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Mal C-422/21

Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
9 juli 2021
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Consiglio di Stato (Italien)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
30 december 2020
Klagande:
Ministero dell’Interno
Motpart:
TO

Saken i det nationellaymalet

Overklagande avyendom sem meddelats av Tribunale amministrativo regionale
per la “Toscana, \genom Vilken ett Overklagande som ingetts av en
tredjelandsmedborgareymiot ett beslut att dra in mottagningsatgarderna avseende
vederborande bifolls.

Syfte med och rattslig grund for begaran om foérhandsavgoérande

Artikeh267 FEUF; huruvida de italienska bestdimmelserna om indragande av
mottagandeatgarder ar forenliga med direktiv 2013/33/EU nar det anses att den
skyddssokande har gjort sig skyldig till valdsamt upptradande.

Fraga som har hanskjutits for forhandsavgérande

Utgor artikel 20.4 och 20.5 i Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU
av den 26 juni 2013 hinder for nationella bestdammelser i vilka det foreskrivs att
mottagningsatgarder avseende en myndig sokande vilken inte omfattas av
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kategorin “utsatta personer” ska dras in ndr sokanden anses ha gjort sig skyldig till
ett grovt valdsamt upptradande utanfor forlaggningen, vilket har tagit sig uttryck i
att fysiskt vald anvénts gentemot offentliga tjansteman och/eller personer som
anfortrotts offentliga uppdrag och detta upptrddande orsakat dessa personer
sadana skador att de varit tvungna att uppsoka den lokala akutmottagningen for
vard?

Anforda unionsbestammelser och anford praxis fran EU-domstolen

Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU av den 26<juni, 2013 om
normer for mottagande av personer som ansoker om internationellt,skyddy, sérskilt
artikel 20.4.

Domstolens dom av den 12 november 2019 i mal C-233/18.

Anforda nationella bestammelser och rattspraxis

Decreto legislativo 18 agosto 2015, ni 142" Attuaziene della direttiva
2013/33/UE recante norme relative all’accoglienzaydeiyrichiedenti protezione
internazionale, nonché della direttiva 2013/32/UE, recante procedure comuni ai
fini del riconoscimento e della révoea delle, statusadi’ protezione internazionale
(Lagstiftningsdekret nr 142 av den 18 augusti, 2025 — Genomférandet av direktiv
2013/33/EU om normer 4fér, mettagande ‘av personer som ansbker om
internationellt skydd och awv direktivi2013/32/EU om gemensamma forfaranden
for att bevilja och aterkalla internationellt'skydd), sarskilt:

Artikel 14, som greglerarvillkeren, for tilltrade till mottagningssystemet och
foreskriver attfen sokande somihar l&mnat in sin ansfkan och som saknar
tillrackliga medel for attisékerstalla en levnadsstandard som &r adekvat for att
forsorja sSighsjaldoch hans, eller hennes familjemedlemmar ska ha tillgang,
tillsammans med sina familjemedlemmar, till de mottagningsatgarder som
foreskrivs i lagstiftningsdekretet.

Axtikel 23, 1'den lydelse som var gallande vid tidpunkten for omstandigheterna i
maletyi vilken foreskrevs att prefekten i den provins dar anlaggningen for forsta
mottagandet ar belagen skulle férordna om att mottagningsatgarderna skulle dras
in, bland annat om asylsdkanden allvarligt eller vid upprepade tillfallen brutit mot
de regler som galler for de forlaggningar i vilka han eller hon &r férlagda och om
han eller hon gor sig skyldig till grovt valdsamt upptradande. Vid antagandet av
indragningsbeslutet ska hansyn tas till sokandens situation, sarskilt nar det galler
villkoren for personer med sérskilda behov. Beslutet om indragande kan
overklagas till behorig regional forvaltningsdomstol (Tribunale amministrativo
regionale).

Decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 — Testo unico delle disposizioni
concernenti la disciplina dell’immigrazione ¢ norme sulla condizione dello
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straniero (Lagstiftningsdekret nr 286 av den 25 juli 1998 — Konsoliderad version
av lagstiftningen om immigration och om villkoren for utlanningar): artiklarna 4.3
och 26.7 bis.

| nationell rattspraxis har det slagits fast att prefektens indragning av
mottagningsatgarderna grundas pa en i huvudsak skénsméssig beddmning av de
faktiska omstandigheterna och kraver en konkret beddmning av varje enskilt fall
och av den berorda personens sarskilda situation, inklusive atgardens
proportionalitet med hansyn till hur allvarligt det konstaterade beteendet &r.

