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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PAOLO MENGOZZI
foredraget den 21 juni 2012'

Mal C-249/11

Hristo Byankov
mot
Glaven sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti

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

"Unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier — Administrativt forbud mot att lamna landet pa grund av en obetald
skuld gentemot en privatrittslig juridisk person — Tillimpning av rattssakerhetsprincipen med
avseende pa forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft — Likvéardighets- och effektivitetsprinciperna”

1. Europeiska unionens domstol har redan provat huruvida ett forbud mot att lamna landet som en
medlemsstat alagt en av sina medborgare till foljd av att han har en skatteskuld som enligt den
nationella lagstiftningen uppgar till ett avsevirt belopp dr férenligt med unionsritten.” I forevarande
maél om férhandsavgérande ombeds domstolen att ta stéllning till att det i detta fall inte ldngre &r
staten som é&r fordringsdgare till skulden utan en privatrittslig juridisk person. Domstolen har
dessutom fatt fragan under vilka forutsiattningar unionsrétten kraver att de nationella domstolarna
omprovar giltigheten av ett forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft och som inte varit foremal for
talan vid domstol till f6ljd av att det strider mot unionsritten.

I - Tillampliga bestimmelser

A — Direktiv 2004/38/EG

2.1 skdl 31 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt rora sig och uppehélla sig inom
medlemsstaternas territorier och om dndring av férordning (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® anges att “[d]etta direktiv stdr i Overensstimmelse med de
grundldggande rattigheterna och friheterna och med de principer som erkdnns ... i Europeiska
unionens stadga om de grundlaggande rattigheterna”.

1 — Originalsprak: franska.
2 — Dom av den 17 november 2011 i mal C-434/10, Aladzhov (REG 2011, s. I-11659).
3 — EUT L 158, s. 77.
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3. 1 artikel 4.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs att ”[u]tan att det péaverkar tillimpningen av
bestimmelserna for kontroll av resehandlingar vid de nationella granserna skall alla unionsmedborgare
med giltigt identitetskort eller pass ... ha ritt att lamna en medlemsstats territorium for att resa till en
annan medlemsstat”.

4. Artikel 27.1 och 27.2 i direktiv 2004/38 som aterfinns i kapitel VI, om begrénsningar i rétten till
inresa och uppehall av hédnsyn till allmén ordning, sdkerhet eller hélsa har foljande lydelse:

”1. Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begréinsa den fria rorligheten
for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hidnsyn till allmén
ordning, sikerhet eller hilsa. Sadana hénsyn far inte aberopas for att tjdna ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hinsyn till allmin ordning eller sikerhet skall Gverensstimma med
proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa vederborandes personliga beteende.
Tidigare straffdomar skall inte i sig utgora skal for sadana atgarder.

Den berdrda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt
hot mot ett grundliaggande samhillsintresse. Motiveringar som inte beaktar omstidndigheterna i det
enskilda fallet eller som tar allménpreventiva hansyn skall inte accepteras.”

5. Artikel 31 i direktiv 2004/38 avser rattssakerhetsgarantier som ska tillerkdnnas unionsmedborgare. I
artikel 31.1 i ndmnda direktiv foreskrivs ndrmare bestdmt att ”"[d]e berérda personerna skall ha tillgang
till domstolsprovning och, i forekommande fall, till provning av administrativ myndighet, i den
mottagande medlemsstaten for att overklaga eller begdra omprovning av beslut som ar riktade till
dem av hénsyn till allmén ordning, sékerhet eller halsa”.

6. I artikel 31.3 i direktiv 2004/38 foreskrivs att ”[d]Jomstolsprovningen skall gora det mojligt att
granska beslutets laglighet samt de fakta och omstindigheter som ligger till grund for den foreslagna
atgarden. Den skall dven garantera att beslutet inte ar oproportionerligt, sarskilt med hénsyn till
kraven i artikel 28”.

7. 1 artikel 32 i direktiv 2004/38 faststdlls varaktigheten av ett aterreseférbud. Punkt 1 har foljande
lydelse:

"Personer som beldggs med éterreseférbud av hénsyn till allmén ordning eller sikerhet far lamna in en
ansokan om upphédvande av aterreseforbudet efter en med hénsyn till omstandigheterna skilig frist, och
i vart fall efter tre &r fran och med verkstilligheten av beslutet om det slutgiltiga aterreseforbudet, som
lagligen fattats enligt gemenskapsritten, genom att aberopa bevisning som kan styrka att de faktiska
omstiandigheter som lag till grund for beslutet om aterreseforbud har éndrats.

Den berorda medlemsstaten skall fatta ett beslut om denna ansokan inom sex manader efter det att
den lamnades in.”
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B — Den bulgariska rdtten

1. Lagen om bulgariska identitetshandlingar

8. I artikel 23.2 i lagen om bulgariska identitetshandlingar (Zakon za balgarskite litschni dokumenti)
(nedan kallad ZBLD)* foreskrivs att "[v]arje bulgarisk medborgare har ritt att med identitetskort savél
lamna Republiken Bulgarien som att atervdnda dit, via dess inre granser mot Europeiska unionens
medlemsstater och i de fall som anges i internationella 6verenskommelser”.

