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S.S.
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Sakentindet'nationella.malet

Overklaganden fran Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (statssekreterare
medyministerlika, befogenheter for sakerhets- och justitiefragor, nedan kallad
staatssecretaris) till Raad van State (HoOgsta forvaltningsdomstolen,
Nederlanderna) av tre avgdéranden fran Rechtbank Den Haag (Nederldnderna) i
mal som anhangiggjorts vid den domstolen och i vilka denna biféll de berérda
utlanningarnas Overklaganden av staatssecretaris beslut att inte prova deras
ansokningar om tillfalligt uppehallstillstand av asylskal, samt ogiltigforklarade de
tre besluten.

Syfte med och rattslig grund fér begaran om férhandsavgérande

Begaran enligt artikel 267 FEUF om tolkning av artiklarna 27.3 och 29 i
Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013



SAMMANFATTNING AV BEGARAN OM FORHANDSAVGORANDE — MAL C-338/21

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 statslés person har lamnat in i ndgon medlemsstat (nedan kallad
Dublinférordningen).

Den hanskjutande domstolen vill fa klarhet i huruvida artiklarna 29.1 och 27.3 i
Dublinférordningen — som ror fristen for overforing av en utlanning till ansvarig
medlemsstat (nedan kallad 6verforingsfristen), och avbrytande av denna frist vid
en ans6kan om omprovning av Overforingsbeslutet — utgor hinder for_det system
som tilldmpas i Nederldnderna, enligt vilket overforingsfristen &ven avbryts om en
utlanning under Dublinforfarandet inger en ans6kan om uppehallstillstand pa
grund av att denne enligt egen utsago har fallit offer fér manniskohandel i
Nederlanderna och/eller i en av de ansvariga medlemsstaterna,»ech “utlanningen
begar omprévning av ett avslag pa denna ansokan. Eftérsom utldanningen enligt
den nederlandska utlanningslagen fran ar 2000 har réatt, att\stanna kvar ilandet i
vantan pa resultatet av prévningen av ansékan om omprgévning ar det under denna
tid nédmligen inte faktiskt mojligt att Overforawpersonen, tilh, deh ansvariga
medlemsstaten.

Fraga som har hanskjutits for forhandsavgérande

Ska artiklarna 27 och 29 i Eurepaparlamentetsyoch radets forordning (EU)
nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om“kriterieryoch mekanismer for att avgora
vilken medlemsstat som &r ansvarig for att préva en ansokan om internationellt
skydd som en tredjelandsmedborgareeller en'statslos person har lamnat in i nagon
medlemsstat (EUT L 180, 2043) tolkas'sa, att de inte utgor hinder for nationella
bestammelser sasomyde. har aktuella, \genom vilka en medlemsstat inte bara har
valt att genomfora artikel'27:3:¢, men/dven har beslutat att verkstélligheten av ett
beslut om oOveérforing, ska avbrytas vid ansokan om omproévning av eller
overklagande av ett beslut,angaende en ansékan om uppehallstillstand pa grund av
manniskehandel'som trots att detta inte ar ett beslut om 6verforing anda tillfalligt
forhindranden faktiska éverforingen?

Anfordawunionsbestammelser
Dublinférordningen, sarskilt skalen 4, 5, 9 och 19, och artiklarna 27 och 29

Radets), direktiv 2003/81/EG av den 29 april 2004 om uppehallstillstand till
tredjelandsmedborgare som har fallit offer for manniskohandel eller som har fatt
hjalp till olaglig invandring och vilka samarbetar med de behdriga myndigheterna,
sarskilt skalen 9, 10 och 11

Europaparlamentets och radets direktiv 2011/36/EU av den 5 april 2011 om
forebyggande och bekampande av ménniskohandel, om skydd av dess offer och
om ersattande av radets rambeslut 2002/629/RIF, sarskilt skalen 1 och 7

Anfdrda nationella bestammelser
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Algemene wet bestuursrecht (den allménna forvaltningslagen), sarskilt artiklarna
8:81 och 8:108

Vreemdelingenwet 2000 (2000 ars utlanningslag), sarskilt artiklarna 28, 73 och 82

Vreemdelingenbesluit 2000 (2000 ars utlanningsforordning), sarskilt artiklarna
3.48 och 7.3

Vreemdelingencirculaire 2000 (2000 ars utlanningscirkular), sarskilt punkt B1/7.2

Kortfattad redogorelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
det nationella malet

S.S. (nedan kallad utlénning 1), N.Z. (nedan kallad utl&Aning 2) ach"S:Sy, (nedan
kallad utlanning 3) gav ar 2019 in var sin ansokantem interhationellt skydd i
Nederlanderna. Staaatssecretaris holl dock Italien som ansvarigyfor provmingen av
ansokningarna. Genom sitt uttryckliga eller tysta medgivandeigodtagide italienska
myndigheterna  framstéllningarna om  atertagande “woch “®vertagande och
staatssecretaris tog darfor inte upp ansgkningarna,omyinternationellt skydd till
provning.

