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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)

den 5 november 2014*

"Begéran om férhandsavgérande — Visering, asyl, invandring och annan politik som rér fri rorlighet
for personer — Direktiv 2008/115/EG — Atersdandande av personer som vistas olagligt i
medlemsstaterna — Forfarande for antagande av ett beslut om atervindande — Principen om
iakttagande av ritten till forsvar — Ratten for tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i en
medlemsstat att yttra sig fore antagandet av ett beslut som kan paverka tredjelandsmedborgarens
intressen — Beslut i vilket myndigheterna nekar en tredjelandsmedborgare ritt till asyl och samtidigt
aldgger vederborande en skyldighet att lamna landet — Ratt att yttra sig fore antagandet av beslutet
om atervindande”

I mal C-166/13,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Tribunal
administratif de Melun (Frankrike) genom beslut av den 8 mars 2013, som inkom till domstolen den
3 april 2013, i malet

Sophie Mukarubega

mot

Préfet de police,

Préfet de la Seine-Saint-Denis,

meddelar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden T. von Danwitz samt domarna A. Rosas (referent), E. Juhdsz,
D. Svaby och C. Vajda,

generaladvokat: M. Wathelet,

justitiesekreterare: handldggaren V. Tourres,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 8 maj 2014,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Sophie Mukarubega, genom B. Vinay, avocat,

* Rattegangssprak: franska.

SV
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— Frankrikes regering, genom G. de Bergues, D. Colas och F.-X. Bréchot, samt genom
B. Beaupére-Manokha, samtliga i egenskap av ombud,

— Greklands regering, genom M. Michelogiannaki och L. Kotroni, bada i egenskap av ombud,

— Nederldndernas regering, genom J. Langer och M. Bulterman, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom M. Condou-Durande och D. Maidani, bada i egenskap av
ombud,

och efter att den 25 juni 2014 ha hort generaladvokatens forslag till avgérande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 6 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och forfaranden for
atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348, s. 98) och
av rdtten att yttra sig i alla forfaranden.

Begdran har framstillts i ett mal mellan & ena sidan den rwandiska medborgaren Sophie Mukarubega
och & andra sidan Préfet de police (polisprefekten) och Préfet de la Seine-Saint-Denis (prefekten i
Seine-Saint-Denis), angaende beslut i vilka hennes ansdkan om uppehallstillstaind i egenskap av
flykting avslogs och hon alades en skyldighet att lamna Frankrike (obligation de quitter le territoire

frangais).
Tillaimpliga bestimmelser

Unionsrdtt
Skélen 4, 6 och 24 i direktiv 2008/115 har foljande lydelse:

”(4) Det ar nodvandigt att det faststills tydliga, 6ppna och réttvisa regler for tillhandahallandet av en
effektiv atervindandepolitik, vilket dr en nodvandig del av en vil forvaltad migrationspolitik.

(6) Medlemsstaterna bor se till att tredjelandsmedborgares olagliga vistelser bringas att upphora
genom ett rattvist och Oppet forfarande. I enlighet med de allminna principerna i EG-ritten ska
beslut som fattas enligt detta direktiv avse ett enskilt fall och grundas pa objektiva kriterier, vilket
innebar att dven omstidndigheter utover det faktum att personens vistelse ar olaglig bor beaktas ...

(24) Detta direktiv star i overensstimmelse med de grundldggande réttigheter och de principer som
erkianns sérskilt i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna [nedan kallad
stadgan].”
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Artikel 1 i samma direktiv, med rubriken "Syfte”, har foljande lydelse:

"I detta direktiv foreskrivs gemensamma normer och forfaranden som ska tillimpas i medlemsstaterna

for

atervindande av tredjelandsmedborgare vars vistelse &dr olaglig, i Overensstimmelse med

grundliggande rattigheter som allmdnna principer for gemenskapsritten och internationell ritt,
inklusive flyktingsskydd och forpliktelser i fraiga om maénskliga réttigheter.”

I artikel 2.1 i samma direktiv foreskrivs foljande:

"Detta direktiv ska tillimpas pa tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pd en medlemsstats
territorium.”

Artikel 3 i direktivet, som har rubriken "Definitioner”, har foljande lydelse:

"I detta direktiv gdller foljande definitioner:

2)

4)

5)

7)

olaglig vistelse: vistelse pa en medlemsstats territorium av en tredjelandsmedborgare som inte, eller
inte langre, uppfyller villkoren ... for att resa in i, vistas eller vara bosatt i den medlemsstaten.

beslut om dtervindande: ett administrativt eller rattsligt beslut enligt vilket en
tredjelandsmedborgares vistelse dr olaglig och som alagger eller faststiller en skyldighet att
atervianda.

avligsnande: verkstilligheten av skyldigheten att atervinda, det vill sédga den faktiska transporten
ut ur medlemsstaten.

risk for avvikande: skél i det enskilda fallet och pa grundval av objektiva kriterier faststdllda genom
lag att anta att en tredjelandsmedborgare som dr foremal for forfaranden for atervindande kan
komma att avvika.

Artikel 6 i direktivet, med rubriken "Beslut om atervindande”, har f6ljande lydelse:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av de undantag som avses i punkterna 2-5 ska
medlemsstaterna utfirda beslut om att tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras territorium
ska atervanda.

4. Medlemsstaterna far nir som helst, av 6mmande skél eller av humanitéra eller andra skél, bevilja ett
sjalvstandigt uppehallstillstaind eller nagon annan form av tillstind som ger ritt att stanna i landet till
en tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras territorium. I sddana fall ska inget beslut om
atervindande utfirdas. Om ett siddant beslut redan har utfirdats ska det aterkallas eller tillfalligt
skjutas upp under giltighetstiden for uppehéllstillstandet eller ndgon annan beviljad ritt att stanna.
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6. Detta direktiv ska inte hindra medlemsstaterna fran att anta ett beslut om att avsluta en laglig
vistelse tillsammans med ett beslut om atervindande och/eller ett beslut om avliagsnande och/eller
inreseforbud inom ramen for ett enda administrativt eller réttsligt beslut i enlighet med deras
nationella lagstiftning, utan att det paverkar tillimpningen av rattssidkerhetsgarantierna enligt
kapitel III och andra relevanta bestimmelser i gemenskapslagstiftningen och nationell lagstiftning.”