9. I punkt 3 i ndmnda artikel anges att ”[r]attigheten enligt punkt 2 ... endast [fir] underkastas
inskrankningar som &r angivna i lag och har till syfte att skydda statens sdkerhet, allmén ordning,
medborgarnas hilsa eller andra medborgares rittigheter och friheter”.

10. I artikel 76.3 i ZBLD i den lydelse som gillde vid tidpunkten fér antagandet av det omtvistade
beslutet foreskrevs att "de som har betydande penningskulder gentemot bulgariska fysiska eller
juridiska personer eller utldnningar som faststéllts av domstolarna kan aldggas forbud mot att lamna
landet eller forvéagras pass och liknande handlingar, savida deras egna tillgdngar inte omfattar skulden
eller tillfredsstéllande sdkerhet stalls”.

11. Av handlingarna i malet framgér att artikel 76.3 ZBLD upphivdes® genom tvd pa varandra féljande
atgirder av den bulgariska lagstiftaren, utan att nidmnda lagstiftare preciserade villkoren for att
verkningarna av de pd denna grund vidtagna atgirderna skulle upphéra.® De administrativa
tvangsatgirder som antogs pa grundval av artikel 76.3 ZBLD innan den upphévdes ska séledes anses
ha verkningar enligt den nationella lagstiftningen om identitetshandlingar.

2. Forvaltningsprocesslagen

12. Artikel 99 i forvaltningsprocesslagen (Administrativnoprotsesualen kodeks) (nedan kallad APK)
aterfinns i kapitel 7 APK som avser villkor for aterupptagande av ett forfarande for att meddela
forvaltningsbeslut. I denna artikel foreskrivs foljande:

"Ett enskilt eller allmént lagakraftvunnet forvaltningsbeslut som inte har 6verklagats till domstol kan
upphévas eller dndras av omedelbart 6verordnad forvaltningsmyndighet eller, om forvaltningsbeslutet
inte kan o6verklagas pa administrativ vdg, av den myndighet som har meddelat det savida

1. ett villkor for dess rittsenlighet pa ett véasentligt siatt har asidosatts,

7.  det i en dom fran Europeiska domstolen for de manskliga réttigheterna har faststéllts att det
foreligger ett asidosdttande av konventionen angaende skydd for de minskliga réttigheterna och
de grundlidggande friheterna.”

4 — DV nr 93 av den 11 augusti 1998, i dess lydelse enligt DV nr 105 av den 22 december 2006.
5 — Se DV nr 82, av den 16 oktober 2009.

6 — I motsats till vad den bulgariska lagstiftaren uttryckligen foreskrivit avseende de é&tgarder som vidtagits pa grundval av andra punkter i
artikel 76 ZBLD som upphivts. Se lagen om #ndring och komplettering av lagen om bulgariska identitetshandlingar (DV nr 26, av den
6 april 2010).
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II - Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

13. Klaganden i malet vid den nationella domstolen Hristo Byankov dr bulgarisk medborgare. Den
17 april 2007 belades han med ett forbud mot att ldmna Bulgarien och att fa pass eller
identitetshandlingar utfirdade pa grundval av artikel 76.3 ZBLD som gillde vid den tidpunkten (nedan
kallat 2007 ars beslut). P4 begédran av en privat delgivningsman belade direktoren for den regionala
avdelningen vid inrikesministeriet klaganden Hristo Byankov med ndmnda férbud till f6ljd av en skuld
till en bulgarisk privatrittslig juridisk person som ansags som betydande’ och hans oférméga att stilla
tillfredsstillande sékerhet. Hristo Byankov oOverklagade inte detta beslut vid domstolen vilket
foljaktligen vann laga kraft.

14. Den 6 juli 2010, mer &n tre ar efter det omtvistade forvaltningsbeslutet hade fattats, framstallde
Hristo Byankov en begiran till den myndighet som fattat detsamma om é&terupptagande av det
administrativa forfarandet och upphédvande av ndmnda beslut. Hristo Byankov gjorde vid detta tillfille
gillande att den ria rorlighet som tillkommer honom i egenskap av unionsmedborgare enbart far
begransas pa de villkor som anges i unionsritten. Den begransning som 2007 ars beslut innebar
omfattas inte enligt klaganden av begreppet allmdn ordning i den mening som avses i direktiv
2004/38, vilket bland annat framgar av domstolens dom i malet Jipa som meddelades efter det att det
omtvistade beslutet fattats.®

15. Glaven sekretar na Ministerstvoto na vatreshnite raboti (generalsekreteraren vid inrikesministeriet),
till vilken Hristo Byankovs begiran vidarebefordrades, provade denna som en begdran om upphévande
av ett lagakraftvunnet forvaltningsbeslut, ett forfarande som reglerades av artikel 99 APK. Den behoriga
forvaltningsmyndigheten avslog begiran genom ett beslut av den 20 juli 2010.

16. Klaganden i malet vid den nationella domstolen beslutade siledes att vidcka talan vid den
hénskjutande domstolen om ogiltigforklaring av ndmnda beslut och aberopade sin begidran om
upphédvande av beslutet fran ar 2007.

