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Prelimindr utgava
DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 26 juli 2017 (*)

”Begéran om forhandsavgorande — Forordning (EU) nr 604/2013 — Faststallande av vilken medlemsstat som &r
ansvarig for prévningen av en ansdkan om internationellt skydd som lamnats in i en av medlemsstaterna av en
tredjelandsmedborgare — Exceptionellt stor tillstromning av tredjelandsmedborgare som soker internationellt skydd
— Myndigheterna i en medlemsstat har ordnat granspassage i syfte att mojliggora genomresa till en annan
medlemsstat — Inresa har tillatits med stod av undantaget avseende humanitéra skal — Artikel 2 m — Begreppet
visering” — Artikel 12 — Utfardande av en visering — Artikel 13 — Otillaten passage av en yttre grans”

| mal C-646/16,

angaende en begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 267 FEUF, framstalld av Verwaltungsgerichtshof (Hogsta
forvaltningsdomstolen, Osterrike) genom beslut av den 14 december 2016, som inkom till domstolen den
15 december 2016, i ett férfarande som anhangiggjorts av

Khadija Jafari,

Zainab Jafari

ytterligare deltagare i rattegangen:
Bundesamt fur Fremdenwesen und Asyl,
meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden K. Lenaerts, vice ordféranden A. Tizzano, avdelningsordférandena R. Silva de Lapuerta,
L. Bay Larsen (referent), J.L. da Cruz Vilaga, M. Berger och A. Prechal samt domarna A. Rosas, A. Arabadjiev,
C. Toader, M. Safjan, D. Svaby, E. JaraSianas, C.G. Fernlund och S. Rodin,

generaladvokat: E. Sharpston,

justitiesekreterare: handldggaren M. Aleksejev,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 28 mars 2017,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

- Khadija och Zainab Jafari, genom R. Friihwirth, Rechtsanwalt,

- Osterrikes regering, genom G. Hesse, i egenskap av ombud,

- Greklands regering, genom T. Papadopoulou, i egenskap av ombud,

- Frankrikes regering, genom D. Colas, E. Armoét och E. de Moustier, samtliga i egenskap av ombud,

- Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitradd av L. Cordi och L. D’Ascia, avvocati dello
Stato,

- Ungerns regering, genom M. Tatrai och M. Z. Fehér, bada i egenskap av ombud,

- Forenade kungarikets regering, genom C. Crane, i egenskap av ombud, bitradd av C. Banner, barrister,
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- Schweiz regering, genom E. Bichet, i egenskap av ombud,

- Europeiska kommissionen, genom M. Condou-Durande, G. Wils och M. Zebre, samtliga i egenskap av
ombud,

och efter att den 8 juni 2017 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,
foljande
Dom

1 Begaran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 2, 12 och 13 i Europaparlamentets och radets
forordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 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 statslos
person har lamnat in i ndgon medlemsstat (EUT L 180, 2013, s. 31, och rattelse i EUT L 49, 2017, s. 50) (nedan
kallad Dublin 111-férordningen) och av artikel 5 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 562/2006 av
den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om granspassage for personer (kodex om Schengengranserna)

(EUT L 105, 2006, s. 1), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 610/2013 av den
26 juni 2013 (EUT L 182, 2013, s. 1) (nedan kallad kodexen om Schengengréanserna).

2 Begaran har framstallts i samband med prévningen av 6verklaganden som ingetts av Khadija Jafari och
Zainab Jafari, afghanska medborgare, mot de beslut som fattats av Bundesamt fiir Fremdenwesen und Asyl
(Federala myndigheten for immigration och asyl, Osterrike) (nedan kallad forbundsmyndigheten) om att deras
ansokningar om internationellt skydd inte kan tas upp till prévning, om avlagsnande och om att deras aterforande
till Kroatien ar lagenligt.

Tillampliga bestammelser
Konventionen om tillampning av Schengenavtalet

3 Artikel 18.1 i konventionen om tillampning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i
Beneluxstaterna, Forbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om gradvis avskaffande av kontroller vid de
gemensamma grénserna (EGT L 239, 2000, s. 19), som undertecknades i Schengen den 19 juni 1990, i dess lydelse
enligt férordning nr 610/2013 (nedan kallad Schengenavtalets tillampningskonvention), har foljande lydelse:

”Viseringar for vistelser som dverstiger 90 dagar (viseringar for langre vistelse) ska vara nationella viseringar
utfardade av ndgon av medlemsstaterna i enlighet med dess nationella lagstiftning eller unionslagstiftningen. En
sadan visering ska utfardas enligt den modell for viseringar som faststalls i radets forordning (EG) nr 1683/95 [av
den 29 maj 1995 om en enhetlig utformning av visumhandlingar (EUT L 164, 1995, s. 1)]; faltet dar typen av
visering anges ska innehalla bokstaven °D’. ...”

Direktiv 2001/55/EG

4 Artikel 18 i radets direktiv 2001/55/EG av den 20 juli 2001 om miniminormer for att ge tillfalligt skydd vid
massiv tillstrémning av fordrivna personer och om atgarder for att framja en balans mellan medlemsstaternas
insatser fOr att ta emot dessa personer och béra foljderna av detta (EUT L 212, 2001, s. 12) har foljande lydelse:

”Kriterierna och mekanismerna for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylansokan
skall tillampas. | synnerhet géller att den medlemsstat som har ansvaret for att préva en asylansokan som l&mnats in
av en person som atnjuter tillfalligt skydd i enlighet med detta direktiv skall vara den medlemsstat som har godkant
att personen har overforts till dess territorium.”

Kodexen om Schengengranserna

5 Kodexen om Schengengranserna har upphavts och ersatts med Europaparlamentets och radets férordning (EU)
2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om granspassage for personer (kodex om Schengengranserna)
(EUT L 77, 2016, s. 1). Kodexen om Schengengranserna var foljaktligen tillamplig vid tiden for omsténdigheterna i
det nationella malet.
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6 Skélen 6, 27 och 28 i kodexen om Schengengrénserna hade foljande ordalydelse:

”(6)  Grénskontroll &r av intresse inte endast for de medlemsstater vid vars yttre granser den utfors utan for
samtliga medlemsstater som har avskaffat inre granskontroll. Granskontrollen bor bidra till kampen mot olaglig
invandring och manniskohandel samt till forebyggande av alla typer av hot mot medlemsstaternas inre sakerhet,
allmanna ordning, folkhélsa och internationella férbindelser.

(27)  Forordningen innebér en utveckling av bestimmelser i Schengenregelverket, i vilka Forenade kungariket
inte deltar ... FOrenade kungariket deltar darfor inte i antagandet av denna forordning, som inte &r bindande for eller
tillamplig i FOrenade kungariket.

(28)  Forordningen innebar en utveckling av bestdimmelser i Schengenregelverket, i vilka Irland inte deltar ...
Irland deltar darfor inte i antagandet av forordningen, som inte &r bindande for eller tillamplig i Irland.”

7 Artikel 4 i denna kodex har rubriken ”Passage av yttre granser”. Den har foljande lydelse:

"1, De yttre granserna far passeras endast vid gransovergangsstallen och under faststallda éppethallandetider.
Oppethallandetiderna skall tydligt anges vid gransdvergangsstallen som inte ar 6ppna dygnet runt.

3. Utan att det paverkar ... medlemsstaternas skyldigheter i fraga om internationellt skydd, skall
medlemsstaterna infora sanktioner, i enlighet med sin nationella lagstiftning, for passage utan tillstand av de yttre
granserna utanfor gransévergangsstéllena och de fasta 6ppethallandetiderna. ...”

