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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PRIIT PIKAMAE
foredraget den 23 april 2020"

Forenade malen C-924/19 PPU och C-925/19 PPU

EMS,
FNZ (C-924/19 PPU)
SA,
SA junior (C-925/19 PPU)
mot
Orszagos Idegenrendészeti Foigazgatosag Dél-alfoldi Regionalis Igazgatosag,
Orszagos Idegenrendészeti Foigazgatosag

(begédran om forhandsavgorande fran Szegedi Kozigazgatasi és Munkatigyi Birdsag (Forvaltnings- och
arbetsdomstolen i Szeged, Ungern))

"Begiran om forhandsavgorande — Omradet for frihet, sikerhet och réttvisa —
Gemensamma forfaranden for att bevilja och éterkalla internationellt skydd — Direktiv 2013/32/EU —
Ansokan om internationellt skydd — Artikel 33.2 — Avvisningsgrunder — Nationella bestimmelser som
foreskriver att en ansokan ska avvisas om sokanden anlént till den berérda medlemsstaten via ett land
dér vederborande inte utsitts for forfoljelse eller riskerar att utsdttas for allvarlig skada eller dar
sokanden kan ges ett tillrackligt skydd — Artiklarna 35, 38.4, 40 och 43 — Direktiv 2013/33 —
Artiklarna 2 h, 8 och 9 — Asylforfarande — Atervindandeatgird — Processuella regler — Forvar —
Forvarstid — Huruvida forvaret ir lagligt — Prévning — Overklagande — Ritt till ett effektivt
rattsmedel — Artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna”

1. De bada forenade malen C-924/19 PPU och C-925/19 PPU ger domstolen tillfille att pa nytt prova
den réttsliga situationen for personer som ansoker om internationellt skydd och som uppehaller sig i
transitomradet Roszke vid den serbisk-ungerska griansen. De manga tolkningsfragor som stillts till
EU-domstolen ror olika problem vid tolkningen av direktiv 2013/32/EU? och direktiv 2013/33°, bland
annat avseende foljderna av att ett tredjeland inte tillater migranter vars ansdkan om internationellt
skydd har avvisats att resa in i landet pa nytt, hur inkvartering av migranter i transitomradet ska
betraktas enligt de unionsrittsliga bestimmelserna om forvar och avseende migranternas rétt till ett
effektivt domstolsskydd bland annat genom att den nationella domstolen antar provisoriska atgérder.

1 Originalsprak: franska.

Europaparlamentets och radets direktiv av den 26 juni 2013 om gemensamma férfaranden for att bevilja och éterkalla internationellt skydd
(EUT L 180, 2013, s. 60).

3 Europaparlamentets och radets direktiv av den 26 juni 2013 om normer for mottagande av personer som ansoker om internationellt skydd
(EUT L 180, 2013, s. 96).
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2. Den aktuella karaktdren hos migrationsstrommarna och den nyligen avkunnade domen Ilias och
Ahmed mot Ungern® som meddelades av den stora avdelningen vid Europeiska domstolen for de
manskliga rattigheterna (nedan kallad Europadomstolen), som rorde just situationen for
tredjelandsmedborgare som uppehallit sig i transitomradet Roszke, gor att forevarande mal om
férhandsavgorande ar kénsliga, eftersom EU-domstolens svar kommer att vara av ett odiskutabelt
intresse i savil juridiskt som humanitért hianseende.

I. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsritt

1. Direktiv 2013/32
3. Artikel 6 i direktiv 2013/32 har rubriken "Ratt till prévning av ansékan” och foreskriver foljande:
”1. Om en person ansoker om internationellt skydd vid en myndighet som enligt nationell ritt &r

behorig att registrera sadana ansokningar ska denna diarieféring ske senast tre arbetsdagar efter det
att ansokan gjorts.

2. Medlemsstaterna ska se till att en person som har ansokt om internationellt skydd har en faktisk
mojlighet att lamna in sin ansokan sa snart som mojligt. Om sokanden inte lamnar in sin ansokan far
medlemsstaterna tillimpa artikel 28 i enlighet dérmed.

3. Utan att det paverkar tillimpningen av punkt 2 far medlemsstaterna stilla som krav att ansékningar
om internationellt skydd ska lamnas in personligen och/eller pa en angiven plats.

5. Om ett stort antal tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ansoker om internationellt skydd
samtidigt, med foljden att det i praktiken blir mycket svart att respektera den tidsfrist som foreskrivs i
punkt 1, fir medlemsstaterna besluta att tidsfristen ska forlangas till tio arbetsdagar.”

4. Artikel 26 i direktivet har rubriken "Forvar”. Dér anges foljande:

”1. Medlemsstaterna far inte halla en person i forvar endast av det skilet att han eller hon &r en
sokande. Skal och villkor for forvar samt garantier for sokande i forvar ska utformas i enlighet med
direktiv [2013/33].

2. I de fall en sokande hélls i férvar ska medlemsstaterna sédkerstélla att det finns en mdjlighet till
paskyndad rattslig provning i enlighet med direktiv [2013/33].”

4 Europadomstolen, 21 december 2019, CE:ECHR:2019:1121JUD004728715.
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5. Artikel 33 i samma direktiv har rubriken "Ansokningar som inte kan tas upp till prévning” och lyder
enligt foljande:

1. Utéver de fall dd en ansbkan inte provas enligt forordning (EU) nr 604/2013[°] behéver inte
medlemsstaterna  prova om sokanden uppfyller kraven for internationellt skydd enligt
direktiv 2011/95/EU,[°] om en ansdkan inte anses kunna tas upp till prévning enligt denna artikel.

2. Medlemsstaterna far anse att en ansdkan om internationellt skydd inte kan tas upp till prévning
endast om

a) en annan medlemsstat har beviljat internationellt skydd,
b) ett land som inte dr en medlemsstat betraktas som forsta asylland for sokanden enligt artikel 35,

c) ett land som inte dr en medlemsstat betraktas som ett sidkert tredjeland for sokanden enligt
artikel 38,

d) ansokan dr en efterfoljande ansokan, dir inga nya fakta eller uppgifter av relevans for provningen
av sokandens rdtt att betraktas som en person som beviljats internationellt skydd enligt
direktiv 2011/95/EU har framkommit eller lagts fram av sokanden, eller

e) en person i beroendestéllning lamnar in en ansokan efter det att han eller hon enligt artikel 7.2 har
godtagit att det egna drendet ska utgora en del av en ansokan som lamnats in pa hans eller hennes
vagnar och det inte finns nagra omstandigheter kring situationen for personen i beroendestillning
som motiverar en separat ansokan.”

6. Artikel 35 i direktiv 2013/32 har rubriken "Begreppet forsta asylland” och har féljande lydelse:
"Ett land kan betraktas som forsta asylland for en enskild sokande, om
a) han eller hon har erkdnts som flykting i landet och fortfarande kan erhalla detta skydd, eller

b) han eller hon atnjuter annat tillrackligt skydd i landet, inbegripet enligt principen om
‘non-refoulement’,

forutsatt att han eller hon kommer att tillatas resa in pa nytt i det landet.

Nar medlemsstaterna tillampar begreppet forsta asylland pa en sokandes sérskilda omsténdigheter, far
de ta hinsyn till artikel 38.1. Sokanden ska beredas tillfille att bestrida tillimpningen av begreppet
forsta asylland med hénvisning till de sdrskilda omstédndigheterna i hans eller hennes fall.”

7. Artikel 38 i direktivet har rubriken "Begreppet sikert tredjeland”. I punkt 4 i den artikeln foreskrivs
foljande:

”4. Om tredjelandet nekar en sokande tillstand att resa in pa dess territorium, ska medlemsstaterna se
till att ratt till provning ges i enlighet med de grundldggande principer och garantier som beskrivs i
kapitel I1.”

5 Europaparlamentets och radets forordning (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
ldmnat in i ndgon medlemsstat (EUT L 180, 2013, s. 31).

6 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer for nir 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 subsididrt skyddsbeh6vande, och for innehallet i det beviljade skyddet (EUT L 337, 2011, s. 9).
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8. Artikel 43 i samma direktiv har rubriken "Grénsforfaranden” och foreskriver foljande:

”1. Medlemsstaterna far foreskriva forfaranden, i enlighet med de grundldggande principerna och
garantierna i kapitel II, for att vid medlemsstatens grans eller i transitzoner besluta om

a) huruvida en ansdkan som lamnas in dér ska tas upp till provning, enligt artikel 33, och/eller
b) innehallet i en ansokan i ett forfarande enligt artikel 31.8.

2. Medlemsstaterna ska se till att ett beslut inom ramen fo6r de forfaranden som foreskrivs i punkt 1
fattas inom rimlig tid. Om ett beslut inte har fattats inom fyra veckor, ska sokanden beviljas inresa till
medlemsstatens territorium sa att hans eller hennes ansokan kan handldggas i enlighet med andra
bestammelser i detta direktiv.

3. I hdndelse av ankomster som omfattar ett stort antal tredjelandsmedborgare eller statslosa personer
som ldmnar ansokningar om internationellt skydd vid gransen eller i ett transitomrade, vilket gor det
omgjligt i praktiken att dar tillimpa bestimmelserna i punkt 1, far dessa forfaranden aven tillimpas
om och under den tid dessa tredjelandsmedborgare eller statslosa personer normalt dr forlagda pa
platser i narheten av grinsen eller i transitzonen.”

2. Direktiv 2013/33
9. Artikel 8 i direktiv 2013/33 har rubriken "Forvar” och lyder enligt foljande:

”1. Medlemsstaterna far inte halla en person i forvar av enbart det skilet att han eller hon ar en
sokande i enlighet med [direktiv 2013/32].

2. Om det pa grundval av en individuell beddmning av ett drende visar sig nodvindigt far en
medlemsstat besluta att ta en sokande i forvar, om mindre ingripande éatgirder inte kan tillimpas
verkningsfullt.

3. En sokande far endast tas i forvar

a) i syfte att bestimma eller bekrifta sokandens identitet eller nationalitet,

b) i syfte att faststdlla de faktorer som ansokan om internationellt skydd grundas pa, som inte skulle
kunna klargoras utan att ta den sokande i forvar, sérskilt om det finns en risk for att sokanden
avviker,

c) som ett led i ett forfarande i syfte att avgora om den sokande har rétt att resa in pa territoriet,

d) om han eller hon halls i forvar pd grund av ett forfarande for atervindande enligt
[direktiv 2008/115/EG7], for att forbereda atervindandet och/eller for att genomféra avligsnandet
och den berdrda medlemsstaten pa grundval av objektiva kriterier, inbegripet att han eller hon
redan haft mojlighet att fa tillgang till asylforfarandet, kan styrka att det finns rimliga skél att anta
att han eller hon ansoker om internationellt skydd enbart for att forsena eller hindra

verkstélligheten av beslutet om éatersidndande,

e) om det dr nodvandigt for att skydda nationell sikerhet eller allmén ordning,

7 Europaparlamentets och radets direktiv av den 16 december 2008 om gemensamma normer och férfaranden for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348, 2008, s. 98).
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f) i enlighet med artikel 28 i Europaparlamentets och radets férordning [nr 604/2013].
Grunderna for forvar ska faststillas i nationell ratt.

4. Medlemsstaterna ska sékerstélla att bestaimmelser om alternativ till forvar, till exempel regelbunden
rapportering till myndigheterna, stillandet av en finansiell sikerhet eller en skyldighet att stanna pa en
angiven ort, faststélls i nationell ratt.”

10. Artikel 9 i samma direktiv har rubriken "Garantier for sokande som tas i forvar”, vari foljande
foreskrivs:

”1. En sokande ska endast hallas i forvar sa kort tid som mojligt, och ska hallas i forvar bara sa linge
grunderna i artikel 8.3 dr tillimpliga.

De administrativa forfaranden avseende grunderna for forvar i artikel 8.3 ska utféras med tillborlig
skyndsamhet och noggrannhet. Forseningar i administrativa forfaranden som inte kan tillskrivas
sokanden berittigar inte fortsatt forvar.

2. Beslut om forvar av sokande ska fattas skriftligen av réttsliga myndigheter eller
forvaltningsmyndigheter. I beslutet om forvar ska de faktiska och réttsliga skél beslutet grundar sig pa
anges.

3. Om beslut om forvar fattas av en forvaltningsmyndighet ska medlemsstaterna ombesorja att en
snabb rattslig provning av for[v]arsbeslutets laglighet utfors ex officio och/eller pa begiran av den
sokande. Om provningen sker ex officio ska beslut darom fattas sa snart som mdjligt efter det att den
sokande tagits i forvar. Nar den dger rum pa begiran av den sokande ska beslut ddrom fattas sa snart
som mojligt efter det att de aktuella forfarandena inletts. Medlemsstaterna ska i detta syfte i nationell
ratt faststilla den tidsfrist inom vilken den rittsliga provningen ex officio och/eller den rittsliga
provningen pa begiran av den sokande ska genomforas.

Om forvaret, som en f6ljd av den rittsliga provningen, konstateras vara olagligt, ska sokanden i fraga
omedelbart friges.

4. Sokande som tagits i forvar ska omedelbart, pa ett sprak de forstar eller rimligtvis kan forvéntas
forsta, skriftligen underréttas om skilen for forvar och vilka forfaranden for 6verklagande av beslutet
om forvar som anges i nationell ritt samt om mojligheten att begira kostnadsfritt réttsligt bistand och
bitrade.

5. Forvaret ska omprovas av en rittslig myndighet med lampliga tidsintervall, ex officio och/eller pa
begiran av den berorda sokanden, i synnerhet om personen halls i forvar en lingre tid, om det
uppstar relevanta omstdndigheter eller kommer fram nya uppgifter som kan paverka forvarets
laglighet.

”
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B. Ungersk ritt

1. Lagen om rdtt till asyl

11. 15§ 1 i A menedékjogrol szélé 2007. évi LXXX. torvény (2007 ars lag nr LXXX om rétt till asyl,
nedan kallad lagen om ritt till asyl) foreskrivs foljande:

"En asylsokande har ritt att

a) i enlighet med de villkor som foreskrivs i denna lag vistas i Ungern och, i enlighet med
speciallagstiftning, erhalla uppehallstillstand i Ungern,

12. I 51 § 2 fi lagen om rétt till asyl, i den lydelse som ér i kraft sedan den 1 juli 2018, foreskrivs en ny
avvisningsgrund, som definieras enligt f6ljande:

”Ansokan ska avvisas om sokanden kommit till Ungern via ett land dér han eller hon inte utsitts for
forfoljelse i den mening som avses i 6 § 1 eller riskerar att utsdttas for allvarlig skada i den mening
som avses i 12 § 1 eller via ett land i vilket en adekvat skyddsniva kan garanteras.”

13. I71/A § i lagen om ritt till asyl regleras grénsforfarandet och punkterna 1-7 har f6ljande lydelse:
”(1) Om den utldndska medborgaren ldmnar in sin ansokan i ett transitomrade

a) innan han eller hon har beviljats tillstdnd att resa in i Ungern, eller

b) efter att ha transporterats till en portal vid den anldggning for att uppratthalla ordningen vid
gransen som avses i az dallamhatdrrél sz6lé torvény (lagen om statens grénser) efter att ha
omhéndertagits inom en radie pa atta kilometer fran Ungerns yttre gréns, sdsom denna definieras i
artikel 2 led 2 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en
unionskodex om grénspassage for personer (kodex om Schengengrinserna) [(EUT L 77, 2016, s. 1)],
eller fran gransmarkeringarna,

ska detta kapitel tillimpas, savida inte annat foljer av bestimmelserna nedan.

(2) Sokande har i samband med ett griansforfarande inte de réttigheter som anges i 5§ 1 a och c.

(3) Den for asylfragor ansvariga myndigheten ska prioritera prévningen av huruvida ansokan kan tas
upp till provning, och ska fatta beslut hdrom senast atta dagar efter det att ansokan ldmnades in. den
for asylfragor ansvariga myndigheten ska utan drdjsmal vidta de atgdrder som &r nodviandiga for att

delge det beslut som meddelats under forfarandet.

(4) Om fyra veckor har forflutit sedan ansokan ldmnades in, ska den fér migrationspolisidra fragor
ansvariga myndigheten bevilja tillstand till inresa i enlighet med tillimplig lagstiftning.

(5) Om fyra veckor har forflutit sedan ansokan ldmnades in, ska den fér migrationspolisidra fragor
ansvariga myndigheten bevilja tillstand till inresa i enlighet med tillimplig lagstiftning.

(6) Om sokanden har beviljats tillstand att resa in i Ungern ska den for asylfragor ansvariga
myndigheten genomféra forfarandet i enlighet med allmdnna bestimmelser.

(7) Bestimmelserna om gréansforfarandet ér inte tillimpliga pa utsatta personer.”
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14. Kapitel IX/A i lagen om ritt till asyl innehaller bestimmelser om krissituationer som uppstar till
foljd av massinvandring, daribland 80/1 § i och 80/] § 4, vilka utesluter en tillimpning av 71/A §
och5§1aochec

2. Lagen om statens grdnser

15. I 15/A. § i Az allamhatarrdl sz616 2007. évi LXXXIX. Torvény (2007 ars lag nr LXXXIX om statens
granser, nedan kallad lagen om statens grédnser) foreskrivs foljande betrdffande inrdttande av ett
transitomrade:

”»

(2) En asylsokande som befinner sig i ett transitomrade far resa in i Ungern

a) om den for asylfrdgor ansvariga myndigheten fattar ett beslut om att bevilja honom eller henne
internationellt skydd,

b) om villkoren for genomforande av ett asylforfarande i enlighet med de allmdnna bestimmelserna &r
uppfyllda, eller

¢) om bestammelserna i 71/A § 4 och 5 i lagen om ritt till asyl ska tillimpas.

(2 bis) I krissituationer orsakade av en massiv invandring kan en asylsokande som befinner sig i ett
transitomrade ges tillstand att resa in i Ungern i de fall som avses i punkt 2 a och b,

»

3. Lagen om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse

16. 1 62 § i A harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasardl és tartézkodasardl szolé 2007. évi II.
torvény (2007 ars lag om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse, nedan kallad lagen om
tredjelandsmedborgares inresa och vistelse) foreskrivs foljande betrédffande anvisande av en bestaimd
bostadsort:

”(1) Den for migrationspolisidra fragor ansvariga myndigheten far besluta att en tredjelandsmedborgare
ska vara bosatt pa en bestdamd plats nar

f) tredjelandsmedborgaren har varit foremal for ett beslut om atervindande och saknar bade tillrdckliga
materiella medel for sitt uppehélle och bostad,

(3) En tredjelandsmedborgare kan aldggas att bosdtta sig pa en anlaggmng for kollektiv 1nl<varter1ng
eller pa en mottagningsanldggning, om han eller hon inte kan forsorja sig, och inte har vare sig en
lamplig bostad, tillrickliga materiella medel eller inkomster, en inbjudan frdn en person som &r
skyldig att ta hand om honom eller henne, och inte heller har nigra familjemedlemmar som kan vara
skyldiga att sorja for hans eller hennes uppehdlle.

(3 bis) I en krissituation som uppstatt till f6ljd av en massiv invandring far tredjelandsmedborgaren
dven alaggas att bositta sig i ett transitomrade.”
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II. Bakgrund till malet, de nationella forfarandena och tolkningsfragorna

A. Mal C-924/19 PPU

17. Klagandena édr ett gift par, som dr myndiga afghanska medborgare. De anlinde via Serbien till
transitomradet Roszke i Ungern.

18. Den 5 februari 2019 ingav de en asylansokan till asylmyndigheten i transitomradet.

19. Till stod for ansokan uppgav klagandena att de cirka tre ar tidigare hade ldmnat Afghanistan av
politiska skal for att resa till Turkiet med en giltig visering pa en manad och att de turkiska
myndigheterna forlingde viseringen med sex ménader. De gjorde dven gillande att de hade passerat
Bulgarien och Serbien innan de for forsta gangen reste in i Ungern, att de inte hade ansokt om asyl i
nagot annat land och att de inte hade behandlats illa eller utsatts for krankande behandling dar.

