om
asyl. Syftena dr bland annat att faststdlla den ansvariga medlemsstaten snabbt, att forhindra och

94 Artikel 1 i Dublin III-forordningen.
95 Se punkt 45 ovan.
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motverka "forum shopping”®, att forhindra och motverka sekundira forflyttningar® och att forhindra

foreteelsen med asylsokande ”i kretsgang”, det vill siga att forhindra en situation i vilken varje
medlemsstat hidvdar att den inte dr ansvarig med motiveringen att en annan medlemsstat utgor ett
sikert land och dérfor ska vara ansvarig.” Eurodacférordningen stoder Dublin III-férordningen.

100. Den forsta gruppen av kriterierna i kapitel III i Dublin III-férordningen tilldelar ansvaret for
provningen av ansokningar pa grundval av hinsynen till familjens enhet.” De efterfoljande kriterierna
syftar till att bestimma vilken stat som bidragit mest till sokandens inresa till eller vistelse pa
medlemsstaternas territorium genom att utfirda en visering eller uppehallstillstind, genom att inte
omsorgsfullt bevaka sina granser eller genom att upphéva kravet mot berorda tredjelandsmedborgare
att inneha en visering. '

Schengen

101. Enligt kodexen om Schengengrinserna har medlemsstaterna en skyldighet att skydda EU:s yttre
grans, vilken far passeras endast vid vissa godkdnda gridnsovergangar. Tredjelandsmedborgare ska
uppfylla vissa villkor."” En tredjelandsmedborgare som passerar grinsen olagligen och som inte har
nagon ritt att vistas pa den berérda medlemsstatens territorium ska gripas och beslut ska fattas om
att inleda ett atervindandeforfarande.'” Tredjelandsmedborgare som anlidnder till medlemsstaternas
yttre granser vill i praktiken ofta inte ansdka om asyl dédr och végrar att lata att deras fingeravtryck tas
om nu de behériga myndigheterna forsoker gora det.'” I princip kan de berérda personerna fran det
ogonblicket och darefter betecknas som illegalt vistande tredjelandsmedborgare som inte uppfyller
villkoren for inresa som anges i artikel 5.1 i kodexen om Schengengréinserna, enligt artikel 3.2 i
dtervindandedirektivet. '**

102. Det forfarande som foredras enligt atervindandedirektivet &r frivilligt atervindande. Nar det géller
atervindande under tvang ska den berérda medlemsstaten utfirda ett inreseforbud som giller hela EU
och far registrera den uppgiften i SIS.

96 "Forum shopping” avser missbruk av asylférfarandet i form av flera asylansokningar som ges in av samma person i flera medlemsstater i det
enda syftet att forlinga vederborandes vistelse i medlemsstaterna; se till exempel forslag till Europaparlamentets och radets forordning om
kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att préva en ansokan om internationellt skydd som en
tredjelandsmedborgare eller en statslos person har gett in i ndgon medlemsstat av den 3 december 2008 (KOM(2008) 820 slutlig).

97 ”"Sekundira forflyttningar” avser foreteelsen nar migranter, flyktingar och asylsokande av olika skal forflyttar sig fran det land dit de forst
anldnde for att soka skydd eller permanent bosittning pa nytt i annat land (se European Migration Network, "Asylum and Migration”
Glossary).

98 Skilen 2-5 i Dublin III-férordningen.

99 Artiklarna 8-11 i Dublin III-forordningen.

100

Artiklarna 12-14 i Dublin III-forordningen. Nér en tredjelandsmedborgare gér en ansdkan om internationellt skydd pa det internationella

transitomradet pa en flygplats i en medlemsstat dr det den staten som &r ansvarig for provningen av en sddan ansokan. (artikel 15 i Dublin

III-férordningen).

101

Se artiklarna 7 och 5.1 i kodexen om Schengengrinserna.

102

Artikel 12.1 i kodexen om Schengengrinserna. Denna skyldighet paverkar inte dem som soker flyktingstatus och principen om non-refoulement. Se

artikel 9.1 i forfarandedirektivet betraffande ratten att kvarstanna i en medlemsstat i avvaktan pd provning av en ansokan om flyktingstatus och

artikel 6 i atervindandedirektivet vad giller medlemsstaternas skyldighet att se till att tredjelandsmedborgare atervinder nér de vistas olagligen pa
deras territorium.

103

I praktiken tillimpas inte Eurodacforordningen konsekvent och kommissionen har tillstallt medlemsstaterna ett antal administrativa skrivelser (den

skrivelse som sénds fore den formella underrittelsen som foregar talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF). Se COM(2015) 510 final av den

14 oktober 2015; Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, Europeiska radet och radet Hanteringen av flyktingkrisen: ldgesrapport

om genomforandet av de prioriterade dtgirderna i den europeiska migrationsagendan.

104

Artikel 2.2 a i atervindandedirektivet. Medlemsstaterna far besluta att inte tillimpa direktivet nér inresa nekats enligt artikel 13 i kodexen om

Schengengrénserna eller ndr en person grips eller hejdas i samband med en olaglig granspassage.
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103. Dublinsystemet, Schengenregelverket och atervindandedirektivet forefaller erbjuda ett omfattande
atgirdspaket. De tva malen i fraga visar emellertid de luckor och de praktiska svarigheterna vid
tillampningen av sadana regler nér extraordindrt stora antal personer reser till lands i stillet for med
flyg till Europeiska unionen under en relativt kort tidsperiod for att soka sig en fristad. Jag har redan
beskrivit de omsténdigheter som riddde mellan september 2015 och mars 2016.'*

Generella teman for de hinskjutande domstolarnas fragor
104. De fragor som stillts av de bada hdnskjutande domstolarna har ett antal gemensamma teman.

105. For det forsta, vilken generell metod ska tillaimpas vid tolkningen av kriterierna i artiklarna 12—-14
i Dublin III-férordningen? I synnerhet, ska dessa bestimmelser tolkas i forening med
Schengenregelverket?'® For det andra, innebar det samarbete och de tjanster som EU-staterna
tillhandaholl vid transiteringen (i synnerhet Kroatien och Slovenien) i praktiken viseringar i den
mening som avses i artiklarna 2 m och 12 i den férordningen? (Den fragan stills inte uttryckligen i
malet A.S., men domstolens svar kan dnda vara till nytta for den hénskjutande domstolen vid dess
avgorande av mélet dir.)'” For det tredje, hur ska artikel 13.1 i Dublin III-férordningen tolkas? I
synnerhet, vad betyder formuleringen “utan tillstind har passerat gréinsen” och vilket ér forhéllandet
(om nagot) mellan den bestammelsen och artikel 5.1 i kodexen om Schengengrénserna och artikel 3.2 i
dtervindandedirektivet?'® For det fjarde, omfattas dessa tredjelandsmedborgare som tilldts resa in i
Schengenomradet under den humanitdra krisen i de vidstra Balkanldnderna av undantaget i
artikel 5.4 c i kodexen om Schengengrinserna fran villkoren fér inresa for tredjelandsmedborgare?'”
For det femte, vad betyder "inresa efter upphavt viseringskrav” i den mening som avses i artikel 14 i
Dublin III-férordningen?

106. I malet A.S. har domstolen ocksa ombetts att prova vissa processuella aspekter av Dublin
[1I-férordningen. " Slutligen dr det nddvindigt att bedéma de praktiska konsekvenserna av tolkningen
av bestimmelserna i fraga i de badda malen.™"

107. Dessa fragor stills i ett sammanhang i vilket en medlemsstat beskrevs som om den hade skjutit
upp tillaimpningen av Dublin III-férordningen for en tid medan andra beskrevs som om de hade
"skjutit upp Schengen” sitillvida som de uppfort stingsel utmed sina inre grdnser till andra
medlemsstater i EU som ocksd ligger inom Schengenomrédet. '

108. Domstolens uppgift ar rent rittslig: att sékerstilla i enlighet med artikel 19.1 FEU att "lag och ritt
foljs vid tolkning och tillampning av fordragen”. Det ankommer sjalvklart inte pa domstolen att ge sig
in pa den politiska arenan for att behandla den (kniviga) fragan hur s6kandena av internationellt skydd
mot bakgrund av Europas geografi ska fordelas mellan medlemsstaterna i Europeiska unionen. De
omstiandigheter utan motstycke som radde i vistra Balkanlinderna mellan september 2015

105
Se punkterna 7-18 ovan.

106

Fraga 2 i mal C-490/16 och fraga 1 i mal C-646/16.
107

Fragorna 2 a—d och 3 e-g i mal C-646/16.

108
Friga 2 i mal C-490/16 och fragorna 2 e, 3 a och 3 b i mal C-646/16.

109
Fraga 3 i mal C-490/16 och fragorna 3 a—h i mal C-646/16.

110
Fragorna 1 och 5.

111
Fraga 4 i mal C-490/16.

112
Se punkterna 12—17 och 45 ovan.
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och mars 2016 sitter dnda stralkastarljuset pa missforhallandet mellan geografin och de genomarbetade
kriterierna i kapitel III i Dublin III-férordningen. Uttryckt rakt pa sak ombeds nu domstolen att
tillhandahalla en rittslig 16sning och anpassa den i efterhand till en faktisk situation for vilken de
rittsliga bestaimmelserna ar daligt rustade. Vilken 16sning som &n viljs riskerar att bli kontroversiell pa
vissa hall.

Den forsta fragan: Vilken metod ska tillimpas vid tolkningen av kriterierna i artiklarna 12-14 i
Dublin III-férordningen?

109. De hénskjutande domstolarna i malen A.S. och Jafari vill fa klarlagt huruvida det dr nodvéandigt att
ta hansyn till andra EU-réttsakter som har en anknytning till Dublin III-férordningen eller huruvida
den forordningen (i synnerhet artiklarna 2 m och 12-14) ska tolkas oberoende av sddana rittsakter.
Det ér ostridigt att genomresa genomfordes med hjilp av de berdrda staterna. Fragan uppkommer
saledes med nodviandighet huruvida reglerna betriffande tredjelandsmedborgare som passerar
Europeiska unionens yttre granser ska paverka tolkningen av Dublin III-fé6rordningen.

110. Sokandena i malet Jafari tillsammans med Osterrike, Frankrike, Grekland, Ungern, Schweiz och
kommissionen har pastatt att kriterierna i kapitel III ska tolkas i forening med andra rattsakter,
ndmligen kodexen om Schengengrinserna och atervindandedirektivet.

111. A.S. anser att tolkningen av kriterierna i kapitel III inte ska grundas enbart pa nationella eller
internationella bestimmelser. Den ska beakta den faktiska situationen och skyldigheterna for
EU-transitstaterna, vilka agerade i enlighet med artikel 33 i Genévekonventionen och artikel 3 i
Europakonventionen om de minskliga rattigheterna (forbudet mot tortyr) samt artiklarna 4.2 och 5.4 i
kodexen om Schengengrénserna.

112. Italien anser att den centrala fragan inte dr huruvida den grundldggande metoden for tolkningen
ska beakta andra EU-rdttsakter eller inte. Italien har for det forsta anfort att EU-staterna
mellan september 2015 och mars 2016 inte utfirdade viseringar vid transitering for dem som
passerade genom deras territorium och har for det andra betonat att artikel 13.1 i Dublin
III-forordningen ska tolkas mot bakgrund av Genevekonventionen.

113. Enligt Forenade kungarikets uppfattning har inte kodexen om Schengengrinserna och
atervindandedirektivet nagon rattslig betydelse for uttrycket "passage utan tillstand” i artikel 13.1 i
Dublin III-férordningen. Den senare ska dérfor tolkas oberoende av dessa réttsakter.

114. Jag uppfattar inte att fragan om vilken tolkningsmetod som ska viljas i frdga om kriterierna i
kapitel III star mellan valet av tvd mdjligheter: tolkning av Dublin III-férordningen i total isolering
eller tolkning av den pa ett sitt enligt vilket forordningens bestimmelser far sitt innehall med hansyn
till genomférandebestimmelserna i andra EU-rdttsakter.

115. Det ér fast rattspraxis att det vid tolkningen av en unionsbestimmelse inte bara dr dess lydelse
som ska beaktas, utan ocksd sammanhanget och de mal som efterstraivas med de foreskrifter som
bestimmelsen ingar i.'""> Den forsta av de ”allménna principer” i en praktisk gemensam handledning
for utformning av EU:s rittsakter' anger att lagstiftningen ska vara klart, enkelt och exakt
formulerad, sa att den inte lamnar nagon tveksamhet hos ldsaren. Nér en rattsakt har definitioner som

113

Dom av den 6 juni 2013, MA m.fl. (C-648/11, EU:C:2013:367, punkt 50 och dér angiven réttspraxis). Se d&ven dom av den 7 juni 2016, Ghezelbash
(C-63/15, EU:C:2016:409, punkt 35).

114

Interinstitutionellt avtal av den 22 december 1998 om gemensamma riktlinjer for gemenskapslagstiftningens redaktionella kvalitet (EGT C 73, 1999,
s. 1).
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ar gemensamma med annan EU-lagstiftning ar det rimligt att forvanta sig en uttrycklig korshénvisning,
eftersom innehallet i en definition som ska gilla underforstitt dr oforenligt med
rittssikerhetsprincipen.> Varken kodexen om Schengengrinserna eller &tervindandedirektivet
innehaller definitioner som korshénvisar till kriterierna i kapitel III i Dublin III-fé6rordningen.