8 Artikel 5 i kodexen, med rubriken ”Inresevillkor for tredjelandsmedborgare”, hade féljande lydelse:

”1.  For planerade vistelser pa medlemsstaternas territorium som inte varar mer an 90 dagar under en period pa
180 dagar, vilket innebér att den period pa 180 dagar som foregar varje dag av vistelsen ska beaktas, ska féljande
villkor gélla for inresa for tredjelandsmedborgare:

a) De ar innehavare av en giltig resehandling som ger innehavaren ratt att passera gransen och som uppfyller
foljande krav:

b)  De innehar giltig visering, om sadan kravs..., utom nar de innehar ett giltigt uppehallstillstand eller en giltig
visering for langre vistelse.

c) De kan styrka syftet med och villkoren for den avsedda vistelsen och de har tillrdckliga medel for sitt uppehalle
for saval den planerade vistelsens langd som aterresan till ursprungslandet eller transitresa till ett tredjeland som
med sakerhet tillater inresa eller &r i stand att pa laglig vag anskaffa sadana medel.

d)  De finns inte registrerade i [Schengens informationssystem (SIS)] i syfte att nekas inresa.

e) De anses inte utgora en risk for nagon av medlemsstaternas allmanna ordning, inre sékerhet, folkhalsa
eller internationella forbindelser, sarskilt nar det inte finns nagon registrering i medlemsstaternas nationella
dataregister som syftar till att neka inresa av samma skal.

4.  Med undantag fran punkt 1 galler foljande:

a)  Tredjelandsmedborgare som inte uppfyller alla villkor i punkt 1 men som innehar uppehallstillstand eller
visering for langre vistelse ska tillatas inresa till de 6vriga medlemsstaternas territorium i transiteringssyfte, sa att de
kan na den medlemsstats territorium som har utfardat uppehallstillstandet eller viseringen for langre vistelse, savida
inte deras namn finns upptagna pa den nationella sparrlistan i den medlemsstat vars yttre granser de avser att
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passera och registreringen atfoljs av instruktioner om att neka inresa eller transitresa.

b)  Tredjelandsmedborgare som uppfyller villkoren i punkt 1, forutom led b, och som infinner sig vid gransen, far
beviljas inresa till medlemsstaternas territorium, om en visering utfardas vid grénsen ...

c) Tredjelandsmedborgare som inte uppfyller ett eller flera av villkoren i punkt 1 far av en medlemsstat beviljas
tillstand till inresa pa dess territorium av humanitara skal, av nationellt intresse eller pa grund av internationella
forpliktelser. Om den berorda tredjelandsmedborgaren ar registrerad pa sparrlista enligt punkt 1 d, skall den
medlemsstat som ger tillstand till inresan pa sitt territorium informera 6vriga medlemsstater om detta.”

9 | artikel 10.1 i kodexen anges att tredjelandsmedborgares resehandlingar systematiskt ska stdmplas vid in- och
utresa.

10 [l artikel 12.1 i kodexen om Schengengrénserna anges féljande:

”... En person som har passerat en grans pa olagligt satt och som inte har ratt att vistas pa den berérda
medlemsstatens territorium ska gripas och bli foremal for forfaranden som respekterar [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)].”

Direktiv 2008/115
11  Artikel 2.2 i direktiv 2008/115 (nedan kallat atervandandedirektivet) har foljande lydelse:
"Medlemsstaterna far besluta att inte tillampa detta direktiv pa tredjelandsmedborgare som

a) har nekats inresa i enlighet med artikel 13 i kodexen om Schengengranserna eller som grips eller hejdas av de
behdriga myndigheterna i samband med att de olagligen passerar en medlemsstats yttre grans landvagen, sjovagen
eller luftvagen och som inte darefter har fatt tillstand eller rétt att vistas i den medlemsstaten,

12 Artikel 3 i detta direktiv, med rubriken ”Definitioner”, har féljande lydelse:

| detta direktiv galler foljande definitioner:

2) olaglig vistelse: vistelse pa en medlemsstats territorium av en tredjelandsmedborgare som inte, eller inte
langre, uppfyller villkoren for inresa enligt artikel 5 i kodexen om Schengengrénserna eller andra villkor for att resa
in i, vistas eller vara bosatt i den medlemsstaten.

Forordning (EG) nr 810/2009

13 Skalen 36 och 37 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om
infoérande av en gemenskapskodex om viseringar (viseringskodex) (EUT L 243, 20009, s. 1), i dess lydelse enligt
forordning nr 610/2013 (nedan kallad viseringskodexen), har foljande lydelse:

”(36)  Denna forordning utgor en utveckling av bestdammelser i Schengenregelverket i vilka Forenade kungariket
inte deltar ... Forenade kungariket deltar darfor inte i antagandet av denna férordning, som inte ar bindande for eller
tillamplig i Forenade kungariket.

(37)  Denna forordning utgor en utveckling av bestdammelser i Schengenregelverket i vilka Irland inte deltar ...
Irland deltar darfor inte i antagandet av denna férordning, som inte &r bindande for eller tillamplig i Irland.”

14 [l artikel 1.1 i viseringskodexen foreskrivs foljande:
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”Genom denna forordning inréttas forfaranden och villkor for utfardande av viseringar for transitering genom
medlemsstaternas territorium eller for planerade vistelser pa medlemsstaternas territorium som inte varar langre an
90 dagar under en 180-dagarsperiod.”

15 [l artikel 25.1 i kodexen foreskrivs foljande:
”Visering med territoriellt begransad giltighet ska undantagsvis utfardas om

a) den berérda medlemsstaten finner det nédvandigt att, av humanitéra skal, av hansyn till nationella intressen
eller pa grund av internationella forpliktelser

i)  avvika fran principen att inresevillkoren i artikel 5.1 a, ¢, d och e i kodexen om Schengengranserna ska vara
uppfyllda,

16  Artiklarna 27-29 i viseringskodexen innehaller bestammelser om hur viseringsmarket ska ifyllas, om
makulering av ett ifyllt viseringsméarke och om paférande av ett viseringsmarke.

17 Artikel 35 i denna kodex har rubriken Viseringsansokningar som lamnas vid de yttre granserna”. |
artikel 35.4 foreskrivs foljande:

”Om villkoren i artikel 5.1 a, ¢, d och e i kodexen om Schengengranserna inte ar uppfyllda, far de myndigheter som
ansvarar for utfardandet av viseringen vid gréansen utfarda en visering med begréansad territoriell giltighet i enlighet
med artikel 25.1 a i denna férordning och som endast géller for den utfardande medlemsstatens territorium.”

Dublin I11-férordningen
18  Skélen 25 och 41 i Dublin I11-férordningen har foljande lydelse:

”(25)  Ett gradvist upprattande av ett omrade utan inre granser, dar fri rorlighet for personer garanteras i enlighet
med EUF-fordraget, och inférandet av en unionspolitik for villkoren for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse,
med gemensamma insatser fOr att hantera de yttre granserna, gor det nddvandigt att finna en jamvikt mellan
ansvarskriterierna i solidarisk anda.

(41) I enlighet med artiklarna 3 och 4a.1 i protokoll nr 21 om Férenade kungarikets och Irlands stallning med
avseende pa omradet med frihet, sakerhet och rattvisa, fogat till EU-fordraget och EUF-fordraget, har dessa
medlemsstater meddelat att de 6nskar delta i antagandet och tillampningen av denna férordning.”

19  Artikel 1 i denna férordning har foljande lydelse:

”’| denna forordning faststélls kriterier och mekanismer for att faststéalla vilken medlemsstat som ar ansvarig for att
prova en ansokan om internationellt skydd som ld&mnats in i en av medlemsstaterna av en tredjelandsmedborgare
eller en statslds person (nedan kallad den ansvariga medlemsstaten).”

20  Artikel 2 i férordningen har féljande lydelse:

”’| denna forordning géller féljande definitioner:

m)  visering: tillstand som utfardas eller beslut som fattas av en medlemsstat och som kravs for transitering genom
eller inresa for vistelse i den medlemsstaten eller flera medlemsstater. Viseringarnas art faststélls enligt foljande
definitioner:

- visering for langre vistelse: tillstand eller beslut som utfardas av en av medlemsstaterna i enlighet med
nationell rétt eller unionsratten och som krévs for inresa for vistelse i den medlemsstaten under langre tid &n tre
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manader.

