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STALLNINGSTAGANDE AV GENERALADVOKAT
MACIE] SZPUNAR
foredraget den 14 maj 2014

Mal C-146/14 PPU

Direktor na Direktsia "Migratsia” pri Ministerstvo na vatreshnite raboti
mot
Bashir Mohamed Ali Mahdi

(begédran om forhandsavgorande fran Administrativen sad Sofia-grad (Bulgarien))

"Omrade med frihet, sikerhet och rittvisa — Atervindandedirektivet — Avligsnande av en
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i landet — Administrativt forvar — Forlangning av sadant
forvar — Eventuellt godtagande av 6verskridande av maximiperioden for forvar, pa grund av att
identitetshandlingar saknas — Hinder for verkstéllandet av beslutet om avldgsnande — Rimliga utsikter
till ett avldgsnande — Végran av den berordes ursprungslands ambassad att utfirda de handlingar som
krévs for dterresa — Eventuell skyldighet for den berérda medlemsstaten att utfirda en tillfallig
handling avseende personens status”

Inledning

1. Domstolen har for fjarde gingen® stillts infor ett bradskande mal om férhandsavgorande avseende
tolkningen av bestimmelserna 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), allmént kidnt som
"atervandandedirektivet”.

2. I detta stéllningstagande kommer jag vid flera tillfillen att hédnvisa till praxis frdn Europeiska
domstolen for de minskliga rittigheterna (nedan kallad Europadomstolen). Detta val beror pa att
direktiv 2008/115 just har till syfte att beakta Europadomstolens praxis pd omréadet forvar.® Denna
rattspraxis avser artikel 5 i Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de
grundldggande friheterna, undertecknad i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad
Europakonventionen), vilken motsvarar artikel 6 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna (nedan kallad stadgan). I artikel 52.3 forsta meningen i stadgan anges att, i den mén som

1 — Originalsprak: franska.

2 — _ De foregaende malen ledde fram till domarna Kadzoev (C-357/09 PPU, EU:C:2009:741), El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268), och G. och
R. (C-383/13 PPU, EU:C:2013:533).
3 — _ Se i detta hidnseende, betréffande artikel 15 i direktiv 2008/115, stallningstagande av generaladvokaten Mazdk i mal Kadzoev (C-357/09

PPU, EU:C:2009:691, punkt 52) och dom El Dridi (EU:C:2011:268, punkt 43) samt, betriffande artikel 16 i ndmnda direktiv, generaladvokaten
Bots forslag till avgorande i de forenade malen Bero och Bouzalmate (C-473/13 och C-514/13, EU:C:2014:295, punkt 84 och foljande
punkter).
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stadgan omfattar réttigheter som motsvarar sddana som garanteras av Europakonventionen ska de ha
samma innebord och rdckvidd som i den konventionen. Nér det giller artikel 7 i stadgan och
artikel 8.1 i Europakonventionen, har domstolen bekriftat att ”[a]rtikel 7 i stadgan ska saledes ges

samma mening och samma rickvidd som [Europadomstolen] i sin praxis gett artikel 8.1”.*

3. Enligt min uppfattning géller detsamma for artikel 6 i stadgan och artikel 5 i Europakonventionen.”
Tillampliga bestimmelser
Unionsrdtt

Stadgan
4. T artikel 6 i stadgan foreskrivs att ”"[v]ar och en har ritt till frihet och personlig sékerhet”.

5. I artikel 47 i stadgan, som har rubriken "Ratt till ett effektivt rattsmedel och till en opartisk domstol”
foreskrivs foljande:

"Var och en vars unionsrittsligt garanterade fri- och rattigheter har krankts har ritt till ett effektivt
rattsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som foreskrivs i denna artikel.

Var och en har ritt att inom skalig tid fa sin sak provad i en réttvis och offentlig rattegang och infor en
oavhingig och opartisk domstol som har inrdttats enligt lag. Var och en ska ha mojlighet att erhalla
radgivning, lata sig forsvaras och foretradas.

Réttshjalp ska ges till personer som inte har tillrickliga medel, om denna hjélp dr nédvéindig for att ge
dem en effektiv mojlighet att fa sin sak provad infér domstol.”

Direktiv 2008/115
6. I skilen 6, 12 och 16 i direktiv 2008/95 anges foljande:

”(6) Medlemsstaterna bor se till att tredjelandsmedborgares olagliga vistelser bringas att upphora
genom ett rattvist och oppet forfarande. I enlighet med de allménna principerna i EG-ritten ska
beslut som fattas enligt detta direktiv avse ett enskilt fall och grundas pa objektiva kriterier, vilket
innebar att dven omstandigheter utover det faktum att personens vistelse ar olaglig bor beaktas.
Nér medlemsstaterna anvéinder standardformuldr for beslut i samband med atervindande, dvs.
beslut om atervindande och, om sadana utfirdats, inreseforbud och beslut om &tersindande,
bor de respektera den principen och fullt ut rétta sig efter alla tillampliga bestimmelser i detta
direktiv.

(12) Hénsyn bor tas till situationen for tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i ett land men for
tillfallet inte kan avldgsnas. Deras grundldggande existensvillkor bor faststéllas i enlighet med
nationell lagstiftning. For att de ska kunna pavisa sin sérskilda situation vid administrativa

4 — _ Dom McB. (C-400/10 PPU, EU:C:2010:582, punkt 53). Min kursivering.

5 — _ Generaladvokaten Sharpston framforde ett liknande resonemang i sitt forslag till avgérande i malet Radu (C-396/11, EU:C:2012:648,
punkt 14), da hon angav att ”[a]rtikel 6 i stadgan, i relevanta delar, motsvarar artikel 5 i [Europakonventionen].” Enligt min uppfattning kan
detta konstaterande anses allméngiltigt, oberoende av detta forslag till avgérande, genom analogi med dom McB. (EU:C:2010:582).
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granskningar eller kontroller bor dessa personer ges en skriftlig bekréftelse av sin situation.
Medlemsstaterna bor ha stort utrymme for skonsmaissig bedomning angaende form och format
for den skriftliga bekriftelsen och bor dven kunna ta med den i beslut som har samband med
atervindande som antas i enlighet med detta direktiv.

(16) Anvandning av forvar for avligsnande bor begransas och folja proportionalitetsprincipen i fraga
om anvdnda medel och efterstravade mal. Forvar ar motiverat endast for att forbereda
atervindandet eller for att genomfora avldgsnandeprocessen och om andra, mindre ingripande,
atgirder ar otillrackliga.”

7. Syftet med direktiv 2008/115 definieras pa foljande sdtt i artikel 1:

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

8. I artikel 3.7 i direktiv 2008/115 definieras en “risk for avvikande” som ”skil i det enskilda fallet och
pa grundval av objektiva kriterier faststillda genom lag att anta att en tredjelandsmedborgare som ér
foremal for forfaranden for atervindande kan komma att avvika”.

9. I artikel 15 i direktiv 2008/115, med rubriken "Forvar”, foreskrivs foljande:

”1. Om inte andra tillrickliga, 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 nar

a) det finns risk for avvikande, eller

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

Forvar ska vara under sa kort tid som mojligt 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 férvaltningsmyndigheter eller réttsliga myndigheter.

Ett beslut om forvar ska utfirdas skriftligt och med angivande av de faktiska och rittsliga
omsténdigheterna.Nédr ett beslut om forvar har fattats av forvaltningsmyndigheter ska medlemsstaterna

a)  antingen sa 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 kvarhéllandet i férvar inte ar lagligt.
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3. I varje enskilt fall ska beslutet om forvar omprévas med lampliga mellanrum, antingen pa begéran
av den berorda tredjelandsmedborgaren eller ex officio. For lingre perioder av forvar ska provningar
overvakas av en rittslig myndighet.

4. Nér det framkommer att rimliga utsikter till ett avligsnande inte lingre foreligger pa grund av
rattsliga eller andra overvdganden, eller de villkor som faststélls i punkt 1 inte langre foreligger,
upphor hallandet i forvar att vara berdttigat och den berdrda personen ska omedelbart friges.