20. Asylmyndigheten utsidg samma dag transitomradet Roszke till bostadsort for klagandena. De
befinner sig fortfarande dar.

21. Genom ett administrativt beslut av den 25 april 2019 avvisade asylmyndigheten den asylansékan
som klagandena hade ingett, och konstaterade att principen om non-refoulement inte var tillimplig i
deras fall vad giller Islamiska republiken Afghanistan. Myndigheten beslutade att klagandena skulle
avldgsnas, genom ett beslut som forenades med ett forbud mot inresa och vistelse under ett ar samt
ett beslut om att klagandena skulle registreras i Schengens informationssystem sasom personer som
ska nekas inresa och vistelse.

22. Asylansokan fran klagandena avvisades med stod av 51 § 2 f i lagen om rédtt till asyl, med
motiveringen att klagandena hade anldnt till Ungern via ett land dér de inte hade utsatts for forfoljelse
som motiverade flyktingstatus eller riskerade att utsittas for allvarlig skada som motiverade att de
skulle beviljas subsididrt skydd eller att de garanterades ett lampligt skydd i det land fran vilket de
hade anlédnt till Ungern (begreppet sikert transitland).

23. Klagandena oOverklagade asylmyndighetens beslut. Févarosi Kozigazgatasi és Munkaiigy Birdsag
(Forvaltnings- och arbetsdomstolen i Huvudstadsregionen Budapest, Ungern) ogillade overklagandet
genom avgorande av den 14 maj 2019, utan att prova deras asylansokan i sak. Forevarande domstol
angav vidare att om Republiken Serbien inte tillit klagandena att resa in i landet pa nytt skulle
foljderna av detta beslutas inom ramen for ett forfarande vid migrationspolismyndigheten.

24. Dérefter alade migrationspolismyndigheten i forsta instans, genom beslut av den 17 maj 2019,
klagandena att uppehalla sig i utlanningssektorn i transitomradet Roszke fran och med det datum da
beslutet fattades med stod av 62 § 3 bis i lagen om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse. Enligt
den hinskjutande domstolen anges inte de skil som ligger till grund for ett sadant beslut och ritten
att vdcka talan vid domstol mot beslutet ar begrinsad, eftersom det endast dr den ndmnda
polismyndighetens underlatenhet att fullgora sin lagstadgade informationsskyldighet som kan angripas
i ordinarie domstol genom framstéllande av en invindning om rattsstridighet.

25. Samma dag kontaktade migrationspolismyndigheten i forsta instans det polisorgan som ar behorigt
i fraga om atervindandet till Serbien, for att polisorganet skulle vidta nodvéindiga atgarder for att se till
att klagandena reste tillbaka till Serbien.

26. Den 23 maj 2019 angav det behoriga polisorganet att Republiken Serbien inte tilldt klagandena att
resa in i landet pa nytt, eftersom de inte olagligen hade rest in i Ungern fran Serbien. Saledes var inte
villkoren for att tillimpa artikel 3.1 i avtalet om atertagande mellan Europeiska unionen och
Republiken Serbien uppfyllda.
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27. Asylmyndigheten provade inte klagandenas asylansokan i sak, trots att Republiken Serbien inte
tilldt ny inresa, pa grund av att asylmyndigheten endast gjorde en sddan provning enligt 51/A § i lagen
om ritt till asyl, om avvisning grundades pa begreppet sikert ursprungsland eller sékert tredjeland,
medan beslutet att avvisa klagandenas asylansokan hade antagits med stod av en annan grund for
avvisning, ndmligen den grund som avser “sdkert transitland”, som definieras i 51 § 2 f i samma lag.

28. Genom beslut av den 3 och den 6 juni 2019 dndrade migrationspolismyndigheten i forsta instans
de beslut om atervindande som hade antagits av asylmyndigheten vad giller destinationslandet, och
beslutade att klagandena skulle eskorteras till Afghanistan.

29. Klagandena gjorde en invindning mot dessa beslut vid asylmyndigheten, i egenskap av
migrationspolismyndighet. Genom beslut av den 28 juni 2019 avslogs dock inviandningen. Enligt 65 §
3 ter i lagen om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse gar det inte att dverklaga beslut om att
avsla en invindning.

30. Klagandena vickte talan vid den hdnskjutande domstolen med yrkande om att besluten om avslag
pa invindningen mot verkstilligheten av besluten om é&ndring av atervindandelandet skulle
ogiltigforklaras och att migrationspolismyndigheten i forsta instans skulle forpliktas att genomfora ett
nytt forfarande. De gjorde hérvid gillande att besluten utgjorde beslut om atervindande som skulle
kunna overklagas till domstol f6r provning i sak med beaktande av principen om non-refoulement,
och att besluten om atervindande var rittsstridiga. De ansdg namligen att asylmyndigheten borde ha
provat deras asylansokan i sak, eftersom Republiken Serbien inte tillit dem att resa in i landet pa nytt
och att 51 § 2 f i lagen om ritt till asyl stred mot unionsritten.

31. Klagandena vickte dessutom en forvaltningsrittslig passivitetstalan mot asylmyndigheten vid den
hianskjutande domstolen och yrkade att denna skulle faststélla att myndigheten hade underlatit att
uppfylla sina skyldigheter genom att inte tilldela dem en vistelseort utanfor transitomradet.

32. Den hinskjutande domstolen férenade malen.

33. Den hinskjutande domstolen angav att transitomradet Roszke, dar klagandena befinner sig sedan
deras asylansokan ingavs, ligger vid gransen mellan Ungern och Serbien.

34. Nér det giller den asylansokan som ingavs av klagandena, papekade den hédnskjutande domstolen
att asylmyndigheten inte hade provat ansokan i sak, eftersom en sddan prévning inte foreskrivs nér
asylansokan har avvisats pa den grunden att det finns ett sdkert transitland. Den hénskjutande
domstolen péapekade dven att varken migrationspolismyndigheten i forsta instans eller den domstol i
forsta instans som provade klagandenas overklagande av avvisningen av deras asylansokan hade provat
ansokan i sak.

35. Den hanskjutande domstolen papekade att den avvisningsgrund som lag till grund fér avvisningen
av den asylansokan som klagandena hade ingett, "sékert transitland”, i den mening som avses i 51 § 2 f
i lagen om ritt till asyl, inte forekommer i den uttémmande forteckningen i direktiv 2013/32. Ndmnda
domstol ansag dérfor att denna grund strider mot unionsrétten och hédnvisade till generaladvokaten
Bobeks forslag till avgorande i mélet LH (Tompa) (C-564/18, EU:C:2019:1056).

36. Enligt den hénskjutande domstolen finns det, i klagandenas fall, inte nigon réttsregel som
uttryckligen krdver att provningen av den asylansokan som klagandena ingav ska &terupptas.
Artikel 38.4 i direktiv 2013/32, liksom 51/A § i lagen om asylritt, genom vilken artikeln inforlivas med
ungersk ritt, avser namligen endast det fall dédr det inte &r mojligt att skicka tillbaka sokanden till ett
sakert ursprungsland eller till ett sékert tredjeland, och inte nédr det dr omdojligt att skicka tillbaka
sokanden till "ett sakert transitland”.
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37. Den hinskjutande domstolen angav vidare att ndr Republiken Serbien nekade att ta emot
klagandena kunde avvisningsgrunden i 51 § 2 f i lagen om asylrdtt inte langre tillimpas, vilket borde
ha medfort en skyldighet for asylmyndigheten att omprova deras asylansokan.

38. Den hinskjutande domstolen angav att vid den nya provningen kan myndigheten aberopa en
avvisningsgrund som foreskrivs i artikel 33.1 och 33.2 b och c i direktiv 2013/32. Mot bakgrund av
artiklarna 35 och 38 i direktivet, tolkade mot bakgrund av artikel 18 i Europeiska unionens stadga om
de grundldggande rittigheterna (nedan kallad stadgan), anser dock den hénskjutande domstolen att en
ansOkan endast kan avvisas pd den grunden om den berdrda personen tillats resa in pa nytt i
tredjelandet. Av detta foljer att om det inte rader nagot tvivel om att det land till vilket personen ska
avldgsnas inte kommer att tillita sokanden att resa in pa nytt, kan asylmyndigheten inte avvisa
ansokan. I ett sadant fall anser den hénskjutande domstolen att en sadan ansokan inte kan anses som
en efterfoljande ansokan i den mening som avses i artikel 40 i direktiv 2013/32.

39. Mot bakgrund av det ovan anférda anser den hinskjutande domstolen att klagandena for tillfillet
fortfarande omfattas av direktiv 2013/32. Namnda domstol vill dédrfor fa klarhet i huruvida klagandena
ska anses hallas i forvar, i den mening som avses i detta direktiv, och om det i sa fall ar lagligt,
eftersom den tidsfrist pa fyra veckor som avses i artikel 43.2 i direktivet har 6verskridits i forevarande
fall.

40. Aven om det skulle anses att klagandena inte har ritt att fa sin asylansékan prévad pa nytt, undrar
emellertid den hinskjutande domstolen om de ska anses hallas i forvar i den mening som avses i
direktiv 2008/115 och, om sa ér fallet, huruvida forvaret ér forenligt med artikel 15 i direktivet.

41. Den hinskjutande domstolen anser pa denna punkt att situationen for klagandena skiljer sig fran
den situation som gav upphov till domen Ilias och Ahmed mot Ungern, som meddelades av
Europadomstolens stora avdelning den 21 november 2019.°

42. Den hianskjutande domstolen &r saledes bendgen att anse att placeringen av klagandena inom det
transitomrade som é&r forbehallet tredjelandsmedborgare vars asylansokan har avslagits utgor ett forvar
som inte &r forenligt med de krav som uppstills i unionsréitten. Den hénskjutande domstolen anser
saledes att den, enligt artikel 47 i stadgan, sdsom en interimistisk atgérd, borde kunna aldgga den
behoriga nationella myndigheten att tilldela klagandena en bostadsort utanfor transitomradet och som
inte ar en forvarsplats, fram till dess att det forvaltningsprocessuella forfarandet har avslutats.

43. Den hénskjutande domstolen vill slutligen fa klarhet i huruvida det finns ett effektivt rattsmedel
mot det beslut varigenom migrationspolismyndigheten i forsta instans &ndrade det beslut om
atervindande som klagandena var foremal for, vad giller destinationslandet, och som ndmnda domstol
anser utgdr ett nytt beslut om atervindande, med tillimpning av artikel 3 led 4 och artikel 12.1 i
direktiv 2008/115.

44. Invandningen mot detta beslut prévas ndmligen av asylmyndigheten, trots att myndigheten inte
uppvisar de garantier for opartiskhet och oavhiéngighet som krdvs enligt unionsrétten, eftersom
myndigheten dr en del av den centrala forvaltningsmyndigheten, som dr understilld ministern med
ansvar for polisidra fragor och séledes ar en del av den verkstédllande makten. Den relevanta ungerska
lagstiftningen tillater inte heller den hénskjutande domstolen att prova ett administrativt beslut som
meddelats efter en invindning mot verkstilligheten av ett beslut om é&ndring av ett
atervandandebeslut.

8 Europadomstolen, den 21 november 2019, CE:ECHR:2019:1121JUD004728715.
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45. Situationen leder till att ett beslut om dndring av atervindandelandet skulle kunna uppratthallas
trots att klagandena inte ldngre skulle omfattas av direktiv 2008/115 om ett nytt asylforfarande
inleddes mot dem, utan av direktiv 2013/32.

46. Mot denna bakgrund har Szegedi Kozigazgatidsi és Munkaiigyi Birésag (Forvaltnings- och
arbetsdomstolen i Szeged, Ungern) beslutat att vilandeforklara malet och stilla foljande fragor till
domstolen:

”1) (ny grund for avvisning)

Ska bestimmelserna avseende ansokningar som inte kan tas upp till provning i artikel 33 i
[direktiv 2013/32] tolkas sd, att de utgor hinder for en bestimmelse i en medlemsstat enligt
vilken en asylansokan ska avvisas nédr den asylsokande anldnt till Ungern via ett land i vilket han
eller hon inte utsattes for forfoljelse eller en risk for allvarlig skada och dér en godtagbar
skyddsniva kan garanteras?

2) (handlidggning av ett asylforfarande)

3)

a)

d)

Ska artiklarna 6 och 38.4 i [direktiv 2013/32] samt skal 34 i direktivet, som foreskriver en
skyldighet att prova ansokningar om internationellt skydd, mot bakgrund av artikel 18 i
[stadgan], tolkas sd, att den behoriga asylmyndigheten i en medlemsstat ska garantera
sokanden en mdijlighet att inleda ett asylforfarande for det fall myndigheten inte har provat
asylansokan med hénvisning till den avvisningsgrund som anges i den forsta tolkningsfragan
och dérefter foreskrivit att sokanden ska étervinda till en tredjestat som emellertid har végrat
ta emot sokanden?

For det fall fraga 2 a besvaras jakande, vilken dr da den exakta innebdrden av denna skyldighet?
Innebér den en skyldighet att sékerstélla att en ny asylansokan kan lamnas in, som ett undantag
fran den negativa verkan av att lamna in en efterféljande ansokan som anges i artiklarna 33.2 d
och 40 i [direktiv 2013/32] eller innebdr den att asylforfarandet ska inledas eller handlaggas
ex officio?

For det fall frdga 2 a besvaras jakande, och med beaktande dven av artikel 38.4 i
[direktiv 2013/32], kan medlemsstaten, utan att de faktiska omstandigheterna har dndrats, gora
en ny provning av huruvida ansokan kan tas upp till provning inom ramen for detta nya
forfarande (och ddrmed ha mojlighet att anvdnda sig av vilket som helst av de tillvigagangssatt
som anges i kapitel III och, till exempel, tillimpa en ny grund fér avvisning) eller ska den préva
asylansokan i sak i forhallande till ursprungslandet?

Kravs det enligt artiklarna 33.1, 33.2 b och ¢, 35 och 38 i [direktiv 2013/32], mot bakgrund av
artikel 18 i stadgan, att ett kumulativt villkor ar uppfyllt, ndmligen att ett tredjeland tillater att
personen reser in pa nytt i det landet, for att det ska vara mojligt att tillimpa en
avvisningsgrund, det vill siga for att kunna fatta ett beslut baserat pa en sadan grund, eller
riacker det att kontrollera att detta villkor &r uppfyllt i samband med att ett siadant beslut
verkstalls?

(transitomrade som plats for forvar inom ramen for asylforfarandet)

Foljande fragor ér relevanta om det i enlighet med svaret pa den andra fragan finns anledning att
inleda ett asylforfarande.

a)

Ska artikel 43 i [direktiv 2013/32] tolkas sa, att den utgoér hinder for en medlemsstats
lagstiftning enligt vilken det dr tillatet att halla sokanden i forvar inom ett transitomrade i mer
an fyra veckor?
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Ska artikel 2 h i [direktiv 2013/33], som ér tillampligt enligt artikel 26 i [direktiv 2013/32], mot
bakgrund av artikel 6 och artikel 52.3 i stadgan, tolkas sa att en inkvartering inom ett
transitomrade under sadana omstidndigheter som i det nationella maélet (ett omrade som inte
lagligen kan ldmnas i nagon riktning pa frivillig basis) for en period som Overstiger de fyra
veckor som anges i artikel 43 i [direktiv 2013/32] utgor forvar?

Ar det foérenligt med artikel 8 i [direktiv 2013/33], som ir tillimplig enligt artikel 26 i
[direktiv 2013/32], att sokanden placeras i forvar for en lidngre tid dn de fyra veckor som anges i
artikel 43 i [direktiv 2013/32] endast pa grund av att sékanden inte kan tillgodose sina behov
(av kost och logi) eftersom han eller hon saknar materiella medel for detta?

Ar det forenligt med artiklarna 8 och 9 i [direktiv 2013/33], vilka ir tillimpliga enligt artikel 26
i [direktiv 2013/32], att den inkvartering som i praktiken innebdr att personen halls i forvar
under en ldngre period dn de fyra veckor som anges i artikel 43 i [direktiv 2013/32] inte har
férordnats genom ett beslut om forvar, att det saknas garantier for att lagenligheten av
beslutet att placera och halla personen i forvar kan overklagas till domstol, att personen har
placerats i vad som i praktiken utgoér forvar utan att det har provats huruvida det ar
nodvéndigt eller proportionerligt, eller om det finns eventuella alternativ, och att det inte har
faststéllts hur lang tid forvarsperioden ska vara, eller niar den ska upphora?

Kan artikel 47 i stadgan tolkas s3, att en domstol i en medlemsstat, nir det ar fraga om en
uppenbart  olaglig  forvarsatgird, som en sdkerhetsatgird till dess att det
forvaltningsprocessuella forfarandet har avslutats kan aldgga myndigheten att till forman for
tredjelandsmedborgaren utse en vistelseplats som ligger utanfor transitomradet och som inte
ar en plats for forvar?

(transitomrade som plats for forvar inom ramen for ett migrationspolisidrt forfarande)

Foljande fragor ar relevanta om det i enlighet med svaret pa den andra fragan inte finns anledning
att genomfora ett asylforfarande utan ett migrationspolisidrt forfarande .

a)

Ska skilen 17 och 24 samt artikel 16 i [direktiv 2008/115], mot bakgrund av artiklarna 6
och 52.3 i stadgan, tolkas sa, att inkvartering inom ett transitomrade under sadana
omstdndigheter som i det nationella malet (ett omrade som inte lagligen kan ldmnas i nagon
riktning pa frivillig basis) utgor ett frihetsberovande i den mening som avses i dessa
bestimmelser?

Ar det forenligt med skil 16 och artikel 15.1 i [direktiv 2008/115], mot bakgrund av artiklarna 6
och 52.3 i stadgan, att placera en sokande fran tredjeland i forvar endast pa grund av att han
eller hon dr foremal for en atervindandeatgdrd och inte har nagra materiella medel for att
tillgodose sina behov (kost och logi)?

Ar det forenligt med skil 16 och artikel 15.2 i [direktiv 2008/115], mot bakgrund av
artiklarna 6, 47 och 52.3 i stadgan, att den inkvartering som i praktiken utgor ett forvar inte
har forordnats genom ett beslut om forvar, att det saknas garantier for att lagenligheten av
beslutet att placera och halla personen i forvar kan overklagas till domstol och att personen
har tagits i vad som i praktiken utgor forvar utan att det har provats huruvida det ar
nodvéndigt eller proportionerligt, eller om det finns andra alternativ?

Kan artikel 15.1 och 15.4-15.6 samt skal 16 i [direktiv 2008/115], mot bakgrund av artiklarna 1,

4, 6 och 47 i stadgan, tolkas sa, att de utgor hinder for att en forvarsatgird vidtas utan att det
har faststillts hur linge placeringen i forvar ska paga eller nir den ska upphora?
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e) Kan unionsritten tolkas s3, att en domstol i en medlemsstat, ndr det ar fraiga om en uppenbart
olaglig forvarsatgdard, som en sdkerhetsatgard till dess att det forvaltningsprocessuella
forfarandet har avslutats kan aldgga myndigheten att till forman for tredjelandsmedborgaren
utse en vistelseplats som ligger utanfor transitomradet och som inte &r en forvarsplats?

5) (effektivt domstolsskydd med avseende pa beslutet om dndring av atervandandelandet)

Ska artikel 13 i [direktiv 2008/115], enligt vilken en tredjelandsmedborgare ska ha tillgang till ett
effektivt rattsmedel for att kunna overklaga eller begéra omprévning av ‘beslut om atervindande’,
jamford med artikel 47 i stadgan, tolkas sa, att det overklagande av beslutet om éndring av
atervindandelandet som ldmnats in, for det fall det rattsmedel som avses i den nationella
lagstiftningen saknar verkan, dtminstone en ging ska bli foremal for domstolsprévning?”