I artikel 7 i samma direktiv, med rubriken "Frivillig avresa”, foreskrivs foljande:

”1. Utan att det péaverkar tillimpningen av de undantag som avses i punkterna 2 och 4 ska det i
atervandandebeslutet faststéllas en lamplig tidsfrist pa mellan sju och trettio dagar for frivillig avresa.

4. Om det finns risk for avvikande eller om en ansdkan om laglig vistelse avvisats sdsom uppenbart
ogrundad eller bedraglig eller om den berorda personen utgdr en risk for allmén ordning, allmén
sikerhet eller nationell sékerhet, fair medlemsstaterna avsta frdn att bevilja nagon tidsfrist for frivillig
avresa eller bevilja en kortare tidsfrist 4n sju dagar.”

Artikel 12 i direktivet har rubriken “Utformning”. I punkt 1 forsta stycket foreskrivs foljande:

"Beslut om atervindande och eventuella beslut om inreseforbud och beslut om avldgsnande, ska
utfirdas skriftligt och innehalla en redovisning av de faktiska och de rittsliga omstidndigheterna,
liksom uppgift om tillgdngliga rattsmedel.”

Artikel 13 i direktivet har rubriken "Réttsmedel”. I punkterna 1 och 3 foreskrivs foljande:

”1. Den berorda tredjelandsmedborgaren ska ha tillgang till ett effektivt rdttsmedel for att kunna
overklaga eller begdra omprévning av sddana beslut om atervindande som avses i artikel 12.1, infor en
behorig rattslig myndighet eller forvaltningsmyndighet eller ett behorigt organ som bestar av opartiska
ledamoter som atnjuter garantier for sin oberoende stéllning.

3. Den berorda tredjelandsmedborgaren ska ha mojlighet att fa juridisk radgivning och bitrdde av ett
ombud samt, om sa dr nodvindigt, spraklig hjélp.”

Fransk rdtt

Artikel L. 511-1 i lagen om utldnningars inresa och vistelse samt om ritt till asyl (code de I'entrée et du
séjour des étrangers et du droit d’asile), i dess lydelse enligt lag nr 2011-672 av den 16 juni 2011 om
invandring, integration och nationalitet (relative a I'immigration, a l'intégration et a la nationalité)
(JORF av den 17 juni 2011, s. 10290) (nedan kallad Ceseda) har foljande lydelse:

”I.  En utlanning som inte dr medborgare i en medlemsstat i Europeiska unionen ... och inte ar

familjemedlem till en sddan medborgare enligt artikel L. 121-1, 4° och 5° kan av den
administrativa myndigheten aldaggas en skyldighet att lamna Frankrike i foljande fall:

3° Om uppehallstillstind eller forlingt uppehéllstillstind har nekats eller om utldnningens
uppehallstillstand har aterkallats.
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5° Om utldnningens provisoriska uppehallskort eller provisoriska uppehallstillstaind har
aterkallats eller om forldngning av dessa handlingars giltighetstid har nekats.

Ett beslut att alagga en utlainning en skyldighet att ldmna Frankrike ska motiveras.

Skélen behover inte skilja sig fran skilen till beslutet angaende uppehallsratten i de fall som avses
ovan i 3° och 5°, utan att detta i forekommande fall paverkar de skil som anges vid tillimpning av
IT och IIL

I beslutet att alagga en utlinning en skyldighet att ldmna Frankrike ska anges till vilket land
utlinningen ska sdndas vid eventuell tvingsverkstillighet av beslutet.

II.  Utlanningen ska ldimna landet inom trettio dagar fran och med delgivningen av aldggandet ddrom
och kan darvid ansoka om bistand for att atervinda till sitt ursprungsland. Myndigheterna kan i
undantagsfall, med hénsyn till utlinningens personliga situation, bevilja en lidngre frist dn trettio
dagar for frivillig avresa.

I foljande fall fir den administrativa myndigheten emellertid, genom motiverat beslut, aldgga
utlinningen en skyldighet att ldimna landet omedelbart:

3° Om det finns risk for att utlinningen inte foljer aldggandet. Sadan risk ska, utom under
sarskilda omsténdigheter, anses foreligga i foljande fall:

d) Om utldnningen har forhindrat verkstillighet av en tidigare avlagsnandeatgard.

e) Om utlinningen har forfalskat eller forsett ett uppehallstillstand eller identitets- eller
resehandlingar med ett annat namn an sitt eget.

Den administrativa myndigheten far tillimpa II andra stycket nér skilet uppkommer inom den frist
som beviljats med tillimpning av forsta stycket.

»

Artikel L. 512-1 Ceseda har féljande lydelse:

”I.  En utldnning som i beslut har alagts en skyldighet att ldmna Frankrike och som har beviljats en
sadan frist for frivillig avresa som foreskrivs i II forsta stycket i artikel L. 511-1 far, inom [30]
dagar efter delgivningen av beslutet, 6verklaga beslutet till forvaltningsdomstolen och yrka
upphédvande av det beslutet samt av eventuella atféljande beslut om uppehallsritt, om vilket land
utlainningen ska sdndas till och om inreseférbud. En utlinning som ar foremal for ett sadant
inreseforbud som avses i L. 511-1 III tredje stycket far, inom trettio dagar fran delgivningen av
beslutet, yrka upphévande av detsamma.

Utldnningen kan ansoka om rattshjéilp senast da 6verklagandet lamnas in. Forvaltningsdomstolen
ska prova overklagandet inom tre ménader.

Om utlédnningen placeras i forvar med tillimpning av artikel L. 551-1 ..., ska provning emellertid
ske enligt det forfarande och inom den tid som foreskrivs i III i forevarande artikel.
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II. En utlinning som i beslut har alagts att omedelbart lamna Frankrike far, inom [48] timmar fran
administrativ delgivning av beslutet, 6verklaga beslutet till forvaltningsdomstolens ordférande och
yrka upphévande av det beslutet samt av eventuella atfoljande beslut om uppehallsritt, om avslag
pa ansokan om frivillig avresa, om vilket land utlanningen ska sdndas till och om inreseférbud.