Denna rattspraxis ar motstridig avseende tva fradgor: 1) Om det af'nodvandigt att
indragningen av mottagningsatgéarderna foregas av en underrattelse,om inledande
av forfarandet (den hanskjutande domstolen anser att en sadansunderrattelse ska
forega indragningen). 2) Om enbart beteenden inom mottagningsanlaggningar kan
beivras eller &ven sadana garningar som begas utanfordessa,inrattningar, sasom ar
fallet i forevarande mal (den hanskjutande domstolen anseriatt den ‘sistnamnda
tolkningen dr att féredra).

Kortfattad redogorelse for de faktiska omstandigheternaioch forfarandet i
det nationella malet

TO, som ar medborgare i ett land somintetilhor Eurepeiska unionen och som ar
sokande av internationellt skydd och bor'pa en tillféllig mottagningsanlaggning i
Italien, ar foremal ford sddana, mottagningsatgarder som foreskrivs i
lagstiftningsdekret nr 142/2Q15 for, asylsokande utan tillrackliga medel for att
garantera deras uppehélle.

Den 28 juni 2019 anmaélde den kemmunala polisen TO:s valdsamma och hotfulla
beteende i samband med en handelse pa en jarnvagsstation till Prefettura di
Firenze (prefekten i Florens). Vid detta tillfalle hade TO muntligen och fysiskt
angripit@n jamvagsanstalld och tva poliser vid den kommunala polisen, vilka fatt
sadana,skador att,devblivit, tvungna att uppsoka akutmottagningen for att erhalla
vard, Foridessa garningar blev TO foremal for en anmalan fran poliserna i fraga
och delgavs, misstanke om brott genom ett dokument som 6versédndes av den
kommunala polisen.

Efter,anmalan inledde prefekten 1 Florens ett forfarande mot TO for att dra in
mottagningsatgarderna pa grund av ett grovt asidoséttande av bestaimmelserna om
mottagning. Eftersom TO inte inom den angivna fristen inkom med synpunkter
eller relevanta handlingar, antogs ett dekret om att de mottagningsatgarder som
vidtagits till forman for TO skulle dras in.

TO oOverklagade detta dekret till Tribunale amministrativo regionale per la
Toscana och gjorde gallande att dekretet innebar ett asidosattande av lagen och
maktmissbruk. Namnda domstol h&nvisade bland annat till EU-domstolens dom
av den 12 november 2019 i mal C-233/18, da den ansag att det av den domen
foljde att den nationella domstolen var skyldig att underlata att tillampa
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artikel 23.1 e i lagstiftningsdekret nr 142/2015 pa grund av att den var oférenlig
med unionsratten, eftersom den foreskriver sanktionen indragning av
mottagningsatgarden sasom den enda sanktion som ér tillamplig pa de faktiska
omstandigheterna i fraga. Tribunale amministrativo regionale per la Toscana biféll
darfor overklagandet och ogiltigforklarade det 6verklagade dekretet.

Ministero dell’interno (Inrikesministeriet) har 6verklagat denna dom.

Parternas huvudargument

Inrikesministeriet har for det forsta understrukit att EU-domstolens dem i det
ovanndmnda malet inte utesluter mgjligheten  till, indragning, av
mottagningsvillkoren och, for det andra, att ndmnda dom frén EU-demstelen rérde
indragning av mottagningsatgarderna avseende ett ensamkommande barn, som
varit inblandad i ett brak pa den mottagningsanlaggning, dandenne tillfalligt var
bosatt, medan TO i forevarande mal var myndigyvid tidpunkten nar_.garningarna
begicks och inte heller omfattades av kategorin, utsatta,personer (i‘dén man denna
anser andra personer an underariga) som anges i artikel, 2 det aktuella direktivet,
vilken aterges i artikel 17 i lagstiftningsdekret nr 142/2015."Dessutom rorde det
mal som gav upphov till ovannamnda,dom fran EU-domstolen ett asidosattande
av en mottagningsbestammelse, medanydet beteende 'som tillskrivs TO ar ett
rattsstridigt handlande som uppenbartystrider,mot de italienska straffrattsliga
bestdammelserna och som enligt nationellirattspraxis kan omfattas av “ett grovt
valdsamt upptriddande” sem  det, uttryckligen héanvisas till i artikel 23.1 e |
lagstiftningsdekret nr 4142/2015, “echy, for vilket sanktionen indragning av
mottagningsatgarderna foreskrivs.