B. Mal C-925/19 PPU

47. Klagandena i det nationella malet ar en far och hans underariga barn, vilka ar iranska medborgare.
De anldnde via Serbien till transitomradet Roszke i Ungern.

48. Den 5 december 2018 ingav de en asylansokan till asylmyndigheten i transitomradet.

49. Till stod for sin ansokan gjorde fadern géllande att han hade ldmnat Iran tva och ett halvt ar
tidigare pa grund av att han hade skilt sig fran sin hustru, att han hade nérmat sig kristendomen,
dock utan att vara dopt, och att han under barndomen hade blivit utsatt for sexuellt vald fran sina
familjemedlemmar. Han preciserade &dven att de skdl som hade tvingat honom att ldmna sitt
ursprungsland inte var politiska eller hade samband med nigon eventuell tillhorighet till en etnisk
eller religios minoritet och att han hade anlént till Ungern via Turkiet, Bulgarien och Serbien.

50. Fadern forklarade vidare att efter det att han hade lamnat Iran for att resa till Turkiet och hade
tillbringat 10 dagar dér utan att ansoka om asyl, hade han vistats i Bulgarien i ungefir tre manader.
Han gjorde dven gillande att han, efter att ha informerats om att han skulle skickas tillbaka till Iran
om han inte lamnade in en ansdkan om internationellt skydd i den medlemsstaten, hade ldmnat in en
asylansokan dar mot sin vilja. Han hdvdade dessutom att han &ven hade vistats i Serbien i mer an tva
ar utan att dédr ansoka om asyl.

51. Den 5 december 2018 utsdg asylmyndigheten transitomradet Roszke till bostadsort for klagandena.
De befinner sig fortfarande dar.

52. Genom ett administrativt beslut av den 12 februari 2019 avvisade asylmyndigheten, med stod av
artikel 51 § 2 f i asyllagen, asylansokan fran klagandena, och konstaterade att principen om
non-refoulement inte var tillimplig i deras fall. Asylmyndigheten beslutade att klagandena skulle
avldgsnas fran Europeiska unionen till Serbien och angav att klagandena inte riskerade att utsittas for
allvarlig skada eller forfoljelse i Turkiet, Bulgarien eller Serbien och att de dér garanterades en adekvat
skyddsniva. Beslutet forenades med ett inrese- och vistelseférbud pa ett ar.

53. Klagandena overklagade asylmyndighetens beslut. Févarosi Kozigazgatdsi és Munkaiigy Birdsag
(Forvaltnings- och arbetsdomstolen i Huvudstadsregionen Budapest) ogillade o6verklagandet genom
avgorande av den 5 mars 2019, utan att prova deras asylansokan i sak. Forevarande domstol angav
vidare att om Republiken Serbien inte tillit klagandena att resa in i landet pa nytt skulle f6ljderna av
detta beslutas inom ramen for ett forfarande vid migrationspolismyndigheten.
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54. Darefter dlade migrationspolismyndigheten i forsta instans, genom beslut av den 27 mars 2019,
klagandena att uppehalla sig i utlanningssektorn i transitomradet Roszke fran och med det datum da
beslutet fattades med stod av 62 § 3 bis i lagen om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse. Enligt
den hdnskjutande domstolen anges inte de skél som ligger till grund for ett sddant beslut och ritten
att vicka talan vid domstol mot beslutet &dr begrinsad, eftersom det endast &r den ndmnda
polismyndighetens underlatenhet att fullgora sin lagstadgade informationsskyldighet som kan angripas
i ordinarie domstol genom framstéllande av en invindning om rattsstridighet.

55. Samma dag kontaktade migrationspolismyndigheten i forsta instans det polisorgan som ar behorigt
i fraga om aterviandandet till Serbien, for att polisorganet skulle vidta nodviandiga atgdrder for att
klagandena pé nytt skulle tillatas resa in i Serbien.

56. Den 1 april 2019 angav det behoriga polisorganet att Republiken Serbien inte tillit klagandena att
resa in i landet pa nytt, eftersom de inte olagligen hade rest in i Ungern fran Serbien. Saledes var inte
villkoren for att tillimpa artikel 3.1 i avtalet om atertagande mellan unionen och Republiken Serbien

uppfyllda.

57. Asylmyndigheten prévade inte klagandenas asylansokan i sak, trots att Republiken Serbien inte
tillit ny inresa, eftersom asylmyndigheten endast gjorde en siddan provning enligt 51/A § i lagen om
ratt till asyl for det fall grunden for avvisning hénférde sig till begreppet sikert ursprungsland eller
sikert tredjeland, medan beslutet att avvisa klagandenas asylansokan hade antagits med stod av en
annan grund for avvisning, ndmligen den grund som avser "sdkert transitland”, som definieras i 51 § 2
f i samma lag.

58. Genom beslut av den 17 april 2019 dndrade migrationspolismyndigheten i forsta instans det
utvisningsbeslut som ingick i asylmyndighetens beslut av den 12 februari 2019 vad giller
destinationslandet, och beslutade att klagandena skulle eskorteras till Iran.

59. Klagandena framstillde en invindning mot dessa beslut vid asylmyndigheten, i egenskap av
migrationspolismyndighet. Genom beslut av den 17 maj 2019 avslogs dock invdndningen. Enligt 65 §
3 ter i lagen om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse gar det inte att overklaga beslut om att
avsla en invindning, vilket i sig inte kan bli foremal for ndgon domstolsprovning.

60. Klagandena vickte talan vid den hanskjutande domstolen med yrkande om att besluten om avslag
pa invindningen mot verkstilligheten av besluten om d&ndring av atervindandelandet skulle
ogiltigforklaras och att migrationspolismyndigheten i forsta instans skulle forpliktas att genomfora ett
nytt forfarande. De gjorde hdrvid géllande att besluten utgjorde beslut om atervindande som skulle
kunna overklagas till domstol for provning i sak med beaktande av principen om non-refoulement,
och att besluten om atervindande var rittsstridiga. De ansadg namligen att asylmyndigheten borde ha
provat deras asylansokan i sak, eftersom de inte tilldts resa in i Serbien pa nytt och att 51 § 2 f i lagen
om ritt till asyl stred mot unionsrétten.

61. Klagandena vickte dessutom en forvaltningsrittslig passivitetstalan mot asylmyndigheten vid den
hanskjutande domstolen och yrkade att denna skulle faststélla att myndigheten hade underlatit att
uppfylla sina skyldigheter genom att inte tilldela dem en vistelseort utanfor transitomradet.

62. Den hdnskjutande domstolen har forenat de bada maélen och har, av samma skél som angavs i

punkterna 33-45 i detta forslag till avgorande, beslutat att vilandeférklara malet och stilla samma
tolkningsfragor som stélldes i mal C-924/19 PPU till domstolen.
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II1. Forfarandet vid domstolen

63. Den hianskjutande domstolen ansokte i de bada forenade malen om att begdran om
forhandsavgorande skulle handlaggas enligt det forfarande for bradskande mal om férhandsavgorande
som foreskrivs i artikel 107 i domstolens rittegdngsregler.

64. Genom beslut av den 22 januari 2020 bif6ll domstolen ansékan.

65. Klagandena, den ungerska regeringen och Europeiska kommissionen har inkommit med skriftliga
yttranden. Parterna och kommissionen yttrade sig &dven muntligen vid foérhandlingen den
13 mars 2020.

IV. Bedomning

A. Huruvida tolkningsfragorna kan tas upp till provning

66. Det framgar av fast réttspraxis att det forfarande som har inforts genom artikel 267 FEUF utgor ett
medel for samarbete mellan EU-domstolen och de nationella domstolarna, genom vilket EU-domstolen
tillhandahaller de nationella domstolarna de uppgifter om unionsréttens tolkning som de behover for
att kunna avgora de mal som de ska prova. EU-domstolens uppgift rorande en begiran om
férhandsavgorande ar att bidra till den faktiska 16sningen av en tvist som ror unionsritten och inte att
uttala sig om allminna eller hypotetiska fragor.’

67. I forevarande fall ar det viktigt att understryka att samtliga klagande i de nationella malen har véckt
talan vid den hénskjutande domstolen i tva mél som skiljer sig at i forhallande till &ndamalet med
talan, men som har blivit foremal for ett processrittsligt beslut om forening av malen, ndmligen
foljande:

— En talan som syftar till att fa beslutet att avsld invindningen mot beslutet om éandring av
destinationslandet ogiltigforklarat och till att den behoriga nationella myndigheten ska aldggas att
inleda ett nytt asylforfarande.

— En passivitetstalan i syfte att fa faststéllt att den behoriga nationella asylmyndigheten underldt att
fullgora sina skyldigheter genom att inte faststilla en vistelseort for klagandena utanfor
transitomradet.

68. Det dr mot denna specifika bakgrund som det ska beddomas huruvida de fragor som den
hénskjutande domstolen utan atskillnad har stéllt dr relevanta for utgangen i de nationella malen, som
har definierats pa detta sitt.

69. Enligt min mening rdder det, mot bakgrund av ovanndmnda talan om ogiltigférklaring, inget tvivel
om att den femte frdgan — som den hénskjutande domstolen har nagon mdojlighet att ensam pakalla
domstolsprovning av vid ett eventuellt avslag — dr av sddan relevans. "

9 Beslut av den 17 december 2019, Di Girolamo (C-618/18, ej publicerat, EU:C:2019:1090, punkt 25), och dom av den 27 februari 2014,
Pohotovost (C-470/12, EU:C:2014:101, punkt 29).

10 Det ska papekas att de tolkningsfragor som har stillts till domstolen har stillts av en domstol i samband med bland annat prévningen av en
talan om ogiltigforklaring som inte féreskrivs i nationell rdtt. Detta konstaterande kan enligt min mening inte paverka fragan om huruvida
dessa fragor kan tas upp till sakprovning, eftersom den forsta av dem just har stallts for att fa klarhet i om den berérda nationella lagstiftningen
uppfyller de krav som foljer av ritten till ett effektivt rattsmedel enligt artikel 47 i stadgan och artikel 13 i direktiv 2008/115, vilket kraver ett
svar frdn domstolen i samband med att den forsta fragan provas i sak (se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 januari 2019, KPMG
Baltics, C-639/17, EU:C:2019:31, punkt 11 och dir angiven réttspraxis).
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70. For det fall den femte fragan besvaras jakande dr det mojligt att anse att frigorna i den forsta och
den andra kategorin &dven é&r relevanta med hénsyn till innehallet i de argument som anforts av
klagandena avseende andringsbeslutets lagenlighet. De har gjort gillande att beslutet antogs med
hanvisning till att deras asylansokan inte kunde tas upp till provning pa grundval av begreppet "sakert
transitland”, i den mening som avses i 51 § 2 f i lagen om ritt till asyl, vilket strider mot unionsritten. "

71. Inom ramen for bedomningen av vad som forefaller utgora en invindning om att den ovanndmnda
bestimmelsen ar réttsstridig och den dirmed sammanhéingande skyldigheten for den behdriga
nationella myndigheten att pa nytt genomfora ett asylforfarande, kan den hdnskjutande domstolen
beakta domstolens svar avseende problematiken kring fragan om ovanndmnda grund for avvisning &r
forenlig med unionsritten och foljderna av en oférenlighet med avseende pa genomférandet av
asylforfarandet, sasom anges i den forsta och den andra kategorin av tolkningsfragor.

72. Det ar riktigt att begdran om forhandsavgorande inte &r sérskilt tydlig i frdga om vilka
bestimmelser i ungersk processritt som ér tillimpliga i ett sadant sammanhang. Enligt fast réttspraxis
presumeras nationella domstolars fragor om tolkningen av unionsritten vara relevanta. Dessa fragor
stills mot bakgrund av den beskrivning av omstindigheterna i maélet och tillimplig lagstiftning som
den nationella domstolen pa eget ansvar har limnat och vars riktighet det inte ankommer pa
EU-domstolen att prova.

73. Nér det giéller de alternativa fragorna i den tredje och den fjiarde kategorin syftar de till att faststilla
huruvida inkvarteringen av klagandena inom transitomradet utgor ett forvar som uppfyller villkoren i
de relevanta bestimmelserna i direktiven 2013/32 och 2013/33 eller i direktiv 2008/115, beroende pa
om klagandenas situation omfattas av tillimpningsomradet fér de tva forsta direktiven eller det
sistndmnda direktivet.

74. Dessa fragor har ett uppenbart samband med utgangen i de nationella malen som avser den
behoriga nationella myndighetens eventuella underlatenhet att faststélla vistelseort for klagandena.
Dessutom anser jag att for att besvara dessa fragor och likasd for att avgora malen ska det forst
faststallas vilken rattslig stallning klagandena har, saisom det redogjorts for i foregaende punkt, vilket
innebér att de fragor som ingar i den forsta och den andra kategorin é&r relevanta for utgangen i de
nationella malen, som ska provas med avseende pa den passivitetstalan som vickts vid den
hinskjutande domstolen.

75. Det féljer hirav att domstolen ska préva samtliga fragor' och boérja med den femte fragan,
eftersom svaret pa den kommer att avgora om den hénskjutande domstolen dr behorig att prova talan
om ogiltigférklaring av beslutet om &ndring av destinationslandet.

11 Klagandena har dven aberopat att de inte tilldts resa in i Serbien pa nytt och féljderna av ett sddant stéllningstagande.

12 Dom av den 19 september 2019, Lovasné Té6th (C-34/18, EU:C:2019:764, punkt 40). En begiran fran en nationell domstol kan bara avvisas da
det dr uppenbart att den begirda tolkningen av unionsritten inte har nagot samband med de verkliga omstindigheterna eller saken i det
nationella malet eller da fragorna &r hypotetiska eller EU-domstolen inte har tillgang till sadana uppgifter om de faktiska eller rattsliga
omstédndigheterna som dr nodvindiga for att kunna ge ett anvindbart svar pa de frigor som stillts till den (dom av den 20 september 2018,
OTP Bank och OTP Faktoring (C-51/17, EU:C:2018:750), punkt 37).

13 Det ska preciseras att det enbart rader tvivel om huruvida delfraga 3 c &r relevant, vilket jag tar upp i samband med prévningen av fragorna i
den tredje kategorin.
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B. Ritten till ett effektivt rittsmedel mot beslutet om dndring av atervindandelandet

76. Den hianskjutande domstolen har stillt den femte fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 13 i
direktiv 2008/115, jamférd med artikel 47 i stadgan, ska tolkas sa, att den utgér hinder foér en
nationell lagstiftning som samtidigt som den foreskriver att den behoriga administrativa myndighetens
beslut om &ndring av det destinationsland som anges i atervindandebeslutet kan o6verklagas, ger
samma myndighet i uppdrag att préva overklagandet utan mojlighet till domstolspréovning pa initiativ
av enbart den som beslutet riktar sig till.

77. Det ska erinras om att genom beslut av den 12 februari 2019 avvisade den behériga nationella
myndigheten asylansokan fran de klagande som har iranskt medborgarskap, och beslutade att de
skulle eskorteras till den serbisk-ungerska griansen och meddelade ett inreseforbud pa ett ar. Ett beslut
som innehallsméssigt var identiskt antogs den 25 april 2019 gentemot de klagande som har afghanskt
medborgarskap. I bada fallen ror det sig om ett enda och komplext forvaltningsbeslut som kombinerar
avvisningen av ansokan om internationellt skydd med ett beslut om atervindande och om avldgsnande
jamte ett inreseforbud, vilket a priori ar forenligt med bestammelserna i artikel 6.6 i direktiv 2008/115.

78. Efter det att Serbien inte tillit klagandena att resa in i landet pa nytt, &ndrades bada besluten vad
giller destinationslandet. Serbien ersattes med Iran eller Afghanistan i enlighet med de bertrda
personernas nationalitet. Avldgsnandeatgdrden &ndrades pa samma sdtt. Jag anser att varje
andringsbeslut utgor ett nytt beslut om &atervindande och avldgsnande mot vilket klagandena ska ha
tillgang till ett effektivt rdttsmedel enligt artikel 12.1 och artikel 13.1 i direktiv 2008/115.

79. Om en tredjelandsmedborgare &r mottagare av ett beslut som aldgger honom eller henne en
skyldighet att atervdnda samt ett patvingat avlagsnande, i férevarande fall transport med eskort till den
serbisk-ungerska griansen, utgdr angivandet av destinationslandet en visentlig och tvingande
omstdndighet. Det dr ndmligen mot bakgrund av denna uppgift som det ska bedomas om principen om
non-refoulement har iakttagits, vilket medlemsstaterna ska bedoma nir de genomfor direktiv 2008/115
enligt artikel 5 i direktivet. Med hénsyn till forevarande skyldighet far avldgsnandet (fysisk transport
utanféor medlemsstaten) inte ske till en obestaimd destination utan endast till ett bestimt
atervindandeland. Genom att dndra det destinationsland som angavs i beslutet om atervindande och
avldgsnande, antog den behoriga nationella myndigheten ett nytt beslut som gick mottagaren emot
och som darfor maste kunna angripas i enlighet med artikel 13 i direktiv 2008/115.

80. Det ska konstateras att en sadan mdjlighet att angripa beslutet faktiskt foreskrivs i nationell rétt, i
forevarande fall i 65 § 3 ter i lagen om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse, i form av en
invindning som inom 24 timmar fran det att dndringsbeslutet delgavs ska framstillas till den
administrativa myndighet som uppréttade beslutet, och ”det beslut som meddelas avseende
invindning mot verkstilligheten kan inte verklagas” enligt nimnda bestimmelse.*

81. Gar det att anse att invdndningen utgor ett effektivt rdttsmedel i den mening som avses i
artikel 13.1 i direktiv 2008/115? I bestimmelsen foreskrivs némligen att ”[d]en berdrda
tredjelandsmedborgaren ska ha tillgng till ett effektivt rattsmedel for att kunna overklaga eller begira
omprovning av [ett till honom eller henne riktat beslut om atervindande] infér en behdrig rittslig
myndighet eller forvaltningsmyndighet eller ett behorigt organ som bestar av opartiska ledamdter som
atnjuter garantier for sin oberoende stéllning”.

14 Denna formulering, och nirmare bestimt anvindningen av begreppet "verkstillighet”, kan ge intryck av att det aktuella dndringsbeslutet utgor
en atgird av processuell karaktar och inte en atgérd som avser beslutet i sak.
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82. Formuleringen av ovanndmnda bestimmelse kan ge upphov till fragor, i och med att det ar mojligt
att fraga sig om kravet pa ett effektivt riattsmedel ar uppfyllt enbart genom att det gar att begira
provning av ett Dbeslut om atervindande och/eller avldgsnande hos den behoriga
forvaltningsmyndigheten, eftersom preciseringen av kravet pa opartiskhet och oberoende endast avser
ledaméterna i det "behoriga organet”, den tredje och sista enhet som avses i bestimmelsen. ®

83. Utifran en bokstavstolkning av artikel 13.1 i direktiv 2008/115 i den franska sprakversionen kan
denna precisering knytas till vart och ett av de angivna provningsorganen eller till endast de tva
sistndmnda, pa grund av att den samordnande konjunktionen ”eller” inte anvdnds som ett tilldgg for
att sammanfora delar med samma funktion utan som ett alternativ. I forevarande fall syftar denna
konjunktion till att koppla ihop de tre provningsorganen, i en alternativ form, som vart och ett har
kapacitet att prova de berdrda rattsmedlen, vilket gor det mojligt att anse att den del av meningen
som inleds med “som bestar av” kan avse varje separat angiven myndighet eller organ.'®

84. Aven om den spanska spridkversionen (”... ante un oérgano jurisdiccional, una autoridad
administrativa u otro 6rgano competente compuesto por miembros imparciales y con garantias de
independencia”) och den engelska versionen av artikel 13.1 i direktiv 2008/115 (”... before a
competent judicial or administrative authority or a competent body composed of members who are
impartial and who enjoy safeguards of independence”) liknar den franska sprakversionen, tycks
daremot kravet pa opartiskhet och oberoende i den estniska sprikversionen (”... piddevas kohtu- voi
haldusasutuses voi piddevas organis, mis koosneb liikmetest, kes on erapooletud ja kelle sdltumatus on
tagatud”) och i den italienska sprakversionen (”... dinanzi ad un’autorita giudiziaria o amministrativa
competente o a un organo competente composto da membri imparziali che offrono garanzie di
indipendenza”) endast vara knutet till ledamoterna i det tredje provningsorganet. Det framgar saledes
att en bokstavstolkning av artikel 13.1 i direktiv 2008/115 inte kan ge ett entydigt svar pa den
hianskjutande domstolens fraga, eftersom en avvikande sprikversion inte ensam kan ha foretrdde
framfér de andra sprékversionerna.'” Hinsyn ska sdledes tas till den allmiénna systematiken i den
rittsakt som den berérda bestimmelsen ingdr i och det syfte som unionslagstiftarens efterstrévar. **

85. Vad giller den kontextuella tolkningen ska det understrykas att direktiv 2008/115 syftar till att
beakta Europaradets ministerkommittés "20 principer for péatvingat atervindande” som det hanvisas
till i skl 3 i direktivet. I princip 5, som har rubriken "Overklagande av ett beslut om avligsnande”,
foreskrivs i punkt 1 att i ett beslut om avldgsnande eller i det forfarande som leder till ett beslut om
avlagsnande ska den berorda personen ges mojlighet till ett effektivt rdttsmedel infor en behorig
myndighet eller ett behorigt organ som bestar av opartiska ledamoéter som atnjuter garantier for sin

oberoende stillning”."

