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Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
den 15 mars 2023
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Raad van State (Nederldnderna)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
den 15 mars 2023
Klagande:
T.G.
Motpart:

Minister van Sociale Zaken em\Werkgelegenheid

Saken i det nationellaymalet

Det nationella ‘malet avser, en tvist mellan T.G., en eritrean som atnjuter
internationellt'skydd i Nederlanderna, och minister van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid (nedan‘kallad ministern), om ministerns beslut att doma T.G. att
betala, boter oech aterbetala det lan som han tecknat for att finansiera sina
Integrationskurserioch -examina. Skélet till beslutet ar att T.G. inte fullgjort sin
integrationsskyldighet inom den faststéllda tidsperioden.

Syfte med och rattslig grund for begdran om férhandsavgorande

Denna begéran med stdd av artikel 267 FEUF avser tolkningen av artikel 34 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om
normer for nér tredjelandsmedborgare eller statslésa personer ska anses
beréttigade till internationellt skydd, fér en enhetlig status for flyktingar eller
personer som uppfyller kraven for att betecknas som subsidiért skyddsbehdvande,
och for innehallet i det beviljade skyddet (nedan kallat skyddsgrundsdirektivet).
Narmare bestamt handlar det om frdgan huruvida det nederlandska
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integrationssystemet uppfyller skyldigheten enligt artikeln att erbjuda personer
som atnjuter internationellt skydd tillgang till integrationsprogram eller sakerstalla
att det finns forutsattningar for tillgang till dylika program.

Tolkningsfragor

1.  Ska artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet tolkas sa, att den utgor hinder for en
nationell bestammelse som artikel 7b i Wet inburgering (integrationslagen), pa
grundval av vilken innehavare av asylstatus vid vite alaggs skyldigheten att
godkénnas i en integrationsexamen?

2. Ska artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet tolkas s, att demutgorhinderfor en
nationell bestammelse som tar som utgangspunkt att infehavarésaviasylstatus
sjalva ska betala hela kostnaden for integrationsprogrammen?

3. Har det vid bedémningen av den andra fragany.nagon betydelse att
innehavare av asylstatus kan beviljas ett 1an fran staten for att, betald kostnaderna
for integrationsprogrammen och att lanet efterskanks \ifall, de klarar sin
integrationsexamen i tid eller undantas ellerbefriasfran‘integrationsskyldigheten i
tid?

4. Ifall det ar tillatet enligt @rtikel 34 i, skyddsgrundsdirektivet att aldgga
innehavare av asylstatus en skyldighet att'wvid vite klara en integrationsexamen och
att innehavare av asylstatustbetalaryhela kastnaden for integrationsprogrammen,
hindrar da inte storleken pa,lanet'somyska aterbetalas, med eller utan tillagg av
boterna, att malet (och den andamalsenliga verkan for artikel 34 i
skyddsgrundsdirektivet uppnas?

Anforda unionsbestammelser

Artikel 34 skyddsgrundsdirektivet

Skal'4 ochartikel 5.2,i radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om
varaktigtbosatta tredjelandsmedborgares stallning (EUT L 16, 2004, s. 44; nedan
kallatdirektivet om varaktigt bosatta)

Anforda nationella bestammelser

Artiklarna 3 och 7b i Wet inburgering (integrationslagen)

Artikel 4.16a i Regeling inburgering (integrationsforordningen)
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Kortfattad redogdrelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
malet vid den nationella domstolen

T.G. har eritreansk nationalitet och kom till Nederlanderna som sjuttonaring. Han
fick sedermera ett tidsbegransat uppehallstillstand for asylsokande, genom vilket
han atnjuter internationellt skydd i Nederlanderna. Den 8 januari 2016, nar T.G.
var arton ar gammal, meddelande ministern honom att han var integrationsskyldig
pa grundval av integrationslagen fran och med den 1 februari 2016. Det betyder
att han i princip hade tre ar pa sig att klara alla delar av integrationsexamen.
Ministern forlangde tidsfristen till den 1 februari 2020 for att T.G. hade uppehallit
sig pa ett mottagningscentrum under lang tid och gatt en utbildning.

Eftersom T.G. inte integrerade sig i tid beslutade ministern attshan skulle betala
500 euro i boter och att han maste betala tillbaka hela lanet pa 20 000 euro som
han hade tecknat. Ett ar och tio manader efter att integrationstidsfristen lopt ut
befriades T.G. till sist fran integrationsskyldigheten, eftersom*han enligt.ministern
vid den tidpunkten hade foretagit tillrackliga anstf@ngningarior ait integreras. Det
paverkar inte att han maste betala béterna och aterbetala,lanet.