17. Det ar mot bakgrund av ovanndmnda omstindigheter som Administrativen sad Sofia-grad
beslutade att vilandeforklara malet och att genom beslut om hénskjutande, som inkom till domstolens
kansli den 19 maj 2011, stilla foljande tolkningsfragor till domstolen med stod av artikel 267 FEUF:

”1) Innebér principen om lojalt samarbete enligt artikel 4.3 FEU jamford med artiklarna 20 och 21
[FEUF], med hidnsyn till omstidndigheterna i malet vid den nationella domstolen, ett krav pa att
det vid tillimpningen av en nationell bestimmelse som den hdr aktuella — enligt vilken det &r
tillatet att upphdva ett lagakraftvunnet forvaltningsbeslut i syfte att fa ett av Europadomstolen
for de mainskliga réttigheterna faststdllt asidosittande av en grundliggande rittighet, sasom
ratten till fri rorlighet for medborgare i medlemsstaterna, vilken dven erkdnns i unionsrétten, att
upphora — maste beaktas dven nir ett sadant faststdllande om asidoséttande foljer av Europeiska
unionens domstols tolkning av unionsrittsliga bestimmelser avseende begridnsningar betraffande
utdvandet av denna ritt, ndr det krdvs att forvaltningsbeslutet upphévs for att asidosédttandet ska
upphora?

2)  Foljer det av artikel 31.1 och 31.3 i direktiv 2004/38 att den behdriga forvaltningsmyndigheten, i
det fallet att en medlemsstat i sin nationella ratt foreskriver ett forfarande for provning av ett
forvaltningsbeslut som innebér en begrinsning av den rittighet som foreskrivs i artikel 4.1 i detta
direktiv, dr skyldig att pa begiran av forvaltningsbeslutets adressat omprova beslutet och
kontrollera huruvida det ar rattsenligt, varvid den &dven ska beakta praxis fran Europeiska
unionens domstol betrdffande tolkningen av relevanta unionsrattsliga bestaimmelser, i vilka det

7 — Det vill sidga enligt den bulgariska lagstiftningen, ett belopp som &verstiger 5000 BGN.
8 — Domstolens dom av den 10 juli 2008 i mal C-33/07, Jipa (REG 2008, s. I-5157).
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faststalls villkor och begrénsningar for utévandet av denna rattighet, sa att det sékerstélls att den
anbefallda begriansningen av denna rittighet inte &r oproportionerlig vid den tidpunkt néar
omprovningsbeslutet meddelas, om det forvaltningsbeslut i vilket begransningen anbefalldes
redan hade vunnit laga kraft vid denna tidpunkt?

3)  Ar det enligt bestimmelserna i artikel 52.1 andra meningen i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rattigheterna, respektive artikel 27.1 i direktiv 2004/38 ... tillatet att tillimpa en
nationell bestimmelse enligt vilken en begransning av ritten till fri rorlighet for en medborgare i
[unionen] kan anbefallas enbart med anledning av att det foreligger en skuld till en enskild (ett
handelsbolag) avseende ett belopp som overstiger en viss lagstadgad gréns, for vilken det inte
har stéllts nagon sdkerhet, i samband med ett anhdngigt verkstallighetsforfarande for att driva in
fordran och utan hinsyn till mojligheten, enligt unionsritten, att en myndighet i en annan
medlemsstat driver in fordran?”

III — Forfarandet vid domstolen

18. Endast Europeiska kommissionen har inkommit med skriftliga yttranden till domstolen.

IV — Bedomning

19. For en bittre forstaelse av malet dr det enligt min mening viktigt att sa langt mojligt klargéra den
hinskjutande domstolens redogorelse och behandla den hénskjutande domstolens tolkningsfragor i en
annan ordning. Jag kommer séledes inledningsvis prova den tredje tolkningsfragan och foresld att
domstolen gor en relativt snabb bedomning avseende denna punkt, eftersom domstolen i senare
domar enligt min mening redan har undersokt omradet i tillracklig utstrackning. Jag kommer dérefter
att forklara varfor jag anser att den andra tolkningsfrdgan inte behover provas. Slutligen kommer den
forsta tolkningsfragan att behandlas efter att den omformulerats.

A — Huruvida forbudet att ldmna landet dr forenligt med unionsrdtten

20. Den hinskjutande domstolen onskar fa klarhet i huruvida atgiarden mot klaganden i malet vid den
nationella domstolen ar forenlig med unionsritten och har i detta avseende anfért en rad
omstiandigheter. Den har inledningsvis informerat domstolen om att artikel 76.3 ZBLD pa grundval av
vilken beslutet om forbud mot att limna landet fattades gentemot Hristo Byankov, tradde i kraft fore
Republiken Bulgariens anslutning till unionen och att det inte hade till syfte att inforliva nagon
bestimmelse i unionsréitten. Den har dessutom angett att artikel 27.1 i direktiv 2004/38 inte har
inférlivats med den nationella ritten nir det giller bulgariska medborgare.” Den angav darefter att
den atgiard som vidtagits mot Hristo Byankov inte inneholl nagon hénvisning till hans personliga
beteende och inte pa nagot sitt angav pa vilket sdtt en saddan &tgdrd skulle kunna underldtta
betalningen av den skuld som Hristo Byankov har och inte heller grundade sig pa héansyn till allmén
ordning, sdkerhet och hélsa. For egen del vill jag framfor allt framhalla foljande utméarkande egenskap:
Hristo Byankov hade en skuld gentemot en privatréttslig juridisk person.