86. Enligt artikel 6.6 i direktiv 2008/115 dr medlemsstaterna dessutom inte bara skyldiga att se till att
varje beslut om atervindande antas med iakttagande av de rittssidkerhetsgarantier som anges i
kapitel III i rdttsakten, utan dven “andra relevanta bestimmelser i [unions]lagstiftningen”, vilket enligt
min mening med nodvandighet inbegriper bestimmelserna i stadgan och ndrmare bestamt artikel 47 i
stadgan om ritten till ett effektivt rattsmedel som anges nedan. En sadan skyldighet foreskrivs
uttryckligen i de fall dir beslutet om atervindande har antagits samtidigt som den behoriga nationella

15 I forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv om gemensamma normer och forfaranden for atervindande av tredjelandsmedborgare
som vistas olagligt i medlemsstaterna av den 1 september 2005 (KOM(2005) 391 slutlig) foreskrivs endast prévning i domstol.

16 Om lagstiftaren endast hade asyftat situationen for det tredje prévningsorganet skulle lagstiftaren ha lagt till ett kommatecken pa foljande sitt:
”... infor en behorig réttslig myndighet eller forvaltningsmyndighet, eller ett behorigt organ som bestir av opartiska ledamoter som atnjuter
garantier for sin oberoende stéllning.”

17 Dom av den 17 juli 1997, Ferriere Nord/kommissionen (C-219/95 P, EU:C:1997:375, punkt 15).
18 Dom av den 13 september 2017, Khir Amayry (C-60/16, EU:C:2017:675, punkt 29 och dér angiven rattspraxis).

19 I princip 5.2 anges att 6verklagandet ska ge de processuella garantier som kravs och ha vissa sdrdrag, bland annat att fristen for att 6verklaga
inte far vara orimligt kort. I forevarande fall &r tidsfristen endast 24 timmar.
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myndigheten avslar ansékan om internationellt skydd i forsta instans. Den bestimmelsen ar dven
tillamplig i en sadan situation som den som dar aktuell i de nationella mélen, som motsvarar
antagandet av ett dndrat beslut om atervindande, genom ett separat administrativt beslut av samma
myndighet.*

87. Vad giller den teleologiska tolkningen ska det inledningsvis pépekas att i enlighet med artikel 79.2
FEUF ar andamaélet med direktiv 2008/115, som framgar av skélen 2 och 11 i direktivet, att uppratta en
effektiv politik for avlagsnande och étersindande som grundar sig pd gemensamma standarder for
personers atersindande pa ett humant sétt och med fullstindig respekt for deras mdnskliga réttigheter
och virdighet.*

88. Vad ndrmare bestimt angar de rédttsmedel mot beslut om &tervindande som avses i artikel 13 i
direktiv 2008/115, ska deras egenskaper faststillas i enlighet med artikel 47 i stadgan, vari det i forsta
stycket foreskrivs att var och en vars unionsrittsligt garanterade fri- och rittigheter har krankts har
riatt till ett effektivt rattsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som foreskrivs i
nyssndmnda artikel.*

89. I artikel 47 andra stycket i stadgan foreskrivs vidare att var och en har ritt att fa sin sak provad av
en oavhingig och opartisk domstol. For att den réttigheten ska anses iakttagen krévs att ett beslut av
en forvaltningsmyndighet som inte sjilv uppfyller kraven pa oberoende stéllning och opartiskhet
undergér en senare kontroll av en domstol som bland annat ska ha behorighet att prova alla relevanta
fragor. Begreppet oberoende stillning, som &r en oskiljaktig del av den domande uppgiften, innebér
framfor allt att det berorda organet ska vara utomstdende i forhallande till den myndighet som fattat
det angripna beslutet.” S& forhéller det sig inte i forevarande fall, eftersom prévningen av talan mot
beslutet om édndring av destinationslandet omfattas av de befogenheter som tillkommer den
administrativa myndighet som antog beslutet.

90. For denna tolkning talar forklaringarna till artikel 47 i stadgan, enligt vilka forsta stycket i den
artikeln grundar sig pa artikel 13 i Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna
och de grundldggande friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad
Europakonventionen), som garanterar rdtten “till ett effektivt rdattsmedel infér en nationell
myndighet”.” Europeiska domstolen fér de minskliga rittigheterna, vars rittspraxis ska beaktas med
tillimpning av artikel 52.3 i stadgan, fann nimligen i domen i mélet Souza Ribeiro mot Frankrike* att
nir det finns en befogad invdndning om att en utvisning riskerar att krdnka utlinningens ratt till
respekt for privat- och familjeliv, krdvs det enligt artikel 13 i konventionen, i forening med artikel 8,
att staten ger den berdrda personen en effektiv mojlighet att angripa ett utvisningsbeslut eller ett
avslag pa en ansokan om uppehallstillstind och att fi de relevanta fragorna provade med lampliga
rattssidkerhetsgarantier av ett behorigt nationellt organ som ér tillrackligt oberoende och opartiskt.

91. Enligt de uppgifter som den hinskjutande domstolen har ldmnat foreskrivs det visserligen i
nationell rétt att den administrativa myndighetens beslut avseende en invindning mot beslutet om
andring av destinationslandet kan provas i domstol. Det preciseras saledes att aklagarmyndigheten ska
kontrollera lagenligheten av lagakraftvunna eller verkstillbara enskilda administrativa beslut eller
atgirder som inte har varit foremal for domstolsprovning och som antagits av administrativa
myndigheter eller andra rittstillimpande organ som inte dr domstolar. En aklagare kan, vid

20 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 juni 2018, Gnandi (C-181/16, EU:C:2018:465, punkt 60).

21 Se dom av den 5 juni 2014, Mahdi (C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, punkt 38), och dom av den 19 juni 2018, Gnandi (C-181/16,
EU:C:2018:465, punkt 48).

22 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 juni 2018, Gnandi (C-181/16, EU:C:2018:465, punkt 52).
23 Se, analogt, dom av den 13 december 2017, El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:960, punkterna 39 och 40).
24 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2014, Abdida (C-562/13, EU:C:2014:2453, punkt 51).

25 Europadomstolen, 13 december 2012, De Souza Ribeiro mot Frankrike, § 83 och dér angiven rittspraxis. Europadomstolen angav att klagande
hade kunnat vécka talan vid en forvaltningsdomstol “som uppfyller kraven pa oberoende, opartiskhet och behorighet att préva invdndningarna
enligt artikel 8” (§ 92).
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overtriadelse av en lag som péaverkar ett forvaltningsbeslut i sak, anmoda den behoériga nationella
utlinningsmyndigheten att upphora med asidoséttandet och, om anmodan inte efterkoms, angripa det
lagakraftvunna beslutet i drendet i domstol, men har inte rétt att ompréva det beslut som fattats av den
behoriga nationella utlinningsmyndigheten.

92. Det ska dock understrykas att artikel 47 i stadgan, avseende ritten till ett effektivt domstolsskydd,
ar tillracklig i sig och inte behover tydliggoras genom unionsréttsliga eller nationella bestimmelser for
att enskilda ska ges en rittighet som kan &beropas som sadan.”® Mot bakgrund av att den berérda
personen tillerkdnns en individuell rdtt anser jag att en nationell lagstiftning som innebér att en
administrativ myndighets beslut om é&ndring av destinationslandet inte provas i domstol pa
uppmaning av den som beslutet dr riktat till utan av ett tredje organ, inte uppfyller kraven pa ett
effektivt rattsmedel enligt artikel 13 i direktiv 2008/115, jamford med artikel 47 i stadgan.

93. I detta sammanhang har det foreslagits, for att ta hansyn till den entydiga ordalydelsen i artikel 13 i
direktiv 2008/115 nir det géller uppriakningen av provningsorganen, att det rattsmedel som foreskrivs i
bestaimmelsen, jamford med artikel 47 i stadgan, ska anses vara effektivt, dven for det fall ett beslut
overklagas till ett organ som inte dr en domstol, under forutsittning att detta organ bestir av
ledaméter som har garantier for sin oberoende stillning och opartiskhet.?

94. 1 detta skede av mitt resonemang anser jag att det dr nodvéindigt att uppmérksamma domstolen pé
en svarighet som foljer av sambandet mellan den 16sning som forespriakas ovan och den som valdes i
tidigare meddelade domar om tolkningen av artikel 46 i direktiv 2013/32 och artikel 13 i
direktiv 2008/115, mot bakgrund av artikel 18, artikel 19.2 och artikel 47 i stadgan, vid faststéllandet
av inneborden av ritten till ett effektivt rattsmedel dels for det fall ett rattsmedel har utévats mot ett
beslut om atervindande som har antagits omedelbart efter avslaget pa ansokan om internationellt
skydd, genom ett separat administrativt beslut,” dels for det fall ett éverklagande inges mot ett
avgorande varigenom en domstol i forsta instans har faststillt ett beslut om avslag pa en ansokan om
internationellt skydd och om skyldighet att atervinda®.

95. I dessa domar fann domstolen att det effektiva domstolsskydd som ovanndmnda bestimmelser ger
en person som ansoker om internationellt skydd mot ett beslut varigenom ansékan avslds och som
innebdr en skyldighet att atervinda nodvindigtvis inkluderar att det finns ett rittsmedel,” som i
forekommande fall kan ha suspensiv verkan om den berdrda personen loper risk for att behandlas
omainskligt eller i strid med hans eller hennes virdighet, men inte omfattar en skyldighet att infora
domstolsprovning i tva instanser och ett appellationsforfarande med automatisk suspensiv verkan.

26 Dom av den 29 juli 2019, Torubarov (C-556/17, EU:C:2019:626, punkt 56).

27 1 kommissionens rekommendation (EU) 2017/2338 av den 16 november 2017 om upprittande av en gemensam "Handbok om atervindande”
som ska anvidndas av medlemsstaternas behoériga myndigheter nar de utfér uppgifter i samband med éatervindande (EUT L 339, 2017, s. 83)
anges foljande: "Beskrivning av prévande organ: I linje med artikel 6 och 13 i Europakonventionen och artikel 47 i EU-stadgan méste
overklagandeorganet vara en oavhingig och opartisk domstol. Artikel 13.1 i atervandandedirektivet ér starkt inspirerad av Europaradets riktlinje
5.1 och bor tolkas i enlighet med relevant rittspraxis fran Europadomstolen. I linje med denna réttspraxis kan det provande organet dven vara
en forvaltningsmyndighet, forutsatt att den bestér av opartiska ledaméter som atnjuter garantier for sin oberoende stillning och att det finns
nationella bestimmelser som ger mojlighet till fornyad, réttslig provning av beslutet i enlighet med de normer om ritten till ett effektivt
rittsmedel som faststills i artikel 47 i EU-stadgan.”

28 Se dom av den 19 juni 2018, Gnandi (C-181/16, EU:C:2018:465).

29 Se dom av den 26 september 2018, Belastingdienst/Toeslagen (Overklagandets suspensiva verkan) (C-175/17, EU:C:2018:776), och dom av den
26 september 2018, Staatssecretaris van Veiligheid en justitie (Overklagandets suspensiva verkan) (C-180/17, EU:C:2018:775).

30 Aven om det i domen av den 19 juni 2018, Gnandi (C-181/16, EU:C:2018:465, punkt 58), angavs att det fanns en ritt till ett effektivt rattsmedel
”{ &tminstone en instans” — ett uttryck av vilket det gar att dra slutsatsen att det ar mojligt att ett 6verklagande kan prévas av ett organ som inte
dar en domstol, men att det nddvindigtvis prévas av en rittslig instans — angav domstolen i domen av den 26 september 2018,
Belastingdienst/Toeslagen (Overklagandets suspensiva verkan) (C-175/17, EU:C:2018:776, punkt 37), och i domen av den 26 september 2018,
Staatssecretaris van Veiligheid (Overklagandets suspensiva verkan) (C-180/17, EU:C:2018:775, punkt 33) att ritten till ett effektivt
domstolsskydd ar “begransa[d] till att det ska finnas ett rattsmedel” utan narmare preciseringar.
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96. Det framgar av denna réttspraxis att "det enda som é&r av betydelse ar att talan kan foras vid en
rattslig instans” som kan uppfylla kravet pa ett effektivt rattsmedel i artikel 47 i stadgan, vilket enligt
min mening &dr svart att férena med ordalydelsen i artikel 13 i direktiv 2008/115 — vari det atminstone
tydligt anges att en forvaltningsmyndighet eller ett behorigt organ ska utses som provningsorgan — och
vilket, under dessa omstdndigheter, ger upphov till fraigor om huruvida denna sekundarrittsliga
bestimmelse ar giltig.

97. Under dessa omsténdigheter anser jag att det dr mojligt att forena de béda synsdtten genom att
endast ldagga till en precisering i domstolens nyligen meddelade praxis som angavs ovan, om att det
skydd som artikel 13 i direktiv 2008/115, jamford med artikel 47 i stadgan, ger en person som ansoker
om internationellt skydd mot ett beslut om att avsld ansokan ndr personen i fraga i samma
administrativa beslut eller senare i ett separat administrativt beslut alaggs att atervidnda, atminstone
inkluderar ett réittsmedel som innebdr en provning i domstol, for det fall den behoriga
forvaltningsmyndigheten eller det behoriga organet som enligt nationell rétt ska préva talan inte
bestar av opartiska ledaméoter som &tnjuter garantier for sin oberoende stillning. '

98. Av det ovan anforda foljer att artikel 13 i direktiv 2008/115, jamford med artikel 47 i stadgan, ska
tolkas sa, att den aldgger medlemsstaterna en skyldighet att foreskriva ett rattsmedel mot ett beslut om
andring av det destinationsland som anges i ett beslut om atervindande, i atminstone en rattslig
instans, nir den administrativa myndighet eller det behoriga organ som ska prova 6verklagandet inte
bestar av opartiska ledamoter som atnjuter garantier for sin oberoende stéllning.

99. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen, som inom ramen for sin behorighet ska tillaimpa
bestimmelserna i unionsritten och sikerstélla att de far full verkan, att kontrollera om den aktuella
nationella lagstiftningen i de nationella mélen kan tolkas i enlighet med de unionsréttsliga kraven och
att underlata att tillimpa alla bestimmelser i lagen om tredjelandsmedborgares inresa och vistelse,
bland annat 65 § 3 ter, som é&r oférenliga med det resultat som efterstravas med direktiv 2008/115,
genom att prova klagandenas talan i de nationella malen.

C. Grunden for avvisning som avser att det finns ett sikert transitland

100. Ansokningarna om internationellt skydd fran samtliga klagande i de nationella mélen avvisades av
den behoriga nationella myndigheten med stod av 51 § 2 f i lagen om ritt till asyl, som triddde i kraft
den 1 juli 2018, vilken lyder enligt foljande:

"Ansokan ska avvisas om sokanden kommit till Ungern via ett land dér han eller hon inte utsétts for
forfoljelse i den mening som avses i 6 § 1 eller riskerar att utsittas for allvarlig skada i den mening
som avses i 12 § 1 eller via ett land i vilket en adekvat skyddsniva kan garanteras.”

101. Den hénskjutande domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida denna
bestimmelse dr forenlig med unionsritten, en fraga som en annan ungersk domstol redan har stllt
till domstolen i malet C-564/18, LH (Tompa). Det ska noteras att den ungerska regeringen i sitt
yttrande i forevarande mal har angett att den endast avser att bekréfta den staindpunkt som uttrycktes
i det ovanndmnda malet.

31 I forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv av den 2 september 2018 om gemensamma normer och forfaranden for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (COM(2018) 634 final), som fortfarande behandlas, foreskrivs i artikel 16 som
avser rittsmedel att den berdrda tredjelandsmedborgaren ska ha tillgdng till ett effektivt rattsmedel for att kunna oGverklaga eller begira
omprévning av sidana beslut om étervindande infor en behorig rittslig myndighet, och att tredjelandsmedborgaren ska beviljas ritt att
overklaga beslutet om étervindande i en enda instans om detta beslut grundar sig pa ett beslut om avslag pa en ansékan om internationellt
skydd som varit foremal for en rittslig prévning i enlighet med den sekundérrittsliga bestimmelsen som reglerar ansokan. Saledes anges inte
langre forvaltningsmyndighet eller ett behorigt organ som bestar av opartiska ledaméter som atnjuter garantier for sin oberoende stéllning, i
egenskap av provningsorgan.
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102. I en dom av den 19 mars 2020, och i enlighet med generaladvokaten Bobeks forslag till
avgorande,® slog domstolen fast att artikel 33 i direktiv 2013/32 ska tolkas s3, att den utgor hinder
for en nationell lagstiftning, i forevarande fall 51 § 2 f i lagen om asylritt, enligt vilken en ansékan om
internationellt skydd kan avvisas pa grund av att sokanden anldnt till den berérda medlemsstaten fran
en stat dir denne inte utsdtts for forfoljelse eller riskerar att utsdttas for allvarlig skada, eller dir en
adekvat skyddsniva garanteras. Efter att ha erinrat om att forteckningen 6ver grunder fér avvisning i
artikel 33.2 i direktiv 2013/32 ar uttommande, angav domstolen att den ovanndmnda nationella
lagstiftningen inte kunde anses Overensstimma med ndgon av dessa grunder. Denna slutsats géller i
forevarande forfarande.

D. Klagandenas rittsliga stillning

1. Réiickvidden av den andra tolkningsfrdgan

103. Den hiénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan for att fa klarhet i den processuella
foljden for klagandena mot bakgrund av en situation som kénnetecknas av att ansokningar om
internationellt skydd har avvisats pa grunden ”"sékert transitland” och av att behoriga myndigheter i
det landet dérefter inte tilliter klagandena att resa in i landet pa nytt.

104. Den hidnskjutande domstolen vill fa klarhet i huruvida den behériga nationella myndigheten, i
detta sammanhang och enligt artikel 6 och artikel 38.4 i direktiv 2013/32, mot bakgrund av artikel 18 i
stadgan, har en skyldighet att genomfora ett asylforfarande (fraga 2 a) och, om fragan besvaras jakande,
om skyldigheten innebdr att nimnda myndighet endast ar skyldig att sékerstdlla att klagandena far
lamna in en ny asylansokan, som inte kan betraktas som en efterfoljande ansokan, eller om den ar
skyldig att inleda ett nytt asylférfarande ex officio (frdga 2 b), och om myndigheten i sa fall kan
tillimpa andra avvisningsgrunder eller ska bedoma ansokan om internationellt skydd i sak (fraga 2 c).
Domstolen har dven ombetts att precisera vilka réttsregler som galler for det krav i fraga om ny inresa
och inresa i det berorda tredjelandet som anges i artiklarna 35 och 38 i direktiv 2013/32 (fraga 2 d).