5. Tredjelandsmedborgaren ska hallas i forvar si lainge som de villkor som faststills i punkt 1 uppfylls
och sa linge som det dr nodvindigt for att forsdkra sig om att avligsnandet kan genomforas. Varje
medlemsstat ska faststélla en begrénsad forvarsperiod, som inte far 6verskrida 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 rdtt i sadana fall dér
avlagsnandet, trots alla rimliga anstrangningar, sannolikt kommer att ta langre tid

a)  pa grund av bristande samarbete fran den berorda tredjelandsmedborgarens sida, eller

b)  beroende pa att inforskaffandet av nodviandiga handlingar fran tredjelinder drar ut pa tiden.”

Europakonventionen
10. Artikel 5 i Europakonventionen, i for malet relevanta delar, har foljande lydelse:

”1. Var och en har ritt till frihet och personlig sékerhet. Ingen far berovas friheten utom i f6ljande fall
och i den ordning som lagen féreskriver

f) ndr ndgon dr lagligen arresterad eller pa annat sitt berovad friheten for att forhindra att han
obehorigen reser in i landet eller som ett led i ett forfarande som rér hans utvisning eller
utlimning.

4. Var och en som ir arresterad eller pa annat sitt berovad friheten ska ha ratt att begéra att domstol
snabbt provar lagligheten av frihetsberévandet och beslutar att frige honom, om frihetsberévandet inte
ar lagligt.

»

Bulgarisk rdtt

Utldnningslagen

11. T artikel 41.1 i den bulgariska utlinningslagen (Zakon za chuzhdentsite v Republika Balgaria, DV
nr 153, av den 23 december 1998) i den version som dr tillimplig pa omstidndigheterna i det
nationella malet (DV nr 108, av den 17 december 2013) (nedan kallad utldinningslagen), foreskrivs att
en administrativ tvangsatgird, "avlagsnande”, far vidtas ndr "utlinningen inte kan visa att hans inresa i
landet &r laglig”.
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12. T artikel 42h.1, 42h.3 och 42h.4 i utlinningslagen, i den lydelse som ér tillimplig pa héndelserna i
malet vid den nationella domstolen, jamford med artikel 10.1.22, i denna lag, foreskrivs att en
administrativ tvangsatgiard avseende "inreseforbud” far vidtas nir det framgar att utlinningens inresa i
landet har till syfte att anvdnda landet for genomresa i syfte att emigrera till ett annat tredjeland.

13. Enligt artikel 44.5 i utldnningslagen kan, ”[o]m det foreligger hinder for utlanningen att omedelbart
lamna landet eller resa in i ett annat land ... den myndighet som fattat beslut om den
forvaltningsrattsliga tvangsatgiarden fatta beslut om att utldnningen, fram till att hindret undanrdjts,
varje vecka, i enlighet med forordningen om genomforande av denna lag, ska infinna sig pa
inrikesministeriets lokala avdelning, enligt de ndrmare foreskrifterna i tillimpningsdekretet till denna
lag, sdvida inte hindren for att avldgsna utlainningen har undanrdjts och atgirder har vidtagits for att
omedelbart verkstilla ett sadant avlagsnande.”

14. Enligt artikel 44.6 i denna lag giller foljande:

"Den myndighet som handldgger drendet kan, om det har fattats ett beslut om att vidta
forvaltningsrattsliga tvangsatgdrder enligt artikel 39a.1.2 och 39a.1.3 mot en utlinning vars identitet
inte kunnat faststillas, vilket hindrar beslutets verkstillighet, eller det finns risk for att utlinningen
avviker, besluta om att ta utlinningen i forvar pad en sdrskild anldggning for tillfilligt forvar av
utlanningar i véntan pa att ett beslut om avldgsnande eller utvisning kan verkstéllas.”

15. I artikel 44.8 i denna lag foreskrivs foljande:

"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 proéva ... 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 avldgsnande eller en utvisning, eller ndr den berorde anses
dventyra rikets sikerhet eller den allmidnna ordningen. Nar det sett till de konkreta omstédndigheterna
i fallet framkommer att rimliga utsikter till ett avldgsnande inte ldngre foreligger pa grund av réttsliga
eller tekniska skal, ska den beroérda personen omedelbart friges.”

16. Enligt artikel 46a.1 i utlinningslagen kan "beslutet om placering i administrativt férvar dverklagas,
enligt de villkor som foreskrivs i forvaltningsprocesslagen [Administrativnoprotsesualen kodeks], inom
en frist pd 14 dagar fran det att placeringen sker”.

17. 1 artikel 46a.2 i denna lag foreskrivs att den domstol vid vilken talan véckts ska prova
overklagandet vid en offentlig forhandling, utan att den berorda personen har skyldighet att instélla
sig, och att den domstolens dom i sin tur kan 6verklagas.

18. Enligt artikel 46a.3 i samma lag ska ”"[d]en ansvarige for anldggningen for tillfdlligt forvar av
utlanningar ... var sjitte manad uppritta en forteckning 6ver de utlinningar 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 dar den sdrskilda forvarsanldggningen
ligger.”

19. Artikel 46a.4 i utlinningslagen har foljande lydelse:

"Vid utgangen av varje sexmanadersperiod rdknat fran det att ett beslut om placering pa
forvarsanldggning verkstilldes ska domstolen antingen pa eget initiativ eller pa begéran av den
berérda utlinningen fatta beslut, efter forhandling inom stingda dorrar, om utlénningen ska hallas
kvar i forvar, om nagon annan atgdrd ska trdda i forvarets stille eller om den berérde ska friges.
Domstolens avgorande far overklagas enligt bestimmelserna i forvaltningsprocesslagen.”
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20. Enligt punkt 1.4c i tilliggsbestimmelserna till utlinningslagen, ska en "risk for att en utlénning
som dr foremal for en administrativ tvangséatgiard avviker” anses vara faststilld ndr, med hénsyn till de
faktiska omsténdigheterna, det finns rimliga skél att misstanka att den berdrda personen kan komma
att undandra sig verkstéllighet av tvangsatgdrden. Risk for avvikande kan foreligga om den berorda
personen inte kan patréffas pa sin uppgivna bostadsadress, tidigare har asidosatt allmin ordning eller
fallts i brottmal — oavsett om straffet har avtjanats —, inte har ldmnat landet frivilligt inom den
foreskrivna fristen, tydligt har visat sig inte efterkomma en beslutad éatgird, innehar falska handlingar
eller saknar handlingar, lamnar felaktig information eller har flytt tidigare och/eller brutit mot ett
inreseférbud.

Forvaltningsprocesslagen

21. I artikel 128.1 i forvaltningsprocesslagen, som har rubriken ”Materiell behorighet”, foreskrivs
foljande:

"Forvaltningsdomstolars behorighet omfattar alla mél som ror talan om

1. antagande, dndring, upphdvande och ogiltigforklaring av ett forvaltningsbeslut”

3. domstolsskydd mot myndighetens handlande och underlatande som saknar rittslig grund.”

22. 1 artikel 168.1 i forvaltningsprocesslagen, som har rubriken "Foremal for domstolsprévning”,
foreskrivs foljande:

"Domstolen ska inte begrdnsa sig till att prova de av sokanden aberopade grunderna, utan har en
skyldighet att, pa grundval av de bevis som parterna har ingett, prova lagligheten av den
administrativa rattsakt som overklagats mot bakgrund av var och en av de grunder som anges i
artikel 146.”

23. Enligt artikel 170.1 i forvaltningsprocesslagen, som har rubriken "Bevisborda”, ska "den myndighet
och de personer som den 6verklagade administrativa handlingen gynnar visa att de grunder avseende
de faktiska omstiandigheterna som anges i rittsakten foreligger och att den har antagits i enlighet med
gdllande bestimmelser.”