- visering for kortare vistelse: tillstand som utfardas eller beslut som fattas av en medlemsstat for transitering
genom eller vistelse pa en eller flera eller samtliga medlemsstaters territorium som inte varar langre an tre manader
under en sexmanadersperiod fran dagen for forsta inresa till medlemsstaternas territorium.

- visering for flygplatstransitering: visering som &r giltig for transitering genom de internationella
transitomradena pa en eller flera av medlemsstaternas flygplatser.

21 Il artikel 3.1 och 3.2 i samma forordning foreskrivs foljande:

”1.  Medlemsstaterna ska prova varje ansékan om internationellt skydd som I&mnas in av en
tredjelandsmedborgare eller en statslos person som ar tillamplig pa nagon av medlemsstaternas territorium,
inklusive vid gransen eller i transitomraden. Ansokan ska prévas av en enda medlemsstat, som ska vara den
medlemsstat som enligt kriterierna i kapitel 111 faststalls som ansvarig.

2. Omansvarig medlemsstat inte kan faststallas pa grundval av kriterierna i denna férordning ..., ska den
medlemsstat d&r ansokan om internationellt skydd forst lamnades in ansvara for provningen.

Om det & omajligt att overfora en sokande till den medlemsstat som ursprungligen utsetts som ansvarig pa grund av
att det finns valgrundade skal att anta att det finns systematiska brister i asylforfarandet och i mottagningsvillkoren
for sokande i den medlemsstaten, vilket medfor en risk for omansklig eller férnedrande behandling i den mening
som avses i artikel 4 i Europeiska unionens stadga om de grundlédggande rattigheterna, ska den medlemsstat som
genomfor forfarandet for att faststélla ansvarig medlemsstat fortsatta att undersdka de kriterier som anges i

kapitel 111 for att faststalla huruvida en annan medlemsstat kan utses som ansvarig.

22 Artikel 7.1 1 Dublin HI-foérordningen har foljande lydelse:
”Kriterierna for att faststélla ansvarig medlemsstat ska tilldmpas i den ordning de anges i detta kapitel.”

23 Artikel 12 i férordningen har rubriken "Utfardande av uppehallstillstand eller viseringar”. Artikel 12.2-5 har
foljande lydelse:

”2. Om sokanden har en giltig visering, ska den medlemsstat som utfardat viseringen ansvara for prévningen av
ans6kan om internationellt skydd, savida inte viseringen har utfardats pa en annan medlemsstats vagnar i enlighet
med en sadan 6verenskommelse om representation som avses i artikel 8 i [viseringskodexen]. | sa fall ska den
representerade medlemsstaten ansvara for provningen av ansokan om internationellt skydd.

3. Om sokanden har flera giltiga uppehallstillstand eller viseringar, utfardade av olika medlemsstater, ska
ansvaret for att prova ansdkan om internationellt skydd tilldelas medlemsstaterna i féljande ordning:

b)  Den medlemsstat som har utfardat den visering som léper ut sist, om de olika viseringarna ar av samma art.

c) Omviseringarna dr av olika art, den medlemsstat som har utfardat viseringen med den l&ngsta giltighetstiden
eller, om viseringarna galler for lika lang tid, den medlemsstat som har utfardat den visering som loper ut sist.

4. Om sokanden endast har ... en eller flera viseringar som I6pt ut inom den senaste sexmanadersperioden och
som gjort det mojligt for honom eller henne att resa in pa en medlemsstats territorium, ska punkterna 1, 2 och 3 vara
tillampliga sa lange som sokanden inte lamnar medlemsstaternas territorium.

Om s6kanden har ... en eller flera viseringar som I6pt ut sedan mer dn sex manader tillbaka och som gjort det
mojligt for honom eller henne att resa in pa en medlemsstats territorium, och om han eller hon inte har lamnat
medlemsstaternas territorium, ska den medlemsstat dar ansokan om internationellt skydd l&mnas in vara ansvarig.
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5. Om ett uppehallstillstand eller en visering har utfardats pa grundval av en fiktiv eller lanad identitet eller pa
grundval av forfalskade, efterbildade eller ogiltiga handlingar, ska detta inte hindra att den medlemsstat som
utfardat uppehallstillstandet eller viseringen tilldelas préovningsansvaret. Den medlemsstaten ska dock inte vara
ansvarig om den kan visa att ett bedrageri har begatts efter det att uppehallstillstandet eller viseringen utfardades.”

24 Under rubriken Inresa och/eller vistelse” foreskrivs foljande i artikel 13.1 i Dublin I11-férordningen:

”Om det har faststallts, pa grundval av sadana bevis eller indicier som tas upp i de tva forteckningar som avses i
artikel 22.3 i denna forordning, inklusive sadana uppgifter som avses i [Europaparlamentets och radets] forordning
(EU) nr 603/2013 [av den 26 juni 2013 om inrattande av Eurodac for jamforelse av fingeravtryck for en effektiv
tillampning av forordning nr 604/2013 och for nar medlemsstaternas brottsbekampande myndigheter begér
jamforelser med Eurodacuppgifter for brottshekdmpande d&ndamal, samt om &ndring av forordning (EU)

nr 1077/2011 om inrattande av en Europeisk byra for den operativa forvaltningen av stora it-system inom omradet
frihet, sakerhet och rattvisa (EUT L 180, 2013, s. 1)], att en sokande utan tillstand har passerat gransen till en
medlemsstat landvagen, sjovagen eller luftvagen fran ett tredjeland, ska den medlemsstat dar inresan dgt rum
ansvara for prévningen av ansokan om internationellt skydd. Detta ansvar ska upphdra tolv manader efter det att
den otillatna granspassagen agde rum.”

25  Artikel 14.1 i Dublin Il1-férordningen har foljande lydelse:

”Om en tredjelandsmedborgare eller en statslos person reser in pa en medlemsstats territorium dar han eller hon inte
behover visering ska den medlemsstaten ansvara for provningen av dennes ansokan om internationellt skydd.”

26  Artikel 17.1 i denna férordning har foljande lydelse:

”Genom undantag fran artikel 3.1 far varje medlemsstat besluta att préva en ansokan om internationellt skydd som
den har mottagit fran en tredjelandsmedborgare eller en statslos person, dven om det inte foreligger nagon sadan
skyldighet enligt de kriterier som anges i denna forordning.

Den medlemsstat som beslutar att prova en ansokan om internationellt skydd enligt denna punkt ska bli ansvarig
medlemsstat och ska pata sig de skyldigheter som féljer av detta ansvar. ...

27  Artikel 33 i Dublin IlI-férordningen innehaller en mekanism for tidig varning, beredskap och krishantering
som avser situationer i vilka tillampningen av den har férordningen kan &ventyras till foljd av att det finns en
betydande risk for stora pafrestningar pa en medlemsstats asylsystem och/eller pa grund av funktionsproblem hos en
medlemsstats asylsystem.

28 | artikel 34 i férordningen finns bestdimmelser om utbyte av uppgifter mellan medlemsstaterna.
Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

29  Khadija och Zainab Jafari lamnade Afghanistan i december 2015, tillsammans med sina barn, och reste sedan
genom Iran, Turkiet, Grekland, f.d. jugoslaviska republiken Makedonien och Serbien. De nadde gransen mellan
denna sistndmnda stat och Kroatien ar 2016. De kroatiska myndigheterna organiserade deras transport, i buss, till
den slovenska gransen.

30  Khadija och Zainab Jafari och deras barn inreste sedan i Slovenien. De slovenska myndigheterna dverlamnade
den 15 februari 2016 av polisen utfardade handlingar till dem, enligt vilka deras resedestination var Tyskland for
den ena och Osterrike for den andra. Samma dag, efter det att de inrest till Osterrike, ingav Khadija och Zainab
Jafari ansokningar om internationellt skydd i denna sistndmnda medlemsstat for sig sjélva och sina barn.

31  Forbundsmyndigheten tillstallde de slovenska myndigheterna en begéran om information med stéd av

artikel 34 i Dublin I11-férordningen, med anledning av de av polisen utfardade handlingar som hade dverldmnats till
Khadija och Zainab Jafari. De slovenska myndigheterna svarade pa denna forfragan att de berérda
tredjelandsmedborgarna inte hade registrerats i Slovenien pa nagot satt som var relevant for tillampningen av denna
forordning och att de hade rest igenom Slovenien fran Kroatien.