105. Mot bakgrund av ovanndmnda tolkningsfragors lydelse och i synnerhet de artiklar som avses i
direktiv 2013/32, och med beaktande av den hinskjutande domstolens forklaringar om dessa fragor,
anser jag att de sistndmnda fragorna inte utgor en fraga till domstolen om f6ljderna av en eventuell
ogiltigforklaring av beslutet om dndring av destinationslandet, efter det att det faststdllts att
ovanndmnda invindning om réttsstridighet ér vilgrundad. Med andra ord har domstolen enligt min
mening endast ombetts att precisera hur de serbiska myndigheternas beslut att inte tillata klagandena
att resa in pa nytt i det landet paverkar vad som sker med ans6kan om internationellt skydd i
processuellt hdnseende, med beaktande av de relevanta bestimmelserna i direktiv 2013/32, och
oberoende av om det har faststéllts att avvisningsgrunden i artikel 51 § 2 f i lagen om ritt till asyl ar
rattsstridig och foljderna dérav.

106. Jag vill papeka att den ungerska regeringen i sitt yttrande endast hédvdade att den omstdandigheten
att ett avldgsnande misslyckas pad grund av att det berorda tredjelandet inte tillaiter inresa eller ny
inresa, inte kan medfora en skyldighet att genomfora ett asylforfarande som har avslutats efter att det
i ett nationellt domstolsavgorande har bekriftats att ansokan om internationellt skydd inte kan tas

32 Se dom av den 19 mars 2020, LH (Tompa) (C-564/18, EU:C:2020:218) och forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet LH
(Tompa) (C-564/18, EU:C:2019:1056).
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upp till provning. Detta pastaende har enligt min mening inte nagot annat syfte &n att undvika den
rattsliga diskussionen om foljderna av att en person inte tillats att resa in pa nytt vilket per definition
inte kan bli aktuellt forrdn efter det att avvisningen av ansokningarna om internationellt skydd har
vunnit laga kraft.*

2. Foljderna av att Republiken Serbien inte tillit klagandena att resa in i landet pa nytt

107. Jag vill papeka, sasom konstaterades i beslutet om hanskjutande, att kravet i friga om ny inresa
och inresa anges i artiklarna 35 och 38 i direktiv 2013/32. Det dr pa grundval av en analogi med
sistndimnda bestimmelse som den hinskjutande domstolen hdvdade att den omstdndigheten att
Republiken Serbien inte tillit inresa pa nytt borde innebidra att den behoriga ungerska myndigheten
blev skyldig att genomfora ett provningsforfarande avseende ansokan om internationellt skydd.

108. For att kontrollera om sa kan vara fallet dr det lampligt att géra nagra inledande anmérkningar
om det sammanhang i vilket kravet i fraga om ny inresa ingar och att borja med placeringen och
innehallet i artiklarna 35 och 38 i direktiv 2013/32.

109. Bestimmelserna aterfinns i avsnitt III i kapitel IIT i direktiv 2013/32 ("Forfaranden i forsta
instans”) och definierar begreppen forsta asylland och sdkert tredjeland vid tillimpningen av de
avvisningsgrunder betréffande en ansdkan om internationellt skydd som foreskrivs i artikel 33.2 b och
c i direktivet.

110. I artikel 35 i direktiv 2013/32 faststills att grunden “forsta asylland” ska tillimpas om en sokande
redan har erkénts som flykting i landet och fortfarande kan erhélla detta skydd, eller om han eller hon
atnjuter annat tillrdckligt skydd i landet, inbegripet enligt principen om "non-refoulement”, forutsatt att
han eller hon kommer att tillatas resa in pa nytt i det landet. I artikel 38 i direktiv 2013/32 foreskrivs
att grunden ”sédkert tredjeland” i huvudsak ska tillimpas om sokanden med anledning av tillracklig
anknytning till ett tredjeland enligt definitionen i nationell rétt rimligtvis kan forvantas soka skydd i
detta tredjeland, och det finns anledning att anta att sokanden kommer att tillatas resa in, forutsatt att
sokanden ar sdker ddr. Om det "sdkra tredjelandet” nekar en sokande tillstand att resa in pa dess
territorium, ska medlemsstaterna se till att ratt till ny provning av hans eller hennes ansékan om
internationellt skydd ges.

111. Kravet pa en bekréftad mojlighet till ny inresa dr saledes ett av de kumulativa villkoren for att
anta ett beslut med stod av grunden “forsta asylland”, medan det inte ska provas om det "sikra
tredjelandet” har gett tillstand for ny inresa eller fo6r inresa forrdn nér ett beslut som fattas med stod
av grunden med samma beteckning ska verkstillas, vilket entydigt framgar av skilen 43 och 44 i
direktiv 2013/32. Jag anser under alla omstdndigheter att kravet i frdga om ny inresa och inresa har en
vésentlig roll i genomforandet av syftet med savil grunden "forsta asylland” som ”sékert tredjeland”.

112. Begreppen “forsta asylland” och "sdkert tredjeland” syftar enligt min mening namligen till att gora
det mojligt for myndigheter i medlemsstaterna som har mottagit en ansékan om internationellt skydd
att overfora ansvaret for provningen av behovet av internationellt skydd till ett annat land. Jag anser
emellertid att den motsvarande skyldigheten att prova denna ansokan i sak, vilken aligger de behoriga

33 I den mén den ungerska regeringens argument kan forstds som ett pastdende om att tolkningsfragorna i den andra kategorin inte kan tas upp
till sakprévning pa grund av att de saknar relevans, ska det erinras om att den hanskjutande domstolen ska préva en talan om faststillelse av
att den behoriga nationella myndigheten har underlatit att faststélla vistelseort for klagandena i de nationella mélen, ett en talan som innebdr
att det forst ska faststillas vilken rattslig stillning klagandena har, vilket utgor foremalet for tolkningsfragorna.
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myndigheterna i detta land, far som konsekvens att det uppkommer en individuell rétt for de berorda
personerna att fa sin ansékan om internationellt skydd provad i sak under forfarandet avseende
ansokan. Denna rétt innebar med andra ord att en prévning i sak av ansokan “dger rum, har &gt rum

eller kan &ga rum nagonstans”.*

113. Det ar just behovet av att sdkerstilla att deras rattighet iakttas som enligt min mening motiverar
att kravet pa att sokanden tillats resa in pa nytt i det "forsta asyllandet” eller tilldts resa in i det "sékra
tredjelandet” ingar i artiklarna 35 och 38 i direktiv 2013/32. Jag anser emellertid, i likhet med den
hiénskjutande domstolen, att i och med att begreppet “sikert transitland”* kan jimféras med “sdkert
tredjeland”, dven om de inte kan anses motsvara varandra, ska de rittsliga foljderna av att de serbiska
myndigheterna inte tillit klagandena att resa in pa nytt anses omfattas av artikel 38 i direktiv 2013/32.

114. Nér det galler att exakt faststilla dessa foljder, vill jag papeka att i motsats till artikel 35 i
direktivet utgor inte osdkerheten kring om personen kommer att tillatas resa in i landet pa nytt hinder
for att tillimpa avvisningsgrunden i artikeln, vilket framgar av lydelsen av skal 44 i direktivet och
sarskilt av anvindningen av uttrycket om att det finns "anledning att anta att sokanden kommer att
tillaitas resa in eller resa in pa nytt” i det sikra tredjelandet.*® Om de behoriga myndigheterna i det
sdkra tredjelandet” emellertid nekar sokanden att resa in i dess territorium nér val avvisningsgrunden
"sdkert tredjeland” har tillimpats, aldgger artikel 38.4 i direktivet de behoriga myndigheterna i den
medlemsstat ddr ansokan ingavs en skyldighet att sdkerstdlla att det &r mgjligt att inleda en ny
provning av ansokan om internationellt skydd.

115. Jag anser ddarmed att asylmyndigheten i forevarande fall ar skyldig att fullgéra en skyldighet med
samma innebord som den som foreskrivs i bestimmelsen.

116. Vad giller fragan huruvida en sadan skyldighet innebér att de behoriga nationella myndigheterna
endast ar skyldiga att garantera sokanden en mdojlighet att lamna in en ny ansokan eller att ateruppta
forfarandet ex officio, anser jag att en bokstavstolkning av artikel 38.4 i direktiv 2013/32 inte gor det
mojligt att nd ett entydigt svar. Aven om den franska sprakversionen kan ge intrycket av att det krivs
att den berérda personen limnar in en ny ansokan for att forfarandet ska inledas ("les Etats membres
veillent a ce que cette personne puisse engager une procédure ...”), kan déremot den spanska
sprakversionen, ("los Estados miembros garantizardn que tendrd acceso a un procedimiento ...”), den
estniska ("tagavad liikmesriigid juurdepddsu menetlusele vastavalt ...”), den engelska ("Member States
shall ensure that access to a procedure is given”), och den portugisiska ("os Estados-Membros
asseguram o acesso a une procedimiento ...”) forstas sa, att det ankommer pa de behdriga nationella
myndigheterna att dteruppta provningen av de aktuella ansokningarna om internationellt skydd.

117. Nar en bokstavstolkning inte gor det mojligt att dra ndgon tydlig slutsats, ska bestimmelsens
innebord, enligt domstolens fasta praxis, faststéllas genom en systematisk och teleologisk tolkning.

34 Bodart S., "Article 18. Droit d’asile”, i Picod F. och Van Drooghenbroeck S. (ed.), Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne —
Commentaire article par article, Bruylant, 2020, s. 499.

35 Jag noterar i detta avseende att det framgér av beslutet om hinskjutande att Fovérosi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Bir6sdg (Forvaltnings- och
arbetsdomstolen i Huvudstadsregionen Budapest) ogillade overklagandena av besluten om avvisning av deras asylansokan pa grundval av
konstaterandet att grunden ”"sdkert transitland” inte var oférenlig med direktiv 2013/32, eftersom den kunde omfattas av grunden “sikert
tredjeland”.

36 Se forslag till radets direktiv om miniminormer for medlemsstaternas forfaranden for att bevilja eller aterkalla flyktingstatus (KOM(2000) 578
slutlig (EGT C 262E, 2001, s. 231), kommentaren om artikel 22. Foljande anges: "I det hdr forslaget finns inga uttryckliga krav pa att
(ater)inresa maste garanteras, men vid en tillimpning av principen om sikert tredje land bér man ta hédnsyn till hur myndigheterna i det tredje
landet kommer att reagera pd sokandens ankomst. Ocksd hir bér bedomningen goras fran fall till fall av varje medlemsstat pa grundval av
relevanta uppgifter, bland annat tidigare erfarenheter, information fran [Férenta nationernas hdga kommissariat for flyktingar] och andra
medlemsstater samt forekomsten av atertagandeavtal” (min kursivering). I detta avseende se dven flyktingkommissariatets dokument "Legal
considerations regarding access to protection and a connection between the refugee and the third country in the context of return or transfer
to safe third countries”, april 2018, tillganglig pa adressen http://bitly/20N4DO0I, dar det tydligt preciseras att ”[p]rior to transfer, it is
important, keeping with relevant international standard, individually to assess whether the third state will: (re)admit the person ...” ("fore
overforingen ér det, i enlighet med relevanta internationella normer, viktigt att gora en individuell bedémning av huruvida tredjelandet kommer
att tillata sokanden att resa in i landet (pa nytt)”).
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118. Vad giller det sammanhang som artikel 38.4 i direktiv 2013/32 ingar i, forstar jag inte hur den
forsta tolkningen som angavs ovan, vilken bygger pa forutsittningen att en person forlorar sin
stillning som sokande av internationellt skydd sa snart ansokan avvisas, skulle kunna anses
Overensstimma med definitionen av samma ”“sokande” enligt artikel 2 c¢ i direktiv 2013/32. I
bestimmelsen beskrivs namligen en sokande som "en tredjelandsmedborgare eller statslos person som
har ansokt om internationellt skydd och vars ansékan dnnu inte har lett till ett slutligt beslut”,” och
begreppet slutligt beslut ska enligt artikel 2 e i samma direktiv forstas sa att det hanvisar till "ett
beslut om huruvida en tredjelandsmedborgare eller statslos person ska beviljas flyktingstatus eller
status som subsididrt skyddsbehovande enligt [direktiv 2011/95] ...”. Hérav foljer att en migrant inte
forlorar sin stillning som s6kande av internationellt skydd forrén efter det att ett beslut antas om att
inte bevilja flyktingstatus eller att det inte ror sig om en person som ar subsididrt skyddsbehovande
eller med andra ord ett beslut varigenom ansékan avslds i sak.* Eftersom besluten avseende de
ansokningar som klagandena ingav, ddremot ar avvisningsbeslut och inte beslut som avser ansokan i
sak, far de inte som foljd att klagandena forlorar sin stédllning som asylsokande.

119. Pa samma sitt anser jag inte heller att den forsta foreslagna tolkningen ér forenlig med syftet med
kravet i fraga om inresa eller ny inresa, sasom jag har beskrivit det i punkt 112 ovan, ndamligen att
sakerstdlla att ansvaret for att prova behovet av internationellt skydd faktiskt overfors till behoriga
myndigheter i ett annat land och sédledes att sékerstdlla iakttagandet av de berdrda personernas
subjektiva ritt att fa sin ansokan provad i sak under det forfarande som avser ansokan. Om domstolen
godtar en sadan tolkning, skulle ndmligen varje provningsforfarande for en ansokan om internationellt
skydd avslutas om tillstand for inresa eller for ny inresa nekas utan att den behoriga nationella
myndigheten provar den ursprungliga ansokan i sak.

120. Jag anser att dven ett teleologiskt synsitt betrdffande den aktuella bestimmelsen talar for att den
forsta tolkningen inte ska godtas. Eftersom den innebar att forfarandet for internationellt skydd inleds
pa nytt, anser jag inte att den é&r i linje med kravet pa att ansokningar om internationellt skydd ska
behandlas skyndsamt. Detta krav foljer uttryckligen av skél 18 i direktiv 2013/32 (’[d]et ligger i saval
medlemsstaternas som de som ansdker om internationellt skydds intresse att beslut om ansékningar
om internationellt skydd fattas sa fort som mojligt”),”” och ligger dven till grund for ett stort antal
andra bestammelser i direktivet. Jag noterar att dven de bestimmelser som inte alagger de behoriga
nationella myndigheterna stridnga tidsfrister for att foreta processhandlingar, i allménhet foreskriver att
de ska foretas ”sa snart som mojligt”. Ett paradexempel pa detta &r artikel 31.2 i direktiv 2013/32, enligt
vilken ”[m]edlemsstaterna ska se till att [p]rovningsforfarandet avslutas sa snart som mojligt”.

121. Slutligen anser jag att en skyldighet for den behoriga nationella myndigheten att ateruppta
provningen av den ursprungliga ansokan kan sdkerstilla att nationella forfaranden blir effektivare nar
det giller tillimpningen av avvisningsgrunden “sdkert tredjeland”. Skyldigheten kan gora att
myndigheten tar ett storre ansvar vid tillimpning hidrav genom att denna for en ingaende bedémning
av om det finns skél att tro att sokanden kommer att tillatas resa in eller tillatas resa in pa nytt i det
aktuella tredjelandet. Jag anser att det dr av betydelse att domstolen nyligen i domen i malet Ibrahim
m.fl. har preciserat att nir en medlemsstat som har beviljat subsididrt skydd systematiskt, utan nagon

37 Min kursivering.

38 Det ska i detta hinseende papekas att i forslag till Europaparlamentets och radets forordning om upprittande av ett gemensamt forfarande for
internationellt skydd i unionen och om upphdvande av direktiv 2013/32/EU (COM(2016) 467 final) ("Forslaget till den nya
forfarandeforordningen”), foreslds, forutom en éndring av terminologin [i den franska versionen], att det ska goras en visentlig dndring av
definitionen av ett "slutligt beslut” (artikel 4.2 d). Ett sddant begrepp borde enligt forslaget nimligen omfatta “ett beslut om huruvida en
tredjelandsmedborgare eller statslos person ska beviljas flyktingstatus eller status som subsididrt skyddsbehévande ... inbegripet ett beslut om att
neka provning av ansokan” (min kursivering). Den foreslagna andringen bekriftar enligt min mening att denna typ av beslut inte omfattas av
tillimpningsomradet for naimnda begrepp enligt direktiv 2013/32.

39 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 29 juli 2019, Torubarov (C-556/17, EU:C:2019:626, punkt 53), i vilken domstolen motiverade att
tolkningen medférde begriansningar for medlemsstaternas processuella autonomi, nér det ror sig om att anta ett nytt beslut avseende en
ansGkan om internationellt skydd efter det att det ursprungliga administrativa beslutet om att avsla en sidan ansékan upphavs, bland annat pé
grund av behovet att gynna det syfte som efterstravas med direktiv 2013/32, som bestar i att sdkerstdlla att ans6kningar av detta slag handlaggs
”s& snart som mojligt”.
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egentlig provning, inte beviljar flyktingstatus till sokande som dock uppfyller kraven for att gora
gillande ratten, och dessa sokande darefter lamnar in en ny asylansokan i en annan medlemsstat, kan
sistnamnda medlemsstat avvisa ansokan med stod av artikel 33.2 a i direktiv 2013/32, men att det da
ankommer pé& den forsta medlemsstaten att dteruppta forfarandet for beviljande av flyktingstatus. *

122. Jag lutar déarfor at att artikel 38.4 i direktiv 2013/32 bor tolkas s, att de behoriga nationella
myndigheterna ar skyldiga att ateruppta handldggningen av en ansokan om internationellt skydd som
den berorda personen redan har ingett om han eller hon inte tillats att resa in eller att resa in pa nytt
i det andra landet.” Ansokan ska siledes redan anses vara inlimnad i den mening som avses i artikel 6
i direktivet och de principer och garantier som anges i kapitel II ar séledes tillaimpliga pa ansokan.

123. Det ska i detta avseende preciseras att eftersom det ror sig om en ny provning av ansokan kan
den behoriga nationella myndighetens beslut aterigen grunda sig pa en avvisningsgrund, forutsatt att
det inte dr den grund som f6ljer av artikel 51 § 2 f i lagen om ritt till asyl, vilken strider mot
unionsratten. Det dr uppenbart att detta inte strider mot syftet med skyldigheten att tillata inresa eller
ny inresa i artikel 38.4 i direktiv 2013/32, eftersom ett eventuellt nytt beslut som grundar sig pa en
annan avvisningsgrund som anges i forteckningen i artikel 33.2 i samma direktiv, inklusive
avvisningsgrunden i led b, inte innebér att det inte gors en provning i sak av ansdkningarna fran
klagandena, vilken endast skjuts upp i det fall som avses i artikel 33.2 och som med noédviandighet
redan har utforts i de andra fallen.

124. Aven om domstolen i sin kommande dom anser att tillimpningen av artikel 38.4 i
direktiv 2013/32 ska leda till att de berérda personerna inger en ny ansokan om internationellt skydd,
kan i vart fall ansokan inte betraktas som en “efterfdljande ansdkan” i den mening som avses i artikel 2
q i direktiv 2013/32, med en mojlig foljd att ansokan avvisas i enlighet med artikel 33.2 d i direktivet.*
Det framgar nidmligen av definitionen av “efterféljande ansokan”, som foreskrivs i artikel 2 q i
direktiv 2013/32, att den avvisningsgrund som bygger pa forevarande begrepp endast ar tillimplig om
det avseende den forsta ansokan har fattats ett "slutgiltigt beslut”®. Det sistnimnda begreppet ér,
sasom noterades ovan, synonymt med “beslut i sak”. Nar den forsta ansokan, sasom i forevarande fall,
har avvisats, kan den nya ansokan som ingetts i enlighet med artikel 38.4 i direktiv 2013/32 inte
kvalificeras som en "efterf6ljande ansokan” med avseende pa tillimpningen av denna avvisningsgrund.

