JIPA

DOMSTOLENS DOM (férsta avdelningen)
den 10 juli 2008~

I mél C-33/07,

angdende en begdran om forhandsavgorande enligt artikel 234 EG, framstélld av
Tribunalul Dambovita (Ruménien) genom beslut av den 17 januari 2007, som inkom
till domstolen den 24 januari 2007, i malet

Ministerul Administratiei si Internelor — Directia Generala de Pasapoarte
Bucuresti

mot

Gheorghe Jipa,

meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden P. Jann samt domarna A. Tizzano (referent),
A. Borg Barthet, M. Ilesi¢ och E. Levits,

* Rattegangssprak: ruménska
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generaladvokat: J. Mazdk,
justitiesekreterare: R. Grass,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Rumdniens regering, genom E. Ganea, i egenskap av ombud,

— Greklands regering, genom E. Skandalou och G. Papagianni, bada i egenskap av
ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom D. Maidani och I. Trifa, bada i
egenskap av ombud,

och efter att den 14 februari 2008 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,
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foljande

Dom

Begéiran om forhandsavgérande avser tolkningen av artikel 18 EG och artikel 27 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unions-
medborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt rora sig och uppehélla sig
inom medlemsstaternas territorier och om dndring av forordning (EEG) nr 1612/68
och om upphédvande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/
EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EGT L 158,
s. 77, och rattelse i EGT L 229, s. 35).

Begiran har framstéllts i ett mal rérande en begéran fran Ministerul Administratiei si
Internelor — Directia Generald de Pasapoarte Bucuresti (ministeriet for administra-
tion och inrikes fragor — generaldirektoratet for passfragor i Bukarest, nedan kallat
Minister) att Tribunalul Dambovita ska fatta beslut om forbud fér Gheorghe Jipa,
som ér ruménsk medborgare, att resa till Belgien, och vistas dar en period pa hogst
tre ar.
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Tillampliga bestimmelser

De gemenskapsrdttsliga bestdmmelserna

[ artikel 4.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs foljan-de:

“Utan att det paverkar tillimpningen av bestimmelserna for kontroll av resehand-
lingar vid de nationella granserna ska alla unionsmedborgare med giltigt identitets-
kort eller pass, samt familjemedlemmar, med giltigt pass, vilka inte &r medborgare
i en medlemsstat, ha rétt att lamna en medlemsstats territorium for att resa till en
annan medlemsstat.”

I artikel 27.1 och 27.2 i direktiv 2004/38 foreskrivs foljande:

”1. Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begransa
den fria rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett
medborgarskap, av hdansyn till allmén ordning, sékerhet eller hélsa. Sddana hansyn
far inte dberopas for att tjana ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hansyn till allmén ordning eller sikerhet ska overens-
stimma med proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa vederbo-
randes personliga beteende. Tidigare straffdomar ska inte i sig utgora skal for sédana
atgarder.
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Den berorda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och
tillréackligt allvarligt hot mot ett grundldggande samhaéllsintresse. Motiveringar som
inte beaktar omstidndigheterna i det enskilda fallet eller som tar allmanpreventiva
hénsyn ska inte accepteras.”

Den nationella lagstiftningen

I artikel 1 i1 1995 ars avtal mellan Konungariket Belgiens regering, Storhertigdomet
Luxemburgs regering och Konungariket Nederldndernas regering, & ena sidan, och
Ruminiens regering, & andra sidan, om beviljande av aterinresa for personer som
befinner sig i en illegal situation, ratificerat genom Ruméniens regerings dekret
nr 825/1995 (Monitorul Oficial al Romdniei nr 241 av den 20 oktober 1995) (nedan
kallat avtalet om &terinresa), foreskrivs foljande:

"Ruméniens regering ska efter hemstdllan fran Belgiens regering, Luxemburgs
regering eller Nederldndernas regering medge inresa i Ruménien utan formaliteter
for en person som inte, eller inte lingre, uppfyller villkoren for inresa och vistelse i
Belgien, Luxemburg eller Nederlinderna, nér det har bevisats eller gjorts troligt att
personen dr ruméansk medborgare.”

