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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (tredje avdelningen)

den 5 juni 2014 *

"Visering, asyl, invandring och annan politik som ror fri rorlighet for personer —

Direktiv 2008/115/EG — Atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna — Artikel 15 — Forvar — Forlangning av forvarstiden — Skyldigheter f6r den
rattsliga myndigheten eller forvaltningsmyndigheten — Domstolsprovning —
Tredjelandsmedborgare som saknar identitetshandlingar — Hinder for verkstillighet av beslutet om
avldgsnande — Det berdrda tredjelandets ambassad végrar att utfirda en identitetshandling som later
medborgaren atervinda till hemlandet — Risk for avvikande — Rimliga utsikter till avligsnande —
Bristande samarbete — Eventuell skyldighet for den berérda medlemsstaten att utfirda en tillfallig
handling rérande personens stéllning”

I mal C-146/14 PPU,

angdende en begdran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Administrativen sad
Sofia-grad (Bulgarien) genom beslut av den 28 mars 2014, som inkom till domstolen samma dag, i
maélet avseende

Bashir Mohamed Ali Mahdi,

meddelar

DOMSTOLEN (tredje avdelningen)

sammansatt av avdelningsordfésranden M. Ilesi¢ samt domarna C.G. Fernlund, A. O Caoimh (referent),
C. Toader och E. Jarasiunas,

generaladvokat: M. Szpunar,

justitiesekreterare: handlaggaren M. Aleksejev,

med beaktande av den hinskjutande domstolens begiran av den 28 mars 2014, som inkom till
domstolen samma dag, att handlédgga begidran om forhandsavgorande enligt forfarandet for bradskande
mal enligt artikel 107 i domstolens rittegangsregler,

med hénsyn till tredje avdelningens beslut av den 8 april 2014 att bifalla den begéran,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 12 maj 2014,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Bulgariens regering, genom E. Petranova och D. Drambozova, bada i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: bulgariska.
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— direktor na Direktsia "Migratsia” pri Ministerstvo na vatreshnite raboti, genom D. Petrov, i
egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom M. Condou-Durande och S. Petrova, bada i egenskap av ombud,
och efter att ha hort generaladvokaten,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 15 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och férfaranden for
atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348, s. 98).

Begéran har framstillts i ett forvaltningsmal dar direktor na Direktsia "Migratsia” pri Ministerstvo na
vatreshnite ~ raboti  (chefen  fér  inrikesministeriets  migrationsavdelning, nedan  kallad
migrationsavdelningen) ansokt om att Administrativen sad Sofia-grad (férvaltningsdomstolen i Sofia)
ex officio ska prova om Bashir Mohamed Ali Mahdi, som &ar sudanesisk medborgare, ska hallas i
fortsatt forvar pa den sidrskilda anldggningen for tillfalligt forvar av utlinningar som
migrationsavdelningen inrdttat i Busmantsi (nedan kallad den tillfilliga forvarsanldggningen), belagen i
Sofias administrativa distrikt.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

Direktiv 2008/115 har antagits bland annat p& grundval av artikel 63 forsta stycket led 3 b EG, nu
artikel 79.2 ¢ FEUF. I skilen 6, 11-13, 16, 17 och 24 i direktivet anges f6ljande:

”(6) Medlemsstaterna bor se till att tredjelandsmedborgares olagliga vistelser bringas att upphora
genom ett réttvist och oppet forfarande. I enlighet med de allmédnna principerna i EG-ratten ska
beslut som fattas enligt detta direktiv avse ett enskilt fall och grundas pa objektiva kriterier,
vilket innebar att dven omstdndigheter utover det faktum att personens vistelse &r olaglig bor
beaktas. ...

(11) For att sdkerstélla ett effektivt skydd for de berordas intressen bor det inforas gemensamma
miniminormer for rattssakerhetsgarantier som ska gélla vid beslut i anslutning till atervindande.
Nodvandig rattshjalp bor stéllas till forfogande for dem som saknar tillrickliga tillgangar.
Medlemsstaterna bor i sin nationella lagstiftning faststélla i vilka fall rattshjalp ska anses vara
nodvindig.

(12) Héansyn bor tas till situationen for tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i ett land men for
tillfillet inte kan avldgsnas. Deras grundldggande existensvillkor bor faststéllas i enlighet med
nationell lagstiftning. For att de ska kunna pavisa sin sdrskilda situation vid administrativa
granskningar eller kontroller bor dessa personer ges en skriftlig bekriftelse av sin situation.
Medlemsstaterna bor ha stort utrymme for skonsmaéssig bedomning angaende form och format
for den skriftliga bekraftelsen och bor dven kunna ta med den i beslut som har samband med
atervindande som antas i enlighet med detta direktiv.
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(13) Anvindningen av tvangsatgirder bor uttryckligen folja proportionalitetsprincipen och
effektivitetsprincipen i fraga om anvinda medel och efterstrivade mal. Det bor inforas
miniminormer for patvingat atervandande ...

(16) Anvindning av forvar for avlagsnande bor begrinsas och folja proportionalitetsprincipen i fraga
om anvdnda medel och efterstravade mal. Forvar dr motiverat endast for att forbereda
atervindandet eller for att genomfora avldgsnandeprocessen och om andra, mindre ingripande,
atgarder &r otillrackliga.

(17) Tredjelandsmedborgare i forvar bor behandlas humant och virdigt med respekt for deras
grundldggande rattigheter och i 6verensstimmelse med internationell och nationell ritt. ...

(24) Detta direktiv star i 6verensstimmelse med de grundlidggande réttigheter och de principer som
erkinns sarskilt i Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna [(nedan kallad
stadgan)].”

I artikel 1 i direktivet, med rubriken ”Syfte”, anges foljande:

"I detta direktiv foreskrivs gemensamma normer och forfaranden som ska tillimpas i medlemsstaterna
for atervindande av tredjelandsmedborgare vars vistelse dr olaglig, i Overensstimmelse med
grundldggande rittigheter som allmédnna principer for gemenskapsritten och internationell ritt,
inklusive flyktingsskydd och forpliktelser i fraga om ménskliga rattigheter.”

Artikel 3 i direktivet, med rubriken "Definitioner”, stadgar foljande:

"I detta direktiv giller f6ljande definitioner:

7. risk for avvikande: skil 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

I artikel 6.4 i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna far nar som helst, av. 6mmande skél eller av humanitéra eller andra skél, bevilja ett
sjalvstandigt uppehallstillstand eller ndgon annan form av tillstdind 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 tillfilligt
skjutas upp under giltighetstiden for uppehallstillstandet eller nagon annan beviljad ritt att stanna.”

Artikel 15 i direktivet, med rubriken "Forvar”, har foljande lydelse:
”1. Om inte andra tillrdckliga, men mindre ingripande, dtgirder kan tillimpas verkningsfullt i det
konkreta fallet, far medlemsstaterna endast halla i férvar en tredjelandsmedborgare som ér foremal for

forfaranden for atervindande for att forbereda atervindandet och/eller for att genomfora avldgsnandet,
sarskilt nér
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a) det finns risk for avvikande, eller

b) den berdrda tredjelandsmedborgaren haller sig undan eller forhindrar forberedelserna infor
atervindandet eller avldgsnandet.

Forvar ska vara under sa kort tid som mdjligt och far endast fortga under den tid som forfarandena
infor avlagsnandet pagar och genomfors med rimliga anstrangningar.

2. Ett beslut om forvar ska fattas av forvaltningsmyndigheter eller rattsliga myndigheter.

Ett beslut om forvar ska utfirdas skriftligt och med angivande av de faktiska och rittsliga
omsténdigheterna.

Nar ett beslut om forvar har fattats av férvaltningsmyndigheter ska medlemsstaterna

a) antingen sd snart som mojligt efter det att en person tagits i forvar se till att ett beslut fattas om
snabb rattslig provning av forvarsbeslutets laglighet,

b) eller medge den berdrda tredjelandsmedborgaren ritt att inleda forfaranden for att fa lagligheten
av forvarsbeslutet provat sa snart som mojligt efter det att de aktuella forfarandena inleddes.
Medlemsstaterna ska i detta fall omedelbart informera den berérda tredjelandsmedborgaren om
mojligheten att inge en sadan ansokan.