116. Ordalydelsen av artikel 12 i Dublin III-férordningen skiljer sig fran artiklarna 13 och 14 satillvida
som den uttryckligen korshdnvisar till viseringskodexen som &r en del av Schengenregelverket. Den
hanvisningen é&r tillrdackligt klar, enkel och exakt for att visa att viseringskodexen é&r relevant for
tolkningen av den bestimmelsen.''® Detta betyder inte att ordet "visering” i artikel 12 begrinsas till
den definition som omfattas av tillimpningsomréadet for viseringskodexen. "’

117. For det forsta ar Dublin III-férordningen tillimplig pa medlemsstater som inte deltar i
Schengenregelverket, framst Irland och Foérenade kungariket. I forhallande till dessa stater maste
"visering” avse en handling som erkdnns som sddan enligt nationella bestimmelser. For det andra
omfattar "visering” kategorier av handlingar utdver den visering for kortare vistelse som omfattas av
tillampningsomradet for viseringskodexen. Det framgér klart av ordalydelsen av artikel 2 m i Dublin
[II-forordningen att den rittsakten avser tre olika slag av viseringar.''®

118. Detta synsitt galler i lika hog grad artikel 14, dér ordet "visering” ocksa anvidnds. Denna term ska
ocksa tolkas pad samma sétt som artikel 12 for samstammighetens och konsekvensens skull.

119. Det foljer harav att Schengenregelverket har betydelse for tolkningen av ordet “visering”, men det
bestimmer inte innebdrden av den termen vid tillimpning av artiklarna 2 m och 12 i Dublin
III-férordningen.

120. Artikel 13 i Dublin IlI-féorordningen innehéller inte nagon uttrycklig hénvisning till nagra
bestammelser i Schengenregelverket eller till atervindandedirektivet.

121. Lagstiftningssammanhanget visar emellertid att Dublin III-férordningen &r en integrerad del av
CEAS, som é#r grundat pd en fullstindig och allomfattande tillimpning av Genévekonventionen.'’
Den konventionen utgér det internationella ramverket for skyddet av flyktingar och dem som soker
flyktingstatus. Enligt artikel 31.2 i den konventionen ska staterna i princip inte inskrdnka flyktingars
rorelsefrihet inom sitt territorium. Inskrankningar som anses vara nodvéandiga far upprétthallas endast
till dess flyktingarnas stéllning har reglerats eller de erhaller tillstdnd att inresa i annat land. Staterna
ska bevilja flyktingar skaligt rddrum och alla nédvandiga ldttnader for att erhalla tillstand att inresa i
annat land. Det ar nodvéindigt att halla den bestimmelsen i minnet vid tolkning av Dublin
[1I-forordningen. ' Férordningen ska saledes tolkas mot bakgrund av dess sammanhang och syfte och
pa ett sitt som &r forenligt med Genévekonventionen. Detta foljer av artikel 78.1 FEUF. Det framgar
ocksa av skal 39 att Dublin III-férordningen ska tolkas pa ett satt som dr forenligt med de réttigheter
som erkénns i stadgan.'

115

Se, analogt, dom av den 11 december 2007, Skoma-Lux, C-161/06, EU:C:2007:773, punkt 38.

116

Se punkterna 142-153 nedan.

117

Se punkterna 62 och 63 ovan. Visering i artikel 2 m i Dublin III &r ett vidare begrepp an i kodexen.
118

Se punkt 26 ovan.

119

Skil 3 i Dublin III-férordningen.

120

Skal 3 i Dublin IlI-férordningen.

121

Se, analogt, dom av den 1 mars 2016, Kreis Warendorf och Osso (C-443/14 och C-444/14, EU:C:2016:127, punkterna 29 och 30).
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122. Eftersom Dublin III-forordningen dr en integrerande del av CEAS ar EU:s asylregelverk ocksa en
relevant faktor.'” Det finns uttryckliga hanvisningar till skyddsgrundsdirektivet, mottagandedirektivet
och forfarandedirektivet.'”” CEAS kom till i ett sammanhang nir det var rimligt att anta att alla
deltagande stater oavsett om de var medlemsstater eller tredjeldnder respekterade grundldggande
rattigheter, inbegripet réttigheterna grundade pa Genévekonventionen med protokollet fran 1967 och
pa Europakonventionen,™ och att medlemsstaterna dirfér kunde ha fortroende for varandra i det
avseendet.'” ”"Det ir just pa grund av denna princip om Omsesidigt fortroende som unionslagstiftaren
antog [Dublin II-férordningen]. Syftet med denna réttsakt var att rationalisera behandlingen av
asylansokningar och att forhindra flaskhalsar i systemet pa& grund av att medlemsstaternas
myndigheter dr skyldiga att prova flera ansokningar fran samma sokande, att oka rattssikerheten vid
faststillandet av vilken medlemsstat som é&r ansvarig for provningen av asylansdkan samt att
hirigenom undvika ’forum shopping’. Det overgripande syftet dr att paskynda behandlingen av
ansokningarna, vilket ligger sévil i de asylsékandes som i de deltagande medlemsstaternas intresse.” '
Detta foljer namligen av sjilva syftet med unionen och med genomférandet av ett omrade med frihet,
sikerhet och rittvisa'® och i synnerhet CEAS grundat pa émsesidigt fortroende och en presumtion for
att andra medlemsstater iakttar den europeiska unionsréitten och i synnerhet de grundliggande
rittigheterna. '

123. De huvudsakliga malen med Dublin III-forordningen visar unionslagstiftarens avsikt att i fraga om
faststillande av vilken medlemsstat som é&r ansvarig for provningen av en asylansokan infora
organisatoriska bestimmelser for forhallandet medlemsstaterna emellan, med Dublinkonventionen som
forebild. ™™ Skilen 4, 5 och 7 i Dublin III-férordningen hénvisar ocksé till inférande av en tydlig och
praktiskt genomforbar metod for att snabbt avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova
en asylansokan, for att garantera faktisk tillgang till forfarandena for faststdllande av flyktingstatus och
inte dventyra malet att behandla asylansokningar snabbt. '

124. T vilken omfattning &r bestimmelser som inte hor till CEAS, sasom kodexen om
Schengengranserna och atervindandedirektivet, relevanta for tolkningen av kriterierna i kapitel III i
artiklarna 12, 13.1 och 14?

125. Jag har redan forklarat att jag anser att artiklarna 12 och 14 ska tolkas sjdlvstindigt, fastin
viseringskodexen har betydelse fér innebérden av ordet "visering” i vissa avseenden. '

122

I motiveringen till sitt forslag KOM (2001) 447 slutlig av den 26 juli 2001 till radets férordning om kriterier och mekanismer for att avgora vilken
medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansdkan som en medborgare i tredje land har gett in i ndgon medlemsstat beskrev
kommissionen den féreslagna réttsakten som att den ”bidrar till inrdttandet av ett CEAS...”. Se vidare, analogt, dom av den 17 mars 2016, Mirza,
C-695/15 PPU, EU:C:2016:188, punkt 41; se ocksa skilen 10-12 i Dublin III-férordningen.

123

Se, till exempel, artikel 2 b och 2 d i Dublin IlI-férordningen i férhallande till skyddsgrundsdirektivet och forfarandedirektivet samt artikel 28
avseende mottagandedirektivet.

124

Skal 32.

125

Dom av den 21 december 2011 (NS, C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkterna 78 och 79), och dom av den 10 december 2013, Abdullahi
(C-394/12, EU:C:2013:813, punkt 52).

126

Dom av den 10 december 2013 (Abdullahi, C-394/12, EU:C:2013:813, punkt 53).

127

Dom av den 21 december 2011 (NS, C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkt 83).

128

Dom av den 6 juni 2013, MA m.fl. (C-648/11, EU:C:2013:367, punkterna 56—58). Se ocksa skilen 2, 19 och 39 i Dublin III-férordningen.

129

Dom av den 10 december 2013, Abdullahi (C-394/12, EU:C:2013:813, punkt 56).

130

Dom av den 10 december 2013, Abdullahi (C-394/12, EU:C:2013:813, punkt 59).

131

Se punkterna 117-120 ovan.

30 ECLIL:EU:C:2017:443



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — MAL C-490/16 OCH MAL C 646/16
A.S. OCH JAFARI

126. Betriffande tolkningen av "passering utan tillstand” i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen finns
det inte nagot motsvarande uttryck i kodexen for Schengengrénserna. Det kan darfor inte bli fraga om
att overfora det uttrycket fran kodexen for Schengengrianserna till Dublin III-férordningen.

127. Dessutom dr den personkrets som omfattas av tillimpningsomradet for bestimmelserna i
avdelning II, kapitel I i kodexen for Schengengrianserna rorande inresevillkor for
tredjelandsmedborgare som passerar EU:s yttre grans inte samma som i Dublin III-férordningen. Den
senare giller endast tredjelandsmedborgare som soker internationellt skydd,'” det vill siga en
personkategori som &tnjuter en sdrskild stdllning enligt internationell ritt pad grund av
Genevekonventionen.

128. Av forarbetena framgar att kriterierna for bestimmandet av ansvaret for provning av
asylansokningar som Dublinkonventionen ersatte ursprungligen var en del av den mellanstatliga
Schengenkonventionen'” medan ursprunget till bdde Dublin III-férordningen och kodexen om
Schengengrianserna kan sparas tillbaka till CISA. Tillimpningsomradet for de tva réttsakterna skiljer
sig at och deras respektive éndamal dr inte desamma. Det bor saledes inte foreligga en presumtion for
att pa grund av den historiska anknytningen tolka de tva rattsakterna pa samma sétt.

129. Forenade  kungariket har framhallit att kodexen om  Schengengridnserna och
atervandandedirektivet inte giller for vissa medlemsstater (framst sig sjdlvt) och anser att det darfor
skulle vara fel att tolka Dublin III-férordningen med hansyn till lagstiftning som inte é&ger
tillamplighet i hela Europeiska unionen.

130. Det ar visserligen sant att riackvidden av lagstiftning som inte géller for vissa medlemsstater inte
ska utstrackas till dem bakvdagen. Den varierande strukturen pd omradet med frihet, sikerhet och
rattvisa till f6ljd av bland annat Forenade kungarikets speciella stéillning har emellertid inte medfort
ett enhetligt monster. Forenade kungariket har valt vissa delar av Schengenregelverket medan andra
har valts bort."™ Det faktum att Foérenade kungariket inte &r bundet av kodexen for
Schengengrianserna eller atervindandedirektivet kan inte dndra Dublin III-férordningens bindande
karaktir.'” Inte heller kan det faktum att Forenade kungariket inte deltar i vissa EU-instrument
hindra en logisk tolkning av bestimmelser som utgor en del av ett paket. Férenade kungarikets svans
far inte styra EU-hunden.

131. Artikel 13.1 i Dublin III-férordningen innehéller inte ndgon hédnvisning till atervindandedirektivet.
Lagstiftaren gjorde en sadan hénvisning i artikel 24 i den forordningen som ror framstillan om
atertagande om en ny ansokan inte har lamnats in i den anmodande medlemsstaten. Om lagstiftaren
hade velat hénvisa uttryckligen till atervindandedirektivet i artikel 13.1 kunde och skulle den saledes
ha gjort det valet.

132

Artikel 2 ¢ i Dublin III-férordningen.

133

Se motiveringen till kommissionens forslag KOM(2008) 820 slutlig. Bestimmelserna om ”Ansvarighet i samband med behandling av asylansokan”
fanns i artiklarna 28-38 i kapitel 7 i CISA.

134
Radets direktiv 2002/90/EG av den 28 november 2002 om definition av hjalp till olaglig inresa, transitering och vistelse (EGT L 328, 2002, s. 17).

135
Se artiklarna 3 och 4a.l i protokoll (nr 21) fogat till EUF och FEUF och skal 41 i Dublin III-férordningen.

ECLILEU:C:2017:443 31



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — MAL C-490/16 OCH MAL C 646/16
A.S. OCH JAFARI

132. Begreppet olaglig vistelse i artikel 3.2 i atervindandedirektivet omfattar en storre personkrets an
det personliga tillimpningsomradet for Dublin III-férordningen. Direktivet omfattar alla
tredjelandsmedborgare (enligt definitionen). Dess tillimpningsomrade &ar inte begrinsat till den
sdrskilda kategori av utlindska medborgare som soker internationellt skydd medan deras ansokan &ar
under prévning.'*

133. Begreppet olaglig vistelse i atervindandedirektivet avser en annan situation &n en "gridnspassering
utan tillstand” som behandlas i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen. Domstolen uttalade i domen
Affum™ att en tredjelandsmedborgare pd en buss pd genomresa i en medlemsstat omfattades av
artikel 3.2 i atervindandedirektivet, eftersom det dr en “olaglig vistelse” om den berérda personen
befinner sig pa en medlemsstats territorium i strid med villkoren for inresa, vistelse eller bosattning.
Detta dr visserligen sant, men det édr inte fragan i malet A.S. eller Jafari. Har vill de hénskjutande
domstolarna fa klarlagt huruvida de berorda tredjelandsmedborgarna olagligen passerat EU:s yttre
grans.

134. Det kan naturligtvis ibland foreligga en 6verlappning mellan omstindigheterna som innebéar en
olaglig grénspassering och en “olaglig vistelse” vid tillimpning av atervindandedirektivet men det ar
inte samma sak.'*® Det kan inte underlitta tolkningen att blanda samman de tva begreppen i tva olika
rattsakter.