T.G. framstéllde klagomal mot ministerns beslut, vilketiavslogs den 25 februari
2021. Rechtbank Amsterdam ogilladetklagandens 6verklagande den 4 november
2021. T.G. Overklagade demen % till Raad/ van State (Hogsta
forvaltningsdomstolen), som ar den hanskjutande,domstolen.

Parternas huvudargument

Rechtbank Amsterdam gjorde bedémningen att artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet
inte tillampats_ pa ‘ett oriktigtysattd Liksom ministern hanvisade Rechtbank
Amsterdam till att det“nationella’integrationssystemet inrymmer mojligheter till
anpassningar fran fall tilhfall“genom eventuella férlangningar, undantag och
dispenset. Dessutom kan detsbeviljade lanet aterbetalas efter betalningsformaga.
Inte_ heller*har unionslagstiftningens proportionalitetsprincip asidosatts, eftersom
ministernyi detalj motiverat alla relevanta omstandigheter och 6vervagt dessa.
Enligt*Rechtbank, Amsterdam har ministern tagit tillrdcklig hansyn till T.G:s
persenliga,omstandigheter genom att forlanga integrationstidsfristen fran tre till
fyra ar'och sétta ned béterna fran 1 250 till 500 euro.

I oOverklagandeinstansen har T.G. gjort géllande att det nederlandska
integrationssystemet utgdr en oriktig omséattning i praktiken av artikel 34 i
skyddsgrundsdirektivet. Av artikeln foljer namligen en positiv rétt till integration,
medan de hoga botes- och lanekostnaderna utgor hinder for integrationen. T.G.
hénvisar darvidlag till unionslagstiftningens proportionalitetsprincip och domen
av 4 juni 2015, P och S, C-579/13, EU:C:2015:369 (nedan kallad domen P och S).
De hoga kostnaderna utgor ocksa ett hinder som gor att tillgangen till
integrationsprogrammen inte sakerstédlls. Dessutom tar man i det nederldndska
systemet inte tillrdcklig hansyn till de sarskilda behov och specifika
integrationsproblem som innehavare av asylstatus har. Genom att T.G. redan hade
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utnyttjat det maximala lanebeloppet pa 10 000 euro hade han inga pengar kvar till
extra integrationskurser. Redan av det skalet borde ministern ha avstatt fran boter
och krav pa aterbetalning av lanet.

Enligt ministern &r inte skyddsgrundsdirektivet oférenligt med det nederlandska
integrationssystemet sasom det ar fastslaget i integrationslagen. T.G. har namligen
fatt mojlighet att delta i integrationsprogrammen. Av domen P och S foljer dven
att boter ar godtagbara som stimulans for att integrera sig, och ministern anser att
boterna som T.G. alagts ar lampliga och pabjudna. Att T.G. maste aterbetala hela
lanet ar inte oskaligt, eftersom utgangspunkten ar att ett 1an ska aterbetalas i sin
helhet och T.G. befriades fran integrationsskyldigheten forst, langt, efter att
integrationstidsfristen hade 16pt ut.

Kortfattad redogorelse for skalen till begaran om forhandsavgorande

| Nederlanderna &r artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet amsatt iypraktiken genom
integrationslagen som syftar till att stirka, utldnmingarnas, eget ansvar for
integrationen. Av artikel 3 i integrationslagen foljer att,innehavare av asylstatus ar
skyldiga att integrera sig, liksom innehavaretav vissa andra uppehallstillstand, till
exempel varaktigt bosatta. Alla integrationspliktiga maste i‘princip klara alla delar
av integrationsexamen inom tre ars.tid. Av-artikel\Zb i integrationslagen foljer att
ministern forlanger denna integrationstidsfristanar den integrationsskyldiga inte
kan lastas for att han eller’, hon “Gverskridit tidsfristen eller gar en
alfabetiseringskurs. Ministern forlanger ocksa®integrationstidsfristen nar den
integrationsskyldiga harforetagit pavisbara anstrangningar for att integrera sig. |
vissa fall kan ministern bevilja‘dispensieller undanta den integrationsskyldiga fran
integrationsskyldigheten.