Overklagandet ska provas enligt det férfarande och inom den tid som féreskrivs i L.

Om utldnningen placeras i forvar med tillimpning av artikel L. 551-1 ..., ska provning emellertid
ske enligt det forfarande och inom den tid som foreskrivs i III i forevarande artikel.

III. Vid beslut om forvar av utlinningen ... , fir utlinningen oOverklaga beslutet till
forvaltningsdomstolens ordforande och yrka upphdvande av detta beslut inom [48] timmar fran
delgivningen av beslutet. Nar utlainningen i beslut har alagts en skyldighet att lamna Frankrike
kan samma o&verklagande riktas d&ven mot aldggandet av skyldigheten att lamna Frankrike och
mot eventuella atfoljande beslut om att inte bevilja en frist for frivillig avresa, om vilket land
utlainningen ska sédndas till och om inreseférbud, forutsatt att dessa beslut har delgetts
tillsammans med beslutet att placera utldnningen i forvar eller husarrest. ...

”

I artikel L. 512-3 Ceseda foreskrivs foljande:

"Artiklarna L. 551-1 och L. 561-2 ar tillimpliga pa utldnningar som i beslut har élagts en skyldighet att
lamna Frankrike fran och med utgingen av fristen for frivillig avresa eller, om ingen frist har beviljats,
fran och med delgivningen av nimnda aldggande.

Ett beslut att aligga en utlinning en skyldighet att lamna Frankrike far inte bli foremal for
tvangsverkstillighet vare sig innan fristen for frivillig avresa har 16pt ut — eller, i avsaknad av saddan
frist, innan [48] timmar har forflutit frain den administrativa delgivningen av beslutet — eller, om
beslutet har overklagats till forvaltningsdomstol, innan denna har provat overklagandet. Utldnningen
ska underrdttas dirom genom den skriftliga delgivningen av beslutet att alagga vederborande en
skyldighet att lamna Frankrike.”

Artikel L. 742-7 Ceseda har foljande lydelse:

"En utlinning som slutligt har nekats flyktingstatus eller subsididrt skydd och som inte kan tillatas att
stanna kvar i Frankrike pa annan grund ska limna landet. Utlanningen kan annars bli féremal f6r en
avlagsnandeatgird enligt avdelning V avsnitt I och eventuellt paféljder enligt avdelning VI avsnitt II
kapitel 1.”

I artikel 24 i lag nr 2000-321 av den 12 april 2000 om medborgares rittigheter gentemot
forvaltningsmyndigheterna (loi no 2000-321 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec
les administrations) (JORF av den 13 april 2000, s. 5646) (nedan kallad lag nr 2000-321), foreskrivs
foljande:

"Med undantag for beslut om provning av en ansoékan, far individuella beslut som ska motiveras med
tillampning av artiklarna 1 och 2 i lag nr 79-587 av den 11 juli 1979 om motivering av administrativa
rattsakter och om forbéttring av forhallandet mellan forvaltningsmyndigheter och allménheten, inte
meddelas forrdn den berorda personen har beretts tillfille att yttra sig skriftligen och eventuellt, om
den berorde begér det, muntligen. Den berorde kan lata sig bitrddas av ett ombud eller foretrddas av
en fullmiktig som denne sjalv viljer. Den administrativa myndigheten ér inte skyldig att tillmotesga
ansokningar om att fa yttra sig muntligen som é&r otillborliga till exempel pa grund av deras antal, att
de dr ofta aterkommande eller att de inges systematiskt.
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Bestammelserna i foregaende stycke ér inte tillampliga

3° pa beslut for vilka det genom lag inforts ett sarskilt kontradiktoriskt forfarande.”

Enligt beslutet om hinskjutande har Conseil d’Etat i ett radgivande yttrande av den 19 oktober 2007
slagit fast att det framgar av artikel 24, 3° i lag nr 2000-321, att artikel 24 i samma lag inte é&r
tillamplig pa beslut att aldgga en utlinning en skyldighet att lamna Frankrike. Skélet ar att lagstiftaren,
genom att i Ceseda foreskriva sdrskilda processuella skyddsregler, har haft for avsikt att faststilla
samtliga regler for administrativa forfaranden och domstolsforfaranden som ar tillimpliga pa
antagande och verkstillighet av sadana beslut.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Sophie Mukarubega dr f6dd den 12 mars 1986 och rwandisk medborgare. Hon reste in i Frankrike den
10 september 2009 med ett visumforsett pass.

Hon ansokte om uppehallstillstind i Frankrike av asylskdl. Under provningen av hennes ansékan
beviljades hon ett provisoriskt uppehallstillstaind, som férnyades med jaimna mellanrum.

Efter att ha hort Sophie Mukarubega avslog generaldirektoren for Office francais de protection des
réfugiés et apatrides (fransk myndighet for skydd av flyktingar och statslosa) (OFPRA) hennes
asylansokan i beslut av den 21 mars 2011.

Hon overklagade detta beslut till Cour nationale du droit d’asile (nationella asylrattsdomstolen)
(CNDA). Vid den muntliga forhandlingen vid nimnda domstol yttrade sig Sophie Mukarubega,
bitradd av en advokat, med hjélp av en tolk.

CNDA avslog overklagandet den 30 augusti 2012. Avgorandet delgavs Sophie Mukarugeba den
10 september 2012.

Med beaktande av OFPRA:s och CNDA:s avgoranden, avslog Préfet de police genom beslut av den
26 oktober 2012 Sophie Mukarubegas ansokan om uppehallstillstind i egenskap av flykting. Préfet de
police antog &ven ett beslut genom vilket hon alades en skyldighet att ldmna Frankrike och det
faststilldes en frist pa 30 dagar for frivillig avresa. Rwanda angavs som det land till vilket Sophie
Mukarubega kunde avldgsnas.

Sophie Mukarubega stannade dock kvar olagligt i Frankrike.

