OTEIZA OLAZABAL

SCHLUSSANTRAGE DES GENERALANWALTS
ANTONIO TIZZANO

~ vom 25. April 20021

1. Koénnen die Behorden eines Mitglied-
staats das Aufenthaltsrecht von Ar-
beitnehmern anderer Mitgliedstaaten aus
Griinden der 6ffentlichen Ordnung auf ei-
nen Teil des nationalen Hoheitsgebiets be-
schrianken? Das ist die Frage, die der fran-
zosische Conseil d’Etat mit Beschluss vom
29. Dezember 2000 dem Gerichtshof ge-
mifS Artikel 234 EG unter Bezugnahme auf
die Artikel 6, 8a und 48 EG-Vertrag (jetzt
Artikel 12 EG, 18 EG und 39 EG), den
Verhiltnismafigkeitsgrundsatz  und  die
Richtlinie 64/221/EWG des Rates vom
25. Februar 1964 zur Koordinierung der
Sondervorschriften fiir die Einreise und den
Aufenthalt von Auslindern, soweit sie aus
Griinden der offentlichen Ordnung, Si-
cherheit oder Gesundheit gerechtfertigt
sind? (im Folgenden: Richtlinie 64/221)
vorgelegt hat.

Der rechtliche Rahmen

Gemeinschaftsrecht

2. Hinsichtlich des einschligigen Gemein-
schaftsrechts ist insbesondere der in

1 — Originalsprache: ltalienisch.
2 — ABI. B 56 vom 4. April 1964, S. 850.

Artikel 6 Absatz 1 EG-Vertrag festgelegte
allgemeine  Grundsatz  hervorzuheben:
»Unbeschadet besonderer Bestimmungen
dieses Vertrags ist in seinem Anwendungs-
bereich jede Diskriminierung aus Griinden
der Staatsangehoérigkeit verboten.

3. Allgemeine Giltigkeit hat auch der in
Artikel 8a Absatz 1 EG-Vertrag festgelegte
Grundsatz der Freiziigigkeit: ,Jeder Uni-
onsbiirger hat das Recht, sich im Hobheits-
gebiet der Mitgliedstaaten vorbehaltlich
der in diesem Vertrag und in den Durch-
fithrungsvorschriften  vorgesehenen  Be-
schrinkungen und Bedingungen frei zu be-
wegen und aufzuhalten.

4. Hinsichtlich der Freiziigigkeit der Ar-
beitnehmer sind diese Grundsitze in
Artikel 48 EG-Vertrag niedergelegt:

»{1) Innerhalb der Gemeinschaft ist die
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer gewihr-
leistet.
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(2) Sie umfasst die Abschaffung jeder auf
der Staatsangehorigkeit beruhenden unter-
schiedlichen Behandlung der Arbeitnehmer
der Mitgliedstaaten in Bezug auf Be-
schiftigung, Entlohnung und sonstige Ar-
beitsbedingungen.

(3) Sie  gibt — vorbehaltlich der aus
Grinden der offentlichen Ordnung, Si-
cherheit und Gesundheit gerechtfertigten
Beschrinkungen — den  Arbeitnehmern
das Recht,

a) sich um tatsichlich angebotene Stellen
zu bewerben;

b) sich zu diesem Zweck im Hoheitsgebiet
der Mitgliedstaaten frei zu bewegen;

¢) sich in einem Mitgliedstaat auf-
zuhalten, um dort nach den fir die
Arbeitnehmer dieses Staates geltenden
Rechts- und Verwaltungsvorschriften
eine Beschiftigung auszuiiben;

d) nach Beendigung einer Beschiftigung
im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats
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unter Bedingungen zu verbleiben, wel-
che die Kommission in Durch-
fithrungsverordnungen festlegt.

5. Die Tragweite und die Durchfithrungs-
bestimmungen der in Artikel 48 Absatz 3
EG-Vertrag vorgesehenen Ausnahmen sind
in der Richtlinie 64/221 festgelegt. Sie be-
treffen insbesondere ,,die Vorschriften fiir
die Einreise, die Erteilung oder Ver-
lingerung der Aufenthaltserlaubnis oder
die Entfernung aus dem Hoheitsgebiet,
welche die Mitgliedstaaten aus Griinden
der o6ffentlichen Ordnung, Sicherheit oder
Gesundheit erlassen® (Artikel 2 Absatz 1).
Artikel 3 der Richtlinie bestimmt, soweit er
hier von Belang ist: ,,Bei Mafinahmen der
offentlichen Ordnung oder Sicherheit darf
ausschliefflich das personliche Verhalten
der in Betracht kommenden Einzelpersonen
ausschlaggebend sein“ (Absatz 1) und
»Strafrechtliche Verurteilungen allein kon-
nen ohne weiteres diese Maffnahmen nicht
begriinden“ (Absatz 2). Fir Gemein-
schaftsbiirger, gegen die derartige Maf3-
nahmen ergriffen worden sind, sind aufSer-
dem spezielle Verfahrensgarantien vor-
gesehen (Artikel 6 bis 9 EG-Vertrag).

Das nationale Recht

6. Hinsichtlich des nationalen Rechts ist
auf das Dekret Nr. 46-448 vom 18. Mairz
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1946 iiber die Bedingungen fiir die Einreise
und den Aufenthalt von Auslindern im
franzdsischen Hoheitsgebiet in der zuletzt
durch das Dekret Nr. 93-1285 vom
6. Dezember 1993 geidnderten Fassung zu
verweisen. Artikel 2 des Dekrets bestimmt:

»Auslinder diirfen sich im franzésischen
Hoheitsgebiet  vorbehaltlich der Re-
gelungen des Artikels 1 aufhalten und frei
bewegen.

Der Innenminister kann jedoch durch Er-
lass bestimmte Departements bestimmen,
in denen Auslinder vom Zeitpunkt der
Veroffentlichung des Erlasses an keinen
Wohnsitz nehmen diirfen, ohne zuvor vom
Prafekten des Ortes, an den sie sich be-

geben wollen, eine Erlaubnis erhalten zu
haben.

Aufenthaltsgenehmigungen  von  Aus-
lindern mit Wohnsitz in einem dieser De-
partements tragen einen besonderen Giil-
tigkeitsvermerk fiir dieses Departement.

Wenn ein Auslinder keine Fremdenkarte
besitzt und aufgrund seines Verhaltens oder
seiner Vergangenheit einer besonderen
Uberwachung zu unterstellen ist, kann der
Minister des Inneren ihm den Aufenthalt in
einem oder mehreren Departements unter-
sagen. Der Beauftragte der Republik kann
unter denselben Umstinden den Geltungs-
bereich der Aufenthaltsgenehmigung oder
der Fremdenkarte des Betroffenen auf das

Departement oder innerhalb dessen auf ei-
nen oder mehrere Bezirke seiner Wahl be-
schrinken. Die Entscheidung des Ministers
des Inneren und fur die Dezentralisierung
oder die des Beauftragten der Republik
wird auf der Aufenthaltsgenehmigung des
Betroffenen vermerkt.

Auslidnder im Sinne des vorstehenden Ab-
satzes diirfen sich auflerhalb des Geltungs-
bereichs ihrer Aufenthaltsgenehmigung
nicht ohne einen vom Polizeikommissar
oder, wenn ein solcher nicht vorhanden ist,
von der Gendarmerie am Ort ihres Wohn-
sitzes ausgestellten Passierschein bewegen.

Hat ein Auslinder seinen Wohnsitz oder
seinen Aufenthalt in einem Gebiet unter
VerstofS gegen diesen Artikel genommen, so
finden die Strafen fiir Ubertretungen der
fiinften Kategorie Anwendung.“

Sachverhalt und Verfahren

7. Der in San Sebastian (Baskenland) ge-
borene spanische Staatsangehérige Aitor
Oteiza Olazabal ist gemif! dem Vor-
lagebeschluss aktives Mitglied der terrori-
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stischen Organisation ETA (Euskadi Ta
Askatasuna). Er verlieff Spanien im Juli
1986, um sich nach Frankreich zu begeben,
wo er ein Beschadftigungsverhiltnis einging
und vergeblich seine Anerkennung als
Fliichtling beantragte.