I regel betalas kostnaderna for integrationsprogrammen av de integrationsskyldiga
sjalva. Fordet kan de ansdka om ett 1an pa hogst 10 000 euro. Lanet kan anvandas
for integrationskurser, integrationsexamina och/eller alfabetiseringskurser.
Innehavare ‘av.asylstatusdehover inte aterbetala lanet om de klarar alla delar av
integrationsexamen inom integrationstidsfristen eller om de undantagits eller fatt
dispensyinom, tidsfristen for integrationsskyldigheten. Om de inte har fullgjort sina
integrationsskyldigheter eller fullgjort dem for sent maste de i princip aterbetala
lanet i dess helhet.

For att, efterkomma Onskemalet om bedémningar fran fall till fall tradde
artikel 4.16a i integrationsforordningen i kraft den 1 januari 2022, pa grundval av
vilken det ar mojligt att helt eller delvis efterskanka lanet. Ministern tillampar
denna Gvergangsregel pa personer som var i fard med att aterbetala sin skuld den
1 januari 2022, vilket gor att denna artikel dven &r intressant i denna sak. | princip
efterskanker ministern skulden endast delvis ndr den integrationsskyldiga har
fullgjort sina skyldigheter inom sex manader efter tidsfristens utgang eller far
dispens fran denna skyldighet inom tidsfristen. | sarskilda fall kan ministern ocksa
efterskanka skulden delvis nar den integrationsskyldiga inte har fullgjort sina
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integrationsskyldigheter inom sex manader, alternativt efterskdnka den helt.
Tidsfristen for aterbetalning av lanet uppgar till hogst tio ar, samtidigt som hansyn
kan tas till galdenarens betalningsformaga. Ar betalningsformagan otillracklig
faststaller ministern beloppet som ska aterbetalas till 0 euro i manaden. Den
eventuella aterstoden efterskanks efter tio ar, med undantag for uteblivna
amorteringar.

Mot bakgrund av argumenten i Overklagandeinstansen har Raad van State att ta
stallning till fragan huruvida alaggandet av en integrationsskyldighet, i
kombination med béterna for den forsenade integrationen och aterbetalningskravet
eller inte, strider mot réatten till tillgang till integrationsprogram enligt betydelsen i
artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet. | samband med detta instéller sig ocksa,fragan
huruvida utgangspunkten i integrationslagen att kostnaderna forintegrationeh, ska
betalas av de integrationsskyldiga sjalva star i Gverensstdmmelse medhartikel 34 i
skyddsgrundsdirektivet.

Integrationsskyldigheten

Integration ar inte ett villkor for att tillerkafinas eller behallavinternationellt skydd.
Domstolen fann i punkt 48 i domen P och'S attyman med en, skyldighet att klara en
integrationsexamen kan forvissa sig om att de“berdrda tredjelandsmedborgarna
tillgodogor sig kunskaper som tyivelsutan, ar, andamalsenliga for att knyta band
med mottagarlandet. En dylik skyldighet,kan, alltsa bidra till att de syften som
efterstravas med direktivetmom Varaktigty bosatta uppnds. Aven boter som
stimulans for att integrera sig, ar i princip godtagbara enligt domstolen i detta mal.

Raad van State ansefremellertid-att motiveringarna i domen P och S inte &r direkt
tillampliga i detta’ymal. “Deny, domen hanfor sig namligen uteslutande till
tredjelandsmedborgaretsom ansokt om status som varaktigt bosatt mellan den
1 januari 2007%ech den 19januarit2010. Direktivet om varaktigt bosatta inrymmer
mojlighet for, medlemsstaterna att aldgga dem en integrationsskyldighet i
artikel 5.2 skyddsgrundsdirektivet saknas den mdéjligheten, och medlemsstaterna
ar dlagdayatt erbjuda.innéhavare av asylstatus tillgang till integrationsprogram. De
tva direktivens bakgrund skiljer sig ocksa at i den meningen att direktivet om
varaktigtbosatta avser personer som vill bosétta sig i en medlemsstat under langre
tid\eller, som, redan har varit bosatta dar en langre tid. For dem &r integration en
nyckelfaktor for att starka den ekonomiska och sociala sammanhallningen (skal 4
i direktivet). Skyddsgrundsdirektivet avser personer som ar i behov av skydd och
som inte’'nddvéndigtvis vill bosatta sig i medlemsstaten en langre tid.