21. Med beaktande av dessa bakgrundsfaktorer kommer jag forst att prova fragan vilken betydelse det
har i forevarande fall att direktiv 2004/38 inte inforlivats ndr det giller bulgariska medborgare, varpa
det ska undersokas om Hristo Byankovs situation omfattas av unionsrétten. Slutligen ska de villkor
faststéllas pa vilka ett beslut om forbud mot att lamna landet, sasom 2007 ars beslut, kan anses vara
forenligt med bestimmelserna i artikel 27 i direktiv 2004/38.

9 — Se punkt 17 i beslutet om hanskjutande.
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22. Vad alltsa forst ror fragan vilken betydelse det har att direktiv 2004/38 inte inforlivats nér det géller
bulgariska medborgare, har domstolen redan slagit fast att detta saknar betydelse med hénsyn till att
det ankommer pa den nationella domstolen att sikerstdlla att unionsréttsliga regler ges full verkan
och att inte tillimpa en bestimmelse som strider mot unionsritten, och att artikel 27 i direktiv
2004/38 har direkt effekt. "

23. Den situation som géller for Hristo Byankov, som har for avsikt att limna den medlemsstat i vilken
han dr medborgare for att resa till en annan medlemsstats territorium, avser utan tvekan
unionsmedborgarnas ritt att fritt rora sig och uppehélla sig i medlemsstaterna.'" Ritten att fritt roéra
sig dr dock inte ovillkorlig och kan begransas bland annat pa de villkor som anges i direktiv 2004/38.
Enligt artikel 27.1 i ndmnda direktiv kan den fria rorligheten for unionsmedborgare begrinsas av
hénsyn till allmén ordning, sikerhet eller hélsa, men sadana hinsyn fir inte dberopas foér ekonomiska
syften. For att unionsrétten inte ska utgora hinder for en saddan nationell atgird som den som
vidtagits mot Hristo Byankov, ska det utredas om den har vidtagits med héansyn till ovanndmnda skal,
och om dessa skal inte aberopats for ekonomiska syften.

24. Slutligen ska villkoren for att en atgird som begrinsar den fria rorligheten for en
unionsmedborgare ska vara forenlig med unionsrétten faststéllas. Det ska i detta syfte erinras om att
det i 2007 érs beslut om foérbud mot att lamna landet enligt den hénskjutande domstolens redogorelse
inte anges nagra skal vare sig avseende allmin ordning, sékerhet eller — dnnu mindre sannolikt — halsa.
Den administrativa atgirden som vidtogs mot Hristo Byankov grundar sig enbart pa konstaterandet att
det foreligger en skuld till en privatrittslig juridisk person och gildendrens oférmaga att stilla
tillfredsstéllande sékerhet.

25. Den forsta grunden for motivering som dr avgorande for bedomningen av huruvida en éatgiard som
begriansar den fria rorligheten for en unionsmedborgare dr forenlig med unionsrétten foreligger inte.
Det stimmer att forevarande mal om forhandsavgorande inom ramen for vilket den bulgariska
regeringen inte har 6nskat intervenera inte innehaller nagra klargoranden som den sistndmnda kunde
ha lamnat till domstolen vad giller de mal som efterstrivades av den nationella lagstiftaren vid
antagandet och dndringen™ av den lag som ger nationella forvaltningsmyndigheter behorighet att
vidta sadana atgdrder som den i malet vid den nationella domstolen. Det ankommer i stor utstrackning
pa den hdnskjutande domstolen att gora en slutgiltig bedomning pa denna punkt. Denna har utan
alltfor stor visshet éberopat att nimnda lagstiftning, och indirekt den atgird som vidtogs mot Hristo
Byankov, syftade till att skydda borgendrer.”” Sambandet mellan detta syfte och den allménna
ordningen ir sannerligen langt ifran uppenbart genom denna formulering. Aven om det antas att en
viss tanke om bevarande av den allminna ordningen stoder en sadan malsittning framgér det inte av
beslutet om hénskjutande att efterstrdvandet av nimnda malsittning inte enbart omfattar ekonomiska
hénsyn. Enligt unionsréitten, och ndrmare bestamt enligt artikel 27.1 i direktiv 2004/38, utesluts
uttryckligen att en medlemsstat kan dberopa héansyn till allmédn ordning for ekonomiska syften.

26. Den hinskjutande domstolen oOnskar i detta avseende fa klarhet i huruvida det foreligger en
skillnad mellan den skyddsniva som borgenérer har enligt rattspraxis fran Europeiska domstolen for
de minskliga rattigheterna och den som unionsriatten forldnar, och later hérigenom forsta att
bestimmelsen i artikel 27.1 i direktiv 2004/38 enligt vilken hédnsyn till allmén ordning inte far
aberopas for ekonomiska syften inte gor det mojligt att sdkerstilla en adekvat skyddsniva for
borgenirer. Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna har redan slagit fast att ett sadant
mal utgor ett legitimt mal avseende skydd for andra personers rittigheter som kan rattfardiga
inskrankningar i rétten till fri rorlighet enligt artikel 2 i protokoll nr 4 till Europeiska konventionen

10 — Domen i maélet Aladzhov (ovan fotnot 2), punkterna 31 och 32.
11 — Domen i malet Aladzhov (ovan fotnot 2), punkterna 24—27.

12 — Det ska erinras om att lagen upphivde artikel 76.3 ZBLD och inte berérde verkningarna av de atgérder som redan hade vidtagits pa denna
grund, till skillnad fran atgidrder som vidtagits pa grundval av andra punkter i artikel 76 som ocksa upphévts.