8. Im April 1988 wurde Herr Oteiza Ola-
zabal von der franzdsischen Polizei bei Er-
mittlungen wegen der Entfihrung eines
Industriellen in Bilbao, hinter der man die
ETA vermutete, die sich zu der Tat bekannt
hatte, festgenommen. Er wurde im Zu-
sammenhang mit dieser Tat am 8. Juli 1991
vom Tribunal de grande instance Paris
wegen Zugehorigkeit zu einer kriminellen
Vereinigung zu 18 Monaten Freiheitsstrafe
(davon sechs Monate auf Bewidhrung) ver-
urteilt; aufferdem verhingte das Gericht
gegen ihn als Nebenstrafe ein Aufenthalts-
verbot von vier Jahren fiir das franzésische
Hoheitsgebiet.

9. Nach Verbiifung der Freiheitsstrafe be-
antragte Herr Oteiza Olazabal bei den
franzésischen Behorden unter Hinweis auf
seine Eigenschaft als Gemeinschaftsbiirger
die Ausstellung einer Fremdenkarte. Diese
wurde ithm jedoch verweigert. Gleichzeitig
lehnten dieselben Behorden es aber ab, die
vom Tribunal de grande instance Paris
verhdngte Nebenstrafe zu vollstrecken. Sie
tolerierten“ den Aufenthalt von Herrn
Oteiza Olazabal auf dem franzosischen
Hobheitsgebiet und erteilten ihm kurzfristige
einstweilige Aufenthaltsgenehmigungen
(die sich tiber den Zeitraum von September
1992 bis August 1996 erstreckten).
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10. Im Juni 1996 verlieff Herr Oteiza Ola-
zabal das Departement Hauts-de-Seine
(Ile-de-France), in dem er seit seiner An-
kunft in Frankreich gewohnt hatte, und
begab sich in das Departement Pyrénées-
Atlantiques (Aquitaine), das an die spa-
nische Autonome Gemeinschaft des Bas-
kenlands grenzt. Nach diesem Umzug fand
Herr Oteiza Olazabal seinen Angaben zu-
folge eine Anstellung.

11. In der Zwischenzeit hatte der franzosi-
sche Innenminister Herrn Oteiza Olazabal
aufgrund der Polizeiberichte Gber dessen
anhaltende Beziehungen zu der terroristi-
schen Organisation ETA mit einem auf
Artikel 2 des Dekrets Nr. 46-448 gestiitzten
Erlass vom 21. Mirz 1996 den Aufenthalt
in 31 Departements Siidwest-Frankreichs,
darunter dem Departement Pyrénées-
Atlantiques und dem Raum Paris, unter-
sagt. Aufgrund derselben Berichte und ge-
stiitzt auf die genannte Vorschrift verbot
der Prifekt von Hauts-de-Seine Herrn
Oteiza Olazabal am 25. Juni 1996 auch,
dieses Departement ohne Erlaubnis zu ver-
lassen.

12. Herr Oteiza Olazabal focht diese
Mafinahmen beim Tribunal administratif
Paris an, das sie mit Urteil vom 7. Juli 1997
fur nichtig erklarte. Diese Entscheidung
wurde in der Folge von der Cour ad-
ministrative d’appel Paris mit Urteil vom
18. Februar 1999 bestitigt, die die vom
Minister des Inneren eingelegte Berufung
zuriickwies. Die Verwaltungsrichter des
ersten und des zweiten Rechtszuges waren
insbesondere der Ansicht, dass, wie der
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Gerichtshof im Urteil Rutili3 festgestellt
hat, nationale MafSnahmen, die aus Griin-
den der offentlichen Ordnung die Freizii-
gigkeit der Gemeinschaftsbiirger innerhalb
eines Mitgliedstaats beschrankten, wih-
rend entsprechende Maflnahmen gegeniiber
den eigenen Staatsangehorigen des be-
treffenden Staates nicht angewandt werden
kénnten, nach dem Gemeinschaftsrecht
unzulissig seien. Da Maffnahmen zur be-
sonderen Uberwachung nach Artikel 2 des
Dekrets Nr. 46-448 nur gegeniiber Aus-
landern ergriffen werden kénnen, wurden
die gegen Herrn Oteiza Olazabal gemifl
der fraglichen Vorschrift verhingten MaR-
nahmen von den genannten Gerichten fiir
rechtswidrig erklirt.

13. Um diese Entscheidungen anzufechten,
wandte sich der Minister des Inneren an
den Conseil d’Etat, der das Verfahren auf-
grund von Zweifeln an der Auslegung der
einschligigen Gemeinschaftsvorschrift aus-
setzte, um dem Gerichtshof folgende Frage
zur Vorabentscheidung vorzulegen:

Ist es mit den Artikeln 6, 8a und 48 EG-
Vertrag (jetzt Artikel 12 EG, 18 EG und 39
EG), dem Verhiltnismifligkeitsgrundsatz,
der in gemeinschaftsrechtlich geregelten
Situationen gilt, sowie mit den im Hinblick

auf den Vertrag erlassenen Durch-
fuhrungsbestimmungen des abgeleiteten
Rechts, isbesondere der

Richtlinie 64/221/EWG vom 25. Februar
1964, vereinbar, wenn ein Mitgliedstaat
gegeniiber einem Angehérigen eines ande-
ren Mitgliedstaats, der von Bestimmungen

3 — Urteil vom 28. Oktober 1975 in der Rechtssache 36/75
(Roland Rutili/Ministre de I'intérieur, Slg. 1975, 1219).

des EG-Vertrags erfasst wird, eine ord-
nungsbehérdliche  MafSnahme, die den
Aufenthalt dieses Staatsbiirgers auf einen
Teil des nationalen Hoheitsgebiets be-
schrinkt und der gerichtlichen Recht-
mafigkeitskontrolle unterliegt, erlisst, so-
fern seinem Aufenthalt im iibrigen Ho-
heitsgebiet Griinde der o6ffentlichen Ord-
nung entgegenstehen, oder besteht in einem
derartigen Fall die einzige aufenthalts-
beschrinkende Mafinahme, die rechtmifig
gegen diesen Staatsbiirger ergriffen werden
kann, darin, ihm nach nationalem Recht
ein Aufenthaltsverbot fiir das gesamte Ho-
heitsgebiet zu erteilen?

14. In dem beim Gerichtshof eingeleiteten
Verfahren haben Herr Oteiza Olazabal, die
franzdsische, die spanische und die italie-
nische Regierung sowie die Kommission
schriftliche Erklirungen eingereicht. Diese
Beteiligten haben auch — mit Ausnahme
der italienischen Regierung — zusammen
mit der belgischen Regierung an der
mindlichen Verhandlung am 15. Januar
2002 teilgenommen.

Rechtliche Wiirdigung

Vorwort

15. Der Conseil d’Etat méchte mit seiner
dem Gerichtshof vorgelegten Frage wissen,
ob es nach den genannten Vorschriften und
den Grundsitzen des Gemeinschaftsrechts
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zuldssig ist, dass die Mitgliedstaaten die
Freiziigigkeit von Staatsbiirgern anderer
Mitgliedstaaten aus Griinden der offent-
lichen Ordnung auf einen Teil des eigenen
Hoheitsgebiets beschrinken, oder ob die
einzige nach dem Gemeinschaftsrecht zu-
lissige MafSnahme zum Schutz der 6ffent-
lichen Ordnung darin besteht, die ge-
nannten Biirger aus dem gesamten na-
tionalen Hoheitsgebiet auszuweisen. Vor
der Priifung dieser Frage und zur Erliute-
rung ihrer Tragweite halte ich es fir
zweckmifSig, i) die hier einschligige Ge-
meinschaftsregelung und ii) die Fragen, die
der Gerichtshof im Licht des Urteils Rutili
priifen muss, um dem vorlegenden Gericht
eine zweckdienliche Antwort zu geben,
zusammenfassend darzustellen.

i) Die hier einschligige Gemeinschafts-
regelung

16. Die Frage des Conseil d’Etat bezieht
sich, wie gesagt, auf die Artikel 6 und 8a
EG-Vertrag, in denen die Grundsitze des
Diskriminierungsverbots und der Freizii-
gigkeit allgemein niedergelegt sind, sowie
auf Artikel 48 EG-Vertrag, der diese
Grundsitze speziell im Hinblick auf die
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer aufstellt.
Zunichst ist also zu kliren, welche dieser
Vorschriften im vorliegenden Fall anwend-
bar sind.