Eftersom mojligheten att foreskriva en integrationsskyldighet saknas skulle
artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet kunna strida mot en nationell bestammelse
som den i integrationslagen, dar innehavare av asylstatus alaggs skyldigheten att
vid vite klara en integrationsexamen. Fran punkt 95 i dom av den 24 juni 2015, T.,
C-373/13, EU:C:2015:413 (nedan kallad domen T.), som hanfor sig till
skyddsgrundsdirektivets foregangare (direktiv 2004/83/EG), kan det ocksa
harledas att medlemsstaterna inte har behorighet att aldagga innehavare av
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asylstatus en dylik skyldighet. Enligt domstolens uppfattning férfogar namligen
inte medlemsstaterna 6ver nagon behorighet att géra en bedomning i fraga om att
tillerkénna eller vagra garanterade materiella formaner, dit alltsa &ven
integrationsprogram raknas.

Kapitel VII i direktiv 2004/83 och kapitel VII i skyddsgrundsdirektivet uppvisar
stora likheter. Villkoren och begrénsningarna i dessa kapitel handlar inte om en
integrationsskyldighet. Fragan ar snarare om en integrationsskyldighet ar en
begransning eller om man med just en sadan skyldighet, i linje med_ domstolens
bedémning i mal P och S, kan forvissa sig om att innehavare<av asylstatus
verkligen integreras.

Europeiska kommissionen har i sitt forslag om att ersatta skyddsgrundsdirektivet
med en skyddsgrundsférordning (Com(2016) 466 final) féreslagit,attalagga till ett
nytt andra stycke till artikel 38 om tillgangen till integrationsatgarder, dardet star
foljande: “Medlemsstaterna far gora deltagandet Wi “integratiomsatgirder
obligatoriskt.” Fragan &r om det innebdr afty integreringsskyldigheten for
narvarande annu inte ar tillaten eller om komnissionemavser att explicit skriva in
en redan befintlig mojlighet i férordningen:

Enligt Raad van States uppfattning utgdr alaggandet av en‘integrationsskyldighet
pa innehavare av asylstatus i siggingenybegranshing. av ratten till tillgang till
integrationsprogram, och darfor ar artikel 34 t'skyddsgrundsdirektivet inte heller
ofdrenlig med detta. Med tanke pa formuleringen och syftet med denna artikel,
domen T. och Europeiska kommissionens forslag anser Raad van State emellertid
inte att denna tolkning amngiven.

Boterna

En administrativ avgift “ar enwsanktion och kan darfér bara utdémas vid en
overtradelSenellerett forbjudet beteende. Fragan ar salunda om en (positiv)
rattighet ‘om tillgang till integrationsprogram enligt unionslagstiftningen i den
nederlandskadagstiftningen i slutdndan kan medfora ett forbjudet beteende, som
kan “botféallas,y nar, den rattigheten inte utnyttjas. Om déremot en
integrationsskyldighet far foreskrivas utgar Raad van State ifran att ministern dven
kan Utdoma, boter om integrationsskyldigheten inte efterlevs, sa lange de é&r
proportionerliga.

Lanet och aterbetalningskravet

Utgangspunkten i integrationslagen &r att dven innehavare av asylstatus sjalva
maste betala kostnaderna for integrationsprogrammen. Man kan tanka sig att de
flesta innehavarna av asylstatus inte kan betala sadana kostnader pa egen hand. |
det fallet kan de ta ett 1an pa hogst 10 000 euro i detta syfte. T.G. har behovt ta ett
maximalt lan for att kunna bekosta integrationsexamina och -kurserna. Ett
maximalt lan pa 10 000 euro &r vanligt i denna typ av situationer.
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Raad van State anser att utgangspunkten i integrationslagen att dven innehavare av
asylstatus ar skyldiga att betala de fullstandiga kostnaderna for integrationen
strider mot artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet. Genom att lata den
integrationsskyldiga sta for alla kostnader for integrationsprogrammen skapar
ministern i sjalva verket inte forutsattningar for att sakerstalla tillgang till dessa
program. Med tanke pa de hoga kostnaderna for programmen och att innehavare
av asylstatus som regel har begrénsade betalningsmdjligheter ser Raad van State
detta som en begransning av ratten till tillgang till integrationsprogram. Att den
integrationsskyldiga kan anstka om lan for att finansiera kostpaderna for
integrationsprogrammen dndrar inte den saken. Om personen _inte klarar
integrationsexamen, eller inte klarar den i tid, maste ju personen aterbetala hela
lanet och lamnas med en stor skuld. Endast om personen klararyalla delar av
integrationsexamen i tid eller undantas eller far adispehs, %, tid “fran
integrationsskyldigheten efterskénks lanet.