13 — Se punkt 60 i begéran om férhandsavgorande.
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om skydd fér de mainskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna'* (nedan kallad
Europakonventionen) och i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna faststalls
saledes ett skydd for réttigheter och friheter motsvarande det som foreskrivs i Europakonventionen.
Den hianskjutande domstolen har vidare papekat att det skulle kunna anses att det &ér fraga om en
situation i vilken en grundldggande frihet begrinsas for att skydda andra personers rattigheter och
friheter i enlighet med vad som foreskrivs i artikel 52.1 i stadgan.

27. Mot bakgrund av vad som anforts ovan finner jag det lampligt att erinra den héinskjutande
domstolen, som dr samma domstol som framstéllt begdran om forhandsavgorande i det ovanndmnda
malet Aladzhov, om den skillnad som ska goras mellan réitten i Europakonventionen och
unionsratten. Jag har i detta avseende redan haft tillfille att understryka att Europeiska domstolen for
de minskliga réttigheterna har konstaterat att det foreligger ett legitimt mal som kan réttfirdiga
inskrankningar i rétten till fri rorlighet, eftersom det enligt Europakonventionen och dess protokoll &r
mojligt att aberopa allmin ordning &ven for ekonomiska syften och eftersom de alltsé inte innehaller
nagon liknande begrinsning som den i artikel 27.1 i direktiv 2004/38. Unionens réttsordning &ar
saledes mycket mer restriktiv vad avser begrdnsningar av unionsmedborgarnas fria rorlighet och
erbjuder dem en hogre skyddsnivd dn Europakonventionen.' I unionsritten har sétillvida inte
gildendrernas intressen foretrdde framfor borgendrernas intressen och unionsritten ignorerar langt
ifran de sistndmndas situation. Om artikel 27.1 i direktiv 2004/38 i likhet med vad jag anser utgor
hinder mot ett beslut om férbud mot att lamna landet enbart av det skilet att det foreligger en skuld
mellan privatpersoner kan hdrav dven slutsatsen dras att de system som inréttats for att skydda
borgendrerna i princip ska utformas pa annat sétt dn som en inskrdankning av géldendrens ratt till fri
rorlighet. I unionsritten finns en juridisk arsenal genom vilken borgendrernas rattigheter kan
garanteras utan att det ir nodvindigt att gora intrdng i gildendrens ritt till fri rorlighet.' Jag delar
saledes inte den nationella domstolens oro nir det giller forekomsten av olika skyddsnivaer mellan
det system som inforts genom Europakonventionen och unionens rittsordning.

28. Aven om det antas att den atgird som det rér sig om i malet vid den nationella domstolen
uppenbarligen grundar sig pa hdnsyn till allmén ordning, vilket jag inte &r Overtygad om av
ovanndmnda skal, riacker inte en hénvisning i sig till denna motivering for att den automatiskt ska bli
forenlig med unionsrittens krav. Domstolen har vid flera tillfillen slagit fast att "for att en situation
ska omfattas av begreppet allmén ordning, maste det under alla omstidndigheter, utéver den stérning
av ordningen i samhillet som varje lagévertrddelse innebar, foreligga ett verkligt, aktuellt och
tillrackligt allvarligt hot avseende ett grundliggande samhaillsintresse”.”” Den nationella domstolen
anforde att varken Hristo Byankovs beteende eller det verkliga, aktuella och allvarliga hot som
beteendet innebar mot ett grundliggande samhallsintresse i Bulgarien, som inte preciseras i
handlingarna i malet, beaktades i beslutet fran ar 2007.

29. Den omstdndigheten att det inte har gjorts ndgon bedomning av den sérskilda situation i vilken
klaganden i malet vid den nationella domstolen befinner sig styrker antagandet att sddana atgdrder
som de som avser Hristo Byankov vidtas automatiskt ndr det har konstaterats att det foreligger en
skuld som overstiger 5000 BGN med avseende pa vilken gildendren &r oférmogen att stilla
tillfredsstéllande sdkerhet. En sddan slutsats kan dven dras nir forbudet att lamna landet antagits for
en obegréinsad period enbart av det skilet att det foreligger en skuld mellan privatpersoner, eftersom

14 — Europadomstolens dom av den 23 maj 2006 i malet Riener mot Bulgarien, ansdkan nr 46343/99, §§ 116 och 117, dom av den 2 juli 2009 i
malet Ignatov mot Bulgarien, ansokan nr 50/02, §§ 35 och 37, och dom av den 26 november 2009 i malet Gochev mot Bulgarien, ansokan
nr 34383/03, §§ 48 och 49.

15 — Se punkt 30 i mitt forslag till avgérande i malet Aladzhov (ovan fotnot 2).

16 — I detta sammanhang hanvisar jag endast till radets férordning (EG) nr 44/2001 av den 22 december 2000 om domstols behérighet och om
erkdnnande och verkstillighet av domar pa privatréittens omrade (EGT L 12, 2001, s. 1).

