FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOT — MAL C-145/09

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
YVES BOT
foredraget den 8 juni 2010!

1. Genom begéran om forhandsavgérande i
forevarande mal har Verwaltungsgerichtshof
Baden-Wiirttemberg (Tyskland) begirt att
domstolen ska precisera det villkor f6r skydd
mot utvisning som anges i artikel 28.3 a i
direktiv 2004/38/EG.? 1 den bestimmelsen
foreskrivs att ett beslut om utvisning av en
unionsmedborgare som har uppehallit sig i
den mottagande medlemsstaten under de tio
foregdende aren endast far fattas pa grundval
av tvingande hénsyn till allmén sékerhet.

2. Den hinskjutande domstolen vill sérskilt
fa klarhet i om begreppet tvingande hansyn
till allman sidkerhet ska tolkas sa, att det en-
dast omfattar hiansyn som avser skyddet av
medlemsstaten och dess institutioner och om

1 — Originalsprak: franska.

2 — Europaparlamentets och radets direktiv av den 29 april 2004
om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt
att fritt réra sig och uppehilla sig inom medlemsstaternas
territorier och om andring av forordning (EEG) nr 1612/68
och om upphiavande 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 (EUT L 158, s. 77, och rit-
telse i EUT L 197, 2005, s. 34).
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upprepad langre frénvaro fran den mottagan-
de medlemsstatens territorium péverkar be-
rikningen av den period pa tio ar som krévs
for att fa skydd mot utvisning.

3. I mitt forslag till avgorande foreslar jag att
domstolen ska sla fast att artikel 28.3 a i direk-
tiv 2004/38 ska tolkas s, att begreppet allmin
sakerhet inte ska ges den sniva betydelsen att
det endast omfattar fara for den mottagande
medlemsstatens inre eller yttre sékerhet el-
ler skydd av dess institutioner, utan dven ska
anses omfatta allvarlig skada for ett grundlag-
gande samhillsintresse, sasom det centrala
skyddet av medborgarna, varvid medlemssta-
ten sjélv far faststalla vilka overtradelser som
ska omfattas av begreppet i syfte att skydda
medborgarna.

4. Jag kommer dven att ange vilka sarskilda
villkor som enligt min mening bor vara upp-
fyllda for att den behoriga nationella myndig-
heten ska kunna fatta ett legitimt beslut om
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utvisning, bland annat i en situation som den
som dr i fraga i det nationella malet, dér av-
sikten &r att fatta ett beslut om utvisning efter
verkstélligheten av en straffrittslig pafoljd.

5. Vidare kommer jag att ange skélen till var-
for jag anser att tillfallig franvaro som inte
skadar det starka band som férenar unions-
medborgaren med den mottagande med-
lemsstaten, vilken omstédndighet det ankom-
mer pa den nationella domstolen att prova,
i allménhet inte ska paverka berdkningen av
den period pa tio ar som krévs enligt arti-
kel 28.3 a i direktiv 2004/38.

6. En frénvaro fran den mottagande med-
lemsstaten pd mer &n 16 manader, som lik-
som i forevarande mal har avslutats endast
péa grund av att unionsmedborgaren tvingats
atervinda till foljd av ett rittsligt beslut som
fattats av de behoriga myndigheterna i denna
medlemsstat, kan daremot enligt min asikt
innebdra att medborgaren forlorar det for-
stirkta skydd som han atnjutit enligt denna
artikel, om den resulterat i att det starka band
som forenar medborgaren med medlemssta-
ten har brutits, vilket det ankommer pa den
nationella domstolen att avgora.

I — Tillampliga bestimmelser

A — Primdrrdtt

7. Artikel 3.2 i EU-fordraget har foljande
lydelse:

“Unionen ska erbjuda sina medborgare ett
omridde med frihet, sikerhet och rittvisa
utan inre grénser, dar den fria rorligheten for
personer garanteras samtidigt som limpliga
atgédrder vidtas avseende kontroller vid yttre
gréanser, asyl, invandring samt forebyggande
och bekdmpande av brottslighet”

B — Direktiv 2004/38

8. Innan direktiv 2004/38 tradde i kraft fanns
det flera direktiv och foérordningar om fri
rorlighet for personer och uppehallsratt for
unionsmedborgare. Genom direktiv 2004/38
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sammanfordes och forenklades unionens lag-
stiftning inom detta omrade.

9. Genom direktivet avskaffades skyldighe-
ten f6r unionsmedborgare att skaffa sig uppe-
hallstillstand, inférdes permanent uppehalls-
ratt for dessa medborgare och inskranktes
medlemsstaternas mojlighet att begrénsa up-
pehallet inom sina territorier f6r medborgare
fran andra medlemsstater.

10. Iartikel 16.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs
saledes att unionsmedborgare som har uppe-
hallit sig under en fortlopande period av fem
ar i den mottagande medlemsstaten ska ha
permanent uppehallsritt dar. I artikel 16.3 i
direktivet preciseras bland annat att stadigva-
rande uppehéll inte ska paverkas av tillfillig
franvaro som inte Gverstiger sammanlagt sex
manader per ar.

11. Enligt artikel 16.4 i direktivet ska uppe-
hallsritten nédr den vél har forvéirvats endast
kunna ga forlorad genom bortovaro fran den
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mottagande medlemsstaten i mer dn tva pa
varandra f6ljande ar.

12. Unionsmedborgarna atnjuter dven skydd
mot utvisning. Med direkt inspiration frén
domstolens réttspraxis pa omradet har ge-
nom direktiv 2004/38 bestimmelser inforts
som kraftigt inskrinker medlemsstaternas
mojligheter att begrédnsa unionsmedborgar-
nas rétt att rora sig och uppehalla sig.

13. Enligt artikel 27.1 i direktivet far med-
lemsstaterna begransa denna rétt av hiansyn
till allmén ordning, sékerhet och hélsa, dock
inte av hdnsyn till ekonomiska syften.

14. Tartikel 27.2 i direktivet foreskrivs, i linje
med de kriterier som domstolen slagit fast,
att de dtgérder som vidtas med hansyn till
allmédn ordning eller sikerhet ska Overens-
stimma med proportionalitetsprincipen®
och uteslutande vara grundade pa det per-
sonliga beteendet hos den som berors av

3 — Se domstolens dom av den 18 maj 1982 i de férenade malen
115/81 och 116/81, Adoui och Cornuaille (REG 1982,
s. 1665; svensk specialutgava, volym 6, s. 421).
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utvisningsbeslutet.* Vidare preciseras det
att tidigare straffdomar inte i sig ska utgoéra
skél for sddana atgdrder. For att en person
ska kunna bli foremal for ett utvisningsbe-
slut maste dennes beteende dessutom utgora
ett verkligt, faktiskt och tillrickligt allvarligt
hot mot ett av samhillets grundldggande
intressen.®

15. Artikel 28 i direktiv 2004/38 som avser
skydd mot utvisning har f6ljande lydelse:

”1. Innan den fattar ett beslut om utvisning
av hdnsyn till allmén ordning eller sikerhet
skall den mottagande medlemsstaten beakta
sadana faktorer som lidngden av personens
uppehall inom dess territorium, personens
alder, hélsotillstand, familjesituation, ekono-
miska situation, sociala och kulturella inte-
grering i den mottagande medlemsstaten och
banden till ursprungslandet.

4 — Se domstolens dom av den 26 februari 1975 i mél 67/74, Bon-
signore (REG 1975, s. 297; svensk specialutgiva, volym 2,
s. 455).

5 — Se domstolens dom av den 27 oktober 1977 i mal 30/77,
Bouchereau (REG 1977, s. 1999; svensk specialutgava,
volym 3, s. 459).

2. Den mottagande medlemsstaten far inte
fatta beslut om utvisning av unionsmedbor-
gare eller deras familjemedlemmar, oavsett
medborgarskap, som har permanent uppe-
héllsritt pa dess territorium, utom i de fall
det foreligger ett allvarligt hot mot allmén
ordning eller sikerhet.

3. Beslut om utvisning av unionsmedborgare
far inte fattas, utom om beslutet grundar sig
pa tvingande hénsyn till allmidn sdkerhet sa-
som de definieras av medlemsstaterna, om de

a) har uppehallit sig i den mottagande med-
lemsstaten under de tio foregaende éren,
eller

b) &r underériga, utom i de fall utvisningen
ar nodvandig for barnets bésta enligt For-
enta nationernas konvention om barnets
rittigheter av den 20 november 1989
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C — Tysk rdtt

16. Bestammelserna i direktiv 2004/38 har
inforlivats i tysk rdtt genom lagen om fri
rorlighet for unionsmedborgare (Freiziigig-
keitsgesetz/EU) av den 30 juli 2004.° Enligt
6 § stycke 1 i FreiziigG/EU kan forlust av en
unionsmedborgares ritt att rora sig och up-
pehilla sig pa tyskt territorium faststillas en-
dast av hénsyn till allmédn ordning, sékerhet
och hilsa. Enligt 6 § stycke 2 i FreiziigG/EU
kan brottmélsdomar som inte dnnu strukits
ur det centrala registret beaktas for att mo-
tivera ett beslut om utvisning, pa villkor att
de omstiandigheter som ligger till grund for
domen visar pa ett personligt beteende som
utgor ett verkligt hot mot den allménna ord-
ningen och det ror sig om ett faktiskt och till-
rackligt allvarligt hot mot ett grundldggande
sambhillsintresse.