135. Enligt artikel 288 andra stycket FEUF ska dessutom en forordning ha allmén giltighet och ska till
alla delar vara bindande och direkt tillimplig i varje medlemsstat. Pa grund av sin karaktér och sin
funktion i det unionsrattsliga systemet av rattskéllor kan en férordning ge upphov till réttigheter for
enskilda som de nationella domstolarna ar skyldiga att skydda.'” Mot bakgrund av rangordningen
mellan rattsakter vore det underligt att tolka en forordning genom att hénvisa till ett direktiv som inte
ens innehaller en exakt definition av de begrepp som anvinds i ndgon av bestammelserna.

136. Jag tillbakavisar saledes pastaendet att Dublin III-férordningen ska tolkas med hansyn till kodexen
for Schengengréanserna och artikel 3.2 i atervindandedirektivet.

137. Aven om Dublin III-férordningen, kodexen om Schengengrinserna och atervindandedirektivet
samtliga omfattas av avdelning V i FEUF rorande omradet med frihet, sikerhet och rdttvisa, har inte
alla dessa tre rittsakter samma rattsliga grund. Avsaknaden av en gemensam rittslig grund indikerar
att dessa tre rattsakters sammanhang och mal inte till alla delar &r desamma.'*

136

I sadana fall omfattas den berorda tredjelandsmedborgaren av tillimpningsomradet for forfarandedirektivet och atnjuter skydd enligt artikel 9 déri.
137

Dom av den 7 juni 2016 (C-47/15, EU:C:2016:408, punkterna 48 och 49).

138

Se vidare punkt 155 och foljande punkter nedan.

139

Dom av den 10 december 2013, Abdullahi, C-394/12, EU:C:2013:813, punkt 48.

140

Bestimmelserna inom CEAS har samma réttsliga grund, namligen artikel 78.2 FEUF (i synnerhet skyddsgrundsdirektivet artikel 78.2 a och b FEUF,
forfarandedirektivet artikel 78.2 d FEUF och mottagandedirektivet artikel 78.2 f FEUF). Den rittsliga grunden fér Dublin III-forordningen ar
naturligtvis artikel 78.2 e FEUF. Artikel 63.2 a och b EG anges som rittslig grund for radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om
miniminormer for att ge tillfalligt skydd vid massiv tillstromning av fordrivna personer och om atgirder for att frimja en balans mellan
medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och bidra foljderna av detta (EGT L 212, 2001, s. 12). Den réttsakten har dnnu inte
uppdaterats, den rétta riattsgrunden skulle nu vara artikel 78.2 g efter ikrafttradandet av Lissabonfordraget. Den rittsliga grunden for kodexen om
Schengengrénserna ér artikel 77 FEUF och for atervindandedirektivet artikel 79 FEUF.
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138. Artiklarna 77-79 FEUF ror politik som ar del av samma kapitel och, artikel 80 klarldgger att den
unionspolitik som avses i detta kapitel ska styras av principen om “solidaritet och rattvis
ansvarsfordelning, &dven i finansiellt avseende, mellan medlemsstaterna”. Skdl 25 i Dublin
III-férordningen anger pa liknande sétt att inférandet av en unionspolitik for villkoren for
tredjelandsmedborgares inresa och vistelse, med gemensamma insatser for att hantera de yttre
granserna, gor det nodvéandigt att finna en jamvikt mellan ansvarskriterierna i solidarisk anda.

139. Mot bakgrund av de uttryckliga instruktionerna i FEUF att sékerstélla samordning mellan de olika
politikomrddena med frihet, sdkerhet och réttvisa skulle det vara klart felaktigt att tolka Dublin
III-féorordningen som om Schengenregelverket vore helt irrelevant.

140. Min slutsats dr darfor att Dublin III-forordningen ska tolkas med hansyn enbart till den
férordningens ordalydelse, sammanhang och mal och inte i forening med andra EU-réttsakter,
inbegripet i synnerhet kodexen om Schengengrinserna och atervindandedirektivet, men att
bestimmelserna i dessa rattsakter ska beaktas vid tolkningen av Dublin III-férordningen i den
omfattning som kravs for att sidkerstilla samstammigheten mellan de olika politikomradena i kapitel 2 i
avdelning V FEUF.

Den andra fragan: Artikel 12 i Dublin III-forordningen

141. Nér de kroatiska och slovenska myndigheterna mellan september 2015 och mars 2016 stélldes
infor ett inflode av tredjelandsmedborgare som ville resa genom deras territorier beviljade de inresa
for dem som ville lamna in ansékan om internationellt skydd i en annan medlemsstat.'* I malet Jafari
har den hénskjutande domstolen begirt klarldggande av huruvida medgivandet att passera genom deras
territorier som dessa medlemsstater lamnat ska anses vara en “visering” i den mening som avses i
artiklarna 2 m och 12 i Dublin III-férordningen. Den har ocksa fragat vilka foljderna av en sadan
visering kan vara (fragorna 2 b—d).

142. Det stills inte nigon uttrycklig fraga om innebdrden av artiklarna 2 m och 12 i Dublin
III-férordningen i malet A.S. Emellertid firdades ocksa A.S. utmed vistra Balkanrutten och tilldts resa
in i olika medlemsstaters territorium for att nd det mal som han valt. Fragan huruvida
tillviagagangssattet att “vinka genom” innebér en visering vid tillimpningen av kriterierna i kapitel III
ar darfor lika relevant i hans situation och den ar underforstadd i fraga 3 i hans mal. Enligt
EU-domstolens fasta praxis utgér dessutom inte den omstdndigheten att den hanskjutande domstolen
har formulerat en fraga med hanvisning endast till vissa unionsrittsliga bestimmelser hinder for att
EU-domstolen tillhandahéller den domstolen alla uppgifter om unionsrittens tolkning som kan vara
anviandbara vid avgorandet av det nationella malet, oberoende av om det har héanvisats dartill i
fragorna eller inte.'*

143. Sokandena i malet Jafari, alla medlemsstater som gett in skriftliga yttranden och kommissionen ar
overens om att den hidnskjutande domstolens fraga ska besvaras med ett nej. Artiklarna 2 m och 12 i
Dublin III-forordningen jamforda med varandra innebdr inte att medlemsstater som tillater
tredjelandsmedborgare att resa in pa deras territorium och passera genom pa vég till en medlemsstat
diar de avser att ldmna in en ansdkan om internationellt skydd ska anses ha utfirdat viseringar.
Schweiz har inte yttrat sig skriftligen pa denna punkt.

144. Jag delar denna allménna uppfattning.

141

Tyskland var vanligen den foredragna destinationen bland dem som intervjuades i en undersékning som genomfordes av REACH i dess rapport ”
Migration to Europe through the Western Balkans — Serbia & the Former Yugoslav Republic of Macedonia, December 2015 to May 2016”.

142

Dom av den 7 mars 2017 (X och X, C-638/16 PPU, EU:C:2017:173, punkt 39 och dér angiven réttspraxis).
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145. Systrarna Jafari har for det forsta papekat att de inte innehade giltiga uppehallstillstand néar de
reste in pa EU:s territorium. Artikel 12.1 i Dublin III-forordningen saknar saledes betydelse for dem.

146. Som medborgare i Afghanistan var familjerna Jafari skyldiga att inneha viseringar ndr de
passerade EU-medlemsstaternas yttre grinser.'* De uppfyllde inte det villkoret."* Fragan dr huruvida
de under de omstindigheter som radde vid genomresan genom de olika medlemsstaterna fore deras
ankomst till Slovenien alternativt Osterrike kan anses ha erhallit viseringar med beaktande av
villkoren i den tillimpliga lagstiftningen.

147. Om sa ar fallet skulle artikel 12 i Dublin III-férordningen vara det relevanta kriteriet for
bestimmande av ansvarig medlemsstat.

148. Reglerna rorande utfirdande av viseringar dr komplicerade och innebdr iakttagande av ett antal
formaliteter. Det finns goda skal déarfor. Det mest grundliggande &r att de kraver overlaimnande av en
papperslapp. Inget av besluten om héanskjutande antyder emellertid att en medlemsstat utfirdade en
visering i den gidngse betydelsen av de orden: det vill sdga att en medlemsstat agerade formellt genom
att skicka eller dverlimna ett visum till en sékande.'* Det ér ostridigt att inte nagot av de vanliga
villkoren har uppfyllts hér. Det fanns inte nidgon stampel som visade att viseringsansékan kunde tas
upp till prévning, ingen giltighetstid och inte nagot viseringsmirke.'* Saledes kunde inte nagot av
kraven i forordning nr 1683/95 tankas ha uppfyllts.

149. Formaliteterna &r sarskilt viktiga for det ratta handhavandet av VIS, som gor det mdojligt for
granskontrolltjanstemdnnen att kontrollera att den person som foreter ett visum &r dess ritte
innehavare och identifiera personer som patriaffas inom Schengenomradet med forfalskade
handlingar. "

150. Jag har dérfor den uppfattningen att de omstdndigheter som beskrivits av de hénskjutande
domstolarna i respektive beslut om hénskjutande i malen A.S. och Jafari inte kan tolkas sa, att de
inneburit utfirdande av en ’visering” vid tillimpningen av artiklarna 2 m och 12 i Dublin
III-forordningen.

151. Tolkning av orden "utfirdade viseringen” i artikel 12 pa annat sitt skulle sta i strid med deras
naturliga innebord. Det ligger kraft bakom sokandenas argument att om ett informellt "vinkande
genom” skulle vara likviardigt med en visering skulle det vara omgjligt att tillampa artikel 12.4 och 5 i
Dublin III-férordningen. Det skulle vara oférenligt med den forordningen. En siddan tolkning skulle
ocksa vara forodande for de noggrant utarbetade och komplexa reglerna avseende viseringar i
viseringskodexen och anknytande rittsakter och den skulle undergriva driften av VIS.'*

143

Bilaga I till férordning nr 539/2001.

144

Detsamma giller A.S., eftersom Syrien ér fortecknat i bilaga 1 till férordning nr 539/2001 som ett tredjeland vars medborgare ska inneha visering
vid passering av EU:s yttre gréns fran ett tredjeland.

145

Se punkterna 62 och 63 ovan.

146

Som krivs enligt artikel 20 respektive 24 i viseringskodexen.

147

Artikel 21 i viseringskodexen; se vidare punkt 60 ovan.

148

Se artikel 21 i forordning nr 767/2008 och skil 31 i Dublin III-férordningen.
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152. Nér en masstillstromning av tredjelandsmedborgare in i Europeiska unionen dgde rum mellan
sent ar 2015 och tidigt ar 2016 under helt exceptionella omstindigheter och tillits passera EU:s yttre
grians dr det faktum att vissa medlemsstater tillit de berorda tredjelandsmedborgarna att passera
Europeiska unionens yttre grans och darefter resa vidare till andra EU-medlemsstater for att limna in
ansokningar om internationellt skydd i en viss medlemsstat saledes inte likvardigt med utfirdandet av
en "visering” vid tillimpningen av artiklarna 2 m och 12 i férordning nr 604/2013.

153. Med hénsyn till den slutsats som jag nu kommit fram till finns inget behov att besvara fragorna 2
b—d i malet Jafari.

Tredje fragan: Tolkning av orden ”utan tillstand har passerat grinsen till en medlemsstat” i
artikel 13.1 i Dublin III-férordningen

154. Bada de hédnskjutande domstolarna soker vigledning betriffande inneborden av orden “en
sokande utan tillstdnd har passerat grénsen till en medlemsstat” i artikel 13.1 i Dublin
III-forordningen. I huvudsak vill de veta huruvida i den fullsténdigt exceptionella situationen vid den i
malet aktuella tiden det faktum att medlemsstater uttryckligen medgav ett inflode av
tredjelandsmedborgare in pa deras territorium for att laita dem resa genom for att ansoka om
internationellt skydd i en EU-medlemsstat som de valt utgér en inresa "utan tillstdind” och darfor
omfattas av den bestimmelsen.

155. Frankrike, Grekland, Ungern, Slovenien, Forenade kungariket, Schweiz och kommissionen har
gjort gillande att artikel 13.1 i Dublin III-férordningen ar tillimplig under sadana omstiandigheter.
Osterrike har uppfattningen att mot bakgrund av de omstindigheter som ridde den aktuella tiden ska
tolkningen av denna bestimmelse goras i forening med artikel 5.4 c i kodexen om Schengengrénserna
som tillater att tredjelandsmedborgare som inte uppfyller kraven i artikel 5.1 for inresa pa Europeiska
unionens territorium dnda far tillstand till inresa av humanitdra skal. Italien anser att det inte &r en
“passage utan tillstand” vid tillimpningen av Dublin III-férordningen, eftersom kriterierna i kapitel III
ska tolkas med hansyn till artikel 31 i Genevekonventionen.

156. Sokandena i bada malen har framhallit att de passerade EU:s yttre grans med de behoriga
nationella myndigheternas uttryckliga tillstand och bitrdde. De har dérfor inte "passerat gréinsen utan
tillstand” i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen.

157. Bakgrunden till begiran om férhandsavgorande i dessa tva mal foranleder en komplicerad och
kontroversiell fraga.'”” Nar tredjelandsmedborgare passerar EU:s yttre grins pa ett sidtt som inte &r
forenligt med bestimmelserna i kodexen om Schengengréinserna, fir det dd automatiskt konsekvenser
inom Dublinsystemet pa det sittet att den forsta medlemsstat vars gréns de passerar forblir ansvarig
for provning av deras respektive ansokan om internationellt skydd? Fastin det framgar klart och
tydligt av ordalydelsen att artikel 13.1 i Dublin III-férordningen &r tillimplig nidr en sokande utan
tillstdnd har passerat grénsen till en medlemsstat, dr det inte alls klart att lagstiftaren avsag att den
bestimmelsen skulle tillimpas under omstdndigheterna i de forevarande badda malen, vilka saknar
motstycke.