17 — Domen i det ovannamnda malet Aladzhov, punkt 35 och dér angiven rattspraxis.
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domstolen redan slagit fast att ”[e]n nationell bestimmelse i lag eller annan forfattning som innebar att
ett forbud att lamna landet meddelas automatiskt enbart pa grund av att det foreligger en skatteskuld,

utan att den berérdes personliga beteende beaktas, [inte] motsvarar ... unionsrittens krav”. '

30. Mot bakgrund av ovanstaende skil anser jag att domstolen bor ge foljande svar pa den tredje fraga
som stdllts: Unionsrdtten utgor hinder for en lagbestimmelse i en medlemsstat enligt vilken en
forvaltningsmyndighet kan forbjuda en medborgare i denna stat att laimna landet med motiveringen
att en skuld som enligt den nationella lagstiftningen betraktas som betydande och som denne har till
en privatrittslig juridisk person, om den aktuella atgidrden inte avser att bemota ett verkligt, aktuellt
och tillrackligt allvarligt hot avseende ett grundliggande samhaillsintresse och om atgirden enbart
tjanar ekonomiska syften. Aven om det antas att ett sidant beslut om férbud mot att limna landet
sasom det avseende Hristo Byankov i malet vid den nationella domstolen har fattats pa de villkor som
foreskrivs i artikel 27.1 i direktiv 2004/38, utgor artikel 27.2 i ndmnda direktiv hinder mot en sadan
atgird om denna enbart grundar sig pa att det foreligger en skuld, utan nagot som helst beaktande av
den berdrdes personliga beteende och utan nagon som helst hanvisning till nagot hot mot den
allménna ordningen som detta beteende skulle utgora. Det ankommer pa den hédnskjutande domstolen
att prova om detta inte ar fallet.

B — Huruvida artiklarna 31 och 32 i direktiv 2004/38 saknar verkan for utgdngen i mdlet vid den
nationella domstolen

31. Den hénskjutande domstolen har stillt sin andra fraga till domstolen for att fa klarhet i huruvida
det enligt direktiv 2004/38 krdvs en omprévning, dven om beslutet om begransning av den fria
rorligheten for en unionsmedborgare har vunnit laga kraft.

32. Det kan i det avseendet konstateras att den hénskjutande domstolen inte korrekt identifierat den
relevanta bestimmelsen i direktiv 2004/38. 1 artikel 31 i ndmnda direktiv anges namligen de
rattssdkerhetsgarantier som ska sidkerstillas med avseende pa de personer som omfattas av de atgéarder
som inkrdktar pa deras ritt till fri rorlighet vid tidpunkten for deras antagande. Syftet med denna
artikel ar bland annat att sikerstilla ndimnda personer en ratt till en effektiv domstolsprévning. Det &r
i forevarande fall ostridigt att Hristo Byankov vid tidpunkten for 2007 ars beslut hade tillgdng till
rattsmedel som gjorde det mojligt for honom att bestrida forbudet mot att lamna landet, i
forekommande fall vid domstol. Det &r dven utrett att Hristo Byankov vid denna tidpunkt valde att
inte utova sin ratt till en effektiv domstolsprovning, vilket ledde till att beslutet vann laga kraft enligt
bulgarisk ratt.

33. Den rittsliga situationen i maélet vid den nationella domstolen, sasom den beskrivits av den
hiénskjutande domstolen inom ramen fér den andra frégan,” kan séledes inte provas mot bakgrund av
artikel 31 i direktiv 2004/38. Varaktigheten av aterreseféorbud regleras i artikel 32 i direktivet. Det
aterstar att faststélla om denna artikel &ar av betydelse for forevarande mal.

34. Enligt min mening rader det inga tvivel om att de garantier som inforts av unionslagstiftaren i
artiklarna 31 och 32 i direktiv 2004/38 ska iakttas pa samma sétt oberoende av om det ror sig om ett
forbud mot att komma in i landet eller lamna landet. Artikel 32 ska saledes tolkas bortom sin
ordalydelse och slutsatsen blir att den i princip ar tillimplig nér ett beslut om férbud mot att lamna
landet riktas mot en unionsmedborgare.

18 — Domen i malet Aladzhov (ovan fotnot 2), punkt 43 och dir angiven réttspraxis.

19 — Det ska erinras om att det i fragan hénvisas till ett "forfarande for omprovning” "vid den tidpunkt nér prévningsbeslutet meddelas” och
framfor allt till att forvaltningsbeslutet redan hade vunnit laga kraft.
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35. Artikel 32 i direktiv 2004/38 innehaller ett klart aliggande for medlemsstaterna att foreskriva ett
forfarande for omprovning av atgéarder som begransar rdtten till fri rorlighet for unionsmedborgare
och som vidtagits pa grundval av direktiv 2004/38. Detta forfarande ska kunna verkstillas mot ett
lagakraftvunnet beslut som begransar den fria rorligheten for den berdrda personen, i vart fall vart
tredje ar, till foljd av en dndring av de faktiska omstdndigheterna. Savil av ordalydelsen som av
dandamalet med artikel 32 i direktiv 2004/38 kan, i motsats till vad den hénskjutande domstolen har
havdat, slutsatsen dras att den omstédndigheten att beslutet vunnit laga kraft inte utgér hinder for att
prova beslutet. Det skulle dessutom vara meningslost att enbart krédva en omprovning av de beslut
med avseende pa vilka talan fortfarande kan viackas.