17. Nach den nationalen Prozessakten und
den dem Gerichtshof eingereichten Er-
klirungen iibte Herr Oteiza Olazabal seit
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seiner Einreise nach Frankreich eine Ar-
beitnehmertitigkeit aufgrund seines nach
Artikel 48 EG-Vertrag gewihrleisteten
Rechts auf Freiziigigkeit der Arbeitnehmer
aus. Die genannte Vorschrift ist daher im
vorliegenden Fall, wie auch die Kommis-
sion und die franzosische Regierung geltend
machen, als Sondervorschrift (lex specialis)
gegeniiber den in den Artikeln 6 und 8a
EG-Vertrag  festgelegten  allgemeinen
Grundsitzen (leges generales) anzusehen.

18. Nach stindiger Rechtsprechung des
Gerichtshofes kann ,,Artikel 6 EG-Vertrag,
in dem das allgemeine Verbot der Dis-
kriminierung aus Griinden der Staats-
angehorigkeit niedergelegt ist, auronom nur
in durch das Gemeinschaftsrecht geregelten
Fillen angewendet werden, fur die der
Vertrag kein besonderes Diskriminierungs-
verbot vorsicht“. Da ,[ilm Bereich der
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer das Dis-
kriminierungsverbot durch die Artikel 48
bis 51 EG-Vertrag und die aufgrund dieser
Vorschriften erlassenen Rechtsakte der
Gemeinschaftsorgane... konkretisiert wor-
den“ ist, braucht, wie der Gerichtshof
festgestellt hat, ,[wlenn ein Fall wie der
dem Ausgangsverfahren zugrunde liegende
unter diese Artikel des Vertrages und die
auf deren Grundlage erlassenen Gemein-
schaftsverordnungen fillt,... folglich uber
die Auslegung des Artikels 6 EG-Vertrag
nicht entschieden zu werden“ #. Ebenso ist
der in Artikel 8a EG-Vertrag festgelegte

4 — Urteil vom 25. Juni 1997 in der Rechtssache C-131/96
(Carlos Mora Romero, Slg. 1997, 1-3659, Randnrn. 10 bis
12). Vgl. auch das dort genannte und in dieselbe Richtung
weisende Urteil vom 29. Februar 1996 in der Rechissache
C-193/94 (Skanavi und Chryssanthakopoulos, Slg. 1996,
1-929, Randnr. 20) sowie die Urteile vom 30. Mai 1989 in
der Rechtssache 305/87 (Kommission/Griechenland, Sig.
1989, 1461, Randnrn. 12 f.), vom 23. Februar 1994 in der
Rechtssache C-419/92 (Scholz, Slg. 1994, 1-505, Randnr. 6),
vom 14. Juli 1994 in der Rechtssache C-379/92 (Peralta,
Slg. 1994, 1-3453, Randnr. 18), vom 12. Mai 1998 in der
Rechissache C-336/96 (Coniugi Gilly, Slg. 1998, 1-2793,
Randnr. 39} und vom 15. {anuar 2002 in der Rechtssache
C-55/00 (Elide Gorttardo, Slg. 2002, 1-413, Randnrn. 21 f.).
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allgemeine Grundsatz nicht in Fillen an-
wendbar, in denen die Freiziigigkeit aus-
driicklich nach Artikel 48 EG-Vertrag ge-
wihrleistet ist. Der Gerichtshof hat nim-
lich in einer sinngemifl anwendbaren
wichtigen Entscheidung zum Nieder-
lassungsrecht festgestellt, dass ,,Artikel 8a
des Vertrages, in dem das Recht eines jeden
Unionsbiirgers, sich im Hoheitsgebiet der
Mitgliedstaaten frei zu bewegen und auf-
zuhalten, in allgemeiner Form niedergelegt
ist, in Artikel 52 des Vertrages einen be-
sonderen Ausdruck findet”, und daraus
geschlossen, dass ,,iiber die Auslegung von
Artikel 8a nicht entschieden zu werden
[braucht]“, wenn und insoweit der Sach-
verhalt des Ausgangsverfahrens unter die
erstgenannte Bestimmung fallt 3.

19. Demnach braucht die Vorlagefrage
nicht im Hinblick auf die Artikel 6 und 8a
EG-Vertrag gepriifft zu werden, da der
Ausgangsfall in den Anwendungsbereich
des Artikels 48 EG-Vertrag fillt.

i) Zu den Fragen, die der Gerichtshof im
Licht des Urteils Rutili priifen muss, um
dem vorlegenden Gericht eine zweckdien-
liche Antwort zu geben

20. Die Frage des Conseil d’Etat nach der
rdaumlichen  Ausdehnung der gemif
Artikel 8 Absatz 3 EG-Vertrag zulissigen

5 — Urteil Skanavi und Chryssanthakopoulos (Randnr. 22).

abweichenden Mafinahmen weist offen-
kundig, wenngleich nicht ausdriicklich, auf
das Urteil Rutili hin, das ein (auf einen Teil
des  nationalen  Hoheitsgebiets)  be-
schrianktes Aufenthaltsverbot der franzési-
schen Behorden fiir einen italienischen Ar-
beitnehmer betraf. Gerade auf dieses Urteil
bezogen sich wie gesagt sowohl das Vor-
bringen im nationalen Verfahren als auch
die Erklirungen aller Beteiligten dieses
Verfahrens, die ausfihrlich erértert haben,
ob eine Abweichung von diesem Prize-
denzfall zweckmafig sei.

21.In jenem Urteil antwortete der Ge-
richtshof auf eine Frage des Tribunal ad-
ministratif Paris zu Beschrinkungen der
Freiziigigkeit von Arbeitnehmern, die mit
Griinden der 6ffentlichen Ordnung ,ge-
rechtfertigt® worden waren, u. a.: ,Das
Recht, ins Hobheitsgebiet der Mitglied-
staaten einzureisen, sich darin aufzuhalten
und frei zu bewegen, wird vom Vertrag
jeweils mit Bezug auf das gesamte Ho-
heitsgebiet dieser Staaten und nicht mit
Bezug auf dessen Teilgebiete definiert. Der
in Artikel 48 Absatz 3 hinsichtlich des
Schutzes der 6ffentlichen Ordnung formu-
lierte Vorbehalt hat dieselbe Tragweite wie
die Rechte, deren Ausiibung er ein-
zuschrinken ermoglicht.“ Aufgrund dieser
Uberlegungen kam der Gerichtshof zu der
Schlussfolgerung, dass ,,Aufenthaltsverbote
unter Berufung auf diesen Vorbehalt des
Artikels 48 Absatz 3 nur fiir das gesamte
Staatsgebiet ausgesprochen werden diir-
fen“s,

6 — Urteil Rutili (Randnrn. 46 bis 48).
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22. Gerade auf diese Schilussfolgerung be-
zieht sich der Conseil d’Etat, der den Ge-
richtshof zu einer Anderung seiner Auf-
fassung bei der Frage bewegen mochte, ob
Arbeitnehmern aus anderen Mitglied-
staaten aus Griinden der 6ffentlichen Ord-
nung ein partielles Aufenthaltsverbot erteilt
werden kann.