158. De ungerska, italienska, slovenska och schweiziska regeringarna har papekat att vissa versioner av

texten ndmner en “grins som passerats olagligen”'™ medan andra talar om “en grins som passerats

irreguljart”. '

149
Se punkterna 1-9 ovan.

150
Tyska och slovenska.

151
Engelska och franska.
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159. Adjektiven ”irreguljar” och ”olaglig” anses inte vara synonymer i internationell flyktingratt, i
synnerhet nér det giller tredjelandsmedborgares forflyttning 6ver nationella granser. Ordet "irreguljar”
ar vidare dn “olaglig”. Det har ocksa fordelen att vara mindre tendentiost, da det inte innehaller
betydelsen eller bitonen av att berorda personen (underforstétt) agerat kriminellt.'*

160. Jag delar parternas synpunkt att de sprakliga skillnaderna inte betyder att det foreligger nagon
oklarhet i den meningen att de nodvandigtvis foranleder skilda tolkningar av orden "en sokande utan
tillstand har passerat grinsen till en medlemsstat”.'” De konstaterade skillnaderna ar resultatet av
olika Oversdattningar av den ursprungliga texten. Den uppfattningen bekriftas av det faktum att den
engelska versionen av Dublingenomférandeforordningen inte &ér forenlig med den engelska texten i
artikel 13.1 i Dublin III-férordningen. Punkt 7 i den forstnamnda har rubriken "Olaglig inresa vid en
yttre grians (artikel 13.1)”. Den anger de bevis som ar relevanta vid en siadan bedémning (se
punkt 44 ovan). Den gor en uttrycklig korshanvisning till artikel 13.1 i Dublin III-férordningen, men
ordet "olaglig” anvinds i stillet for "irreguljar” (den term som finns i sjdlva artikel 13.1). Det &r inte
troligt att lagstiftaren avsag att det skulle innebidra en saklig skillnad mellan de tva adjektiven i de tva
texterna.

161. Jag vill tillagga att skdl 12 anger att forfarandedirektivet dessutom bor vara tillaimpligt och utan att
det péaverkar tillimpningen av bestimmelserna om réttssakerhetsgarantier i Dublin III-férordningen.
Artikel 31.8 h i det direktivet foreskriver att ett provningsforfarande avseende en ansdkan om
internationellt beskydd far paskyndas och/eller genomforas vid grénsen eller i transitzoner nér en
sokande “olovligen” anldnder till medlemsstatens territorium. Ordet ”olovligen” é&r ytterligare ett,
tredje adjektiv som lagstiftaren tillimpar pa det sdtt varpa den av den bestimmelsen berdrda
tredjelandsmedborgaren passerade grinsen till en medlemsstat. Det ska formodligen tolkas pa ett sitt
som dr samstammigt med orden "utan tillstand passerade” i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen som
ar tillrackligt vida for att kunna innefatta det.'

162. Dublin III-forordningen definierar inte uttrycket "utan tillstand passera gransen”.

163. Hanvisningarna  till  bevisning i artikel 223 i Dublin III-férordningen och
Dublingenomférandeférordningen anger klart att huruvida det foreligger en inresa utan tillstand i det
enskilda fallet dir i forsta hand en faktisk fraga for de nationella myndigheterna.

164. Huruvida en grénspassage dr “utan tillstand” faststills genom hénvisning till bilaga II till
Dublingenomférandeférordningen som innehaller tva forteckningar over de kriterier som ska
anvindas fér bestimmandet av den stat som ér ansvarig for en ansékan om internationellt skydd."
Forteckning A anger de relevanta formella bevisen. Indicierna (eller indiciebevisning) aterfinns i

152

Europaréadet skiljer pa olaglig migration och irreguljar migrant. Med hédnvisning till resolution 1509 (2006) av Europaradets parlamentariska
forsamling foredras “olaglig” som beteckning for stillning eller process och ”irreguljar” foredras i frdga om en person. Pa grund av anknytningen
till kriminalitet anses det att uttrycket ”olaglig migration” ska undvikas, eftersom de flesta irreguljara migranter inte &r kriminella. Vistelse i ett land
utan de erforderliga handlingarna ér i de flesta linder inte en brottslig handling utan en administrativ forseelse. Kommissionen foredrog under lang
tid uttrycket "olaglig migration” men hénvisar pa senare tid dven till "irreguljar migration”. "Olaglig” och "irreguljir” forefaller anvindas vixelvis i
kommissionens rekommendation (EU) 2017/432 av den 7 mars 2017 om effektivare dtervindanden vid tillimpningen av [atervindandedirektivet]
(EUT L 66, 2017, s. 15).

153

Dom av den 1 mars 2016, Kreis Warendorf och Osso (C-443/14 och C-444/14, EU:C:2016:127).

154

Den franska versionen anvinder ocksa ett annat adjektiv: “irréguliérement” anvdnds i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen. I artikel 31.8 h i
forfarandedirektivet anvéinds uttrycket “est entré ou a prolongé son séjour illégalement”. Detsamma giller den tyska versionen som anvénder
“illegal” i artikel 13.1 i Dublin III-forordningen och "unrechtmiflig” i artikel 31.8 h i férfarandedirektivet.

155

Syftet med dessa forteckningar &r att sdkerstélla kontinuitet mellan Dublinkonventionen och de rittsakter som ersatte den, se skdl 2 i
Dublingenomférandeférordningen.
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forteckning B."™ De fértecknade bevisen innefattar “inresestimpel i passhandling, utresestimpel fran
en stat som grénsar till en medlemsstat, med beaktande av vilken resvig den sokande har anvént samt
av vilket datum som grinsen passerades, firdbiljett som gor det mojligt att formellt faststilla att
inresan har gjorts via en yttre grins, inresestimpel eller motsvarande notering i resehandlingen”.

165. Syftet med Eurodacsystemet ska ocksa vara att hjilpa till att faststdlla vilken medlemsstat som
enligt Dublin III-forordningen ska vara ansvarig for att prova en ansokan om internationellt skydd."”
Varje medlemsstat ska genast ta fingeravtryck av sokande som &r 14 ar eller dldre och (senast 72
timmar efter ingivandet av ansdkan) Overféra uppgifterna till det centrala Eurodacsystemet. '
Medlemsstaterna har en liknande skyldighet att ta fingeravtryck av tredjelandsmedborgare som grips i
samband med olaglig granspassage.'”

166. Dublingenomforandeférordningen anger att ett positivt resultat av Eurodacs jamforelse medfor en
presumtion for att en inresa utan tillstand dgt rum.'®

167. Nar det giller Schengenomradet dr kodexen om Schengengrdnserna ett anvdndbart verktyg for
faststédllande av huruvida en tredjelandsmedborgares inresa till EU:s territorium var reguljar. Villkoren
for inresa anges i artikel 5.1 medan artikel 7 anger reglerna for gréanskontroller. Det &dr sannolikt att
om sadana kontroller visar att villkoren i artikel 5.1 i kodexen om Schengengréinserna inte uppfylldes
kommer de formella bevis som fortecknas i punkt 7 i forteckning A i bilaga II till
Dublingenomforandeforordningen eller indicierna i punkt 7 i forteckning B att foreligga.

168. I de fall saledes dér det foreligger en underlatenhet att uppfylla de formella lagliga kraven for
tredjelandsmedborgare att passera den yttre griansen &r det normalt sannolikt att en irreguljar
granspassage agt rum.

169. Det ér ostridigt att sokandena i de bada malen vid den nationella domstolen inte uppfyllde
formaliteterna som anges i kodexen om Schengengranserna.

170. Dublin III-forordningen har emellertid inte kommit till for att bestimma den ansvariga
medlemsstaten avseende internationellt skydd i hindelse av en massiv tillstrémning av manniskor. '
Omstindigheterna vid den aktuella tiden ligger i ett tomrum som saknar exakt réttslig reglering i
fordragen och i sekundér lagstiftning.

171. Kan de befintliga bestimmelserna tolkas s&, att de kan tillimpas pa dessa omstindigheter?

156

Artikel 22.4 i Dublin III-férordningen foreskriver att beviskraven inte bor ga utéver det som ar nédvandigt for att ratt kunna tillimpa forordningen.
Se ocksa artikel 22.5.

157

Artikel 1 i Eurodacforordningen.

158

Artikel 9 i Eurodacforordningen.

159

Artikel 14.1 i Eurodacférordningen.

160

Forsta strecksatsen i punkt 7 i forteckning A i bilaga II till Dublingenomférandeférordningen. Mot bakgrund av att den medlemsstat som tar
fingeravtryck sedan blir ansvarig enligt artikel 13.1 i Dublin III-forordningen for att préva framtida ansokan om internationellt skydd kan detta i
verkligheten motverka en strikt tillimpning av Eurodacforordningen.

161

Den rittsliga grunden fér Dublin III-férordningen ér artikel 78.2 e FEUF. Jag noterar att artikel 78.2 ¢ behandlar ett gemensamt system for tillfalligt
skydd for fordrivna personer i hindelse av en massiv tillstromning, se direktiv 2001/55/EG. Eftersom det direktivet antogs fore Lissabonfordraget
fran 2009 avser numreringen i skélen i den rattsakten artikel 63 a och b EG.
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172. Genevekonventionen innehaller inte nagon plan for ett system for bestimmande av ansvarig stat
avseende prévning av ansokningar om internationellt skydd.'® Denna rittsakt (till skillnad frén EU:s
regelverk) har sin grund i ett separat system inom internationell rétt. Jag haller &nda med den
italienska regeringen att mot bakgrund av artikel 78.1 FEUF é&r det rdtt att hanvisa till artiklarna 31
och 33 i Genévekonventionen som utgdngspunkt vid tolkningen av artikel 13.1 i Dublin
II-férordningen. De stater som tillit sokandena att resa genom deras territorier handlade séledes
dérvid i enlighet med sina skyldigheter enligt Genévekonventionen.

173. Ritten till asyl som faststills i artikel 18 i stadgan och forbudet mot tortyr och oménsklig och
fornedrande behandling i artikel 4 ska ocksa tas i beaktande.'® Den senare ér sirskilt relevant vad
giller fragan om atervindande av tredjelandsmedborgare som soker internationellt skydd till
forhallanden som skulle strida mot artikel 4 eller tvinga dem att svdva i ovisshet vid de nationella
grianserna under fornedrande férhéllanden.'**

174. Den verkligt svara fragan &r var den rétta balansen ligger?

175. A ena sidan forefaller det vara klart att tredjelandsmedborgare som befinner sig i samma situation
som A.S. och familjerna Jafari sannolikt inte har uppfyllt kraven i artikel 5.1. De kan dérfor inte anses
ha passerat Europeiska unionens yttre grins “reguljart”. A andra sidan ar det lika klart att
myndigheterna i de transiterande EU-medlemsstaterna vid den aktuella tiden inte endast tolererade
denna méngd av granspassager och saledes tyst godkinde dem utan ocksd aktivt underlittade bade
inresa till och genomresa &ver deras territorier. Ar en sddan passage “irreguljir” i det ordets vanliga
betydelse? Absolut inte. Men hur ska vi definiera den termen, och beskriver den verkligen fornuftigt
vad som hinde?

176. Artikel 13.1 i Dublin III-férordningen &r det mest anvdnda kriteriet i kapitel III for att bestimma
ansvarig medlemsstat for provningen av ansokningar om internationellt skydd.'® Syftet med den
bestimmelsen ar att uppmuntra medlemsstaterna att vara vaksamma i sékerstéillandet av skyddet for

EU:s yttre grians. Den syftar ocksa till att motverka sokandenas sekundéra forflyttningar och “forum
”» 166

shopping”.

177. Lat oss for ett ogonblick ta ett steg bakit och forst betrakta den "normala” situationen enligt
Dublin III-forordningen innan vi atergar till de bada malen i fraga.

162

UNHCR uppger att "Dublinférordningen ér det enda regional instrument som reglerar fordelningen av ansvar for asylsokande och ér ett viktigt
redskap for att asylsokande ska kunna aterférenas med sina familjer inom EU”. UNHCR kommenterar Europeiska kommissionens forslag till
Europaparlamentets och radets forordning om kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som &r ansvarig for att préva en
ansokan om internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslos person har limnat in i ndgon medlemsstat (COM(2016) 270),
s. 6.

163

Artikel 3 i Europakonventionen dr motsvarande rattighet.

164

Dom av den 21 december 2011, NS (C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkt 94).

165

The Reform of the Dublin System, publicerad av Europeiska kommissionens generaldirektorat for migration och inrikesfragor.