24. Artikel 173.1 i forvaltningsprocesslagen, som har rubriken "Domstolens behorighet vid upphévande
eller ogiltigforklaring av ett forvaltningsbeslut”, foreskriver foljande:

"Nér fragan inte dr foremdl for provning av myndigheten, avgér domstolen malet i sak efter att
antingen ha forklarat forvaltningsbeslutet ogiltigt eller efter att ha upphavt det.”

Bakgrund till malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

25. Den 9 augusti 2013 stoppades Bashir Mahdi vid gransmyndigheten i Bregovo (Bulgarien) nér han
forsokte lamna Bulgarien for att resa in i Serbien. Han hade inte nagra identitetshandlingar och
presenterade sig som Bashir Mohamed Ali Mahdi, f6dd den 5 november 1974 i Sudan, sudanesisk
medborgare.
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26. Samma dag vidtog chefen for den bulgariska grinsmyndigheten tre forvaltningsrittsliga atgarder
riktade mot Bashir Mahdi, ndmligen en atgird avseende "avvisning av utlinning”, en atgdrd avseende
"forbud for en utlanning att resa in i Bulgarien” och ett beslut om placering i administrativt forvar, for
verkstillandet av de bada forstndmnda atgirderna.

27. Den 10 augusti 2013 placerades Bashir Mahdi pa en sdrskild forvarsanlaggning for utlanningar,
tillhorande Direktsia ”"Migratsia” pri Ministerstvo na vitreshnite raboti (migrationsavdelningen vid
inrikesministeriet) i Busmantsi (Bulgarien), beldgen i Sofias administrativa distrikt (Bulgarien), i
enlighet med beslutet om placering i administrativt forvar.

28. Den 12 augusti 2013 undertecknade Bashir Mahdi, infér de bulgariska myndigheterna, en
forklaring om frivilligt atervindande till Sudan.

29. Den 13 augusti 2013 riktade Direktor na Direktsia "Migratsia” pri Ministerstvo na vatreshnite
raboti (chefen for migrationsavdelningen vid inrikesministeriet) (nedan kallad chefen for
migrationsavdelningen) en skrivelse till Republiken Sudans ambassad i vilken han informerade om de
atgirder som hade vidtagits avseende Bashir Mahdi och om hans placering i férvar. Han angav dven
att det krévdes att den konsuldra avdelningen vid denna ambassad bekriftade Bashir Mahdis identitet
och utstéllde en officiell handling som kunde ersitta pass for att han skulle kunna ldmna Bulgarien
och atervinda till Sudan.

30. Vid ett datum som den hdnskjutande domstolen inte har preciserat, mellan den 13 och den
16 augusti 2013, forklarade Bashir Mahdi muntligen infér de bulgariska forvaltningsmyndigheterna att
han inte onskade atervdanda frivilligt till Sudan. Det framgér av handlingarna i maélet att denna
forklaring gjordes till f6ljd av ett moéte med en representant for Republiken Sudans ambassad, vilken
bekriaftade Bashir Sudans identitet men vigrade att utfirda en identitetshandling som skulle tillata
honom att resa i utlandet. Denna vigran grundade sig tydligen pa den omstidndigheten att Bashir
Mahdi inte 6nskade atervianda till Sudan. Vid forhandlingen vid domstolen bekriftade Republiken
Bulgarien att den inte hade vidtagit nagon atgérd till f6ljd av denna végran.

31. Den 16 augusti 2013 ansokte Mina Ruseva, en bulgarisk medborgare vars band till Bashir Mahdi
inte vidare har preciserats, hos chefen for migrationsenheten om att Bashir Mahdi skulle friges mot
borgen och bifogade en bestyrkt forklaring om att hon skulle tillhandahalla honom boende och medel
for hans uppehille. Hon angav vidare en adress.

32. Till foljd av denna ansokan genomforde den bulgariska myndigheten, den 26 augusti 2013, en
kontroll i Mina Rusevas hem. Den konstaterade att det rorde sig om en bostad med fyra rum, i vilken
Bashir Mahdi forfogade 6ver ett rum.

33. Den 27 augusti foreslog chefen for migrationsenheten, med stéd av Mina Rusevas forklaring och
den genomférda kontrollen, till sin 6verordnade att beslutet om placering i administrativt forvar skulle
upphévas. Chefen for migrationsenheten foreslog dven en mindre ingripande atgird avseende Bashir
Mahdi, ndamligen ett beslut om ”skyldighet att infinna sig varje vecka vid inrikesministeriets lokala
avdelning”, fram till dess att det inte lingre forelag hinder for genomférandet av det beslut om
atervindande som fattats avseende honom.

34. Den 9 september 2013 meddelade chefen for den bulgariska griansmyndigheten, genom skrivelse
riktad till samma 6verordnad, att beslutet inte skulle upphédvas av foljande skéil: Bashir Mahdi har inte
inrest lagligen till Bulgarien. Han har inte nagot uppehallstillstand for att vistas i Bulgarien. Det statliga
flyktingorganet nekade honom flyktingstatus den 29 december 2012. Han har vidare begitt en brottslig
handling genom att passera den nationella grinsen mellan Bulgarien och Serbien utanfér de platser
som dr avsedda for detta.
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35. Enligt den hénskjutande domstolen har varken beslutet om placering i administrativt forvar, vagran
att upphéva detta beslut och ersitta det med en mindre ingripande atgérd eller beslutet om nekande av
flyktingstatus 6verklagats.

36. Det framgar av beslutet om hénskjutande att talan i malet vid den nationella domstolen har vackts
genom en skrivelse som chefen fér migrationsenheten har ingett. Denne har begirt att den
hanskjutande domstolen ex officio, pd grundval av artikel 46a.3 och 46a.4 i utlinningslagen, ska préva
om Bashir Mahdi ska héllas i fortsatt forvar.

37. Det dr i detta sammanhang som I’Administrativen sad Sofia-grad (Bulgarien) har beslutat att
vilandeforklara malet och till domstolen stélla f6ljande fyra tolkningsfragor:

”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 sitt:

a) Nair en administrativ myndighet enligt den nationella rétten i en medlemsstat varje manad ar
skyldig att omprova ett beslut om forvar utan att det uttryckligen foreligger en skyldighet att
vidta forvaltningsatgdrder och den ex officio till behorig domstol maste sdnda en forteckning
over de tredjelandsmedborgare som, pa grund av att det foreligger hinder for avlagsnande,
hélls i forvar utover den lagstadgade maximitiden for att halla en utlénning i férvar med
stod av ett forsta forvarsbeslut, 4r dd den administrativa myndigheten skyldig att vid
utgdngen av den period som faststdllts i det individuella ursprungliga forvarsbeslutet
antingen anta en uttrycklig rattsakt avseende omprévning av forvarsbeslutet mot bakgrund
av de grunder for forlingning av forvarstiden som foreskrivs i unionsrétten eller frige den
berérda personen?

b) Nair den behoriga domstolen enligt den nationella rétten i en medlemsstat har befogenhet
att, efter utgdngen av den ldngsta tid som en utldnning far hallas i forvar med stod av ett
forsta forvarsbeslut i vantan pa ett avligsnande som foreskrivs i den nationella rétten,
besluta om en forlingning av forvarstiden och ersdtta forvaret med en mindre ingripande
atgird eller frige tredjelandsmedborgaren, ska da den behoriga domstolen i en sadan
situation som den i malet vid den nationella domstolen prova lagenligheten av en rattsakt
avseende omprovning av forvarsbeslutet och ange de rittsliga och faktiska
omstidndigheterna for behovet av en forlaingning av forvarstiden och dess omfattning, och
ddrmed gora en provning i sak och besluta att forvaret ska besta, att ndgon annan atgird
ska tridda i stéllet for forvaret eller att den berorda personen ska friges?

c¢) Har den behoriga domstolen med beaktande av de grunder for forlangning av forvarstiden
som fOreskrivs i unionsrdtten rdtt att prova lagenligheten av en rittsakt avseende
omprovning av forvarsbeslutet dar enbart skélen till att beslutet om avldgsnande av en
tredjelandsmedborgare inte kan verkstéllas anges och gora en provning i sak, varvid den
enbart lagger 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 forldngas, om nagot ska trdda i
stéllet for forvaret eller om den berérda personen ska friges?

