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Staatssecretaris'van Justitie enVeiligheid
Motparter:

Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid

T

Sakentindet'nationella.malet

Qverklaganden av.tre domar frdn Rechtbank Den Haag rérande huruvida det ar
lagligt attymedstod artikel 59.2 i 2000 ars utlanningslag, utan foéregaende beslut
omiatervandande, halla tre utlanningar i forvar for att sakerstalla att de avreser till
andraEU-medlemsstater, dar de atnjuter internationellt skydd.

Syfte med och rattslig grund for begdran om férhandsavgérande

Huruvida Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den
16 december 2008 om gemensamma normer och forfaranden for atervandande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna
(atervandandedirektivet) ar tillampligt, om syftet ar att forma en person att avresa
till en annan medlemsstat i stallet for att avlégsnas till ett tredje land. Om
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direktivet ar tillampligt, hur det villkor for tillampning av nationella bestimmelser
som anges i artikel 4.3 i atervandandedirektivet ska tolkas. Artikel 267 FEUF.

Fraga som héanskjutits for forhandsavgorande

Utgor Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december
2008 om gemensamma normer och forfaranden for atervandande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348, 2008,
s. 98), sarskilt artiklarna 3, 4, 6 och 15, hinder for att med stdd<av nationell
lagstiftning halla en utlanning som atnjuter internationellt skydd i‘ensannan EU-
medlemsstat i forvar, med hansyn till att syftet med forvarsatgarden &r att
avlagsna personen till denna andra medlemsstat och att vederbérande,darforforst
anmodades att avresa till den medlemsstaten men det sedan inte fattades nagot
beslut om atervandande?

Anforda unionsbestammelser

Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG ‘av den, 16 december 2008
om gemensamma normer och_ forfatranden, for, atervandande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt I medlemsstaterna
(atervandandedirektivet): skalen 2'ochis och artiklarnadd, 2, 3, 4, 5, 6 och 15

Kommissionens rekommendation (EU) 201%/2388 av den 16 november 2017 om
upprittande av en gemensam “Handbok om jdtervindande” som ska anvédndas av
medlemsstaternas beh@riga myndigheter*nédr de utfér uppgifter i samband med
atervandande (EUTA> 389, 2017,'s. 83).

Anforda nationella bestammelser

Vreemdelingenwet,2000 (2000 ars utlanningslag, nedan kallad Vw 2000):
artiklarna 59;.62a563 och’106

Vreemdelingenciteulaire 2000 (2000 ars utlanningscirkular, nedan kallat
V¢ 2000):punktA3/2

Kortfattad redogorelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
malet vid den nationella domstolen

Utlanningarna M, A och T, vilka samtliga ar tredjelandsmedborgare, ingav var sin
ansokan om internationellt skydd i Nederlanderna. Staatssecretaris van Justitie en
Veiligheid (statssekreterare med ministerlika befogenheter for sakerhets- och
justitiefragor, nedan kallad staatssecretaris) avvisade ansokningarna i beslut av
den 28 februari 2018, den 9 oktober 2018 respektive den 13 juni 2018, med
motiveringen att utlanningarna redan hade tilldelats flyktingstatus i en annan EU-
medlemsstat. | besluten anmodade staatssecretaris med stod av artikel 62a.3
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Vw 2000 (genom vilken artikel 6.2 i atervandandedirektivet inforlivats med
Nederlandsk ratt) de berdrda utlanningarna att omedelbart bege sig till den
medlemsstat dar de atnjuter skydd och meddelade dem att de riskerade utvisning
om de inte horsammade denna anmodan. Utldnningarna hdrsammade inte
anmodan. Med stdd av artikel 59.2 Vw 2000 tog staatssecretaris den 28 september
2018, den 22 november 2018 respektive den 25 oktober 2018 dem i forvar for att
sékerstalla att de avreste till de berérda medlemsstaterna.

Utlanningarna vackte var for sig talan vid Rechtbank Den Haag (nedan kallad
Rechtbank). De gjorde bland annat géllande att forvarsatgarden var rattsstridig
eftersom det saknades ett beslut om atervandande.

Rechtbank fann i malen M och A att staatssecretaris hade gjort ¥étt som tagit,dem
i forvar med stod artikel 59.2 i Vw 2000, utan att forst ha fattat ett, beslut om
atervandande. Enligt Rechtbank kravs inte ett beslut, om, atervandande for en
forvarsatgard som grundas pa artikel 59.2 Vw 2000. “Utlanningarnasirespektive
talan ogillades darfor.

