TSAKOURIDIS

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 23 november 2010*

I mél C-145/09,

angéende en begédran om forhandsavgorande enligt artikel 234 EG, framstélld av Ver-
waltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg (Tyskland) genom beslut av den 9 april
2009, som inkom till domstolen den 24 april 2009, i mélet

Land Baden-Wiirttemberg

mot

Panagiotis Tsakouridis,

meddelar

* * Rattegdngssprak: tyska.
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DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordforanden V. Skouris, avdelningsordférandena A. Tizzano, ].N. Cun-
ha Rodrigues (referent), K. Lenaerts, ].-C. Bonichot, D. Svéby samt domarna A. Ro-
sas, J. Malenovsky, U. Lohmus, E. Levits, A. O Caoimh, L. Bay Larsen och M. Berger,

generaladvokat: Y. Bot,
justitiesekreterare: handlaggaren B. Fiilop,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 20 april 2010,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Land Baden-Wiirttemberg, genom M. Schenk, i egenskap av ombud,

— Panagiotis Tsakouridis, genom K. Frank, Rechtsanwalt,

— Tysklands regering, genom M. Lumma, J. Moller och C. Blaschke, samtliga i egen-
skap av ombud,

— Belgiens regering, genom L. Van den Broeck, i egenskap av ombud,
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— Danmarks regering, genom B. Weis Fogh, i egenskap av ombud,

— Estlands regering, genom L. Uibo, i egenskap av ombud,

— Ungerns regering, genom R. Somssich, M. Fehér och K. Veres, samtliga i egen-
skap av ombud,

— Osterrikes regering, genom E. Ried], i egenskap av ombud,

— DPolens regering, genom M. Dowgielewicz, i egenskap av ombud,

— Forenade kungarikets regering, genom L. Seeboruth och I. Rao, bada i egenskap
av ombud, bitrddda av K. Beal, barrister,

— Europeiska kommissionen, genom D. Maidani och S. Griinheid, bada i egenskap
av ombud,

och efter att den 8 juni 2010 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,
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foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 16.4 och 28.3 a i Euro-
paparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmed-
borgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehélla sig inom
medlemsstaternas territorier och om dndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och
om upphéivande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG,
75/34/EEG, 75/35/EEQG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, s. 77,
och rittelser i EUT L 229, s. 35 och EUT L 197, 2005, s. 34).

Begiran har framstéllts i ett mal mellan Land Baden-Wiirttemberg och den grekiska
medborgaren Panagiotis Tsakouridis angaende den forras beslut att franta Panagiotis
Tsakouridis ritten att resa in och uppehalla sig i Forbundsrepubliken Tyskland, och
att forutskicka att han kan komma att bli foremal for ett beslut om utvisning.

I - 12016



TSAKOURIDIS

Tillampliga bestimmelser

Direktiv 2004/38

Skal 3 i direktiv 2004/38 har féljande lydelse:

“Unionsmedborgarskap bor vara grundldggande status fér medborgarna i medlems-
staterna nir de utévar sin rétt att fritt rora sig och uppehalla sig. Det dr darfor nod-
vindigt att kodifiera och se 6ver existerande gemenskapsinstrument som var for sig
behandlar savil arbetstagare, egenanstéllda som studenter och andra inaktiva per-
soner for att forenkla och stirka rdtten att fritt rora sig och uppehalla sig for alla
unionsmedborgare”

Skal 22 i detta direktiv har foljande lydelse:

“Enligt fordraget kan ritten att fritt rora sig och uppehalla sig begréinsas av hansyn
till allmén ordning, sdkerhet och hilsa. For att sdkerstdlla en sndvare definition av de
omsténdigheter och rittssikerhetsgarantier som avgoér om unionsmedborgare eller
familjemedlemmar kan nekas inresa eller utvisas, bor detta direktiv ersétta radets
direktiv 64/221/EEG av den 25 februari 1964 om samordningen av sirskilda atgér-
der som giller utlindska medborgares rorlighet och bosittning och som é&r berét-
tigade med hénsyn till allmén ordning, sikerhet eller hilsa [(EGT 56, s. 850; svensk
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specialutgava, omrade 5, volym 1, s. 28), i dess lydelse enligt radets direktiv 75/35/
EEG av den 17 december 1974 (EGT L 14, 1975, s. 14; svensk specialutgava, omrade
6, volym 1, s. 175)]”

Skélen 23 och 24 i direktiv 2004/38 har f6ljande lydelse:

”(23) Utvisning av unionsmedborgare och deras familjemedlemmar av hénsyn till all-

(24)

mén ordning eller sikerhet dr en langtgdende atgird, som allvarligt kan skada
personer som, efter att ha utnyttjat de réttigheter och friheter som de erhaller
genom EG-fordraget, verkligen har integrerats i den mottagande medlemssta-
ten. Rackvidden for sddana atgiarder bor déarfor begrénsas i enlighet med pro-
portionalitetsprincipen, for att ta hdnsyn till i vilken grad de berérda personer-
na har integrerats, hur linge de har vistats i den mottagande medlemsstaten, till
deras alder och hilsotillstdnd, deras familjesituation och ekonomiska situation
och deras anknytning till ursprungslandet.

Ju hogre graden av unionsmedborgarnas och deras familjemedlemmars inte-
grering i den mottagande medlemsstaten &r, desto hogre bor foljaktligen graden
av skydd mot utvisning vara. Endast i undantagsfall, av tvingande hénsyn till
den allménna sdkerheten, bor utvisning anvindas mot personer som har varit
bosatta under flera &r i den mottagande medlemsstaten, i synnerhet om de ér
fodda dér och har bott dér hela sitt liv. Likasa bor det endast i undantagsfall vara
tillatet att utvisa underériga, eftersom forbindelsen med familjen bor skyddas,
i enlighet med FN:s konvention om barnets rittigheter av den 20 november
19897
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Artikel 16 i detta direktiv har foljande lydelse:

”1. Unionsmedborgare som har uppehéllit sig lagligt under en fortlépande period av
fem ar i den mottagande medlemsstaten skall ha permanent uppehallsritt dar. Denna
ratt skall inte vara underkastad villkoren i kapitel II1.