36. Eftersom 2007 ars beslut om férbud mot att limna landet som fattades mot Hristo Byankov for
mer &n tre ar sedan har vunnit laga kraft skulle det kunna tankas att det ska omprovas pa grundval av
artikel 32 i direktiv 2004/38. Tva villkor som kréavs for att ndmnda artikel ska kunna tillimpas é&r
emellertid inte uppfyllda i forevarande fall. For att kunna gora en omprovning maste den aktuella
atgarden ha vidtagits "lagligen ... enligt [unions]ritten”. Av beddmningen av den tredje fragan framgar
enligt min mening emellertid att detta inte ar fallet. For att bevara en viss stabilitet i rattsligt avseende
kan en provning, sdsom den definieras i direktiv 2004/38, enbart goras i de fall ddar “de faktiska
omstindigheter som lag till grund for beslutet” om aterreseforbud har #ndrats. Andringen av de
faktiska omstandigheterna kan bero pa att det inte lingre foreligger nagot aktuellt hot som den
berérda personen har kunnat utgéra mot allmin ordning eller att det inte lingre foreligger nagon
skuld. Det kan konstateras att det inte har skett ndgon dndring av denna typ i Hristo Byankovs fall.

37. Den rittsfraga som har tagits upp inom ramen for tvisten i mélet vid den nationella domstolen kan
saledes inte 10sas pa grundval av direktiv 2004/38. Den andra fraga som stéllts av den hénskjutande
domstolen saknar saledes under dessa omstandigheter betydelse for utgangen i malet vid den nationella
domstolen.

C — De omstindigheter under vilka det enligt unionsrdtten krdvs en ompréovning av lagligheten av ett
forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft, utan att talan avseende detta beslut vickts vid domstol, till
foljd av att det strider mot unionsrdtten

38. Det problem som uppkommer med avseende pa beslutet fran ar 2007 skiljer sig betydligt fran det
som avses i artikel 32 i direktiv 2004/38. Namnda artikel avser den situationen dér en atgérd vidtagits
som ursprungligen var laglig med avseende pa unionsridtten, men som senare visar sig vara oforenlig
med villkoren i direktiv 2004/38. I situationen i malet vid den nationella domstolen har domstolen
emellertid att prova en atgdrd som a) enligt min mening sedan antagandet ska anses oforenlig med de
materiella villkoren i direktiv 2004/38, b) inte har provats i domstol och foljaktligen har vunnit laga
kraft och c) i dag bestrids av den berorda personen utan att detta kan betraktas som en ansdkan om
upphévande av forbudet i den mening som avses i artikel 32 i direktiv 2004/38.

39. Mot denna bakgrund foreslar jag en bedomning i tre led.

40. For det forsta ska en noggrann provning goras av den nationella lagstiftningen sa att domstolen
béttre ska kunna faststélla den nationella bestimmelse som é&r relevant for bedomningen av den tredje
tolkningsfragan. Vidare ska den omstdndigheten beaktas att beslutet om férbud mot att lamna landet
som dr riktat till klaganden i malet vid den nationella domstolen inte har varit foremal fér en
domstolsprovning. Slutligen ska denna provning saledes goras mot bakgrund av likvdrdighets- och
effektivitetsprinciperna.
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1. Den nationella lagstiftningen

41. Den situation i vilken den nationella domstolen befinner sig kan sammanfattas pa foljande satt: Vid
den nationella domstolen har en begidran om ogiltigforklaring framstillts av ett forvaltningsbeslut i
vilket klagandens begiran att ateruppta det administrativa forfarande som foregick antagandet av 2007
ars beslut avvisades till foljd av beslutet pastods strida mot unionsrétten. Den nationella domstolen
onskar saledes fa klarhet i huruvida detta avslagsbeslut ar forenligt med de krav som uppstills i
unionsrdtten. Innan denna fraga avgors ska de nationella bestimmelser inom ramen for vilka beslutet
om att inte ateruppta det administrativa forfarandet fattades preciseras for en bdttre forstaelse av
beslutet.

42. Av den hinskjutande domstolens uppgifter framgar att det administrativa forfarande som foregick
antagandet av det enskilda forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft och som inte har 6verklagats till
domstol kan aterupptas i undantagsfall for att upphdva eller dndra beslutet i sju olika fall som
uttommande riknas upp i artikel 99 APK. Den hénskjutande domstolen har bland dessa framfor allt
uppmarksammat tva och anser att domstolen bor fi kinnedom om dessa.

43. Det ror sig for det forsta om artikel 99.7 APK. Sasom jag forstar denna artikel mojliggor den for
den person som omfattas av det aktuella forvaltningsbeslutet att ndr som helst, i forekommande fall vid
domstol, ansoka om att det administrativa forfarandet ska aterupptas for det fall att det enligt
rattspraxis fran Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna framgar att det aktuella beslutet
krianker en grundldggande réttighet enligt Europakonventionen.