17. 1 6 § stycke 3 i FreiziigG/EU anges att
vid ett beslut om utvisning ska sérskilt be-
aktas lingden av den berérda personens up-
pehall pa tyskt territorium, personens alder,

6 — BGBL 1, 2004, s. 1950, i dess lydelse enligt lagen av den
26 februari 2008 (BGBL I, 2008, s. 215, nedan kallad
FreiztigG/EU).
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hélsotillstdnd, familjesituation, ekonomiska
situation, sociala och kulturella integrering i
landet och banden till ursprungslandet.

18. Enligt 6 § stycke 4 i FreiziigG/EU kan en
person, efter att ha erhallit permanent uppe-
héllsritt, frantas ritten att uppehalla sig och
rora sig pa tyskt territorium endast pa grund-
val av tvingande hénsyn.

19. 16§ stycke 5 i FreiziigG/EU anges att nar
det géller unionsmedborgare och deras famil-
jemedlemmar som har uppehallit sig pa tyskt
territorium under de senaste tio aren samt un-
derariga kan faststéllande enligt 6 § stycke 1 i
FreiziigG/EU goras endast av tvingande hén-
syn till allmédn sikerhet. Denna regel ér inte
tillamplig p& underéariga nér det for barnets
bésta dr nodvandigt att franta det uppehalls-
ratten. Tvingande hinsyn till den allmdnna
sikerheten foreligger endast niar den berorda
parten enligt lagakraftvunnen dom har bli-
vit domd till minst fem érs frihetsberévande
straff eller till sdrskilt straff for unga lagover-
triddare for ett eller flera uppsatliga brott eller
nér denne enligt den senaste lagakraftvunna
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domen har blivit domd till vistelse p4 interne-
ringsanstalt, nar Forbundsrepubliken Tysk-
lands sédkerhet star pé spel eller nir den be-
rorda personen utgor ett terroristhot.

II — Bakgrund till tvisten

20. Panagiotis Tsakouridis, som d&r gre-
kisk medborgare, ar fodd i Tyskland den
1 mars 1978. Han har alltid bott i Tyskland
och har gatt i skola i denna medlemsstat. Han
har sedan oktober 2001 permanent uppe-
hallstillstand i Tyskland.

21. Panagiotis Tsakouridis domdes 1998 att
betala boter for innehav av ett illegalt foremaél,
1999 for misshandel samt 2000 och 2002 for
uppsatlig kroppsskada och olaga tving.

22. Under perioden mars 2004 till mitten
av oktober 2004 drev Panagiotis Tsakouridis
ett pannkaksstdnd p& 6n Rhodos (Grekland).

Han atervinde darefter till Tyskland, dar han
arbetade fran och med december 2004. I mit-
ten av oktober 2005 atervinde han pa nytt
till Grekland for att fortsitta att driva sitt
pannkaksstand.

23. Den 22 november 2005 utfirdade Amts-
gericht Stuttgart en internationell arreste-
ringsorder for Panagiotis Tsakouridis. Han
greps pa Rhodos den 19 november 2006 och
overfordes till Tyskland den 19 mars 2007.

24. Genom dom av den 28 augusti 2007
domde Landgericht Stuttgart Panagiotis Tsa-
kouridis till ett fingelsestraff pa sex &r och sex
manader for organiserad illegal handel med
stora mangder narkotika vid étta olika tillfal-
len. Av de uppgifter som lamnats vid férhand-
lingen framgar att Panagiotis Tsakouridis i
dag ar villkorligt frigiven.

25. Regierungsprésidium Stuttgart faststall-
de genom beslut av den 19 augusti 2008 att
Panagiotis Tsakouridis skulle frantas rétten
att resa in och uppehélla sig pa tyskt territo-
rium och angav éven att den avsag att fatta ett
beslut om utvisning till Grekland.
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26. Regierungsprisidium Stuttgart ansig
med beaktande av den dom som avkunnats
av Landgericht Stuttgart den 28 augusti 2007
att troskeln pé fem ars frihetsber6vande straff
hade 6verskridits och att det dérfor forelag
tvingande hénsyn till allmén sakerhet i den
mening som avses i 6 § stycke 5 i FreiziigG/
EU. Regierungspréasidium Stuttgart ansag
vidare att Panagiotis Tsakouridis personliga
beteende utgor ett verkligt hot mot den all-
minna ordningen, eftersom de narkotika-
brott som han har begatt 4r mycket grova och
det foreligger risk for aterfall. Regierungspré-
sidium Stuttgart ansag &dven att det finns ett
grundldggande samhillsintresse av att effek-
tivt bekdmpa narkotikabrottslighet, som &ar
sdrskilt skadlig ur ett socialt perspektiv. Re-
gierungsprésidium Stuttgart ansag dessutom
att eftersom Panagiotis Tsakouridis nyligen
har uppehallit sig i Grekland, kommer han
inte att ha nagra svarigheter att vénja sig vid
de lokala levnadsforhallandena.

27. Den 17 september 2008 overklagade
Panagiotis Tsakouridis beslutet av den 19 au-
gusti 2008 till Verwaltungsgericht. Verwal-
tungsgericht ansag att beslutet att frénta
Panagiotis Tsakouridis rétten att resa in och
uppehalla sig pa tyskt territorium var opro-
portionerligt med beaktande av att Land-
gericht Stuttgart i sin dom av den 28 au-
gusti 2007 hade slagit fast att Panagiotis
Tsakouridis endast hade haft en underordnad
betydelse i den kriminella organisationen och
hade varit delaktig i brottet pa grund av sina
familjerelaterade forpliktelser samt med be-
aktande av att han har vuxit upp i Tyskland
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och har gatt i skola dér och att det inte kan
konstateras nagot hot mot den allménna ord-
ningen i den mening som avses i 6 § stycke 1 i
FreiziigG/EU och att han har en néra kontakt
med sin far som bor i Tyskland.

28. Genom dom av den 24 november 2008
upphévde Verwaltungsgericht saledes Re-
gierungsprasidium Stuttgarts beslut med
motiveringen att en unionsmedborgare kan
fréntas sin ritt till inresa och uppehall endast
om detta ar berdttigat med hédnsyn till allmén
ordning, sikerhet eller hilsa och att en brott-
malsdom inte i sig dr ett tillrackligt skal for att
motivera ett sddant beslut. Verwaltungsge-
richt tillade att det maste foreligga ett faktiskt
och tillrackligt allvarligt hot mot ett grund-
laggande samhillsintresse.

29. Verwaltungsgericht konstaterade &ven
att eftersom Panagiotis Tsakouridis har bott
i Tyskland lédngre an tio ar och inte har for-
lorat sin permanenta uppehéllsritt pa grund
av sina vistelser i Grekland, kan han enligt
6 § stycke 5 forsta meningen i FreiziigG/EU
fréntas sin uppehallsritt endast pa grund-
val av tvingande hiansyn till allmén sikerhet.
Tvingande hénsyn foreligger emellertid inte i
forevarande fall, eftersom begreppet allmin
sdkerhet endast omfattar en medlemsstats
inre och yttre sikerhet och ddrmed 4r sni-
vare dn begreppet allmidn ordning. Panagiotis
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Tsakouridis utgér mojligen ett allvarligt hot
mot den allménna ordningen, men utgor un-
der inga omstandigheter ett allvarligt hot mot
medlemsstatens och dess institutioners fort-
bestand eller befolkningens 6verlevnad.

30. Delstaten Baden-Wiirttemberg har 6ver-
klagat denna dom till Verwaltungsgerichtshof
Baden-Wiirttemberg.

III — Tolkningsfragorna

31. Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttem-
berg beslutade att vilandeforklara malet
och stilla foljande tolkningsfragor till dom-
stolen:

”1) Ska begreppet ’tvingande hénsyn till
allméan sédkerhet’ i artikel 28.3 i direktiv
2004/38 ... tolkas sa, att endast oavvisliga
hot mot medlemsstatens yttre eller inre
sikerhet kan motivera [ett beslut om]

utvisning och att detta enbart omfattar
statens och dess organs existens, deras
funktion, befolkningens 6verlevnad samt
utrikesforbindelserna och den fredliga
samexistensen mellan folken?