3. Stadigvarande uppehall skall inte paverkas av tillfillig frinvaro som inte verstiger
sammanlagt sex manader per ar eller av lingre franvaro pa grund av obligatorisk mi-
litdrtjanst eller av en franvaro p& hogst tolv pa varandra foljande méanader av viktiga
skdl, t.ex. graviditet och forlossning, allvarlig sjukdom, studier eller yrkesutbildning,
eller utstationering pa grund av arbete i en annan medlemsstat eller i tredje land.

4. Nér uppehallsrdtt val har forvarvats skall den endast kunna ga forlorad genom
bortovaro fran den mottagande medlemsstaten i mer an tva pa varandra f6ljande ar”

Artikel 27.1 och 27.2 i direktiv 2004/38 har foljande lydelse:

”1. Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begran-
sa den fria rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett
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medborgarskap, av hansyn till allmén ordning, sdkerhet eller hélsa. Sddana hansyn far
inte aberopas for att tjana ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hinsyn till allmin ordning eller sikerhet skall 6verens-
stimma med proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa vederbo-
randes personliga beteende. Tidigare brottmalsdomar [*] skall inte i sig utgora skal for
sadana atgérder. [*I direktiv 2004/38 anvdnds uttrycket straffdomar. I enlighet med
terminologin i rattsakterna pa omradet for straffrittsligt samarbete anvdnds hir ut-
trycket brottmalsdomar. Overs. anm.]

Den berorda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och
tillrdckligt allvarligt hot mot ett grundlaggande samhéllsintresse. Motiveringar som
inte beaktar omstiandigheterna i det enskilda fallet eller som tar allménpreventiva
hénsyn skall inte accepteras”

Artikel 28 i detta direktiv har foljande lydelse:

”1. Innan den fattar ett beslut om utvisning av hinsyn till allmédn ordning eller sé-
kerhet skall den mottagande medlemsstaten beakta sddana faktorer som lingden av
personens uppehdll inom dess territorium, personens alder, hilsotillstind, familje-
situation, ekonomiska situation, sociala och kulturella integrering i den mottagande
medlemsstaten och banden till ursprungslandet.
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2. Den mottagande medlemsstaten far inte fatta beslut om utvisning av unionsmed-
borgare eller deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, som har permanent
uppehallsratt pa dess territorium, utom i de fall det foreligger ett allvarligt hot mot
allmén ordning eller sékerhet.

3. Beslut om utvisning av unionsmedborgare fir inte fattas, utom om beslutet grun-
dar sig pé tvingande hénsyn till allmén sékerhet sasom de definieras av medlemssta-
terna, om de

a) har uppehallit sig i den mottagande medlemsstaten under de tio féregiende éren,
eller

b) &r underariga, utom i de fall utvisningen dr nédvéndig for barnets bésta enligt
Forenta nationernas konvention om barnets rittigheter av den 20 november
1989

Artikel 32.1 i direktiv 2004/38 har foljande lydelse:

"Personer som beldggs med aterreseférbud av hansyn till allmén ordning eller siker-
het fir limna in en ans6kan om upphévande av aterreseforbudet efter en med hiansyn
till omsténdigheterna skalig frist, och i vart fall efter tre ar fran och med verkstél-
ligheten av beslutet om det slutgiltiga aterreseforbudet, som lagligen fattats enligt
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gemenskapsritten, genom att aberopa bevisning som kan styrka att de faktiska om-
standigheter som lag till grund for beslutet om aterreseférbud har dndrats.

Den berorda medlemsstaten skall fatta ett beslut om denna ansdkan inom sex mana-
der efter det att den lamnades in”

Den nationella lagstiftningen

6§ ilagen om fri rorlighet for unionsmedborgare (Gesetz iiber die allgemeine Freizii-
gigkeit von Unionsbiirgern), av den 30 juli 2004 (BGBIL. 2004 I, s. 1950), i dess ly-
delse enligt lag om &ndring av polislagen och andra lagar (Gesetz zur Anderung des
Bundespolizeigesetzes und anderer Gesetze), av den 26 februari 2008 (BGBI. 2008 1,
s. 215, nedan kallad FreiziigG/EU), har foljande lydelse:

”(1) Utan att det paverkar tillimpningen av 5 § stycke 5, far forlust av en sddan rattig-
het som avses i 2 § stycke 1 faststillas, intyget om uppehallsritt enligt gemenskapsrat-
ten eller om permanent uppehéllstillstand dras in, och uppehéllskort eller permanent
uppehéllstillstind aterkallas, endast om detta dr motiverat av hansyn till allmén ord-
ning, sikerhet och halsa (artikel 39.3 och 46.1 i férdraget). Inresa kan ocksé nekas av
ovanndamnda hénsyn. Hénsyn till hilsa foreligger endast om sjukdom uppstar under
de tre ménader som foljer inresan.
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(2) En brottmalsdom é&r inte i sig tillrdcklig for att motivera sddana beslut eller atgér-
der som avses i stycke 1. Endast brottmalsdomar som inte &nnu strukits ur det cen-
trala registret kan beaktas, och da endast om de omsténdigheter som ligger till grund
for sddana domar visar pé ett personligt beteende som utgor ett verkligt hot mot den
allménna ordningen. Det maste vara fraga om ett faktiskt och tillrdckligt allvarligt hot
mot ett grundldggande samhallsintresse.