Den berorda tredjelandsmedborgaren ska friges omedelbart om kvarhallandet i forvar inte &r lagligt.

3. I varje enskilt fall ska beslutet om férvar omprovas med lampliga mellanrum, antingen pa begiran
av den berorda tredjelandsmedborgaren eller ex officio. For lingre perioder av forvar ska prévningar
overvakas av en rittslig myndighet.

4. Niar det framkommer att rimliga utsikter till ett avldgsnande inte langre foreligger pa grund av
rittsliga eller andra oOvervdganden, eller de villkor som faststills i punkt 1 inte langre foreligger,
upphor hallandet i forvar att vara berattigat och den berdrda personen ska omedelbart friges.

5. Tredjelandsmedborgaren ska hallas i forvar si lainge som de villkor som faststélls i punkt 1 uppfylls
och sa linge som det dr nodvindigt for att forsdkra sig om att avligsnandet kan genomfdras. Varje
medlemsstat ska faststdlla en begrinsad forvarsperiod, som inte far dverskrida sex manader.

6. Medlemsstaterna far inte forlinga den period som avses i punkt 5 annat én med en begrénsad tid
som inte Overskrider ytterligare tolv ménader i enlighet med nationell rdatt i sadana fall dér
avlagsnandet, trots alla rimliga anstrangningar, sannolikt kommer att ta langre tid

a) pé grund av bristande samarbete frin den berorda tredjelandsmedborgarens sida, eller

b) beroende pa att inforskaffandet av nodvindiga handlingar fran tredjelander drar ut pé tiden.”

Bulgarisk rdtt
Direktiv 2008/115 har inforlivats med bulgarisk réitt genom lagen om utldnningar i Bulgarien (Zakon za

chuzhdentisite v Republika Bulgaria, DV nr 153, av den 23 december 1998), i dess hir tillampliga
lydelse (DV nr 108, av den 17 december 2013) (nedan kallad utlanningslagen).
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Artikel 44.5 i utlinningslagen foreskriver foljande:

"Om det foreligger hinder for utlinningen att omedelbart ldmna landet eller resa in i ett annat land
kan den myndighet som fattat beslut om den forvaltningsrittsliga tvangsatgirden fatta beslut om att
utldnningen, fram till dess att hindret undanrdéjts, varje vecka, i enlighet med forordningen om
genomforande av denna lag, ska infinna sig pa inrikesministeriets lokala kontor, enligt de ndrmare
foreskrifterna i tillimpningsdekretet till denna lag, sdvida inte hindren for att avlagsna utlanningen har
undanrojts och atgirder har vidtagits for att omedelbart verkstélla ett sadant avldgsnande.”

Enligt artikel 44.6 i utlinningslagen kan den myndighet som handldgger drendet, om det har fattats ett
beslut om att vidta forvaltningsrittsliga tvangsatgirder mot en utldnning vars identitet inte kunnat
faststillas, vilket hindrar beslutets verkstillighet, eller om det finns risk for att utlainningen avviker,
besluta om att ta utldnningen i forvar pa en sérskild anldggning for tillfilligt férvar av utlinningar i
viantan pa att ett beslut om avldgsnande eller utvisning kan verkstillas.

Artikel 44.8 i lagen har foljande lydelse:

"En utlanning far hallas kvar i forvar till dess att de hinder som anges i punkt 6 har undanrojts, dock
hogst sex manader. De behoériga myndigheterna ... ska pa eget initiativ gemensamt med
migrationsavdelningen en gang i ménaden préva ... om villkoren for forvar fortfarande ar uppfyllda. I
undantagsfall kan tiden for forvar forlaingas med ytterligare tolv ménader, ndr den berdrde inte
samarbetar med de behoriga myndigheterna, ndr det drar ut pa tiden med att inforskaffa de
handlingar som dr nodviandiga for ett avligsnande eller en utvisning, eller ndr den berorde anses
dventyra rikets sikerhet eller den allmdnna ordningen. Nar det sett till de konkreta omsténdigheterna
i fallet framkommer att rimliga utsikter till ett avligsnande inte lingre foreligger pa grund av rittsliga
eller tekniska skél, ska den berérda personen omedelbart friges.”

Enligt artikel 46a.1 i utlinningslagen far ett beslut om placering pa en sérskild anldggning for forvar
overklagas, i enlighet med bestimmelserna i forvaltningsprocesslagen (Administrativnoprotsesualen
kodeks), inom 14 dagar fran den faktiska placeringen.

Artikel 46a.2 i utlanningslagen stadgar foljande:

"Den domstol till vilken 6verklagande enligt punkt 1 sker ska prova malet efter offentlig forhandling
och meddela sitt avgorande inom en manad fran det att forfarandet inleddes. Det dr inte nodvandigt
att den berorda personen instéller sig. Avgorandet fran den domstol som provar malet i forsta instans
far overklagas till Varhoven administrativen sad, som ska avgora malet inom tva manader.”

Artikel 46a.3 och 46a.4 i lagen har foljande lydelse:

”3. Den ansvarige for anlaggningen for tillfalligt forvar av utlanningar ska var sjétte manad uppritta en
forteckning 6ver de utlanningar som halls i forvar sedan mer dn sex manader pa grund av att ett beslut
om avldgsnande inte har kunnat verkstillas. Forteckningen ska skickas till forvaltningsdomstolen pa
den ort dir den sérskilda forvarsanlaggningen ligger.

4. Vid utgdngen av varje sexmanadersperiod rdknat fran det att ett beslut om placering pa
forvarsanldggning verkstélldes ska domstolen antingen pa eget initiativ eller pa begiran av den
berérda utlinningen fatta beslut, efter forhandling inom stingda dorrar, om utldnningen ska hallas
kvar i forvar, om nagon annan atgird ska trdda i forvarets stélle eller om den berorde ska friges.
Domstolens avgorande far overklagas enligt bestaimmelserna i forvaltningsprocesslagen.”

Enligt punkt 1.4 c i de kompletterande bestammelserna till utlinningslagen ska det anses foreligga “en

risk att en tredjelandsmedborgare som ar foremal for en forvaltningsrattslig tvangsatgard avviker” nér,
med hénsyn till de faktiska omstidndigheterna, det finns rimliga skél att misstinka att den berdrda
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personen kan komma att undandra sig verkstillighet av tvangsatgdrden. I dessa bestimmelser
preciseras att risk for avvikande kan foreligga om den berérda personen inte kan pétraffas pa sin
uppgivna bostadsadress, om personen tidigare har &sidosatt allmén ordning eller fillts i brottmal,
oavsett om straffet har avtjdnats, om personen inte har lamnat landet frivilligt inom den foreskrivna
fristen, om personen tydligt har visat att han eller hon inte skulle efterkomma en beslutad atgéird, om
personen innehar falska handlingar eller saknar handlingar, om personen ldmnar felaktig information
eller om personen har flytt tidigare och/eller brutit mot ett inreseférbud.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Bashir Mohamed Ali Mahdi stoppades den 9 augusti 2013 vid en grédnsstation i Bregova, Bulgarien.
Han hade inte nagra giltiga identitetshandlingar, men presenterade sig som Bashir Mohamed Ali
Mahdi, sudanesisk medborgare.

Samma dag beslutades om forvaltningsrittsliga tvangsitgiarder mot Bashir Mahdi i form av
"avlagsnande” och "forbud att resa in i Bulgarien”.

Bashir Mahdi placerades enligt dessa beslut den 10 augusti 2013 pa den sarskilda férvarsanldggningen i
Busmantsi i vintan pa att de forvaltningsréttsliga tvangsitgdrderna skulle kunna verkstillas, det vill
sdga tills handlingar som lit honom resa utanfér Bulgarien erhallits.

Den 12 augusti 2013 undertecknade Bashir Mahdi infér de bulgariska myndigheterna en férklaring om
frivilligt atervandande till Sudan.