Under vilka forutsittningar kan det sar-
skilda skydd mot utvisning som enligt
artikel 28.3 a i direktiv 2004/38 giller ef-
ter tio ars vistelse i den mottagande med-
lemsstaten ater ga forlorat? Ska villkoret
for forlust av den permanenta uppehalls-
ratten enligt artikel 16.4 i [direktivet] i
detta sammanhang tillimpas analogt?

For det fall att fraga 2 ska besvaras jakan-
de och artikel 16.4 i [det nimnda] direkti-
vet saledes ska tillimpas analogt: Gar det
sarskilda skyddet mot utvisning férlorat
enbart till f6ljd av att ett visst tidsinter-
vall har forflutit, oberoende av de faktiska
orsakerna till bortovaron?
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4) Vidare for det fall att friga 2 ska besva-
ras jakande och artikel 16.4 i direktiv
[2004/38] saledes ska tillimpas analogt:
Kan ett atervindande till den motta-
gande medlemsstaten genom en tvangs-
atgird inom ramen for ett straffrattsligt
forfarande fore utgdngen av denna tva-
arsperiod leda till att ett sddant sérskilt
skydd mot utvisning behalls, dven om
de grundldggande friheterna i och med
atervindandet inte kan utnyttjas under
en ldngre tid?”

IV — Bedomning

32. Den hinskjutande domstolen har stillt
den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida
begreppet allmén sdkerhet ska skiljas fran
begreppet allmén ordning, och huruvida det
forstndmnda begreppet ska tolkas snévare dn
det sistndmnda, sa att ett beslut om utvisning
av en unionsmedborgare kan anses grundat
pé tvingande hinsyn till allmén sékerhet en-
dast om unionsmedborgaren hotar en med-
lemsstats och dess institutioners existens.

33. Genom den andra, den tredje och den
fjéarde fragan vill den hénskjutande domstolen
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i huvudsak fa klarhet i huruvida upprepad
franvaro fran den mottagande medlemssta-
ten samt en unionsmedborgares patvingade
atervindande till denna medlemsstat inom
ramen for ett straffrittsligt forfarande kan pa-
verka atnjutandet av det forstarkta skydd som
foreskrivs i artikel 28.3 a i direktiv 2004/38.

A — Inledande synpunkter

34. I mina inledande synpunkter behandlar
jag tva aspekter, dels andan och strukturen
i det system som inrdttats genom direktiv
2004/38, dels den &vergripande karaktidren
hos de grundliggande straffrittsliga princi-
perna pa omradet.

1. Andan och strukturen i det system som in-
rattats genom direktiv 2004/38

35. Enligt skal 3 i direktiv 2004/38 syftar
direktivet till att forenkla och stirka rétten
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att fritt rora sig och uppehélla sig for alla
unionsmedborgare.

36. Fri rorlighet for personer dr en av de
grundldggande friheterna pa den inre mark-
naden, vilket bekréftas i artikel 45 i Europe-
iska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna. Rtten att fritt rora sig pa unio-
nens territorium medgavs forst for arbetsta-
gare, men har sedan utvidgats till att omfatta
unionsmedborgare, oavsett status eller om de
utovar en ekonomisk verksamhet eller inte.
Unionsmedborgarskapet ger saledes varje
unionsmedborgare ritt att rora sig och uppe-
halla sig inom medlemsstaternas territorier,
med forbehall for de begransningar som ut-
tryckligen foreskrivs i artikel 20.2 sista stycket
FEUE

37. Dennaratt till fri rorlighet bor naturligtvis
utovas med respekt for respektive medlems-
stats lagstiftning. Medlemsstaterna far enligt
artikel 27.1 i direktiv 2004/38 begrdnsa den
fria rorligheten for unionsmedborgare inom
sitt territorium av hédnsyn till allmén ordning,
sdkerhet eller hilsa. Eftersom begrénsningar

av rétten till fri rorlighet innebér en avvikelse
fran en grundliggande gemenskapsrittslig
princip, omfattas sddana begrdnsningar av
mycket strikta tillimpningsvillkor.”

38. Som det anges ovan foreskrivs i arti-
kel 28 i direktivet ett forstarkt skydd for uni-
onsmedborgarna och i vissa fall for deras
familjemedlemmar.

39. Iartikel 28.1 i ndmnda direktiv féreskrivs
saledes att ndr en medlemsstat fattar ett be-
slut om utvisning av en unionsmedborgare
med hénsyn till allmén ordning eller siakerhet
ska den sérskilt beakta en rad faktorer sasom
langden av medborgarens uppehall inom dess
territorium, personens alder, hilsotillstand,
familjesituation, ekonomiska situation, so-
ciala och kulturella integrering samt banden
till ursprungslandet.

7 — Se bland annat dom av den 4 december 1974 i mal 41/74,
Van Duyn (REG 1974, s. 1337; svensk specialutgava, volym 2,
s. 389), punkt 18, och av den 27 april 2006 i mal C-441/02,
kommissionen mot Tyskland (REG 2006, s. I-3449), punkt 34
och dér angiven rittspraxis.
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40. Enligt artikel 28.2 i direktiv 2004/38 far
den mottagande medlemsstaten, nér unions-
medborgare eller deras familjemedlemmar
har permanent uppehallsritt pa dess territo-
rium, inte fatta beslut om utvisning av dessa
personer, utom i de fall det foreligger ett all-
varligt hot mot allmén ordning eller sékerhet.

41. Slutligen kan enligt artikel 28.3 a i di-
rektivet ett beslut om utvisning av en uni-
onsmedborgare som har uppehallit sig inom
den mottagande medlemsstatens territorium
under de tio foregidende &ren endast fattas
pé grundval av tvingande hénsyn till allmén
sakerhet.

42. Vid en genomlésning av dessa tre punk-
ter dr det tydligt att uppehallets lingd &r en
avgorande faktor vid beviljandet av forstarkt
skydd mot utvisning av unionsmedborgare.

43. Detta forklaras av att unionslagstiftaren
ansdg att uppehallets lingd visar pa en viss
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integreringiden mottagande medlemsstaten. ®
Ju lingre en person har uppehallit sig inom
en medlemsstats territorium, desto narmare
antas banden till denna medlemsstat vara.

44. Ett beslut om utvisning kan allvarligt
skada en unionsmedborgare som har utnytt-
jat sin rtt till rorlighet och verkligen har in-
tegrerats i den mottagande medlemsstaten.’

45. Detta ar skilet till att skyddet mot utvis-
ning av unionsmedborgare &r storre ju hogre
graden av integrering i den mottagande med-
lemsstaten dr. Det faststillda systemet grun-
dar sig ndmligen pa antagandet att graden
av integrering beror p& uppehéllets langd. Ju
langre uppehallet dr, desto hogre antas graden

8 — Se forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att
fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas ter-
ritorier (KOM(2001)0257).

9 — Se skal 23 i direktiv 2004/38.
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av integrering vara och desto mer fullstidndigt
ar skyddet mot utvisning. '°

2. Den overgripande karaktiren hos de
grundldggande straffrittsliga principerna pa
omradet

46. Omstindigheterna i forevarande mal
innebdr att Regierungsprésidium Stuttgarts
beslut inte endast méste uppfylla villkoren i
direktiv 2004/38, utan ocksa maste Overens-
stimma med de grundldggande principerna
avseende straffets syfte, eftersom det ror sig
om ett beslut som har fattats till foljd av en
brottmalsdom och som trider i kraft nér
straffet har avtjinats.

47. Aven om den tolkningsmetod som dom-
stolen tillampar vid behov limnar utrymme
for en sarskild tolkning beroende pa det ak-
tuella direktivets syfte, for att sikerstilla
dess dndamaélsenliga verkan, kan grundlag-
gande rittigheter och principer inte tillimpas

10 — Se skil 24 i direktivet.

olika inom olika omraden utan att forlora sin
grundldggande karaktar. Den grundldggande
karaktdren hos en rittighet eller princip re-
sulterar tvirtom i en gemensam standard
som, inom omradet for frihet, sikerhet och
rattvisa, maste gélla bland annat de fragor
som avser unionsmedborgarskap.

48. Redan under antiken ansag teologer, fi-
losofer och teoretiker att ett straff bor syfta
till att ateranpassa den démde och detta
ar i dag en princip som delas och bekréf-
tas av alla moderna rittsordningar, bland
annat i medlemsstaterna.!’ Europarddet
antog 2006 en rekommendation om euro-
peiska kriminalvirdsbestimmelser,’>  dir
det foreskrivs att ”[v]arje fingelsestraff ska
syfta till att underlatta ateranpassning av

11 — I till exempel Tyskland betonas straffets syfte att socialt
ateranpassa den domde i 2 § i lagen om straffverkstillig-
het (Strafvollzugsgesetz). I Spanien foreskrivs i artikel 25.2
i konstitutionen fran 1978 att frihetsstraff och sikerhets-
atgdrder ska inriktas pa rehabilitering och social éter-
anpassning. I Italien faststills i artikel 27 tredje stycket i
konstitutionen fran 1948 att straff inte ska innehalla en
behandling som strider mot humana vérderingar och ska
syfta till rehabilitering av den démde.