(3) Vid ett beslut i enlighet med stycke 1 ska hdnsyn sdrskilt tas till lingden av per-
sonens uppehdll i Tyskland, personens alder, hélsotillstand, familjesituation, eko-
nomiska situation, sociala och kulturella integration i Tyskland och banden till
ursprungslandet.

(4) Efter det att permanent uppehéllsritt har erhallits kan ett faststillande i enlighet
med stycke 1 endast goras om det foreligger ett allvarligt hot.

(5) Nar det géller unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, som har uppehél-
lit sig pa tyskt territorium under de senaste tio ren, samt underariga, kan ett faststél-
lande enligt stycke 1 endast goras av tvingande hinsyn till allmén sékerhet. Denna
regel dr inte tillimplig pa underariga nér det for barnets bésta dr nédvandigt att franta
det uppehallsratten. Tvingande hidnsyn till den allménna sikerheten foreligger endast
ndr den berdrda personen enligt en lagakraftvunnen dom har blivit domd till minst
fem ars frihetsberovande straff eller till sarskilt straff for unga lagovertradare for ett
eller flera uppsatliga brott eller nar denne enligt den senaste lagakraftvunna domen
har blivit domd till frihetsber6vande i inkapaciteringssyfte (Sicherungsverwahrung),
nér Forbundsrepubliken Tysklands sékerhet star pé spel eller nir den berérda perso-
nen utgor ett terroristhot.
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Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Panagiotis Tsakouridis foddes i Tyskland den 1 mars 1978. Ar 1996 tog han examen
fran Hauptschule (sekundérskola). Sedan oktober 2001 har han ett permanent uppe-
hallstillstand i Tyskland. Fran mars 2004 till mitten av oktober samma ar drev han ett
crépestind pa Rhodos i Grekland. Darefter dtervande han till Tyskland dér han fran
och med december 2004 arbetade. I mitten av oktober 2005 &terviande han till Rhodos
och fortsatte ddr att driva sitt crépestind. Den 22 november 2005 utfirdade Amts-
gericht Stuttgart en internationell arresteringsorder betréiffande honom. Den 19 no-
vember 2006 greps han pad Rhodos och 6verlamnades den 19 mars 2007 till Tyskland.

Panagiotis Tsakouridis dr sedan tidigare straffad enligt f6ljande: Amtsgericht Stutt-
gart-Bad Cannstatt har ett flertal ginger domt honom till boter, ndrmare bestdmt
den 14 oktober 1998 for innehav av ett forbjudet foremél, den 15 juni 1999 f6r grov
misshandel och den 8 februari 2000 for misshandel och olaga tving. Amtsgericht
Stuttgart domde honom dessutom den 5 september 2002 till boter for olaga tvang i
brottskonkurrens med misshandel. Den 28 augusti 2007 démde Landgericht Stutt-
gart honom till fingelse i sex &r och sex manader for atta fall av organiserad olaglig
narkotikahandel i icke ringa omfattning.

Efter att ha hort Panagiotis Tsakouridis faststéillde Regierungsprésidium Stuttgart,
genom beslut av den 19 augusti 2008, att han skulle frantas ritten till inresa och up-
pehall i Forbundsrepubliken Tyskland och att han skulle kunna komma att utvisas
till Grekland, varvid nagon tidsfrist for frivillig terresa inte bestimdes. Som moti-
vering anforde Regierungsprasidium att det lagsta straffet pa fem ars fangelse 6ver-
skridits genom Landgericht Stuttgarts dom av den 28 augusti 2007, vilket innebar att

I - 12024



14

15

TSAKOURIDIS

de ifragavarande atgirderna dr motiverade av "tvingande hénsyn till allmén sakerhet”
i den mening som avses i artikel 28.3 a i direktiv 2004/38 respektive i 6 § stycke 5
FreiztigG/EU.

Enligt Regierungsprasidium Stuttgart utgér Panagiotis Tsakouridis personliga bete-
ende ett verkligt hot mot den allménna ordningen. De brott som han har begatt av-
seende olaglig narkotikahandel dr sarskilt allvarliga och det finns en konkret risk for
aterfall. Panagiotis Tsakouridis har uppenbarligen varit beredd att av ekonomiska skal
aktivt delta i olaglig narkotikahandel. Han har varit likgiltig infor vad denna handel
inneburit for problem for narkotikamissbrukare och for samhillet i stort. Det ar ett
grundlidggande samhillsintresse att med alla till buds stdende medel effektivt bekdm-
pa narkotikabrottsligheten, som &r sirskilt skadlig ur ett socialt perspektiv.

Regierungsprésidium Stuttgart har dessutom noterat att Panagiotis Tsakouridis an-
tingen inte har velat eller inte har kunnat f6lja den géllande rédttsordningen. De brott
han har begatt har foranletts av en stark brottslig motivation. Ett eventuellt exem-
plariskt uppférande under verkstillighetstiden av hans straff utesluter inte en risk
for aterfall i brott. Eftersom villkoren i 6 § FreiziigG/EU é&r uppfyllda, ska beslutet
fattas efter myndigheternas eget skon. Panagiotis Tsakouridis personliga intresse av
att inte forlora rétten till inresa och uppehall pa grund av sin langa lagliga vistelse
har inte foretridde framfor det dvervigande allménintresset av att effektivt bekdmpa
narkotikabrottsligheten. Sannolikheten av att han pa nytt skulle bega liknande brott
ar mycket hog.
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Regierungsprésidium Stuttgart har gjort gillande att Panagiotis Tsakouridis, med
hénsyn till att han flera manader under de senaste aren har vistats i sitt hemland, inte
skulle ha svart att integrera sig dar efter en utvisning fran Tyskland. Risken for aterfall
i brott motiverar ocksa ingrepp i Panagiotis Tsakouridis ritt att som unionsmedbor-
gare ha fri tillgang till den tyska arbetsmarknaden. Det finns inga mindre ingripande
eller likvardiga atgérder och atgdrden innebér inte heller skada for en redan uppbyggd
ekonomisk inkomstkalla.