23. Auf diese Frage werde ich gleich zu-
riickkommen. Ich mochte hier aber noch
darauf hinweisen, dass der Gerichtshof in
dem Urteil Rutili gleich im Anschluss an
diese Ausfithrungen zur Tragweite des
Vorbehalts des Artikels 48 Absatz 3 Fol-
gendes festgestellt hat: ,,Hinsichtlich par-
tieller, auf bestimmte Teile des Staats-
gebiets beschrinkter Aufenthaltsverbote
miissen dagegen die unter dem Schutz des
Gemeinschaftsrechts stehenden Personen
gemafl Artikel 7 des Vertrages, soweit des-
sen Anwendbarkeit reicht, den An-
gehorigen des betreffenden Mitgliedstaats
gleichgestellt werden“” mit der Folge, dass
»fur einen Teil des Staatsgebiets geltende
Beschriankungen des Aufenthaltsrechts von
einem  Mitgliedstaat  gegeniiber  An-
gehorigen der anderen Mitgliedstaaten, fiir
die die Bestimmungen des Vertrages gelten,
nur in den Fillen und unter den Voraus-
setzungen ausgesprochen werden [konnen],
in denen solche Mafinahmen gegeniiber den
eigenen Staatsangehorigen des betreffenden
Staates angewendet werden kénnen* 8.

24, Diese Stelle wird in der Frage des
Conseil d’Etat zwar nicht erwihnt, der et-

7 — Urteil Rurtili (Randnr. 49).
8 — Urreil Rutili {(Randnr. 53).
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waige diskriminierende Auswirkungen der
nach Artikel 48 Absatz 3 EG-Vertrag zu-
lissigen Ausnahmen offenbar auffer Acht
lisst, aber trotzdem meine ich, dass sie fiir
die Losung des Ausgangsverfahrens be-
sondere Bedeutung hat. Gerade auf diesen
Abschnitt des Urteils Rutili haben sich
namlich, wie erwihnt, die Verwaltungs-
gerichte im ersten und im zweiten Rechts-
zug gestiitzt, die die Herrn Oteiza Olazabal
auferlegten Beschrinkungen fiir rechts-
widrig erklart haben, weil die in dem De-
kret Nr. 46-448 vorgesehenen besonderen
Uberwachungsmafinahmen  franzésischen
Staatsbiirgern nicht auferlegt werden
konnten. Dieser Gesichtspunkt ist zu be-
riicksichtigen, wenn die dem Gerichtshof
vorgelegte Frage unter Beachtung ihres
tatsachlichen und rechtlichen Kontextes
gepriift wird, um dem vorlegenden Gericht
eine zweckdienliche Antwort zu geben.

25. Auf den folgenden Seiten werde ich
deshalb zunichst priifen, ob die Mitglied-
staaten gemifl Artikel 48 Absatz 3 EG-
Vertrag das Aufenthaltsrecht von Staats-
biirgern anderer Mitgliedstaaten  aus
Griinden der offentlichen Ordnung auf ei-
nen Teil des nationalen Hoheitsgebiets be-
schranken konnen. Sollte diese Frage zu
bejahen sein, so wire zu prifen, ob der-
artige Beschrinkungen, wie es im Urteil
Rutili heiflt, ,nur in den Fallen und unter
den Voraussetzungen ausgesprochen wer-
den [koénnen], in denen solche Maffnahmen
gegeniiber den eigenen Staatsangehorigen
des betreffenden Staates angewendet wer-
den konnen“. Es geht im Wesentlichen um
die Abwigung, ob das allgemeine Verbot
einer willkiirlichen Diskriminierung auch
fir die Zulassigkeit von Ausnahmen nach
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Artikel 48 Absatz 3 EG-Vertrag — sei es,
dass sie das gesamte Hoheitsgebiet oder nur
einen Teil desselben betreffen — gilt, d. h.,
ob die in Artikel 36 Satz 2 und in
Artikel 73d Absatz 3 EG-Vertrag (jetzt
Artikel 30 EG und 58 EG) fiir Waren und
Kapital genannte Voraussetzung auch im
Rahmen der Freiziigigkeit von Ar-
beitnehmern gilt, wonach Beschriankungen
der Freiziigigkeit aus Griinden der offent-
lichen Ordnung ,[kJein Mittel zur will-
kiirlichen Diskriminierung® darstellen diit-
fen.

Zur Zuldssigkeit eines partiellen Aufent-
haltsverbots aus Griinden der Offentlichen
Ordnung

26. Nach dieser Klarstellung komme ich
nun zur Beantwortung der Fragen. Zu-
nichst ist zu priifen, ob die Mitgliedstaaten
nach Artikel 48 Absatz 3 EG-Vertrag, der
Richtlinie 64/221 und dem Verhilt-
nismifligkeitsgrundsatz Staatsangehorigen
anderer Mitgliedstaaten, die sich auf die
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer berufen,
aus Griinden der offentlichen Ordnung
partielle (auf einen Teil des nationalen
Hoheitsgebiets  begrenzte) Aufenthalts-
verbote auferlegen konnen. Ich méchte be-
tonen, dass der Gerichtshof nicht zu un-
tersuchen hat, ob die im vorliegenden Fall
von den franzésischen Behorden geltend
gemachten speziellen Belange der offent-
lichen Ordnung das gegen Herrn Oteiza
Olazabal verhingte parrielle Aufenthalts-

verbot rechtfertigen kénnen. Der Gerichts-
hof soll nur generell feststellen, ob derartige
Verbote aufgrund von Artikel 48 Absatz 3
EG-Vertrag zulissig sind oder ob die ein-
zige nach dieser Bestimmung aus Griinden
der offentlichen Ordnung zulissige Aus-
nahme vom Grundsatz der Freiziigigkeit fiir
Arbeitnehmer vielmehr die ist, Ar-
beitnehmer anderer Mitgliedstaaten aus
dem nationalen Hoheitsgebiet auszuweisen.

27. Der Gerichtshof hat auf diese Frage,
wie gesagt, schon in dem Urteil Rutili ge-
antwortet, dass ,,Aufenthaltsverbote unter
Berufung auf diesen Vorbehalt des
Artikels 48 Absatz 3 nur fiir das gesamte
Staatsgebiet ausgesprochen werden diirfen®
und nicht fiir ,,dessen Teilgebiete“ 9, Er hat
in diesem Urteil also generell festgestellt,
dass die Mitgliedstaaten eine Ausnahme
vom Grundsatz der Freiziigigkeit der Ar-
beitnehmer nicht in der Weise vorsehen
diirfen, dass sie ein auf einen Teil des na-
tionalen Hoheitsgebiets beschrinktes par-
tielles Aufenthaltsverbot verhingen. Alle
Beteiligten des vorliegenden Verfahrens
sind jedoch anderer Auffassung. Sie halten
derartige Mafinahmen grundsitzlich fiir
zuldssig, auch wenn sie sich, wie wir gleich
sechen werden, iiber die Voraussetzungen
fur den Erlass dieser Mafinahmen uneins
sind.