CURIA - Documents

32 Den 16 april 2016 anmodade férbundsmyndigheten de kroatiska myndigheterna att Overta ansvaret for
Khadija och Zainab Jafari och deras barn enligt artikel 21 i férordningen. De kroatiska myndigheterna besvarade
inte denna framstéllan. I en skrivelse av den 18 juni 2016 upplyste forbundsmyndigheten Khadija och Zainab Jafari
om att ansvaret for att préva de ansokningar om internationellt skydd som ingetts av dem och av deras barn nu,
enligt artikel 22.7 i forordningen, aldg Republiken Kroatien.

33 Forbundsmyndigheten meddelade den 5 september 2016 att de ans6kningar om internationellt skydd som
ingetts av Khadija och Zainab Jafari inte kunde prévas, férordnade att de och deras barn skulle avlagsnas och
faststallde att det var lagenligt att aterfora dem till Kroatien. Dessa beslut grundade sig pa att de berérda
tredjelandsmedborgarna rest in i Grekland och Kroatien utan tillstand och att det var omojligt att aterfora dem till
Grekland pa grund av de systematiska bristerna i asylforfarandet i denna medlemsstat.

34  Khadija och Zainab Jafari dverklagade dessa beslut till Bundesverwaltungsgericht (Federala
forvaltningsdomstolen, Osterrike). Bundesverwaltungsgericht avslog deras éverklaganden den 10 oktober 2016 och
angav hérvidlag sarskilt att deras inresa i Kroatien utan visering, enligt de villkor som faststéllts i kodexen om
Schengengranserna skulle anses ha skett utan tillstand och att detta forhallande inte paverkades av att de berérda
personerna tillatits resa in i Kroatien i strid med dessa bestammelser.

35  Khadija och Zainab Jafari dverklagade denna dom till den hanskjutande domstolen och gjorde bland annat
gallande att de tillatits resa in i Kroatien, Slovenien och Osterrike med tillampning av artikel 5.4 ¢ i kodexen.

36 Mot denna bakgrund beslutade Verwaltungsgerichtshof (Hogsta forvaltningsdomstolen, Osterrike) att
vilandefdrklara malet och stalla foljande fragor till domstolen:

”1)  Ska for forstaelsen av artiklarna 2 m, 12 och 13 i [Dublin I11-férordningen] hansyn tas till andra rattsakter
som har vissa berdringspunkter med den forordningen, eller ska dessa bestdimmelser tolkas utan hansyn dartill?

2)  FOr det fall att bestammelserna i Dublin I11-férordningen ska tolkas utan hénsyn till andra rattsakter:

a)  Under omstandigheterna i det nationella malet, som kannetecknas av att de intraffade under en period da de
nationella myndigheterna i de stater som framst &r berdrda hade att hantera ett ovanligt stort antal manniskor som
ville resa genom deras territorium, ska inresan till en medlemsstats territorium, for det fall att en sadan inresa de
facto tolereras av den medlemsstaten och endast hade till syfte att resa genom den medlemsstaten for att lamna in en
ansokan om internationellt skydd i en annan medlemsstat, betraktas som en ’visering’ i den mening som avses i
artiklarna 2 m och 12 i Dublin Il1-férordningen?

Om svaret pa fraga 2 a ar jakande:

b)  Skadet, med hansyn till att inresa de facto tolereras for genomresa, antas att ’viseringen’ upphorde att galla vid
utresan fran den berérda medlemsstaten?

c) Ska det, med hénsyn till att inresa de facto tolereras for genomresa, antas att "viseringen’ fortfarande galler nar
den som inrest &nnu inte [amnat den berdrda medlemsstaten, eller upphor ’viseringen’ att galla, trots att utresa inte
skett, vid den tidpunkt da den sokande slutligen ger upp sina planer pa att resa till en annan medlemsstat?

d)  Utgor den omstandigheten att den sokande gett upp sina planer pa att resa till den medlemsstat som var dennes
tanka slutdestination bedrégeri efter det att *visering’ utférdats, i den mening som avses i artikel 12.5 i Dublin
[11-forordningen, sa att den medlemsstat som utfardat *viseringen’ inte ar ansvarig?

Om svaret pa fraga 2 a ar nekande:

e) Skadeni artikel 13.1 i Dublin I11-férordningen forekommande formuleringen °utan tillstand har passerat
gransen till en medlemsstat landvégen, sjovagen eller luftvagen fran ett tredjeland’, under sadana sarskilda
omstandigheter som &r for handen i de nationella malen, tolkas pa sa satt att den sokande inte ska anses ha passerat
den yttre gransen utan tillstand?

3)  For det fall att bestammelserna i Dublin I11-férordningen ska tolkas med hénsyn till andra rattsakter:

a)  Ska det vid bedomningen av huruvida gransen har passerats *utan tillstand’ i den mening som avses i
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artikel 13.1 i Dublin I11-férordningen sarskilt beaktas huruvida villkoren for inresa i kodexen om
Schengengranserna ar uppfyllda, sarskilt artikel 5 i [denna kodex], vilken ar tillamplig i de nationella malen med
hénsyn till vid vilken tidpunkt inresa skedde?

For det fall att fraga 3 a besvaras nekande:

b)  Vilka unionsrattsliga bestammelser ska sérskilt beaktas vid beddmningen av huruvida gransen har passerats
"utan tillstand’, i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin 111-férordningen?

For det fall att fraga 3 a besvaras jakande:

c)  Under omstandigheterna i de nationella malen, som kannetecknas av att de intraffat under en period da de
nationella myndigheterna i de stater som framst &r ber6rda hade att hantera ett ovanligt stort antal manniskor som
ville resa genom deras territorium, ska inresan till en medlemsstats territorium — for det fall att denna inresa, utan att
det gors en beddmning av omstandigheterna i enskilda fall, de facto tolererades av den medlemsstaten och endast
hade till syfte att resa genom den medlemsstaten for att lamna in en ans6kan om internationellt skydd i en annan
medlemsstat — anses som ett tillstand till inresa i den mening som avses i artikel 5.4 ¢ i kodexen om
Schengengréanserna?

For det fall att fraga 3 a och ¢ besvaras jakande:

d) Innebér tillstand till inresa enligt artikel 5.4 ¢ i kodexen om Schengengranserna att det ska antas foreligga ett
tillstand som kan jamstallas med en visering i den mening som avses i artikel 5.1 b i kodexen om
Schengengranserna och saledes att det foreligger en *visering’ enligt artikel 2 m i Dublin 111-férordningen, sa att
artikel 12 i Dublin I1I-férordningen ocksa ska beaktas vid tillampningen av bestimmelserna om bestammande av
ansvarig medlemsstat enligt ndmnda férordning?

For det fall att fraga 3 a, ¢ och d besvaras jakande:

e)  Ska det, med hansyn till att inresa de facto tolereras for genomresa, antas att "viseringen’ upphor att galla vid
utresan fran den berérda medlemsstaten?

f)  Ska det, med hansyn till att inresa de facto tolereras for genomresa, antas att *viseringen’ fortfarande galler nar
den som inrest &nnu inte lamnat den berdrda medlemsstaten, eller upphor ’viseringen’ att galla, trots att utresa inte
skett, vid den tidpunkt da den sokande slutligen ger upp sina planer pa att resa till en annan medlemsstat?

g)  Utgor den omstandigheten att den sokande gett upp sina planer pa att resa till den medlemsstat som var dennes
tanka slutdestination bedrégeri efter det att *visering’ utférdats, i den mening som avses i artikel 12.5 i Dublin
I11-férordningen, sa att den medlemsstat som utfardat *viseringen’ inte ar ansvarig?