Den 13 augusti 2013 skickade migrationsavdelningen en skrivelse till Republiken Sudans ambassad
med information om de atgdrder som vidtagits mot Bashir Mahdi och om att han placerats pa
forvarsanldggningen i Busmantsi.

Vid ett senare datum, som inte preciserats i handlingarna i malet, d4gde ett méte rum mellan en
foretradare for den sudanesiska ambassaden och Bashir Mahdi, dar foretrddaren fér ambassaden
bekriftade Bashir Mahdis identitet, men végrade att utfirda en identitetshandling som ldt honom resa
utanfor Bulgarien. Det beslutet tycks ha grundats pa att Bashir Mahdi inte ville atervéinda till Sudan.
Bashir Mahdi uppgav senare ocksa sjilv for de bulgariska myndigheterna att han inte frivilligt ville
atervinda till Sudan. Foretridaren for ambassaden forefaller ha uppgett for den hénskjutande
domstolen att det under de rddande omstdndigheterna var omgjligt att utfirda en resehandling om
den berérda personen inte av egen vilja 6nskade atervanda till sitt ursprungsland.

Den 16 augusti 2013 lade den bulgariska medborgaren Mina Ruseva fram en notarieintygad forklaring
om att Bashir Mahdi var tillférsikrad medel for sitt uppehille samt bostad under sin vistelse i
Bulgarien och begirde att han skulle slippas ur forvaret. Polismyndigheterna kontrollerade och
bekraftade forklaringen den 26 augusti 2013.

Den 27 augusti 2013 foreslog chefen for migrationsavdelningen for sin 6verordnade, med hansyn till
Mina Rusevas forklaring, att beslutet att héalla Bashir Mahdi i forvar skulle upphdvas och att en
mindre ingripande atgdrd skulle vidtas i stdllet, ndmligen att han skulle ”infinna sig pa
inrikesministeris lokala avdelning pad bostadsorten en ging i manaden”, till dess att hindren for att
verkstilla beslutet att avldgsna honom var undanroéjda.

Det forslaget avslogs den 9 september 2013, pa den grunden att Bashir Mahdi inte rest in i Bulgarien
lagligt, att han inte hade uppehallstillstand dér, att den nationella flyktingmyndigheten hade nekat
honom flyktingstatus den 29 december 2012 och att han hade begatt ett brott genom att korsa
gransen mellan Bulgarien och Serbien utanfér de godkénda gréansévergédngarna.
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Varken beslutet om placering i forvar eller beslutet att inte 6verga till mindre ingripande atgarder, som
migrationsavdelningen forslagit, har 6verklagats.

Det framgar av begdran om férhandsavgorande att Republiken Sudans ambassad dnnu inte har utfardat
nagon identitetshandling som gor det mojligt for Bashir Mahdi att resa utanfér Bulgarien och att han
fortfarande ér i forvar pa anldggningen i Busmantsi.

Det nationella malet inleddes genom att migrationsavdelningen gav in en skrivelse till den
hianskjutande domstolen omkring den 9 februari 2014, det vill siga vid utgdngen av den
sexmanadersperiod som gatt sedan det forsta forvarsbeslutet verkstélldes, med en begdran om att den
med stod av artikel 46a.3 och 46a.4 i utlanningslagen ex officio skulle forldnga Bashir Mahdis forvar.

Den hanskjutande domstolen har preciserat att enligt artikel 46a.3 och 46a.4 i utlinningslagen ska den
ansvarige for en anldaggning for tillfalligt forvar av utlinningar var sjitte ménad uppritta en forteckning
over de utlanningar som halls i forvar sedan mer &n sex manader pa grund av att ett beslut om
avldgsnande inte har kunnat verkstillas. Forteckningen ska séndas till forvaltningsdomstolen pa den
ort dar anldggningen ligger. Vid utgangen av varje sexmanadersperiod rdknat fran det att ett beslut
om placering pa forvarsanldggningen verkstilldes ska domstolen antingen ex officio eller pa begéran
av den berorda utlinningen fatta beslut om, efter forhandling inom stingda dorrar, huruvida
utlanningen ska hallas kvar i forvar, huruvida nagon annan atgérd ska trdda i forvarets stille eller
huruvida den berorde ska friges.

Den hénskjutande domstolen onskar fa klarhet i bland annat huruvida det administrativa forfarandet
for omprovning av beslutet om placering i forvarsanliaggning enligt bulgarisk rétt dr forenlig med
unionsrétten och sarskilt med kraven i direktiv 2008/115.

Enligt den hianskjutande domstolen varierar den provning den kan gora beroende pa om den handlar i
egenskap av rittslig myndighet eller forvaltningsmyndighet. Nar den upptrader som réttslig myndighet
kan den inte prova maélet i sak och omprova det ursprungliga beslutet om placering i forvar, eftersom
dess roll da enligt bulgarisk rétt dr begrinsad till att prova skélen for forlingningen av den tid som den
berérda personen far héllas i forvar, saisom dem som anges i den skrivelse fran migrationsavdelningen
som inledde det nationella malet. Den hidnskjutande domstolen har &ven vissa fragor rérande risken for
avvikande i ett sddant fall som det som é&r aktuellt i det nationella malet, dir den berérda personen —
som saknar identitetshandling — har forklarat for de bulgariska myndigheterna att han inte 6nskar
atervinda till sitt ursprungsland. Den hénskjutande domstolen onskar ocksa fa klarlagt vilken
betydelse den berorda personens beteende har. Den har fragat sig huruvida det kan rdknas som
bristande samarbetsvilja i avligsnandeforfarandet att han saknar identitetshandlingar. Den
hénskjutande domstolen hyser mot denna bakgrund tvivel om huruvida det dr motiverat att forlinga
den tid som Bashir Mahdi far héllas i férvar.

Mot denna bakgrund beslutade Administrativen sad Sofia-grad att vilandeforklara malet och stilla
foljande fragor till domstolen:

”1) Ska artikel 15.3 och 15.6 i direktiv 2008/115, jamford med artiklarna 6 och 47 i stadgan om ratten
till domstolsprovning och till ett effektivt domstolsskydd, tolkas pa foljande satt:

a) Nar en administrativ myndighet enligt den nationella rétten i en medlemsstat varje manad é&r
skyldig att omprova ett beslut om forvar utan att det uttryckligen foreligger en skyldighet att
vidta forvaltningsatgiarder och den ex officio till behorig domstol maste sinda en forteckning
over de tredjelandsmedborgare som, pad grund av att det foreligger hinder for avldgsnande,
halls i forvar utover den lagstadgade maximitiden for att hélla en utlinning i férvar med stod
av ett forsta forvarsbeslut, dr da den administrativa myndigheten skyldig att vid utgangen av
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den period som faststéllts i det individuella ursprungliga forvarsbeslutet antingen anta en
uttrycklig réttsakt avseende omprovning av forvarsbeslutet mot bakgrund av de grunder for
forlangning av forvarstiden som foreskrivs i unionsrétten eller frige den berérda personen?

b) Nér den behoriga domstolen enligt den nationella ritten i en medlemsstat har befogenhet att,
efter utgangen av den langsta tid som en utlinning far hallas i forvar med stod av ett forsta
forvarsbeslut i vantan pa ett avligsnande som foreskrivs i den nationella ritten, besluta om
en forlingning av forvarstiden och ersdtta forvaret med en mindre ingripande atgérd eller
frige tredjelandsmedborgaren, ska da den behdriga domstolen i en sadan situation som den i
malet vid den nationella domstolen prova lagenligheten av en rittsakt avseende omprovning
av forvarsbeslutet och ange de rittsliga och faktiska omstindigheterna for behovet av en
forlangning av forvarstiden och dess omfattning, och diarmed gora en provning i sak och
besluta att forvaret ska bestd, att nagon annan atgédrd ska trdda i stillet for forvaret eller att
den berorda personen ska friges?

c¢) Har den behoériga domstolen med beaktande av de grunder for forlingning av forvarstiden
som foreskrivs i unionsritten rdtt att prova lagenligheten av en rittsakt avseende
omprovning av forvarsbeslutet dar enbart skilen till att beslutet om avligsnande av en
tredjelandsmedborgare inte kan verkstéllas anges och gora en provning i sak, varvid den
enbart ldgger de omstdndigheter och den bevisning som lagts fram av den administrativa
myndigheten samt de invdndningar och omstindigheter som tredjelandsmedborgaren
framfort till grund for sin bedomning av om forvaret ska forlingas, om nagot ska trdda i
stéllet for forvaret eller om den berérda personen ska friges?