I borjan av mars 2013 forsokte hon resa till Kanada under falsk identitet genom att anvdnda ett
belgiskt pass som hon hade skaffat sig p& olaglig vig. Hon greps da av polis och anholls den
4 mars 2013 misstinkt for “missbruk av urkund”, en straffbar gérning enligt artiklarna 441-2
och 441-3 i strafflagen.

Medan hon satt anhallen, den 4 mars mellan klockan 12.15 och 18.45, hordes Sophie Mukarubega om
sina personliga forhéllanden och familjeférhallanden, om sin resa fran Rwanda till Frankrike samt
utbildnings- och yrkesmissiga bakgrund, om sin ratt att vistas i Frankrike och om ett eventuellt
aterviandande till Rwanda.
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Préfet de la Seine-Saint-Denis slog i beslut av den 5 mars 2013 fast att Sophie Mukarubega vistades
olagligt i Frankrike och alade henne en skyldighet att ldamna Frankrike utan att bevilja nagon frist for
frivillig avresa pa grund av att det foreldg risk for avvikande. Samma dag informerades hon om
mojligheten att 6verklaga beslutet med suspensiv verkan.

I ett annat beslut av den 5 mars 2013 slog Préfet de la Seine-Saint-Denis fast att Sophie Mukarubega
inte kunde lamna Frankrike omedelbart eftersom det inte fanns néagot tillgéngligt transportmedel, att
hon inte kunde uppvisa tillrdckliga garantier eftersom hon varken hade nagra giltiga identitets- eller
resehandlingar eller ndgon fast adress samt att det fanns en risk for att hon skulle undandra sig den
avlagsnandeatgdrd som hade beslutats med avseende pa henne. Han fann dérefter att hon inte kunde
sattas i husarrest och beslutade att hon skulle héllas i forvar i lokaler som inte tillhorde
kriminalvarden under fem dagars tid, vilket var den kortaste tid som behévdes innan avresa var
mojlig.

Sophie Mukarubega overfordes da till en sarskild forvarslokal.

Genom overklaganden som inkom den 6 mars 2013 yrkade Sophie Mukarubega att beslutet av den
26 oktober 2012 och de tva besluten av den 5 mars 2013 skulle upphévas samt att hon skulle beviljas
ett provisoriskt uppehallstillstand och att en ny provning skulle goras av hennes situation.

Till stod for sina 6verklaganden gjorde Sophie Mukarubega gillande for det forsta att det saknades
rattslig grund for beslutet av den 5 mars 2013 att hélla henne i forvar (nedan kallat forvarsbeslutet),
eftersom det hade delgetts henne innan hon delgavs beslutet av samma dag innehéllande alaggandet
av skyldigheten att lamna Frankrike, vilket utgjorde grunden for forvarsbeslutet.

Sophie Mukarubega gjorde for det andra géllande att besluten av den 26 oktober 2012 och av den
5 mars 2013 med aldggande av en skyldighet att lamna Frankrike hade antagits i strid med principen
om god forvaltning enligt artikel 41.2 a i stadgan, eftersom hon inte hade beretts tillfille att yttra sig
innan besluten antogs. Att 6verklagandet av de ndmnda besluten hade suspensiv verkan kunde inte
anses befria de behoriga myndigheterna fran skyldigheten att tillimpa principen om god forvaltning.

Tribunal administratif de Melun upphévde den 8 mars 2013 forvarsbeslutet med hénvisning till att det
saknades rattslig grund for det.

Vad giller besluten av den 26 oktober 2012 och den 5 mars 2013 innehallande aldgganden av en
skyldighet att lamna Frankrike har Tribunal administratif de Melun anfort foljande.

Dessa tva beslut utgor "beslut om atervindande” i den mening som avses i artikel 3 i direktiv 2008/115.
Enligt artikel L. 511-1 Ceseda och artikel 6.6 i namnda direktiv kan den utlainning som har ansékt om
uppehallstillstand i samband med ett avslag pd ansokan &ven bli foremal for ett éliggande av en
skyldighet att lamna Frankrike. Vid sadant férhallande far utldnningen anses ha haft mojlighet att gora
gillande samtliga omstdndigheter avseende sin situation under forfarandet vid myndigheten. Ett beslut
om avslag pa en ansokan om uppehallstillstand kan dock fattas langt efter det att ansokan getts in och
utan foregdende underrittelse till utlinningen, vilket innebar att utlanningens situation kan ha andrats
sedan ansokan ingavs.

Hartill kommer att det foljer av artikel 7.4 i ndmnda direktiv att medlemsstaterna om det finns risk for
avvikande far avsta fran att bevilja nagon tidsfrist for frivillig avresa och att det foljer av artikel L. 512-3
Ceseda att ”[e]tt dldggande att lamna Frankrike [inte far] bli foremal for tvangsverkstillighet vare sig
innan fristen for frivillig avresa har 16pt ut — eller, om nagon sadan frist inte har beviljats, inom [48]
timmar frdn den administrativa delgivningen av beslutet — eller, om beslutet har 6verklagats till
forvaltningsdomstol, innan denna har prévat overklagandet”.
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Enligt ndmnda domstol framgar det av dessa bestimmelser att en utlinning som vistas olagligt i
medlemsstaten och som i beslut alagts en skyldighet att ldmna denna kan overklaga beslutet vid
forvaltningsdomstol pa grundval av maktmissbruk i syfte att utverka ett uppskov med verkstélligheten
av avldgsnandebeslutet.

Under dessa omstiandigheter beslutade Tribunal administratif de Melun att forklara malet vilande och
att stilla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Ska rétten att yttra sig i alla forfaranden, som utgor en integrerad del av den grundliggande
principen om rétten till forsvar och som dessutom sékerstalls i artikel 41 i [stadgan], tolkas sa, att
den innebér en skyldighet for myndigheterna att, niar de avser att fatta ett beslut om atervindande
mot en utlanning som vistas olagligt i medlemsstaten, oberoende av om beslutet om atervindande
foljer pa ett beslut om avslag pa en ansokan om uppehallstillstiand, i synnerhet nir det foreligger
en risk for avvikande, bereda den berorda tillfille att yttra sig?