I malet T konstaterade Rechtbank daremot,blandvannat att,det amoklart huruvida
artikel 59 Vw 2000 kan ligga till grund €or-att halla, en“tredjelandsmedborgare i
forvar for att sakerstélla att denne avreserttill en,annanymedlemsstat. Detta skulle
endast vara majligt om begreppetgatervandande “iartikel 59.2 Vw 2000 ges en
annan innebdrd an i resten av artikel 59. Enligt,Rechtbank finns det inte nagot
som tyder pa att detta var lagstiftarens avsikt ‘med artikel 59 i Vw 2000, efter att
atervandandedirektivet hade inforlivats. Begreppet atervandande i Vw 2000 maste
darfor tolkas restriktivigach i\overensstammelse med den innebdrd detta begrepp
har i atervandandedirektivet. Vidare inkom staatssecretaris for sent med ett antal
handlingar till domstolen‘ochndessutom var dessa ofullstandiga. Beslutet att halla
utlanning T i fofvar ardarfor rattsstridigt fran och med att det fattades.

Parternas huvudargument i‘det nationella malet

| sina oOverklaganden till Raad van State har M och A anfort att Rechtbank
felaktigt har, funnit.att det inte behovs nagot beslut om atervandande. Eftersom
utldnningarna tnte har hdrsammat anmodan att lamna Nederldnderna och resa till
de“andra, medlemsstaterna var staatssecretaris enligt M och A i enlighet med
artikel'62a.3,Vw 2000 skyldig fatta ett beslut om atervandande. Att inget beslut
om atervandande fattades medfor att forvarsatgarden ar olaglig.

Staatssecretaris har gjort gallande att inférandet av artikel 59.2 VVw 2000 féregick
inforlivandet av atervandandedirektivet och att det enligt denna artikel gar att fatta
ett beslut om forvar med stod av nationella bestimmelser. Om Vw 2000 inte
enbart inforlivar atervandandedirektivet, eller infor bestammelser for att reglera
situationer dar direktivet inte ar tillampligt, bér begreppet ges den innebdrd som
det har i gangse sprakbruk. Enligt staatssecretaris finns det ingen anledning att
gOra en restriktiv tolkning av artikel 59.2 Vw 2000, genom vilken begreppet
atervandande ges samma inneb6rd som i atervandandedirektivet. Enligt
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staatssecretaris tolkning av denna artikel far tredjelandsmedborgare som vistas
olagligt i Nederldnderna darfor tas i forvar for att sakerstalla att de avreser till den
medlemsstat dér de har beviljats flyktingstatus eller status som alternativt
skyddsbehdvande.

Kortfattad redogorelse for skalen till begaran om férhandsavgdrande

Artikel 59 Vw 2000 innehaller ett flertal olika grunder for att ta personer i forvar.
Artikel 59.1 inforlivar artikel 15 i atervandandedirektivet och tillhandahaller
saledes en grund for ett beslut om forvar av tredjelandsmedborgareom,ar foremal
for forfaranden for atervandande i den mening som avses i direktivet;, for att
forbereda atervandandet och/eller for att genomféra avldgsnandet. Ett beslut om
atervandande &r en del av forfarandet for atervandande, safatt det\forettbeslut'om
forvar med stod av denna grund kréavs ett beslut om.atervandande. Artikel 59.2
Vw 2000 innehaller ytterligare en grund for beslut om fdrvar,'som intesgrundas pa
atervandandedirektivet. Enligt artikel 59.2 ska hansyn till alimah, ordning beaktas
om de handlingar som kravs for atervandandet ar tillgangliga eller inom kort
kommer att vara tillgangliga.