2)  Ska artikel 15.1 och 15.6 i direktiv 2008/115 i en siddan situation som den i det nationella malet
tolkas sd, att den sjdlvstindiga grunden for forlaingning av forvarstiden som foreskrivs i nationell
ritt att ‘den berorda personen inte har nagra identitetshandlingar’ ur en unionsréttslig synvinkel
omfattas av de bada fallen i artikel 15.6 i direktivet och ar tillaten ndr det enligt den nationella
ritten i en medlemsstat pa grund av den ovanndmnda omstdndigheten kan férmodas att den
berérda personen kommer att forsoka att kringgd verkstélligheten av beslutet om avlagsnande,
vilket i sin tur innebédr att det finns en risk for att den berérda personen avviker i den mening
som avses i medlemsstatens nationella ratt?
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Ska artikel 15.1 a och b och 15.6 i direktiv 2008/115 jamford med skilen 2 och 13 i samma
direktiv avseende respekten for tredjelandsmedborgares ménskliga rattigheter och virdighet
samt tillimpningen av proportionalitetsprincipen i en sadan situation som den i det nationella
maélet tolkas sa, att det anses foreligga en risk for att den berérda personen avviker pa grund av
att denne inte har nagra identitetshandlingar, har passerat grénsen illegalt och har forklarat sig
inte vilja atervianda till sitt ursprungsland, trots att den berdrda personen tidigare fyllt i och
avgett en forklaring om frivilligt atervindande och lamnat precisa uppgifter om sin identitet,
vilka omstdndigheter 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 skal att utifran de faktiska omstdndigheterna misstdnka 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 skélen 2 och 13 i samma
direktiv avseende respekten for tredjelandsmedborgares ménskliga réttigheter och vardighet samt
tillampningen av proportionalitetsprincipen i en sadan situation som den i det nationella malet
tolkas pa foljande sitt:

a) Nar en tredjelandsmedborgare for en anstélld pa landets ambassad muntligen anger att han
inte vill atervianda 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 verkstallighet av
beslutet om atervindande anses foreligga ndr ambassaden under dessa omsténdigheter inte
utfirdar de handlingar som krédvs for den berérda personens resa till ursprungslandet, trots
att den bekréftat dennes identitet, ska medborgaren inte anses samarbeta vid forberedelsen
av verkstélligheten av beslutet om atervindande till ursprungslandet?

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

Forfarandet for bradskande mal

38. I ett separat beslut av den 28 mars 2014 ansokte Administrativen sad Sofia-grad om att
forevarande begdran om forhandsavgorande ska handlaggas enligt forfarandet for bradskande mal om
forhandsavgorande enligt artikel 107 i domstolens rattegdngsregler.

39. Domstolen (tredje avdelningen) beslutade den 8 april 2014, pa grundval av referentens forslag och
sedan generaladvokaten horts, att bifalla den hénskjutande domstolens ansokan om att begidran om
forhandsavgorande ska handldggas enligt forfarandet for bradskande mal.
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Bedomning

Inledande anmdrkning

40. Mot bakgrund av lydelsen i tolkningsfragorna och av deras art, ska det inledningsvis erinras om att
domstolen, nér den ska avgora ett mal om forhandsavgorande, inom ramen for artikel 267 FEUF inte
ar behorig att tillimpa unionsrittsliga bestimmelser pa ett visst fall eller att bedoma om nationella
réttsregler dr férenliga med dessa bestimmelser. °

41. Domstolen kan emellertid inom ramen for det samarbete mellan domstolar som inrdttats genom
artikel 267 FEUF, med utgangspunkt i innehallet i handlingarna i maélet, forse den nationella
domstolen med uppgifter om tolkningen av unionsritten vilka kan vara dndamalsenliga for denna vid
bedémningen av unionsrittsliga bestimmelsers verkan.” Det dr i denna anda som jag kommer att
behandla den hénskjutande domstolens fragor.

Huruvida tolkningsfragorna kan upptas till sakprovning

42. Alla fragorna kan, enligt min uppfattning, upptas till sakprovning, inbegripet den sistnamnda som
avser mojligheten att Bashir Mahdi friges. Denna fraga ar inte enligt domstolens praxis av hypotetisk
natur.® Tvirtom ingér den i logiken i de foregdende frigorna och utgér en konsekvens av dessa. Den
hanskjutande domstolen maste vara i stand att vigleda myndigheten for det fall Bashir Mahdi skulle
friges. Jag kommer emellertid att undersoka fragorna i den ordning som de har stéllts.

Tolkningsfragorna i sak

43. Den hiénskjutande domstolen har stéllt en serie processuella frigor och sakfragor avseende
tolkningen av artikel 15 i direktiv 2008/115.

Det genom direktiv 2008/115 inrittade systemet for forvar

44. For att kunna ge ett anvindbart svar pa den hédnskjutande domstolens fragor, dr det lampligt att
kort beskriva systemet for placering i forvar samt den omprévning och domstolsprovning av detta
som infordes genom artikel 15 i direktiv 2008/115.

45. Direktiv 2008/115 efterstravar, enligt dess skl 2, uppréttandet av en effektiv politik for avvisning
eller utvisning och atersindande som grundar sig pa gemensamma standarder for personers
atersindande pa ett humant sidtt och med full respekt for deras mianskliga réttigheter och virdighet.
Det har till syfte att sidkerstdlla balansen mellan medlemsstaternas rattigheter och intressen
betriffande kontrollen fér inresa, vistelse och avligsnande av utlinningar’ samt de berérda
personernas individuella réttigheter. Nér det giller de sistndmnda avser direktiv 2008/115 att beakta
Europadomstolens praxis pd omréadet ritt till frihet.' Det samma giller for de "20 principer for

6 — _ Se, for ett liknande resonemang, dom Asociaciéon Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia (C-220/06,
EU:C:2007:815, punkt 36) och dom Patriciello (C-163/10, EU:C:2011:543, punkt 21).

7 — _ Dom EMS-Bulgaria Transport (C-284/11, EU:C:2012:458, punkt 51). Se éven stillningstagande av generaladvokaten Mazdk i mal Kadzoev
(EU:C:2009:691, punkt 25).

8 — _ Referensdomen pa omradet hypotetiska fragor &r dom Meilicke (C-83/91, EU:C:1992:332, punkterna 32 och 33).

9 — _ Enligt fast praxis fran Europadomstolen ror det sig om en viletablerad folkrittslig princip (se Europadomstolens dom av den 28 maj 1985 i

maélet Abdulaziz, Cabales och Balkandali mot Forenade kungariket, nr 9214/80, 9473/81 och 9474/81, § 67, av den 18 februari 1991 i malet,
Moustaquim mot Belgien, nr 12313/86, § 43, samt av den 24 januari 2008 i malet Riad och Idiab mot Belgien, nr 29787/03 och 29810/03,
§ 94,).

10 — _ Se punkt 2 i férevarande stillningstagande.
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patvingat &tervindande” som Europarddets ministerkommitté antog den 4 maj 2005," och som nimns
i skél 3 i direktiv 2008/115. Artikel 15 i detta direktiv har, inom ramen fér lagstiftningsprocessen,*
varit en av de mellan unionens politiska institutioner mest diskuterade artiklarna.*

46. Den princip som ligger till grund for artikel 15 i direktiv 2008/115 dr att endast atervaindande- och
avldgsnandeforfarandenas gang motiverar en frihetsinskrankning och att om forfarandena inte
genomfors med den noggrannhet som krdvs upphor forvarets berdttigande med héansyn till denna
bestimmelse. *

47. Det framgar av artikel 15.1 i direktiv 2008/115 att forvar endast kan utgora en sista utvdg, som
tillgrips om mindre ingripande atgdrder inte kan tillimpas, och att det under alla omstindigheter
endast kan beslutas om forvar om det antingen finns risk for avvikande, eller den berdrda
tredjelandsmedborgaren héller sig undan eller forhindrar forberedelserna infor atervindandet eller
avlagsnandet. Forvar i avldgsningssyfte har inte karaktir av straff'> och utgér inte en fingelsepéfoljd. '
Artikel 15.1 i direktiv 2008/115 krdver en strikt tolkning, da tvangsforvar sdsom ett frihetsberévande
utgor ett avsteg fran den grundlidggande ritten till personlig frihet."”