Artiklarna 3.1 och 3.3 i lag nr 248 av den 20 juli 2005 om fri rorlighet for ruménska
medborgare i utlandet (Monitorul Oficial al Romdniei nr 682, av den 29 juli 2005), i
den lydelse som gillde vid tidpunkten for tvisten i den nationella domstolen (nedan
kallad lag nr 248/2005), har foljande lydelse:

”1. Ruménska medborgares ritt till fri rorlighet i utlandet far inskrankas tillfilligt,
i de fall och pa de villkor som foreskrivs i denna lag. Sadana inskrédnkningar kan ske
genom att denna ritt upphévs eller i forekommande fall att mojligheten att utéva
denna rétt begrinsas.
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3. Begriansningen av ruminska medborgares mojlighet att utova sin ratt till fri
rorlighet kan endast besta av ett tillfalligt forbud mot att resa till vissa stater som
behoriga ruménska myndigheter beslutar om enligt de villkor som foreskrivs i denna
lag.”

Artikel 38 i lag nr 248/2005 har foljande lydelse:

"En inskrdnkning av den fria rorligheten for ruminska medborgare i utlandet kan
aldggas for en period pa hogst tre ér, pa foljande villkor och endast i fraga om

a) en person som har atersénts fran en stat till foljd av ett avtal om éterinresa som
ingatts mellan Ruménien och ndmnda stat, eller

b) en person vars nirvaro i en stat till f6ljd av dennes aktuella eller potentiella verk-
samhet allvarligt kan skada Ruméniens intressen eller, i forekommande fall, de
bilaterala forbindelserna mellan Ruméinien och nimnda stat.”

I artikel 39 i lag nr 248/2005 foreskrivs foljande:

"I det fall som avses i artikel 38 a ska beslut fattas, pa begiran av generaldirektoratet
for passfragor, avseende den stat fran vilken personen i fraga atersiants, av domstolen

I-5178



JIPA

i vars domsaga nimnda person har sin hemvist, eller, for det fall att personen ar
bosatt utomlands, domstolen i Bukarest.”

Tvisten vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Gheorghe Jipa limnade Ruminien den 10 september 2006 for att resa till Konunga-
riket Belgien. Han aterfordes till hemlandet den 26 november 2006 p& grund av
"illegal vistelse” i Belgien med stod av avtalet om éterinresa.

Den 11 januari 2007 framstéllde Minister en begéran till Tribunalul Dambovita att
den, i enlighet med artiklarna 38 och 39 i lag nr 248/2005, skulle meddela ett forbud
for Gheorghe Jipa att resa till Belgien, och vistas dér en period pa hogst tre ar.

Den hénskjutande domstolen har papekat att Minister inte har klargjort vad den
”illegala vistelse” som foranledde Gheorghe Jipas aterinresa innebar.

Tribunalul Dambovita beslutade mot denna bakgrund att forklara mélet vilande och
stélla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Ska artikel [18 EG] ... tolkas s&, att den lagstiftning som é&r i kraft i Ruménien
(artiklarna 38 och 39 i lag 248/2005 om fri rorlighet for ruménska medborgare i
utlandet) utgor hinder for den fria rorligheten for personer?
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2) a) Utgor artiklarna 38 och 39 i [lag nr 248/2005], enligt vilka en person (en
ruménsk medborgare och, numera, medborgare av Europeiska unionen) inte
fritt kan resa till en annan stat (i det aktuella fallet en medlemsstat i Euro-
peiska unionen), en begrinsning av den fria rorligheten for personer, i den
mening som avses i artikel 18 EG?

b) Kan en medlemsstat i Europeiska unionen (i detta fall Ruménien) faststélla
begrinsningar for sina medborgares fria rorlighet inom en annan medlems-
stats territorium?

3) a) Utgor ’illegal vistelse’, i den mening som avses i den aktuella nationella
bestammelsen i [den ruminska] regeringens dekret nr 825/2005 om ratifice-
ring av [avtalet om aterinresa] (med stod av vilken svaranden, med anledning
av dennes ’illegala vistelse’, aterfordes till Ruménien) en grund som omfattas
av’allmén ordning’ eller allmén sdkerhet’, i den mening som avses i artikel 27
i direktiv 2004/38/EG, och kan den dédrmed utgora grund for en begrénsning
av ndmnda persons fria rorlighet?

b) Om foregaende fraga besvaras jakande, ska artikel 27 i direktiv [2004/38/EG]
tolkas sa, att medlemsstaterna far begrinsa den fria rorligheten och ritten
till uppehall for Europeiska unionens medborgare av hidnsyn till ’allmin
ordning’ eller ’allmén sékerhet’ automatiskt, utan att gora en bedémning av
den berordes 'personliga beteende’?”