28. Die Beteiligten machen hierfiir im We-
sentlichen geltend, wenn die Mitglied-
staaten befugt seien, gegen Arbeitnehmer
aus anderen Mitgliedstaaten aus Griinden
der offentlichen Ordnung eine so strenge
Mafinahme wie die Ausweisung aus dem
gesamten nationalen Hoheitsgebiet zu ver-

9 — Urteil Rutili (Randnr. 48).
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hingen, dann miussten die Freiziugigkeit
weniger beschrinkende Mafinahmen wie
partielle Aufenthaltsverbote zwangsliufig
auch zulissig sein. Das entspreche im Ub-
rigen dem Verhilmismafigkeitsgrundsatz,
nach dem die nationalen Behorden befugt
seien, die Beschrinkungen im Hinblick auf
die tatsichlichen Erfordernisse eines
Schutzes der offentlichen Ordnung an-
zupassen. Andererseits wird vorgetragen,
dass die im Urteil Rutili zur Tragweite des
Vorbehalts des Artikels 48 Absatz 3 EG-
Vertrag enthaltenen Ausfihrungen vom
Wortlaut des EG-Vertrags und den Vor-
schriften des sekundiren Rechts nicht ge-
deckt seien. Vor allem die Kommission er-
klirt, dass die einem Arbeitnehmer eines
anderen Mitgliedstaats ausgestellte Auf-
enthaltserlaubnis zwar gemif Artikel 6 der
Richtlinie 68/360/EWG zur Aufhebung der
Reise- und Aufenthaltsbeschrinkungen fiir
Arbeitnehmer der Mitgliedstaaten und ihre
Familienangehérigen innerhalb der Ge-
meinschaft 10 fiir das gesamte nationale
Hobheitsgebiet gelten miisse, dass aber nach
Artikel 10 derselben Richtlinie aus Griin-
den der 6ffentlichen Ordnung von allen
Bestimmungen dieser Richtlinie, also ein-
schlieflich Artikel 6, abgewichen werden
diirfe.

29. Diese Erklirungen halte ich fiir iiber-
zeugend. Ohne Zweifel wird ,,[d]Jas Recht,
ins Hoheitsgebiet der Mitgliedstaaten ein-
zureisen, sich darin aufzuhalten und frei zu
bewegen, vom Vertrag [insbesondere in
Artikel 48 EG-Vertrag] jeweils mit Bezug
auf das gesamte Hoheitsgebiet dieser Staa-

10 — Richtlinie 68/360/EWG des Rates vom 15. Oktober 1968,
ABL L 257, S. 13.
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ten... definiert“ 11 und im Ubrigen, wenn es
dessen noch bediirfte, durch Artikel 6 der
Richtlinie 68/360 bestitigt. Ich verstehe
allerdings nicht ganz, weshalb die Aus-
nahmen nach Artikel 48 Absatz 3 EG-
Vertrag unbedingt dieselbe Tragweite ha-
ben miissen wie die Rechte, auf die sie sich
beziehen, und warum das die Mdoglichkeit
ausschlieffen soll, diese Rechte nur partiell
zu beschrinken. Ich meine vielmehr, dass
die fragliche Vorschrift die sich aus der
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer ableitenden
Rechte bestitigt, dabei aber alle ,aus
Griinden der 6ffentlichen Ordnung ... ge-
rechtfertigten Beschrinkungen® unberiihrt
lasst und in keiner Weise verlangt, dass sich
derartige Beschrinkungen auf die Gesamt-
heit der geltend gemachten Rechte beziehen
und dieselbe Tragweite haben. Da es keinen
ausdriicklichen gegenteiligen Hinweis gibt,
ist der Standpunkt iiberzeugend, dass die
Mitgliedstaaten, wenn sie Arbeitnehmern
anderer Mitgliedstaaten die Einreise und
den Aufenthalt in ihrem Hoheitsgebiet aus
Griinden der offentlichen Ordnung ohne
weiteres verbieten und ihnen damit jede
Maoglichkeit nehmen kénnen, ihr Recht auf
Freiziigigkeit geltend zu machen, den Be-
troffenen gegeniiber auch weniger harte
Mafinahmen wie z. B. ein auf einen Teil des
nationalen Hoheitsgebiets beschrinktes
Aufenthaltsverbot erlassen kénnen 12.

30. Diese Lésung wird nicht nur dem
Wortlaut der Vorschriften am ehesten ge-

11 — Urteil Rutili (Randnr. 49).

12 — Vgl. in diesem Sinne die Schlussantrige von Generalanwalt
Mayras in der Rechissache Rutili: ,Und wenn die na-
tionalen Behérden schon das Recht haben, den Vorbehalt
der offentlichen Ordnung geltend zu machen, um be-
stimmten Arbeitnehmern der Gemeinschaft die Einreise in
ihr Hoheitsgebiet zu verweigern oder Arbeitnehmer, denen
der Aufenthalt im Hoheitsgebiet gestattet war, deren per-
sonliches Verhalten aber thre Entfernung aus dem Ho-
heitsgebiet rechtfertigt, auszuweisen, wire es da nicht
unverniinftig, den Mitgliedstaaten das Recht zu ver-
weigern, gegeniiber diesen Arbeitnehmern weniger belas-
tende, néimﬁch auf ein Aufenthaltsverbot fiir einen Teil
ihres Staatsgebiets beschrinkte Mafinahmen zu ergreifen?“
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recht und ist auch logischer, sondern findet
auch eine besondere Stiitze in den Rechts-
grundsitzen und in der Rechtsprechung.
Die Moglichkeit, etwaige Beschrinkungen
an die tatsichlichen Erfordernisse des
Schutzes der 6ffentlichen Ordnung an-
zupassen, steht ndamlich vollkommen mit
dem  Verhiltnismifigkeitsgrundsatz  in
Einklang, den die Mitgliedstaaten nach
stindiger Rechtsprechung beriicksichtigen
milssen, wenn sie eine Ausnahme von den
durch den EG-Vertrag gewihrleisteten
Grundfreiheiten vorsehen13, Nur so kon-
nen niamlich die Beschrinkungen im Hin-
blick auf die konkreten Erfordernisse zum
Schutz der offentlichen Ordnung tatsich-
lich angemessen sein, ohne iiber das hierfiir
unbedingt Erforderliche hinauszugehen 14,

31. Fir diese Auffassung sprechen auch
einige Entscheidungen des Gerichtshofes, in
denen er festgestellt hat, dass nationale
Mafnahmen, mit denen die Ausiibung von
Grundfreiheiten auf einen Teil des Ho-
heitsgebiets des betreffenden Staates be-
schriankt wird, aus wichtigen Griinden des
Offentlichen Interesses gerechtfertigt sein
konnen. Im Urteil Albore, auf das sich die
franzosische Regierung beruft, hat der Ge-
richtshof z. B. festgestellt, dass es zwar
grundsitzlich eine Artikel 73b EG-Vertrag
{(jetzt Artikel 56 EG) zuwiderlaufende Be-
schrinkung des freien Kapitalverkehrs
darstelle, wenn der Erwerb bestimmter

13 — Vgl. u. a. die Urteile vom 26. April 1988 in der Rechts-
sache 352/85 (Bond Van Adverteerders, Slg. 1988, 2085,
Randnr. 36), vom 15. Mai 1986 in der Rechtssache 222/84
(Johnston, Slg. 1986, 1651, Randnr. 38), vom 12. Juli
1990 in der Rechtssache C-128/89 (Kommission/Italien,
Slg. 1990, 1-3239, Randnr. 18) und vom 8. Mirz 2001 in
der Rechtssache C-405/98 (Gourmet International Pro-
ducts AB, Slg. 2001, 1-1795, Randnrn. 41 und 42).

14 — Vgl. z. B. die Urteile vom 20. Mai 1976 in der Rechtssache
104/75 (De Peijper, Slg. 1976, 613, Randnrn. 16/18), Bond
Van Adverteerders (Randnr. 36), Gourmet International
Products AB (Randnr. 42).