Ska artikel 15.1 och 15.6 i direktiv 2008/115 i en sadan situation som den i det nationella malet
tolkas sa, att den sjalvstindiga grunden for forlangning av forvarstiden som foreskrivs i nationell
ratt att 'den berdrda personen inte har nagra identitetshandlingar’ ur en unionsrittslig synvinkel
omfattas av de bada fallen i artikel 15.6 i direktivet och ér tilliten ndr det enligt den nationella
ritten i en medlemsstat pa grund av den ovannidmnda omstidndigheten kan formodas att den
berérda personen kommer att forsoka att kringga verkstilligheten av beslutet om avlagsnande,
vilket i sin tur innebér att det finns en risk for att den berérda personen avviker i den mening
som avses i medlemsstatens nationella rétt?

Ska artikel 15.1 a och b och 15.6 i direktiv 2008/115 jamford med skéilen 2 och 13 i samma
direktiv avseende respekten for tredjelandsmedborgares ménskliga rattigheter och virdighet samt
tillampningen av proportionalitetsprincipen i en sddan situation som den i det nationella mélet
tolkas sa, att det anses foreligga en risk for att den berdrda personen avviker pa grund av att
denne inte har nigra identitetshandlingar, har passerat grinsen illegalt och har forklarat sig inte
vilja atervinda till sitt ursprungsland, trots att den berdrda personen tidigare fyllt i och avgett en
forklaring om frivilligt &tervindande och ldmnat precisa uppgifter om sin identitet, vilka
omstindigheter omfattas av begreppet risk for avvikande vad giller mottagaren av
avldgsnandebeslutet i den mening som avses i direktiv 2008/115, vilket i nationell rdtt anses
utgora rimliga skél att utifrdn de faktiska omstdndigheterna misstinka att han kommer att
forsoka att undandra sig verkstilligheten av avlagsnandebeslutet?

Ska artikel 15.1 a och b, 15.4 och 15.6 i direktiv 2008/115 jamford med skilen 2 och 13 i samma
direktiv avseende respekten for tredjelandsmedborgares ménskliga réttigheter och vardighet samt
tillaimpningen av proportionalitetsprincipen i en sddan situation som den i det nationella malet
tolkas pa foljande sitt:

a) Nér en tredjelandsmedborgare for en anstélld pa landets ambassad muntligen anger att han
inte vill atervinda till ursprungslandet, trots att han tidigare fyllt i en forklaring om frivilligt
atervindande och ldmnat precisa uppgifter avseende sin identitet, och inforskaffandet av
handlingar fran tredjelinder drar ut pa tiden, samt rimliga utsikter till verkstéllighet av
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beslutet om atervindande anses foreligga nar ambassaden under dessa omstandigheter inte
utfirdar de handlingar som krdvs for den berérda personens resa till ursprungslandet, trots
att den bekriftat dennes identitet, ska medborgaren inte anses samarbeta vid forberedelsen
av verkstilligheten av beslutet om éterviandande till ursprungslandet?

b) For det fall att en tredjelandsmedborgare som inte har nagra identitetshandlingar, som har
passerat gransen illegalt och har forklarat att han inte vill atervinda till ursprungslandet
friges pa grund av att det inte foreligger rimliga utsikter till verkstillighet av ett beslut om
avldgsnande och ursprungslandets ambassad, trots att den har bekriftat den berorda
personens identitet, inte utfirdar den handling som kravs for att denne ska kunna étervinda
till ursprungslandet, ska dd@ medlemsstaten anses vara skyldig att utfirda en provisorisk
handling om den berérdes stéllning?”

Forfarandet for bradskande mal

Administrativen sad Sofia-grad har ansokt om att forhandsavgorandet ska handlaggas enligt forfarandet
for bradskande mal enligt artikel 107 i domstolens rattegangsregler.

Den hénskjutande domstolen har motiverat sin ansékan med att den berorda tredjelandsmedborgaren
halls i forvar och att hans situation omfattas av tillimpningsomradet for bestimmelserna i
avdelning V i tredje delen av EUF-fordraget, om ett omrade med frihet, sikerhet och rdttvisa. Vad
giller Bashir Mahdis situation dr EU-domstolens svar avgorande for om han ska héllas kvar pa
forvarsanldggningen i Busmantsi eller friges. Den hédnskjutande domstolen har uppgett att ett
avgorande om huruvida den tid som den berérda personen fir héllas i forvar ska forlangas bor
meddelas sa snart som mdjligt.

EU-domstolen papekar inledningsvis att forevarande begdran om forhandsavgorande avser tolkningen
av direktiv 2008/115, vilket omfattas av avdelning V i tredje delen av EUF-fordraget. Den kan séledes
handléggas enligt forfarandet for bradskande mal som foreskrivs i artikel 23a i domstolens stadga och
artikel 107 i dess réttegangsregler.

Vidare ska det konstateras, vilket den hanskjutande domstolen ocksa har betonat, att Bashir Mahdi for
ndrvarande ér frihetsberovad och att malets utgang kan leda till att det frihetsberovandet omedelbart
ska upphora.

Under dessa omstindigheter beslutade domstolen (tredje avdelningen), pa grundval av referentens
forslag och sedan generaladvokaten horts, den 10 april 2013 att bifalla den hénskjutande domstolens
ansOkan om att begidran om forhandsavgorande ska handldggas enligt forfarandet for bradskande mal.

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan, delfrdaga a

Den hianskjutande domstolen har stillt fraga 1 a for att fa klarhet i huruvida artikel 15.3 och 15.6 i
direktiv 2008/115, jamford med artiklarna 6 och 47 i stadgan, ska tolkas pa sa sitt att ndr en behorig
myndighet, vid utgangen av den langsta tid som en tredjelandsmedborgare far hallas i férvar med stod
av ett forsta forvarsbeslut, fattar beslut om huruvida forvaret ska bestd eller om ndgon annan éatgérd
ska vidtas, maste detta beslut ha formen av en skriftlig rattsakt som anger de rittsliga och faktiska
skilen for beslutet.
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Det ska inledningsvis papekas att i enlighet med artikel 79.2 FEUF &ar &dndamalet med
direktiv 2008/115, som framgar av skdlen 2 och 11 i direktivet, att uppratta en effektiv politik for
avligsnande och édtersindande som grundar sig pad gemensamma standarder for personers
dtersindande pa ett humant sitt och med fullstindig respekt for deras mainskliga rattigheter och
vardighet.

Forfarandena enligt detta direktiv for atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna utgor saledes gemensamma normer och forfaranden som ska tillimpas i
medlemsstaterna vid atervindande av sddana personer. Medlemsstaterna forfogar i flera hédnseenden
over ett utrymme for skonsmdéssig bedomning for att genomfora bestimmelserna i direktivet med
beaktande av sérskilda forhallanden i nationell ratt.

Enligt skdl 6 i direktivet bor medlemsstaterna se till att tredjelandsmedborgares olagliga vistelser
bringas att upphora genom ett rattvist och oppet forfarande. Enligt samma skal och i enlighet med
unionsrattens allmidnna principer ska beslut som fattas enligt detta direktiv avse ett enskilt fall och
grundas pa objektiva kriterier, vilket innebdr att d&ven omstdndigheter utover det faktum att personens
vistelse dr olaglig bor beaktas.