125. Denna slutsats stods bland annat av lydelsen i artikel 40.2 i direktiv 2013/32, enligt vilken den
behoriga nationella myndigheten, for att prova om en “efterfdljande ansokan” kan tas upp till
provning enligt artikel 33.2 d i direktivet, forst ska, inom ramen for en prelimindr provning,
kontrollera om nya fakta eller uppgifter har framkommit eller har lagts fram av sokanden "vad avser
sokandens rédtt att betraktas som en person som beviljats internationellt skydd enligt
direktiv 2011/95”. Denna formulering antyder att det krdvs att de berorda personernas ursprungliga
ansokan redan har prévats och avslagits i sak for att en sidan kvalificering ska vara motiverad.*

40 Dom av den 19 mars 2019 (C-297/17, C-318/17, C-319/17 och C-438/17, EU:C:2019:219, punkt 100).

41 Det ér for ovrigt pa detta sdtt som den ungerska lagstiftaren tycks ha forstatt denna bestimmelse nédr den i 51/A § i lagen om ritt till asyl
inforde en bestimmelse dér det foreskrivs att ”[o]m ett sékert tredjeland inte tar emot sdkanden ska den behoriga asylmyndigheten aterkalla sitt
beslut och genomfora asylforfarandet”. Det preciseras att detta inte utesluter att den berdérda personen, i enlighet med artiklarna 27 och 28 i
direktiv 2013/32, uttryckligen eller underforstatt kan aterkalla sin ansokan innan det administrativa forfarandet aterupptas.

42 Det framgar av diskussionerna vid férhandlingen att en av klagandena i de nationella malen har ingett en ny ansokan om internationellt skydd,
vilken av den behériga nationella myndigheten har kvalificerats som en “efterfoljande ansékan” och avvisats.

43 En "efterfoljande ansokan” definieras i artikel 2 q som "en ytterligare ansokan om internationellt skydd som ldmnas in efter det att ett slutgiltigt
beslut har fattats om en tidigare ansokan, inklusive fall ddr sokanden uttryckligen har dragit tillbaka sin ansokan och fall dir den beslutande
myndigheten har avslagit en ansokan efter ett implicit aterkallande enligt artikel 28.1”.

44 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 december 2015, Tall (C-239/14, EU:C:2015:824, punkt 46), i vilken domstolen slog fast att "om
en person gor en efterfoljande ansokan utan att nya bevis eller skl ldggs fram, skulle [det] vara orimligt om medlemsstaterna vore skyldiga att
genomfora ett nytt fullstindigt provningsforfarande” (min kursivering). Se dven flyktingkommissariatets dokument "UNCHR Comments on the
European Commission’s Proposal for an Asylum Procédure Regulation”, april 2019, om forslaget till den nya forfarandeférordningen, tillganglig
pa foljande adress https://www.refworld.org/docid/5¢b597a27.html, dar féljande anges: "In UNHCR’s view, treating an application as a
subsequent application is justified only if the previous claim was considered fully on the merits, involving all the appropriate procedural
safeguards.”
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126. Jag anser dirmed att domstolen ska besvara den andra tolkningsfrigan pa foljande sitt:
Artikel 38.4 ska tolkas sa, att i en situation dédr en ansokan om internationellt skydd avvisats pa den
grunden att det finns ett "sdkert transitland” och detta transitland nekar sokandena att resa in pa dess
territorium, dr den behoriga nationella myndigheten, oavsett om avvisningsgrunden ér rattsstridig och
de konsekvenser som foljer dirav, skyldig att ex officio ateruppta provningsforfarandet avseende
asylansokan och kan i det forfarandet tillimpa en av de avvisningsgrunder som féreskrivs i artikel 33.2 i
direktiv 2013/32.

127. Medan kravet pa att det ska vara sékert att sokanden pa nytt kan resa in i landet i fraga &r ett av
de kumulativa villkoren for att anta ett beslut med stod av grunden "forsta asylland” i artikel 33.2 b i
direktiv 2013/32, ska fragan huruvida sokanden kan resa in eller resa in pa nytt i det "sdkra
tredjelandet” inte provas forrdn vid verkstdlligheten av ett beslut som fattats med stod av grunden
med samma beteckning, som anges i artikel 33.2 ¢ i samma direktiv.

E. Forvar

128. Eftersom bedomningen av den andra kategorin av tolkningsfragor har lett till slutsatsen att
klagandena ska betraktas som sokande av internationellt skydd som omfattas av tillimpningsomradet
for direktiv 2013/32, ska det goras en provning av den tredje kategorin av tolkningsfragor som alla ror
problematiken kring forvar och genom vilka den hénskjutande domstolen, vad giller de fyra forsta av
dem, i huvudsak vill fa klarhet i huruvida den nationella lagstiftning som ar aktuell i de nationella
malen ar forenlig med artikel 26 i direktiv 2013/32, jamford med artikel 52.3 i stadgan, och artikel 43 i
direktiv 2013/32 och artiklarna 8 och 9 i direktiv 2013/33, i den man lagstiftningen innebér att en
sokande av internationellt skydd olagligen kan héllas i forvar.* Det framgir emellertid tydligt av den
ungerska regeringens yttrande att den bestrider att artikel 43 i direktiv 2013/32 é&r tillamplig i
forevarande fall, vilket forst ska kontrolleras.

1. Huruvida artikel 43 i direktiv 2013/32 dr tillamplig

129. Efter att det i skdl 38 i direktiv 2013/32 just framhéllits att manga ansokningar om internationellt
skydd gors vid grdnsen eller i ett transitomrade i en medlemsstat fore ett beslut om sokandens inresa,
anges det att medlemsstaterna bor kunna infora rutiner for bedomningen av om en ansékan ska provas
eller ej och/eller sakprovningen som gor det mojligt att fatta beslut om ansokningar pa plats under
klart definierade omsténdigheter.

130. Det ar just detta som ar syftet med artikel 43 i direktiv 2013/32, som ger medlemsstaterna
mojlighet att foreskriva forfaranden, som ska iaktta de grundldggande principerna och garantierna i
kapitel II, for att medlemsstaterna vid deras grénser eller i transitomraden ska kunna

— besluta om huruvida en ansékan som har lamnats in dar ska tas upp till prévning, enligt artikel 33,
och/eller

— prova en ansokan som har lamnats in i ett forfarande enligt artikel 31.8 i sak.

45 Aven om domstolen genom det sitt pa vilket den hinskjutande domstolens fraga ar formulerad uppmanats att uttala sig om huruvida en
nationell bestimmelse &r forenlig med unionsritten, vilket den inte ar behorig att gora i forfarandet for forhandsavgorande, framgér det av fast
rittspraxis att det i en sadan situation ankommer pa domstolen att tillhandahalla den hénskjutande domstolen uppgifter om unionsréttens
tolkning som denna kan behova for att prova huruvida en nationell bestimmelse dr forenlig med unionsritten (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 15 maj 2014, Almos Agrarkiilkereskedelmi, C-337/13, EU:C:2014:328, punkt 18).
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131. Unionslagstiftaren, som uppenbart dr angeligen om situationen for sokande av internationellt
skydd vilka &r inkvarterade i anldggningar vid grénsen eller i transitomraden under omstandigheter
som olyckligtvis kidnnetecknas av en stor utsatthet, har i artikel 43.2 i direktiv 2013/32 faststillt en
kort tidsfrist pa fyra veckor for medlemsstaterna att fatta beslut om huruvida ansékan om
internationellt skydd kan tas upp till provning eller att prova ansokan i sak och faststillt foljderna av
att en sadan tidsfrist inte iakttas, ndmligen att sokandena har rdtt att resa in i den berorda
medlemsstaten for att deras ansokningar ska kunna handldggas i enlighet med de andra
bestimmelserna i direktivet.

132. Den ungerska regeringen har gjort géllande att provningsforfarandet avseende de ansokningar om
internationellt skydd som ldmnats in av klagandena inte ér ett gransforfarande i den mening som avses
i artikel 43 i direktiv 2013/32, som séledes saknar relevans i forevarande fall, och att forfarandet faller
under bestimmelserna om det generella asylférfarandet enligt direktiv 2013/32. Den enda skillnaden ar
att forfarandet genomfordes i ett transitomrade som &r beldget vid gransen och som utsags som
bostadsort under motsvarande tid.

133. Det framgar att de bestammelser i ungersk rétt som tillimpats pa klagandena var de som infordes
genom lag nr XX fran &r 2017., genom vilken det gjordes viktiga dndringar i lagen om ritt till asyl. Det
infordes ndrmare bestimt sirskilda undantagsforfaranden vid krissituationer som uppstar till f6ljd av
massinvandring. Det foreskrivs saledes i 80/1 § i) i lagen om rétt till asyl och i 15/A § 2 bis i lagen om
statens grinser att nationella bestimmelser som foreskriver att en asylsokande som befinner sig i ett
transitomrade tillats resa in i Ungern nér det har gatt fyra veckor sedan ansokan ldmnades in och att
den behoriga nationella asylmyndigheten é&r skyldig att inleda ett forfarande enligt allmidnna
bestammelser, inte ar tillimpliga.

134. Pastaendet att den aktuella nationella ritten, som foreskriver att de sd kallade allmdnna
handldggningsreglerna i direktiv 2013/32 ska tillimpas pa ansokningar om internationellt skydd fran
migranter som tagits emot i byggnader beligna lings med grinsen, har en specifik karaktér, saknar
relevans. Jag anser inte att tillampligheten av artikel 43 i direktiv 2013/32 kan bestridas framgangsrikt
med en argumentation som é&r vilseledande och avsiktligt tvetydig.

135. Det ska understrykas att unionslagstiftaren har erbjudit medlemsstaterna en mojlighet att forpassa
personer som ansoker om internationellt skydd till ett omrade intill deras grénser och att dér snabbt
handldgga de ingivna ansokningarna, utan begrdnsning vad géller bedomningen av huruvida de kan
tas upp till sakprévning men inom ramen fér en begriansad behorighet, det vill siga i de fall som
raknas upp i artikel 31.8 i direktiv 2013/32, for att bedoma ansokan i sak. I artikel 43 i direktivet
uppstills saledes ett regelverk som bildar en odelbar helhet och som endast tillaiter medlemsstaterna
att anvianda sig av grinsforfaranden om de uppfyller de villkor och garantier som anges i
bestammelsen, vilket motsdger den ungerska regeringens tolkning om en a la carte-ordning, enligt
vilken ndmnda regering i huvudsak far genomfora sddana forfaranden utan att vara bunden av
reglerna.

136. I forevarande fall dr det viktigt att beakta hur de behoriga nationella myndigheterna i sjélva verket
har genomfort forfarandet och narmare bestimt det omrade som avses med forfarandet, som utgor en
grundlaggande omstdndighet for att avgora hur forfarandet ska kvalificeras enligt artikel 43 i
direktiv 2013/32. Foljande framgar:

— Klagandena ldimnade in ansokningarna om internationellt skydd i transitomradet Roszke i enlighet
med 80/] § punkt 1 i lagen om ritt till asyl, i vilken det anges att en asylansékan ska lamnas in
personligen till den behoriga nationella myndigheten och endast inom transitomradet, forutom i
undantagsfall.
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— Den behoriga nationella myndigheten faststéllde att bostadsort fér klagandena var transitomradet
Roszke i enlighet med 80/] § punkt 5 i lagen om ritt till asyl, i vilken det foreskrivs att nimnda
myndighet ska anvisa transitomrddet som sokandens vistelseort till dess att verkstillighet kan ske
av ett beslut om 6verforing enligt Dublinférordningen® eller av ett beslut som inte lingre kan
overklagas.

— Hela asylforfarandet dgde rum inom transitomradet, inbegripet delgivningen av beslutet att avvisa
de ansokningar om internationellt skydd som ingavs av klagandena, vilka aldrig ldimnade omradet.

137. Mot bakgrund av dessa konkreta och objektiva omstidndigheter rader det enligt min mening inget
tvivel om att provningsforfarandet avseende klagandenas ansokningar om internationellt skydd
omfattas av tillimpningsomradet for artikel 43 i direktiv 2013/32.

2. Tillémpningen av artikel 43 i direktiv 2013/32

138. Det framgar av lydelsen av de fyra forsta tolkningsfragorna att den hianskjutande domstolen i varje
fraga har angett att sokandena av internationellt skydd har vistats mer &n fyra veckor i transitomradet,
vilket &r den ldngsta tiden for det asylforfarande som foreskrivs i artikel 43 i direktiv 2013/32.

139. Vid faststéllandet av den exakta inneborden av de aktuella tolkningsfrdgorna dr det enligt min
mening inte latt att forsta vilken uppfattning den hianskjutande domstolen har om sambandet mellan
overskridandet av fyraveckorsfristen och begreppet forvar, som i artikel 2 h i direktiv 2013/33
definieras som en medlemsstats kvarhallande av en sokande inom en sirskild anliggning dar den
sokande &r berévad sin rorelsefrihet. Lydelsen av dessa fragor och den hinskjutande domstolens dartill
horande synpunkter ger intrycket att den domstolen anser det utgora forvar att inkvartera personer
som ansoker om internationellt skydd i transitomradet i mer dn fyra veckor, med hinsyn till zonens
sardrag.

140. Aven om det framgér av artiklarna 10.5 och 11.6 i direktiv 2013/33 att en person som ansdker om
internationellt skydd kan héllas i forvar vid en griansévergang eller i ett transitomride, anser jag att
gransforfaranden och forvar lyder under olika regelverk. Den omstdndigheten att det enligt artikel 43.2
i direktiv 2013/32 ér tillatet att lita en sokande vistas i transitomradet i fyra veckor for att slutfora
provningen av internationellt skydd, innebédr inte att det dagen efter det att ndimnda tidsfrist har 16pt,
utan att beslut har fattats om ansokan, gar att likstélla situationen for en sokande som fortfarande
befinner sig i transitomridet med situationen for en person som halls i férvar. Aven om
overskridandet av tidsfristen pa fyra veckor enligt artikel 43.2 i direktivet inte utgor ett nodvéandigt,
och &n mindre tillrackligt, villkor for att konstatera att en sokande som é&r inkvarterad i ett
transitomrade hélls i forvar, 4r denna omsténdighet sarskilt relevant nér det gors en helhetsbedomning
av om den berorda personens situation ska betraktas som forvar.

141. Den omstindigheten att den som ansoker om internationellt skydd halls kvar i transitomradet
efter utgangen av fyraveckorsfristen® och att personen didrmed berévas sin ritt att resa in i Ungern,
vilket ar tillatet enligt nationell lagstiftning, kdnnetecknar en begrénsning av den berérda personens
rorelsefrihet som, tillsammans med de nedan prévade villkoren for inkvartering i forevarande zon,
bidrar till att en sadan situation de facto kan betraktas som ett forvar.

46 Europaparlamentets och rédets 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
ldmnat in i ndgon medlemsstat (EUT L 180, 2013, s. 31).

47 Eftersom det i artikel 43 i direktiv 2013/32 inte foreskrivs nagon utgangspunkt for nér fristen pa hogst fyra veckor ska bérja 16pa, anser jag att
det dr lampligt att hénvisa till ordalydelsen i artikel 31 i direktivet, enligt vilken medlemsstaterna ska sikerstilla att prévningsforfarandet
avslutas "inom sex manader frén det att ansokan lamnats in”. Jag anser att den séledes faststillda utgangspunkten for forfarandet, som kan
anses vara normal, dr i tillimpliga delar tillimplig pa grénsfoérfarandet. Det ankommer p&d den hdnskjutande domstolen att, under de
omstdndigheter som éar aktuella i de nationella mélen, kontrollera om tidsfristen har 16pt ut, varvid det ska papekas att det i begdran om
forhandsavgorande endast hédnvisas till det datum da ansokningarna om internationellt skydd ingavs.
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142. Provningen av om den tillimpliga nationella lagstiftningen, som avser en krissituation som
uppstar till foljd av massinvandring, dr forenlig med unionsrétten, innebdr slutligen att lagstiftningen
ska analyseras mot bakgrund av artikel 43.3 i direktiv 2013/32, som ror konsekvenserna av en sarskild
situation som avser tillstromningen av ett stort antal tredjelandsmedborgare eller statslosa personer
som ldmnar in ansokningar om internationellt skydd vid grénsen eller i ett transitomrade. Det
preciseras saledes i artikel 43.3 i direktiv 2013/32 att vid en sadan tillstromning av
tredjelandsmedborgare, som gor det omgjligt att i praktiken tillimpa bestammelserna i punkt 1, far de
aktuella forfarandena éven tillimpas om och under den tid dessa tredjelandsmedborgare eller statslosa
personer normalt dr inkvarterade pa platser i ndrheten av grénsen eller i transitomradet.

143. Med andra ord dr det i den ovan beskrivna situationen majligt for medlemsstaterna att territoriellt
utoka tillimpningen av gransforfarandet till platser i narheten av grénsen eller transitomradet, under
forutsattning att sokandena dér far en normal inkvartering och under den tid sokandena vistas dar.
Artikel 43.3 i direktiv 2013/32, som endast hénvisar till punkt 1 i samma artikel, har inte till syfte att
tillita medlemsstaterna att forlinga forfarandefristen pa fyra veckor for personer som ansoker om
internationellt skydd och som é&r inkvarterade i narheten av grinsen till transitomradet och omfattas av
gransforfarandet. En motsatt tolkning skulle innebara att det ar nodvandigt att medge att det inte finns
nagon tidsgrans for gransforfarandet, vilket enligt min mening knappast &r tankbart.

144. Aven om det antas att Ungern har visat att en krissituation foreligger som har forelegat tidigare,
till foljd av massinvandring, och som ligger till grund for undantagsbestimmelserna om asyl, dr dessa
bestimmelser i vart fall inte forenliga med artikel 43.3 i direktiv 2013/32, eftersom de tillater en
bedomning i sak av ansokningar om internationellt skydd i andra fall 4n de som réknas upp i
artikel 31.8 i direktivet och inte foreskriver ndgon normal inkvartering for sokande utanfor
transitomradet.

3. Inkvartering i transitomrddet

145. Den hianskjutande domstolen har stéllt fraga 3 b for att fia klarhet i huruvida inkvartering i
transitomradet, under omstindigheter liknande dem i forevarande fall, ska betraktas som ”forvar” i
den mening som avses i artikel 2 h i direktiv 2013/33, mot bakgrund av artiklarna 6 och 52.3 i
stadgan.

a) Tillampliga bestammelser

146. I domen i malet Ilias och Ahmed mot Ungern® provade nyligen den stora avdelningen vid
Europeiska domstolen for de maénskliga rattigheterna fragan om inkvartering av tva
tredjelandsmedborgare i transitomradet Roszke utgjorde ett frihetsberévande i den mening som avses i
artikel 5 i Europakonventionen ("Rétt till frihet och sédkerhet”) och kom fram till att s inte var fallet.

147. Den ungerska regeringen har i det yttrande som ingavs i forevarande forfarande aberopat domen
till stod for argumentet att den situation som klagandena befann sig i inte omfattades av begreppet
"forvar” som framgar av artikel 2 h i direktiv 2013/33. Det forefaller som om Ungern anser att om
inkvarteringen av klagandena i transitomradet inte utgor ett frihetsberévande i den mening som avses i
artikel 5 i Europakonventionen, kan den inte heller anses som ett “forvar”, eftersom begreppet
forutsitter ett frihetsberévande enligt artikel 6 i stadgan.

48 Europadomstolen, 21 november 2019, Ilias och Ahmed mot Ungern, nr 47287/15.
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148. Artikel 5 i Europakonventionen motsvarar artikel 6 i stadgan och enligt artikel 52.3 i stadgan
krivs det att de rattigheter som stadfists ddr och som motsvarar de réttigheter som garanteras av
Europakonventionen ska tolkas si, att de har samma innebord och réickvidd som i
Europakonventionen, vilket enligt min mening ligger till grund fér Ungerns argument. Jag vill
emellertid papeka, vilket domstolen har erinrat om ett flertal ganger, att Europakonventionen inte
utgor nagot rittsligt instrument som formellt har inforlivats med unionsritten, sa lainge som unionen
inte har anslutit sig till denna konvention,” och det sammanhang som efterstrivas med artikel 52.3 i
stadgan kan didrmed inte inkrikta p& unionsrittens och Europeiska unionens domstols autonomi™.