48. En person som é&r foremal for ett pagdende utvisnings- eller avldgsnandeforfarande far enligt
proportionalitetsprincipen inte héllas i férvar under orimligt lang tid, det vill sdga inte lingre tid &n
vad som édr nodviandigt for att nd det efterstrivade malet.'® Denna princip kommer till uttryck i
artikel 15.5 i direktiv 2008/115, i vilken det dessutom foreskrivs att varje medlemsstat ska faststélla en
begransad férvarsperiod som inte fir vara lingre dn sex ménader."

49. Under forutsdttning att de ursprungliga villkoren for forvar i artikel 15.1 i direktiv 2008/115
fortfarande ar uppfyllda, far en medlemsstat undantagsvis forlinga den lédngsta tillaitna ursprungliga
forvarsperioden om avldgsnandet, trots alla rimliga anstrangningar, sannolikt kommer att ta langre tid
och om ett av de ytterligare villkor som foreskrivs i artikel 15.6 i detta direktiv dr uppfyllda, det vill
sdga bristande samarbete fran den berdrda tredjelandsmedborgarens sida eller att inforskaffandet av
nodvindiga handlingar fran tredjelinder drar ut pa tiden. Dessa ytterligare villkor &r uttommande.
Artikel 15.6 i direktiv 2008/115 ska, liksom artikel 15.1 i detta direktiv, tolkas strikt.

50. Narhelst villkoren for forvar inte langre ar uppfyllda, i enlighet med artikel 15.4 i direktiv 2008/115,
ska den berorda personen omedelbart friges.

11 — _ Se ministerkommittén, dokument CM(2005) 40 slutlig. Se dven, antagen efter direktiv 2008/115, rapport fran kommissionen fér migration,
flyktingar och folket, Europarddets parlamentariska forsamling ”Administrativt forvar av asylsékande och migrerande personer som olagligen
befinner sig i Europa”, antagen den 11 januari 2010, dok. 12105.

12 — _ Vid denna tidpunkt rérde det sig om medbeslutandeforfarandet i artikel 251 EG, vilket hade blivit tillimpligt till f6ljd av antagandet av
radets beslut 2004/927/EG av den 22 december 2004 om att lata delar av de omraden som omfattas av avdelning IV i tredje delen av
fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen regleras av forfarandet i artikel 251 i det fordraget (EUT L 396, s. 45).

13 — _ Se, exempelvis, Horich, D., Die Riickfiihrungsrichtlinie: Entstehungsgeschichte, Regelungsgehalt und Hauptprobleme, Zeitschrift fiir
Auslanderrecht und Auslédnderpolitik, 2011, s. 281 och 285, och Lutz, F., The negotiations on the return directive, WLP, 2010, s. 67.

14 — _ Se, betriffande artikel 5.1 f i Europakonventionen, Europadomstolens dom (av den 15 november 1996 i mélet) Chahal mot Forenade
kungariket [GC] (nr 22414/93, § 74).

15 — _ Se generaladvokaten Bots forslag till avgorande i de forenade mélen Bero och Bouzalmate (EU:C:2014:295, punkt 91).

16 — _ Se stillningstagande av generaladvokaten Mazak i mal El Dridi (C-61/11 PPU EU:C:2011:205, punkt 35) och stillningstagande av
generaladvokaten Wathelet i mal G. och R. (C-383/13 PPU, EU:C:2013:553, punkt 54).

17 — _ Se stillningstagande av generaladvokaten Midzak i mal Kadzoev (EU:C:2009:691, punkt 70). Nar det giller artikel 51 f i

Europakonventionen har Europadomstolen kommit fram till en liknande slutsats (se, exempelvis, Europadomstolens dom av den
22 mars 1995, Quinn mot Frankrike, nr 18580/91, § 42, och av den 12 oktober 2006, Kaya mot Ruménien, nr 33970/05, § 16).

18 — _ Se sérskilt Europadomstolens dom (av den 29 januari 2008) Saadi mot Forenade kungariket [GC] (nr 13229/03, § 74) och, for ett exempel
pa en nyligen meddelad dom (av den 24 april 2014), Herman och Serazadishvili mot Grekland (nr 26418/11 och 45884/11, § 59).
19 — _ Det ska i detta hinseende papekas att unionslagstiftaren har gatt lingre dn Europadomstolen i sin praxis, eftersom artikel 5 i

Europakonventionen, sésom den tolkats av Europadomstolen, inte anger nagon langsta tillatna period for forvar.
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51. T artikel 15.2 i direktiv 2008/115 foreskrivs en domstolsprovning avseende forvar som har beslutats
av forvaltningsmyndigheter. Medlemsstaterna har séledes skyldighet att antingen si snart som mojligt
efter det att en person tagits i forvar se till att ett beslut fattas om snabb rittslig provning av
forvarsbeslutets laglighet, eller medge den berorda tredjelandsmedborgaren rdtt att inleda forfaranden
for att fa lagligheten av forvarsbeslutet provat sa snart som mojligt efter det att de aktuella
forfarandena inleddes. Genom detta krav avsidg unionslagstiftaren dven att beakta relevant praxis fran
Europadomstolen avseende forvar i avlagsningssyfte” och den vigledande principen nr 9 avseende
tvangsavligsnande. '

52. Republiken Bulgarien preciserade i sitt skriftliga yttrande att den har valt den andra mojligheten i
artikel 15.2 b i direktiv 2008/115, genom artikel 46a.1 och 46a.2 i utlinningslagen.

53. Enligt artikel 15.3 forsta meningen i direktiv 2008/115 ska i varje enskilt fall beslutet om forvar
omprovas med lampliga mellanrum, antingen pa begiran av den berorda tredjelandsmedborgaren eller
ex officio.

54. Enligt Republiken Bulgarien har dessa krav inforlivats genom artiklarna 44.8, 46a.3 och 46a.4 i
utldnningslagen.

55. Slutligen ska enligt artikel 15.3 andra meningen i detta direktiv ”[f]or lingre perioder av forvar”
provningar 6vervakas av en rittslig myndighet.

56. Det framgér av handlingarna i malet att Republiken Bulgarien har inforlivat denna skyldighet
genom artikel 46a.3 och 46a.4 i utldnningslagen.

Tolkningsfraga 1 a

57. Genom tolkningsfraga 1 a har den hénskjutande domstolen i huvudsak 6nskat fa klarhet i huruvida
artikel 15.3 i direktiv 2008/115 krdver en omprovning av ett héallande i forvar genom en sarskild
rattsakt, det vill sdga huruvida en sddan omproévning, genom en sdrskild rattsakt, ska leda till antingen
att hallandet i forvar av den berdérda personen forlings, eller att denne friges. Den hianskjutande
domstolen 6nskar siledes fi kinnedom om vilka skyldigheter den nationella myndigheten har nir den
utovar sin regelmadssiga provning av huruvida hallandet i forvar ar lagligt.

58. Det framgar av handlingarna i mélet att en myndighet som utévar denna provning enligt bulgarisk
ratt inte har skyldighet att uppritta en uttrycklig skriftlig handling betriaffande forlangningen av
tgirden, varken nir den utévar manatliga obligatoriska kontroller® eller innan den 6versinder
handlingarna till domstolen inom ramen for en forlaingning av atgérden utover en period pa sex
manader.”

59. I artikel 15.2 andra meningen i direktiv 2008/115 preciseras att ett beslut om forvar ska utfirdas
skriftligt och med angivande av de faktiska och rittsliga omstindigheterna. Det preciseras ddremot
vare sig vilken myndighet som ska utféra omprovningen eller i vilken form en sddan omprévning ska
ske.