Den nationella domstolen har anfort att fragan fordrar ett snabbt svar fran domstolen
med hénsyn till att Gheorghe Jipa méste kunna ut6va sin rétt att fritt rora sig eller sa
snart som mdjligt f& besked om en begréinsning av denna rittighet. Den nationella
domstolen har dérfor begért att domstolen ska handlédgga begdran om forhandsavgo-
rande skyndsamt i enlighet med artikel 104a forsta stycket i rittegédngsreglerna.
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Domstolens ordférande avslog denna begidran genom beslut av den 3 april 2007, med
motiveringen att de villkor som faststills i artikel 104a forsta stycket inte dr uppfyllda.

Provning av tolkningsfragorna

Den hénskjutande domstolen har stdllt dessa fragor, vilka kommer att behandlas
samtidigt, for att fa klarhet i huruvida artikel 18 EG och artikel 27 i direktiv 2004/38
utgor hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken det dr mdgjligt att begrdnsa
medborgarnas ratt att resa till en annan medlemsstat, bland annat med anledning av
att vederborande tidigare har dterforts till hemlandet pa grund av ”illegal vistelse”.

Ruminiens regeringen, Greklands regeringen och Europeiska gemenskapernas
kommission ér i sina skriftliga yttranden till domstolen eniga om att dessa fragor bor
besvaras jakande.

Domstolen erinrar i detta hdnseende forst om att Gheorghe Jipa, i egenskap av
ruménsk medborgare, 4r unionsmedborgare enligt artikel 17.1 EG och saledes kan
gora gillande de rittigheter som sammanhénger med unionsmedborgarskapet,
och sirskilt rdtten att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas terri-
torier enligt artikel 18 EG, dven gentemot den egna medlemsstaten (se, for ett
liknande resonemang, bland annat dom av den 20 september 2001 i mal C-184/99,
Grzelczyk,REG 2001, s. 1-6193, punkterna 31-33, av den 26 oktober 2006 i
maél C-192/05, Tas-Hagen och Tas, REG 2006, s. I-10451, punkt 19, och av den
23 oktober 2007 i de forenade mélen C-11/06 och C-12/06, Morgan och Bucher,
REG 2007, s. I-9161, punkterna 22 och 23).

Domstolen preciserar direfter, saisom generaladvokaten har papekat i punkt 35 i sitt
forslag till avgorande, att ratten till fri rorlighet f6r medborgare i Europeiska unionen
innebdr bade en ritt att resa in i en annan medlemsstat 4n ursprungsmedlemsstaten
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och en ritt att limna den sistndmnda medlemsstaten. Domstolen har tidigare
papekat att de grundliggande friheter som garanteras i EG-fordraget skulle vara
verkningslosa om ursprungsmedlemsstaten, utan giltig motivering, kunde férbjuda
sina egna medborgare att ldmna territoriet for att resa in i en annan medlems-
stat (se analogt, om etableringsritt och fri rorlighet for arbetstagare, dom av den
27 september 1988 i mél 81/87, Daily Mail och General Trust, REG 1988, s. 5483,
punkt 16, svensk specialutgava, volym 9, s. 693, av den 14 juli 1994 i mal C-379/92,
Peralta,REG 1994, s. I-3453, punkt 31, svensk specialutgava, volym 16, s. I-15, och av
den 15 december 1995 i mal C-415/93, Bosman,REG 1995, s. [-4921, punkt 97).

I artikel 4.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs for ovrigt uttryckligen att alla unionsmed-
borgare med giltigt identitetskort eller pass ska ha ritt att limna en medlemsstats
territorium for att resa till en annan medlemsstat.

En situation som den som giller for svaranden i mélet vid den nationella domstolen,
vilken beskrivs i punkterna 9 och 10 i férevarande dom, avser foljaktligen unions-
medborgarnas rétt att fritt rora sig och uppehalla sig i medlemsstaterna.

Unionsmedborgarna har inte en ovillkorlig rétt till fri rorlighet, utan denna rétt kan
begrinsas och villkoras enligt vad som foreskrivs i fordraget och i de bestimmelser
som utfirdats for dess genomforande (se, for ett liknande resonemang, bland annat
dom av den 11 april 2000 i mal C-356/98, Kaba, REG 2000, s. I-2623, punkt 30, av
den 6 mars 2003 i mal C-466/00, Kaba,REG 2003, s. [-2219, punkt 46, och av den
10 april 2008 i mal C-398/06, kommissionen mot Nederldnderna, punkt 27).