For det fall att fraga 3 a och ¢ besvaras jakande men fraga 3 d besvaras nekande:

h)  Skaden i artikel 13.1 i Dublin Il1-férordningen forekommande formuleringen ’utan tillstand har passerat
gransen till en medlemsstat landvégen, sjovagen eller luftvagen fran ett tredjeland’, under de sarskilda
omstandigheter som &r for handen i de nationella malen, tolkas pa sa sétt att en inresa som jamstalls med ett tillstand
till inresa i den mening som avses i artikel 5.4 ¢ i kodexen om Schengengranserna inte ska anses innebdra att den
yttre gransen har passerats utan tillstand?”

Forfarandet vid domstolen

37  Den hanskjutande domstolen ansokte i sin begaran om forhandsavgorande om att malet skulle handlaggas
skyndsamt enligt det forfarande som foreskrivs i artikel 105 i domstolens rattegangsregler.

38  Genom beslut av domstolens ordférande den 15 februari 2017, Jafari (C-646/16, inte publicerat,
EU:C:2017:138) bifoll denne begaran.

Prévning av tolkningsfragorna

39  EU-domstolen papekar inledningsvis att den — eftersom artiklarna 2 m, 12 och 13 i Dublin I1I-férordningen



CURIA - Documents

avser aspekter av politik som géller granskontroll, asyl och invandring och som &r reglerade i olika unionsrattsakter
— for att besvara fraga 1, var for sig ska bedéma relevansen av dessa rattsakter for tolkningen av, a ena sidan,
artiklarna 2 m och 12 i denna férordning och, a andra sidan, artikel 13 i férordningen.

Fraga 1, fraga 2 a och fraga 3 d

40  Den hanskjutande domstolen har stéllt fraga 1, fraga 2 a och fraga 3 d, vilka bor behandlas gemensamt, for att
fa klarhet i huruvida artikel 12 i Dublin I11-férordningen, jamford med artikel 2 m i denna férordning och, i
forekommande fall, med bestammelserna i viseringskodexen, ska tolkas s, att det forhallandet att de nationella
myndigheterna i en forsta medlemsstat — som stalls infor en exceptionellt stor tillstrémning av
tredjelandsmedborgare som vill resa genom denna medlemsstats territorium for att ldamna in en ansdkan om
internationellt skydd i en annan medlemsstat — tolererar att sadana medborgare inreser i landet, trots att dessa
medborgare inte uppfyller de inresevillkor som i princip géller i denna forsta medlemsstat, ska betraktas som en
”visering”, i den mening som avses i denna artikel 12.

41  Det framgar sarskilt av artiklarna 3.1 och 7.1 i Dublin l11-férordningen att den medlemsstat som &r ansvarig
for att prova en ansokan om internationellt skydd i princip &r den medlemsstat som faststalls enligt kriterierna i
kapitel 111 i forordningen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 juni 2016, Ghezelbash, C-63/15,
EU:C:2016:409, punkt 42).

42 | artikel 12 i forordningen, vilken aterfinns i kapitel 111 i férordningen, foreskrivs att nar en sokande av
internationellt skydd har en giltig visering eller en visering som I6pt ut, &r den medlemsstat som utférdat denna
visering, under vissa omstandigheter, ansvarig for provningen av ansdkan om internationellt skydd.

43 | artikel 2 m i samma forordning ges en allmén definition av begreppet ”visering” och det anges dari att
viseringens art faststalls enligt mer detaljerade definitioner som avser visering for langre vistelse, visering for
kortare vistelse respektive visering for flygplatstransitering.

44  Det framgar av denna bestammelse att begreppet "visering”, i den mening som avses i Dublin
I11-férordningen, inte bara omfattar visering for kortare vistelse och visering for flygplanstransitering — for vilka
forfarandena och villkoren for utfardande har harmoniserats i viseringskodexen — utan &ven visering for langre
vistelse, som inte omfattas av denna kodex och som, eftersom unionslagstiftaren inte har beslutat om nagra
allmanna atgarder med stod av artikel 79.2 a FEUF, ska utfardas med tillampning av nationell ratt (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 7 mars 2017, X och X, C-638/16 PPU, EU:C:2017:173, punkterna 41 och 44).

45  EU-domstolen papekar vidare att det, sdisom anges i skéalen 36 och 37 i viseringskodexen och i skal 41 i
Dublin I11-férordningen, finns vissa medlemsstater som inte &r bundna av denna kodex men som daremot &r bundna
av denna forordning. Av detta foljer att viseringar for kortare vistelse eller for transitering som utfardats av dessa
medlemsstater utan att bestammelserna i namnda kodex har foljts anda ska betraktas som viseringar” i den mening
som avses i artiklarna 2 m och 12 i Dublin I11-férordningen.

46  Det ar for 6vrigt viktigt att papeka att unionslagstiftaren har definierat begreppet "visering” i artikel 2 m i
forordningen utan att ndmna viseringskodexen eller andra unionsrattsakter som reglerar just viseringar, trots att
unionslagstiftaren direkt har hanvisat till olika unionsréattsakter i de definitioner som anges i artikel 2 a, 2 b och 2 d—
f i Dublin I11-férordningen.

47  Under dessa forhallanden kan begreppet "visering”, i den mening som avses i Dublin I11-férordningen — dven
om de rattsakter som unionen har antagit angaende viseringar utgor kontextuella faktorer som ska beaktas vid
tolkningen av artikel 2 m och artikel 12 i Dublin I11-férordningen — inte direkt harledas ur dessa réttsakter utan, ska
forstas med utgangspunkt i den sarskilda definition som anges i artikel 2 m i férordningen och pa grundval av
forordningens systematik.

48 | denna definition preciseras att en visering ar ett "tillstand som utfardas eller beslut som fattas av en
medlemsstat och som kravs for transitering genom eller inresa” i den medlemsstaten eller flera medlemsstater. Det
foljer saledes av unionslagstiftarens egen formulering dels att begreppet visering avser en réattsakt som formellt
antagits av en nationell myndighet och inte bara ett tolererande, dels att viseringen inte kan forvaxlas med inresan
pa en medlemsstats territorium, eftersom viseringen kravs just for att tillata denna inresa.

49  Detta pastaende stods av den skillnad som gors i artikel 2 m i Dublin I1I-férordningen mellan olika arter av
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viseringar. Dessa arter, som i allménhet kanns igen tack vara de uppgifter som anges pa viseringsmarkena, skiljer
sig at pa sa satt att de viseringar som ingar i dem kravs for att fa tillatelse att inresa i landet for olika typer av
vistelser eller for transitering.

50 Det sammanhang som artikel 12 i denna forordning ingar i stoder denna analys. Utfardandet av en visering,
som regleras i denna artikel tillsammans med utfardandet av ett uppehallstillstand, skiljer sig saledes fran sjélva
inresan och vistelsen, vilka regleras i artikel 13 i férordningen. Aven det kriterium som anges i artikel 14 i
forordningen, namligen inresa dar det inte kravs visering, belyser det forhallandet att unionslagstiftaren gjort
skillnad pa inresan och sjalva viseringen.

51  Denna skillnad 6verensstammer for 6vrigt med unionslagstiftningens allménna struktur inom de berdrda
omradena. Medan de bestammelser som reglerar inresan pa medlemsstaternas territorium, vid tidpunkten for
omstandigheterna i det nationella malet, fanns i kodexen om Schengengranserna, sa angavs villkoren for att utfarda
viseringar i andra rattsakter sasom, nar det géller viseringar for kortare vistelse, i viseringskodexen.

52  EU-domstolen papekar vidare att de medlemsstater som ar bundna av denna lagstiftning, inom ramen for dess
tillampningsomrade, ska utfarda viseringar med en enhetlig utformning, i form av ett sjalvhaftande marke, saval nar
det géller viseringar for kortare vistelse, enligt artiklarna 27-29 i viseringskodexen, som nér det galler viseringar for
langre vistelse, enligt artikel 18.1 i Schengenavtalets tillampningskonvention. Utfardandet av en visering i den
mening som avses i denna lagstiftning sker saledes i en annan form an godkannandet av ett inresetillstand, vilket i
enlighet med artikel 10.1 i kodexen om Schengengrénserna sker genom stdmpling av en resehandling.