2) Innebédr den omstindigheten att forfarandet vid forvaltningsdomstolen har suspensiv verkan att
myndigheterna kan underlata att ge en utlinning som vistas olagligt i medlemsstaten tillfalle att
yttra sig innan en avldgsnandeatgérd vidtas gentemot honom eller henne?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den hianskjutande domstolen har stillt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida rétten att yttra sig
i alla forfaranden, saisom denna ska tillimpas inom ramen for direktiv 2008/115, sdrskilt artikel 6 i
detta direktiv, ska tolkas sd, att den utgér hinder for att en nationell myndighet — nir den har for
avsikt att anta ett beslut om atervindande gentemot en tredjelandsmedborgare efter att, i ett
forfarande dar tredjelandsmedborgaren har horts, ha slagit fast att han eller hon vistas olagligt i
medlemsstaten — inte later tredjelandsmedborgaren yttra sig specifikt 6ver beslutet om atervindande,
oavsett om detta beslut har foregatts av ett beslut om avslag pa en ansékan om uppehallstillstand.

Inledningsvis erinrar domstolen om att det framgar av skdl 2 i direktiv 2008/115 att detta
direktiv syftar till upprattandet av en effektiv politik for avldgsnande och étersindande som grundar
sig pa gemensamma standarder for personers atersindande pa ett humant sitt och med fullstindig
respekt for deras ménskliga réttigheter och vérdighet. Sdsom framgar bade av direktivets rubrik och av
artikel 1 foreskrivs i direktivet darfér "gemensamma normer och forfaranden” for atervindande av
tredjelandsmedborgare vars vistelse dar olaglig (se dom El Dridi, C-61/11 PPU, EU:C:2011:268,
punkterna 31 och 32, dom Arslan, C-534/11, EU:C:2013:343, punkt 42, och dom Pham, C-474/13,
EU:C:2014:2096, punkt 20).

I kapitel III i direktiv 2008/115, som har rubriken ”"Réttssdkerhetsgarantier”, faststills villkoren for
utformningen av beslut om atervindande och eventuella beslut om inreseférbud och beslut om
avlagsnande, vilka ska utfirdas skriftligt och vara motiverade. Kapitlet medfor dven en skyldighet for
medlemsstaterna att inrdtta effektiva rdttsmedel mot siddana beslut (se, vad giller beslut om
avlagsnande, dom G. och R., C-383/13 PPU, EU:C:2013:533, punkt 29).

Det kan emellertid konstateras att dven om lagstiftarens avsikt med direktiv 2008/115 varit att i detalj
reglera de garantier som berorda tredjelandsmedborgare ges vad giller beslut om atervindande, beslut
om inreseforbud och beslut om avldgsnande, har denne inte preciserat om och pa vilka villkor rétten
for dessa medborgare att yttra sig ska garanteras. Inte heller har det preciserats vad f6ljderna blir om
rattigheten asidositts (se, for ett liknande resonemang, dom G. och R., EU:C:2013:533, punkt 31).
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Det framgar av domstolens fasta praxis att rétten till férsvar ar en grundldggande princip i unionsrétten
och att rétten att yttra sig i alla forfaranden utgor en integrerad del av denna princip (dom Sopropé,
C-349/07, EU:C:2008:746, punkterna 33 och 36, dom M., C-277/11, EU:C:2012:744, punkterna 81
och 82, och dom Kamino International Logistics, C-129/13, EU:C:2014:2041, punkt 28).

Rétten att yttra sig i alla forfaranden fastslas i dag inte enbart i artiklarna 47 och 48 i stadgan, som
garanterar iakttagandet av rdtten till forsvar och rdtten till en réttvis réttegang i alla
domstolsforfaranden, utan dven i artikel 41 i stadgan, som sékerstiller att rétten till en god forvaltning
efterlevs. Artikel 41.2 foreskriver att en god forvaltning bland annat omfattar rétten for envar att fa
yttra sig innan det vidtas en individuell atgird som skulle beréra honom eller henne negativt
(dom M., EU:C:2012:744, punkterna 82 och 83, och Kamino International Logistics, EU:C:2014:2041,
punkt 29).

Sasom domstolen papekade i punkt 67 i dom YS m.fl. (C-141/12 och C-372/12, EU:C:2014:2081)
framgar det tydligt av ordalydelsen i artikel 41 i stadgan att denna artikel inte riktar sig till
medlemsstaterna utan endast till unionens institutioner, organ och byrder (se, for ett liknande
resonemang, dom Cicala, C-482/10, EU:C:2011:868, punkt 28). En person som ansoker om
uppehallstillstand kan séledes inte aberopa artikel 41.2 a i stadgan till stod for att han eller hon har en
rdtt att yttra sig i alla forfaranden rérande namnda ansékan.

En sadan rdtt dr ddremot en integrerad del av rdtten till forsvar, som dar en allmén princip i
unionsratten.

Rétten att yttra sig innebdr att var och en garanteras en mojlighet att pa ett meningsfullt och effektivt
sitt framfora sin standpunkt under det administrativa forfarandet och innan ett beslut fattas som kan
péverka hans eller hennes intressen pa ett ogynnsamt sétt (se, bland annat, dom M., EU:C:2012:744,
punkt 87 och dér angiven réttspraxis).

Det foljer av domstolens praxis att regeln om att den person till vilken ett negativt beslut &r riktat ska
ges mojlighet att yttra sig innan beslutet fattas syftar till att bereda den behoriga myndigheten tillfille
att pa ett meningsfullt sitt beakta samtliga relevanta uppgifter. Regeln syftar sérskilt till att den
berorda personen ska kunna ritta till fel eller gora géllande uppgifter avseende sin personliga situation
som ger stod for att beslutet ska fattas, att det inte ska fattas eller att det ska ges ett visst innehall, s&
att ett effektivt skydd av den berorda personen kan sikerstillas (se, for ett liknande resonemang, dom
Sopropé, EU:C:2008:746, punkt 49).