De ndmnda begransningarna och villkoren foljer, med avseende pa malet i den natio-
nella domstolen, sdrskilt av artikel 27.1 i direktiv 2004/38, enligt vilken medlemssta-
terna far begransa den fria rorligheten f6r unionsmedborgare eller deras familjemed-
lemmar av hédnsyn till, bland annat, allmén ordning eller allmén sidkerhet.
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Domstolen har i detta sammanhang alltid papekat att &ven om medlemsstaterna i
princip fortfarande dr fria att utifran nationella behov, vilka kan variera frin en
medlemsstat till en annan och fran en tidsperiod till en annan, bestaimma vad
hinsynen till allmdn ordning och allmén sékerhet kraver, s bor dessa hansyn i
gemenskapssammanhang, sirskilt om de anfors till stod for ett undantag fran den
grundldggande principen om fri rorlighet for personer, tolkas restriktivt, sa att deras
rackvidd inte kan bestimmas ensidigt av varje medlemsstat utan kontroll av Euro-
peiska gemenskapens institutioner (se, for ett liknande resonemang, dom av den
28 oktober 1975 i mal 36/75, Rutili, REG 1975, s. 1219, punkterna 26 och 27, svensk
specialutgéva, volym 2, s. 485, av den 27 oktober 1977 i mal 30/77, Bouchereau,
REG 1977, 5. 1999, punkterna 33 och 34, svensk specialutgiva, volym 3, s. 459, av den
14 mars 2000 i malC-54/99, Eglise de scientologie, REG 2000, s. I-1335, punkt 17, och
av den 14 oktober 2004 i mal C-36/02, Omega, REG 2004, s. I-9609, punkterna 30
och 31). I denna réttspraxis har det preciserats att for att en situation ska omfattas av
begreppet allmin ordning, maste det hursomhelst, utéver den stérning av ordningen
i samhillet som varje lagévertridelse innebdr, foreligga ett verkligt, aktuellt och till-
rackligt allvarligt hot som paverkar ett grundliggande samhaéllsintresse (se bland
annat domarna i de ovannidmnda maélen Rutili, punkt 28, och Bouchereau, punkt 35,
samt dom av den 29 april 2004 i de forenade malen C-482/01 och C-493/01, Orfano-
poulos och Oliveri, REG 2004, s. I-5257, punkt 66).

Forekomsten av sadana undantag fran den ndmnda grundldggande principen, vilka
kan aberopas av en medlemsstat, innebar bland annat, sasom framgar av artikel 27.2 i
direktiv 2004/38, att dtgirder som vidtas med hinsyn till allmén ordning eller allmén
sakerhet uteslutande ska grunda sig pa d en berordes personliga beteende. Motive-
ringar som inte har ett direkt samband med det individuella fallet i fraga eller som
ror allmidnpreventiva hinsyn kan inte beaktas.

Domstolen tillagger, saisom Ruméniens regering och kommissionen samt generalad-
vokaten i punkt 43 i sitt forslag till avgérande, med ratta har papekat, att beslut om en
atgdrd som utgor en begrénsning av rétten att fritt rora sig ska fattas mot bakgrund av
6verviaganden som 4r specifika for skyddet for allmédn ordning och allmén sékerhet i
den medlemsstat som har att fatta detta beslut. Denna atgird kan saledes inte grunda
sig enbart pa skil som en annan medlemsstat har aberopat for att, sdsom i malet vid
den nationella domstolen, motivera ett beslut om att avldgsna en gemenskapsmed-
borgare fran denna medlemsstat. Ett sddant 6vervigande utesluter emellertid inte att
sddana skél kan beaktas inom ramen for den bedémning som gors av de nationella
myndigheter som dr behoriga att anta atgérden som utgor en begrénsning av den fria
rorligheten (se analogt dom av den 31 januari 2006 i méal C-503/03, kommissionen
mot Spanien, REG 2006, s. I-1097, punkt 53).
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I en situation som den som ér i fraga i malet vid den nationella domstolen kan
med andra ord den omstidndigheten att en unionsmedborgare som har aterforts
till hemlandet fran en annan medlemsstat, dir vederborande vistades illegalt, inte
beaktas av ursprungsmedlemsstaten for att begrénsa denne medborgares ritt att fritt
rora sig, om inte dennes personliga beteende utgor ett verkligt, faktiskt och tillrack-
ligt allvarligt hot mot ett grundlaggande samhallsintresse.