149. Domstolen har saledes behorighet att tolka bestimmelserna i stadgan sjdlvstindigt, eftersom
endast dessa bestimmelser &r tillimpliga p& unionsriattens omrade. Domstolen kan saledes franga
Europadomstolens praxis och prova tolkningsfrdgorna mot bakgrund av stadgan, under forutsittning
att domstolens tolkning av rattigheterna i stadgan vars innehall liknar innehallet i rattigheterna i
Europakonventionen leder till en hogre skyddsniva dn den som garanteras i Europakonventionen.”'

150. Jag uppmanar domstolen att forfara pa detta sitt i forevarande fall. Jag anser ndrmare bestamt att
domstolen ska prova fragan huruvida inkvarteringen av klagandena i de nationella malen i
transitomradet Roszke ska kvalificeras som “forvar” i den mening som avses i artikel 2 h i
direktiv 2013/33, mot bakgrund av enbart artikel 6 i stadgan, enligt vilken ”[v]ar och en har ritt till
frihet och personlig sidkerhet”.

151. Enligt skal 35 star direktiv 2013/33 ”i overensstimmelse med de grundldggande rattigheter och
principer som erkénns”, vilket innebér att de krav pa ratt till frihet som foljer av artikel 6 i stadgan
ska anses ingd i definitionen av "forvar” i artikel 2 h i direktiv 2013/33. Fragan om det ar frdga om ett
forvar ska foljaktligen avgoras genom enbart en provning av rekvisiten i definitionen.

152. Enligt artikel 2 h i direktiv 2013/33 anses "en medlemsstats kvarhédllande av en sékande inom en
sarskild anldggning dar den sokande é&r frantagen sin rorelsefrihet” utgora "forvar”.

153. Det framgar av en sadan definition att for att avgora huruvida en viss atgard far till foljd att de
asylsokande som berdrs av denna atgérd halls i forvar, 4r det nodvandigt att forst undersoka huruvida
den plats for inkvartering som de har anvisats innebér att de befinner sig i isolering, det vill sdga att de
ar avskdrmade fran omvirlden inom “ett sndvt avgrdnsat eller begrdnsat omrade”, enligt den
terminologi som anvinds i Europarddets ministerkommittés rekommendation Rec (2003) 5 till
medlemsstaterna, som uttryckligen beaktades av kommissionen i forslaget till direktiv 2013/33.%

154. En sadan tolkning dr enligt min mening &ven motiverad med avseende pa kravet pa att
definitionen av ”forvar” ska vara forenlig med de definitioner som avser de begrdnsningar i
asylsokandes rorelsefrihet som foreskrivs i artikel 7.1-7.3 i direktiv 2013/33. Enligt de sistndmnda
bestimmelserna medfor ndmligen tillimpningen av dessa begrinsningar att sokandena anvisas ett
"omrade” eller "var den sokande ska bositta sig,”, vilket otvivelaktigt hdnfoér sig till nationella
landomraden som é&r avsevirt mer utstrickta dn en ”sdrskild anldggning” som det hinvisas till i
definitionen av forvar.

49 Se, pa asylomradet, dom av den 15 februari 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punkt 45) och dom av den 14 september 2017, K. (C-18/16,
EU:C:2017:680, punkt 32).

50 Sasom framgar av forklaringarna avseende artikel 52 i stadgan, enligt vilka artikel 52.3 syftar till att sdkerstélla det nodvindiga sambandet
mellan stadgan och Europakonventionen “utan att detta inkréktar pa unionsrittens och Europeiska unionens domstols autonomi”.

51 Under forutsattning att resultatet inte &r till nackdel for ndgon annan rittighet som stadfdsts i stadgan. Se, i detta avseende, forslag till
avgorande av generaladvokaten Kokott i malet Puskér (C-73/16, EU:C:2017:253, punkt 123).

52 Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om miniminormer for mottagande av asylsékande i medlemsstaterna av den 30 januari 2009
(KOM(2008) 815 slutlig).
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155. Vidare kréaver definitionen av forvar att det kontrolleras att de asylsokande dr frantagna sin
rorelsefrihet i den inkvartering de har anvisats. Vad giller den inre dimensionen av sdkandenas
rorelsefrihet anser jag att fragan om det foreligger ett frihetsberévande beror pa slaget och
omfattningen av de konkreta begrinsningar som sokandena har alagts inom platsen for
inkvarteringen.* Denna bedomning innebér en prévning av de relevanta bestimmelser som reglerar
villkoren for att utova de rattigheter som de atnjuter och av iakttagandet av de skyldigheter som de ar
tvungna att efterkomma. Nar det géller frihetens yttre dimension anser jag att fragan huruvida det
foreligger ett frihetsberovande beror pa om asylsokandena har en verklig, och inte endast teoretisk,
mojlighet att av egen fri vilja ldmna platsen for inkvarteringen. Detta kréver enligt min mening en
helhetsbedomning av samtliga faktiska och rattsliga omstédndigheter som kan paverka de berdrda
asylsokandenas valmojlighet.

156. Efter att de kriterier som gor det mojligt att faststdlla om asylsokanden halls i "forvar” i den
mening som avses i artikel 2 h i direktiv 2013/33 har faststéllts, ska dessa tillimpas pa den situation
som klagandena befinner sig i.

b) Tillémpning i forevarande fall

157. I detta skede ska ett metodologiskt fortydligande goras. Med hénsyn till den betydelse som vid
denna bedomning ska tillmédtas den omstindigheten att klagandena i vart och ett av de forenade
nationella mélen nu ar foremal for ett beslut om atervindande och avlidgsnande, kommer jag att skilja
péa klagandenas situation fore och efter det att beslutet antogs.

1) Huruvida det var fraga om forvar innan beslutet om dtervindande och avligsnande antogs

158. Den forsta perioden borjade med beslutet av den 5 februari 2019 (eller av den 5 december 2018)
vilket antogs efter det att asylansokningarna hade lamnats in och genom vilket asylmyndigheten
anvisade transitomradet Roszke, och sdrskilt sektorn inom denna zon som éar forbehallet asylsokande,
som obligatorisk inkvartering for klagandena.

159. Det ska forst provas huruvida detta beslut medforde att sokandena sattes i isolering.

160. Enligt den hénskjutande domstolen omges transitomradet Roszke av ett hogt stingsel och
taggtrad, inom vilket olika sektorer har byggts upp. Jag anser att, for att besvara den fraga som stéllts i
foregaende punkt, ska hénsyn tas till omfattningen av den sektor i transitomradet dédr klagandena
uppeholl sig och inte till zonen i sin helhet. Var och en av dessa sektorer ar namligen atskilda fran
varandra med stidngsel och det dr endast mycket sdllan mojligt att lamna den for att bege sig till en
annan sektor. Det rader knappast nigot tvivel om att den sektor som é&r forbehallen asylsokande i
transitomradet Roszke, som endast utgor en del av transitomradet, omfattas av begreppet “sarskild
anlaggning” som anvénds i artikel 2 h i direktiv 2013/33, eller av begreppet "avgrénsat eller begransat
omrade” dir det bor personer som ir fysiskt avskirmade frén omvirlden® och som siledes befinner
sig i isolering.

161. Det ska saledes faststillas huruvida klagandena berdvades sin rorelsefrihet inom sektorn.

53 Det dr detta frihetsberévande inom platsen for inkvarteringen som enligt min mening skiljer begreppet “forvar” i artikel 2 h i direktiv 2013/33
fran ”skyldighet[en] att stanna p& en angiven ort” som &r angiven i artikel 8.4 i samma direktiv.

54 Aven om det #r riktigt att asylsbkande som &r inkvarterade i transitomradet i Roszke har en Wi-Fi-anslutning och far behalla sina
mobiltelefoner, anser jag att detta endast kan minska deras fysisk isolering.
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162. I beslutet om hinskjutande finns ett antal relevanta uppgifter i detta avseende. Klagandena ar
inhysta i en metallcontainer som inte dr stérre dn 13 m’. Mojligheten att ta sig till en annan sektor i
transitomradet ar vidare extremt begrinsad (tvd ganger i veckan i cirka en timme). Klagandena har
dessutom, bortsett fran denna mojlighet, endast rétt att limna den sektor som dar forbehallen
asylsokande om det krévs att de ndrvarar for att foreta processhandlingar som avser dem eller for att
bege sig till platser, med eskort av poliser eller bevipnade vakter, for hélsokontroller eller sjukvard.
Klagandena far endast ha kontakt med personer som kommer utifran, inklusive deras advokater, efter
foregaende tillstind, pa ett omrade inom transitomradet som é&r avsett for detta och dit de fors med
poliseskort. Beslutet om hédnskjutande ger dven intrycket att deras rorelser overvakas hela tiden pa
grund av att poliser eller bevipnade vakter dr ndrvarande inom transitomradet och i sténgslets
ndrmaste omgivningar.

163. Jag anser att dessa olika omstidndigheter vittnar om en si pass omfattande begridnsning av
asylsokandenas rorelsefrihet att det kan jamforas med ett vanligt fingelse och de motiverar saledes
slutsatsen att klagandena var frihetsberévade under deras inkvartering i den sektor i transitomradet
Roszke som var forbehéllen asylsokande.

164. Jag anser inte att denna slutsats paverkas av de andra omstidndigheter som den ungerska
regeringen har anfort i sitt yttrande. Rorelsefriheten for de asylsokande som var inhysta dar
paverkades namligen inte direkt av att materiella behov hénforliga till anstindiga levnadsvillkor
tillgodosags, till exempel genom att det tillhandaholls en séng, ett lasbart skap per person,
mikrovagsugnar, eller av att det organiserades fritidsaktiviteter eller att det infordes skolundervisning
for barn. Det saknar éven betydelse att det fanns socialarbetare och psykologer pa plats.

165. Vad giller fragan om det finns en "verklig” majlighet for klagandena att av egen fri vilja lamna
transitomradet Roszke, uttryckte den ungerska regeringen i sitt yttrande en Overtygelse om att det
finns en sadan mojlighet, eftersom det inte finns nagot som hindra dem fran att pa eget initiativ
lamna ett sidant omrade om de s& onskar.

166. Fragan om det dr en realistisk mojlighet att frivilligt ta sig darifran ska rimligen bedémas med
hénsyn till den situation som de asylsokande befinner sig i. Ur det perspektivet anser jag att detta inte
ar mojligt, eftersom om den asylsokande lamnar transitomradet ska det nodvéndigtvis likstéllas med att
personen avstar fran mdjligheten att erhalla det begirda internationella skyddet. I artiklarna 27 och 28 i
direktiv 2013/32 foreskrivs att om ansokan uttryckligen eller implicit aterkallas, ska den behoriga
nationella myndigheten antingen avbryta provningen eller avsld ansékan. Aven om den behériga
nationella myndigheten teoretiskt sett har mojlighet att, vid asylsokandens avresa, fatta ett beslut pa
grundval av de uppgifter som den har tillgéng till, anser jag att det ar hogst troligt, eller till och med
sakert, att ett sadant beslut inte &r till personens fordel. Under dessa omstandigheter anser jag att
ingen asylsokande kan ldmna transitomradet av egen fri vilja.

167. Ett pragmatiskt och realistiskt synsatt pa utsikterna till att frivilligt lamna transitomradet innebar
att man maste fraga sig om vederbérande limnar omradet. Ar det tinkbart att en migrant som limnar
transitomradets anldggningar och som befinner sig pa egen hand kan forflytta sig fritt? Svaret ar
sakerligen nej.

168. Det framgar av den ungerska regeringens egna yttranden att den berdrda personen inte kan ta sig
in i Ungern utan tillstdnd for inresa och vistelse i landet. Enligt 5 § 1 ter i lagen om statens grénser far
den ungerska polisen under en krissituation som uppstatt till f6ljd av massinvandring stoppa utlandska
medborgare som vistas olagligt i hela landet och eskortera dem till ndrmsta gransstangsel, forutom vid
misstanke om brott. Det finns inget annat alternativ for den berdrda migranten an att ta sig till
Serbien, det vill sdga att den hdr gangen atervdnda dit i ett annat sammanhang ddr det minst sagt
rader osdkerhet om huruvida migranten far resa in i Serbien, huruvida migranten befinner sig i en
rattsenlig situation och om hur den serbiska migrationskontrollmyndigheten kommer att behandla
personen pa plats. I ett sadant fall finns det namligen tva mojligheter for sokanden. Den forsta
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mojligheten bestar i att passera den serbisk-ungerska grinsen vid gridnsovergangsstillen och under
faststillda oppethallandetider, sdsom foreskrivs i artikel 5.1 i kodexen om Schengengrianserna,® vilket
otvivelaktigt skulle leda till att de behoriga serbiska myndigheterna skulle neka migranten inresa (eller
ny inresa), eftersom Republiken Serbien inte accepterar att ta emot migranter fran de ungerska
transitomradena med anledning av att Republiken Serbien anser att de reste in lagligt i Ungern med
avseende pd artikel 3.1 i avtalet om atertagande. Den andra mojligheten bestar i att passera gransen pa
ett satt som strider mot artikel 5.1 i kodexen om Schengengrénserna, och i det fallet riskerar migranten
straffrattsliga pafoljder for sin illegala vistelse i Serbien, varvid det ska beaktas att Republiken Serbiens
repressiva tillvigagangssitt mot illegala gransévergangar ar vil dokumenterat.”® Ar det siledes ur detta
perspektiv realistiskt att migranter frivilligt ldamnar transitomradet och tar sig till Serbien? Det kan
starkt betvivlas.”

169. Mot bakgrund av att jag foreslar att klagandena inte har frihet att limna transitomradet Roszke
for att bege sig till den mottagande medlemsstaten eller till ett annat land, anser jag att det kan anses
att klagandena faktiskt berovades sin rorelsefrihet under vistelseperioden i zonen innan beslutet om
atervindande och avlagsnande fattades.

170. Jag foreslar saledes att domstolen ska sld fast att mellan den 5 februari 2019 (eller den
5 december 2018) och den 25 april 2019 (eller den 12 februari 2019), holls klagandena i "forvar” i den
mening som avses i artikel 2 h i direktiv 2013/33.

2) Huruvida det foreldg forvar efter antagandet av beslutet om dtervindande och avidgsnande

171. Den andra perioden, som borjade med att beslutet om atervindande och avldgsnande antogs och
som varar fram tills nu, dr uppdelad i tva olika tidssegment. Klagandena har nédmligen fortsatt att vara
inkvarterade i den sektor som ar forbehallen asylsokande i transitomradet Roszke efter det att beslutet
fattades och till och med den 17 maj 2019 (mél C-924/19) eller den 27 mars 2019 (mal C-925/19),
vilket dr den tidpunkt dd den behoriga nationella myndigheten élade klagandena att uppehalla sig i
utlanningssektorn i transitomradet. Denna uppdelning saknar betydelse for svaret pd den aktuella
tolkningsfragan.

172. Av samma skal som anforts i fraga om den sektor som ar férbehallen asylsokande ska sektorn for
utldnningar kvalificeras som en forvarsplats i den mening som avses i artikel 2 h i direktiv 2013/33.

173. Nar det giller fraigan om klagandena har berdvats sin rorelsefrihet inom den bostadsort de
tilldelats, anser jag att det, mot bakgrund av de preciseringar som samtliga berérda parter limnade vid
forhandlingen, dr uppenbart att om klagande inte hade en saddan frihet inom den sektor som ér
forbehallen asylsokande, sa ar de dven berdvade denna frihet i utlanningssektorn, eftersom de
begriansningar som giller i den andra sektorn &r jamforbara med dem som tillimpas inom den
forstnamnda. Jag noterar att den ungerska regeringen har angett att, utéver de omsténdigheter som
ndmns i punkt 162 ovan, finns det ett videoovervakningssystem som omfattar samtliga utldnningar,
med undantag for en del av de gemensamma zonerna, de sanitdra utrymmena och utrymmena inuti
de metallcontainrar som anvénds som bostad.

55 Artikel 5.1 har foljande lydelse: "De yttre granserna far passeras endast vid grédnsovergangsstillen och under faststillda oppethallandetider.
Oppethallandetiderna ska tydligt anges vid grinsévergingsstillen som inte ir 6ppna dygnet runt” Ungern har inte tillimpat undantaget i
artikel 5.2 i kodexen om Schengengrinserna i férevarande fall.

56 Klagandena i de nationella malen har i sina yttranden hanvisat till statistik i rapporten fran Belgrade Centre for Human Rights, "Right to
Asylum in the Republic of Serbia 2018”, Belgrad, 2018, s. 29 och 30.

57 Det ska éven erinras om att om Ungern under dessa omstidndigheter tillit utresa utan att dessférinnan gora en "noggrann kontroll vid utresa”,
som ska goras enligt artikel 8.3 g i kodexen om Schengengrénserna, skulle det ha kunnat betraktas som ett asidosdttande av bestimmelsen.
Dessa kontroller ska omfatta foljande: ”... Kontroll av att tredjelandsmedborgaren ar i besittning av en giltig resehandling for gransovergang. ii)
Kontroll av resehandlingen for att uppticka tecken pa del- eller helforfalskning. iii) Om mojligt, kontroll av att tredjelandsmedborgaren inte
anses vara ett hot mot allmén ordning, inre sdkerhet eller ndgon av medlemsstaternas internationella férbindelser.”
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174. Vad giller fragan huruvida klagandena har en realistisk mojlighet att av egen fri vilja lamna
transitomradet Roszke rader det enligt min mening knappast nagot tvivel om att svaret ska vara
nekande. Det dar namligen i detta skede av bedomningen som det ér av avgorande betydelse att
klagandena den 25 april 2019 (eller den 12 februari 2019) blev foremal for ett beslut om atervindande
och avldgsnande.

175. Det saknar betydelse att destinationslandet for avligsnandet, som frdn bdrjan var Serbien,
dndrades genom det beslut som den behoriga nationella myndigheten fattade den 3 juni 2019 (eller den
17 april 2019), enligt vilket avldgsnandet av klagandena skulle ske till klagandenas ursprungslénder,
Afghanistan eller Iran. Det dr endast den omstindigheten att de omfattas av ett beslut om
atervindande och avlidgsnande som ér relevant i forevarande fall.

176. Eftersom ett sadant beslut namligen kan innebdra att de tredjelandsmedborgare som berors av
beslutet kan bli rittsligt skyldiga att atervinda,” &ar det otdnkbart att klagandena frivilligt lamnar
transitomradet Roszke. De kan ndrmare bestimt endast lagligt lamna en sddan zon om de ungerska
myndigheterna foretar alla processhandlingar som kriavs for deras avldgsnande, sasom foreskrivs i
artikel 8.1 i direktiv 2008/115.

177. Den ungerska regeringens argumentation ar enligt min mening knappast tydlig, eftersom den
samtidigt anger att de berorda tredjelandsmedborgarna, som é&r foremal for ett beslut om
atervindande till Serbien, "fritt hade kunnat lamna transitomradet” men “valde att stanna” i denna
zon och att de "inte iakttog den skyldighet att lamna transitomradet som den behériga myndigheten
hade alagt dem i det ursprungliga beslutet om &tervindande”. Det dr tydligt angivet i beslutet om
hénskjutande att klagandena omfattades av ett beslut om atervindande och avlagsnande till Serbien,
vilket innebdr att klagandena fysiskt borde ha transporterats med eskort, vilket kénnetecknar ett
patvingat atervdndande. Efter det att Republiken Serbien inte tillit ny inresa valde darefter den
behoriga nationella myndigheten samma l6sning, men med avseende pa Afghanistan och Iran, med
hansyn till att klagandena dr medborgare i dessa ldnder. Det ror sig saledes inte alls om ett beslut om
atervindande som atfoljs av en tidsfrist for frivillig avresa i den mening som avses i artikel 7 i
direktiv 2008/115. Den ansvariga nationella myndighetens avlidgsnande dr i sjilva verket fullstandigt
oforenlig med en uppfattning om att klagandena frivilligt skulle avresa.

178. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag saledes att domstolen slar fast att klagandena har
hallits i "forvar” i den mening som avses i artikel 2 h i direktiv 2013/33 sedan den 25 april 2019 eller
den 12 februari 2019.

179. En sadan tolkning av denna bestimmelse, som enligt skél 35 i direktiv 2013/33 anses innefatta de
krav som foljer av artikel 6 i stadgan, kan sékerstélla en hogre skyddsniva d&n den som garanteras i
Europakonventionen vid tolkningen av artikel 5 i Europakonventionen och &r forenlig med sista
meningen i artikel 52.3 i stadgan.

4. Huruvida forvaret dr lagenligt

180. Av det ovan anforda foljer att klagandena, vilka ska betraktas som sokande av internationellt
skydd och omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 2013/32, har hallits i forvar under sin vistelse
i transitomradet Roszke. Den hédnskjutande domstolen har stéllt fraga 3 d for att fa klarhet i huruvida
forvaret ar lagligt, med beaktande av att personer som ansoker om internationellt skydd under vissa
forutséttningar far hallas i forvar enligt artikel 26 i direktiv 2013/32 och artikel 8 i direktiv 2013/33.

58 I artikel 3.4 i direktiv 2008/115 definieras “beslut om atervindande” som “ett administrativt eller rattsligt beslut enligt vilket en
tredjelandsmedborgares vistelse dr olaglig och som éldgger eller faststiller en skyldighet att atervanda”.
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181. Konstaterandet att klagandena faktiskt halls i forvar betyder per definition att den rittsliga
regleringen av denna atgird, som foljer av artiklarna 8—11 i direktivet, inte har iakttagits. Sasom den
hénskjutande domstolen har papekat ar det forsta vdsentliga steget i att anta ett beslut om forvar i
vederborlig ordning, vilket kravs enligt artikel 9.2 i direktiv 2013/33, inte uppfyllt i forevarande fall.
Jag anser att det minst sagt dr svart att undersoka huruvida det finns en atgérd som é&r likvirdig med
ett uttryckligt beslut om forvar, vilket i forevarande fall utgors av beslutet om att faststélla att
bostadsorten for klagandena var inom sektorn for sokande av internationellt skydd i transitomradet
eller av beslutet att aligga dem att vistas utlanningssektorn i transitomradet, &ven om den ungerska
regeringen alltid har bestritt att de berérda personerna har hallits i forvar.”

182. Det har saledes inte gjorts gillande, och dn mindre styrkts, att i) det dessforinnan har gjorts en
enskild prévning av om det finns en mojlighet att tillimpa alternativa 16sningar, ii) det har fattats ett
beslut om forvar i vilket de faktiska och réttsliga skél som avses i artikel 8 i direktiv 2013/33 och som
beslutet grundar sig pa anges, iii) klagandena har pé ett sprak de forstar eller rimligtvis kan forvéntas
forsta, fatt dels information om skélen for forvaret och vilka forfaranden for overklagande av beslutet
om fOrvar som anges i nationell ratt samt om mojligheten att begéra kostnadsfritt réttsligt bistand och
bitrdde, dels information som forklarar de regler som géller for anldggningen och som beskriver deras
rattigheter och skyldigheter.

183. Som ett skal for att forvaret var rattsstridigt har den hénskjutande domstolen angett att
forvarstidens ldngd inte ar faststélld och att det inte dr preciserat nédr forvaret ska upphora. Jag anser
att den entydiga formuleringen i artikel 9 i direktiv 2013/33 motsdger detta synsitt, eftersom det dar
endast anges att forvarstiden ska vara ”sa kort som mojligt”, utan att en ldngsta tid anges.

184. Den hinskjutande domstolen vill dven, inom ramen for fraga 3 c, fa klarhet i huruvida artikel 8 i
det ovanndmnda direktivet utgor hinder for att ta asylsokande i forvar enbart av det skilet att de inte
kan forsorja sig pa grund av att de saknar medel for sitt uppehille. Det géir att fraga sig om det ar
relevant med en saddan fraga dér det anges att ett forvar ar rattsenligt trots att det inte har fattats
nagot formellt beslut om det med stod av artiklarna 8 och 9 i direktiv 2013/33 och de nationella
maélen inte avser ogiltigforklaring av ett beslut som anger de faktiska och rittsliga skidl som medforde
att klagandena togs i forvar. Det dr endast i ett sddant fall som det &r relevant att bedoma om de
aktuella grunderna dr giltiga mot bakgrund av ordalydelsen i artikel 8 i direktivet.

185. Om domstolen skulle anse att denna specifika fraga kan tas upp till sakprovning, ska den besvaras
jakande, eftersom ett sadant skal for forvar inte anges i artikel 8.3 i direktiv 2013/33, dédr de olika
skdl som motiverar ett forvar anges uttommande.

186. Under dessa omstidndigheter foreslar jag att det ska slas fast att artiklarna 26 och 43 i
direktiv 2013/32 och artiklarna 8 och 9 i direktiv 2013/33 utgor hinder for en nationell lagstiftning
som gor det mojligt for den behoriga nationella myndigheten att vid gransen eller i ett transitomrade
prova om en ansokan om internationellt skydd kan tas upp till sakprovning eller att prova den i sak,
utover de fall som dr uppréknade i artikel 31.8 i direktiv 2013/32, efter det att tidsfristen pa fyra
veckor har 16pt ut, varvid s6kandena berdvas sin ritt att resa in i landet, vilket tillsammans med
villkoren for inkvartering i transitomradet — vilka visar att det dr fraga om isolering och att det &r
omgjligt for dem att ldmna zonen av egen fri vilja — innebdr att det ar fraga om ett faktiskt forvar.
Forvaret ska anses vara olagligt, eftersom det inte dr en foljd av ett beslut om foérvar som anger de
faktiska och rittsliga skél beslutet grundar sig pa och som har foregatts av en enskild prévning av om
det finns mojlighet att tillimpa alternativa losningar, och som éar atfoljt av information, pa ett sprak

59 Fragan om huruvida forvaret dr lagligt ar inte en fraga om det finns ett beslut som far till fo/jd att de berérda migranterna tas i férvar, utan om
det faktiskt finns ett beslut som syftar till att ta dem i forvar.
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som sokandena forstar eller rimligtvis kan forvantas forsta, dels om skilen for forvar och vilka
forfaranden for oOverklagande av beslutet om forvar som fOreskrivs i nationell ratt samt om
mojligheten att begéira kostnadsfritt rattsligt bistaind och bitrdde, dels om de regler som giller for
anldggningen och om deras rittigheter och skyldigheter.

5. De interimistiska dtgdrderna

187. Det ska inledningsvis erinras om att klagandena véckte en passivitetstalan med yrkande om att
den hénskjutande domstolen skulle faststilla att den behoriga nationella myndigheten hade underlatit
att uppfylla sina skyldigheter genom att inte anvisa dem en bostadsort utanfor transitomradet Roszke.
Den hénskjutande domstolen har angett att de nationella domstolarna i detta forvaltningsprocessuella
forfarande enligt ungersk inte har befogenhet att anta ett interimistiskt beslut som faststiller en sadan
bostadsort.

188. Den hdnskjutande domstolen har stéllt fraga 3 e for att fa klarhet i huruvida artikel 47 i stadgan
ska tolkas sa, att ndr det &r uppenbart att det dr fraga om ett olagligt forvar ska den nationella
domstolen ha mdjlighet att besluta om sadana atgdrder for att aldgga den behoriga nationella
myndigheten att — till dess att det forvaltningsprocessuella forfarandet har avslutats — anvisa de
berérda asylsokandena en bostadsort utanfor transitomridet och som inte utgor en forvarsplats i den
mening som avses i artikel 2 h i direktiv 2013/33.

189. I domen i malet Factortame m.fl.*° férklarade domstolen att kravet att unionsritten ska ges full
verkan nodvindigtvis innebédr att en nationell domstol, vid vilken ett mal anhéngiggjorts som ska
avgoras i enlighet med unionsritten, maste kunna besluta om interimistiska atgérder for att sikerstilla
den fulla verkan av det senare domstolsavgorandet om forekomsten av de réttigheter som gjorts
gillande pa grundval av unionsrétten. Dérefter preciserade domstolen att ett absolut forbud mot
interimistiska atgirder, oavsett omstdndigheterna i det enskilda fallet, skulle strida mot den ritt till ett
fullstindigt och effektivt domstolsskydd som enskilda har enligt unionsritten® - vilken numera
faststills i artikel 47 i stadgan och vilken medlemsstaterna ska sdkerstilla enligt artikel 19.1 andra
meningen FEU — och som bland annat innebédr att de kan ges interimistiskt skydd om det é&r
nodvindigt for att det slutliga avgorandet ska fa full verkan.*

190. Erkénnandet att en nationell domstol dr behorig att besluta om interimistiska atgarder, som inte
foreskrivs i den nationella lagstiftningen, ar saledes nodvéandigtvis knutet till det nédvéindiga skyddet
av en rattighet som grundar sig pa unionsrétten och som vid nimnda domstol pastas ha asidosatts. I
forevarande fall har den hdnskjutande domstolen emellertid inte uttryckligen angett vilken réitt som
tillkommer klagandena och som har &sidosatts, och som skulle motivera att férevarande domstol
ingriper innan den meddelar ett avgorande i sak i malet om passivitetstalan, for att sdkerstilla att
avgorandet far full verkan.

191. Jag anser att den aktuella réttigheten kan folja av artikel 9 i direktiv 2013/33. I denna artikel,
enligt vilken medlemsstaterna dr skyldiga att infora en réttslig provning av beslutet om forvaret
ex officio eller pa initiativ av den som ansoker om internationellt skydd, foreskrivs i punkt 3 andra
stycket den obligatoriska juridiska konsekvensen av ett rattsligt faststdllande av att ett sadant forvar ar
rattsstridigt, ndmligen att den berdrda sokanden omedelbart ska friges. Konsekvensen av denna

60 Dom av den 19 juni 1990 (C-213/89, EU:C:1990:257, punkt 20).

61 Tva exempel pa resonemang om ett effektivt domstolsskydd och interimistiska atgarder finns i domen av den 11 januari 2001, Kofisa Italia
(C-1/99, EU:C:2001:10), och i domen av den 11 januari 2001, Siples (C-226/99, EU:C:2001:14).

62 Se beslut av domstolens ordférande av den 29 januari 1997, Antonissen/radet och kommissionen (C-393/96 P (R), EU:C:1997:42, punkt 36 och
dér angiven rittspraxis), samt dom av den 13 mars 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, punkterna 40 och 41), och dom av den
3 oktober 2013, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl./parlamentet och radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkterna 103 och 104).
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skyldighet som aligger medlemsstaterna ar nodvéandigtvis en rattighet med samma innehall till fordel
for sokanden. Den ovannidmnda bestimmelsen foreskriver inte att den nationella domstolen
tillsammans med frislippandet ska vidta en atgiard som sirskilt faststiller den berérda personens
bostadsort.

192. Det framgér av artikel 7 i direktiv 2013/33 att de som ansoker internationellt skydd far rora sig
fritt pa virdmedlemsstatens territorium eller inom ett omrdde som har anvisats dem av
medlemsstaten och att medlemsstaten far besluta om var sékandena ska bositta sig enligt de villkor
som faststills i punkterna 2 och 3 i bestimmelsen. Jag anser inte att innehallet i bestimmelsen visar
att den asylsokande har en ritt vad giller faststidllandet av bostadsorten — vars &sidoséttande skulle
kunna aberopas vid den hdnskjutande domstolen — och som kan medfora att interimistiska atgarder
antas for att sikerstilla att det senare domstolsavgorandet far verkan.

193. Vad giller rétten att omedelbart friges uppkommer séledes fragan huruvida det &r nodvandigt att
den nationella domstolen har mojlighet att anta interimistiska atgérder for att sékerstilla att det slutliga
avgorandet av huruvida klagandena olagligen hallits i férvar far full verkan.*

194. For att besvara denna fraga ska det, sdsom krivs enligt rittspraxis,* faststillas om det av den
nationella rattsordningens systematik framgar att det inte finns nagon form av réttsligt forfarande som
ens prejudiciellt ger mojlighet att sékerstilla skyddet for enskildas réttigheter enligt unionsratten.

195. Vid forhandlingen bekriftade savil klagandena som den ungerska regeringen att det i den
ungerska rattsordningen finns ett rattsligt forfarande som kallas "omedelbart rattsligt skydd”. Det ror
sig om ett extraordindrt rdttsmedel som foéreskrivs i forvaltningsprocesslagen och som enligt den
ungerska regeringen tillater personer som ansoker om internationellt skydd att vdcka talan vid den
hanskjutande domstolen eller ndgon annan nationell domstol for att "omedelbart och temporart”
upphéva det beslut varigenom de anvisades transitomradet Roszke som obligatorisk bostadsort. Det
ankommer pd den hidnskjutande domstolen att prova om detta rdattsmedel kan sdkerstilla att
klagandena har ritt till omedelbar frigivning vid olagligt forvar. I detta sammanhang ankommer det pa
den nationella domstolen att beakta villkoren for att bevilja ett sadant omedelbart réttsligt skydd, bland
annat den omstdndigheten, som klagandena framholl vid férhandlingen, att detta skydd endast kan
beviljas om det foreligger en "omedelbar fara”.

196. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska svara att &ven om det i nationell
ratt inte foreskrivs nagot rattsmedel for att sidkerstilla att sokande av internationellt skydd har rétt att
omedelbart friges nédr deras forvar i domstol har faststdllts vara olagligt, ska artikel 47 i stadgan,
jamford med artikel 19.1 andra stycket FEU, tolkas sd, att en nationell domstol maste kunna vidta
interimistiska atgdrder som forpliktar den behoriga nationella myndigheten att genomféra
frigivningen. Daremot f6ljer det inte av unionsritten att personer som ansoker om internationellt
skydd har rétt att fa en eventuell bostadsort faststélld utanfor den plats déir det olagliga forvaret har gt
rum, varfor en sadan rattighet inte kan bli foremal for atgérder av detta slag.

63 Jag anser inte att det i detta sammanhang &r relevant att gora en bedéomning av om det eventuellt &r "uppenbart” att forvaret &r olagligt, vilket
anges i forevarande tolkningsfraga.

64 Dom av den 13 mars 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, punkt 41), och dom av den 3 oktober 2013, Inuit Tapiriit Kanatami
m.fl./parlamentet och radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkt 104).
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V. Forslag till avgorande

197. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besvara tolkningsfragorna fran
Szegedi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birésag (Forvaltnings- och arbetsdomstolen i Szeged, Ungern) pa
foljande sitt:

1)

2)

3)

4)

Artikel 13 i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om
gemensamma normer och forfaranden for atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas
olagligt i medlemsstaterna, jamford med artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna, ska tolkas sa, att den aldgger medlemsstaterna en skyldighet att
foreskriva ett rittsmedel mot ett beslut om éndring av det destinationsland som anges i ett beslut
om atervindande, som innebdr provning i atminstone en domstolsinstans, ndr den administrativa
myndighet eller det behoriga organ som ska prova oOverklagandet inte bestir av opartiska
ledamoter som dtnjuter garantier for sin oberoende stéillning. Det ankommer pa den hanskjutande
domstolen, som inom ramen for sin behorighet ska tillimpa bestimmelserna i unionsritten och
sakerstdlla att de far full verkan, att kontrollera om den aktuella nationella lagstiftningen kan
tolkas i enlighet med de unionsrittsliga kraven och att underlata att tillimpa alla bestammelser i
niamnda lagstiftning som &r oférenliga med det resultat som efterstravas med direktiv 2008/115,
genom att prova klagandenas talan i de nationella malen.

Artikel 33 i Europaparlamentets och radets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om
gemensamma forfaranden for att bevilja och aterkalla internationellt skydd, ska tolkas sa, att den
utgor hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken en ansdkan om internationellt skydd kan
avvisas pa den grunden att sokanden anlédnt till den berérda medlemsstaten via en stat dar denne
inte utsétts for forfoljelse eller riskerar att utsittas for allvarlig skada, eller diar en adekvat
skyddsniva garanteras.

Artiklarna 38.4 och 6 i direktiv 2013/32 ska tolkas sa, att i en situation ddr en ansdkan om
internationellt skydd avvisats pa den grunden att det finns ett "sdkert transitland” och detta
transitland nekar sokandena tillstdnd att resa in pa dess territorium, dr den behoriga nationella
myndigheten, oavsett om avvisningsgrunden ar rattsstridig och de konsekvenser som foljer dirav,
skyldig att ex officio ateruppta provningsforfarandet avseende asylansokan och kan i det
forfarandet tillimpa en av de avvisningsgrunder som foreskrivs i artikel 33.2 i direktiv 2013/32.
Nar det giller grunderna “forsta asylland” och ”sékert tredjeland”, som anges i artikel 33.2 b
respektive artikel 33.2 c i direktiv 2013/32, dr kravet pa att det ska vara sékert att sokanden far
resa in pa nytt i landet i fraga ett av de kumulativa villkoren for att anta ett beslut med stod av
den forstndimnda grunden, medan tillstdndet att resa in eller att resa in pa nytt inte prévas forrdn
vid verkstillighet av ett beslut som fattats med stod av den andra grunden.

Artiklarna 26 och 43 i direktiv 2013/32 samt artiklarna 8 och 9 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer f6r mottagande av personer som ansoker om
internationellt skydd ska tolkas sa, att de utgoér hinder for en nationell lagstiftning som gor det
mojligt for den behoriga nationella myndigheten att vid grénsen eller i ett transitomrade préva om
en ansOkan om internationellt skydd kan tas upp till sakprovning eller att prova den i sak, utdver
de fall som ar uppriknade i artikel 31.8 i direktiv 2013/32, efter det att tidsfristen pa fyra veckor
har 16pt ut, varvid sokandena berdvas sin ritt att resa in i landet, vilket tillsammans med villkoren
for inkvartering i transitomradet — vilka visar att det dr fraga om isolering och att det dr omojligt
for dem att lamna zonen av egen fri vilja — innebédr att det ar fraga om ett faktiskt forvar. Forvaret
ska anses vara olagligt, eftersom det inte ar en foljd av ett beslut om forvar som anger de faktiska
och rittsliga skél beslutet grundar sig pa och som har foregétts av en enskild prévning av om det
finns mojlighet att tillimpa alternativa 16sningar, och som ar atfoljt av information, pa ett sprak
som sokandena forstar eller rimligtvis kan forvintas forstd, dels om skilen for forvar och vilka
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forfaranden for overklagande av beslutet om forvar som foreskrivs i nationell ratt samt om
mojligheten att begira kostnadsfritt réttsligt bistaind och bitrade, dels om de regler som giller for
anldggningen och om deras rittigheter och skyldigheter.

Artikel 47 i stadgan om de grundldggande rattigheterna, jamférd med artikel 19.1 andra meningen
FEU, ska tolkas sa, att ndr det efter domstolsprévning har konstaterats att ett férvar av personer
som ansOker om internationellt skydd é&r olagligt och nationell rétt inte foreskriver nagot
rattsmedel for att sdkerstdlla att deras rdtt till omedelbar frigivning iakttas, sasom foljer av
artikel 9.3 andra stycket i direktiv 2013/33, ska en nationell domstol kunna anta interimistiska
atgirder som aldgger den behoriga nationella myndigheten att genomféra en sadan frigivning.
Déremot foljer det inte av unionsritten att personer som ansoker om internationellt skydd har ratt
att fa en eventuell bostadsort faststdlld utanfér den plats dir det olagliga forvaret har agt rum,
varfor en sadan rattighet inte kan bli foremal for atgérder av detta slag.
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