Namnda ministertumyhar tillagtyattisanktionen indragning aven forefaller vara
forenlig med @roportionalitetsprincipen (som EU-domstolen erinrat om i sin dom i
det ovannamndaymalet somyett Kriterium vad géller paférande av sanktioner) just
pa grundav TO:s sarskilt valdsamma och aggressiva beteende. Det hade inte varit
mojligty atthalagga andradsanktioner, sasom &verforing av TO till ett annat
mottagningscentrum,, eftersom det &r en sanktion som endast foreskrivs for
overtradelser, somyinte ar allvarliga. | forevarande fall ar saledes indragningen en
sanktion sem inte bara ar proportionerlig utan &ven nédvandig.

TO har genmalt att sanktionerna for dvertradelser som begas av de personer som
beviljats skyddsatgarder ska vara proportionerliga i forhallande till saval sjélva
Overtradelserna som till respekten for ménniskans vérdighet. 1 den nationella
lagstiftning genom vilken det europeiska direktivet genomfors anges daremot
indragning av mottagningsatgarderna som enda sanktion, utan att det &r majligt att
anpassa sanktionen med hénsyn till hur allvarligt beteendet ar.
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Kortfattad redogdrelse for skalen till att forhandsavgdrande begéars

| forevarande fall uppkommer fraga dels huruvida den nationella lagstiftningen ar
forenlig med unionsratten, dels huruvida denna nationella lagstiftning ar rattsenlig
med hansyn till den italienska grundlagen (pa grund av asidosattande av principen
om att man ska betraktas som oskyldig tills man dr démd). Det uppkommer
ddarmed ett problem avseende sa kallat “dubbelt h&nskjutande”, det vill sdga en
situation da det i ett och samma mal uppkommer fragor om vissa bestammelser ar
forenliga med grundlagen och fragor huruvida samma bestammelser &r forenliga
med unionsratten. Den hé&nskjutande domstolen anser att detta problem ska I6sas
genom att ge foretrade at begaran om forhandsavgorande till EU-domstolen, pa
grundval av uttalanden fran italienska Corte costituzionale, vilken nyligen har
preciserat att det i fall av dubbelt hanskjutande ankommer, pa tlen hénskjutande
domstolen att avgora huruvida den att forst ska hanskjdta grundlagsfragan eller
den unionsrattsliga fragan.

Vad géller den eventuella invandningen att EU-domstolen ‘iynamndasdom av den
12 november 2019 i mal C-233/18 redan har (ttalat,sig,om, enymateriellt identisk
fraga, anser den hanskjutande domstoleny for det forstanatt det foreligger en
skillnad mellan det fall som redan har prvatsyav EU=domstolen, dar det rorde sig
om ett ensamkommande barn, och denyaktuellaisituationen. For det andra &r det
enligt doktrinen tillatet for en natienellhdomstolwatt; aven om det redan har
meddelats ett avgorande fran EU-domstelensi emsidentisk fraga, hanskjuta fragan
till EU-domstolen for det fall.den nationellaydomstolen anser sig kunna anfora nya
argument eller om den inte ar Owvertygad awv skalen i EU-domstolens dom och
begér en fordjupning av'dessa, ellernar'den nationella domstolen raknar med en
andring av denna rattspraxis.

Den héanskjutande domstolen hyser tvivel huruvida den tolkning och tillampning
som domstolen.i forsta instans-har gjort av ndmnda dom fran EU-domstolen, och
som foranledde ‘forstainstansdomstolen att underlata att tillampa den nationella
bestammelsen, ar forenlig med unionsratten. Den hanskjutande domstolen lutar at
att domen i férsta instans‘inte ar forenlig med unionsrétten.

Fér det'forsta, finnsddet en mojlig motsattning mellan det synsatt som domstolen i
forstayinstans har gett uttryck for och ordalydelsen i unionslagstiftningen och, i
synnerhet;, artikel 20.4 i direktiv 2013/33/EU, enligt vilken medlemsstaterna far
faststdlla “sanktioner” for allvarliga brott mot de regler som géller for
forlaggningarna samt for “grovt véldsamt upptriddande”. Den hénskjutande
domstolen anser att anvidndningen av begreppet “sanktioner” dr mycket
betydelsefull, eftersom den visar att lagstiftaren hade for avsikt att anpassa
sanktionerna utifran hur allvarliga Overtradelserna ar och saledes att de
allvarligaste sanktionerna ska motsvara de allvarligaste beteendena. Ur detta
perspektiv r det forstaeligt att sanktionen indragning anvéands i samband med de
allvarligaste Overtradelserna.
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For det andra fruktar den hanskjutande domstolen att de principer som féljer av
domen i forsta instans kan missbrukas, for det fall en indragning av
mottagningsatgéarderna inte skulle vara tillaten dven i fall av sarskilt allvarligt
beteende. Tillampningen pa beteenden som, sasom i forevarande fall, inbegripit
anvandning av fysiskt vald, av sanktioner som har mindre allvarliga foljder for
den som anstker om internationellt skydd forefaller inte motsvara principen om
en effektiv reaktion fran rattssystemets sida. Sadana atgarder kan visa sig vara
ineffektiva ur forebyggande synpunkt, eftersom de inte har nagon allmén
avskréckande funktion och kan ge upphov till en kéansla av straffrihet hos
garningsmannen. | analogi med den italienska lagstiftningen for andra brottsliga
garningar som anses vara sarskilt allvarliga (till exempel, narketikabrott,
sexualbrott, olaglig invandring eller utvandring, eller invandring eller utvandring
som syftar till utnyttjande av andras prostitution eller av barn somyskavanvandas i
olaglig verksamhet), dar det vid fallande dom, dven narf det ar fraga“emyen inte
lagakraftvunnen dom, &r forbjudet for en utlanning att resavind»ltalien, forefaller
det inte rimligt att anta att beteenden som &r lika klandervérda (eller tillh,och med
ar allvarligare) kan undga de mest allvarliga sanktionerna “nar dessa’ handlingar
utfors av personer som soker internationellt skydd.