Med hénsyn till svarhetsgraden av de brott som Panagiotis Tsakouridis har gjort sig
skyldig till &r ingreppet i hans privat- och familjeliv motiverat av det 6vervigande
intresset av att skydda den allménna ordningen och att férhindra ytterligare brotts-
lighet i den mening som avses i artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd for de
ménskliga rittigheterna och de grundlidggande friheterna, undertecknad i Rom den
4 november 1950. Nagra likvirdiga personliga eller familjerelaterade intressen, som
skulle foranleda att en utvisning inte genomf0rs av proportionalitetsskél, har inte hel-
ler kunnat faststillas.

Den 17 september 2008 6verklagade Panagiotis Tsakouridis Regierungsprasidium
Stuttgarts beslut av den 19 augusti 2008 till Verwaltungsgericht Stuttgart och gjorde
dérvid gillande att en stor del av hans familj ar bosatt i Tyskland. Dessutom framgér
av Landgericht Stuttgarts dom av den 28 augusti 2007 att han endast spelat en under-
ordnad roll i den organiserade brottsligheten. Eftersom han vuxit upp i Tyskland och
gatt i skola dér, foreligger inget hot i den mening som avses i 6 § stycke 1 FreiziigG/EU.
Han har ocksé nira kontakt med sin far, som ér bosatt i Tyskland och regelbundet be-
sOker honom i fangelset. Att han frivilligt 6verldmnat sig till polisen visar att han inte
langre utgor ett hot mot den allménna ordningen efter att ha avtjdnat sitt straff. Att
franta honom ritten till inresa och uppehall i Tyskland ar séledes oproportionerligt.
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Hans mor, som da vistades hos sin dotter i Australien, aterviande varen 2009 for att
permanent bositta sig hos sin make i Tyskland.

Genom dom av den 24 november 2008 upphévde Verwaltungsgericht Stuttgart Re-
gierungsprésidium Stuttgarts beslut av den 19 augusti 2008. Enligt Verwaltungsge-
richt Stuttgart dr en brottmalsdom inte i sig tillrdcklig for att motivera forlust av en
unionsmedborgares ritt till inresa och uppehall, eftersom denna rétt endast kan fran-
tas nagon om det foreligger ett faktiskt och tillrdckligt allvarligt hot mot ett grund-
laggande samhallsintresse i den mening som avses i 6 § stycke 2 FreiziigG/EU. Sa-
som artikel 28.3 i direktiv 2004/38 har inforlivats, kan Panagiotis Tsakouridis, som
vistats i Forbundsrepubliken Tyskland under mer &n tio &r, dessutom endast frantas
ratten att resa in och uppehalla sig i enlighet med 6 § stycke 1 FreiziigG/EU om det
kan motiveras av tvingande hinsyn till den allmdnna sidkerheten, vilket framgéar av
6 § stycke 5 forsta meningen FreiziigG/EU. Verwaltungsgericht Stuttgart har i detta
avseende péapekat att Panagiotis Tsakouridis inte heller har forlorat sin permanenta
uppehéllsritt pa grund av sina vistelser pa Rhodos, eftersom det i 6 § stycke 5 forsta
meningen FreiziigG/EU inte finns nagot krav pa oavbruten vistelse i Tyskland under
de senaste tio aren.

Verwaltungsgericht Stuttgart fann att det inte foreligger nagra “tvingande hansyn
till den allménna sdkerheten” i den mening som avses i 6 § stycke 5 sista meningen
FreiztigG/EU som skulle kunna motivera en utvisning. Begreppet allmén sékerhet
omfattar endast en medlemsstats inre och yttre sikerhet och &r darmed snévare an
begreppet allmin ordning, vilket d&ven omfattar det nationella straffréttsliga systemet.
Det vore darfor felaktigt att dra slutsatsen att det foreligger tvingande hédnsyn till den
allminna sidkerheten pa grund av att det lagsta straff som anges i 6 § stycke 5 sista
meningen FreiziigG/EU har 6verskridits. Panagiotis Tsakouridis utgér mojligtvis ett
allvarligt hot mot den allminna ordningen, men inte pa nigot siatt mot statens och
dess institutioners fortbestand eller mot befolkningens 6verlevnad. Regierungsprési-
dium Stuttgart har inte heller hdavdat nagot sadant.
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a1 Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg, som har att avgora 6verklagandet av
Verwaltungsgericht Stuttgarts dom av den 24 november 2008, har vilandeférklarat
forfarandet och hédnskjutit foljande fragor till EU-domstolen for forhandsavgorande:

”1) Ska begreppet ’tvingande hidnsyn till allmén sdkerhet’ i artikel 28.3 i [direktiv

2004/38] tolkas sa, att endast tvingande hénsyn till medlemsstatens yttre och
inre sdkerhet kan motivera en utvisning och att medlemsstatens yttre och inre
sikerhet enbart omfattar hot mot staten och dess grundlaggande institutioners
existens, deras funktion, befolkningens 6verlevnad samt statens yttre férbindelser
och den fredliga samexistensen mellan folken?

Under vilka forutsidttningar kan det forstéirkta skydd mot utvisning som enligt
artikel 28.3 a i direktiv 2004/38 giller efter 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 direktiv 2004/38 i detta sasmmanhang tillimpas analogt?

For det fall att fraga 2 ska besvaras jakande och artikel 16.4 i direktivet saledes
ska tillimpas analogt, gar det forstarkta skyddet mot utvisning da forlorat en-
bart pa grund av den tid som har forflutit, oberoende av de faktiska orsakerna till
franvaron?