20 — _ Néarmare bestimt Europadomstolens tolkning av artikel 5.4 i Europakonventionen (se Europadomstolens dom av den 29 november 2011 i
malet Altinok mot Turkiet, nr 31610/08, § 45, och Stanev mot Bulgarien [GC], nr 36760/06, § 171, Europadomstolen 2012).
21 — _ Enligt principen "domstolséverklagande av forvar” har alla personer som stoppas och/eller forvaras i syfte att sikerstélla deras avlagsnande

fran landet ritt att vicka talan for att en domstol snabbt ska sla fast huruvida forvaret &r lagligt. En sadan taleritt ska vara tillganglig och
effektiv, och rittshjélp ska beviljas i enlighet med nationell lagstiftning.

22 — _ Enligt artikel 44.8 i utldnningslagen.
23 — _ Enligt artikel 46a.4 i utlanningslagen.
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60. Enligt min uppfattning innebdr begreppet “omprévning” att omprévningsinstansen ska bedoma
huruvida de ursprungliga grunderna for forvar som anges i artikel 15.1 i direktiv 2008/115 fortfarande
giller. Den ska i varje enskilt fall noggrant kontrollera huruvida det (fortfarande) foreligger en risk for
avvikande eller huruvida den berorda personen undviker eller hindrar forberedelsen for atervindandet
eller forfarandet for avldgsnande. Den ska @ven kontrollera huruvida mindre ingripande atgarder kan
vidtas.

61. Nar det giller en exceptionell forlingning utover den period som avses i artikel 15.5 i
direktiv 2008/115, ska omproévningsinstansen dven se till att ett av de ytterligare villkor som féreskrivs i
artikel 15.6 i direktiv 2008/115 &r uppfyllt.

62. Varje omprovning ska tillata en réttslig myndighet att utova sin behorighet enligt artikel 15.2
eller 15.3 i detta direktiv i syfte att kunna sikerstilla en 6verklaganderitt fér den berérda personen
enligt artikel 47 i stadgan.*

63. Vilken ar konsekvensen av dessa krav nér det géller formen av en omprévning?

64. I detta hdnseende anser jag att en atskillnad ska goras mellan, & ena sidan, de omprdovningar "med
lampliga mellanrum” som avses i artikel 15.3 forsta meningen i direktiv 2008/115 och, & andra sidan,
omprovningar “[f]or lingre perioder av forvar” enligt artikel 15.3 andra meningen i detta direktiv.

65. De omprovningar med liampliga mellanrum som avses i artikel 15.3 forsta meningen i
direktiv 2008/115 utfors under den i beslut faststdllda perioden for ursprungligt férvar. En ny réttsakt
forefaller emellertid overflodig om hallandet i forvar inte forldngs utover den ursprungliga perioden
och grunderna inte har dndrats.

66. De omprovningar i fall av forlingda perioder for héllande i forvar som avses i artikel 15.3 andra
meningen i detta direktiv gors, enligt min tolkning av denna bestimmelse, i syfte att erhalla en
forlangning av det ursprungliga forvaret, oberoende av huruvida denna férlangning borjar under den
period som avses i artikel 15.5 i direktiv 2008/115* eller vid utgingen av denna period.” I dessa fall
ska ett nytt beslut fattas i samma form som det ursprungliga beslutet och séaledes i enlighet med de
formella kraven i artikel 15.2 andra meningen i detta direktiv. Detta formkrav syftar till att mojliggora
en senare domstolsprovning.

67. Av detta foljer att tolkningsfraga 1 a bor besvaras sa att artikel 15.3 i direktiv 2008/115 ska tolkas
sd att den behoriga myndigheten, i en situation ddr den ursprungliga perioden for hallande i forvar
har gatt ut, skriftligen ska besluta om forlangning av ett ursprungligt hallande i forvar, och ange de
faktiska och rittsliga omstandigheterna.

Tolkningsfraga 1 b och ¢

68. Genom tolkningsfraga 1 b och ¢, vilka punkter ska undersokas tillsammans, har den hénskjutande
domstolen i huvudsak bett domstolen att ange huruvida den ska avgora malet i sak nér den granskar
en atgird for omprovning eller nidr den beslutar att forlainga héllandet i forvar, samt vilka faktiska
omsténdigheter den ska grunda beslutet pa. Den hénskjutande domstolen 6nskar saledes fa klarhet i
den obligatoriska domstolsprovningens art och rickvidd avseende forlingning av atgérden ndr den
langsta tillatna forvarsperioden som ursprungligen faststéllts har gatt ut.

24 — _ Denna artikel utgor en skriftlig bekriftelse pa en allmdn unionsrittslig princip som dr véletablerad i domstolens praxis (se dom Johnston,
222/84, EU:C:1986:206, punkt 18, och dom Mono Car Styling, C-12/08, EU:C:2009:466, punkt 47).

25 — _ Denna period ér sex manader i Bulgarien (se punkt 15 i férevarande stillningstagande).

26 — _ Det ska erinras om att de ytterligare villkoren i artikel 15.6 i direktiv 2008/115 i en sadan situation ska vara uppfyllda.
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69. Det framgar av denna tolkningsfraga att den hdnskjutande domstolen forefaller osdker pa sin roll
inom ramen for ett omprovningsforfarande enligt artikel 15.3 andra meningen i direktiv 2008/115.

70. Domstolsprovningens art innebar att den réttsliga myndigheten ska kunna kontrollera huruvida de
omstindigheter som har legat till grund for beslutet om forvar fortfarande ar giltiga och, i
forekommande fall, huruvida villkoren for en forlingning av forvaret ar uppfyllda. Den nationella
domstolen har, med hénsyn till artikel 47 i stadgan, obegrdnsad behorighet att avgora malet i sak.
Foljaktligen ska den kunna besluta om den berorda personen ska héllas kvar i férvar, om négot ska
trada i stéllet for hallandet i forvar eller om den berérda personen ska friges.

71. Direktiv 2008/115 utgor inte enligt min uppfattning i sig hinder for en situation dar det ar den
rattsliga myndigheten sjdlv som beslutar om forlangning av forvaret, i den man den har kinnedom om
alla de ovanndmnda omsténdigheterna.

72. Domstolen har bekriftat att artikel 15 i direktiv 2008/115 &r ovillkorlig och tillriackligt precis for att
det inte ska krivas ytterligare upplysningar for att medlemsstaterna ska kunna genomféra den.” Den
kan saledes tillampas direkt av den hdnskjutande domstolen till forman for en enskild.

73. Enligt artikel 15.2 och 15.3 i direktiv 2008/115, tolkad mot bakgrund av artikel 47 i stadgan, ska
den rittsliga myndigheten, vid behov, ha behorighet att begira att myndigheten ska limna alla
upplysningar avseende varje enskilt drende och att den berorde tredjelandsmedborgaren ska ldmna sina
synpunkter.

74. Daremot ankommer vissa atgirder, saisom samordning med transportorer och skriftvixling med
myndigheterna i tredjelander, pa en forvaltningsmyndighet och inte pa den héanskjutande domstolen.

75. Den nationella domstolen ska saledes utova sin fulla behorighet att avgora maélet i sak. Eftersom
den kan tillimpa artikel 15 i direktiv 2008/115 direkt, har den séledes en skyldighet att eventuellt
frangd nationella bestimmelser som hindrar den fran att utdva denna fulla behorighet. Det ska i detta
hianseende erinras om domstolens fasta praxis enligt vilken varje nationell domstol ar skyldig att
tillimpa unionsratten i dess helhet och att skydda de réttigheter som enskilda erhallit genom denna
ritt genom att i den man det behovs underlata att tillimpa varje bestimmelse i den nationella
lagstiftningen som kan strida mot unionsritten.

76. Om exempelvis det forfarande som foreskrivs i artikel 46a.4 i utlainningslagen enligt nationell ratt
innebar att den berérda personen var forhindrad att framfora sina synpunkter betraffande beslutet om
forvar, skulle den hénskjutande domstolen franga ett sadant hinder och erbjuda personen att limna
sina synpunkter.