Var och en av utlanningarna gjorde senaresén,anmaland Nederldnderna om att de,
enligt egen utsago, hade fallit offer for ménniskohandel i Nederlanderna och/eller
i ltalien. Staatssecretaris betraktade ex officio dessa anmalningar som ansokningar
om tidsbegransade uppehallstillstandypa tillfalliga humanitara grunder i den
mening som avses i aftikel 3148 i 2000 ars’ utlanningsforordning, namligen som
offer for manniskohandel. En sddan ansdkan om uppehallstillstand pa grund av
méanniskohandel dnnebér enligtydet,nederlandska systemet att ett nytt, separat
forfarande inleds, somiinnehallsmassigt ar fristaende fran forfarandet i samband
med ansokan om internationellt®skydd. Staatssecretaris avslog ansokningarna om
uppehallgtillstandypa grund“av manniskohandel, varefter utlanningarna begarde
omprovning, av.dessa avslagsbeslut. VVad géller ansokningarna om omprovning
fran utlanning 1 ochyutldnning 3 fann staatssecretaris vid omprovning inte skl att
andra‘de tidigare,besluten. Vad géller anstékan om omprévning fran utlanning 2
fattade Staatssecretaris inget beslut, eftersom vederbtrande drog tillbaka sin
ansokan.

Rechthank Den Haag (domstolen i forsta instans, nedan kallad Rechtbank) har i
samtligartre mal rérande ansokningarna om internationellt skydd ogiltigforklarat
staatssecretaris beslut att inte préva dessa ansokningar.

Parternas huvudargument

Utlanningarna har anfort att Rechtbank gjorde en korrekt beddmning av
overforingsfristen i sina avgoranden.
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I de mal som anhangiggjorts av utlanningarna 2 och 3 ansadg Rechtbank att
artikel 29.1 i Dublinférordningen inte innebar att overforingsfristen forlangs pa
grund av omprévningen av avslaget pa ansokan om uppehallstillstand pa grund av
ménniskohandel och att Nederlanderna darfor har blivit ansvarigt for
ansokningarna om internationellt skydd. Rechtbank slog i forsta hand fast att
overforingsfristen i artikel 29.1 i Dublinférordningen endast avbryts pa de villkor
som anges i artikel 27.1 i Dublinférordningen. Eftersom Nederlanderna har valt
att genomfora artikel 27.3 ¢ i Dublinférordningen har en utldanning mdjlighet att
inom en skélig tidsperiod begédra att en domstol avbryter verkstdlligheten av
overforingsbeslutet i vantan pa resultatet av 6verklagandet eller omprévningen av
overforingsbeslutet. En ansékan om omprévning av ett beslut angaende en
ansokan om uppehallstillstand pa grund av manniskohandel\utgory, enligt
Rechtbank inte ett rattsmedel mot dverforingsbeslutet, ochdr mtesheller ett beslut
om interimistiska atgarder mot det overféringsbeslutet. Enligt “Rechtbank kan
omprovningen darfor inte leda till att dverforingsfristen, avbryts» Utlanning’3 har
visserligen ansokt om interimistiska atgarder i sambandiymed sitt éverklagande av
overforingsbeslutet, men har dragit tillbaka siawansokan;, vilket® innebér att
overforingsbeslutets verkan inte heller i det maletyhar, skjutits upp genom en
ansokan om interimistiska atgarder. R@ghtbank, har vidare slagit fast att
artikel 27.3 i Dublinférordningen _innehaller eny, forteckning Gver olika
rattsmedelsalternativ, sa att staatssecretaris 6nskemal ‘om suspensiv verkan inte
heller kan grundas pa artikel 27,8 a inDublinférordningen. Enligt Rechtbank gar
det inte heller att hitta nagot stdd for staatssecretaris onskemal om suspensiv
verkan i de mal som efterstréivas,med Dublinforerdningen och dess sammanhang,
eftersom den forordningen har andra mdl och de relevanta bestammelserna darfor
inte automatiskt kan ges en Vidare ‘tolkning. | det mal som anhangiggjorts av
utlanning 1 har Reghtbank ogiltigforklarat staatssecretaris beslut av andra skal och
den hanskjutande'domstolen skawforst'ta stallning till huruvida dverféringsfristen i
det malet har d6pt ut.