12 — Ministerkommitténs rekommendation Rec(2006)2 till
medlemsstaterna om europeiska kriminalvirdsbestimmel-
ser, vilken antogs den 11 januari 2006.
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den frihetsberévade personen till det fria
samhillet”® Aven i den internationella kon-
ventionen om medborgerliga och politiska
rattigheter, vilken antogs av Forenta nationer-
nas generalforsamling och undertecknades i
New York den 16 december 1966, foreskrivs i
artikel 10.3 att det "vasentliga syftet med be-
handlingen av fangar skall vara deras béttring
och sociala rehabilitering”.

49. Europeiska domstolen for de ménskliga
rattigheterna har dven slagit fast att ”[e]tt av
de visentliga syftena med fingelsestraff &r
att skydda sambhallet, till exempel genom att
forhindra att en brottsling aterfaller i brott
och ddrigenom gor dnnu storre skada. Samti-
digt erkdnner Europadomstolen det legitima
syftet med en politik for stegvis ateranpass-
ning till samhéllet av personer som domts till
fangelsestraff. Mot denna bakgrund anser Eu-
ropadomstolen att atgarder som syftar till att
underldtta den sociala ateranpassningen av
domda personer, till exempel permissioner,

ar berittigade”

50. Respekten for principen om straffets
ateranpassningssyfte ar enligt min asikt en
odelbar del av begreppet ménsklig virdighet

13 — Se del L6 i bilagan till reckommendationen.

14 — Se Europadomstolens dom av den 24 oktober 2002 i mélet
Mastromatteo mot Italien, Recueil des arréts et décisions
2002-VIIL § 72.
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och tillhor saledes de allmdnna gemenskaps-
rittsliga principerna.

51. Av ovan angivna skil bor domstolens
uppmirksamhet fistas pa de sirskilda om-
stdndigheterna i forevarande mal, i vilket av-
sikten &r att fatta ett beslut om utvisning vid
utgéngen av en villkorlig frigivning som vid-
tagits i syfte att underlétta ateranpassningen
till samhallet.

52. Mot bakgrund av ovan angivna omstan-
digheter ar den fraga som ska avgoras huru-
vida Panagiotis Tsakouridis, som &r fodd pa
tyskt territorium och har bott dir néstan hela
sitt liv, kan utvisas fran Tyskland pa grundval
av att han har domts till ett fangelsestraff pa
sex ar och sex ménader for organiserad illegal
narkotikahandel.



TSAKOURIDIS

B — Begreppet tvingande hdansyn till allmdn
sdkerhet

53. Den hénskjutande domstolen har stillt
den forsta fragan for att f4 klarhet i huruvida
skilen till att Panagiotis Tsakouridis &r fore-
mal for ett utvisningsbeslut kan anses utgora
tvingande hénsyn till allmén sakerhet i den
mening som avses i artikel 28.3 a i direktiv
2004/38.

54. Genom denna fraga vill den nationella
domstolen fa klarhet i huruvida begreppet
allmén sdkerhet ska skiljas fran begreppet
allmin ordning, och huruvida det forst-
namnda begreppet ska tolkas snivare dn det
sistndmnda, sa att ett beslut om utvisning av
en unionsmedborgare kan anses grundat pa
tvingande hénsyn till allmén sékerhet endast
om unionsmedborgaren hotar en medlems-
stats och dess institutioners existens.

55. Av de skil som anges nedan anser jag
att begreppet allmén sikerhet inte ska tolkas
uteslutande i en sndv betydelse som endast

omfattar skydd for en medlemsstat eller dess
institutioner.

56. Det finns en del rittspraxis frin dom-
stolen om begreppet allmén sidkerhet. Under
1980- och 1990-talen prévade domstolen vid
ett flertal tillfillen huruvida en medlemsstat
kunde motivera ett hinder for den fria rorlig-
heten for varor med skl som avsag den all-
minna sikerheten. ’ Domstolen har éven ut-
talat sig om huruvida nationella atgérder som
ar diskriminerande mot kvinnor kan vara be-
rattigade med hinsyn till skyddet av en med-
lemsstats allménna sikerhet. '°

57. I samtliga dessa méal har domstolen med-
gett att en nationell atgird som hindrar den
fria rorligheten for varor eller &r diskrimine-
rande mot kvinnor kan vara berdttigad med
hénsyn till den allminna sikerheten. Dom-
stolen har emellertid aldrig preciserat vad
som avses med detta begrepp, utan har helt
enkelt angett att begreppet, i den mening
som avses i artikel 30 EG, omfattar bade en

15 — Se dom av den 10 juli 1984 i mal 72/83, Campus Oil m.fl.
(REG 1984, s. 2727; svensk specialutgéva, volym 7, s. 633),
av den 4 oktober 1991 i mal C-367/89, Richardt och Les
Accessoires Scientifiques (REG 1991, s. 1-4621; svensk spe-
cialutgava, volym 11, s. I-415), och av den 17 oktober 1995 i
mal C-83/94, Leifer m.fl. (REG 1995, s. I-3231).

16 — Se dom av den 15 maj 1986 i mal 222/84, Johnston
(REG 1986, s. 1651; svensk specialutgiva, volym 8,
s. 597), och av den 26 oktober 1999 i mél C-273/97, Sirdar
(REG 1999, s. I-7403).
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medlemsstats inre sdkerhet och dess yttre
sikerhet."”

58. Det dr latt att forsta att begreppet yttre
sakerhet hianfor sig till en medlemsstats sé-
kerhet i forbindelserna med andra stater. I
domen i det ovannimnda maélet Leifer m.fl.,
som avsag en atgird enligt vilken det krévdes
tillstdnd for forséljning av kemiska produkter
till Irak, angav domstolen att risken for en all-
varlig storning i de yttre forbindelserna eller
av den fredliga samexistensen mellan folken
kan inverka p& en medlemsstats sikerhet. '*

59. Begreppet inre sikerhet dr ddremot sva-
rare att fa grepp om. Ska det skiljas fullstin-
digt fran begreppet allmén ordning, som den
hinskjutande domstolen har foreslagit, eller
dr dessa bada begrepp egentligen, om inte
odelbara, s& atminstone intimt férbundna
med varandra?

17 — Se domen i det ovanndmnda malet Richardt och Les Acces-
soires Scientifiques, punkt 22, och i det ovanndmnda malet
Leifer m.fl., punkt 26, samt dom av den 11 januari 2000 i
mal C-285/98, Kreil (REG 2000, s. I-69), punkt 17.

18 — Se punkterna 28 och 29 i domen.
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1. Begreppen allmidn ordning och allmin
sakerhet

60. Domstolen har slagit fast att de sarskilda
omstdndigheter som kan motivera en till-
lampning av begreppet allmén ordning kan
variera fran en medlemsstat till en annan och
fran en tid till en annan, och att det darfor ar
nodvindigt att i detta hidnseende tillerkdnna
de behoriga nationella myndigheterna ett ut-
rymme for skonsméssig bedomning inom de
ramar som faststillts i fordraget.” Domsto-
len har dven slagit fast att det inte finns ndgon
enhetlig virdeskala som medlemsstaterna ér
alagda att tillimpa vid beddmningen av om
ett uppforande kan anses strida mot allmén
ordning. *

61. Det bor i detta sammanhang papekas att
enligt artikel 3.2 EU ska den fria rorligheten
for personer garanteras samtidigt som ldmp-
liga atgérder vidtas avseende forebyggande
och bekidmpande av brottslighet. Unionen
har bland annat som mal att skapa ett om-
rade med sékerhet. For att unionen ska lyckas
uppné detta mal &r det i forsta hand varje
medlemsstats grundliggande skyldighet att
overvaka detta omridde med sidkerhet pa sitt
eget territorium.

19 — Domen i det ovanndmnda malet van Duyn, punkt 18, och
dom av den 28 oktober 1975 i mal 36/75, Rutili (REG 1975,
s. 1219; svensk specialutgava, volym 2, s. 485), punkt 28.

20 — Se domen i det ovannimnda malet Adoui och Cornuaille,
punkt 8.
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62. Medlemsstaterna dr séledes i princip
fortfarande fria att utifrdn nationella behov
bestdmma vad héansynen till allmdn ordning
och allmén sikerhet kriver.

63. Domstolen har slagit fast att begreppet
allmén ordning bland annat omfattar fore-
byggande av vald i storstidderna,® bekamp-
ning av handel med stulna bilar,” skydd av
ritten att prigla mynt* och respekt for den
mainskliga virdigheten.