Enligt artikel 15.2 i direktiv 2008/115 giller att ett forsta beslut om att ta en tredjelandsmedborgare i
forvar, varvid tiden inte far 6verskrida sex manader, ska fattas av forvaltningsmyndigheter eller rittsliga
myndigheter. Beslutet ska utfirdas skriftligen och med angivande av de faktiska och rittsliga
omstiandigheter som det grundas pa (se, for ett liknande resonemang, dom G. och R., C-383/13 PPU,
EU:C:2013:533, punkt 29).

Enligt artikel 15.6 i direktivet far forvarstiden med stod av ett forsta forvarsbeslut forlangas i enlighet
med nationell rdtt med en begriansad tid som inte far overskrida ytterligare tolv manader, forutsatt att
vissa villkor i sak ar uppfyllda. Om forvarstiden 6verskrider sex manader ska den enligt artikel 15.5 i
direktivet alltid betraktas som en lidngre period av forvar i den mening som avses i artikel 15.3 i
direktivet.

Namnda artikel 15.3 foreskriver vidare att ett beslut om forvar av en tredjelandsmedborgare i varje
enskilt fall ska omprovas med lampliga mellanrum, antingen pa begiran av den berérda personen eller
ex officio. For langre perioder av forvar ska provningar 6vervakas av en rittslig myndighet.

Det framgar av dessa bestimmelser sammantaget att det enda uttryckliga kravet i artikel 15 i
direktiv 2008/115 vad giller antagandet av en skriftlig rattsakt dr det i artikel 15.2, namligen att
forvarsbeslutet ska utfirdas skriftligen och med angivande av de faktiska och rittsliga omstandigheter
som det grundas pa. Detta krav pa ett skriftligt beslut ska forstas s, att det med nodvéindighet avser
varje beslut om forlaingning av forvarstiden. Ett beslut om foérvar och ett beslut om forlingning av
forvarstiden har namligen motsvarande rattsverkningar, da bdda medfor ett frihetsberdvande av den
berérda tredjelandsmedborgaren for att forbereda dennes atervdndande och/eller for att genomféra
avldgsnandet, och den berorda personen maste i bada dessa fall kunna fa kdinnedom om skilen for
beslutet.

Det framgar av domstolens praxis att denna skyldighet att ange skélen dr nodvandig for att den berorde
ska kunna ta till vara sina réttigheter under bédsta mojliga forutsittningar och, med kdnnedom om
samtliga omstédndigheter, kunna avgora huruvida det finns anledning att vicka talan vid eller 6verklaga
till behorig domstol samt for att behorig domstol fullt ut ska kunna genomfora legalitetskontrollen av
det aktuella beslutet (se, for ett liknande resonemang, dom Heylens m.fl, 222/86, EU:C:1987:442,
punkt 15, och dom Kadi och Al Barakaat International Foundation/rddet och kommissionen,
C-402/05 P och C-415/05 P, EU:C:2008:461, punkt 337).
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Varje annan tolkning av artikel 15.2 och 15.6 i direktiv 2008/115 skulle leda till att det blev svarare for
en tredjelandsmedborgare att bestrida lagenligheten av ett beslut att forlinga forvarstiden dn att
bestrida lagenligheten av det ursprungliga forvarsbeslutet. Det skulle strida mot den grundldggande
ritten till ett effektivt rattsmedel.

Artikel 15 i direktivet fordrar dock inte att det antas en skriftlig "rattsakt avseende omprovning”, enligt
den hénskjutande domstolens ordval i fraga 1 a. De myndigheter som med ldmpliga mellanrum
omprovar ett beslut om forvar av en tredjelandsmedborgare, med tillimpning av artikel 15.3 forsta
meningen, har saledes ingen skyldighet att vid varje omprovning anta en uttrycklig rattsakt i skriftlig
form med en redogorelse for de faktiska och réttsliga omstandigheter som ligger till grund for akten.

Om den myndighet som ska gora en omprovning vid utgangen av den ldngsta tid, enligt artikel 15.5 i
direktivet, som en tredjelandsmedborgare far héllas i forvar med stod av ett forsta forvarsbeslut fattar
beslut om huruvida forvaret ska besta eller huruvida ndgon annan atgérd ska vidtas, dr den emellertid
skyldig att anta det beslutet genom ett motiverad, skriftlig rattsakt. Omprovningen av forvarsbeslutet
och antagandet av beslutet om huruvida forvaret ska bestd eller huruvida nagon annan atgird ska
vidtas sker ndmligen i ett sadant fall i samma skede av forfarandet. Det sistndmnda beslutet ska
foljaktligen uppfylla kraven i artikel 15.2 i direktivet.

Varken av begiran om forhandsavgorande eller av den bulgariska regeringens yttrande vid
forhandlingen framgér det dock huruvida den forteckning som migrationsavdelningen skickat till den
hinskjutande domstolen vid utgangen av den ldngsta tid som en tredjelandsmedborgare far héllas i
forvar med stod av ett forsta forvarsbeslut innehéller nagot beslut om huruvida forvaret av den
berérda personen ska bestd eller huruvida nagon annan atgérd ska vidtas. Om det visar sig att
migrationsavdelningen genom denna forteckning bland annat beslutat om forlangning av forvarstiden,
maste forteckningen uppfylla kraven i punkt 48 ovan. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen
att gora den provning som krdvs i detta hénseende. Ett sddant beslut maste i alla héndelser enligt
artikel 15.3 i direktivet 6vervakas av en rittslig myndighet.

Vidare foljer av fast réttspraxis att medlemsstaterna, i avsaknad av unionsrittsliga bestimmelser om
vilka processuella regler som ska gilla for ett beslut om omprévning av ett forvarsbeslut, forblir
behoriga, enligt principen om processuell autonomi, att faststdlla dessa regler, forutsatt att de harvid
sakerstdller att grundldggande réttigheter iakttas och att unionens bestimmelser om alternativt skydd
ges full verkan (se, analogt, dom N., C-604/12, EU:C:2014:302, punkt 41).

Av detta foljer att unionsrdtten inte hindrar att nationell lagstiftning, under iakttagande av dessa
principer, foreskriver en skyldighet for den myndighet som med lampliga mellanrum omprévar ett
beslut om forvar av en tredjelandsmedborgare, med tillimpning av artikel 15.3 forsta meningen i
direktiv 2008/115, att vid varje omprovning anta en uttrycklig rattsakt med en redogorelse for de
faktiska och rittsliga omstdndigheter som ligger till grund for akten. En sadan skyldighet skulle da
folja enbart av nationell rétt.

Av vad som anforts foljer att fraga 1 a ska besvaras pa foljande sitt. Artikel 15.3 och 15.6 i
direktiv 2008/115, jamfoérd med artiklarna 6 och 47 i stadgan, ska tolkas s, att ndr en behorig
myndighet, vid utgangen av den langsta tid som en tredjelandsmedborgare far hallas i férvar med stod
av ett forsta forvarsbeslut, fattar beslut om huruvida forvaret ska bestd eller om nagon annan atgérd
ska vidtas, maste detta beslut ha formen av en skriftlig rattsakt som anger de réttsliga och faktiska
skilen for beslutet.
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Den forsta fragan, delfrdgorna b och c

Den hénskjutande domstolen har stéllt sin forsta fraga, delfragorna b och ¢, for att fa klarhet i huruvida
artikel 15.3 och 15.6 i direktiv 2008/115, jamford med artiklarna 6 och 47 i stadgan, ska tolkas s&, att
den kontroll som en rittslig myndighet som har att préva en begdran om forlingning av den tid en
tredjelandsmedborgare far hallas i forvar ska gora maste ge den myndigheten utrymme att prova
forlingningen i sak och fran fall till fall bedoma om den berdrda personen ska hallas kvar i forvar en
ytterligare tid, om forvaret kan ersdttas med en mindre ingripande atgdrd eller om den berdrda
personen kan friges, baserat pa de omstindigheter och den bevisning som lagts fram av den
administrativa myndigheten samt pa vad den berdérda personen sjilv eventuellt anfort.