Vid forhandlingen forklarade staatssecretaris, att “den “grund som anges i
artikel 59.2 Vw 2000 for ndrvarande endast anvénds for beslut om forvar av
tredjelandsmedborgare som vistas “olagligte,i Nederlanderna och atnjuter
internationellt skydd i en annan medlemsstat, f0r att sakerstalla att de avreser till
denna medlemsstat. Dessutom fattasibeslut em férvar endast om utlanningen inte
har hérsammat anmodan, attyomedelbart, avresa till den berdrda medlemsstaten.
Aven om staatssecretaris enligtartikel 62a.3 Vw 2000 maste fatta ett beslut om
atervandande om anmodanyzem,avresa inte horsammats, sker detta i praktiken inte
nar en utlanning atnjuter internationellt skydd. Enligt staatssecretaris utgor
forbudet motrefoulement, (forbud mot avvisning och utvisning) i ett sadant fall
hinder forett beslutom atervandande.

Atervéndandedirektivet .ger utrymme for nationella bestammelser avseende
situationer, som, inte-omfattas av direktivet. Direktivet syftar ndmligen inte till att
harmoniserayallasynationella bestammelser om utlanningars vistelse, utan avser
endast antagandet av beslut om atervandande och genomférandet av dessa (se
domstolens “"dom av den 6 december 2011, Achughbabian, C-329/11,
EU:C:2011:807, punkterna 28 och 29). Raad van State anser darfor inte att det
finns nagon anledning att begransa tolkningen av begreppet atervandande i
artikel 59.2 Vw 2000 till den definition som ges i atervandandedirektivet.

For att beddéma huruvida statssekreteraren lagligen har tagit de utlandska
medborgarna i forvar utan ett beslut om atervandande &ar det nodvandigt att
undersoka om atervandandedirektivet ar tillampligt och, om sa &r fallet, huruvida
medlemsstaterna inom ramen for direktivet har kan halla utlanningar i forvar for
att sakerstélla att de avreser till en annan medlemsstat.
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Tillampningsomradet for atervandandedirektivet

Enligt ordalydelsen i artiklarna 1 och 2.1 i atervandandedirektivet ska direktivet
endast tillampas pa atervandande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa
en medlemsstats territorium. Eftersom avsikten i de aktuella malen &r att
utl&nningarna ska resa till en annan medlemsstat i stallet for att avlagsnas till ett
tredjeland &r fragan i vilken utstrackning normerna och férfarandena i
atervandandedirektivet bor tillampas i den aktuella situationen. Enligt skal 5 i
atervandandedirektivet bor i detta direktiv ett antal horisontella bestammelser
faststéllas som ska galla for alla tredjelandsmedborgare som inte, ellér inte langre,
uppfyller villkoren for inresa, vistelse eller bosattning i en medlemsstataDessutom
omfattas avldgsnande till en annan medlemsstat inte av definitionen av
atervandande i artikel 3.3 i atervandandedirektivet. Redan av detta,skahar grunden
for forvar i artikel 15 i atervandandedirektivet inte tillampligt i dessasfall. Aven
kombinerad lasning av skal 5 och artiklarna 3.1 och 1 ixateruéndandedirektivet gar
det att dra slutsatsen att det i det direktivet inte faststalls'nagra nermer och
forfaranden som Nederlanderna ar skyldigt tillampa, vid utlénningar$»patvingade
avresa till den medlemsstat dar de atnjuter ‘internationellt skydd. I det fallet
regleras beslutet att ta dessa utlanningar i férvar helt och,hallet.av nationell ratt

Mot detta talar att det i artikel 6.2 i atervandandedirektivet uttryckligen anges att
medlemsstaterna  ska  utfardamett “beslut ‘om_/ atervandande om en
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i, landet inte omedelbart hérsammar
kravet att ofordréjligen bege,sig tilhden medlemsstat dar denne innehar ett giltigt
uppehallstillstand eller nagon annan form av tillstand som ger rétt till vistelse. Det
ar uppenbart att gdennay, bestdammelsé grundas pa tanken att en
tredjelandsmedborgare “i, regel kammer att folja kravet att omedelbart avresa till
den andra medlemsstaten eftersem vederborande annars riskerar att utvisas till sitt
hemland.