53 Mot denna bakgrund anser EU-domstolen att en inresa pa en medlemsstats territorium som i forekommande
fall endast tolereras av den berdrda medlemsstatens myndigheter inte utgor en ”visering” i den mening som avses i
artikel 12 i Dublin I11-férordningen, jamford med artikel 2 m i férordningen.

54  Det forhallandet att situationen i samband med inresan pa den berérda medlemsstatens territorium
kénnetecknas av en exceptionellt stor tillstromning av tredjelandsmedborgare som vill anséka om internationellt
skydd paverkar inte denna bedémning.

55  Det finns namligen, for det forsta, inget i Dublin 111-férordningen som antyder att begreppet "visering” ska
tolkas annorlunda i en sadan situation.

56  For det andra har unionslagstiftaren, &ven om den beaktat att handlingar om inresa i landet och om utfardande
av viseringar kan grunda sig pa humanitara skél, i detta sammanhang behallit en klar atskillnad mellan dessa tva
typer av handlingar.

57  Lagstiftaren har saledes uttryckligen gjort en atskillnad mellan rétten att tillata inresa i landet pa grund av
humanitéra skél, enligt artikel 5.4 ¢ i kodexen om Schengengrénserna, och ratten att av samma skal utfarda en
visering med territoriellt begransad giltighet, sésom foreskrivs i artikel 25.1 a i viseringskodexen. Aven om det
enligt artikel 35.4 i denna kodex visserligen & mojligt att, under vissa omstandigheter, utfarda en sadan visering vid
gransen, sa ska darvid inresan i landet, i vissa fall, tillatas med st6d av artikel 5.4 b i kodexen om
Schengengréanserna och inte med stdd av artikel 5.4 ¢ i denna kodex. Det har emellertid i férevarande fall inte
bestritts att artikel 5.4 b i kodexen inte ar tillamplig.

58  Av detta foljer att fraga 1, frdga 2 a och fraga 3 d ska besvaras enligt féljande. Artikel 12 i Dublin
I11-forordningen, jamford med artikel 2 m i denna férordning, ska tolkas sa, att det forhallandet att de nationella
myndigheterna i en forsta medlemsstat — som stalls infér en exceptionellt stor tillstrémning av
tredjelandsmedborgare som vill resa genom denna medlemsstats territorium for att lamna in en ansékan om
internationellt skydd i en annan medlemsstat — tolererar att sdidana medborgare inreser i landet, trots att dessa
medborgare inte uppfyller de inresevillkor som i princip galler i denna forsta medlemsstat, inte ska betraktas som en
”visering” i den mening som avses i denna artikel 12.

Fraga 1, fraga 2 e och fraga 3 a—c och h

59  Den hanskjutande domstolen har stallt fraga 1, fraga 2 e och fraga 3 a—c och h, vilka bor behandlas
gemensamt, for att fa klarhet i huruvida artikel 13.1 i Dublin I11-férordningen, i forekommande fall jamford med
bestammelserna i kodexen om Schengengranserna och atervandandedirektivet, ska tolkas sa, att en
tredjelandsmedborgare, vars inresa har tolererats av de nationella myndigheterna i en forsta medlemsstat — som
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stéllts infor en exceptionellt stor tillstromning av tredjelandsmedborgare som vill resa genom denna medlemsstats
territorium for att l&amna in en ansbkan om internationellt skydd i en annan medlemsstat — trots att denna
medborgare inte uppfyller de inresevillkor som i princip galler i denna forsta medlemsstat, ska anses “utan tillstand
[ha] passerat” gransen till denna forsta medlemsstat, i den mening som avses i denna artikel.

60 Iartikel 13.1 i Dublin Ill-forordningen — som aterfinns i kapitel 111 i forordningen, vilket har rubriken
"Kriterier for att faststélla ansvarig medlemsstat” — foreskrivs bland annat att nar en sokande av internationellt
skydd utan tillstdnd har passerat gransen till en medlemsstat, som han eller hon inrest till fran ett tredjeland, ska
denna medlemsstat ansvara for provningen av ansdkan om internationellt skydd.

61  Begreppet "passage utan tillstand” gransen till en medlemsstat har inte definierats i férordningen.

62  En sadan definition finns inte heller i de 6vriga unionsrattsakter angaende granskontroll och invandring, som
gallde vid tidpunkten fér omstandigheterna i det nationella malet.

63  Nar det nédrmare géller de rattsakter som namnts av den hanskjutande domstolen, kan det, for det forsta,
papekas att atervandandedirektivet, i dess artikel 3 led 2, endast innehaller en definition av begreppet "olaglig
vistelse”, vilket inte ska forvéxlas med begreppet olaglig inresa” (se, for ett liknande resonemang, dom av den
7 juni 2016, Affum, C-47/15, EU:C:2016:408, punkt 60).

64  Begreppet "utan tillstand har passerat” gransen till en medlemsstat kan inte heller jamstéllas med begreppet
“olaglig vistelse”.

65  Dessutom, &ven om tredjelandsmedborgare som grips eller hejdas i samband med att de “olagligen passerar”
en medlemsstats yttre grans namns i artikel 2.2 i atervandandedirektivet, sa innehaller direktivet inga uppgifter om
den exakta rackvidden av detta begrepp.

66  For det andra innehaller inte heller kodexen om Schengengranserna, sasom generaladvokaten har angett i
punkt 127 i forslaget till avgorande, nagon definition av begreppet “passage utan tillstand” av gréansen till en
medlemsstat.

67  Aven om det i artikel 4.3 i kodexen om Schengengréanserna foreskrivs att sanktioner ska inforas for passage
utan tillstdnd av de yttre granserna utanfor gransovergangsstallena och de fasta éppethallandetiderna, sa avses har
en mycket speciell situation som inte kan tacka alla de fall da en gréans passeras utan tillstand.

68  Pasamma satt galler att &ven om andra meningen av artikel 12.1 i kodexen om Schengengranserna innehaller
en bestammelse som ar tillamplig pa ”[e]n person som har passerat en grans pa olagligt satt”, sa innehaller den inte
nagon precisering med avseende pa definitionen av begreppet “olaglig passage” och sarskilt inte nagon precisering
av om denna intraffar nar ett asidosattande skett av bestimmelserna om passage av yttre granser i artikel 4 i denna
kodex, bestdimmelserna om inresevillkor i artikel 5 i kodexen eller bestdmmelserna om kontroll av yttre granser,
vilka aterfinns i kapitel I1 i avdelning Il i kodexen.

69  Begreppet "passage utan tillstand” av gransen till en medlemsstat anvands dessutom i artikel 13.1 i Dublin
I11-férordningen inom ramen for denna forordnings specifika syfte, ndmligen att faststalla vilken medlemsstat som
ar ansvarig for att préva en ansokan om internationellt skydd. Ett sddant syfte saknar emellertid helt samband med
den andra meningen av artikel 12.1 i kodexen for Schengengranserna, eftersom denna har till syfte att klargéra
forhallandet mellan gransévervakningen och genomférandet av forfaranden for atervandande enligt
atervandandedirektivet.

70  EU-domstolen papekar vidare att det, sdsom anges i skalen 27 och 28 i kodexen om Schengengranserna och i
skél 41 i Dublin Il1-férordningen, finns vissa medlemsstater som inte var bundna av denna kodex men som déremot
ar bundna av denna forordning. Av detta foljer att passagen av dessa medlemsstaters grénser, i forekommande fall,
ska betraktas ha skett “"med tillstand” eller "utan tillstand” i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin
I11-férordningen, aven om inresan till dessa medlemsstaters territorier inte regleras av bestammelserna om passage
av granser och om inresa enligt kodexen om Schengengranserna.