Den situation som foranledde tvisten i mélet vid den nationella domstolen uppfyller
emellertid inte de villkor som domstolen har erinrat om i punkterna 22-26 i foreva-
rande dom. Det framgér av handlingarna i malet, som domstolen har tillhandahal-
lits av den hinskjutande domstolen, och av Ruméniens regerings skriftliga yttranden,
att Ministers begiran att Gheorghe Jipas ritt till fri rorlighet skulle begrdnsas enbart
grundade sig pad den omstindigheten att denne hade aterforts till hemlandet fran
Konungariket Belgien med anledning av dennes "illegala vistelse” i denna medlems-
stat, utan att det gjorts nagon specifik bedomning av Gheorghe Jipas personliga
beteende och utan att det gjorts géllande att han pa nagot satt skulle utgora ett hot
mot den allmédnna ordningen eller den allménna sikerheten. Ruminiens regering
har i sina skriftliga yttranden dven papekat att de belgiska myndigheternas beslut att
aterfora Gheorghe Jipa till hemlandet inte heller grundade sig pa hénsyn till allméan
ordning eller allmén sikerhet.

Det éligger emellertid den hianskjutande domstolen att vidta den bedéomning som &r
nodvindig i detta hinseende, pa grundval av de faktiska och rittsliga omstédndigheter
som i malet vid den nationella domstolen féranledde Ministers begdran att begransa
Gheorghe Jipas ritt till utresa.

Den hinskjutande domstolen ska inom ramen for en sédan bedomning éven avgora
om ndmnda begransning av rdtten till utresa ar tillracklig for att sikerstélla att dess
syfte uppfylls och att den inte gir utéver vad som dr nodvéndigt for att uppfylla detta
syfte. Det framgar i sjalva verket av artikel 27.2 i direktiv 2004/38 samt av domstolens
fasta rittspraxis att en atgird som innebdr en begransning av ritten till fri rorlighet
ar motiverad endast om proportionalitetsprincipen iakttas (se, for ett liknande reso-
nemang, bland annat dom av den 2 augusti 1993 i de férenade méalen C-259/91,
C-331/91 och C-332/91, Allu¢ m.fl,REG 1993, s. 1-4309, punkt 15, svensk special-
utgéava, volym 14, s. 305, av den 17 september 2002 i méal C-413/99, Baumbast och
R,REG 2002, s. I-7091, punkt 91, och av den 26 november 2002 i mal C-100/01,
Oteiza Olazabal, REG 2002, s. I-10981, punkt 43).
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Tolkningsfragorna ska ddrmed besvaras sa, att artikel 18 EG och artikel 27 i
direktiv 2004/38 inte utgér hinder for nationell lagstiftning enligt vilken det &r
mojligt att begrinsa ritten for en medlemsstats medborgare att resa till en annan
medlemsstat, bland annat med anledning av att vederborande tidigare har aterforts
till hemlandet pa grund av ”illegal vistelse”. Detta giller under forutséttning dels att
den aktuella medborgarens personliga beteende utgor ett verkligt, aktuellt och till-
rackligt allvarligt hot som paverkar ett grundldggande samhallsintresse, dels att den
planerade begransande atgérden dr tillracklig for att sdkerstalla att dess syfte uppfylls
och att den inte gir utéver vad som &r nodvindigt for att uppfylla detta syfte. Det
aligger den hénskjutande domstolen att préva huruvida detta ér fallet i det aktuella
malet.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i mélet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma maél, ankommer det p& den nationella
domstolen att besluta om rattegédngskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande
till domstolen som andra én ndmnda parter har haft dr inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) foljande:

Artikel 18 EG och artikel 27 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/
EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlem-
mars ritt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier
och om éndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphivande av direk-
tiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/
EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG utgor inte hinder for nationell
lagstiftning, enligt vilken det dr mojligt att begrinsa ritten for en medlems-
stats medborgare att resa till en annan medlemsstat, bland annat med anledning
av att vederborande tidigare har aterforts till hemlandet pa grund av illegal
vistelse”. Detta giller under forutsittning dels att den aktuella medborgarens
personliga beteende utgor ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot som
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paverkar ett grundliggande samhillsintresse, dels att den planerade begrin-
sande atgirden ar tillracklig for att sikerstilla att dess syfte uppfylls och att den

inte gar utover vad som dr nodvindigt for att uppfylla detta syfte. Det aligger den
hinskjutande domstolen att prova huruvida detta ir fallet i det aktuella malet.

Underskrifter
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