166

Kriterierna i kapitel III rérande inresevillkor, i synnerhet vad som nu ér artikel 13.1 i Dublin III-férordningen, har utvecklats fran samma principer
som fanns i CISA (i synnerhet vad som var artikel 30 e), ndmligen tanken att pi ett omrade inom vilket fri rorlighet for personer garanteras av
fordraget dr varje medlemsstat ansvarig gentemot alla de 6vriga for sitt agerande i fraga om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse och ska sta
for foljderna dérav i en anda av solidaritet och uppriktigt samarbete. Se vad giller Dublin II-férordningen motiveringen till kommissionens forslag
KOM(2001) 447; se ocksd motiveringen till kommissionens forslag KOM(2008) 820. Se vidare punkt 129 ovan betriffande betydelsen av
Dublinréttsakternas tillkomsthistoria.
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178. Under normala forhallanden tillimpas artikel 13.1 i Dublin III-férordningen pa en person som
under falska forespeglingar eller i hemlighet har rest in pa en medlemsstats territorium utan att den
inresan har godkénts (forfarandeméssigt och materiellt) av de behoriga myndigheterna. Den personens
inresa och pafoljande vistelse &r klart "irreguljar”. Det finns ett antal regler som skulle ha men inte blev
iakttagna. Inresan tolererades inte av medlemsstaten men den brast i att forhindra att den dgde rum.
Om medlemsstaten hade varit mer vaksam i forsvaret av EU:s yttre grins skulle kanske den personen
inte ha lyckats nistla sig in.

179. Under sadana omstindigheter kan man ha full forstaelse for logiken i att den medlemsstaten blir
ansvarig enligt artikel 13.1 i Dublin III-férordningen for prévningen av den personens péfoljande
ansokan om internationellt skydd.

180. Lat oss nu atervinda till den humanitéra kris som intraffade under tiden frén september 2015
till mars 2016.

181. En flod av desperata madnniskor — de som flyr fran kriget i Syrien och som ska ldggas till dem som
vandrat fran Irak eller Afghanistan. De viller upp till den kroatiska grénsstationen i hundratal, i
tusental.'” De har lite eller ingenting med sig. Om de stings ute kommer de att pad ndgot sitt
uppritta improviserade liger med internationellt bistind — om och ndr det kommer — fran sddana
organisationer som Forenta nationernas flyktingsekretariat (UNHCR), Roda korset och Lékare utan
granser som hjilper dem med mat, skydd och omvardnad. Det blir en humanitér kris pa troskeln till
Europeiska unionen. Det foreligger en uppenbar risk att de ndrliggande Balkanstaterna destabiliseras,
vilket skapar en verklig fara for freden och siakerheten i regionen. Vintern ar pa vag.

182. Det &r geografin och inte valet som avgdr vilka EU-medlemsstater som hamnar i frontlinjen.
Dessa medlemsstater i likhet med alla EU:s medlemsstater har internationella skyldigheter enligt
Genevekonventionen. Av humanitéra skil bor de klart lata dessa lidande medmaénniskor resa in pa
deras territorium. Men om de gor det kan dessa medlemsstater inte garantera lampliga villkor for
mottagandet for alla.'® Inte heller kan de snabbt préva vars och ens ansékan om internationellt skydd
om deras forvaltning overvildigas av det totala antalet ansokningar som ska behandlas. '*

183. Det har alltsedan Dublinkonventionen infordes forelegat en spanning mellan tva olika mal.' A
ena sidan soker Dublinsystemet inrdtta ett system som erbjuder en mellanstatlig mekanism for att
snabbt bestdmma ansvarig medlemsstat for provning av en ansokan om internationellt skydd. Nar
medlemsstaterna efterstrivar det malet soker de forhindra tva foreteelser, "forum shopping” och
sekunddra forflyttningar. Kommissionen har nyligen uttalat foljande: “Framfoérallt maste alla
medlemsstaterna dta sig att sluta vinka igenom ménniskor som vill ansdka om asyl ndgon annanstans.
Maénniskor som kommer till unionen bor veta att om de behover skydd kommer de att fa det men att

167

Inflédet innefattade ocksd ménniskor som inte var medborgare i dessa stater och &ven sddana som inte var tvingade att fly pd grund av forfoljelse.
Se i synnerhet fotnot 4 och punkt 7 ovan.

168

Enligt mottagandedirektivet ska medlemsstaterna iaktta vissa normer for mottagande av sékande av internationellt skydd som sékerstéller en virdig
levnadsstandard och jamfoérbara levnadsvillkor i hela Europeiska unionen. Medlemsstaterna ska darvid iaktta skyldigheter enligt réttsakter i
internationell ritt sésom Genévekonventionen och Europakonventionen (ECHR).

169

Se fotnot 209 nedan.

170

Dom av den 21 december 2011 (N.S., C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkt 86), nu kodifierad som artikel 3.2 i Dublin III-forordningen.
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det inte &r upp till dem att bestimma var.”'”* A andra sidan star den instillningen i kontrast till det
mal som manga av det civila samhillets organisationer och UNHCR ansluter sig till, som bygger pa
att ansvaret ska fordelas efter var en ansokan om internationellt skydd ges in. Det systemet har aldrig
genomforts, pa grund av att den nédvindiga politiska viljan dn sa linge saknats.'””

184. Det finns inget som tyder pa att A.S. eller familjerna Jafari avser att ge in flera ansokningar om
internationellt skydd i flera medlemsstater.'”” P4 samma sitt foreligger inte heller nigra farhdgor for
sekundédra forflyttningar i dessa tva fall. A.S. och familjerna Jafaris inresor i Europeiska unionen var
dokumenterade. Deras respektive resa var inte otilldten pé det sitt som lagstiftningen foérutsitter. '

185. Det ar tydligt att de gréanspassager som dgt rum i forevarande mal inte var "reguljara”. Jag godtar
dock inte att de kan betecknas som ’irreguljara” i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin
III-forordningen med den foljden att den medlemsstat vars gréns passerades “irreguljart” blir ansvarig
medlemsstat for provning av en efterfoljande ansokan om internationellt skydd.

186. Har noterar jag ytterligare en svarighet med de argument som framforts av i synnerhet Frankrike
och kommissionen. A.S. och familjerna Jafari reste forst in pa EU:s territorium fran ett tredjeland nar
de passerade gréansen till Grekland som dérfér dr den medlemsstat ddr inresa forst dgde rum. Med en
strikt tolkning av artikel 13.1 i Dublin III-férordningen skulle Grekland déarfér vara ansvarig
medlemsstat for provning av deras respektive ansokan om internationellt skydd. Det har emellertid
alltsedan ar 2011 konstaterats att de som soOker internationellt skydd inte kan atersindas till
Grekland. '

187. Som del av samma resa till lands lamnade A.S. och familjerna Jafari sedan kort EU:s territorium
innan de dter reste in genom att passera den kroatiska grinsen. Den senare éar déarfor den andra
medlemsstat som de reste in i fran ett tredjeland. Vid risk for att papeka det uppenbara har inte alla
medlemsstater landgrinser som grinsar till andra medlemsstater. '’ Inget i ordalydelsen av artikel 13.1
i Dublin III-forordningen utgor stod for den tolkningen att ansvaret enligt den bestimmelsen skulle
overgd pa den andra medlemsstat dar inresa agt rum.

188. Den enkla sanningen ar att artikel 13.1 i Dublin III-férordningen ar avsedd att behandla den
normala situationen med individuella gridnspassager och individuella ansokningar for det fall den
berorda tredjelandsmedborgaren reser in i en EU-medlemsstat olovligen fran ett tredjeland. Varken
den bestimmelsen eller Dublin III-férordningen som helhet ar inte utformad for en situation dar ett

171

Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet om ldgesrapporten om genomférandet av de prioriterade atgérderna i den
europeiska migrationsagendan, COM(2016) 85 final.

172

KOM(2008) 820 slutlig.

173

Se fotnot 94 ovan.

174

A.S. reste in i Kroatien frdn Serbien vid ett sérskilt gransovergangsstille, se punkt 71 ovan. Familjerna Jafari reste in i Kroatien fran Serbien efter att
ha genomgitt vissa inledande kontroller for att faststilla att de faktiskt var medborgare i Afghanistan och darfor sannolikt var berdttigade till
internationellt skydd, se punkt 86 ovan.

175

Dom av den 21 december 2011, NS (C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkt 94); se vidare punkterna 231-242 nedan.

176

Se punkterna 1 och 2 ovan.
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massinflode av sokande av internationellt skydd tilldts passera grénsen. Den forordningen har inte
utformats for att dstadkomma en hallbar fordelning av ansvaret for asylsokande inom unionen som
svar pa ett sadant inflode av mainniskor. Just detta dr emellertid bakgrunden till de forevarande
begirandena om forhandsavgorande. '

189. Min slutsats &ar darfor att orden “en sokande utan tillstand har passerat griansen till en
medlemsstat” i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen inte avser en situation didr — som en f6ljd av en
masstillstromning av tredjelandsmedborgare som soker internationellt skydd inom Europeiska unionen
— medlemsstater tillater de berdrda tredjelandsmedborgarna att passera Europeiska unionens yttre
grans och darefter resa vidare till andra EU-medlemsstater for att lamna in ans6kningar om
internationellt skydd i en viss medlemsstat.

Den fjirde fragan: Artikel 5.4 c i kodexen om Schengengrinserna

190. Den hénskjutande domstolen vill fa besked huruvida tillvigagangssittet att "vinka genom” innebar
att de berorda tredjelandsmedborgarna “fick tillstind” att passera EU:s yttre gréns i den mening som
avses i artikel 5.4 c¢ i kodexen om Schengengranserna.

191. Med tanke pa det angreppssitt som jag foreslar vad giller tolkningen av Dublin III-férordningen
(som anges i punkt 141 ovan) foreligger striangt taget inte nagot behov att behandla den bestimmelsen
i kodexen om Schengengrinserna. Jag kommer dnda att gora det for fullstindighetens skull.

192. AS. och familjerna Jafari passerade ursprungligen EU:s yttre grians i Grekland. De passerade sedan
den yttre gransen till ett tredjeland, FYR Makedonien. Slutligen passerade de EU:s yttre grins for att
resa in i Kroatien fran Serbien. Det forefaller vid forsta anblicken som om de omfattas av kodexen om
Schengengrinserna. '™

193. Artikel 5.1 i kodexen om Schengengréinserna fastldgger inresevillkoren for tredjelandsmedborgare
avseende "kortare vistelser”.'"” En tredjelandsmedborgare (av sirskilt intresse hir, en medborgare i
Afghanistan eller i Syrien) ska uppfylla féljande villkor: i) inneha en giltig resehandling, **° ii) inneha en
giltig visering,"™ och iii) kunna styrka syftet med och villkoren for den avsedda vistelsen.'®
Tredjelandsmedborgaren far inte heller vara registrerad i SIS i syfte att nekas inresa och ska inte anses
utgora en risk for den berérda medlemsstatens allmdnna ordning, inre sdkerhet, folkhilsa eller
internationella forbindelser.'® De villkor som anges i artikel 5.1 dr kumulativa.

177

Se vidare motiveringen till kommissionens forslag till en "Dublin IV-forordning” — forslag till Europaparlamentets och rddets férordning om
kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som ar ansvarig for att préva en ans6kan om internationellt skydd som en
tredjelandsmedborgare eller en statslos person har limnat in i ndgon medlemsstat (COM(2016) 270 final, av den 4 maj 2016).

178

Artikel 3 i kodexen om Schengengrinserna.

179

Det vill sdga som inte varar mer n 90 dagar under en period pa 180 dagar (se viseringskodexen). Det finns inga bestimmelser om langre vistelser i
kodexen om Schengengrinserna.

180

Se vidare artikel 5.1 a i kodexen om Schengengréinserna.

181

Se vidare artikel 5.1 b i kodexen om Schengengrénserna.

182

Se vidare artikel 5.1 ¢ i kodexen om Schengengrinserna.

183

Se artikel 5.1 d respektive e i kodexen om Schengengrinserna.
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194. Kodexen om Schengengrdnserna forutsétter att granskontroller genomfors i enlighet med
artiklarna 6 och 7 i kodexen. Det finns bestimmelser om att sddana kontroller kan vara forenklade i
exceptionella och oférutsedda fall."™ Tredjelandsmedborgares resehandlingar ska énda stimplas
systematiskt enligt artikel 10 vid in- och utresa. Det huvudsakliga syftet med gransovervakningen som
anges i artikel 12.1 i kodexen om Schengengrinserna ar att forhindra obehorig grénspassage, att
bekdmpa grinsoverskridande brottslighet och att vidta atgdrder mot personer som har passerat
grinsen pa olagligt sitt.'™ En tredjelandsmedborgare som inte uppfyller samtliga inresevillkor enligt
artikel 5.1 ska nekas inresa savida inte nagot av undantagen i artikel 5.4 &r tillampligt.

195. Enligt den forsta meningen i artikel 5.4 ¢ far medlemsstaterna bevilja tillstand till inresa av bland
annat humanitira skél eller pa grund av internationella forpliktelser.

196. Frankrike och kommissionen anser att artikel 5.4 c i kodexen om Schengengrdnserna inte ar
tillamplig i de bdda malen i fraga. Deras motivering &r att medlemsstaterna dr skyldiga att gora en
individuell bedomning i varje fall for att faststdlla huruvida den bestimmelsen kan tillimpas. Nagon
sadan bedomning har varken gjorts i malet A.S. eller i malet Jafari. De anser darfor att artikel 5.4 c
inte kan aberopas.

197. Jag delar inte den uppfattningen.

198. Ordalydelsen av undantaget i artikel 5.4 liknar det som anvénds i artikel 5.2 i CISA. Andra stycket
i den bestimmelsen innehéller foljande ytterligare formulering: “Dessa regler paverkar inte
tillimpningen av de sérskilda bestimmelserna om ratten till asyl ...”

199. Av forarbetena framgar att kommissionens forslag till en kodex om Schengengrinserna
huvudsakligen innebar en upprepning av artiklarna 3-8 i kapitel 1 i konventionen om tillimpning av
CISA (Schengenavtalet).'® Ordalydelsen av artikel 5.2 i CISA aterfanns i artiklarna 5.6 och 11.1 i
kommissionens forslag. Europaparlamentet inforde det undantag som nu é&r artikel 5.4 c¢ for att
klarligga reglerna.'’