Grundstiicke, ,die in Grenzprovinzen ge-
legen sind“, durch Auslinder von einer
besonderen verwaltungsbehordlichen Ge-
nehmigung abhingig gemacht werde, dass
eine derartige Beschrinkung aber zulissig
sein konne, ,,wenn fiir jedes Gebiet, das der
Beschrinkung unterliegt, dargetan werden
konnte, dass eine nichtdiskriminierende
Behandlung der Staatsangehorigen aller
Mitgliedstaaten reale, konkrete und
schwere Gefahren fiir die militirischen In-
teressen des betreffenden Mitgliedstaats mit
sich brichte, denen nicht auf eine weniger
einschneidende Weise begegnet werden
konnte“ 15, Ein weiteres Beispiel hierzu ist
das Urteil Ditlev Bluhme, in dem der Ge-
richtshof festgestellt hat, dass eine Be-
schrinkung des freien Warenverkehrs in
der Weise, dass auf einer bestimmten Insel
(der danischen Insel Lzse) keine anderen
Bienen als solche einer lokalen Art gehalten
werden durften, als nach Artikel 36 EG-
Vertrag durch den Schutz der Gesundheit
und des Lebens von Tieren gerechtfertigt
anzusehen seil6. Auflerdem ist ganz all-
gemein die Moglichkeit, nur ,,partiell“ eine
Ausnahme von den nach dem EG-Vertrag
gewihrleisteten  Grundfreiheiten  vor-
zusehen, in all den Rechtssachen still-
schweigend anerkannt worden, in denen
der Gerichtshof von ortlichen Behérden nur
fiur ihren ortlichen Zustindigkeitsbereich
verfiigte  Beschrinkungen aus  ver-
schiedenen Griinden fiir gerechtfertigt er-
klart hat17.

15 — Urteil vom 13. Juli 2000 in der Rechtssache C-423/98
{Alfredo Albore, Slg. 2000, I-5965, Randnr. 22).

16 — Urteil vom 3. Dezember 1998 in der Rechtssache C-67/97
(Slg. 1998, 1-8033, Randnr. 38).

17 — Vgl. z. B. Urteil vom 25. Juli 1991 in den Rechtssachen
C-1/90 und C-176/90 (Aragonesa de Publicidad, Slg. 1991,
1-4151, Randntr. 26}, wo der Gerichtshof in Bezug auf eine
Regelung der Comunidad auténoma Katalonien (Spanien)
betreffend das Verbot, auf dem Gebiet dieser Comunidad
fir bestimmte alkoholische Getrinke zu werben, fest-
gestellt hat, dass eine solche Vorschrift, ,auch wenn sie
eine Mafnahme gleicher Wirkung im Sinne des Artikels 30
EWG-Vertrag darstellt, nach Artikel 36 EWG-Vertrag aus
Griinden des Schutzes der offentlichen Gesundheit ge-
rechtfertigt sein kann*®.
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32. Anhand der vorstehenden Erwigungen
ist daher die in der Randnummer 48 des
Urteils Rutili enthaltene Feststellung zu
iiberpriifen, dass ,,Aufenthaltsverbote unter
Berufung auf [den] Vorbehalt des Artikels
48 Absatz 3 nur fiir das gesamte Staats-
gebiet ausgesprochen werden diirfen®. Eine
Klidrung dieses Punktes diirfte im Ubrigen
umso notwendiger sein, als diese kategori-
sche Feststellung in dem nachfolgenden
Abschnitt desselben Urteils erheblich ein-
geschrankt, wenn nicht gar implizit ent-
krafter wird, wo der Gerichtshof, wenn
auch ohne Bezugnahme auf Artikel 48
EG-Vertrag, ausfiihrt, dass ,fiir einen Teil
des Staatsgebiets geltende Beschrinkungen
des Aufenthaltsrechts von einem Mitglied-
staat gegeniiber Angehorigen der anderen
Mitgliedstaaten, fiir die die Bestimmungen
des Vertrages gelten, nur in den Fillen und
unter den Voraussetzungen ausgesprochen
werden [konnen], in denen solche Maf-
nahmen gegeniiber den eigenen Staats-
angehorigen des betreffenden Staates an-
gewendet werden konnen® 18,

33. In Anbetracht all dieser Uberlegungen
komme ich daher in diesem Punkt zu dem
Ergebnis, dass Artikel 48 Absatz 3 EG-
Vertrag, die Richtlinie 64/221 und der
VerhiltnismiRigkeitsgrundsatz in dem Sin-
ne auszulegen sind, dass ein Aufenthalts-
verbot fiir das gesamte Hoheitsgebiet nicht
die einzige Mafinahme darstellt, mit der die
Mitgliedstaaten die Freiziigigkeit von Ar-
beitnehmern, die Staatsangehorige anderer
Mitgliedstaaten sind, aus Grunden der 6f-

18 — Urteil Rutili (Randnr. 53).
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fentlichen Ordnung beschrinken kénnen,
denn es besteht auch die Moglichkeit, die-
sen Staatsangehorigen ein partielles Auf-
enthaltsverbot aufzuerlegen.

Zu der Méglichkeit, ein partielles Aufent-
baltsverbot aufgrund einer Regelung zu
verhingen, die den Erlass derartiger Be-
schrinkungen nur fiir Auslinder vorsiebt

34. Nachdem gekldart ist, dass Ar-
beitnehmern der anderen Mitgliedstaaten
aufgrund des Vorbehalts in Artikel 48
Absatz 3 EG-Vertrag grundsitzlich ein
partielles Aufenthaltsverbot auferlegt wer-
den kann, bleibt noch zu entscheiden, ob
derartige  Beschriankungen — um  den
Wortlaut des Urteils Rutili zu ver-
wenden — ,nur in den Fillen und unter
den Voraussetzungen ausgesprochen wer-
den [konnen], in denen solche Mafinahmen
gegeniber den eigenen Staatsangehorigen
des betreffenden Staates angewendet wer-
den konnen®“, oder ob sie auch erlassen
werden diirfen, wenn entsprechende Ver-
bote fiir Inlander nicht vorgesehen sind.

Vorbringen der Beteiligten

35. Zu dieser Frage trigt Herr Oteiza
Olazabal vor, dass der Gerichtshof von
seiner Losung im Urteil Rutili nicht ab-
weichen und deshalb partielle Aufenthalts-
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verbote fiirr unzulidssig erkliren sollte, die
Arbeitnehmern anderer Mitgliedstaaten
aufgrund einer nur fiir Auslinder geltenden
Vorschrift, wie des Dekrets Nr. 46-448,
auferlegt wiirden. Da eine entsprechende
Mafinahme fiir franzésische Staatsbiirger
nicht vorgesehen sei, stelle die Verhingung
eines derartigen Verbotes eine Dis-
kriminierung aus Griinden der Staats-
angehorigkeit dar, die dem Gemein-
schaftsrecht eindeutig zuwiderlaufe.

36. Den entgegengesetzten Standpunkt
vertreten in ihren Erklirungen jedoch
samtliche an diesem Verfahren beteiligten
Regierungen, die Mafinahmen der vor-
liegenden Art durch den Vorbehalt des
Artikels 48 Absatz 3 EG-Vertrag als ge-
rechtfertigt ansehen. Wenn Gemein-
schaftsarbeitnehmer, so die Regierungen, in
einem anderen Mitgliedstaat als dem, dem
sie angehorten, aufgrund der ihnen nach
dem EG-Vertrag eingeriumten Rechte ar-
beiten konnten, so seien die nach Artikel 48
Absatz 3 zulidssigen Beschrinkungen der-
artiger Rechte aus Griinden der 6ffent-
lichen Ordnung nur auf diejenigen an-
wendbar, die diese Rechte in Anspruch
nihmen, d. h. auf die Arbeitnehmer der
anderen Mitgliedstaaten. Hierzu sei ins-
besondere das Urteil Van Duyn!® zu be-
achten, bei dem es darum gegangen sei,
dass eine hollindische Staatsbiirgerin, die
in England bei der ,,Church of Scientology
habe arbeiten wollen, nicht habe einreisen
diirfen. Der Gerichtshof habe in jenem Fall
nimlich festgestellt, dass ,ein Mitglied-
staat, der aus Grinden der offentlichen
Ordnung gerechtfertigte Beschrinkungen
geltend macht, als persénliches Verhalten
des Betroffenen beriicksichtigen darf, dass

19 — Urteil vom 4. Dezember 1974 in der Rechtssache 41/74
(Slg. 1974, 1337).

dieser einer Vereinigung oder Organisation
angehort, deren Betiitigung von dem Mit-
gliedstaat als eine Gefahr fiir die Gesell-
schaft angesehen wird, ohne indessen ver-
boten zu sein; dies gilt auch dann, wenn
den eigenen Staatsangehérigen dieses Staa-
tes, die eine vergleichbare Beschiftigung
aufnebmen wollen, wie sie der Staats-
angebdrige eines anderen Mitgliedstaats bei
denselben Vereinigungen oder Organisa-
tionen anstrebt, keine entsprechenden Be-
schrankungen auferlegt werden“?0, Die
franzosische und die spanische Regierung
tragen erginzend vor, dass dem auch nicht
das Verbot einer Diskriminierung aus
Griinden der Staatsangehérigkeit im Sinne
von Artikel 48 Absatz 2 EG-Vertrag ent-
gegenstehe, da nach Absatz 3 dieser Vor-
schrift von diesem Verbot gerade aus
Griinden der offentlichen Ordnung eine
Ausnahme gemacht werden kénne.