77. Jag foreslar saledes att tolkningsfraiga 1 b och c¢ ska besvaras sa att varje beslut avseende
forlingningen av ett forvar som fattas av den nationella administrativa myndigheten inom ramen for
artikel 15.2 och 15.3 i direktiv 2008/115 ska vara foremal for en domstolsprovning som ska utévas i
syfte att sikerstilla iakttagandet av den berorda personens ratt till ett effektivt rdattsmedel, som
foreskrivs i artikel 47 i stadgan. Varje rittslig myndighet som utdvar en sadan provningsrétt eller
beslutar att forlanga ett forvar ska kunna utova sin fulla behorighet att avgora malet i sak, med
beaktande av de omstindigheter och konkreta overviganden som har gjorts gillande i forfarandet vid
den nationella domstolen, och fatta sitt beslut genom en bedéomning av de omstindigheter och den
bevisning som den administrativa myndigheten angett samt de invindningar och omstdndigheter som
tredjelandsmedborgaren framfort. Den ska kunna besluta om den berérda personen ska héllas kvar i
forvar, om nagot ska trada i stillet for hallandet i forvar eller om den berérda personen ska friges.

27 — _ Dom El Dridi (EU:C:2011:268, punkt 47).
28 — _ Dom Simmenthal (106/77, EU:C:1978:49, punkt 21) och dom Solred (C-347/96, EU:C:1998:87, punkt 29).
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Den andra och den tredje tolkningsfragan

78. Genom sin andra och sin tredje tolkningsfraga, vilka ska undersokas tillsammans, har den
hianskjutande domstolen i huvudsak oOnskat fa klarhet i huruvida artikel 15.1 och 15.6 i
direktiv 2008/115 utgor hinder for ett nationellt forfarande enligt vilket en ursprunglig forvarsperiod
pa sex manader kan forldngas enbart pd den grunden att den berorde tredjelandsmedborgaren inte
har nagra identitetshandlingar och om det, under sidana omsténdigheter som dem som é&r aktuella i
malet vid den nationella domstolen, foreligger en risk for avvikande enligt artikel 15.1 och 15.6 i detta
direktiv.

79. Det ska inledningsvis erinras om att den grund som avser att den berorda personen inte har nagra
identitetshandlingar inte forekommer bland de grunder for det ursprungliga beslutet om férvar som
anges i artikel 15.1 i direktiv 2008/115, eller bland dem som avser forlingning av forvarsperioden och
som anges i artikel 15.6 i detta direktiv.

80. Det ska i detta sammanhang erinras om att det bara &dr i den situationen att verkstilligheten av
avldgsnandebeslutet riskeras pad grund av den berdrda personens upptriadande, vilket ska bedomas
utifrdn varje specifikt fall, som medlemsstaterna fér frihetsberéva denne genom férvar.”

81. Den omstdndigheten att denna person inte har nagra identitetshandlingar utgér naturligtvis en av
de omstindigheter som den hénskjutande domstolen kommer att beakta nédr den faststiller huruvida
det foreligger en risk for avvikande eller huruvida den berdrda personen undviker eller hindrar
forberedelsen for dtervandandet eller forfarandet for avlagsnande. Punkt 1.4c i tilliggsbestimmelserna
till utlainningslagen forefaller dven aterspegla detta krav.

82. Det ska vidare erinras om att artikel 3.7 i direktiv 2008/115 definierar en “risk fér avvikande” som
"skdl 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”.

83. Domstolen har, inom ramen fér artikel 7.4 i direktiv 2008/115,% slagit fast att det i detta avseende
ska goras en bedémning i varje enskilt fall betriffande den berérda personen.®’ En sidan individuell
provning av nodvandigheten att franta en person sin frihet for att sakerstilla iakttagandet av ett beslut
om avligsnande ingér ocksé i ett bredare skydd mot godtyckliga beslut.*

84. Foljaktligen foreslar jag att den andra och den tredje tolkningsfragan ska besvaras sd, att
artikel 15.1 i direktiv 2008/115 utgor hinder for ett beslut om forvar enbart pd den grunden att en
tredjelandsmedborgare inte har néagra identitetshandlingar. En siddan omstidndighet kan emellertid
beaktas som en av de relevanta omstandigheterna i syfte att faststdlla huruvida det foreligger en risk
for avvikande i den mening som avses i samma bestdmmelse.

29 — _ Se for ett liknande resonemang, dom El Dridi (EU:C:2011:268, punkt 39).

30 — _ Enligt denna artikel far medlemsstaterna "[o]m det finns risk for avvikande eller om en ans6kan om laglig vistelse avvisats sasom
uppenbart ogrundad eller bedriglig eller om den berérda personen utgér en risk fér allmén ordning, allmén sikerhet eller nationell
sakerhet, ... avstd fran att bevilja ndgon tidsfrist for frivillig avresa eller bevilja en kortare tidsfrist dn sju dagar”.

31 — _ Se dom Sagor (C-430/11, EU:C:2012:777, punkt 41) och beslut Mbaye (C-522/11, EU:C:2013:190, punkt 31).

32 — _ Se Europadomstolens dom A m.fl. mot Férenade kungariket [GC] (nr 3455/05, § 164, Europakonventionen 2009-II), och kommentarerna
angdende den végledande principen nr 6, punkt 1, i ovanndmnda dokument CM(2005) 40 slutlig.
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Tolkningsfraga 4 a

85. Den hinskjutande domstolen har genom sin tolkningsfraga 4 a i huvudsak, i syfte att faststilla
huruvida de bulgariska myndigheterna kan forlinga forvaret av tredjelandsmedborgaren, onskat fa
klarhet i huruvida den sistndmnde, under de omstandigheter som foreligger i mélet vid den nationella
domstolen, har visat “bristande samarbete” och/eller huruvida ”inforskaffandet av nddvindiga
handlingar fran tredjel[and] [har dragit] ut pa tiden”, enligt lydelsen i artikel 15.6 i direktiv 2008/115.

86. Enligt min uppfattning foljer svaret pa den tolkningsfraga 4 a direkt av artikel 15.6 i
direktiv 2008/115. Denna punkt har till syfte att reglera situationer i vilka den medlemsstat som
genomfor avldgsnandet ska ha gjort rimliga anstrangningar, det vill sdga allt handlande som
ankommer pa den, innan den kan Overvdga att forlinga ett forvar. Om det trots detta sannolikt
kommer att ta langre tid (pa grund av bristande samarbete fran den berdrda tredjelandsmedborgarens
sida, eller beroende pa att inforskaffandet av nodvindiga handlingar fran tredjeldnder drar ut pa tiden),
kan medlemsstaten, i undantagsfall, forlanga forvarsperioden utéver den period som anges i artikel 15.5
i direktiv 2008/115.

87. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen att bedoma omsténdigheterna i malet vid den mot
bakgrund av denna bestimmelse.

88. I detta ssmmanhang ska de bulgariska myndigheterna, d@ven for det fall de omstindigheter som den
hénskjutande domstolen har beskrivit visar ett bristande samarbete fran Bashir Mahdis sida och/eller
inforskaffandet av noédviandiga handlingar fran Sudan har dragit ut pa tiden, fortsdtta att gora "rimliga
anstrangningar”, sasom kravs enligt artikel 15.6 i direktiv 2008/115.

89. Under hela forvarsperioden maste de aktivt, kontinuerligt och oavbrutet efterstrava att fran
ambassaden fa resehandlingar utfirdade, och de har en skyldighet att férhandla Bashir Mahdis
mottagande i Sudan sa snart som mdjligt. Det bor upprepas att forvar endast 4r motiverat pa grund av
avldgsnande och att det inte har karaktdr av straff.