71  Det ska slutligen konstateras att unionslagstiftaren har valt att inte ndmna atervandandedirektivet eller
kodexen om Schengengrénserna i artikel 13.1 i Dublin I11-férordningen, samtidigt som lagstiftaren uttryckligen
héanvisat till férordning nr 603/2013.
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72 Under dessa forhallanden kan rackvidden av begreppet “passage utan tillstand” av gransen till en medlemsstat,
i den mening som avses i Dublin I11-forordningen — dven om de rattsakter som unionen har antagit angaende
granskontroll och immigration utgor kontextuella faktorer som ska beaktas vid tolkningen av artikel 13.1 i denna
forordning — i princip inte direkt harledas ur dessa rattsakter.

73l avsaknad av en definition av detta begrepp i ndmnda férordning ska dess betydelse och rackvidd, i enlighet
med domstolens fasta rattspraxis, faststallas i 6verensstdmmelse med den normala betydelsen av de ord som
anvands, med beaktande av det sammanhang i vilket de anvands och de mal som efterstravas med de foreskrifter
som de ingar i (se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 januari 2014, Diakité, C-285/12, EU:C:2014:39,
punkt 27 och dar angiven réattspraxis).

74 Mot bakgrund av den normala betydelsen av begreppet “passage utan tillstand” av en gréans anser EU-
domstolen att en passage som sker utan att folja de villkor som géller enligt den lagstiftning som é&r tillamplig i den
berorda medlemsstaten nodvéandigtvis maste anses ha skett ”utan tillstand” i den mening som avses i artikel 13.1 i
Dublin I11-férordningen.

75  Av detta foljer att fragan huruvida en passage av en grans till en medlemsstat har skett utan tillstand, i det fall
da denna medlemsstat ar bunden av kodexen om Schengengranserna, maste avgdras med beaktande, bland annat, av
de bestammelser som foreskrivs i denna kodex.

76  Saar fallet i det nationella malet, eftersom bestammelserna i kodexen om Schengengranserna — med undantag
for forsta meningen i artikel 1, artikel 5.4 a och avdelning I11 i denna kodex samt bestdmmelserna i avdelning 11 i
kodexen och bilagorna hértill med hanvisning till Schengens informationssystem — &r tillampliga for Republiken
Kroatien, i enlighet med artikel 4.1 och 4.2 i akten om villkoren for Republiken Kroatiens anslutning och om
anpassning av fordraget om Europeiska unionen, fordraget om Europeiska unionens funktionssatt och férdraget om
upprattandet av Europeiska atomenergigemenskapen (EUT L 112, 2012, s. 21), jamférd med punkten 8 i bilaga 11
till akten.

77  Konstaterandet i punkt 74 i denna dom racker emellertid inte for att ge en fullstandig definition av begreppet
passage utan tillstand” i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin I1I-férordningen.

78  Det maste dven beaktas att de berérda nationella myndigheterna, i de rattsakter som reglerar passagen av de
yttre granserna, kan ges mojlighet att, med aberopande av humanitara skal, avvika fran de villkor for inresa som i
princip galler for tredjelandsmedborgare for att forsakra sig om att deras framtida vistelse i medlemsstaterna ar

laglig.

79  Ensadan mojlighet foreskrivs bland annat i artikel 5.4 ¢ i kodexen om Schengengranserna, enligt vilken de
medlemsstater som dr bundna av denna kodex har mojligheter att undantagsvis bevilja tredjelandsmedborgare, som
inte uppfyller ett eller flera av de inresevillkor som i princip galler for dessa medborgare, tillstand till inresa pa
deras territorium av humanitara skél, av nationellt intresse eller pa grund av internationella forpliktelser.

80  Det kan i detta hanseende forst och framst papekas att det i artikel 5.4 ¢ i kodexen om Schengengranserna, till
skillnad fran i artikel 5.4 b i kodexen, preciseras att ett sadant tillstand endast &r giltigt pa den berorda
medlemsstatens territorium och inte pa "medlemsstaternas territorium” i deras helhet. Denna forstnamnda
bestammelse kan saledes inte anvandas for att legalisera en tredjelandsmedborgares passage av gransen, som tillatits
av myndigheterna i en medlemsstat i det enda syftet att mojliggora denna medborgares genomresa till en annan
medlemsstat for att dar inge en ansdkan om internationellt skydd.

81  Dessutom, och under alla omstandigheter, kan anvandningen av en sddan mojlighet som den i artikel 5.4 ¢ i
kodexen om Schengengranserna, mot bakgrund av det svar som getts pa fraga 1, fraga 2 a och fraga 3 d, inte
jamstéllas med utfardandet av en visering i den mening som avses i artikel 12 i Dublin 111-férordningen.

82  Pasamma satt kan en inresa som tillatits i detta sammanhang, med hansyn till att anvandningen av denna
mojlighet inte paverkar en eventuell skyldighet for den berdrda tredjelandsmedborgaren att inneha en visering, inte
betraktas som en inresa pa en medlemsstats territorium dar den berérda personen inte behdver visering, i den
mening som avses i artikel 14 i denna férordning.

83  Att medge att en tredjelandsmedborgares inresa — vilken en medlemsstat, med undantag fran de villkor for
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inresa som i princip galler for tredjelandsmedborgare, tillatit av humanitara skal — inte utgér en passage utan
tillstand av gransen till denna medlemsstat, i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin I11-férordningen, skulle
innebara att denna medlemsstat, nar den anvander sig av en sadan mojlighet, inte ar ansvarig for att préva en
ansokan om internationellt skydd som denna medborgare har ingett i en annan medlemsstat.

84  En sadan slutsats ar emellertid inte forenlig med systematiken i och andamalet med denna forordning.

85  Iskal 25 i Dublin Ill-férordningen framhalls saledes bland annat det direkta sambandet mellan de
ansvarskriterier som faststéllts i solidarisk anda och de gemensamma insatserna for att hantera de yttre granserna,
vilka — sasom anges i skél 6 i kodexen om Schengengranserna — vidtas av intresse inte endast for de medlemsstater
vid vars yttre granser granskontrollen utférs utan for samtliga medlemsstater som har avskaffat inre granskontroll.

86 | detta hanseende framgar det av sambandet mellan artiklarna 12 och 14 i Dublin I11-férordningen, att dessa
artiklar i princip omfattar alla typer av laglig inresa pa medlemsstaternas territorium, eftersom en
tredjelandsmedborgares lagliga inresa pa detta territorium normalt sett grundar sig antingen pa en visering eller ett
uppehallstillstand eller pa ett undantag fran viseringskravet.

87  Tillampningen av de olika kriterier som anges i dessa artiklar, och i artikel 13 i férordningen, ska i allménhet
gora det mojligt att tilldela den medlemsstat som ursprungligen tillatit en tredjelandsmedborgares inresa eller
vistelse pa medlemsstaternas territorium ansvaret for att préva den ansokan om internationellt skydd som eventuellt
ingetts av denna medborgare.

88  Det kan i detta hanseende papekas att denna tanke uttryckligen uttrycks i motiveringen till kommissionens
forslag av den 3 december 2008 (KOM(2008) 820 slutlig), vilket ledde till antagandet av Dublin I11-férordningen. 1
motiveringen till detta forslag aterges, i detta hanseende, vad som redan uttryckts i motiveringen till kommissionens
forslag (KOM(2001) 447 slutlig), vilket ledde till antagandet av radets férordning (EG) nr 343/2003 av den

18 februari 2003 om kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en
asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i nagon medlemsstat (EUT L 50, 2003, s. 1). | denna
sistndmnda motivering preciserades &ven att de kriterier som inférdes genom forordningen, vilka innefattade
passage utan tillstand av gransen till en medlemsstat, bland annat grundade sig pa tanken att varje medlemsstat &r
ansvarig gentemot de gvriga medlemsstaterna for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse och ska ta
konsekvenserna av den i en anda av solidaritet och lojalt samarbete.

89 Mot bakgrund av dessa uppgifter kan de kriterier som anges i artiklarna 12-14 i Dublin I11-férordningen inte,
utan att forordningens systematik aventyras, tolkas pa sa satt att en medlemsstat befrias fran sitt ansvar om den
beslutar att av humanitéra skal tillata en tredjelandsmedborgare att inresa pa dess territorium utan visering och utan
att omfattas av ett undantag fran viseringskravet.