64. Nar det giller den inre sidkerheten ansag
domstolen i domen i det ovanndmnda malet
Johnston att forbudet mot att béra skjutvapen
for kvinnor vid den nordirlindska polisen
var berdttigat med hdnsyn till den allménna
sakerheten, eftersom kvinnor oftare riskerar
att bli maltavlor i en situation som préglas av
allvarliga interna stérningar. %

21 — Se domen i det ovannimnda malet Rutili, punkt 26, och
dom av den 14 mars 2000 i mal C-54/99, Eglise de sciento-
logie (REG 2000, s. I-1335), punkt 17.

22 — Se domen i det ovannidmnda malet Bonsignore.

23 — Se dom av den 30 april 1991 i mal C-239/90, Boscher
(REG 1991, 5. 1-2023).

24 — Se dom av den 23 november 1978 i mal 7/78, Thompson
m.fl. (REG 1978, s. 2247; svensk specialutgéva, volym 4,
5. 225).

25 — Se dom av den 14 oktober 2004 i méal C-36/02, Omega
(REG 2004, s. I-9609).

26 — Se punkterna 35 och 36 i domen. Se &ven domen i det ovan-
namnda malet Sirdar, punkt 17.

65. Denna dom utgjorde enligt min asikt
emellertid ett undantag, eftersom domstolen
i flertalet av de mal avseende allmin ordning
och sidkerhet som den har avgjort inte har
gjort nagon tydlig atskillnad mellan de bada
begreppen.?

66. Avsaknaden av atskillnad &r dn mer up-
penbar i domen i malet Oteiza Olazabal.?®
I det malet slog domstolen fast att forhin-
drande av verksamhet som utévas av en be-
védpnad och organiserad grupp kan anses vara
relevant for att upprétthalla den allmidnna
sikerheten.” Det ér likvdl med hinsyn till
den allmdnna ordningen som domstolen ska
prova huruvida ett beslut om utvisning av hu-
vudpersonen i forevarande mal dr berittigat.

67. Till och med i sjalva artikel 27.2 i direk-
tiv 2004/38, som dock bygger pa domsto-
lens rattspraxis avseende begreppet allmin
ordning,® férefaller de tvd begreppen att
ha blandats samman. I denna bestimmelse
anges att atgérder som vidtas med héinsyn till
allmdn ordning eller sikerhet ska 6verens-
stimma med proportionalitetsprincipen och

27 — Sebland annat domen i det ovanndmnda malet Bonsignore,
dom av den 8 april 1976 i mal 48/75, Royer (REG 1976,
s. 497; svensk specialutgava, volym 3, s. 73), och av den
17 juni 1997 i de férenade malen C-65/95 och C-111/95,
Shingara och Radiom (REG 1997, s. 1-3343).

28 — Dom av den 26 november 2002 i mal C-100/01 (REG 2002,
s.1-10981).

29 — Se punkt 35 i domen.

30 — Se bland annat domen i det ovannimnda malet Rutili,
punkt 28.
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uteslutande vara grundade pa vederborandes
personliga beteende samt att detta beteende
maste utgora ett verkligt, faktiskt och till-
rackligt allvarligt hot mot ett grundliggande
sambhidllsintresse, varvid begreppet grundlag-
gande samhallsintresse enligt min mening ut-
gor den gemensamma ndmnaren for de bada
begreppen.

68. Aven om det med beaktande av dom-
stolens rittspraxis och sirskilt domarna i
de ovanndmnda maélen Johnston och Oteiza
Olazabal &dr uppenbart att en stats inre saker-
het omfattar kampen mot terrorismen, kan
begreppen allmén ordning och allmin séker-
het endast med svarighet eller pa konstlad vig
avgrénsas och ges en uttommande definition.

69. Detta dr sirskilt fallet eftersom medlems-
staterna, som det anges ovan, fortfarande ar
fria att utifran nationella behov bestimma
vad hénsynen till allmén ordning och allmén
sakerhet kréaver. De dr ensamma behoriga att
uppritthélla den allmédnna ordningen och att
sla vakt om den inre sidkerheten pa sitt ter-
ritorium och har viss frihet att skonsmassigt
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bedoma vilka &tgérder som kan uppnda kon-
kreta resultat, med hénsyn till de sociala sam-
manhangens sédrart och den betydelse som
de tillmdter en malsittning som ar legitim i
gemenskapsrittsligt hinseende. *'

70. Aven om domstolen forvisso ir behorig
att overvaka att en sa grundldggande rattighet
som ritten att rora sig och uppehélla sig inom
medlemsstaternas territorier respekteras, ar
medlemsstaterna icke desto mindre de enda
som kan bedoma riskerna for att den allmén-
na ordningen och den allménna sidkerheten
inom deras eget territorium skadas. *

71. Det star klart att gemenskapslagstifta-
ren, i linje med domstolens rittspraxis, ons-
kade ge medlemsstaterna ett visst utrymme
att skonsmissigt bedoma vad begreppet all-
min sdkerhet ska omfatta. I artikel 28.3 a i
direktiv 2004/38 anges séledes att beslut om
utvisning ska grundas pa tvingande hénsyn

31 — Se dom av den 9 december 1997 i méal C-265/95, kommis-
sionen mot Frankrike (REG 1997, s. I-6959), punkt 33, och
av den 15 juni 1999 i mél C-394/97, Heinonen (REG 1999,
s. 1-3599), punkt 43.

32 — Se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmnda
malet Van Duyn, punkt 18.
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till allman sidkerhet "sdsom de definieras av
medlemsstaterna”,

72. Medan det i en del medlemsstater sale-
des dr hotet fran bevidpnade separatistgrup-
per som kan skada den inre sékerheten, dr det
i andra medlemsstater kampen mot gisslet
organiserad narkotikahandel som prioriteras
i syfte att sikerstilla sdkerheten inom landets
territorium.

73. Aven om domstolen har slagit fast att
kampen mot narkotikahandel omfattas av
begreppet allmién ordning,* anser jag att
narkotikahandeln direkt hotar befolkning-
ens fysiska sdkerhet enbart pa grund av den
omsténdigheten att narkotikahandlarna inte
tvekar att organisera sig i bevidpnade grupper,
vilket leder till vald i stdderna.

74. Det finns enligt min asikt en markant
skillnad mellan en person som koper narko-
tika for eget bruk och dérigenom stor den all-
minna ordningen och en person som deltar

33 — Se dom av den 19 januari 1999 i mal C-348/96, Calfa
(REG 1999, s. I-11), och av den 29 april 2004 i de forenade
malen C-482/01 och C-493/01, Orfanopoulos och Oliveri
(REG 2004, s. I-5257).

i ett veritabelt smuggelnitverk, med all den
fara som detta medfor for befolkningens fy-
siska sdkerhet.

75. Det samma géller inom andra omréaden,
till exempel barnpornografi. Nir en person
tittar pa barnpornografiska bilder pa inter-
net skadar detta utan tvekan den allmidnna
ordningen, men om han deltar i det nétverk
som lagger ut dessa bilder ligger skadan pé en
hogre niva.

76. Den omstiandigheten att domstolen har
konstaterat att kampen mot olika former av
kriminalitet som &r knutna till alkoholkon-
sumtion syftar till att skydda den inre séker-
heten® stirker mig fér Gvrigt i min bedém-
ning. I det ovannidmnda malet Heinonen
motiverade den finlindska regeringen sin
atgird for att begrdnsa importen av alkohol
med att alkoholkonsumtionen i Finland, som
hade 6kat avsevirt, bland annat hade resulte-
rat i att rattonykterhet banaliserats, att valdet
okat och forvdrrats samt att illegala markna-
der uppkommit och blivit allt vanligare. *

34 — Se domen i det ovanndmnda mélet Heinonen, punkt 43.
35 — Ibidem, punkt 18.
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77. Enligt min &sikt ska begreppet allméin
sakerhet forstas sd, att det inte endast omfat-
tar en medlemsstats och dess institutioners
sdkerhet, utan dven samtliga de dtgidrder som
avser att forhindra allvarlig skada for det cen-
trala skyddet av medborgarna.

78. Jag anser darfor att de skdl som enligt
domstolen ska omfattas av begreppet allmén
ordning lika védl kan omfattas av begreppet
allmén sikerhet.

79. Av detta foljer en uppluckring av villko-
ren ndr det giller mojligheterna att fatta be-
slut om utvisning av unionsmedborgare.