Vidare, for det fall att fraga 2 ska besvaras jakande och artikel 16.4 i direktivet
saledes ska tillimpas analogt, innebér ett dtervindande till den mottagande med-
lemsstaten fore utgangen av tvaarsperioden, som sker med tvang i syfte att veder-
borande ska lagforas, att det forstarkta skyddet mot utvisning bibehalls, &ven om
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de grundldggande friheterna i och med édtervindandet inte kan utévas under en
langre tid?”

Provning av tolkningsfragorna

Frdagorna 2—4

Den hinskjutande domstolen har stillt fragorna 2—4 for att fa klarhet i huruvida bor-
tovaro fran den mottagande medlemsstaten under den tidsperiod som avses i arti-
kel 28.3 a i direktiv 2004/38, det vill siga under de tio r som foregér beslutet att utvisa
den berdrde unionsmedborgaren, innebér att denne inte omfattas av det forstédrkta
skydd som foreskrivs i denna bestimmelse.

Enligt domstolens praxis syftar direktiv 2004/38 till att underlitta utévandet av uni-
onsmedborgarnas primira, individuella ritt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorium, vilken foljer direkt av fordraget, och sérskilt till att
stiarka dessa rittigheter. Unionsmedborgarnas réttigheter enligt direktivet kan dér-
for inte vara mindre omfattande dn de som foljde av de sekundirrittsakter som
dndrats eller upphévts genom direktivet (se dom av den 25 juli 2008 i mél C-127/08,
Metock m.fl., REG 2008, s. I-6241, punkterna 59 och 82, och av den 7 oktober 2010 i
mal C-162/09, Lassal, REU 2010, s. I-9217, punkt 30).
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Det framgar av skl 23 i direktiv 2004/38 att utvisning av unionsmedborgare och
deras familjemedlemmar av hénsyn till allmén ordning eller sikerhet allvarligt kan
skada personer som, efter att ha utnyttjat de réttigheter och friheter som de erhaller
genom fordraget, verkligen har integrerats i den mottagande medlemsstaten.

Av denna anledning foreskrivs det i direktiv 2004/38 — i enlighet med vad som fram-
gar av skil 24 i direktivet — ett system for skydd mot utvisning, vilket bygger pa gra-
den av de bertrda personernas integration i den mottagande medlemsstaten. Ju hogre
graden av unionsmedborgarnas och deras familjemedlemmars integration i den mot-
tagande medlemsstaten ér, desto hogre bor foljaktligen graden av skydd mot utvis-
ning vara.

I detta avseende foreskriver artikel 28.1 i direktiv 2004/38, i allménna ordalag, att den
mottagande medlemsstaten, innan den fattar ett beslut om utvisning av hinsyn till
allmén ordning eller sékerhet, ska beakta sddana faktorer som ldngden av personens
uppehéll inom dess territorium, personens alder, hélsotillstdnd, familjesituation, eko-
nomiska situation, sociala och kulturella integration i den mottagande medlemssta-
ten och banden till ursprungslandet.

Enligt artikel 28.2 i direktiv 2004/38 far den mottagande medlemsstaten inte fatta
beslut om utvisning av unionsmedborgare eller deras familjemedlemmar, oavsett
medborgarskap, som har permanent uppehéllsritt pa dess territorium i enlighet med
artikel 16 i detta direktiv, "utom i de fall det foreligger ett allvarligt hot mot allmén
ordning eller sikerhet”
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Vad giller unionsmedborgare som har uppehallit sig i den mottagande medlemssta-
ten under de tio féregaende aren, innehaller artikel 28.3 i direktivet ett forstarkt skydd
mot utvisning genom att foreskriva att beslut om utvisning inte far fattas savida inte
beslutet grundar sig pa "tvingande hénsyn till allmén sékerhet sasom de definieras av
medlemsstaterna”

I artikel 28.3 a i direktiv 2004/38 foreskrivs ett krav pa att den berdrde ska ha uppe-
hallit sig i den mottagande medlemsstaten under de tio aren som féregar beslutet om
utvisning, men i artikeln ndmns emellertid inget om vilka omsténdigheter som skulle
kunna leda till att denna tioariga vistelse avbryts och som saledes skulle paverka rétt-
en till det forstarkta skydd mot utvisning som foreskrivs i denna bestimmelse.

Med utgangspunkt i att det forstarkta skyddet, i likhet med den permanenta uppe-
hallsritten, erhélls efter en vistelse under viss tid i den mottagande medlemsstaten
och att den sedan kan forloras, anser den hianskjutande domstolen att det ar tdnkbart
att tillimpa kriterierna i artikel 16.4 i direktiv 2004/38 analogt.

Aven om det i skilen 23 och 24 i direktiv 2004/38 visserligen anges att ett sirskilt
skydd ska gilla for personer som verkligen har integrerats i den mottagande staten,
till exempel nér de dr fodda dér eller har bott dér i hela sitt liv, dr det avgérande kri-
teriet emellertid, i enlighet med lydelsen i artikel 28.3 i direktiv 2004/38, trots allt
fragan huruvida unionsmedborgaren har uppehallit sig i den mottagande medlems-
staten under de tio &r som foregar beslutet om utvisning.
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For att besvara fragan huruvida bortovaro frén den mottagande medlemsstaten un-
der den period som avses i artikel 28.3 a i direktiv 2004/38 (det vill séga under de tio
ar som foregar beslutet att utvisa den berdrde) utgor hinder for unionsmedborgaren
att atnjuta ett forstarkt skydd, ska det vid varje tillfille goras en helhetsbedémning av
vederbérandes situation vid precis den tidpunkt da fragan om utvisning uppkommer.