Denna ritt forutsitter dven att myndigheterna tar vederborlig hénsyn till den berérda personens
yttranden genom att omsorgsfullt och opartiskt prova samtliga relevanta omstandigheter i det enskilda
fallet och genom att utforligt motivera sitt beslut (se dom Technische Universitit Miinchen, C-269/90,
EU:C:1991:438, punkt 14, och Sopropé, EU:C:2008:746, punkt 50). Skyldigheten att tillrdckligt specifikt
och konkret motivera ett beslut, sd att det ar mojligt for den berdérda personen att forsta skilen for
avslaget pa dennes ansokan, foljer saledes av principen om iakttagande av ritten till férsvar (dom M.,
EU:C:2012:744, punkt 88).

Enligt domstolens praxis ska rdtten att yttra sig iakttas dven nér den tillimpliga lagstiftningen inte
uttryckligen foreskriver en sadan formforeskrift (se dom Sopropé, EU:C:2008:746, punkt 38, dom M.,
EU:C:2012:744, punkt 86, och dom G. och R., EU:C:2013:533, punkt 32).

Skyldigheten att iaktta rdtten till forsvar for personer som omfattas av beslut som vésentligen péverkar
deras intressen avilar séledes i princip myndigheterna i medlemsstaterna niar de antar bestimmelser
som faller inom unionsrittens tillimpningsomriade (dom G. och R., EU:C:2013:533, punkt 35).
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Nar varken villkoren for att iaktta rétten till forsvar for tredjelandsmedborgare vars vistelse ar olaglig
eller foljderna av ett asidosdttande av denna rittighet faststélls i unionsritten, sasom i malet vid den
nationella domstolen, regleras dessa villkor och f6ljder av nationell ratt, under forutsittning att de
salunda antagna bestdmmelserna dr av samma slag som dem som giller for enskilda i jamforbara
situationer som omfattas av nationell ratt (likvdardighetsprincipen) och inte medfor att det i praktiken
blir omajligt eller orimligt svart att utova rattigheter som foljer av unionsritten (effektivitetsprincipen)
(se, for ett liknande resonemang, bland annat dom Sopropé, EU:C:2008:746, punkt 38, dom Iaia m.fl.,
C-452/09, EU:C:2011:323, punkt 16, och dom G. och R., EU:C:2013:533, punkt 35).

Dessa krav pa likvardighet och effektivitet uttrycker medlemsstaternas allmdnna skyldighet att
sakerstilla att enskildas ratt till forsvar enligt unionsratten iakttas, bland annat vad géller faststillande
av processuella regler (se, for ett liknande resonemang, dom Alassini m.fl, C-317/08-C-320/08,
EU:C:2010:146, punkt 49).

Av domstolens fasta praxis framgér emellertid dven att de grundlidggande rattigheterna, sasom
iakttagandet av ritten till forsvar, inte ar absoluta rattigheter, utan kan inskrédnkas under forutsittning
att de faktiskt tillgodoser de allménintressen som efterstrdvas och att de, mot bakgrund av det
efterstraivade malet, inte utgor ett oproportionerligt och oacceptabelt ingrepp som paverkar sjélva
innehallet i de pa detta sitt garanterade rattigheterna (dom Alassini m.fl, C-317/08-C-320/08,
EU:C:2010:146, punkt 63, dom G. och R., EU:C:2013:533, punkt 33, och dom Texdata Software,
C-418/11, EU:C:2013:588, punkt 84).

Forekomsten av en kridnkning av rétten till forsvar maste dessutom provas mot bakgrund av de
specifika omstindigheterna 1 varje enskilt fall (se, for ett liknande resonemang, dom
Solvay/kommissionen, C-110/10 P, EU:C:2011:687, punkt 63), framfor allt den aktuella rattsaktens
beskaffenhet, det sammanhang i vilket den antagits och rittsreglerna pa det aktuella omradet (se dom
kommissionen m.fl. mot Kadi, C-584/10 P, C-593/10 P och C-595/10 P, EU:C:2013:518, punkt 102 och
dér angiven rittspraxis, samt dom G. och R., EU:C:2013:533, punkt 34).

Det ér saledes med hdnsyn till domstolens samlade praxis avseende ritten till forsvar och det system
som foreskrivs i direktiv 2008/115 som medlemsstaterna ska faststélla dels pa vilka villkor det ska
sakerstdllas att réitten att yttra sig iakttas vad giller tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i landet,
dels vilka foljderna blir av att denna rétt asidosatts (se, for ett liknande resonemang, dom G. och R,
EU:C:2013:533, punkt 37).

Vad giller mélet vid den nationella domstolen finns det varken i direktiv 2008/115 eller i den
nationella  lagstiftningen  bestimmelser om ett sérskilt forfarande for att garantera
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i en medlemsstat rdtten att yttra sig innan ett beslut om
atervandande antas.

Vad giller det system i direktiv 2008/115 som reglerar sadana beslut om atervindande som ar aktuella
i det nationella malet papekar domstolen att nir det vdl har konstaterats att vistelsen &r olaglig, ska de
behoriga nationella myndigheterna enligt artikel 6.1 i ndmnda direktiv, utan att det paverkar
undantagen enligt punkterna 2—5 i samma artikel, anta ett beslut om atervindande (se, for ett liknande
resonemang, dom El Dridi, EU:C:2011:268, punkt 35, och dom Achughbabian, C-329/11,
EU:C:2011:807, punkt 31).

Dessutom innebdr artikel 6.6 i direktiv 2008/115 att medlemsstaterna kan anta ett beslut om att avsluta
en laglig vistelse tillsammans med ett beslut om &atervindande. I definitionen av begreppet "beslut om
aterviandande”, i artikel 3 punkt 4 i samma direktiv, sammankopplas dessutom ett fastsladende av att en
vistelse dr olaglig med en skyldighet att atervanda.
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Utan att det paverkar undantagen enligt artikel 6.2—6.5 i direktivet dr ett beslut om atervindande
saledes med nodvéindighet en f6ljd av ett beslut dér det slas fast att den berorda personens vistelse &r
olaglig.