80. Nér en unionsmedborgare har bott pa
den mottagande medlemsstatens territorium
under de tio &r som foregéar utvisningsbeslu-
tet, kan beslutet saledes endast grundas pa
tvingande hédnsyn till allméin sikerhet, sdsom
jag definierat detta begrepp ovan i punkt 77.
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2. Begreppet "tvingande hénsyn till allmén sé-
kerhet” i den mening som avses i artikel 28.3 i
direktiv 2004/38

81. Domstolen har fastslagit ett stort antal
intressen som utgdr tvingande hinsyn till
allminintresset,* men har inte sirskilt defi-
nierat begreppet tvingande hénsyn.

82. Domstolen har emellertid slagit fast att
en atgird som syftar till att skydda den all-
ménna sidkerheten utgor tvingande hinsyn
till allménintresset,” liksom &tgirder som
syftar till att skydda allmén ordning och all-
man hélsa.

83. Det bor vidare péapekas att begrep-
pet tvingande hansyn i artikel 4.8 i direktiv
2006/123/EG* definieras som “hénsyn som

36 — For en icke uttbmmande lista, se bland annat, nér det gal-
ler god handelssed och konsumentskydd, dom av den
18 maj 1993 i mal C-126/91, Yves Rocher (REG 1993,
s. 1-2361; svensk specialutgava, volym 14, s. I-191), nar
det giller skattesystemets inre sammanhang, dom av den
13 mars 2007 i méal C-524/04, Test Claimants in the Thin
Cap Group Litigation (REG 2007, s. I-2107), nér det gil-
ler konsumentskydd och ordningen i samhallet i samband
med spelverksamhet, dom av den 6 mars 2007 i de forenade
malen C-338/04, C-359/04 och C-360/04, Placanica m.fl.
(REG 2007, s. 1-1891), och nir det giller trafiksikerhet,
dom av den 15 mars 2007 i méal C-54/05, kommissionen
mot Finland (REG 2007, s. 1-2473).

37 — Sebland annat dom av den 13 juni 2002 i de forenade malen
C-430/99 och C-431/99, Sea-Land Service och Nedlloyd
Lijnen (REG 2002, s. I-5235), punkterna 39 och 41.

38 — Europaparlamentets och radets direktiv av den 12 decem-
ber 2006 om tjanster pa den inre marknaden (EUT L 376,
s. 36).
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domstolen i sin réttspraxis bedomt som
tvingande pa grund av allménintresset, t.ex.
foljande: allmén ordning, allmén sékerhet
[och] folkhilsa”.

84. Om skl som avser allmin sakerhet till
sin natur utgor tvingande hidnsyn, anser jag
att syftet med denna formulering egentligen
ar att betona att de hdnsyn som ligger till
grund for den nationella atgérden i fraga ska
vara nodvandiga och proportionerliga.

85. Niér en nationell atgérd strider mot de
grundldggande friheterna har domstolen all-
tid bemddat sig om att prova huruvida atgar-
den dr berittigad, huruvida den &r nédvéndig
for att uppna det avsedda malet och huruvida
det inte finns andra, mindre tvingande atgér-
der som kan anvindas fér att uppnd malet.*

86. Nir det giller atgirder som begransar en
persons ratt att rora sig och uppehalla sig och
som vidtas med hénsyn till allmén ordning el-
ler allmén sékerhet, har domstolen slagit fast
att de behoriga nationella myndigheterna ska
gora en proportionalitetsprovning, eftersom

39 — Sebland annat, inom omradet fri rorlighet for varor, domen
i det ovannimnda malet Boscher, punkterna 22 och 23,
inom omradet fri rorlighet for tjanster, domen i det ovan-
ndmnda malet Omega, punkt 36, och inom omradet fri rér-
lighet for personer, domen i det ovannimnda malet Oteiza
Olazabal, punkt 43.

en sadan atgird kan berittigas av dessa hén-
syn endast om den dr nodvéndig for att skyd-
da de intressen som den ska tillvarata och
forutsatt att malen inte kan uppnds genom
mindre ingripande atgirder.*

87. De behoriga nationella myndigheterna
méste sdledes beakta den sérskilda rittsliga
stdllningen hos de personer som omfattas av
gemenskapsritten och den grundlidggande
betydelsen av principen om fri rorlighet f6r
personer, nér de véger olika legitima intressen
mot varandra. "'

88. Enligt artikel 27.2 i direktiv 2004/38 kan
en utvisning endast grundas pa den berdrda
personens personliga beteende, medan moti-
veringar som inte beaktar omstandigheterna i

40 — Se domen i det ovannimnda malet Oteiza Olazabal,
punkt 43. Se, nar det galler fri rorlighet for kapital, domen
i det ovanndmnda malet Eglise de scientologie, punkt 18,
och nir det giller fri rorlighet for varor, domen i det ovan-
ndmnda malet Omega, punkt 36.

41 — Se domen i de ovanndmnda férenade malen Orfanopoulos
och Oliveri, punkt 96. Se dven kommissionens meddelande
till radet och Europaparlamentet av den 19 juli 1999 om
sirskilda atgirder som giller utlaindska medborgares ror-
lighet och bosittning och som ér berittigade med hinsyn
till allmén ordning, sékerhet eller hilsa (KOM(1999)0372).
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det enskilda fallet eller som tar allménpreven-
tiva hidnsyn inte ska accepteras. **

89. Enligt samma bestdmmelse ska det hot
mot den allmédnna sédkerheten som beteen-
det utgor vara ett faktiskt hot.* Domstolen
har i detta sammanhang slagit fast att villko-
ret avseende férekomsten av ett faktiskt hot
i princip maste vara uppfyllt vid den tid d&
utvisningen sker. **

90. Som det anges ovan i punkterna 37-44
foreskrivs i direktivet ett skydd mot utvisning
som &r hogre ju lingre en unionsmedborgare
har uppehallit sig i medlemsstaten. I arti-
kel 28.3 i direktivet foreskrivs den hogsta ni-
van av skydd, dér skyddet saledes ér starkast.

91. Med beaktande av den plats som denna
punkt har i utformningen av artikel 28 i di-
rektiv 2004/38 och med hinsyn till lingden av
unionsmedborgarens uppehall i den motta-
gande medlemsstaten, anser jag att det maste

42 — Sebland annat domen i det ovanndmnda malet Bonsignore,
punkterna 5 och 6.
43 — Se domen i det ovanndmnda malet Bouchereau, punkt 28,

och dom av den 31 januari 2006 i mal C-503/03, kommis-
sionen mot Spanien (REG 2006, s. I-1097), punkt 44.

44 — Se domen i de ovannimnda férenade malen Orfanopoulos
och Oliveri, punkterna 78 och 79.
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stillas hoga krav pa motivering vid gransk-
ning av huruvida atgérden &r proportionerlig.

92. Enligt artikel 28.3 b i direktiv 2004/38 at-
njuter minderariga samma grad av skydd som
personer som har uppehéllit sig i den motta-
gande medlemsstaten under de tio aren fore
utvisningsbeslutet. Detta visar att ett utvis-
ningsbeslut endast kan fattas i undantagsfall,
med beaktande av det patalade beteendets
extremt allvarliga karaktér.

93. Det ankommer séledes i forsta hand péa
den behoériga nationella myndigheten, och i
forekommande fall den nationella domstolen,
att forsikra sig om att beslut om utvisning av
en unionsmedborgare atfoljs av en noggrann
motivering som beaktar omstiandigheterna i
fallet och skadans allvar.

94. 1 forevarande mal, vilket avser ett utvis-
ningsbeslut som é&r tillimpligt nar straffet
avtjanats, anser jag att proportionalitetsprov-
ningen ér sdrskilt viktig och att det dr nod-
vandigt att den behoriga myndigheten tar
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hénsyn till olika faktorer som talar for att det
antagna beslutet kommer att férhindra risken
for aterfall.

95. Enligt min asikt maste myndigheten,
nér den fattar ett beslut om utvisning av en
unionsmedborgare efter det att straffet har
avtjanats, redogora for pa vilket sitt detta
beslut inte skadar personens ateranpassning.
En sadan étgérd for individuell anpassning av
straffet ar enligt min asikt dgnad att sla vakt
om den berorda personens intressen lika vl
som unionens intressen i allminhet. Aven
om en person efter frigivningen utvisas fran
en medlemsstat och forbjuds att atervinda
dit, kan han i egenskap av unionsmedborgare
utova sin rétt till fri rorlighet i 6vriga med-
lemsstater. Det &r darfor av allmént intresse
att férhallandena kring frigivningen &r sadana
att den berorda personen kommer bort fran
brottets bana och i varje fall inte riskerar att
pa nytt tvingas in pa den.