De nationella myndigheter som ska tillimpa artikel 28.3 i direktiv 2004/38 &r skyldiga
att beakta samtliga relevanta omstdndigheter i varje enskilt fall, bland annat hur lang
vederborandes respektive bortovaro fran den mottagande medlemsstaten har varit,
hur lang den sammanlagda bortovaron har varit och hur ofta vederb6érande har varit
bortavarande, liksom de skél som denne har haft att limna denna medlemsstat. Det
ar ndmligen viktigt att avgéra huruvida bortovaron ér ett tecken pa att centrum for
vederborandes personliga, familjemassiga eller yrkesmaéssiga intressen har forflyttats
till en annan stat.

Den omstidndigheten att unionsmedborgaren tvingats atervinda till den mottagande
medlemsstaten for att avtjana ett fingelsestraff, och den tid som vederbérande har
varit frihetsberdvad, kan tillsammans med de i den foregadende punkten uppriaknade
omsténdigheterna beaktas i samband med den helhetsbedomning som krévs for att
avgora om de tidigare uppbyggda banden med den mottagande staten har brutits.

Det ankommer pé den hinskjutande domstolen att avgoéra huruvida sa ar fallet i det
nationella malet. For det fall denna domstol skulle komma till den slutsatsen att Pana-
giotis Tsakouridis bortovaro fran den mottagande medlemsstaten inte utgér hinder
for honom att atnjuta ett forstarkt skydd, méaste den sedan prova huruvida beslutet
om utvisning grundar sig pa tvingande hénsyn till allmén sikerhet i den mening som
avses i artikel 28.3 i direktiv 2004/38.
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Det bor hirvid erinras om att EU-domstolen, for att ge den nationella domstolen ett
anvéindbart svar som gor det mojligt for den att avgora det mal som ér anhéngigt vid
den, kan vara tvungen att beakta unionsbestimmelser som den nationella domstolen
inte har hénvisat till i sina fragor (se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 no-
vember 2007 i mal C-374/05, Gintec, REG 2007, s. I-9517, punkt 48).

For det fall det skulle faststéllas att en person i samma situation som Panagiotis Tsa-
kouridis, det vill sdga en person som har erhallit permanent uppehéllsrétt i den mot-
tagande medlemsstaten, inte uppfyller villkoret i fraga om uppehall i artikel 28.3 i
direktiv 2004/38, skulle en utvisning i forekommande fall kunna vara motiverad om
det foreligger ett allvarligt hot mot allmén ordning eller sékerhet, sdsom foreskrivs i
artikel 28.2 i direktiv 2004/38.

Med hénsyn till det ovan anférda ska fragorna 2—4 besvaras enligt foljande: Arti-
kel 28.3 a i direktiv 2004/38 ska tolkas pé sa sitt att vid avgorandet av huruvida en
unionsmedborgare har uppehallit sig i den mottagande staten under de tio ar som
foregar beslutet om utvisning, vilket &dr en forutsattning for att beviljas det forstédrkta
skydd som denna bestdmmelse ger, ska samtliga omstdndigheter som é&r relevanta i
det enskilda fallet tas i beaktande — i synnerhet hur linge vederboérande vid varje till-
falle har varit bortavarande fran den mottagande medlemsstaten, hur lang den sam-
manlagda bortovaron har varit och hur ofta vederborande har varit bortavarande,
samt dven de skil som denne har haft att limna denna medlemsstat och som kan ligga
till grund for faststéllandet av huruvida bortovaron ér ett tecken pa att centrum for
vederborandes personliga, familjeméssiga eller yrkesméssiga intressen har flyttats till
en annan stat.
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Frdga 1

Mot bakgrund av svaret pa fragorna 2—4 ska fraga 1 forstéas pa sa sitt att den hanskju-
tande domstolen vill fa klarhet i huruvida och i vilken man som brottslighet i form
av organiserad olaglig narkotikahandel skulle kunna omfattas av antingen begreppet
"tvingande hansyn till allmén sidkerhet’, for det fall den hianskjutande domstolen kom-
mer till slutsatsen att den berérde unionsmedborgaren atnjuter det forstiarkta skydd
som foljer av artikel 28.3 i direktiv 2004/38, eller av begreppet "allvarligt hot mot
allmén ordning eller sédkerhet’, for det fall denna domstol kommer till slutsatsen att
vederborande atnjuter skydd i enlighet med artikel 28.2 i detta direktiv.

Det framgér av sévil lydelsen av som systematiken i artikel 28 i direktiv 2004/38, sé-
som de redovisas i punkterna 24-28 i denna dom, att unionslagstiftaren, genom att
som forutsittning for en sddan utvisning som avses i artikel 28.3 i detta direktiv krava
att det foreligger “tvingande hénsyn” till allmén sékerhet — ett begrepp som ar betyd-
ligt mer restriktivt 4n begreppet “allvarligt hot” i den mening som avses i artikel 28.2
—, uppenbarligen har velat begrinsa de atgidrder som vidtas med stod av artikel 28.3
till "undantagsfall’, sasom framgér av skél 24 i detta direktiv.

Begreppet “tvingande hénsyn till allmén sédkerhet” forutsitter ndmligen inte enbart
forekomsten av en inverkan pa den allménna sikerheten utan dessutom att en sddan
inverkan &r synnerligen allvarlig, vilket framgar av uttrycket "tvingande hinsyn”
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Det dr ocksé i detta ssmmanhang som begreppet allmén sékerhet i artikel 28.3 i di-
rektiv 2004/38 ska tolkas.

Vad giller allmén sikerhet har domstolen slagit fast att detta begrepp omfattar sévél
en medlemsstats inre som yttre sikerhet (se, bland annat, dom av den 26 oktober
1999 i mal C-273/97, Sirdar, REG 1999, s. I-7403, punkt 17, av den 11 januari 2000 i
mal C-285/98, Kreil, REG 2000, s. I-69, punkt 17, av den 13 juli 2000 i mal C-423/98,
Albore, REG 2000, s. I-5965, punkt 18, och av den 11 mars 2003 i mal C-186/01, Dory,
REG 2003, s. I-2479, punkt 32).