Med hinsyn till att det foljer av direktiv 2008/115 att ett beslut om atervindande ar néra férbundet
med fastsldendet av att vistelsen &ér olaglig, kan rdtten att yttra sig inte tolkas sd, att en nationell
myndighet som har for avsikt att anta ett beslut dir det slas fast att en utldnnings vistelse ar olaglig
tillsammans med ett beslut om atervindande, édr skyldig att lata den berdrde yttra sig specifikt Gver
sistndmnda beslut i fall da utlanningen har haft mojlighet att pa ett meningsfullt och effektivt sitt dels
framfora sin stindpunkt betriffande fragan huruvida hans eller hennes vistelse ér olaglig, dels anfora
sadana skédl som enligt nationell rdtt kan motivera att nimnda myndighet avstar fran att anta ett
beslut om éatervindande.

Vad giller det pafoljande administrativa forfarandet bor medlemsstaterna enligt skél 6 i direktivet se till
att tredjelandsmedborgares olagliga vistelse bringas att upphora genom ett réttvist och 6ppet forfarande
(dom Mahdi, C-146/14 PPU, EU:C:2014:1320, punkt 40).

Medlemsstaternas skyldighet, med avseende pa tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i en
medlemsstat, att efter ett réttvist och Oppet forfarande anta ett beslut om atervindande enligt
artikel 6.1 i direktiv 2008/115, innebér foljaktligen ett krav pa att medlemsstaterna, med utévande av
sin processuella autonomi, i den nationella ritten uttryckligen foreskriver en skyldighet att lamna
landet vid olaglig vistelse och sékerstéller att den berérde med giltig verkan ges tillfille att yttra sig i
forfarandet angdende ansokan om uppehallstillstand eller, i forekommande fall, angaende vistelsens
olaglighet.

Vad giller kravet att nationell rétt ska foreskriva en skyldighet att lamna landet vid olaglig vistelse
papekar domstolen att det i artikel L. 511-1, I, 3° Ceseda uttryckligen foreskrivs att den behdriga
franska myndigheten kan aldgga en utlanning en skyldighet att lamna Frankrike om vederboérande inte
ar medborgare i en medlemsstat i Europeiska unionen, i en annan stat som dr part i avtalet om
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet eller i Schweiziska edsforbundet och inte dr familjemedlem
till en sadan medborgare, i fall da uppehallstillstand eller forlingt uppehallstillstaind har nekats eller om
utlanningens uppehallstillstand har aterkallats.

Dessutom framgar det av handlingarna i malet att det i artikel L. 742-7 Ceseda preciseras att en
utlinning som slutligt har nekats flyktingstatus eller subsididrt skydd och som inte kan tillatas att
stanna kvar i Frankrike pa annan grund ska lamna landet och att han eller hon annars kan bli féoremal
for avlagsnande.

Skyldigheten att lamna landet vid olaglig vistelse foreskrivs siledes uttryckligen i den nationella ratten.

Domstolen overgéar darefter till att behandla iakttagandet av ritten att yttra sig angadende ansokan om
uppehallstillstand och, i forekommande fall, angdende vistelsens olaglighet, nir det &ar fraga om
antagande av sadana beslut om atervindande som é&r aktuella i det nationella malet. I det forsta
beslutet om atervindande i det nationella malet, ndrmare bestdimt beslutet av den 26 oktober 2012,
vilket antogs mindre &n tvd manader efter det att Sophie Mukarubega hade delgetts CNDA:s
avgorande om att faststilla OFPRA:s beslut att neka henne status som flykting, avslog de franska
myndigheterna Sophie Mukarubegas ansokan om uppehallstillstind av asylskdl och alade henne
samtidigt en skyldighet att limna Frankrike.

Det forsta beslutet om atervindande antogs efter avslutad prévning av Sophie Mukarubegas ritt till
uppehallstillstand av asylskél, i samband med vilken hon hade mdojlighet att ge en uttémmande
redogorelse for samtliga skal till stod for asylansokan, och efter det att hon hade uttomt alla nationella
rattsmedel mot avslaget pa asylansokan.
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Sophie Mukarubega har for 6vrigt inte bestritt att hon infér bade OFPRA och CNDA gavs tillfille att
yttra sig om sin asylansokan pa ett meningsfullt och effektivt satt och under sddana forutsattningar att
hon hade mdjlighet att redogora for samtliga skdl for sin ansékan. Det som Sophie Mukarubega har
kritiserat de behoriga nationella myndigheterna for ar att hon inte gavs tillfille att yttra sig om hur
hennes personliga forhallanden hade fordndrats under de 33 manader som forflutit mellan
asylansokan och det forsta beslutet om éatervindande.

Detta argument saknar emellertid betydelse, eftersom CNDA gav Sophie Mukarubega tillfille att yttra
sig en andra gdng om sin asylansokan den 17 juli 2012, det vill sdga sex veckor innan CNDA
beslutade att avsla hennes asylansokan och lite mer dn tre manader fore det forsta beslutet om
atervandande.

Sophie Mukarubega hade salunda mojlighet att pa ett meningsfullt och effektivt sitt framfora sina
synpunkter betréffande fragan huruvida hennes vistelse var olaglig. En skyldighet att lata henne yttra
sig specifikt Over beslutet om atervindande innan det antogs skulle foljaktligen medfora att det
administrativa forfarandet forlingdes i onddan, utan att den berorda personens rittsliga skydd
samtidigt starktes.

Som generaladvokaten har anmarkt i punkt 72 i sitt forslag till avgérande far ritten att yttra sig innan
ett beslut om atervindande antas inte utnyttjas for att i all odndlighet ateruppta det administrativa
forfarandet, sa att man uppritthaller en jimvikt mellan & ena sidan en berord persons grundlidggande
ratt att yttra sig innan det fattas ett negativt beslut mot honom eller henne och & andra sidan
medlemsstaternas skyldighet att motverka olaglig invandring.

Under sddana omstandigheter utgor det forsta beslutet om étervindande gentemot Sophie Mukarubega
foljaktligen, med beaktande av artikel 6.1 i direktiv 2008/115, en logisk och nodvandig forléngning av
det foregaende forfarande som ledde till att hon nekades flyktingstatus och saledes faststillde att
hennes vistelse var olaglig. Beslutet antogs ocksa i 6verensstimmelse med rétten att yttra sig.