90 Dessutom kan det forhallandet, som i forevarande fall, att den berdrda tredjelandsmedborgaren inrest till
medlemsstaternas territorium under de berérda myndigheternas évervakning och utan att pa nagot som helst sétt dra
sig undan fran granskontrollen, inte vara avgoérande for tillampningen av artikel 13.1 i denna férordning.

91  De ansvarskriterier som anges i artiklarna 12-14 i Dublin 111-férordningen har namligen inte till syfte att
alagga pafoljder med anledning av den berérda tredjelandsmedborgarens otillatna beteende, utan att faststalla vilken
medlemsstat som ar ansvarig, med beaktande av den betydelse denna medlemsstat haft for att denna medborgare
befinner sig pa medlemsstaternas territorium.

92  Av detta foljer att en tredjelandsmedborgare som tillatits resa in pa en forsta medlemsstats territorium, utan att
uppfylla de villkor for inresa som i princip kravs i denna medlemsstat, for genomresa till en annan medlemsstat for
att dar inge en ansokan om internationellt skydd, ska anses "utan tillstand [ha] passerat” gransen till denna forsta
medlemsstat, i den mening som avses i artikel 13.1 i Dublin IlI-férordningen, oavsett om denna passage har
tolererats eller tillatits i strid med gallande bestammelser eller om den tillatits genom aberopande av humanitéra
skal och med undantag fran de inresevillkor som i princip géller for tredjelandsmedborgare.

93  Det forhallandet att situationen i samband med passagen av gransen kannetecknas av en exceptionellt stor
tillstromning av tredjelandsmedborgare som vill ansoka om internationellt skydd paverkar inte tolkningen eller
tillampningen av artikel 13.1 i Dublin 111-férordningen.

94  Det kan namligen, for det forsta, konstateras att unionslagstiftaren tagit hansyn till risken for att en sadan
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situation skulle uppkomma och féljaktligen gett medlemsstaterna tillgang till medel for att pa lampligt satt kunna
bemota sadana situationer, utan att for den skull féreskriva att en sarskild ordning for att faststalla ansvarig
medlemsstat ska tillampas i ett sadant fall.

95  Genom artikel 33 i Dublin I11-férordningen infors saledes en mekanism for tidig varning, beredskap och
krishantering som syftar till att vidta forebyggande atgarder for att, bland annat, férhindra att tillimpningen av
forordningen dventyras till foljd av att det finns en betydande risk for stora pafrestningar pa en medlemsstats
asylsystem.

96  Parallellt foreskrivs i artikel 3.1 i férordningen att det forfarande som foreskrivs i forordningen ska tillampas
pa varje ans6kan om internationellt skydd som inges av en tredjelandsmedborgare eller en statslos person i nagon av
medlemsstaterna, utan att utesluta ansokningar som inges i samband med en exceptionellt stor tillstrdmning av
tredjelandsmedborgare som vill anséka om internationellt skydd.

97  For det andra regleras denna typ av situationer i direktiv 2001/55. | artikel 18 i detta direktiv anges att
kriterierna och mekanismerna for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en asylanstkan ska
tillampas vid massiv tillstrémning av fordrivna personer.

98  For det tredje ar det, enligt artikel 78.3 FEUF, mojligt for Europeiska unionens rad att, pa forslag av
Europeiska kommissionen och efter att ha hort Europaparlamentet, besluta om provisoriska atgarder till forman for
en eller flera medlemsstater som forsatts i en nodsituation med plétslig tillstromning av medborgare fran
tredjelander.

99  Radet har saledes, med stod av artikel 78.3 FEUF, antagit beslut (EU) 2015/1523 av den 14 september 2015
om faststallande av provisoriska atgarder pa omradet internationellt skydd till férman for Italien och Grekland
(EUT L 239, 2015, s. 146) och beslut (EU) 2015/1601 av den 22 september 2015 om faststéllande av provisoriska
atgarder pa omradet internationellt skydd till forman for Italien och Grekland (EUT L 248, 2015, s. 80).

100 For det fjarde, och oberoende av besluten om sadana atgarder, kan en medlemsstat hantering av ett
exceptionellt stort antal tredjelandsmedborgare som vill ansoka om internationellt skydd dven underlattas genom att
andra medlemsstater — sjalva eller i samrad med den berérda medlemsstaten, i den anda av solidaritet som, i
enlighet med artikel 80 FEUF, ligger till grund for Dublin 111-férordningen — anvander sig av den mojlighet som
forskrivs i artikel 17.1 i denna férordning och beslutar att prova en ansokan om internationellt skydd som den har
mottagit, &ven om det inte foreligger nagon sadan skyldighet enligt de kriterier som anges i denna forordning.

101 Det kan, under alla omstandigheter, konstateras att en 6verforing av en sokande av internationellt skydd till
den ansvariga medlemsstaten, enligt artikel 3.2 i Dublin 111-férordningen och artikel 4 i Europeiska unionens stadga
om de grundlaggande rattigheterna, inte far verkstéllas om 6verforingen medfor en verklig risk for att den berorde
utsatts for omansklig eller férnedrande behandling i den mening som avses i ndmnda artikel 4 (se, for ett liknade
resonemang, dom av den 16 februari 2017, C.K. m.fl., C-578/16 PPU, EU:C:2017:127, punkt 65). En 6verforing
kan saledes inte verkstallas om det foreligger en sadan risk i den ansvariga medlemsstaten efter en exceptionellt stor
tillstromning av tredjelandsmedborgare som soker internationellt skydd.

102 Av detta foljer att fraga 1, fraga 2 e och fraga 3 a—c och h ska besvaras enligt foljande. Artikel 13.1 i Dublin
I11-forordningen ska tolkas sa, att en tredjelandsmedborgare vars inresa har tolererats av myndigheterna i en forsta
medlemsstat som stéllts infor en exceptionellt stor tillstromning av tredjelandsmedborgare som vill resa genom
denna medlemsstat for att ldamna in en ans6kan om internationellt skydd i en annan medlemsstat, utan att uppfylla
de inresevillor som i princip kravs i denna forsta medlemsstat, ska anses “utan tillstand [ha] passerat” namnda forsta
medlemsstats grans i den mening som avses i denna bestdimmelse.

Fraga 2 b—d och fraga 3 e—g

103 Mot bakgrund av svaret pa de andra fragorna ar det inte nodvandigt att besvara varken fraga 2 b—d eller fraga
3e-gQ.

Rattegangskostnader

104 Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av samma mal,
ankommer det pa den hanskjutande domstolen att besluta om rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge
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yttrande till domstolen som andra &n namnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1)  Artikel 12 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 604/2013 om kriterier och mekanismer
for att avgora vilken medlemsstat som ar ansvarig for att préva en ansdkan om internationellt skydd som en
tredjelandsmedborgare eller en statslés person har lamnat in i nagon medlemsstat, jamford med artikel 2 m i
denna forordning, ska tolkas sa, att det forhallandet att de nationella myndigheterna i en forsta medlemsstat
—som stélls infor en exceptionellt stor tillstrémning av tredjelandsmedborgare som vill resa genom denna
medlemsstats territorium for att lamna in en ans6kan om internationellt skydd i en annan medlemsstatt —
tolererar att sddana medborgare inreser i landet, trots att dessa medborgare inte uppfyller de inresevillkor
som i princip galler i denna férsta medlemsstat, inte ska betraktas som en visering” i den mening som avses
i denna artikel 12.

2)  Artikel 13.1 i férordning nr 604/2013 ska tolkas sa, att en tredjelandsmedborgare vars inresa har
tolererats av myndigheterna i en forsta medlemsstat som stéllts infér en exceptionellt stor tillstromning av
tredjelandsmedborgare som vill resa genom denna medlemsstat for att [lamna in en ansékan om
internationellt skydd i en annan medlemsstat, utan att uppfylla de inresevillor som i princip kravs i denna
forsta medlemsstat, ska anses "utan tillstand [ha] passerat” namnda forsta medlemsstats grans i den mening
som avses i denna bestammelse.

Underskrifter

*  Rattegangssprak: tyska.
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