Domstolen har ocksa fastslagit att den allmédnna sidkerheten kan paverkas av en in-
verkan pa visentliga offentliga institutioner och funktioner, av hot mot befolkning-
ens Overlevnad, av risken for en allvarlig storning i de yttre forbindelserna eller av
den fredliga samexistensen mellan folken samt av en inverkan pa militdra intressen
(se, bland annat, dom av den 10 juli 1984 i mal 72/83, Campus Oil m.fl., REG 1984,
s. 2727, punkterna 34 och 35, svensk specialutgéva, volym 7, s. 633, av den 17 oktober
1995 i mal C-70/94, Werner, REG 1995, s. I-3189, punkt 27, och domen i det ovan-
ndmnda mélet Albore, punkt 22, samt dom av den 25 oktober 2001 i mél C-398/98,
kommissionen mot Grekland, REG 2001, s. I-7915, punkt 29).

Av detta foljer emellertid inte med nodvéndighet att begreppet "allmén sékerhet” inte
omfattar sidana syften som att bekdmpa organiserad olaglig narkotikahandel.

Organiserad narkotikahandel dr en utbredd brottslighet med betydande ekonomis-
ka och operationella medel till sitt férfogande, vilken ofta har gransoverskridande
kopplingar. Med avseende pa de forédande konsekvenserna av denna brottslig-
het foreskrivs i skl 1 i radets rambeslut 2004/757/RIF av den 25 oktober 2004 om
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minimibestimmelser for brottsrekvisit och péafoljder for olaglig narkotikahandel
(EUT L 335, s. 8) att narkotikahandeln utgor ett hot mot unionsmedborgarnas hilsa,
sakerhet och livskvalitet samt mot medlemsstaternas lagliga ekonomi, stabilitet och
sakerhet.

Mot bakgrund av att narkotikamissbruk &r ett gissel for individen och f6r med sig
sociala och ekonomiska risker for samhiillet (se, for ett liknande resonemang, bland
annat, dom av den 26 oktober 1982 i mal 221/81, Wolf, REG 1982, s. 3681, punkt 9,
och Europadomstolens dom av den 17 januari 2006 i méalet Aoulmi mot Frankrike, §
86), kan organiserad olaglig narkotikahandel vara av sddan omfattning att den utgor
ett direkt hot mot tryggheten och den fysiska sékerheten for hela eller en stor del av
befolkningen.

Domstolen erinrar om att det i artikel 27.2 i direktiv 2004/38 foreskrivs att den be-
rorda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt och faktiskt hot mot
ett grundliggande samhillsintresse eller ett grundlidggande intresse for den berdrda
medlemsstaten, att tidigare brottmalsdomar inte i sig ska utgora skal for atgérder som
vidtas med hénsyn till allmén ordning eller sikerhet, och att motiveringar som inte
beaktar omsténdigheterna i det enskilda fallet eller som tar allmdnpreventiva hinsyn
inte ska accepteras.

Ett beslut om utvisning far séledes bara grundas pa en bedomning av omstédndighe-
terna i det enskilda fallet (se, bland annat, domen i det ovannimnda maélet Metock
m.fl., punkt 74) och kan endast motiveras av tvingande hidnsyn till allmén sikerhet i
den mening som avses i artikel 28.3 i direktiv 2004/38, om en saddan &tgird, med beak-
tande av att hotet &dr exceptionellt allvarligt, 4r nodvéndig for att skydda de intressen
som den ska garantera, savida detta syfte inte kan uppnas med mindre ingripande
atgdrder, varvid hansyn ska tas till hur linge unionsmedborgaren varit bosatt i den
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mottagande medlemsstaten och, i synnerhet, till de allvarliga negativa konsekvenser
som en sadan atgérd skulle kunna fa fér unionsmedborgare som verkligen har inte-
grerats i den mottagande medlemsstaten.

Vid tillimpningen av direktiv 2004/38 bor en avvégning sérskilt goras mellan & ena
sidan hur exceptionellt hotet mot den allménna sidkerheten &r med hénsyn till den
berérda personens personliga beteende, som i forekommande fall har bedomts vid
den tidpunkt da beslutet om utvisning fattades (se, bland annat, dom av den 29 april
2004 i de forenade malen C-482/01 och C-493/01, Orfanopoulos och Oliveri, REG
2004, s. I-5257, punkterna 77-79), mot bakgrund av bland annat de paféljder som
foreskrivs och de péafoljder som 4doms, graden av inblandning i den brottsliga verk-
samheten, skadans omfattning och, i forekommande fall, risken for aterfall (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 27 oktober 1977 i mal 30/77, Bouchereau, REG
1977, s. 1999, punkt 29; svensk specialutgéva, volym 3, s. 459), och a andra sidan ris-
ken f6r att unionsmedborgarens sociala dteranpassning dventyras, vilken inte enbart
ligger i den berordes utan ocksa i Europeiska unionens intresse i allménhet, sisom
generaladvokaten har papekat i punkt 95 i sitt forslag till avgorande.

Den pafoljd som adomts ska beaktas som en del av dessa samlade omstédndigheter.
Ett femarigt fangelsestraff kan inte direkt leda till ett beslut om utvisning, sdsom fore-
skrivs i den nationella rétten, utan att de ovan beskrivna omstdndigheterna forst har
beaktats, vilket det ankommer pa den nationella domstolen att gora.