Detta systém, kan,dock intetautomatiskt tillampas pa tredjelandsmedborgare som
beviljats flyktingstatus eller status som alternativ skyddsbehdvande i en annan
medlemsstatyd ett'sadantfall ar utvisning till ursprungslandet inte mojlig eftersom
detta'skulle strida mot forbudet mot refoulement, vilket enligt artiklarna 1 och 5 i
atervandandedirektivet ska iakttas vid genomforandet av detta direktiv.

| forevarandeymal utgor den flyktingstatus som beviljats utlandska medborgare
saledes hinder mot att de atervander till sitt ursprungsland. De kan inte heller resa
tillbakatill ett transitland. Utlanningarna har inte heller angett att de kan tanka sig
att frivilligt resa till annat tredjeland. Mot denna bakgrund gar det i dessa mal inte
heller att anta ett beslut om atervandande, i vilket utlanningarna forpliktas att
atervanda och dar malet &r att de ska atervanda till sitt ursprungsland. Fragan ar
om atervandandedirektivet ger medlemsstaterna mojlighet att i sadana fall inte
fatta ett beslut om atervandande, och hélla utlanningarna i forvar utan ett beslut
om atervandande med malet att de ska avresa till den medlemsstat déar de har en
giltig flyktingstatus.
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Formanligare bestammelser

Enligt punkterna 5.3 och 5.4 i handboken om atervandande &r den allméanna regel
som anges i artikel 6.2 i atervandandedirektivet tillamplig nar en
tredjelandsmedborgare vagrar att frivilligt atervanda till den medlemsstat som
beviljade internationellt skydd. Om atersandande eller avlagsnande till ett
tredjeland inte ar mojligt och avlagsnandet av tredjelandsmedborgaren till en
annan medlemsstat kan betecknas som en mer formanlig atgard, far personen
avlagsnas till den medlemsstat dér han eller hon lagligt far vistas. | detta fall maste
den registrerande medlemsstaten enligt handboken om atervandandefsamtycka till
att tredjelandsmedborgaren atertas, och forfarandena for ett sadant awlagsnande
ska regleras av nationell lagstiftning.

Enligt punkt 2.3 i handboken om atervandande ska hégreppet, férmanligare i
artikel 4.3 i atervandandedirektivet tolkas som formanligare for utlénningen och
inte formanligare for medlemsstaten. Detta ger upphov.till pfeblem i*férvarande
mal, eftersom utlanningarna inte har hérsammat,anmaodan att, avresa till den
medlemsstat dar de atnjuter internationellt skydd.\De,foredrar tydligen olaglig
vistelse i Nederlanderna framfér laglig vistelse 1"den andra,medlemsstaten. Raad
van State ar osaker pa vilka omstandigheter'som ska beaktas'vid provningen av
huruvida det ar fraga om en formanligare bestammelse. Det ar vidare uppenbart
att det inte gar att 6vervaga utvisming, till ursprungslandet, eftersom detta skulle
strida mot forbudet mot refoulement.

Utover villkoret att eventuella “hationella bestammelser ska vara férmanligare
kravs det enligt artikeh4.3yi atervandandedirektivet att bestammelserna &ar
forenliga med direktivet. Fragan ar am en nationell bestimmelse som gor det
mojligt att halla en’ persontisforvar for att sakerstalla att denne avreser till en annan
medlemsstat & forenlig med atervandandedirektivet. Varken direktivet eller
handboken om.atervandande gernagot entydigt svar pa den fragan.

Om forvar i Syfte att sakerstalla att en person avreser till en annan medlemsstat
inteanses vara formanligare eller inte ar forenligt med atervandandedirektivet och
direktivet saledes utgor hinder for ett beslut om forvar, blir det betydligt svarare
att_tvingd tredjelandsmedborgare som atnjuter internationellt skydd i en annan
medlemsstat att'avresa till den medlemsstaten. | sa fall aterstar endast maojligheten
att upprepaderganger anmoda den utlandska medborgaren att avresa till den andra
medlemsstaten. VVad géller dessa utlanningar blir det ddrmed omdgjligt att bedriva
en effektiv politik for avldgsnande inom unionen (syftet med
atervandandedirektivet enligt skél 2 i direktivet).

Raad van State ser tva mojliga utfall. Antingen ska atervandandedirektivet tolkas
sa, att tredjelandsmedborgares avresa till andra medlemsstater dar de atnjuter
internationellt ~ skydd inte  omfattas av tillampningsomradet  for
atervandandedirektivet. | sa fall ar endast nationell ratt tillamplig. Eller sa ar
atervandandedirektivet tillampligt pa en sadan situation. Nationell ratt kan i sa fall
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ocksa tillampas, men endast om detta ar formanligare for utlanningarna och de
nationella bestammelserna ar forenliga med atervandandedirektivet.
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