| samtliga treymal¢dhar staatssecretaris gjort gallande att 6verforingsfristerna inte
har 16pt utyeftersomyfristerna avbrots nar utlanningarna begarde omprévning av
beslutenom*avslag, pd sina ansokningar om uppehallstillstand pa grund av
manniskohandelyEnligt staatssecretaris utgor Dublinférordningen inte hinder for
detta. Staatsseeretaris har dessutom fortydligat att denne vid sin tolkning av
Dublinférordningen tar hansyn till Dublinférordningens andamalsenliga verkan
och“férhindrar att denna forordning missbrukas, att artikel 27.3 ¢ &ven ror
verkstalligheten av Overforingsbeslutet, att tolkningen &r forenlig med
medlemsstaternas processuella autonomi och att de tre mojligheter som foreskrivs
I artikel 27.3 i Dublinférordningen inte utesluter varandra.

Kortfattad redogorelse for skéalen till att forhandsavgérande begars

Den hanskjutande domstolen papekar for det forsta att det av forarbetena till
Dublinférordningen, skdlen 5 och 9 i denna forordning samt punkterna 37 och 64 i
generaladvokaten Sharpstons forslag till avgérande av den 17 mars 2016 i malet
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Ghezelbash, C-63/15, EU:C:2016:186, framgar att malet for Dublinférordningen
ar att ta fram en metod for att snabbt faststélla vilken medlemsstat som &r ansvarig
for att prova en ansdkan om internationellt skydd som ingetts av en sokande i en
av medlemsstaterna, for att garantera faktisk tillgang till forfarandena for
beviljande av internationellt skydd och inte &ventyra malet att behandla
ansokningar om internationellt skydd snabbt. Syftet med Dublinférordningen &r
att rationalisera behandlingen av asylansdkningar, att 6ka rattssakerheten vid
faststallandet av vilken stat som &ar ansvarig for prévningen av asylansokan samt
att harigenom undvika forum shopping (se punkt 79 i domen av den 21 december
2011, N.S., C-411/10, EU:C:2011:865, skél 19 i Dublinférordningen‘ech punkt 57
i domen i malet Ghezelbash).

Parterna ar overens om att Nederlanderna, genom artikel 7:3.1 i, 2000, ars
utlanningsférordning, har valt att genomfora artikel 27.3 ¢ I Dublinforerdningen:

Den hédnskjutande domstolen anser att den bokstavliga, ianeb@rden awybegreppet
“ansokan om omprovning av beslut om @wverforing®, 1%artikel 27.3 i
Dublinfoérordningen och den bokstavliga “inneborden avy, ordet “eller” i
artikel 27.3.1 a och b, eventuellt talar for slutsatsen, att'artitklarna29.1 och 27.3 c i
Dublinférordningen utgor hinder for det nederléandskaysystemet. En sadan tolkning
ar visserligen forenlig med den bokstavliga lydelsen, ‘men*forefaller bortse fran
den stora uppséttning rattsmedelssom medlemsstaterna har tillgang till enligt
artikel 27 i Dublinférordningen . och “deny,omstandigheten att de mal som
efterstrdvas med Dublinforerdningen och ‘direktiv 2004/81/EG och dessa
rattsakters sammanhang eventuelltinte,sammanfaller.

Den hanskjutande domstolen kommer t\det foljande att redogdra for fyra argument
som talar for slutsatsenwatty,Dublinférordningen inte utgoér hinder for det
nederlandska system med suspensiv verkan som &r i fraga i férevarande mal.

Vad géaller, det, forsta “argumentet, som handlar om att motverka att
Dublinforerdningen,, och direktiv 2004/81/EG  missbrukas, papekar den
hanskjutande, domstolendatt Dublinférordningen har antagits for att rationalisera
behandlingen ‘av asylansékningar och Oka rattssakerheten vid faststallandet av
vilken medlemsstat'som ar ansvarig for prévningen av asylanstkan och darmed
undvika forum shopping, och hénvisar till skdlen 1 och 7 i direktiv 2011/36/EU,
av ‘Wilkanframgar att det ar en prioriterad angeldagenhet for unionen och
medlemsstatérna att forhindra och bekdampa manniskohandel. Dessutom maste
rattigheterna for offer for manniskohandel skyddas. Vid genomférandet av ett
integrerat, holistiskt och ménniskoréttsbaserat synsatt néar det géller kampen mot
manniskohandel bor héansyn tas till radets direktiv 2004/81/EG. Déarfor ar det
ocksa viktigt att medlemsstaterna hanterar anméalningar om ménniskohandel pa ett
omsorgsfullt satt. En omsorgsfull behandling tar tid, med alla foljder som detta far
for den tidsmassigt begransade 6verforingsfrist som anges i Dublinférordningen.

Den hénskjutande domstolen hanvisar i detta sammanhang till artikel 73 i 2000 ars
utlanningslag, enligt vilken en ans6kan om omprévning av ett avslag pa en
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ansokan om uppehallstillstand pa grund av méanniskohandel har suspensiv verkan.
Sa lange inget beslut har fattats om en sddan ansokan om omprévning kan
utlanningen inte avlagsnas fran Nederlanderna och denne kan saledes inte heller
overforas till en annan medlemsstat. | staatssecretaris beslut av den 10 juli 2019,
nummer WBYV 2019/10, som trédde i kraft den 1 augusti 2019, anges dessutom att
den suspensiva verkan som en sadan ansékan om omprovning har automatiskt
medfér att verkstélligheten av ett beslut om &verféring som utfardats mot
utlanningen avbryts. Enligt detta beslut kan utlénningar som anméler att de fallit
offer for manniskohandel anstka om ett tidsbegransat uppehallstillstand pa grund
av manniskohandel, om Openbaar Ministerie (dklagarmyndighetén) anser att
brottsutredningen kréver att de &r kvar i Nederldnderna. Enligt, punkt, B8/3.1 i
2000 ars utlanningscirkuldr har en utlanning efter att ha ingett asylansdkan tre
manader pa sig att anméla att han eller hon har fallit offer, for méanniskohandel.
Efter anmalan faststaller aklagarmyndigheten huruvida ‘rottsutredningen, kraver
att utlanningen ar kvar i Nederlanderna. Om sa inté\ar fallet avslas i princip
ansokan om uppehallstillstdnd pa grund av manniskohandel, och utlanningen kan
ansoka om omprovning av detta beslut. Enligt staatssecretaris, ar detdinte ovanligt
att det, nar denne fattar sitt beslut om ans6kan om omprévning, tedan har gatt fyra
manader eller mer av Gverforingsfristen\pa sex, manader, Om ansokan om
omprévning inte har suspensiv verkan for.overforingsfristen finns det risk for att
den faktiska Overforingen inte kamy genomfdras ‘inom o&verforingsfristen,
varigenom Overforingsfristen I0pér ttyochistaatssecretaris blir tvungen att prova
asylansokan. Vad galler utlanningen i férevarandeymal har det gatt mer &n sex
manader mellan godtagandet “av framstdllan om atertagande och
omprévningsbeslutet  eller, aterkallandet | \av  ansékan om  omprévning.
Staatssecretaris menar(att dettayar oundvikligt vid en omsorgsfull prévning av en
ansokan om uppehallstillstand pa‘'grundav méanniskohandel. Enligt staatssecretaris
gynnar detta missbruk,och forumyshopping.

Den hénskjutande domstelens“slutsats &r att om en utlannings anstkan om
omprovaingtay avslag pa dennes anstkan om uppehallstillstand pa grund av
manniskohandel.. gesy suspensiv verkan kan den &ndamalsenliga verkan med
Dublinforordningenyochidirektiv 2004/81/EG foérenas med varandra och missbruk
av bada dessa rattsakter undvikas.

Enligtiden hanskjutande domstolen gar det att hitta ett andra argument i lydelsen
av artikel'27.3 c i Dublinférordningen. Enligt den artikeln ska medlemsstaterna
vad galler 6verklagande av eller ansbkan om omprévning av beslut om éverféring
I sin nationella ratt foreskriva att den berérda personen ges mojlighet att inom en
skalig tidsperiod begédra att en domstol avbryter verkstélligheten av
overforingsbeslutet i vantan pa resultatet av 6verklagandet eller omprévningen.
Den hénskjutande domstolen vill fa klarhet i huruvida det av ovanstaende foljer att
aven anvandningen av ett rattsmedel som hindrar den faktiska verkstalligheten av
ett Overforingsbeslut leder till att Gverforingsfristen avbryts. Det har i detta
sammanhang betydelse att en ansokan om omprovning av avslag pa en ansokan
om uppehallstillstand pa grund av manniskohandel har suspensiv verkan, vilket
medfor att utlanningen far invanta resultatet av forfarandet i samband med denna
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ansOkan i Nederldnderna och att utlanningen inte kan 6verforas. Aven om det inte
rér sig om omproévning av sjalva 6verforingsbeslutet far omprévningen saledes till
foljd att den faktiska overforingen inte kan verkstéllas. Detta talar for att
begreppet “beslut om dverforing” i inledningen av artikel 27.3 ska tolkas s3, att
detta dven omfattar “faktisk verkstéllighet av dverforingen”.

Det tredje argumentet bygger pa medlemsstaternas processuella autonomi.
Staatssecretaris anser att Dublinférordningen gor det mojligt for medlemsstaterna
att reglera beviljandet av suspensiv verkan i sin nationella lagstiftning. | punkt 49 i
sin dom av den 29 januari 2009, Petrosian, C-19/08, EU:C:2009:41, slog EU-
domstolen fast att medlemsstater som har velat erbjuda asylstékande sdttsmedel
som leder till uppskov med verkstalligheten av Overforingen ‘inte kam, med
hanvisning till att kravet pa skyndsamhet ska iakttas, forsattas i%en mindre
fordelaktig stallning an den som géller for de medlemsstater somiyinteshar, valt att
inratta sadana rattsmedel. | punkterna 67 och 68 i domenyavden i3 september
2017, Amayry, C-60/16, EU:C:2017:675, har EU-domstolen dessutombetonat att
for det fall uppskovet med verkstélligheten av @verforingen, foljer av ett beslut
fattat av den behdriga myndigheten (och saledesyinte féljer av lag eller ett
domstolsavgorande) befinner sig den berdrda personenwemellertid inte i en
situation som pa alla punkter ar jamforbar med situationen for en person vars
overklagande eller omprovning farSsuspensiv, verkan “enligt artikel 27.3 i
Dublinférordningen. Enligt staatssecretaris ,gor mediemsstaten Nederldndernas
processuella autonomi det mojligt for dennaymedlemsstat att valja huruvida den
aktuella omprovningen ska fassuspensiv verkan.

Det fjarde argumentet destardi, att deymojligheter som raknas upp i artikel 27.3 i
Dublinférordningendinte, utesluter varandra. Det &r utrett att Nederlanderna har
valt det alternatiy sem anges@,artikel 27.3 ¢ i Dublinférordningen och att den
suspensiva verkan som, foreslagits av staatssecretaris omfattas av artikel 27.3 a.
Den hénskjutande domstolen harfl detta sammanhang beaktat att EU-domstolen i
domen av den 164uli 2015, A mot B, C-184/14, EU:C:2015:479, slog fast att
ordet eller” i det sammanhang som avsags i det malet inte per definition uteslot
andra mgjligheter.“"Domstolen fann i den domen att det som ar av betydelse for
den slutliga tolkningen av vad som avses med en bestammelse &r bestimmelsens
lydelse, ‘det mal sem efterstravas med bestammelsen och dess sammanhang (se
punkt47 i den domen).

Denna, tolkning av artikel 27.3 ¢ i Dublinférordningen leder till slutsatsen att
namndasartikel syftar till att ge ett rattsligt skydd mot 6verforingsbeslutet och
verkstalligheten av detta. Det relevanta sammanhanget utgors dels av att en
utlanning snabbt far reda pa vilken medlemsstat som ar ansvarig for asylansokan,
dels av att missbruk av Dublinférordningen och forum shopping undviks. Att
forhindra och bekdmpa méanniskohandel ar dessutom en prioriterad angeldgenhet
for unionen och medlemsstaterna, vilket framgar av skal 1 i direktiv 2011/36/EU.
Enligt detta resonemang ar det inte givet att en medlemsstat endast kan vélja ett av
de tre alternativ som anges i artikel 27.3 i Dublinférordningen och inte en
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kombination av dessa. Denna valfrihet &r dven forenlig med medlemsstaternas
processuella autonomi

Av en bokstavlig tolkning av artiklarna 27.3 och 29.1 i Dublinférordningen drar
den hanskjutande domstolen sammanfattningsvis slutsatsen att dessa artiklar kan
utgbra hinder for uppskov med verkstalligheten av ett beslut om 6verforing till
foljd av en ansékan om omprévning av avslag pa en ansokan om
uppehallstillstand pa grund av manniskohandel eller, mer allméant, for att bevilja
en ansbkan om omprovning av ett annat beslut &n Gverforingsbeslutet suspensiv
verkan. A andra sidan finns det flera argument, som det ocksa gér attthitta stod for
i EU-domstolens réattspraxis, som talar fér den motsatta (slutsatsen. Den
hanskjutande domstolen har darfor beslutat att begara ett forhandsavgorande fran
EU-domstolen avseende de ovan formulerade fragorna.