Nér det galler den sbkande av internationellt skyddswardighet — en omsténdighet
som EU-domstolen sarskilt betonat i“den\aberopade ‘domen — forefaller denna
kunna sékerstéllas i tillracklig utstrédckning genom attyde grundldggande reglerna
for det administrativa forfarandet‘lakttas,‘bland annat foljande: a) Principen om en
uttbmmande utredning, enligtyvilken foljderna, for mottagaren av stdd av en
indragning av mottagningsatgarderna ska undersokas noggrant och, i
forekommande fall, medeventuell identifiering av de privata anldggningar som &r
beredda att ta emot denna persen. b) Skyldigheten att motivera administrativa
atgarder, vilken ianebar att hansyn ska tas till utlanningens synpunkter i samband
med deltagande 1 forfarandet; iakttagandet av dessa regler bor undvika risken for
att en indragning .av mottaghingsatgarderna frantar den berérda personen
mojligheten att tillgodose sina,mest grundldggande behov, sdsom att ata, tvéatta sig
och ha takidverhuvudet, och utsétter personen for en fornedring som &r oférenlig
med vardiga levnadsvillkor.

Slutligen ska*EU-domstolen dven besvara fragan huruvida de “’sanktioner” som
foreskrivs indirektivet kan utstrackas till att omfatta handlingar som — sasom i
forevarande, fall — har begatts utanfér forlaggningen. angaende vilket den
nationella rattspraxisen ar motstridig, dven pa grund av bestimmelsernas mycket
oklara lydelse. Den hé&nskjutande domstolen anser att den tolkning &r att foredra
enligt vilken de garningar som kan leda till ”sanktioner” i den mening som avses i
artikel 20.4 i direktivet &ven omfattar handlingar som begatts utanfor
forlaggningen, om de ar “grovt valdsamma”, och att savil en bokstavstolkning
som en teleologisk tolkning pekar &t detta hall. A) Sett ur ett
bokstavstolkningsperspektiv  forefaller direktivets ordalydelse peka pa att
medlemsstaterna far foreskriva pafoljder for “allvarliga brott mot de regler som
géller for forlaggningarna samt for grovt valdsamt upptridande”. 1 detta fall
forefaller grovt valdsamt upptradande vara sjalvstandigt och atskilt fran fall av
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asidosattanden av regler som galler for forlaggningarna, och kan saledes avse dven
upptradande utanfor dessa fdrlaggningar. Den nationella lagstiftningen &r
emellertid mer tvetydig, eftersom den kan tolkas som att den endast straffbelagger
dessa beteenden om de begas inom forlaggningen. B)  Ur teleologisk synvinkel
kan det inte bestridas att “grovt vdldsamt upptridande”, dven om de begatts
utanfor forlaggningen, kan ha en mycket negativ inverkan pa en sadan
forlaggnings funktion.

De fragor som stallts ar relevanta for utgdngen i malet. Om den nationella
lagstiftningen inte ska tillampas pa grund av att den &r of6érenlig med unionsratten
ska den dom som meddelats i forsta instans faststéllas och éverklagandet ogillas.
Om den motsatta standpunkten daremot skulle godtas, ska dverklagandet bifallas,
eftersom domstolen i forsta instans da gjort fel nar den inte tillampadetartikeh23.1
e i lagstiftningsdekret nr 142/2015. Pa motsvarande satt kan overklagandet inte
vinna bifall om de grovt valdsamma upptradanden sam ska, foranleda sanktioner
enligt direktivet endast avser garningar som begatts inom férlaggningen:



