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Hovedsagens/genstand

Appellerdndgivet af Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (statssekreteeren for
retlige anliggender og sikkerhed, herefter »statssekreteeren«) til Raad van State
(everstesdomstol 1 forvaltningsretlige sager, Nederlandene) til efterpravelse af tre
afgarelser fra rechtbank Den Haag (retten i forste instans i Haag, Nederlandene),
hvorved denne ret gav de pagaldende udlendinge medhold i tre sager, som de
havde anlagt for at anfegte statssekreteerens afgarelse om ikke at tage deres
ansggning om tidsbegraenset opholdstilladelse pa grundlag af asyl under
behandling, og annullerede de tre afgarelser.

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om prajudiciel afgarelse

Anmodning i henhold til artikel 267 TEUF vedrgrende fortolkningen af artikel 27,
stk. 3, og artikel 29 i Europa-Parlamentets og Radets forordning nr. 604/2013 af
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26. juni 2013 om fastseettelse af kriterier og procedurer til afgarelse af, hvilken
medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af en ansggning om international
beskyttelse, der er indgivet af en tredjelandsstatsborger eller en statslgs i en af
medlemsstaterne (herefter »Dublinforordningen).

Den foreleggende ret er i tvivl med hensyn til spergsmalet, om
Dublinforordningens artikel 29, stk. 1, og artikel 27, stk. 3, der vedrgrer den frist,
inden for hvilken en udlending kan overferes til den ansvarlige medlemsstat
(herefter »overfarselsfristen«), og om udsettelse af denne frist i_tilfelde af
indgivelse af sagsmal eller klage vedrgrende afgarelsen om overfarsel, er til
hinder for den nederlandske ordning, hvorefter overfarselsfristen 0gsaudsattes,
hvis en udlending under Dublinproceduren indgiver gen ansggning om
opholdstilladelse, fordi han efter eget udsagn er blevet offersformenneskehandel i
Nederlandene og/eller den ansvarlige medlemsstat, og udlendingenyindgiver klage
over afslaget pa denne ansggning. Da udlendingen i hénholdhtil@en nederlandske
udleendingelov af 2000 kan afvente behandlingen af denne'klage i Nederlandene,
er det i denne periode saledes ikke faktisk muligt at.overfare udlendingen til den
ansvarlige medlemsstat.

Praejudicielt spargsmal

Skal artikel 27, stk. 3, og artikel 29 1 Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EU) nr. 604/2013 af 26. juni 2013 om fastsettelsevaf kriterier og procedurer til
afgerelse af, hvilken medlemsstat der er “ansvarlig for behandlingen af en
ansggning om international  beskyitelse, der er indgivet af en
tredjelandsstatsborger eller en statslgs i en af medlemsstaterne (EUT 2013, L 180)
fortolkes saledes, atetenikkewenytil hinder for en national ordning som den her
omhandlede, hvorefter en medlemsstat tkke blot har valgt at gennemfare artikel
27, stk. 3, litra,c), men‘egsa ved gennemfgrelsen af en afgarelse om overfarsel at
give opsettende virkning til en klage eller et sggsmal indgivet til prevelse af en
afgarelseqi. em, procedure om ansggning om opholdstilladelse pa grund af
menneskehandel, “hvor det ikke drejer sig om en afgarelse om overfarsel, men
hvorved,den, faktiskeoverforsel midlertidigt forhindres?

Anfarte EU-retlige forskrifter
Dublinforordningen, sarligt 4., 5., 9., og 19. betragtning og artikel 27 og 29

Radets direktiv 2004/81/EF af 29. april 2004 om udstedelse af opholdstilladelser
til tredjelandsstatsborgere, der har veeret ofre for menneskehandel, eller som er
indrejst som led i ulovlig indvandring, og som samarbejder med de kompetente
myndigheder, serligt niende, tiende og ellevte betragtning

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2011/36/EU af 5. april 2011 om
forebyggelse og bekeempelse af menneskehandel og beskyttelse af ofrene herfor,
og om erstatning af Radets rammeafgerelse 2002/629/RIA, sarligt farste og
syvende betragtning
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Anfgrte nationalretlige forskrifter

Algemene wet bestuursrecht (den almindelige forvaltningslov), serligt artikel
8:81 og artikel 8:108

Vreemdelingenwet 2000 (udleendingeloven af 2000), serligt artikel 28, 73 og 82

Vreemdelingenbesluit 2000 (udlendingebekendtggrelsen af 2000), serligt artikel
3.48 og artikel 7.3

Vreemdelingencirculaire 2000 (udlendingecirkuleret af 2000), serligt paragraf
B1/7.2

Kort fremstilling af de faktiske omstendigheder og rketsforhandlingerne i
hovedsagen

S.S. (herefter »udleending 1«), N.Z. (herefter »udl@ndingy2«). 09,S.S. (herefter
»udlending 3«) har alle i 2019 indgivet ansggning, om,international beskyttelse i
Nederlandene, men statssekreteeren fandt, @t det vartitalien, der var ansvarlig for
behandlingen af disse ansggninger. De Titalienske ‘myndigheder accepterede
udtrykkeligt eller stiltiende anmodningerneiom tilbagetagelse eller overtagelse, og
derfor tog statssekreteren ikke ansggningerne,om,international beskyttelse under
behandling.

Alle udlendingene indgav ‘efterfolgende 4 Nederlandene anmeldelse om
menneskehandel, som de efter egne,udtalelser havde veeret ofre for i Nederlandene
og/eller ltalien. DisSe “anmeldelser “betragtede statssekreteren ex officio som
ansggninger om aneddelelseyaf en“sedvanlig tidsbegraenset opholdstilladelse af
humanitere grunde'somyomhandletdi artikel 3.48 i udleendingebekendtgarelsen af
2000, det Vil sige som “offer for menneskehandel. En sadan ansggning om
opholdstilladelse, p& grund af menneskehandel starter efter den nederlandske
ordning “en ny serskilt procedure, der i materiel henseende er uafhangig af
praceduren ‘vedrgrendeansggningen om international beskyttelse. Efterfalgende
afslog, statssekret®ren ansggningerne om opholdstilladelse pa grund af
menneskehandel, % hvilke afgarelser udlendingene derpa  paklagede.
Statssekreteeren ‘afslog klagen fra udleending 1 og 3. Statssekreteeren traf ingen
afgarelsewedrgrende klagen fra udlending 2, da denne havde trukket klagen
tilbage.

Retten i ferste instans havde under procedurerne om ansggningerne om
international beskyttelse i alle tre sager annulleret statssekreteerens afgarelse om
ikke at behandle ansggningerne.
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De vasentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

Udlendingene har gjort geeldende, at afgerelsen fra retten i farste instans
vedrgrende overfarselsfristen er korrekt.

I sagerne med udleending 2 og 3 fandt farsteinstansen, at overfarselsfristen ikke er
blevet forleenget i henhold til Dublinforordningens artikel 29, stk. 1, ved
indgivelse af klagerne over afslaget pa opholdstilladelse pa grund af
menneskehandel, og at Nederlandene derfor er blevet ansvarlig for ansggningerne
om international beskyttelse. Farsteinstansen udtalte farst, at overf@rselsfristen
efter Dublinforordningens artikel 29, stk. 1, kun kan udseettes i overensstemmelse
med Dublinforordningens artikel 27, stk. 3. Da Nederlandeneyhar “walgt at
gennemfere Dublinforordningens artikel 27, stk. 3, litra_¢), ‘har, emudlending
lejlighed til inden for en rimelig frist at anmodef en domstel “eller et
domstolslignende organ om at udseette gennemfarelseny, afy, afggrelsen om
overfarsel, indtil der foreligger et resultat af vedkommendes klage ellex, sagsmal
til provelse af en afgarelse om overfgrsel. En klage tnder progeduren vedrgrende
ansggningen om opholdstilladelse pa grund “af ‘menneskehandel er ifalge
farsteinstansen ikke et retsmiddel rettet med en afgarelse,om-overfarsel og heller
ikke en forelgbig foranstaltning, ¢ der ‘er truffet™, vedrgrende denne
overfarselsafgarelse. Denne klage kan ifolge. forsteinstansen saledes ikke fare til
udseettelse af fristen for overfgrsel. Udlending, 3 har ganske vist indgivet en
begering om en forelgbig foranstalining “i» hans sag vedrgrende
overfarselsafgerelsen men har trukket den “tilbage, hvorfor retsvirkningen af
overfarselsafgerelsen heller. ikke i den Sag har fert til, at overferselsfristen er
blevet udsat pa grund af en, forelgbig foranstaltning. Dernzst udtalte retten i farste
instans, at Dublinforordningensy.artikel 27, stk. 3, indeholder en alternativ
opregning af retsmidler, hvorfor ‘den~af statssekreteeren gnskede opsattende
virkning hellemikkeykamstettes, pagDublinforordningens artikel 27, stk. 3, litra a).
Endeligt anfgrer retten 1 ferste instans, at den af statssekreteeren gnskede
opsattendenvirkning heller ikke finder statte i Dublinforordningens kontekst og
formal, da denne forordning har flere formal, og at en mere vid fortolkning af de
omhandlede\bestemmelser derfor ikke uden videre er givet. | sagen vedrgrende
udleending 1 “har fersteinstansen af andre grunde annulleret statssekreterens
afgorelse, ogydendforelzeggende ret ma derfor farst besvare det spgrgsmal, om
overfarselsfristen i denne sag er sprunget.

Statssekreteeren har i alle tre sager gjort geeldende, at fristerne for overfarsel ikke
er udlgbet, da de er udsat foranlediget af udleendingenes klager under proceduren
vedrgrende afslaget pa deres ansggninger om opholdstilladelse pa grund af
menneskehandel. Dublinforordningen er ifelge statssekreteren ikke til hinder
herfor. Statssekreteeren har narmere anfegrt, at dennes fortolkning af
Dublinforordningen tager hensyn til Dublinforordningens nyttevirkning og
forhindrer misbrug af denne forordning, at artikel 27, stk. 3, litra c), ogsa vedrarer
gennemfarelsen af afgarelsen om overfarsel, at statssekreteerens fortolkning er i
overensstemmelse med medlemsstaternes procesautonomi, og at de tre muligheder
i Dublinforordningens artikel 27, stk. 3, ikke udelukker hinanden.



10

11

STAATSSECRETARIS VAN JUSTITIE EN VEILIGHEID

Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeeggelsen

Den foreleggende ret har ferst anfert, at det af forarbejderne til
Dublinforordningen, femte og niende betragtning hertil og punkt 37 og 64 i
generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelse af 17. marts 2016 i Ghezelbash-
sagen, EU:C:2016:186, fremgar, at Dublinforordningen har til formal at fastleegge
en metode til at afgare, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for at behandle en
ansggning om international beskyttelse, der indgives af en ansgger i en
medlemsstat, og saledes sikre en effektiv adgang til procedurerne om,meddelelse
af international beskyttelse og ikke bringe malet om en hurtig behandling af
ansggninger om international beskyttelse i fare. Dublinforordningen hantil formal
at rationalisere behandlingen af asylansggninger og @ge retssikkerneden med
hensyn til afgarelsen af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for behandlingen af
asylansggningen, og dermed undga »forum shopping« (se preemis 79,izdom “af
21.12.2011, N.S., EU:C:2011:865, 19. betragtning til, Dublinforordningen og
premis 57 i Ghezelbash-dommen).

Parterne er enige om, at Nederlandene med udlandingebekendtggrelsens artikel
7.3, stk. 1, har valgt at gennemfgre Dublinforordningens artikel\27, stk. 3, litra c).

Den foreleeggende ret anfarer, at den bogstaveligeybetydning af begrebet »klage
over afgarelsen om overfarsel« i Dublinforerdningensuartikel 27, stk. 3, og den
bogstavelige betydning af ordet »eller« i samme,stykkes litra a) og litra b), kunne
tale for, at Dublinforordningens artikel,29, stk. 1,%eg artikel 27, stk. 3, litra c), er
til hinder for den nederlandske ordningy, Denne fortolkning falger ganske vist
direkte af ordlyden, mentsynes ikke at harmonisere med de vide muligheder for
retsmidler, som artikel"27 giversmedlemsstaterne, eller med den omstaendighed, at
Dublinforordningensiykontekst og malseetning muligvis ikke er sammenfaldende
med kontekst og malsatning for direktiv 2004/81/EF.

Den foreleggende, retwbehandler derpd fire argumenter, der taler for den
konklusien, at Dublinforordningen ikke er til hinder for den nederlandske ordning
mediopsattendewvirkningpsom der er tale om i denne sag.

Med hensyn tilndet ferste argument, som vedrgrer forhindring af misbrug af
Dublinforerdningen og direktiv 2004/81/EF, har den foreleeggende ret bemaerket,
at \Dublinferordningen er vedtaget for at rationalisere behandlingen af
asylansggninger og gge retssikkerheden ved fastsettelse af den medlemsstat, der
er ansvarlig for at behandle asylansggningen og saledes forhindre forumshopping,
og den har herved henvist til ferste og syvende betragtning til direktiv
2011/36/EU, hvoraf fremgar, at forebyggelse og bekempelse af menneskehandel
er en prioritet for Unionen og medlemsstaterne. Herved skal de for ofre for
menneskehandel geldende rettigheder beskyttes. Ved gennemfarelsen af en
integreret, holistisk og menneskerettighedsorienteret tilgang til bekeempelsen af
menneskehandel bar der tages hensyn til Radets direktiv 2004/81/EF. Det er ogsa
vigtigt, at medlemsstaterne behandler anmeldelser om menneskehandel med
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omhu. En omhyggelig behandling er tidskreevende med alle heraf fglgende
konsekvenser for den efter Dublinforordningen begraensede overfarselsfrist.

I denne forbindelse har den foreleeggende ret henvist til artikel 73 i
udlendingeloven af 2000, hvor det bestemmes, at en klage over et afslag pa en
ansggning om opholdstilladelse pa grund af menneskehandel har opsattende
virkning. Far der er truffet afgarelse vedrgrende denne klage, kan udlaendingen
ikke udsendes fra Nederlandene og saledes heller ikke overfgres til andre
medlemsstater. Endvidere bestemmes det i den pr. 1. august 2019 ikrafttradte
bekendtgarelse fra statssekreteeren af 10. juli 2019, nummer WBYV 2019/10, at den
opsattende virkning af denne klage uden videre ogsa anses at gelde for en
afgerelse om overforsel, der er truffet over for udlendingen.“lfglgeydenne
bekendtgarelse kommer udlendinge, der anmelder menneskehandel, 1"betragtning
til en almindelig midlertidig opholdstilladelse, hvis. anklagemyndigheden
konstaterer, at deres tilstedeveerelse i Nederlandeneyer “ngdvendig for den
strafferetlige efterforskning. I henhold til paragraf.B8/3.% hudlendingeeirkulaeret
af 2000 har en udlending efter at have indgivet,asylansggning,en beteenkningstid
pa tre maneder til at indgive anmeldelse om menneskehandel. Efter anmeldelsen
bestemmer anklagemyndigheden, omg “udlendingens “tilstedeveerelse i
Nederlandene er pakraevet af hensyn til den strafferetligenefterforskning. Hvis
dette ikke er tilfeeldet, bliver ansggningen, om “epholdstilladelse i princippet
afslaet, hvilket udlendingen derpa'kan klage over. Ifalge statssekreteren hander
det ofte, at pa det tidspunkt, hvor han afgarien klage,”er der allerede forlgbet fire
eller flere af de seks maneder, som, overfarselsfristen udger. Uden opsattende
virkning til klagen er dermulighed for, atiden faktiske overfarsel ikke kan finde
sted inden for overfarselsfristen, hvorved overfgrselsfristen udlgber, og han ma
overtage behandlingen “af asylansggningen. Hvad angar udlendingene i de
foreliggende sager emyder farlgbet ‘mere end seks maneder mellem aftalen om
overfarsel ogdafgarelsen af klagen eller frafaldet af klagen. Statssekretaeren
anfarer, at dette er uundgaeligt ved en omhyggelig behandling af ansggningen
opholdstilladelse,som offer for menneskehandel. Statssekreteeren anfarer, at dette
fremmer misbrug 0g, »forumshopping«.

Denforeleeggende ret kommer til den konklusion, at derved, at en udlendings
klage overwafslag pa hans ansggning om opholdstilladelse pa grund af
menneskehandel® tillegges opsattende virkning, bringes nyttevirkningen af
Dublinforerdningen og direktiv 2004/81/EF i overensstemmelse med hinanden og
misbrug af begge retsakter kan forhindres.

Ifalge den foreleeggende ret kan der udledes et andet argument af ordlyden af
Dublinforordningens artikel 27, stk. 3, litra c). Ifglge denne bestemmelse skal
medlemsstaterne i deres nationale ret fastsette, at den pagaldende har lejlighed til
inden for en rimelig frist at anmode en domstol eller et domstolslignende organ
om at udsatte gennemfarelsen af afgarelsen om overfarsel, indtil der foreligger et
resultat af vedkommendes klage eller indbringelse for en domstol. Det er for den
foreleeggende ret et spgrgsmal, om det heraf kan udledes, at ogsa indgivelse af et
retsmiddel, der er til hinder for den faktiske gennemfarelse af en afgarelse om
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overfarsel, farer til en udsettelse af overfarselsfristen. Det er herved vigtigt, at en
klage over afslag pa en ansggning om opholdstilladelse som offer for
menneskehandel har opsettende virkning, hvilket indebeerer, at udleendingen har
lovligt ophold i Nederlandene og ikke kan overfgres, indtil udfaldet af denne
procedure foreligger. Selv om det ikke drejer sig om en klage, der vedrarer selve
afgarelsen om overfarsel, har klagen pa denne made til falge, at overfarslen ikke
kan gennemfgres. Dette kunne tale for, at det i farste og tredje stykke omhandlede
begreb »afgarelse om overfarsel« skal fortolkes saledes, at der herunder forstas
»faktisk gennemfarelse af overfarslenc.

Det tredje argument er medlemsstaternes processuelle partsautonoemi. Efter
statssekreteerens opfattelse giver Dublinforordningen medlemsstaterne ret til i
deres lovgivning at fastsaette opsettende virkning. Domstalen har, preemisi49 i
sin dom af 29. januar 2009, Petrosian, EU:C:2009:41, udtalt, at de'mediemsstater,
som har gnsket at indfare retsmidler, der inden for rammerne, afroverfarselssager
kan indebere, at der treeffes afgarelser med opsettende ‘virkning, nemlig ikke af
hensyn til kravet om en hurtig sagsbehandling.'ma stilles ringere end de
medlemsstater, som ikke har anset det for ngdvendigt “at “indfare sadanne
retsmidler. Desuden har Domstolen i preemisy67 ogh68i, dom, af 13. september
2017, Amayry, EU:C:2017:675, understreget, aty hwor udsattelsen af
gennemfarelsen sker efter en afgerelse, truffet af den_kompetente myndighed (og
saledes ikke ifglge loven eller en ' domstelsafgerelse), befinder den pagaldende
person sig i ngjagtig samme situationy,som enyperson, hvis klage eller indbringelse
tilleegges opseettende virkning 1 henhold, til n&vnte’ forordnings artikel 27, stk. 3.
Ifolge statssekreteeren giver medlemsstaten MNederlandenes procesautonomi da
ogsa mulighed for at veelge, at denfemhandlede klage har den gnskede opsattende
virkning.

Det fjerde argument,erjyat opregningen i Dublinforordningens artikel 27, stk. 3,
bestar af muligheder, der ikke udelukker hinanden. Det star fast, at Nederlandene
har valgtsmuligheden i artikel 27, stk. 3, litra ¢), og at den af statssekreteren
forfaegtede opseettende virkning falder under litra c). Herved har den foreleeggende
ret¢taget, i ‘betragtning,<at Domstolen i sin dom af 16. juli 2015, A. mod B.,
EU:C:2015:479, udtalte, at ordet »eller« i den foreliggende kontekst pr. definition
ikke variudelukkende. Domstolen fandt, at fglgende var vigtigt for den endelige
fostolknings, ordlyden af bestemmelsen, de formal, som forfglges og den
sammenhhangyhvori bestemmelsen indgar (se dommens preemis 47).

Ved denne fortolkning af Dublinforordningens artikel 27, stk. 3, litra c), ville
konklusionen veere, at denne artikel tilsigter at give retsbeskyttelse mod afgarelsen
om overfarsel og dennes gennemfarelse. Den relevante kontekst er pa den ene
side, at en udlending hurtigt far klarhed over, hvilken medlemsstat, der er
ansvarlig for asylansggningen, og pa den anden side, at misbrug af
Dublinforordningen og forumshopping forhindres. Hertil kommer, at forhindring
0og bekempelse af menneskehandel er en prioritet for Unionen og
medlemsstaterne, saledes som det fremgar af farste betragtning til direktiv
2011/36/EU. | denne argumentation ligger det ikke pa forhand fast, at en
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medlemsstat kun ma veelge en af de tre muligheder i Dublinforordningens artikel
27, stk. 3, og ikke en kombination. Denne valgfrined er ogsa i overensstemmelse
med medlemsstaternes processuelle autonomi.

Sammenfattende udleder den foreleeggende ret af en ordlydsfortolkning af
Dublinforordningens artikel 27, stk. 3, og artikel 29, at disse artikler muligvis er
til hinder for, at en afgarelse om overfgrsel udseettes, hvis der indgives en klage
over afslag pa en ansggning om opholdstilladelse pa grund af menneskehandel
eller mere generelt, over den opsettende virkning af en anden afgerelse end
afgarelsen om overfarsel. P4 den anden side er der forskellige argdmenter, som
ogsa stattes af Domstolens praksis, og som farer til den modsattekonklusion. Den
foreleeggende ret ser sig derfor ngdsaget til at anmode Domstoelen om at treeffe en
preejudiciel afgarelse af de ovenfor formulerede spgrgsmal.