37. Die Kommission schliefilich vertritt ei-
nen wiederum anderen Standpunkt, wenn-
gleich sie zusammen mit den beteiligten
Regierungen der Auffassung ist, dass
MafSnahmen, die gegeniiber Arbeitnehmern
aus anderen Mitgliedstaaten aufgrund von
Artikel 48 EG-Vertrag ergriffen wiirden, an
und fiirr sich nicht diskriminierend sein
konnten. Dies bedeute nicht, dass derartige
Mafinahmen immer mit dem Gemein-
schaftsrecht vereinbar seien, denn hierzu sei
noch zu priifen, ob die verschiedenen Vo-
raussetzungen, die nach der Rechtsprechung
des Gerichtshofes fiir die Anwendung der
fraglichen Ausnahmeregelung gilten, er-
fallt seien. Der Gerichtshof habe in dem

20 — Urteil Van Duyn (Randnr. 24), Hervorhebung hinzugefiigt.

I-10995



SCHLUSSANTRAGE VON HERRN TIZZANO — RECHTSSACHE C-100/01

Urteil Adoui und Cornuaille festgestellt,
dass der Erlass derartiger MafSnahmen
nicht auf die Beurteilung bestimmter Ver-
haltensweisen gestiitzt werden diirfe, die
zur Folge hitte, dass ,gegeniiber Staats-
angehoérigen anderer Mitgliedstaaten ein
willkarlicher Unterschied gemacht
wird“ 21, Gestiitzt auf dieses Urteil, das ih-
rer Ansicht nach eine Abkehr von dem
vorangegangenen Urteil Van Duyn dar-
stellt, vertritt die Kommission die Auf-
fassung, dass ein Mitgliedstaat Staats-
biirgern der anderen Mitgliedstaaten kein
partielles  Aufenthaltsverbot auferlegen
konne, wenn die nationale Regelung fiir die
eigenen Staatsbiirger, die sich in der glei-
chen Situation befinden, den Erlass von
Strafmaflnahmen oder anderer konkreter
und effektiver MafSnahmen zur Bekamp-
fung des fraglichen Verhaltens nicht vor-
sehe.

Beurteilung

38. Meines Erachtens sollte der Gerichts-
hof bei dieser speziellen Frage das Urteil
Rutili bestitigen, indem er im Wesentlichen
bekriftigt, dass ,fiir einen Teil des Staats-

21 — Urteil vom 18. Mai 1982 in den Rechtssachen 115/81 und
116/81 (Slg. 1982, 1665, Randnr. 7). Hierbei ist zu
beachten, dass in der italienischen Fassung des Urteils
von ,discriminazioni arbitrarie® (,willkiirliche Diskrimi-
nierung“) gesprochen wird, in allen anderen Fassungen
hingegen von ,distinzioni arbitrarie* (,willkirlicher
Uaterschied“). Diese Un; enau‘ijgkeit dirfte allerdings keine
besondere Bedeutung haben, da ein ,willkiirlicher Unter-
schied“ gegeniiber %taatsangchérigen anderer Mitglied-
staaten meines Erachtens einer ,willkiirlichen
Diskriminierung® entspricht.
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gebiets geltende Beschrankungen des Auf-
enthaltsrechts von einem Mitgliedstaat ge-
geniiber Angehorigen der anderen Mit-
gliedstaaten, fiir die die Bestimmungen des
Vertrages gelten, nur in den Fillen und
unter den Voraussetzungen ausgesprochen
werden [konnen], in denen solche Mafi-
nabmen gegeniiber den eigenen Staats-
angehorigen des betreffenden Staates an-
gewendet werden kénnen® 22

39. Diese Losung entspricht meines Er-
achtens namlich dem Sinn und Zweck des
Vertrages, denn sie beruht zu Recht auf
dem Gedanken, dass Ausnahmen von der
Freiziigigkeit der Arbeitnehmer, die gemif3
Artikel 48 Absatz 3 EG-Vertrag aus Griin-
den der offentlichen Ordnung zulissig
sind, — genauso wie Ausnahmen von den
anderen Grundfreiheiten — keine will-
kiirlichen Diskriminierungen beinhalten
diirfen und sich daher, wenn es keine ob-
jektiven  Rechtfertigungsgriinde hierfir
gibt, nicht in Mafinahmen niederschlagen
dirfen, die gegeniiber Angehorigen anderer
Mitgliedstaaten strenger und scharfer aus-
fallen als gegenuber Inlindern. Anders ge-
sagt, Artikel 48 Absatz 3 EG-Vertrag ist
aus prinzipiellen Grinden und aus Griin-
den der systematischen Kohirenz so aus-
zulegen, dass sich der in Artikel 36 und in
Artikel 73d EG-Vertrag im Hinblick auf die
Freiheit des Waren- und des Kapital-
verkehrs ausdriicklich genannte Grundsatz,
dass die fraglichen Beschrankungen ,,[k]ein
Mittel zur willkiirlichen Diskriminierung
darstellen dirfen, auf diese Vorschrift er-
strecke.

22 — Urteil Rutili (Randnr. 53), Hervorhebung hinzugefiigt.
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40. Eine dhnliche Auslegung findet sich im
Ubrigen auch in der Rechtsprechung der
Gemeinschaft. Gerade in diesem Sinne ist
namlich meines Erachtens das Urteil Adoui
und Cornuaille zu verstehen, das — wie
die Kommission ausgefiithrt hat — gegen-
tiber der fritheren Van-Duyn-
Rechtsprechung einen entscheidenden und
offenkundigen Kurswechsel darstelit.

41.In jenem Fall ging es um die Fest-
stellung, ob die belgischen Behérden auf-
grund von Artikel 48 und 56 EG-Vertrag
zwei franzosischen Staatsbiirgerinnen die
Aufenthaltserlaubnis verweigern durften,
weil sie in Belgien einer angeblich gegen die
offentliche Ordnung verstoffenden Titig-
keit (der Prostitution) nachgingen, die fiir
belgische Staatsbiirger jedoch in keiner
Hinsicht strafbar oder verboten war. Der
Gerichtshof wies bei der Priifung dieser
Frage zunichst darauf hin, dass die Vor-
behalte in Bezug auf die 6ffentliche Ord-
nung es den Mitgliedstaaten erlauben, ge-
geniiber den Staatsangehorigen anderer
Mitgliedstaaten ,,Mafinahmen zu ergreifen,
die sie bei ihren eigenen Staatsangehérigen
insoweit nicht anwenden kénnten, als sie
nicht die Befugnis haben, diese aus dem
nationalen Hoheitsgebiet zu entfernen oder
ihnen die Einreise in das nationale Ho-
heitsgebiet zu untersagen“. Aus diesem
Grund miisse ,dieser Unterschied in der
Behandlung, der mit dem Wesen der zu
ergreifenden Mafinahmen zusammenhingt,
somit hingenommen werden®“, doch diirfe
»die fiir den Erlass dieser Maffnahmen zu-
stindige Stelle eines Mitgliedstaats die
Austibung ihrer Befugnisse nicht auf eine
Beurteilung bestimmter Verhaltensweisen
stiitzen, die zur Folge hitte, dass gegeniiber
Staatsangehorigen anderer Mitgliedstaaten
ein willkiirlicher Unterschied gemacht