200. Jag uppfattar inte att avsaknaden av en specifik hénvisning till "de sérskilda bestimmelserna om
asyl” skulle betyda att undantaget inte kan tillimpas under sidana omstdndigheter som radde
mellan september 2015 och mars 2016. Det kan vara s3, att lagstiftaren ansag att ordalydelsen av
artikel 5.4 c i forening med artikel 3a och mot bakgrund av skil 7 i kodexen om Schengengranserna
var tillrackligt klar utan att ytterligare ord behovde laggas till.

184

Se punkt 54 ovan.

185

En person som har passerat griansen “olagligen” och som inte har ratt att vistas pa den berérda medlemsstatens territorium ska gripas och bli
foremal for ett atervindandeforfarande enligt atervindandedirektivet.

186

Forslag till radets forordning om en gemenskapskodex om grianspassage for personer av den 26 maj 2004, KOM(2004) 391 slutlig, s. 8.

187

Den éndring som inférdes av Europaparlamentet ansags nodvéindig for att "komplettera med ytterligare ett undantag fran grundbestimmelserna,
ndmligen undantag som gors av humanitdra hansyn eller i nodsituationer”, se Europaparlamentets betinkande om forslaget till Europaparlamentets
och rédets forordning om en gemenskapskodex om grinspassage for personer, A6—0188/2005 slutlig, sidorna 71 och 74.
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201. Uttrycket "humanitéra skél” definieras inte i kodexen om Schengengranserna. Generaladvokaten
Mengozzi har nyligen uttalat uppfattningen att uttrycket ér ett sjilvstindigt begrepp i unionsritten.'®
Jag delar denna uppfattning. Det ar ett omfattande uttryck som avser den stillning som intas av
personer som flyr fran forfoljelse och for vilka principen om non-refoulement géller. Tolkningen av
det uttrycket i artikel 5.4 c ska dessutom beakta skyldigheten i artikel 3a — att medlemsstater ska
handla i full Overensstimmelse med relevant unionsritt, ddribland stadgan, samt med
Genevekonventionen och grundlaggande rittigheter.

202. Det forefaller darféor som om A.S. respektive familjerna Jafaris situation omfattas av den forsta
meningen i artikel 5.4 c¢ i kodexen om Schengengranserna.

203. Det finns inget som tyder pd att en individuell bedémning gjordes i nagot av fallen. Det forefaller
mycket sannolikt att sa inte skedde. Ar den bestimmelsen dnda tillamplig?

204. Jag anser att den &r det.

205. Det ar visserligen sant att den andra meningen i artikel 5.4 c i kodexen om Schengengranserna
kréaver en individuell bedomning for att faststdlla huruvida den berdrda personen ér foremal for en
registrering i SIS. Det anges emellertid inte i ordalydelsen att den forsta meningen i den
bestimmelsen ér tillimplig endast om villkoret i den andra meningen redan har uppfyllts. De tva
delarna av artikel 5.4 c ar onekligen sammankopplade, men den forsta kan tillimpas oberoende av den
andra.

206. Min uppfattning ar darfor att &ven om kriteriet i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen ska tolkas i
forening med kodexen om Schengengrinserna, skulle en medlemsstat haft rétt att aberopa undantaget i
artikel 5.4 c i den senare for att ge tillstand for tredjelandsmedborgare att passera dess yttre grans utan
att gora en individuell bedomning under de omstdndigheter som radde den aktuella tiden. Medan en
sddan medlemsstat om mojligt bor efterstrava att handla i Overensstimmelse med den andra
meningen i den bestimmelsen, dr tillimpningen av den forsta meningen inte beroende dérav.

207. Nar en medlemsstat lamnar tillstdnd for en tredjelandsmedborgare att resa in pa dess territorium
med stod av artikel 54 c &dr den berorda personen nigon som per definition inte uppfyller
inresevillkoren i artikel 5.1 i kodexen om Schengengrinserna. I den omfattning som dessa
inresevillkor inte uppfylls maste tredjelandsmedborgarens grianspassage i formell mening vara
irreguljar. Denna person har emellertid de facto fatt tillstand for inresan, och den rittsliga grunden
for det tillstdndet &r det undantag som stadgas i artikel 5.4 c.

208. Detta tillstand kan inte bortses fran vid tillimpning av artikel 13.1 i Dublin III-férordningen.

209. Jag finner darfor, alternativt, att ndr en medlemsstat ldmnar tillstaind for en
tredjelandsmedborgare att resa in pa dess territorium med stod av artikel 54 c i kodexen om
Schengengranserna dr den berdrda tredjelandsmedborgaren per definition en person som inte
uppfyller inresevillkoren som anges i artikel 5.1 i den forordningen. I den omfattning som dessa
inresevillkor inte uppfylls maste tredjelandsmedborgarens grianspassage i formell mening vara
irreguljar. Denna person har emellertid de facto fatt tillstand for inresan, och den rittsliga grunden for
det tillstandet dr det undantag som stadgas i artikel 5.4 ¢ kodexen om Schengengrinserna.

188
Forslag till avgorande i mélet X och X (C-638/16 PPU, EU:C:2017:93, punkt 130 avseende artikel 25 i viseringskodexen).
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Den femte fragan: Artikel 14 i Dublin III-férordningen

210. Det foljer av mina slutsatser i punkterna 152 och 190 ovan att jag anser att kriterierna i
artiklarna 12 (viseringar) och 13 (inresa utan tillstdnd) i kapitel III i Dublin III-férordningen inte &r
tillampliga under de omstdndigheter som radde i de vistra Balkanlinderna fran september 2015
till mars 2016.

211. S6kandena i malet Jafari har gjort gillande att artikel 14 i Dublin III-forordningen (upphéavt
viseringskrav) dr det relevanta kriteriet.

212. Jag anser inte att den uppfattningen ar 6vertygande.

213. Forordning nr 539/2001 innehaller bestimmelser som anger de tredjeldnder vars medborgare ska
inneha en visering vid inresa till EU:s territorium 6ver dess yttre grans. Nar dessa regler ér tillimpliga
(som hidr) ska den berérda tredjelandsmedborgaren inneha den erforderliga viseringen.'” Den
forordningen innehaller vissa undantag fran det allménna kravet, sisom de som ar tillaimpliga pa
tredjelandsmedborgare i de stater som fortecknas i bilaga II till férordning nr 539/2001 som planerar
en “kortare vistelse” i Europeiska unionen.' Det #dr ocksd mojligt att géra undantag fran den
allmidnna regeln nir villkoren i artikel 4 i den férordningen ir tillimpliga."" Utoéver dessa uttryckliga
undantag fran den allmédnna regeln &r det emellertid inte mgjligt att undanta en
tredjelandsmedborgare fran kravet att inneha visering.

214. Vid avsaknad av uttrycklig formulering i artikel 14 i Dublin III-férordningen anser jag att orden
”[tredjelandsmedborgaren] inte behover visering” inte kan tolkas sa, att en medlemsstat far ensidigt
bestimma av ett eller annat skdl att inte tillimpa det allmdnna kravet pa innehav av visering i
artikel 1 i forordning nr 539/2001 (last tillsammans med bilaga I dartill for vissa tredjelédnder).
Forordningen ér trots allt direkt bindande i alla medlemsstater enligt artikel 288 FEUF. Jag tolkar
snarare dessa ord sa, att de i forsta hand avser viseringskrav som inte omfattas av forordning
nr 539/2001, sasom viseringar for langre tid.

215. Som medborgare i Afghanistan var familjerna Jafari skyldiga att ha viseringar for att resa in i
Europeiska unionen.' Det kravet ar tvingande bade for tredjelandsmedborgaren och for den berérda
medlemsstaten med avseende pa de linder som fortecknas i bilaga I till forordning nr 539/2001. Det
forefaller vara ostridigt att familjerna Jafari inte omfattas av undantagen i artiklarna 1.2 eller 4 i den
férordningen. '

189

Artikel 1.1 i férordning nr 539/2001.

190

Artikel 1.2 i férordning nr 539/2001 och bilaga II. Ett slumpmassigt urval av de linder som fortecknas dér &r Albanien, Andorra, Brasilien, Israel,
Japan och Kanada.

191

Se punkt 59 ovan.

192

Se artikel 1 och bilaga I i férordning nr 539/2001 som namns i punkt 59 ovan.

193

A.S. aberopar inte artikel 14 i Dublin III-forordningen. Fér ordningens skull noterar jag édndé att liget skulle vara detsamma i hans fall, eftersom
han i egenskap av syrisk medborgare ocksa dr skyldig att inneha visering for att resa in i Europeiska unionen; se bilaga I till forordning
nr 539/2001 liksom punkt 194 ovan.
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216. En alternativ tolkning av artikel 14 i Dublin III-férordningen kunde vara att en medlemsstat far
upphéva viseringskravet i ett specifikt individuellt fall vil medveten om att den dérigenom tar pa sig
ansvaret for att prova den personens ansokan om internationellt skydd. Men ett saidant upphévande
tror jag skulle krdva en individuell bedomning. Det finns inte ndgon uppgift om att en sadan
bedomning &gt rum hédr. Omstdndigheterna tyder faktiskt pa motsatsen, det vill sdga att det var en
policy att ge tredjelandsmedborgare fran Afghanistan, Irak och Syrien tillstdind att passera
medlemsstaternas inre granser utan nagon individuell bedémning. **

217. Jag tillbakavisar dérfor pastdendet att tillstind for tredjelandsmedborgare att resa in pa
EU-medlemsstaterna territorium under omsténdigheterna i Familjerna Jafaris fall &r att betrakta som
inresa med upphdvt viseringskrav vid tillimpning av artikel 14.1 Dublin III-forordningen. Jag anser
inte heller att artikel 14.2 ir tillimplig vad giller Osterrikes stillning (den medlemsstat diar ansékan
om internationellt skydd getts in). Samma resonemang forefaller logiskt kunna tillimpas bade pa
artikel 14.1 och pa artikel 14.2.

Tillimpning av Dublin III-férordningen pa de tva malen i fraga

218. Kriterier rorande familjeforhallanden i artiklarna 8—11 och artikel 15 i Dublin III-férordningen
saknar betydelse for omstindigheterna i bdde A.S. och familjerna Jafaris mal.

219. Jag har kommit till standpunkten att inte nagot av kriterierna i kapitel III &r tillaimpligt i dessa tva
mal under de omstindigheter som intriaffade mellan september 2015 och mars 2016 i de véstra
Balkanldnderna. De kriterierna kan inte tolkas och tillimpas pa ett sitt som uppnir det mél som
uppstélls i skdl 5 i Dublin III-forordningen, det vill sdga infora "en metod ... grundad pa objektiva
kriterier, som &r réttvisa for bade medlemsstaterna och de berérda personerna. Den bor sérskilt gora
det mojligt att snabbt faststdlla ansvarig medlemsstat, for att garantera faktisk tillgéng till forfarandena
for beviljande av internationellt skydd och inte &ventyra malet att behandla ansokningar om
internationellt skydd snabbt.”

220. Det finns inte nagot kriterium i kapitel III som sirskilt avser den situationen att en eller flera
medlemsstater stélls infor en massiv tillstromning av tredjelandsmedborgare. Det forefaller vara
osannolikt att lagstiftaren, ndr den antog en ny forordning for att uppdatera Dublin II-férordningen
med bibehallande av dess system for att bestimma ansvarig medlemsstat (baserat pa en bedomning av
varje individuell ansokan om internationellt skydd sedd for sig), nagonsin forutsag att en siadan
situation skulle uppkomma.

221. Det ar sant att artikel 78.3 FEUF erbjuder en rittslig grund for att EU gemensamt ska kunna vidta
atgdrder med avseende pa en sadan nodsituation. Det dr ocksd sant att det forekom vissa initiativ
sésom Aatgirder for att omplacera tredjelandsmedborgare fran Grekland och Italien.'” Det férekom
ocksd mindre formella initiativ sasom motet angéende “migrationsrutten i vastra Balkan” i Bryssel den
25 oktober 2015 pa inbjudan av kommissionen, som ledde till ett uttalande som syftade till att forbattra
samarbetet och samrddet mellan de berérda staterna.’ Det uppdrogs at kommissionen att évervaka
genomforandet av uttalandet.

194

Se punkt 16 ovan.

195

Se punkterna 10 och 11 ovan.

196

\(id motet ndrvarade ledarna for Albanien, Bulgarien, FYR Makedonien, Grekland, Kroatien, Rumaénien, Serbien, Slovenien, Tyskland, Ungern och
Osterrike. Uttalandet ar utformat som en "plan i 17 punkter om pragmatiska och operationella atgirder for att se till att minniskor inte limnas at
sig sjélva i regn och kyla”. Det utfirdades som en pressrelease IP/15/5904.
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222. Avgorande var att det inte forelag nigot politiskt samforstind betriffande en losning for de véstra
Balkanlédnderna. "’

223. Tysklands liberala instdllning beskrevs i pressen som "Tyskland avskaffar Dublinavtalet for syriska
flyktingar”'*® och avfirdade Dublin III-férordningen som “havererad”. Den politik som Tyskland
inledningsvis forde (se punkt 12 ovan), vilken bestod i att ta emot syrier som sokte internationellt
skydd utan begrinsning, rapporterades som “Tyskland har upphort att tillimpa [Dublin]”." Tyskland
var dock inte var den enda medlemsstat som tog initiativ vid den aktuella tiden. Andra intog en annan
standpunkt.>®

224. Medlemsstaterna agerade saledes stundtals ensidigt, stundtals bilateralt och ibland i grupper
tillsammans med tredjelénder. Den exakta rittsliga inneborden av de olika uppgorelserna i forhallande
till det unionsrattsliga regelverket ar inte helt klar, &ven om bestimmelserna om omradet med frihet,
sakerhet och rattvisa i avdelning V i FEUF medger en viss flexibilitet.