Domstolen har redan konstaterat att artikel 15 i direktiv 2008/115 &r ovillkorlig och tillrackligt precis
for att det inte ska krévas ytterligare konkretiseringar for att medlemsstaterna ska kunna genomfora
den (se, for ett liknande resonemang, dom El Dridi, C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, punkt 47).

Som framgar av skdlen 13, 16, 17 och 24 i direktiv 2008/115 ska varje forvar som omfattas av direktivet
strikt regleras av bestimmelserna i kapitel IV i direktivet for att sédkerstdlla dels att
proportionalitetsprincipen iakttas vad géller de medel som anvidnds och de mal som efterstravas, dels
att berorda tredjelandsmedborgares grundldggande réttigheter iakttas.

Som domstolen erinrat om i punkt 43 ovan, framgar det tydligt av lydelsen av artikel 15.3 i direktivet
att for lingre perioder av forvar av tredjelandsmedborgare ska provningar overvakas av en rittslig
myndighet. En rittslig myndighet som ska avgora huruvida tiden for hallande i férvar med stod av ett
forsta forvarsbeslut kan forlangas maste alltsd med nodvandighet gora en kontroll av forvaret, dven om
detta inte uttryckligen begirts av den administrativa myndigheten och dven om férvaret redan varit
foremal for en omprovning av den myndighet som fattade det forsta forvarsbeslutet.

Artikel 15.3 i direktiv 2008/115 preciserar dock inte hur denna kontroll ska se ut. Domstolen vill darfor
erinra om de principer i artikel 15 i direktivet som ska tillimpas i ett forfarande som det i det
nationella malet och som f6ljaktligen ska beaktas av en rittslig myndighet ndr den gor sin kontroll.

For det forsta framgar det av de materiella villkoren i artikel 15.6 i direktivet att forvarstiden enligt ett
forsta forvarsbeslut enbart far forlaingas om avldgsnandet, trots alla rimliga anstrdngningar, sannolikt
kommer att ta ldngre tid pa grund av bristande samarbete fran den berdrda tredjelandsmedborgarens
sida, eller beroende pa att inforskaffandet av nodvéindiga handlingar fran tredjelainder drar ut pa tiden.
Forlangningen ska beslutas i enlighet med nationell rdtt och far under inga omstandigheter 6verskrida
ytterligare tolv manader.

For det andra ska artikel 15.6 i direktivet tillimpas jamford med artikel 15.4, som stadgar att nér det
framkommer att rimliga utsikter till ett avldgsnande inte langre foreligger pa grund av rattsliga eller
andra oOverviaganden, eller de villkor som faststills i artikel 15.1 inte lingre foreligger, upphor
héllandet i forvar att vara berdttigat och den berérda personen ska omedelbart friges.

Vad giller det forsta kravet i artikel 15.4 i direktivet har domstolen slagit fast att for att det ska anses
foreligga "rimliga utsikter till ett avldgsnande” i den mening som avses i den bestimmelsen maste det,
vid den tidpunkt da den nationella domstolen provar lagenligheten av forvarsbeslutet, finnas faktiska
utsikter till att avldgsnandet ska kunna genomforas med hénsyn till de tidsgranser som foreskrivs i
artikel 15.5 och 15.6 i direktivet (se, for ett liknande resonemang, dom Kadzoev, C-357/09 PPU,
EU:C:2009:741, punkt 65).

Det andra kravet i artikel 15.4 i direktiv 2008/115 innebér att en omprovning ska goras av de materiella
villkoren i artikel 15.1, som legat till grund for det ursprungliga beslutet om foérvar av den berorda
tredjelandsmedborgaren. Den myndighet som prévar en eventuell forlaingning av forvarstiden eller
huruvida den berérda personen eventuellt ska friges maste séledes avgora for det forsta om inte andra
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tillrackliga, men mindre ingripande, atgirder kan tillimpas verkningsfullt i det konkreta fallet, for det
andra om det finns risk for att tredjelandsmedborgaren avviker och for det tredje om han eller hon
héller sig undan eller forhindrar forberedelserna infor atervindandet eller avldgsnandet.

Detta innebdr att en rittslig myndighet som provar en begéran om forlangning av forvarstiden maste
kunna gora sin provning utifran alla relevanta faktiska och rittsliga omstandigheter for att avgora
huruvida det finns skdl att bifalla begdran om forlaingning, med hénsyn till kraven i
punkterna 58—61 ovan, vilket fordrar en fordjupad prévning av de faktiska omstandigheterna i varje
enskilt fall. Om det inte ldngre finns grund for forvar, sett till dessa krav, maste den behoriga rittsliga
myndigheten kunna sitta sitt eget beslut i stillet for ett forsta beslut om forvar som fattats av en
administrativ myndighet eller, i forekommande fall, av en rattslig myndighet, och préva huruvida det
ar mojligt att besluta om nagon annan atgird eller att besluta att den berorda tredjelandsmedborgaren
ska friges. Den rittsliga myndighet som har att préva en begiaran om forldngning av forvarstiden maste
i detta syfte kunna beakta de faktiska omstédndigheter och den bevisning som lagts fram av den
administrativa myndighet som fattade det ursprungliga forvarsbeslutet samt vad den berorda
tredjelandsmedborgaren sjilv eventuellt anfort. Den maste ocksd kunna efterforska alla Gvriga
omstiandigheter som dr relevanta for beslutet om den finner det nodvandigt. Av detta foljer att de
befogenheter som den rittsliga myndigheten har i samband med en kontroll aldrig kan inskrankas till
enbart de omstdndigheter som den administrativa myndigheten lagt fram.

Om artikel 15 i direktiv 2008/115 tolkades pa annat sitt, skulle artikel 15.4 och 15.6 forlora sin
dandamalsenliga verkan och den domstolskontroll som fordras enligt artikel 15.3 andra meningen
skulle bli verkningslos. Darmed skulle uppfyllandet av direktivets mal dventyras.

Fraga 1 b och c ska foljaktligen besvaras enligt foljande. Artikel 15.3 och 15.6 i direktiv 2008/115 ska
tolkas sd, att den kontroll som en rittslig myndighet som har att prova en begiaran om forléngning av
den tid en tredjelandsmedborgare far hallas i forvar maste ge den myndigheten mojlighet att gora en
provning i sak och fran fall till fall bedoma om den berérda medborgaren ska hallas kvar i forvar en
ytterligare tid, om forvaret kan erséttas med en mindre ingripande atgérd eller om han eller hon kan
friges, baserat pa de omstindigheter och den bevisning som lagts fram av den administrativa
myndighet som begirt forlingning samt pa bevisning och yttranden som eventuellt har inkommit till
den réttsliga myndigheten under forfarandet.

Den andra och den tredje fragan

Den hénskjutande domstolen har stillt fragorna 2 och 3, som ska prévas gemensamt, for att fa klarhet i
huruvida artikel 15.1 och 15.6 i direktiv 2008/115 ska tolkas s4, att den utgor hinder fér en nationell
lagstiftning, sdsom den i fraga i det nationella malet, enligt vilken forvarstiden pa sex manader enligt
ett forsta forvarsbeslut kan forlangas enbart av det skélet att den berorda tredjelandsmedborgaren inte
har nagra identitetshandlingar och det dérfor anses foreligga en risk for att den berorda personen
avviker.

Domstolen erinrar for det forsta om att begreppet risk for avvikande har avgransats i artikel 3.7 i
direktiv 2008/115, dér det definieras som att det i det enskilda fallet och pa grundval av objektiva
kriterier faststédllda genom lag finns skal att anta att en tredjelandsmedborgare som ar foremal for ett
forfarande for atervindande kan komma att avvika.