96. I malet vid den nationella domstolen &r
overtradelsens art och straffets lingd fak-
torer som ska beaktas for att bedéma hur
grundldggande det skyddade samhallsintres-
set dr. Ocksa det straff som utdomts jamfort
med det maximala straffet och hur inblandad
Panagiotis Tsakouridis var i den narkotika-
handel som foranledde straffet ar enligt min

asikt objektiva faktorer som hjélper den na-
tionella domstolen att avgora hur allvarligt
dennes beteende var. For att komma fram
till en valavvagd slutsats maste man ocksa ta
hénsyn till Panagiotis Tsakouridis personliga
situation, till exempel den omstidndigheten
att hans familj bor inom den mottagande
medlemsstatens territorium, att han utovar
ekonomisk verksamhet i denna stat och att
han har band till sin ursprungsstat, samt ef-
fekterna av eller uppgifter som lamnats om
graden av dteranpassning eller risken for ater-
fall till f6ljd av atgdrderna for stod, ledning
och kontroll i samband med hans villkorliga
frigivning. Om dessa dtgérder misslyckas, kan
det motivera ett beslut om utvisning.

97. Mot bakgrund av det ovan anférda an-
ser jag att artikel 28.3 a i direktiv 2004/38 ska
tolkas sa, att begreppet allmén sdkerhet inte
ska ges den snéva betydelsen att det endast
omfattar fara for den mottagande medlems-
statens inre eller yttre sékerhet eller skydd av
dess institutioner, utan &ven ska anses omfat-
ta allvarlig skada for ett grundldggande sam-
héllsintresse, sésom det centrala skyddet av
medborgarna, varvid medlemsstaten sjélv far
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faststalla vilka overtradelser som ska omfattas
av begreppet i syfte att skydda medborgarna.

98. Det ankommer pa den behoriga na-
tionella myndighet som fattar beslutet om
utvisning att tillhandahalla en noggrann
motivering som grundar sig pé faktiska och
rattsliga omstandigheter som visar att villko-
ren ar uppfyllda.

99. Nér beslutet om utvisning sasom i f6-
revarande mal fattas ndr ett straff har avtji-
nats, maste den behoriga nationella myn-
digheten dessutom redogora for pa vilket
satt detta beslut inte strider mot straffets
ateranpassningssyfte.

C — Villkoret uppehdllets lingd

100. Den hénskjutande domstolen har stallt
sin andra, sin tredje och sin fjarde fraga for att
fa klarhet i huruvida Panagiotis Tsakouridis
kan atnjuta ett forstarkt skydd trots att hans
uppehall pa tyskt territorium under de tio
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aren fore beslutet om utvisning har avbrutits
av franvaro frén territoriet och han atervént
till ndmnda territorium till foljd av ett rétts-
ligt beslut.

101. Som villkor for att atnjuta detta skydd
kréavs enligt artikel 28.3 a i direktiv 2004/38
ndrvaro pa den mottagande medlemsstatens
territorium under de tio aren fore beslutet
om utvisning. I artikeln sdgs emellertid inget
om hur franvaro frin territoriet under denna
period paverkar atnjutandet av ett forstarkt

skydd.

102. Den héinskjutande domstolen vill darfor
fa klarhet i huruvida villkoren for forvirvande
och forlust av permanent uppehéllsritt enligt
artikel 16 i direktivet ska tillimpas analogt.
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103. Forvarvandet av forstirkt skydd skulle i
sa fall inte hindras av tillfillig franvaro som
inte Overstiger sammanlagt sex ménader per
ar® och det forstirkta skyddet skulle kunna
ga forlorat endast genom bortovaro fran den
mottagande medlemsstatens territorium i
mer én tva p& varandra f6ljande ar.*

104. De av medlemsstaternas regeringar som
har inkommit med skriftliga yttranden i f6-
revarande mal ar av olika asikt i denna fraga.

105. Enligt den danska och den ungerska re-
geringen har tillfillig franvaro fran den mot-
tagande medlemsstatens territorium ingen
paverkan, sa linge banden till medlemssta-
ten inte bryts. Enligt den danska regeringens
asikt kan artikel 16.4 i direktiv 2004/38 tillam-
pas analogt, medan den ungerska regeringen
anser att denna bestimmelse kan vara vigle-
dande vid beddmningen av huruvida bandet
till den mottagande medlemsstaten har gatt
forlorat.

45 — Se artikel 16.3 i direktiv 2004/38.
46 — Se artikel 16.4 i direktivet.

106. Forenade kungarikets regering anser
att en unionsmedborgare atnjuter forstarkt
skydd nér han har fatt permanent uppehalls-
ratt pa den mottagande medlemsstatens ter-
ritorium efter att ha varit bosatt ddr under en
period av fem ar och direfter har uppehallit
sig lagligt i den staten under ytterligare en pe-
riod av fem 4r.

107. Enligt den belgiska regeringen finns det
ingen mojlighet till analog tillimpning. Den
belgiska regeringen anser att en unionsmed-
borgare ndr han vil har lamnat den motta-
gande medlemsstatens territorium forlorar
sin ratt till forstarkt skydd och att inga undan-
tag ska medges.

108. Den polska regeringen och Europe-
iska kommissionen anser likasa att det inte
ar mojligt att tillimpa artikel 16.4 i direktiv
2004/38 analogt. Enligt den polska regeringen
ar forlust av det forstédrkta skyddet berattigat
endast om samtliga band till den mottagande
medlemsstaten har brutits. Kommissionen
anser att det bor undersdkas huruvida uni-
onsmedborgaren fortfarande har visentliga
intressen pa den mottagande medlemsstatens
territorium. En kortvarig franvaro vid nagra
tillfallen borde dirvid inte paverka berik-
ningen av uppehallets lingd.
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109. Med hinsyn till utformningen av arti-
kel 28.3 a i direktiv 2004/38 &r det enligt min
asikt inte mojligt att tillimpa artikel 16.4 i
direktivet analogt. Det som ar avgorande ar
huruvida ett starkt band till den mottagande
medlemsstaten har uppritthallits.

110. Av ordalydelsen i artikel 28.3 a i direk-
tiv 2004/38 framgar inte hur en franvaro frin
den mottagande medlemsstaten inverkar pa
forvarvandet eller forlusten av ett forstarkt
skydd.

111. Nér det inte dr mojligt att pa grundval
av lydelsen av en gemenskapsrittslig bestam-
melse exakt avgora hur den ska tolkas, ska en-
ligt fast rattspraxis systematiken och syftena
med de foreskrifter som den ingér i beaktas. ¥

47 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 23 april 2009
i mal C-533/07, Falco Privatstiftung Rabitsch (REG 2009,
s. 1-3327), punkterna 19 och 20. Se dven dom av den
17 november 1983 i mél 292/82, Merck (REG 1983, s. 3781),
punkt 12, av den 14 juni 2001 i mal C-191/99, Kvaerner
(REG 2001, s. 1-4447), punkt 30, och av den 14 december
2006 i mal C-283/05, ASML (REG 2006, s. [-12041), punk-
terna 16 och 22.
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112. Den hénskjutande domstolens fragor
ska foljaktligen besvaras med beaktande av
det sammanhang i vilket den aktuella bestam-
melsen ingér samt systematiken i och syftena
med direktiv 2004/38.

113. Unionsmedborgarskapet ger varje uni-
onsmedborgare en primir rdtt att fritt rora
sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas
territorium. *® Direktivets syfte dr att férenkla
och stirka denna ritt* for att unionsmed-
borgarna ska kunna réra sig mellan medlems-
staterna pa ungefir samma villkor som nér
en medlemsstats medborgare forflyttar sig
och byter bostad eller arbetsplats i den egna
staten.*

114. Gemenskapslagstiftarens avsikt var att
unionsmedborgare som under flera ar har
uppehallit sig i en annan medlemsstat dn sitt
ursprungsland ska kunna kénna sig verkligt
integrerade i den forstndmnda staten.

48 — Se skal 1 i direktiv 2004/38.
49 — Se skal 3 i direktiv 2004/38.
50 — Se forslaget till direktiv (ovan fotnot 8).
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115. Eftersom utvisning fran den mottagan-
de medlemsstaten allvarligt kan skada dessa
medborgare, inrdttade gemenskapslagstifta-
ren en skyddsmekanism mot utvisning grun-
dad pé proportionalitetsprincipen. !

116. Eftersom uppehdllets lingd &r en in-
tegrationsfaktor utformade gemenskaps-
lagstiftaren artikel 28 i direktiv 2004/38 sa
att ju ldngre uppehallet pad den mottagande
medlemsstatens territorium &r desto starkare
skal krdvs det for att denna medlemsstat ska
kunna fatta ett beslut om utvisning.

117. Enligt artikel 28.1 i direktivet far den
mottagande medlemsstaten av hdnsyn till all-
mén ordning eller sékerhet fatta ett beslut om
utvisning av en unionsmedborgare som inte
har permanent uppehéllsritt.®* Enligt arti-
kel 28.2 i direktiv 2004/38 far ett beslut om
utvisning av en unionsmedborgare som har
erhllit permanent uppehéllsritt fattas endast
om det foreligger ett allvarligt hot mot allmin

51 — Se skal 23 i direktiv 2004/38.