90. Denna bedémning bekriftas av Europadomstolens praxis. Den domstolen slog ndmligen fast att
Republiken Bulgarien hade asidosatt ratten till frihet i ett mal dédr de bulgariska myndigheterna, under
en period pa 18 manader, begrinsade sig till att skriva tre ganger till ambassaden i det bertrda
tredjelandet for att begira utfirdande av en resehandling till skanden. Enligt Europadomstolen réckte
dessa tre skrivelser inte for att visa att de bulgariska myndigheterna aktivt hade foljt upp drendet eller
att de hade anstriangt sig for att forhandla fram en snabb 6verforing eller mottagande av sokanden i ett
tredjeland. *

91. Slutligen tycks det av beslutet om hinskjutande framga att Republiken Bulgarien har inforlivat
bestimmelsen om langsta tillatna period i punkt 44.8 i utlainningslagen, pa sa satt att "tiden for forvaret
[far] forldngas till tolv manader”.** For det fall detta innebir att Bulgarien siledes har valt att begrinsa
tiden for forvar till totalt tolv manader och inte utnyttja den ldngsta tillitna period som anges i
artikel 15.5 och 15.6 i direktiv 2008/115,% kan Bulgarien inte tillimpa denna bestimmelse s3, att den
tillater en lédngre tid for forvar dn tolv manader totalt. En medlemsstat far namligen inte aberopa en
bestimmelse i ett direktiv mot en enskild.*

33 — _ Se Europadomstolens dom (av den 11 oktober 2011 i mélet) Auad mot Bulgarien (nr 46390/10, § 132). Se dven Europadomstolens dom
(av den 11 februari 2010 i malet) Raza mot Bulgarien (nr 31465/08, § 73), i vilken Europadomstolen édven slog fast att rétten till frihet hade
asidosatts och preciserade foljande: "It is true that the Bulgarian authorities could not compel the issuing of such document, but there is no
indication that they pursued the matter vigorously or endeavoured entering into negotiations with the Pakistani authorities with a view to
expediting its delivery” (endast tillgénglig pa engelska).

34 — _ Min kursivering.

35 — _ Det ska emellertid papekas at Europeiska kommissionen, i sitt yttrande, forefaller anse att Bashir Mahdi far héllas i forvar i totalt 18
ménader.

36 — _ Dom Ratti (148/78, EU:C:1979:110, punkt 28).
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92. Tolkningsfraga 4 a ska saledes besvaras si, att en medlemsstats myndigheter, med stod av
artikel 15.6 i direktiv 2008/115, endast far forlanga perioden for ett forvar utover den period som
avses i artikel 15.5 i detta direktiv om avldgsnandeforfarandet varar lingre pa grund av faktiska
omstindigheter som inte kan tillskrivas dem. Aven for det fall de faktiska omstindigheterna i malet
vid den nationella domstolen visar ett bristande samarbete fran tredjelandsmedborgarens sida
och/eller att inforskaffandet av nodvéndiga handlingar fran tredjelandet har dragit ut pa tiden har en
medlemsstat en skyldighet att aktivt, kontinuerligt och oavbrutet efterstrava verkstillighet av
avldgsnandeforfarandet.

Tolkningsfraga 4 b

93. Genom denna sista tolkningsfraga har den héanskjutande domstolen bett domstolen att ange
huruvida medlemsstaten, for det fall tredjelandsmedborgaren har frigetts och myndigheterna i denna
stat fortsdtter att inte utfirda identitetshandlingar, har en skyldighet att utfirda en tillfallig handling
avseende ndmnda medborgares status.

94. Som kommissionen understrukit i sitt yttrande forekommer det ingen harmonisering avseende
villkoren for vistelse pa medlemsstaternas territorier vad giller tredjelandsmedborgare som vistas
olagligen, betriaffande vilka bestimmelserna om avldgsnande inte kan tillimpas. I synnerhet ér radets
forordning (EG) nr 1030/2002 av den 13 juni 2002 om en enhetlig utformning av uppehallstillstind
for medborgare i tredjeland (EGT L 157, s. 1) enligt dess artikel 1.2 endast tillimplig pa lagliga
vistelser.

95. Om de bulgariska myndigheterna beslutade att Bashir Mahdi inte lingre maste atervinda till
Sudan, skulle det std dem fritt att, i enlighet med artikel 6.4 i direktiv 2008/115, av 6mmande skal
eller av humanitéra eller andra skil, bevilja ett uppehéllstillstand eller ndgon annan form av tillstand
som ger ritt att stanna i landet.

96. I avsaknad av ett sadant beslut anser jag att en skyldighet for medlemsstaterna att ge den berérda
personen en skriftlig bekréftelse pd dennes situation foljer av sjéilva logiken i direktiv 2008/115. En
sadan handling skulle tillata att undvika att denna person éter stoppas av de bulgariska myndigheterna
om han eller hon senare skulle ombes att pavisa sin sdrskilda situation vid en kontroll eller
administrativ granskning.

97. Jag foreslar saledes att tolkningsfraga 4 b ska besvaras s3, att artikel 15.4 i direktiv 2008/115 ska
tolkas mot bakgrund av skil 12 i denna, i den meningen att om en tredjelandsmedborgare friges ska
medlemsstaten utfirda en skriftlig bekriftelse pa dennes situation sa att han eller hon kan pavisa sin
sarskilda situation vid en kontroll eller administrativ granskning.

Forslag till avgorande

98. Mot bakgrund av anférda 6verviganden foreslar jag att domstolen besvarar de tolkningsfragor som
Administrativen sad Sofia-grad har stillt pa foljande sitt:

1)  Artikel 15.3 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 ska tolkas sa, att den behoriga myndigheten ska besluta genom en
sarskild rattsakt huruvida det ursprungliga hallandet i forvar av den berorda personen ska
forlangas.
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Varje beslut avseende forlaingningen av ett forvar som fattas av den nationella administrativa
myndigheten, inom ramen for artikel 15.2 och 15.3 i direktiv 2008/115, ska vara féremal for en
domstolsprovning som ska utovas i syfte att sdkerstélla iakttagandet av den berérda personens
ratt till ett effektivt rdttsmedel, som foreskrivs i artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de
grundliggande rattigheterna. Varje rattslig myndighet som utévar en sadan prévningsritt eller
beslutar att forlanga ett forvar ska kunna utova sin fulla behorighet att avgéra malet i sak, med
beaktande av de omstidndigheter och konkreta Overviganden som har gjorts gillande i
forfarandet vid den nationella domstolen, och fatta sitt beslut genom en bedémning av de
omstdndigheter och den bevisning som den administrativa myndigheten angett samt de
invdndningar och omstidndigheter som tredjelandsmedborgaren framfort. Den ska kunna besluta
om den berorda personen ska hallas kvar i forvar, om néagot ska trdda i stillet for hallandet i
forvar eller om den berorda personen ska friges.

Artikel 15.1 i direktiv 2008/115 utgor hinder for ett beslut om forvar enbart pa den grunden att
en tredjelandsmedborgare inte har nagra identitetshandlingar. En sddan omstdndighet kan
emellertid beaktas som en av de relevanta omsténdigheterna i syfte att faststdlla huruvida det
foreligger en risk for avvikande i den mening som avses i samma bestimmelse.

En medlemsstats myndigheter far, med stod av artikel 15.6 i direktiv 2008/115, endast forlinga
perioden for ett forvar utover den period som avses i artikel 15.5 i detta direktiv om
avlagsnandeforfarandet varar lingre pa grund av faktiska omstdndigheter som inte kan tillskrivas
dem. Aven foér det fall de faktiska omstindigheterna i mélet vid den nationella domstolen visar
ett bristande samarbete fran tredjelandsmedborgarens sida och/eller att inforskaffandet av
nodvandiga handlingar fran tredjelandet har dragit ut pa tiden har en medlemsstat en skyldighet
att aktivt, kontinuerligt och oavbrutet efterstriva verkstillighet av avlagsnandeforfarandet.

Om en tredjelandsmedborgare, i enlighet med artikel 15.4 i direktiv 2008/115, friges ska

medlemsstaten utfirda en skriftlig bekraftelse pa dennes situation sa att han eller hon kan pévisa
sin sérskilda situation vid en kontroll eller administrativ granskning.
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