For det andra ar en saddan risk for avvikande ett av de uttryckliga skél som rdknas upp i artikel 15.1 i
direktiv 2008/115 som kan motivera att en tredjelandsmedborgare som é&r foremal for ett forfarande
for atervindande placeras i forvar, for att forbereda dennes atervindande och/eller for att genomfora
avlagsnandet. Som domstolen erinrat om i punkt 61 ovan, stadgar den bestimmelsen att forvar endast
far forekomma om inte andra tillrdckliga, men mindre ingripande, atgédrder kan tillimpas verkningsfullt
i det konkreta fallet.
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For det tredje far, som erinrats om i punkt 58 ovan och som foljer av artikel 15.6 i direktivet,
forvarstiden enligt ett forsta forvarsbeslut enbart forlaingas om avldgsnandet sannolikt kommer att ta
lingre tid antingen pa grund av bristande samarbete frdn den berérda tredjelandsmedborgarens sida
eller beroende pa att inforskaffandet av nodviandiga handlingar fran tredjeldnder drar ut pa tiden. Det
nimns ddremot inte som en relevant omstindighet att den berérda personen saknar
identitetshandlingar.

Sasom konstaterats i punkt 61 ovan maste varje beslut om att forlinga den tid en
tredjelandsmedborgare far hallas i forvar — vilket fordrar att de faktiska omstédndigheter som anges i
artikel 15.6 i direktiv 2008/115 foreligger — foregas av en omprévning av de materiella villkor som
legat till grund for det ursprungliga beslutet om foérvar av den berérda personen. Det kraver att den
rattsliga myndigheten, vid sin obligatoriska kontroll enligt artikel 15.3 andra meningen i direktivet,
provar de omstandigheter som legat till grund for den ursprungliga bedomningen att det foreldg en
risk for avvikande.

Som domstolen tidigare konstaterat ska varje provning av risken for avvikande grunda sig pa en
bedomning i det enskilda fallet betrdffande den berérda personen (se dom Sagor, C-430/11,
EU:C:2012:777, punkt 41). Dessutom ska beslut som fattas enligt direktiv 2008/115 enligt skal 6 i
direktivet avse ett enskilt fall och grundas pa objektiva kriterier.

I forevarande fall framgar det av begéran om forhandsavgorande att bulgarisk ratt stadgar, i punkt 1.4 c
i de kompletterande bestimmelserna till utlinningslagen, att det ska anses foreligga en risk att en
tredjelandsmedborgare som é&r foremal for en forvaltningsréttslig tvangsatgard avviker ndr, med
hansyn till de faktiska omstdndigheterna, det finns rimliga skél att misstinka att den berorda personen
kan komma att undandra sig verkstallighet av tvingsatgdrden. De objektiva kriterier som kan utgora en
sddan risk anges i ndmnda punkt 1.4 c och innefattar bland annat av den berérde saknar
identitetshandlingar.

Det ankommer séledes pa den hianskjutande domstolen att bedoma de faktiska omstdndigheterna i den
berorda tredjelandsmedborgarens situation for att avgora — vid omprovningen av villkoren i artikel 15.1
i direktiv 2008/115 — huruvida, som migrationsavdelningen foreslagit, en mindre ingripande atgard
verkningsfullt kan tillimpas i stéllet, och, om sa inte skulle vara fallet, avgora huruvida det fortfarande
finns en risk for avvikande. Det dr bara i det sistndimnda fallet som den hdnskjutande domstolen kan
beakta att den berorde saknar identitetshandlingar.

Av vad som anforts foljer att den omstédndigheten att den berdrda tredjelandsmedborgaren inte har
nagra identitetshandlingar inte i sig kan motivera en sddan forlingning av den tid denne far hallas i
forvar som avses i artikel 15.6 i direktiv 2008/115 forlédngs.

Fragorna 2 och 3 ska séaledes besvaras enligt foljande. Artikel 15.1 och 15.6 i direktiv 2008/115 ska
tolkas sd, att den utgor hinder for en nationell lagstiftning, sdsom den i frdga i det nationella malet,
enligt vilken forvarstiden pa sex manader enligt ett forsta forvarsbeslut kan forléngas enbart av det
skélet att den berdrda tredjelandsmedborgaren inte har nagra identitetshandlingar. Det ankommer
enbart pa den hénskjutande domstolen att gora en individuell bedomning av de faktiska
omstdndigheterna i det aktuella malet for att avgéra om en mindre ingripande atgiard verkningsfullt
kan tillimpas pa den berdérda personen eller om det foreligger en risk att denne avviker.

Den fjirde fragan, delfraga a

Den hiénskjutande domstolen har stdllt friga 4 a for att fa klarhet i huruvida artikel 15.6 a i
direktiv 2008/115 ska tolkas sa, att en tredjelandsmedborgare som under sadana omstdndigheter som i
det nationella malet inte har skaffat sig en identitetshandling som gor att denne kan avldgsnas fran den
aktuella medlemsstaten uppvisar "bristande samarbete” i den mening som avses i den bestimmelsen.
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Vad giller Bashir Mahdis situation ar det utrett att han inte har nigon identitetshandling och att
Republiken Sudans ambassad har vigrat att utfirda nagon saddan handling at honom, sa att
avlagsnandebeslutet kan verkstéllas.

Genom fraga 4 a ombeds saledes domstolen att ange huruvida ambassadens vigran att utfirda
identitetshandlingar at Bashir Mahdi — efter att han sjilv uppgett sig inte vilja atervinda till
hemlandet — kan tillskrivas honom. Om svaret ar jakande ombeds domstolen att precisera huruvida
Bashir Mahdis upptrddande kan betraktas som bristande samarbete fran hans sida i den mening som
avses i artikel 15.6 i direktiv 2008/115, vilket skulle utgora skl att forlainga den tid han far hallas i
forvar med ytterligare hogst tolv méanader.

Det ankommer pa den nationella domstolen att faststilla de faktiska omstandigheter som gett upphov
till malet vid den domstolen och att bedoma vilka konsekvenserna blir hérav for det avgérande som
den har att meddela (se, bland annat, dom WWF m.l., C-435/97, EU:C:1999:418, punkt 32, och dom
Danosa, C-232/09, EU:C:2010:674, punkt 33).

Fordelningen av behoérighet mellan unionsdomstolarna och de nationella domstolarna innebér att det i
princip dr den nationella domstolens uppgift att kontrollera huruvida de faktiska forutsattningarna for
att tillimpa en unionsrittslig norm &r uppfyllda i det mal som ar anhédngigt vid den. EU-domstolen kan
dock ndr den meddelar ett forhandsavgorande i forekommande fall bidra med preciseringar for att
viagleda den nationella domstolen vid dess tolkning (se, for ett liknande resonemang, dom Haim,
C-424/97, EU:C.2000:357, punkt 58, dom Vatsouras och Koupatantze, C-22/08 och C-23/08,
EU:C.2009:344, punkt 23, och dom Danosa, EU:C:2010:674, punkt 34).

Vid séddant forhallande ska domstolen besvara den hénskjutande domstolens fragor om tolkningen av
unionsrétten, varvid den dock 6verlater at den domstolen att kontrollera de faktiska omstédndigheterna
i det nationella maélet och sirskilt att avgora fragan huruvida avsaknaden av identitetshandlingar ar
foljden enbart av att Bashir Mahdi dragit tillbaka sin forklaring om frivilligt dtervindande (se, analogt,
dom Danosa, EU:C:2010:674, punkt 36).

Som framgar av begdran om férhandsavgoérande har Bashir Mahdi samarbetat med de bulgariska
myndigheterna vad giller uppgivandet av sin identitet och forfarandet for avlagsnande. Han har dock
dragit tillbaka sin forklaring om frivilligt atervandande.

For att det ska foreligga "bristande samarbete” i den mening som avses i artikel 15.6 i direktiv 2008/115
maste den myndighet som provar en begiran om forlaingning av den tid en tredjelandsmedborgare far
héllas i forvar bedoma dels hur denne har upptritt under forvarstiden enligt det forsta forvarsbeslutet
for att avgora om denne inte har samarbetat med behoriga myndigheter i avldgsnandeforfarandet, dels
sannolikheten att avldgsnandet kommer att ta ldngre tid ar forvantat pa grund av den berordes
upptradande. Om avldgsnandet tar eller har tagit ldngre tid dr forvantat av nagot annat skél, kan inget
orsakssamband faststéllas mellan den berérda personen och det aktuella forfarandet, och denne kan da
foljaktligen inte anses ha brustit i samarbetet.