Man kan hdvda att innehavarna av asylstatus sjalva“har kentroll Over om de
integrerar sig i tid och darmed maste aterbetala hela,laneteller inte.Men aven da
ar aterbetalningskravets forhallande till artikel “34%i. skyddsgrundsdirektivet
omgardat av tvivel. | den artikeln alaggs namligen, medlemsstaterna att sorja for
forutsattningar for att sakerstalla tillgang till, integrationsprogrammen for alla
innehavare av asylstatus, alltsa dvenyfor, demysomtinte” kan eller vill klara
integrationsexamen i tid. | det nedéflandska systemetyfar personer som inte klarar
integrationsexamen, eller inte klarar demyi tid, mte kostnaderna for integrationen
ersatta. Skyddsgrundsdirektivet,forefaller inte ge utrymme for detta. Pa grund av
integrationsskyldigheten kan integrationsskyldiga vanligtvis inte heller undslippa
dessa kostnader. Att déssa personer kan‘inga en betalningséverenskommelse dar
hansyn tas till derastbetalningsformaga har mindre betydelse i det sammanhanget.
| det fallet kvarstdr skyldighetematt ‘atérbetala en ansenlig skuld under hogst tio ar,
vilket just kandegransawen effektiviintegration i medlemsstaten.

Kostnaderna fér boter och aterbetalning av lanet — andamalsenlig verkan

Om _boterna “och aterbetalningskravet avseende lanet i sig ar tillatliga enligt
unionslagstiftningen ar nasta fraga huruvida storleken pa dessa belopp aventyrar
syftet och.den‘andamalsenliga verkan for artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet.

| domén Pyoch S konstaterade domstolen att det hogsta botesbeloppet pa 1 000
euro som kunde utdémas i det malet kan framsta som hogt och att detta dessutom
kan utdémas flera ganger fram till dess att personen klarar examen. Detta, i
kombination med kostnaderna for att forbereda och avldgga examina, kan enligt
domstolen dventyra stravan efter integration och omintetgora den andamalsenliga
verkan for syftena med direktivet om varaktigt bosatta. Domen P och S handlar
emellertid inte om skyddsgrundsdirektivet. Aven innehavare av asylstatus kan fa
flera boter efter varandra 1 det nederlandska integrationssystemet med
integrationslagen. Raad van State har dock inte beddmt ministerns botespolitik
som oskalig tidigare, med tanke pa lagens mojligheter till nedsattning. Om
utdémandet av (eventuellt upprepade) boter ar forenligt med artikel 34 i
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skyddsgrundsdirektivet begransar detta inte heller denna artikels andamalsenliga
verkan. Men om boétespolitiken i ett enskilt fall &nda far oproportionerliga
konsekvenser kan det administrativa organet och, i héndelse av 6verklagande,
domaren genom att satta ned bodterna omvandla dem till en proportionerlig
sanktion. | detta mal har ministern redan satt ned boterna.

| skyldigheten att betala tillbaka lanet, i kombination med eller utan béter, ser
Raad van State likvél en eventuell begransning av den déndamalsenliga verkan for
artikel 34 i skyddsgrundsdirektivet. | forevarande mal uppgar lanet och boterna till
sammanlagt 10 500 euro. Med tanke pa dessa hoga kostnader kan man forestalla
sig att aterkravet av lanet latt kan bli mer genomgripande an vad som krévs for att
uppna syftet med artikel 34, att underlatta integrationen, och att det'salunda,strider
mot proportionalitetsprincipen. Redan med béterna kan man namligen uppna att
integrationsskyldiga fullgor sin integrationsskyldighet och en (stor) skuldykan just
begransa en fortsatt integration. Att innehavare @v asylstatusy kanfa en
aterbetalningsplan som tar hansyn till deras betalningsférmaga kan mildra denna
effekt. A andra sidan har T.G. anfort att en matning av betalningsférmagan kan
motverka viljan att arbeta, vilket har en negativ effekt,pa,integrationen.

Tolkningsfragor

Mot bakgrund av dessa Overvaganden ‘begdr Raadfvan State att domstolen
meddelar ett forhandsavgorande i‘ovan formuleradeyfragor.