Vad giller det andra beslutet om &tervindande gentemot Sophie Mukarubega av den 5 mars 2013,
framgar det av handlingarna i malet att hon innan detta beslut antogs hade anhallits med stod av
artikel 62-2 i strafflagen misstiankt fér missbruk av urkund.

Forhoret med Sophie Mukarubega dgde rum den 4 mars 2013 mellan klockan 15.30 och 16.20. Det
framgéar av forhorsprotokollet att hon bland annat gavs tillfille att yttra sig om fragan om hennes
uppehallsritt i Frankrike. Hon tillfragades om hon godtog att atervinda till sitt ursprungsland och om
hon ville stanna i Frankrike.

Som generaladvokaten har papekat i punkt 90 i sitt forslag till avgorande bestod forhoret visserligen
huvudsakligen av fragor och svar, men Sophie Mukarubega uppmanades dven under forhoret att
komplettera med de synpunkter hon ansag vara relevanta.

Det framgar tydligt av protokollet att Sophie Mukarubega inte hade négon laglig uppehallsratt i
Frankrike, trots hennes manga forsok att uppna en sadan, och att hon var medveten om foljderna av
sin olagliga vistelse. Sophie Mukarubega uppgav att hon pa grund av att hon vistades olagligen i
Frankrike och inte kunde vare sig arbeta eller stanna dédr hade inforskaffat ett falskt belgiskt pass for
att resa till Kanada.

I sitt skriftliga yttrande har den franska regeringen papekat att Sophie Mukarubega under tiden hon
satt anhéllen "hordes av polisen om sin situation, sérskilt vad géller uppehallsréitten”, att "hon uppgav
att hon hade forsokt lamna Frankrike for att resa till Kanada med ett falskt pass inforskaffat i Belgien”,
att "hon inte tillhandaholl nagra uppgifter om varfor hon var i Frankrike som kunde ligga till grund for
en eventuell uppehallsritt déar”, och, i synnerhet, att "hon inte uppgav att hon hade for avsikt att ge in
en ny ansokan om internationellt skydd”.
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Den franska regeringen har tillagt att Sophie Mukarubega under den tid hon satt anhallen, innan det
andra beslutet om atervindande antogs, inte forsokte gora gillande att hennes sirskilda situation var
sadan att hennes vistelse i Frankrike kunde legaliseras.

Harav foljer att Sophie Mukarubega gavs mdojlighet att yttra sig med beaktande av andra
omstindigheter &n “det faktum att [vistelsen] dr olaglig” i den mening som avses i skdl 6 i
direktiv 2008/115.

Med hiansyn till det séitt pa vilket Sophie Mukarubega hordes och eftersom de skyddsregler som
foreskrivs i fransk lagstiftning och réttspraxis foljdes, kan den omsténdigheten att forhoret pagick i 50
minuter inte i sig leda till slutsatsen att det skulle ha varit otillrackligt.

Eftersom det andra beslutet om &tervindande antogs kort tid efter det att Sophie Mukarubega hade
horts betrdffande hennes vistelses olaglighet och eftersom hon kunde framféra sina synpunkter i detta
avseende pa ett meningsfullt och effektivt sitt, foljer det av overvigandena ovan i punkt 70 att de
nationella myndigheterna antog det andra beslutet om atervindande i Gverensstimmelse med rétten
att yttra sig.

Den forsta fragan ska saledes besvaras pa foljande sitt: Under sddana omstdndigheter som i det
nationella malet ska rdtten att yttra sig i alla forfaranden, sdsom denna ska tillimpas inom ramen for
direktiv 2008/115, sarskilt artikel 6 i detta direktiv, tolkas sd, att den inte utgoér hinder for att en
nationell myndighet — nédr den har for avsikt att anta ett beslut om atervindande gentemot en
tredjelandsmedborgare efter att, i ett forfarande dér tredjelandsmedborgarens ritt att yttra sig till fullo
har iakttagits, ha slagit fast att han eller hon vistas olagligt i medlemsstaten - inte later
tredjelandsmedborgaren yttra sig specifikt 6ver beslutet om atervindande, oavsett om detta beslut har
foregatts av ett beslut om avslag pa en ansokan om uppehallstillstand.

Den andra fragan

Den nationella domstolen har stillt den andra tolkningsfragan for att fa klarhet i huruvida rétten for en
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i en medlemsstat att med tillimpning av nationell ritt inleda
ett domstolsforfarande med suspensiv verkan vid en nationell domstol innebédr att de nationella
administrativa myndigheterna inte behover lata vederborande yttra sig fore antagandet av ett negativt
beslut mot honom eller henne, det vill séga, i det nu aktuella fallet, ett beslut om aterviandande.

Denna fraga har stillts for det fall att rdtten att yttra sig inte har iakttagits under sadana
omsténdigheter som foreligger i det nationella malet. Mot bakgrund av svaret pa den forsta fragan
saknas det anledning att besvara den andra fragan.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra d&n nidmnda parter
har haft ér inte ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (femte avdelningen) f6ljande:
Under sadana omstindigheter som i det nationella malet ska rdtten att yttra sig i alla
forfaranden, siasom denna ska tillimpas inom ramen for Europaparlamentets och radets

direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och forfaranden for
atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna, sirskilt artikel 6 i
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detta direktiv, tolkas sa, att den inte utgor hinder for att en nationell myndighet — nir den har
for avsikt att anta ett beslut om atervindande gentemot en tredjelandsmedborgare efter att, i ett
forfarande dir tredjelandsmedborgarens ritt att yttra sig till fullo har iakttagits, ha slagit fast att
han eller hon vistas olagligt i medlemsstaten — inte later tredjelandsmedborgaren yttra sig
specifikt 6ver beslutet om atervindande, oavsett om detta beslut har foregatts av ett beslut om
avslag pa en ansokan om uppehallstillstand.

Underskrifter

ECLIL:EU:C:2014:2336 15



	Domstolens dom (femte avdelningen)
	Dom
	Tillämpliga bestämmelser
	Unionsrätt
	Fransk rätt

	Målet vid den nationella domstolen och tolkningsfrågorna
	Prövning av tolkningsfrågorna
	Den första frågan
	Den andra frågan

	Rättegångskostnader