52 — Det ska erinras om att enligt artikel 16.1 i direktivet erhaller
en unionsmedborgare permanent uppehallsritt efter att ha
uppehallit sig i den mottagande medlemsstaten under en
fortlopande period av fem ar.

ordning eller sikerhet. Enligt artikel 28.3 a i
direktivet far slutligen ett beslut om utvisning
av en unionsmedborgare som har uppehallit
sig i den mottagande medlemsstaten under
de tio &ren fore utvisningsbeslutet fattas en-
dast om det grundar sig pa tvingande héinsyn
till allméan sékerhet.

118. Ju hogre graden av unionsmedborgar-
nas integrering i den mottagande medlems-
staten d4r med hdnsyn till den tid de har up-
pehallit sig i medlemsstaten, desto hogre bor
foljaktligen skyddet mot utvisning vara. *

119. Det bor séledes finnas en Gverensstam-
melse mellan graden av integrering i med-
lemsstaten och det skydd som erhélls.

120. Gemenskapslagstiftaren utgick fran an-
tagandet att en lang vistelse i den mottagande
medlemsstaten visar pa en stark integrering.

53 — Se skal 24 i direktiv 2004/38.
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Efter ett uppehall pa minst tio ar i den mot-
tagande medlemsstaten maste integreringen
darfor enligt min asikt anses vara fullstindig.

121. Den grad av integrering som krévs for
det hogsta skyddet mot utvisning forutsitter
enligt min asikt att det inte forekommit né-
gon franvaro fran den mottagande medlems-
staten som kan bryta det starka bandet mellan
unionsmedborgaren och denna medlemsstat.

122. Unionsmedborgarna kan emellertid in-
te aldggas ett totalt forbud mot franvaro.
Det skulle strida mot syftet med den fria ror-
ligheten for personer i direktiv 2004/38,
om unionsmedborgarna avskrécktes fran att
anvénda sin ritt till fri rorlighet pa grund av
att en enkel franvaro fran den mottagande
medlemsstaten kunde paverka deras ritt till
forstarkt skydd mot utvisning.

123. Foljaktligen anser jag att tillfallig fran-
varo av skil som ror arbetet eller fér semester

54 — Se skl 2 i direktivet.
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inte bor paverka den period som krévs for den
hogsta graden av skydd mot utvisning. En sa-
dan franvaro kan inte skada det starka band
som forenar unionsmedborgaren med den
mottagande medlemsstaten.

124. Daremot anser jag att en franvaro pa
mer dn sexton manader, sdsom i forevarande
maél, kan gora att det forstirkta skyddet enligt
artikel 28.3 a i direktiv 2004/38 gér forlorat
och att artikel 16.4 i direktivet av denna an-
ledning inte kan tillimpas analogt.

125. I forevarande mal har den hianskjutande
domstolen angett att Panagiotis Tsakouridis
var franvarande fran tyskt territorium under
en forsta period frén mars 2004 till mitten av
oktober 2004, det vill siga omkring sex och
en halv manad, och under en andra period
fran mitten av oktober 2005 till mars 2007,
det vill séiga lite langre &n 16 manader.
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126. Nér det giller Panagiotis Tsakouridis
forsta franvaro framgar det av handlingarna i
malet att han ldmnade Tyskland for vad som
ndrmast ar att betrakta som sésongsarbete i
Grekland.

127. Enligt min asikt kan en franvaro av sa-
dana skal inte anses paverka den period som
krévs for forviarvande av forstirkt skydd en-
ligt artikel 28.3 a i direktiv 2004/38. Det bor
provas huruvida det band som forenar den
berérda unionsmedborgaren med den mot-
tagande medlemsstaten fortfarande ér lika
starkt, till exempel genom att kontrollera om
han vid aterkomsten till denna medlemsstat
fortfarande har kvar sina band till de familje-
medlemmar som é&r bosatta dédr, om han har
kvar sin bostad eller om han inom en rimlig
tidsfrist har aterupptagit ett stadigvarande
arbete.

128. Panagiotis Tsakouridis andra franvaro
fran mitten av oktober 2005 till mars 2007,
som inte avbrots frivilligt utan pa grund av att
han tvingades atervinda till den mottagande
medlemsstaten till f6ljd av ett réttsligt beslut,
innebdr daremot enligt min &sikt ett avbrott
i perioden pa tio ar. Jag anser att en sadan
franvaro visar att unionsmedborgaren har

etablerat sig i en annan medlemsstat och att
det band som férenar honom med den mot-
tagande medlemsstaten saledes inte lingre
ar lika starkt eller till och med &r fullstindigt
forlorat.

129. Mot bakgrund av det ovan anférda ar
det svart att forestilla sig att Panagiotis Tsa-
kouridis skulle kunna éberopa det forstdrkta
skydd som foreskrivs i artikel 28.3 a i direktiv
2004/38.

130. Det ska betonas att unionsmedborgare
oavsett lingden av uppehallet i den motta-
gande medlemsstaten for ovrigt inte saknar
skydd mot utvisning.* I artikel 32.1 i direk-
tivet foreskrivs dven att personer som beldggs
med éterreseforbud far ldmna in en ansékan
om upphidvande av aterreseférbudet efter
en skilig frist, och i vart fall efter tre &r fran
och med verkstélligheten av beslutet om det

55 — Seartikel 28.1 och 28.2 i direktiv 2004/38.

I - 12009



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOT — MAL C-145/09

slutgiltiga aterreseférbudet. Under inga om-
stdndigheter kan éterreseforbud utfirdas pa
livstid. >

131. Motbakgrund av det ovan anférda anser
jag att artikel 28.3 a i direktiv 2004/38 ska tol-
kas sa, att tillfillig franvaro som inte paverkar
det starka band som férenar unionsmedbor-
garen med den mottagande medlemsstaten,
vilken omstdndighet det ankommer pa den
nationella domstolen att préva, i allmidnhet

V — Forslag till avgorande

inte ska péaverka berékningen av den period
pé tio ar som krévs enligt denna artikel.

132. En franvaro fran den mottagande med-
lemsstaten pad mer dn sexton ménader, som
liksom i férevarande mal har avslutats endast
pé grund av att unionsmedborgaren tving-
ats atervinda till foljd av ett réttsligt beslut
som fattats av de behoriga myndigheterna i
denna medlemsstat, kan dédremot innebéra
att medborgaren forlorar det forstarkta skydd
som han éatnjutit enligt artikel 28.3 a i direk-
tiv 2004/38, om den resulterat i att det starka
band som foérenar medborgaren med med-
lemsstaten har brutits, vilket det ankommer
pa den nationella domstolen att avgora.

133. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen besvarar de tolk-
ningsfragor som stillts av Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg pa foljande

satt:

Artikel 28.3 a i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den
29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt

56 — Se skal 27 i direktivet. Se dven domen i det ovanndmnda
malet Calfa, punkterna 18 och 29.
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rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier ska tolkas pa foljande

satt:

Begreppet allmén sidkerhet ska inte ges den snéva betydelsen att det endast om-
fattar fara for den mottagande medlemsstatens inre eller yttre sdkerhet eller
skydd av dess institutioner, utan ska &ven anses omfatta allvarlig skada for ett
grundldggande sambhallsintresse, sisom det centrala skyddet av medborgarna,
varvid medlemsstaten sjalv far faststilla vilka overtradelser som ska omfattas av
begreppet i syfte att skydda medborgarna.

Det ankommer pé den behoriga nationella myndighet som fattar beslutet om
utvisning att tillhandahalla en noggrann motivering som grundar sig pa faktiska
och rittsliga omsténdigheter som visar att villkoren dr uppfyllda.

Nir beslutet om utvisning sdsom i forevarande mal fattas nér ett straff har avtja-
nats, méste den behoriga nationella myndigheten redogora for pa vilket sétt detta
beslut inte strider mot straffets ateranpassningssyfte.

Tillfallig franvaro som inte paverkar det starka band som forenar unionsmedbor-
garen med den mottagande medlemsstaten, vilken omstandighet det ankommer
pé den nationella domstolen att prova, ska inte paverka berdkningen av den pe-
riod pa tio ar som krévs enligt artikel 28.3 a i direktiv 2004/38.
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— En franvaro fran den mottagande medlemsstaten pa mer dn 16 ménader, som
liksom i férevarande mal har avslutats endast pa grund av att unionsmedborga-
ren tvingats atervénda till foljd av ett réttsligt beslut som fattats av de behoriga
myndigheterna i denna medlemsstat, kan innebéra att medborgaren férlorar det
forstarkta skydd som foreskrivs i artikel 28.3 a i direktiv 2004/38, om den resul-
terat i att det starka band som forenar medborgaren med medlemsstaten har
brutits, vilket det ankommer pé den nationella domstolen att avgora.
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