225. 1 vart fall kvarstar det faktum att inget kriterium inférdes i Dublin III-férordningen som var
avpassat for situationen i véstra Balkan den aktuella tiden. Inte heller foreslogs eller antogs nagon
annan rattsakt for att fylla ut detta vakuum.

226. Detta ar den bakgrund mot vilken domstolen nu ombeds att gora en sammanhdngande tolkning
av Dublin III-férordningen.

227. A ena sidan (och i motsats till vad jag uttalat ovan) har Frankrike och kommissionen pastitt att
artikel 5.4 c¢ i kodexen om Schengengrinserna inte ar tillimplig och att kriteriet i artikel 13.1 i
kapitel III &r relevant och ska tillimpas strikt. Detta pastaende innebér att tredjelandsmedborgare som
passerade EU:s yttre gréns ska ge in ans6kningar om internationellt skydd i den medlemsstat till vilken
de forst ankom “utan tillstdnd”.

228. A andra sidan, om policyn att ”vinka genom” innebér att tredjelandsmedborgare har ritt att resa
genom en eller flera medlemsstater for att dérefter ge in sina ansdkningar om internationellt skydd i
en medlemsstat som de valt, &r den kanske oférenlig med Dublin III-férordningens mal att férhindra
sekundéra forflyttningar och "forum shopping”?

229. Detta ar aterigen en fraga om att finna den ritta balansen mellan tvd motstiende synsitt.*”

230. Det stora problemet med den strikta tolkning som foresprakas av Frankrike och kommissionen &r
att den inte tar hansyn till de omstandigheter som radde i de véstra Balkanldnderna den aktuella tiden
och att den bortser fran de faktiska omsténdigheterna i samband med granspassagerna. Pa grund av
deras geografiska ldge skulle medlemsstaterna pa gransen — i synnerhet Kroatien och Slovenien (som
inte har grins till ett tredjeland men ar den forsta Schengenstaten)®” — ha blivit 6vervildigade av

197
Vissa rittsakter infordes som ansags vara uttryck for solidaritet i den mening som avses i artikel 80 FEUF, ndmligen rddets beslut 2015/1523
och 2015/1601. Artikel 33 i Dublin III-férordningen utlostes emellertid inte.

198

Der Tagesspiegel (Andrea Dernbach) den 26 augusti 2015.

199

The Financial Times den 20 januari 2016.

200

Se punkterna 13-17 ovan.

201

Se punkt 175 ovan angéende bedémningen av artikel 13.1 i Dublin III-forordningen.
202

Se fotnot 54 ovan.
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antalet sokande som de maste ta emot och av det motsvarande antalet ansokningar om internationellt
skydd som de skulle ha varit skyldiga att behandla. Mellan den 16 september 2015 och den
5 mars 2016 reste sammanlagt 685 068 personer in i Kroatien. Dagliga ankomster uppgick i genomsnitt
till 5500 tredjelandsmedborgare. Den 17 september 2015 steg antalet till 11 000.°*

231. Ett sadant utfall kan inte forenas med malen att grunda provningen pa “kriterier som é&r réttvisa
badde for medlemsstaterna och fér de berorda personerna”.”® Nir medlemsstatens nationella
asylsystem &r Overlastat kan denna medlemsstat inte garantera effektiv tillging till forfarande for
beviljande av internationellt skydd, och malet att behandla ansokningar om internationellt skydd
snabbt som anges i forfarandedirektivet dventyras ofrankomligen. Det &r troligt att den berdrda
medlemsstaten ocksdé kommer att finna att det &r svart om inte omojligt att uppfylla villkoren i

mottagandedirektivet om normer fér mottagande av sokande av internationellt skydd.*”

232. 1 mélet N.S. m.l.>** uttalade domstolen att en 6vertridelse av forfarandedirektivet eller
mottagandedirektivet inte dr en faktor som ska beaktas vid bestimmandet av ansvarig medlemsstat,
eftersom det skulle vara detsamma som att bakvdgen infora ett ytterligare kriterium till dem som
anges i kapitel III i Dublin II-férordningen.”” Domstolen anférde emellertid vidare att "om det
diremot finns anledning att hysa allvarliga farhagor for att det foreligger systembrister i
asylforfarandet och mottagningsvillkoren for asylsokande i den ansvariga medlemsstaten — vilket
innebdr en ominsklig eller fornedrande behandling, i den mening som avses i artikel 4 i stadgan, av
de asylsokande som overfors till denna medlemsstat —, da &r det inte forenligt med [Dublin
[I-férordningen] att overfora de asylsbkande”.”® Det malet géllde Grekland och foregdngaren till
Dublin III-féorordningen.

233. Om gransmedlemsstaterna, exempelvis Kroatien, ska anses vara ansvariga for mottagande och
behandling av exceptionellt manga asylsokande ser jag en verklig risk for att de stélls infér en
oproportionerlig borda vad giller atervindande tredjelandsmedborgare som “vinkats genom”
mellan september 2015 och mars 2016. Vissa av dessa sokande, i likhet med A.S. och familjerna Jafari,
har senare blivit foremal for begiran om 6verforing som den berérda grinsmedlemsstaten da maste
behandla. Med all sannolikhet maste den medlemsstaten dé prova ansdkan om internationellt skydd.
Det ar klart att 6kningen av antalet asylsokande som étervant enligt Dublin III-forordningen redan har
satt ytterligare press pa det kroatiska asylsystemet.*” Det ar fullt mojligt att Kroatien — sdsom redan ér
fallet med Grekland — helt enkelt kommer att bli oférmogna att hantera situationen om den staten
dessutom ska ta emot ett stort antal sokande som tidigare reste genom landet.

203

At the Gate of Europe, en rapport om flyktingar pa vistra Balkanrutten av Senado Selo Sabi¢ och Sonja Bori¢, s. 11. Grundat pa uppgifter fran
Eurostat som anges i The Balkan route reversed — the return of asylum seekers to Croatia under the Dublin System, anger rapporten av den
15 december 2016 utgiven av European Council for Refugees and Exiles och Asylum Information Database att det kroatiska systemet for
mottagande och asylférfarande avseende tredjelandsmedborgare som soker internationellt skydd inte utformats for att ta hand om “ansenliga
méngder av asylsokanden”.

204

Se skil 5 i Dublin III-forordningen. Se &ven artikel 31.1-31.3 i forfarandedirektivet.

205

Mottagandedirektivet: se ocksé skil 10—12 i Dublin III-férordningen.

206

Dom av den 21 december 2011, NS, C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865.

207

Dom av den 21 december 2011, NS, C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkterna 84 och 85.

208

Dom av den 21 december 2011, NS, C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkt 86. Den principen har nu lagfists i artikel 3.2 i Dublin
III-forordningen.

209

Under ar 2015 gjordes sammanlagt 943 framstillningar enligt Dublinforordningen om att 6verta eller aterta sokande av internationellt skydd och
inte mer dn 24 Overforingar (Eurostat). Fran den 1 januari till den 30 november 2016 tog Kroatien emot 3793 sidana framstillningar
huvudsakligen fran Osterrike, Tyskland och Schweiz. Den kroatiska asylavdelningen hade under r 2015 endast tre anstillda. Detta steg till fem
som behandlade fall enligt Dublinférordningen under den vérsta krisen. Se The Balkan route reversed — the return of asylum seekers to Croatia
under the Dublin System, fotnot 201, s. 17.

ECLILEU:C:2017:443 47



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — MAL C-490/16 OCH MAL C 646/16
A.S. OCH JAFARI

234. Slovenien stélldes infor ett liknande antal manniskor som sokte fa tilltrdde till dess territorium,
och dess administrativa formdga att ta emot sdkande ridckte inte heller till.*** Den slovenska
regeringen beskrev situationen som en av de storsta humanitira utmaningarna som den stillts infor
sedan andra virldskriget.”"" Detta kunde i sin tur ocksa forsitta den medlemsstaten i ett tillstand i
vilket den inte kan uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 4 i stadgan och artikel 3 i
Europakonventionen. "

235. Jag tror inte att sokande av internationellt skydd vid den aktuella tiden rimligtvis kunde ha
forvantats eller ansetts vara skyldiga att ge in en ansdkan om internationellt skydd i den forsta
medlemsstat de rest in i, som kommissionen forefoll foresla vid forhandlingen. Det &r visserligen sant
att Dublinsystemet &dr utformat att fungera under denna forutséttning och att en enskild sokandes
fingeravtryck tas och fors in i Eurodac pa den grunden. Inget av detta beaktar emellertid den
verklighet som radde mellan september 2015 till mars 2016, ndr de behoriga myndigheterna maste ta
hand om en masstillstromning av méanniskor. Jag vill tilligga att det inte kan komma pa fraga att
tvinga ménniskor att lamna fingeravtryck enligt gillande regler (mdjligen pa grund av att bade Dublin
[II-férordningen och Eurodacférordningen respekterar grundldggande rattigheter och ett sadant
forfarande kanske inte dr forenligt med det malet). Detta hade formodligen dnda varit det enda séttet
att se till att alla lamnade sina fingeravtryck vid granspassagen.

236. Just pa grund av att situationen i hog grad saknade motstycke tror jag inte att (befogade) farhagor
for sekundira forflyttningar och "forum shopping” gestaltar sig pd samma sitt som under normala
omstiandigheter. Forevarande mal ror inte personer som har rest in pa EU:s territorium i hemlighet.
Gréanspassagerna i bada malen var godkdnda. De berdrda personerna klarlade sina avsikter for
myndigheterna, och de registrerades.’” Det ér inte friga har om olagliga sekundéra forflyttningar. Det
finns inte nagot i det material som domstolen har tillgdng till som tyder pa att sokandena avsag att
dgna sig at “forum shopping”. De avsag endast att ge in sina respektive ansokningar i vissa
medlemsstater som hade forklarat sig villiga att behandla sddana ansokningar. Situationen passar inte
in i det radande monstret. Det ar darfor inte nodvandigtvis sa, att farhagor for sekundira
forflyttningar och “forum shopping”, som foreligger betraffande vanliga sokande, har relevans har.

237. Kriterierna i kapitel III har inte utformats med situationen i vistra Balkanlinderna i &tanke.”*
Krav pa strikt tillimpning av dessa kriterier strider mot ett annat uttalat mél med Dublin

III-forordningen, namligen att se till att medlemsstaterna inte haller sokande av internationellt skydd

”i kretsgang”.*"

238. Betyder det att Dublin III-férordningen har "brutit samman”?

239. Jag anser inte det.
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At the Gate of Europe, a report on refugees on the Western Balkans Route av Senado Selo Sabi¢ och Sonja Bori¢, sidorna 14-16.
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Sa manga som 447 791 tredjelandsmedborgare firdades genom Slovenien mellan sent ar 2015 och tidigt ar 2016 men endast 471 limnade in
ansokningar om internationellt skydd dar.
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Se, analogt, dom av den 21 december 2011, NS (C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkterna 88—90 och dir angiven rittspraxis). Se mer
nyligen Europadomstolen, 4 november 2014, Tarakhel mot Schweiz (EC:ECHR:2014:1104JUD 002921712). Hittills har inte ndgra sadana
systematiska svérigheter i asylsystemet konstaterats betraffande Kroatien.
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Betriffande A.S., se punkterna 71 och 72 ovan. Betréffande familjerna Jafari, se punkterna 85-88 ovan.
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Se punkterna 186-189 ovan.
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Gil Mogades, S., "The discretion of States in the Dublin III system for determining responsibility for examining applications for asylum”,
International Journal of Refugee law, vol. 27, Nr 3, sidorna 433—456.
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240. Artikel 3 i Dublin III-férordningen infor vissa allmdnna principer och garantier som
medlemsstaterna kan utnyttja. Regeln i artikel 3.1 att ansokningar ska prévas av en enda medlemsstat
har fortsatt tillamplighet. Artikel 3.2 foreskriver att om ansvarig medlemsstat inte kan faststillas pa
grundval av kriterierna i denna férordning, ska den medlemsstat ddr ansékan om internationellt skydd
forst ldmnades in ansvara for provningen”. Medlemsstaterna far ocksa besluta att tillimpa den
diskretiondra bestammelsen i artikel 17.1, enligt vilken de far prova en anstkan om internationellt
skydd som de har mottagit fran en tredjelandsmedborgare &ven om det inte foreligger nagon sddan
skyldighet enligt de kriterier som anges i kapitel III.

241. Mot bakgrund av de helt exceptionella omstiandigheterna i de vastra Balkanldnderna under tiden
fran september 2015 till mars 2016 kan ansvarig medlemsstat bestimmas pa grundval av endera av
dessa bestimmelser i Dublin III-forordningen. Inte i ndgot av malen som for ndrvarande ar anhiangiga
vid domstolen har den berérda medlemsstaten frivilligt tagit pa sig ansvaret enligt artikel 17.1 i
férordningen. Den ansvariga medlemsstaten ska dérfor utses enligt artikel 3.2. Den uppfattningen
beaktar skyddet for grundldggande rattigheter, som unionslagstiftaren infort, och ar forenlig med det
allmdnna malet i skal 7 satillvida som den tydligt fordelar ansvaret for provning av ansdkningar om
internationellt skydd mellan medlemsstaterna.