Dessutom fordrar artikel 15.6 i direktiv 2008/115 att innan det provas huruvida den berorda
tredjelandsmedborgaren brustit i samarbetet, maste den berdrda myndigheten kunna visa att
forfarandet for avlagsnande kommer att ta langre tid &r forvantat trots alla rimliga anstrdngningar.
Detta kréver, i det nationella mélet, att medlemsstaten har forsokt och fortfarande aktivt forsoker att
fa identitetshandlingar utfirdade for den berdrda personen.

For att det ska kunna slas fast att den berérda medlemsstaten har vidtagit alla rimliga anstréngningar
for att genomfora forfarandet for avldgsnande och att det foreligger bristande samarbete fran den
berdrda tredjelandsmedborgarens sida ér det foljaktligen nodvéandigt att gora en detaljerad provning av
de faktiska omstédndigheterna avseende hela den tid denna medborgare har hallits i forvar med stod av
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ett forsta forvarsbeslut. Eftersom en sadan provning giller faktiska omstandigheter omfattas den, sdisom
péapekats, inte av EU-domstolens behorighet i ett mal enligt artikel 267 FEUF, utan ankommer pa den
nationella domstolen (dom Merluzzi, 80/71, EU:C:1972:24, punkt 10).

Av vad som anforts foljer att fraga 4 a ska besvaras pa foljande satt. Artikel 15.6 a i direktiv 2008/115
ska tolkas sa, att en tredjelandsmedborgare som under sadana omstidndigheter som i det nationella
malet inte har skaffat sig en identitetshandling som gor att denne kan avldgsnas fran medlemsstaten i
fraga uppvisar “bristande samarbete” i den mening som avses i den bestammelsen endast om det
framgar av en bedomning av dennes upptradande under forvarstiden att han eller hon inte samarbetat
med behoriga myndigheter i avldgsnandeforfarandet och det ar sannolikt att avlagsnandet kommer att
ta ldngre tid &ar forvantat pa grund av dennes upptrddande. Det ankommer pa den hénskjutande
domstolen att prova huruvida sa ar fallet.

Den fjirde fragan, delfraga b

Den hinskjutande domstolen har stillt fraga 4 b for att fa klarhet i huruvida artikel 15 i
direktiv 2008/115 ska tolkas sa, att en medlemsstat kan vara skyldig att bevilja ett sjalvstindigt
uppehallstillstand eller nagon annan form av tillstind som ger rétt att stanna i landet till en
tredjelandsmedborgare som saknar identitetshandlingar och inte har erhallit ndgra sddana handlingar i
hemlandet, efter det att en nationell domstol frigett denne pa grund av att det inte foreligger rimliga
utsikter till verkstillighet av ett beslut om avligsnande i den mening som avses i artikel 15.4 i
direktivet.

Som framgar av syftet med direktiv 2008/115, som domstolen erinrat om i punkt 38 ovan, ar direktivet
inte avsett att reglera villkoren for uppehallstillstaind i en medlemsstat for en tredjelandsmedborgare
som befinner sig olagligt i landet och mot vilken ett beslut om é&tervindande inte kan eller inte har
kunnat verkstallas.

Enligt artikel 6.4 i direktivet far dock medlemsstaterna, av 6mmande skl eller av humanitira eller
andra skal, bevilja ett sjalvstandigt uppehallstillstand eller nagon annan form av tillstaind som ger rétt
att stanna i landet till en tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras territorium. Enligt skal 12
i direktivet bor tredjelandsmedborgare som for tillfillet inte kan avldgsnas ges en skriftlig bekraftelse av
sin situation. Medlemsstaterna bor ha stort utrymme for skonsmaéssig bedomning angaende form och
format for denna skriftliga bekraftelse.

Mot denna bakgrund ska fraga 4 b besvaras pa foljande sétt. Direktiv 2008/115 ska tolkas sa, att en
medlemsstat inte kan vara skyldig att bevilja ett sjélvstindigt uppehallstillstind eller nagon annan
form av tillstind som ger rdtt att stanna i landet till en tredjelandsmedborgare som saknar
identitetshandlingar och inte har erhdllit nagra sadana handlingar i hemlandet, efter det att en
nationell domstol frigett denne pa grund av att det inte ldngre foreligger rimliga utsikter till
verkstillighet av ett beslut om avldgsnande i den mening som avses i artikel 15.4 i direktivet.
Medlemsstaten bor dock i ett sadant fall ge tredjelandsmedborgaren en skriftlig bekriftelse av hans
eller hennes situation.

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 &n ndmnda parter
har haft dr inte ersdttningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tredje avdelningen) foljande:

1)

2)

3)

4)

5)

Artikel 15.3 och 15.6 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 jaimféord med artiklarna 6
och 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna ska tolkas sa, att
nir en behorig myndighet, vid utgangen av den lingsta tid som en tredjelandsmedborgare
far hallas i forvar med stod av ett forsta forvarsbeslut, fattar beslut om huruvida forvaret
ska besta eller om nagon annan atgird ska vidtas, maste detta beslut ha formen av en
skriftlig rattsakt som anger de rittsliga och faktiska skilen for beslutet.

Artikel 15.3 och 15.6 i direktiv 2008/115 ska tolkas sa, att den kontroll som en rittslig
myndighet som har att prova en begiran om forlingning av den tid en
tredjelandsmedborgare far hallas i forvar maste ge den myndigheten méjlighet att gora en
provning i sak och fran fall till fall bedoma om den berérda medborgaren ska hallas kvar i
forvar en ytterligare tid, om forvaret kan ersittas med en mindre ingripande atgird eller
om han eller hon kan friges, baserat pa de omstindigheter och den bevisning som lagts
fram av den administrativa myndighet som begirt forlingning samt pa bevisning och
yttranden som eventuellt har inkommit till den rittsliga myndigheten under forfarandet.

Artikel 15.1 och 15.6 i direktiv 2008/115 ska tolkas sa, att den utgor hinder for en nationell
lagstiftning, sasom den i fraga i det nationella malet, enligt vilken forvarstiden pa sex
manader enligt ett forsta forvarsbeslut kan forlingas enbart av det skilet att den berorda
tredjelandsmedborgaren inte har nagra identitetshandlingar. Det ankommer enbart pa den
hinskjutande domstolen att gora en individuell bedomning av de faktiska omstindigheterna
i det aktuella malet for att avgora om en mindre ingripande atgidrd verkningsfullt kan
tillimpas pa den berorda personen eller om det foreligger en risk att denne avviker.

Artikel 15.6 a i direktiv 2008/115 ska tolkas sa, att en tredjelandsmedborgare som under
sadana omstindigheter som i det nationella malet inte har skaffat sig en identitetshandling
som gor att denne kan avligsnas fran medlemsstaten i fraga uppvisar ”bristande samarbete”
i den mening som avses i den bestimmelsen endast om det framgar av en bedomning av
dennes upptridande under forvarstiden att han eller hon inte samarbetat med behdriga
myndigheter i avligsnandeforfarandet och det dr sannolikt att avligsnandet kommer att ta
lingre tid dr forvintat pa grund av dennes upptridande. Det ankommer pa den
hinskjutande domstolen att prova huruvida sa ar fallet.

Direktiv 2008/115 ska tolkas sa, att en medlemsstat inte kan vara skyldig att bevilja ett
sjalvstindigt uppehallstillstaind eller nagon annan form av tillstaind som ger ritt att stanna i
landet till en tredjelandsmedborgare som saknar identitetshandlingar och inte har erhallit
nagra sadana handlingar i hemlandet, efter det att en nationell domstol frigett denne pa
grund av att det inte lingre foreligger rimliga utsikter till verkstillighet av ett beslut om
avldgsnande i den mening som avses i artikel 15.4 i direktivet. Medlemsstaten bor dock i ett
sadant fall ge tredjelandsmedborgaren en skriftlig bekriftelse av hans eller hennes situation.

Underskrifter
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