wird“ 23, Damit derartige Folgen nicht
eintriten, konne, so der Gerichtshof weiter,
,»ein Verhalten nicht als hinreichend schwer
wiegend betrachtet werden ..., um im Ge-
biet eines Mitgliedstaats Beschrinkungen
der Einreise oder des Aufenthalts eines
Angehorigen eines anderen Mitgliedstaats
zu rechtfertigen, wenn der erstgenannte
Staat gegeniiber dem gleichen Verhalten,
das von eigenen Staatsangehorigen ausgeht,
keine Zwangsmafinahmen oder andere
tatsdchliche und effektive Mafinahmen zur
Bekimpfung dieses Verhaltens ergreift® 24,
Aufgrund dessen kam der Gerichtshof zu
dem Ergebnis, dass ,,ein Mitgliedstaat nicht
aufgrund des in den Artikeln 48 und 56
EWG-Vertrag enthaltenen Vorbehalts der
offentlichen Ordnung Staatsangehérige ei-
nes anderen Mitgliedstaats aus seinem
Hoheitsgebiet entfernen oder ihnen die
Einreise in sein Hoheitsgebiet verweigern
darf wegen eines Verhaltens, das bei den
Angehorigen des erstgenannten Mitglied-
staats keine Veranlassung zu Zwangs-
mafinahmen oder zu anderen tatsichlichen
und effektiven Maflnahmen zur Bekimp-
fung dieses Verhaltens gibt“ 23,

42. Mit diesem Urteil, das in der Folge
mehrfach bestitigt wurde26, wird also
klargestellt, dass die Mitgliedstaaten bei
Ausnahmen vom Grundsatz der Freizigig-
keit der Arbeitnehmer aus Griinden der
offentlichen Ordnung keine willkiirliche
»Diskriminierung® 2’ bzw. keinen will-

23 — Urteil Adoui und Cornuaille (Randnr. 7), Hervorhebung
hinzugefigt.

24 — Urteil Adoui und Cornuaille (Randnr. 8).
25 — Urteil Adoui und Cornuaille (Randnr. 9).

26 — Vgl. die Urteile vom 18. Mai 1989 in der Rechtssache
249/86 (Kommission/Deutschland, Slg. 1989, 1263,
Randnr. 19), vom 16. Juli 1998 in der Rechtssache
C-171/96  (Pereira  Roque, Slg. 1998, 1-4607,
Randnrn. 50 f.) und vom 20. November 2001 in der
Rechtssache C-268/99 (Jany, Slg. 2001, 1-8615,
Randnrn. 61 f.).

27 — Beide Ausdriicke werden, wie gesagt (siehe FuSnote 21}, in
den verschiedenen Spraciﬂ'assungen des Urteils verwendet.
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kuarlichen ,Unterschied® (d. h. ohne
Rechtfertigungsgrund) im Hinblick auf
strafbare Handlungen oder die zu er-
greifenden Mafinahmen zum Nachteil von
Angehorigen der anderen Mitgliedstaaten
machen dirfen. In dem genannten Fall wi-
dersprach es, wie gesagt, nach Ansicht des
Gerichtshofes diesem Grundsatz, dass be-
stimmte Verhaltensweisen nur bei den
Staatsangehorigen der anderen Mitglied-
staaten verfolgt wurden. Der Gerichtshof
bezog dabei den ,,Unterschied in der Be-
handlung, der mit dem Wesen der zu er-
greifenden Mafinabhmen zusammenhingt®,
nur deshalb nicht in seine Beurteilung mit
ein, weil es in jenem Fall um die Ver-
weigerung einer Aufenthaltserlaubnis ging,
eine Mafinahme also, die gemifl einem
volkerrechtlichen Grundsatz nicht gegen-
itber Inlindern ergriffen werden kann.
Daraus ergibt sich im Umkehrschluss, dass
die Mitgliedstaaten auch dann einen ge-
meinschaftsrechtlichen Verstofs in Form
einer willkiirlichen Diskriminierung oder
einer willkiirlichen Unterscheidung be-
gehen, wenn sie Staatsangehorigen der an-
deren Mitgliedstaaten ohne objektive
Rechtfertigungsgriinde eine andere und
strengere Behandlung zuteil werden lassen,
die mit dem ,,Wesen der zu ergreifenden
Mafinahmen® zusammenhingt.

43. Wenn man diese Rechtsprechung auf
den vorliegenden Fall und damit auf die
Beschrinkungen der Freiziigigkeit der Ar-
beitnehmer durch partielle Aufenthalts-
verbote anwendet, so ergibt sich Folgendes:

— Zum einen konnen die nationalen Be-
hérden partielle Aufenthaltsverbote
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gegeniiber Staatsangehorigen der an-
deren Mitgliedstaaten gemif$ Artikel 48
Absatz 3 EG-Vertrag wegen Ver-
haltensweisen, die gegen die 6ffentliche
Ordnung verstoflen, nur aussprechen,
wenn diese Verhaltensweisen in glei-
chen Fillen und unter gleichen Vor-
aussetzungen auch gegeniiber den ei-
genen Staatsangehdrigen zu Strafmafi-
nahmen oder zu anderen konkreten
und effektiven Mafinahmen zur Be-
kimpfung dieser Verhaltensweisen
fithren,

— Zum anderen konnen die nationalen

Behorden Staatsangehorigen der ande-
ren Mitgliedstaaten, wenn keine ob-
jektiven Rechtfertigungsgriinde vor-
liegen, keine partiellen Aufenthalts-
verbote auferlegen, wenn solche Ver-
bote in gleichen Fillen und unter
gleichen Voraussetzungen gegeniiber
den eigenen Staatsangehorigen nicht
ausgesprochen werden konnen.

44. Im Ergebnis konnen die Mitglied-
staaten also, sofern keine objektiven
Rechtfertigungsgriinde vorliegen, gegen-
iiber Staatsangehoérigen anderer Mitglied-
staaten, die sich auf die Freiziigigkeit der
Arbeitnehmer berufen, partielle Aufent-
haltsverbote aus Griinden der 6ffentlichen
Ordnung nur in den Fillen und unter den
Voraussetzungen aussprechen, in bzw. un-
ter denen solche Mafinahmen gegeniiber
den eigenen Staatsangehorigen erlassen
werden kénnen.
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Ergebnis

45. Aus diesen Griinden schlage ich dem Gerichtshof vor, dem Conseil d’Etat
folgendermaflen zu antworten:

Artikel 48 Absatz 3 EG-Vertrag, die Richtlinie 64/221 und der Verhilt-
nismifiigkeitsgrundsatz sind dahin auszulegen, dass ein Aufenthaltsverbot fiir das
gesamte Hoheitsgebiet nicht die einzige Maflnahme darstellt, mit der die Mit-
gliedstaaten die Freiziigigkeit von Arbeitnehmern, die Staatsangehorige anderer
Mitgliedstaaten sind, aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung beschrinken kén-
nen, denn es besteht auch die Moglichkeit, diesen Staatsangehorigen ein partielles
Aufenthaltsverbot aufzuerlegen. Die Mitgliedstaaten konnen jedoch, sofern keine
objektiven Rechtfertigungsgriinde vorliegen, gegeniiber Staatsangehoérigen ande-
rer Mitgliedstaaten, die sich auf die Freizigigkeit der Arbeitnehmer berufen,
partielle Aufenthaltsverbote aus Griinden der 6ffentlichen Ordnung nur in den
Fillen und unter den Voraussetzungen aussprechen, in bzw. unter denen solche
Mafinahmen gegenuiber den eigenen Staatsangehorigen erlassen werden konnen.
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