242. Min slutsats blir att omsténdigheterna i malen vid de nationella domstolarna inte medger att
“ansvarig medlemsstat” utses enligt kapitel III i Dublin III-férordningen. Foljden hédrav ar att
respektive ansokan om internationellt skydd ska provas av den medlemsstat ddr ansokan forst
lamnades in enligt artikel 3.2 i den férordningen.

Mal C-490/16, A.S.

243. Den hdnskjutande domstolen stéller ytterligare en fraga i denna begidran om férhandsavgorande
rorande rdtten till ett effektivt réattsskydd och hur tidsfristerna ska berdknas.

244. Den hiénskjutande domstolens forsta fraga géller i huvudsak huruvida A.S. har rétt att enligt
artikel 27 i Dublin IlI-férordningen 6verklaga de slovenska behoriga myndigheternas beslut att begéra
att Kroatien tar ansvaret for provning av hans asylansokan med stod av artikel 13.1 i den
forordningen.

245. Mot bakgrund av denna domstols avgorande i malet Ghezelbash®® ér svaret pd den fragan ett
tveklost ”ja”. Domstolen anforde dar att "artikel 27.1 i forordning nr 604/2013, jamford med skal 19 i
samma forordning, ska tolkas s, att en asylsokande, i ett sadant fall som det som &r aktuellt i det
nationella malet, far, i samband med 6verklagandet av ett beslut om overforing av vederborande,
dberopa en felaktig tillimpning av ett av de i kapitel III i forordningen angivna kriterierna for att
faststilla ansvarig medlemsstat ...”.*"

246. Min slutsats blir att ndr en person som ansoker om internationellt skydd overklagar ett
overforingsbeslut med pastaende att kriteriet i artikel 13.1 tillimpats felaktigt ska artikel 27.1 i Dublin
III-férordningen tolkas sa, att denne har ritt att i ett overklagande av ett beslut om att 6verféra honom
eller henne &beropa felaktig tillimpning av det kriteriet vid faststillande av ansvar som anges i
kapitel III i den forordningen.

216
Dom av den 7 juni 2016, Ghezelbash (C-63/15, EU:C:2016:409).

217
Dom av den 7 juni 2016, Ghezelbash (C-63/15, EU:C:2016:409, punkt 61).
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247. Genom sin femte fraga begér den hdnskjutande domstolen klarlaggande av huruvida tidsfristerna i
artiklarna 13.1 och 29.2 i Dublin III-férordningen fortsétter 16pa nér en sokande av internationellt
skydd overklagar ett beslut om 6verforing enligt artikel 27.1.

248. Artikel 13.1 foreskriver att ndr faststdllandet av ansvarig medlemsstat for provningen av en
begédran om internationellt skydd grundas pa att en sokande utan tillstand har passerat gransen till en
medlemsstat fran ett tredjeland upphor detta ansvar tolv maénader efter det att den otilldtna
grianspassagen dgde rum.

249. Med beaktande av att A.S. har utovat sin rétt att overklaga overforingsbeslutet skulle tidsfristen i
artikel 13.1 ha lopt ut innan 6verklagandet avslutats. Detta dr dnnu tydligare med hénsyn till att det
nationella forfarandet f6r narvarande vilandeforklarats i avvaktan pa EU-domstolens avgorande.

250. Det forefaller av ordalydelsen framga att tidsfristen i artikel 13.1 enbart syftar till att sakerstlla att
den medlemsstat, som begir overforingen (nedan kallad den anmodande medlemsstaten) till den stat
dér tredjelandsmedborgaren forst passerade den yttre gréansen och reste in pa EU:s territorium, agerar
utan drojsmél.*** Om den anmodande staten inte agerar inom tolv manader blir den p& grund av denna
underlatenhet ansvarig for provningen av ansokan om internationellt skydd. Denna tidsfrist dr inte
knuten till en sokandes rdtt att overklaga. En tolkning av tidsfristen om tolv manader pa det séttet
skulle sta i strid med malet att snabbt faststélla ansvarig medlemsstat i Dublinsystemet.

251. Artikel 29.2 foreskriver att om Overforing av en sokande av internationellt skydd fran den
anmodande medlemsstaten (hédr Slovenien) till den ansvariga medlemsstaten (hdr Kroatien) inte gors
inom sex manader fran det att framstillan om Overtagande togs emot &dr den ansvariga medlemsstaten
befriad fran sina skyldigheter. Enligt artikel 27.3 har ett 6verklagande eller en begiran om omprévning
av ett beslut om oOverforing suspensiv verkan for sokanden. Forordningen anger emellertid inte
huruvida ett angrepp av det slaget har suspensiv verkan med avseende pa tidsfristerna i artikel 29.2 i
Dublin III-férordningen.

252. Nér overklagande av beslut om overforing enligt artikel 27.1 i Dublin III-férordningen har
suspensiv verkan i den mening som avses i artikel 27.3 a och b avbryts verkstilligheten av varje beslut
om overforing enligt den uttryckliga ordalydelsen av dessa bestimmelser. Det forefaller vara klart att
tidsfristen i artikel 29.2 under sadana forhéllanden inte 16per.

253. Laget ar mindre klart nér artikel 27.3 c ér tillamplig. I ett sadant fall ska medlemsstaterna ge en
sokande tillfille att begdra uppskjutande av verkstilligheten av beslutet om oOverforing. Tidsfristen
enligt artikel 29.2 kan inte l16pa under den tid verkstilligheten skjuts upp. Om sokanden inte far
framgang upphor emellertid den suspensiva verkan och sexmanadersperioden borjar 16pa pa nytt.

254. Jag anser att en tolkning av artiklarna 27 och 29 pa det sittet att tidfristen om sex manader
fortsitter att lopa trots att beslutet om Overforing angrips med réttsliga medel skulle vara oférenlig
med forordningens syfte och systematik. Det skulle betyda att forfarandet for oOverforing kunde
saboteras genom utdragna rittsliga forfaranden.

255. Jag anser darfor att tidsfristen om sex manader enligt artikel 29.2 i Dublin III-férordningen slutar
16pa nér rattslig provning enligt artikel 27.1 har suspensiv verkan i den mening som avses i artikel 27.3

i den forordningen.

256. Det ar inte helt klart vilka konsekvenserna kan vara for A.S. Domstolen har inte nagra uppgifter
om hur Slovenien valt att inforliva artikel 27.3 i Dublin III-férordningen.

218
Se artikel 18 i Dublin III-férordningen och artikel 31 i férfarandedirektivet.
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257. Det dr emellertid ostridigt att de forutsattningar under vilka A.S. reste in i Europeiska unionen
saknade motstycke. Det dr ocksa vitsordat att han fatt de kroatiska myndigheternas godkannande att
resa in i Kroatien och att han pa samma sétt erholl tillstand att resa in pd Schengenomradet nar han
passerade gransen mellan Kroatien och Slovenien. Vid férhandlingen uppgav Slovenien att tillstandet
gavs enligt artikel 5.4 c¢ i kodexen om Schengengranserna. Under dessa omstdndigheter, vilka jag har
beskrivit, anser jag att A.S. inresa inte dgde rum “utan tillstdnd” vid tillimpningen av artikel 13.1 i
Dublin IlI-férordningen. Han registrerades nir han passerade den yttre grinsen, och inget tyder pa att
han var foremal for en registrering i SIS. Han kan inte aterforas till Grekland (dar han ursprungligen
inreste till Europeiska unionen).*”” Av detta féljer att Slovenien dr ansvarig medlemsstat for provning
av hans ansokan om internationellt skydd enligt artikel 3.2 forsta stycket i Dublin III-férordningen.

Mal C-646/16, Jafari

258. Det framgar av punkt 243 ovan att jag anser att familjerna Jafaris ansokningar om internationellt
skydd ska provas av de osterrikiska myndigheterna med stod av artikel 3.2 i Dublin III-férordningen.
Jag anser inte att policyn att "vinka genom” som tillimpades i de vistra Balkanstaterna innebar en
visering vid tillimpningen av artikel 12 i Dublin III-férordningen. Inte heller var det fraga om ett
upphévt viseringskrav i den mening som avses i artikel 14 i Dublin III-férordningen.

259. Familjerna Jafaris inresa i Europeiska unionen fran ett tredjeland var godkénd i likhet med deras
pafoljande passager av EU:s inre granser. Det dr oklart huruvida detta uttryckligen skedde pa grundval
av artikel 5.4 c i kodexen om Schengengrinserna. Vad som ér obestridligt ér att de tilldts att resa in
och dven fick hjalp darmed av de behoriga nationella myndigheterna. Under de omstdndigheter utan
motstycke som radde i de vastra Balkanldnderna mellan september 2015 till mars 2016, racker det for
att kriteriet i artikel 13.1 i Dublin III-férordningen inte ska vara tillimpligt.

260. Familjerna Jafari kan inte aterforas till Grekland (ddr de ursprungligen inreste till Europeiska
unionen).” Osterrike ér siledes ansvarig medlemsstat for prévning av deras ansdékningar om
internationellt skydd enligt artikel 3.2 forsta stycket i Dublin III-forordningen.

Forslag till avgorande

261. Mot bakgrund av samtliga ovanstdende Overviganden anser jag att domstolen ska forklara
foljande:

Betraffande bade mal C-490/16, A.S., och mal C-646/16, Jafari:

1) Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kriterier och
mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som &r ansvarig for att prova en ansokan om
internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslos person har lamnat in i ndgon
medlemsstat ska tolkas med hénsyn enbart till den férordningens ordalydelse, sammanhang och
mal och inte i forening med andra EU-rittsakter, inbegripet i synnerhet Europaparlamentets och
radets forordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om
granspassage for personer (kodex om Schengengrinserna) och Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och forfaranden for
atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligen i medlemsstaterna. Vid tolkningen av
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Se punkt 187 ovan.
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Se punkt 187 ovan.
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forordning nr 604/2013 ska bestimmelserna i de rattsakterna emellertid beaktas i den omfattning
som kriavs for att sdkerstdlla samstimmigheten mellan de olika politikomrddena i kapitel 2 i
avdelning V FEUF.

Nar en masstillstromning av tredjelandsmedborgare in i Europeiska unionen under helt
exceptionella omstidndigheter dgde rum mellan sent ar 2015 och tidigt ar 2016 och tillits passera
EU:s yttre grins, ar det faktum att vissa medlemsstater tillit de berorda tredjelandsmedborgarna
att passera Europeiska unionens yttre grins och dérefter resa vidare till andra EU-medlemsstater
for att lamna in ansokningar om internationellt skydd i en viss medlemsstat inte likvirdigt med
utfirdandet av en "visering” vid tillimpningen av artiklarna 2 m och 12 i forordning nr 604/2013.

Orden “en sokande utan tillstind har passerat gridnsen till en medlemsstat” i artikel 13.1 i
férordning nr 604/2013 avser inte en situation, i vilken, som en foljd av en masstillstrémning av
tredjelandsmedborgare som soker internationellt skydd inom Europeiska unionen, medlemsstater
tillater de berorda tredjelandsmedborgarna att passera Europeiska unionens yttre gréns och
dérefter resa vidare till EU-medlemsstater for att lamna in ansdkningar om internationellt skydd i
en viss medlemsstat.

Alternativt dr en tredjelandsmedborgare — nir en medlemsstat lamnar denne tillstand att resa in pa
dess territorium med stod av artikel 5.4 c i kodexen om Schengengridnserna — per definition en
person som inte uppfyller inresevillkoren i artikel 5.1 i den forordningen. I den omfattning som
dessa inresevillkor inte uppfylls maste tredjelandsmedborgarens granspassage i formell mening vara
irreguljir. Denna person har emellertid de facto fatt tillstand for inresan, och den rittsliga grunden
for det tillstdndet dr det undantag som stadgas i artikel 5.4 ¢ i kodexen om Schengengrianserna.

Under de omstdndigheter som radde i de véstra Balkanlinderna mellan sent ar 2015 och tidigt
ar 2016 utgor tillstand for tredjelandsmedborgare att resa in pa EU-medlemsstaterna territorium
inte en inresa med upphévt viseringskrav, vid tillimpning av artikel 14.1 i férordning nr 604/2013.

Under de omstindigheter som radde i véstra Balkan i malen vid de nationella domstolarna medger
inte att en "ansvarig medlemsstat” utses enligt kapitel III i forordning nr 604/2013. Fé6ljden héarav ar
att respektive ansokan om internationellt skydd ska provas av den medlemsstat dédr ansokan forst
lamnades in enligt artikel 3.2 i den férordningen.

Betraffande mal C-490/16, A.S.:

Nér en person som ansdkan om internationellt skydd overklagar ett oOverforingsbeslut med
pastaende att kriteriet i artikel 13.1 tillimpats felaktigt, ska artikel 27.1 i forordning nr 604/2013
tolkas pa sa sdtt att den personen har rétt att i ett 6verklagande av ett beslut om att dverfora
honom eller henne aberopa felaktig tillampning av det kriteriet vid faststéillande av ansvar enligt
kapitel III i den forordningen.

Tidsfristen om sex manader enligt artikel 29.2 i foérordning nr 604/2013 slutar 16pa nér rattslig

provning enligt artikel 27.1 har suspensiv verkan i den mening som avses i artikel 27.3 i den
forordningen.
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