I samband med denna bedémning ska den nationella domstolen beakta de grundlig-
gande réttigheter vars efterlevnad EU-domstolen ska sékerstilla, eftersom hiansyn till
allménintresset endast far &beropas for att motivera en nationell atgdrd som kan hin-
dra den fria rorligheten for ménniskor om denna atgérd ar forenlig med sadana rét-
tigheter (se, bland annat, domen i det ovanndmnda malet Orfanopoulos och Oliveri,
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punkterna 97-99), och i synnerhet ritten till respekt for privatliv och familjeliv, i den
mening som avses i artikel 7 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rit-
tigheterna och i artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd fér de ménskliga rat-
tigheterna och de grundlaggande friheterna (se, bland annat, dom av den 5 oktober
2010 i mal C-400/10 PPU, McB., REU 2010, s. I-8965, punkt 53, och Europadomsto-
lens dom av den 23 juni 2008 i mal Maslov mot Osterrike, Recueil des arréts et déci-
sions 2008, § 61 och foljande paragrafer).

For att bedoma om det planerade ingreppet star i proportion till det legitima mal som
efterstrévas, i forevarande fall skyddet for allmén sédkerhet, ska hansyn bland annat
tas till brottets art och svarhetsgrad, hur linge den berérde uppehallit sig i den mot-
tagande medlemsstaten, den tid som forflutit sedan brottet begicks, och den berérda
personens personliga beteende under denna tid samt hur starka de sociala och kultu-
rella banden och familjebanden ir till den mottagande medlemsstaten. Saledes krévs
mycket starka skal for att motivera en utvisning av en unionsmedborgare som lagligt
har tillbringat den storre delen av, om inte hela, sin barndom och ungdom i den mot-
tagande medlemsstaten (se, for ett liknande resonemang, Europadomstolens dom i
det ovannamnda malet Maslov mot Osterrike, §§ 71-75).

Mot bakgrund av att domstolen har funnit att en medlemsstat, i syfte att bevara all-
min ordning, kan anse att bruket av narkotika utgor ett hot mot samhallet som kan
motivera sirskilda dtgdrder mot utlinningar som 6vertrdder narkotikalagstiftning-
en (se domstolens dom av 19 januari 1999 i mal C-348/96, Calfa, REG 1999, s. I-11,
punkt 22, och domen i det ovanndmnda malet Orfanopoulos och Oliveri, punkt 67),
finns det desto storre anledning att i vart fall dra den slutsatsen att organiserad olaglig
narkotikahandel ska omfattas av begreppet allmin ordning i den mening som avses i
artikel 28.2 i direktiv 2004/38.
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Det ankommer pé den hinskjutande domstolen att, med beaktande av samtliga ovan-
ndmnda omsténdigheter, bedoma huruvida Panagiotis Tsakouridis beteende omfat-
tas av begreppet "allvarligt hot mot allmén ordning eller sdkerhet” i den mening som
avses i artikel 28.2 i direktiv 2004/38 eller av begreppet "tvingande hénsyn till allmén
sdkerhet” i den mening som avses i artikel 28.3 i samma direktiv, och huruvida den
planerade utvisningen uppfyller de ovanndmnda villkoren.

Med hénsyn till det ovan anforda ska fraga 1 besvaras enligt foljande: For det fall
att den hénskjutande domstolen finner att den berérde unionsmedborgaren étnjuter
skydd enligt artikel 28.3 i direktiv 2004/38, ska denna bestimmelse tolkas pa sa sitt
att bekdmpandet av organiserad olaglig narkotikahandel kan omfattas av begreppet
“tvingande hinsyn till allmén sidkerhet’, vilket kan motivera utvisningen av en uni-
onsmedborgare som har uppehallit sig i den mottagande medlemsstaten under de
tio foregdende aren. For det fall att den hénskjutande domstolen kommer till den
slutsatsen att den ber6érde unionsmedborgaren étnjuter skydd enligt artikel 28.2 i di-
rektiv 2004/38, ska denna bestimmelse tolkas pa sa sitt att bekdmpandet av organise-
rad olaglig narkotikahandel omfattas av begreppet "allvarligt hot mot allmén ordning
eller sakerhet”

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma maél, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra &n ndmnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1)

2)

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 rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om
andring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upphivande 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 ska tolkas pa sa sitt att vid
avgorandet av huruvida en unionsmedborgare har uppehallit sig i den mot-
tagande staten under de tio ar som foregar beslutet om utvisning, vilket ar
en forutsittning for att beviljas det forstarkta skydd som denna bestimmelse
ger, ska samtliga omstindigheter som ér relevanta i det enskilda fallet tas i
beaktande — i synnerhet hur linge vederborande vid varje tillfille har varit
bortavarande fran den mottagande medlemsstaten, hur lang den samman-
lagda bortovaron har varit och hur ofta vederbérande har varit bortava-
rande, samt dven de skil som denne har haft att limna denna medlemsstat
och som kan ligga till grund for faststillandet av huruvida bortovaron ir ett
tecken pa att centrum for vederbérandes personliga, familjemissiga eller yr-
kesmiissiga intressen har flyttats till en annan stat.

For det fall att den hinskjutande domstolen finner att den berorde unions-
medborgaren atnjuter skydd enligt artikel 28.3 i direktiv 2004/38, ska denna
bestimmelse tolkas pa sa sitt att bekdmpandet av organiserad olaglig narko-
tikahandel kan omfattas av begreppet "tvingande hiinsyn till allmén séiker-
het”, vilket kan motivera utvisningen av en unionsmedborgare som har up-
pehallit sig i den mottagande medlemsstaten under de tio foregaende aren.
For det fall att den hinskjutande domstolen kommer till den slutsatsen att
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den berorde unionsmedborgaren atnjuter skydd enligt artikel 28.2 i direktiv
2004/38, ska denna bestimmelse tolkas pa sa sitt att bekimpandet av or-

ganiserad olaglig narkotikahandel omfattas av begreppet “allvarligt hot mot
allmin ordning eller sikerhet”.

Underskrifter
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