44. Denna bestammelse har formulerats pa si sdtt att den uttryckligen enbart avser réttspraxis fran
Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna. Nagon motsvarande bestimmelse finns inte
med avseende pa domstolens rittspraxis. En saddan bestimmelse &r inte nodvéindig, eftersom
unionsrétten, i motsats till Europakonventionen, kdnnetecknas av tva viktiga faktorer; den har
foretraide® och direkt verkan.” Av fast réttspraxis framgdr dessutom att "den tolkning av en
[unionsbestammelse] som domstolen gor, vid utévandet av dess behorighet enligt artikel [267 FEUF],
innebér att den aktuella bestimmelsens innebord och tillimpningsomrade klargors och fortydligas i
erforderlig utstrackning, sdsom den ska tolkas eller skulle ha tolkats och tillimpats fran och med sitt
ikrafttraidande”*. Med hiansyn till de specifika kiannetecken som utmirker unionens rittsordning och
den specifika beskaffenheten av systemet med forhandsavgorande ska de nationella domstolarnas
skyldigheter vad giller de villkor under vilka de ska omprova lagligheten av ett forvaltningsbeslut som
har vunnit laga kraft till f6ljd av ett asidosdttande av unionsrétten beaktas sjalvstindigt i forhallande till
det fall dir den péstadda rittsstridigheten harror frén en dom fran Europeiska domstolen for de
manskliga rattigheterna.

45. Av de tillimpliga bestimmelserna, sasom de beskrivits av den hdnskjutande domstolen, framgar
emellertid att det i den nationella lagstiftningen foreskrivs en annan mojlighet att ateruppta det
administrativa forfarandet som ar sjalvstindig i forhallande till den som enbart avser rattspraxis fran
Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna och som séledes har storre relevans i forevarande
mal.

46. I artikel 99.1 APK foreskrivs att ett lagakraftvunnet forvaltningsbeslut kan upphévas eller éndras
om ett av villkoren for dess rittsenlighet pa ett vasentligt satt har &sidosatts. Det nationella uttrycket
"rittsenlighet pa ett vdsentligt satt har asidosatts” ska till f6ljd av de specifika kénnetecken som
utmairker unionsratten, som redovisats ovan, tolkas sa att det dven géller de fall ddr beslutet strider mot
unionsratten.

20 — Domstolens dom av den 15 juli 1964 i mél 6/64, Costa (REG 1964, s. 1141; svensk specialutgava, volym 1, s. 211).
21 — Dom av den 5 februari 1963 i mal 26/62, van Gend & Loos (REG 1963, s. 3; svensk specialutgava, volym 1, s. 161).
22 — Dom av den 13 januari 2004 i mal C-453/00, Kithne & Heitz (REG 2004, s. I-837), punkt 21 och dér angiven rattspraxis.
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47. I motsats till vad som géller med avseende pa artikel 99.7 APK kan den grund for aterupptagande
som foreskrivs i artikel 99.1 APK inte aberopas nidr som helst av den person som omfattas av nimnda
beslut. Tviartom kan ett enskilt lagakraftvunnet forvaltningsbeslut i det fallet enbart upphévas eller
dndras under vissa strikta villkor vad giller rétten till initiativtagande och tidsfrister. Det &r enbart den
forvaltningsmyndighet som har fattat beslutet, dklagaren eller ombudsmannen som kan besluta eller
ansoka om att ndmnda beslut ska upphédvas eller dndras inom en maénad efter det att beslutet fattats.
Det framgar av de upplysningar som den hdnskjutande domstolen lamnat att den grund for
aterupptagande av det administrativa forfarandet som foreskrivs i artikel 99.1 APK har utformats som
en ’réttighet” for den administrativa myndigheten. De myndigheter som har behorighet att inleda
forfarandet avseende upphévande eller andring av beslutet har ett utrymme for skonsmaéssig
bedomning att verkstilla denna. Dessa myndigheter har vid denna tidpunkt saledes en fullstindigt
skonsmaéssig befogenhet och den berorda parten kan aldrig pd eget initiativ aberopa att beslutets
rattsenlighet pa ett visentligt sdtt har asidosatts, vilket paverkar hans personliga forhéallanden. Det
framgar av begiran om forhandsavgorande att den forvaltningsmyndighet som avgjort klagandens
ansokan om att ateruppta det administrativa forfarandet i sitt beslut fran ar 2010 faststéllde att den
myndighet som fattade 2007 éars beslut inte hade utovat den rétt som foreskrivs i artikel 99.1 APK.

48. Mot bakgrund av vad som anforts ovan ska den forsta tolkningsfragan, som enligt begiran om
forhandsavgorande otvetydigt har stillts for att fa klarhet i huruvida villkoren for det rattsmedel som
foreskrivs i artikel 99.1 APK uppfyller de krav som faststills i unionsratten, omformuleras.

2. Den rittspraxis som utvecklats i domen i malet Kithne & Heitz saknar verkan

49. For att avgora vilka skyldigheter som foljer av unionsritten vad giller omprovning av ett
lagakraftvunnet forvaltningsbeslut till f6ljd av att det strider mot unionsratten har den hénskjutande
domstolen hénvisat till den réttspraxis som utvecklats i domen i det ovannimnda maélet Kithne &
Heitz. I denna dom slog domstolen fast att principen om lojalt samarbete stiller krav pa att ett
forvaltningsorgan, som har att ta stéillning till en begdran hidrom, ska omprdova ett definitivt
forvaltningsbeslut for att beakta den tolkning av den relevanta gemenskapsrittsliga bestimmelsen som
domstolen gjort under tiden under foljande forutsittningar: a) Forvaltningsorganet har enligt nationell
ratt behorighet att éndra beslutet, b) beslutet i fraga har blivit definitivt som en f6ljd av en dom fran en
nationell domstol som avgor malet i sista instans, ¢) nimnda dom grundas, med hansyn till rattspraxis
fran domstolen som meddelats efter denna dom, pa en felaktig tolkning av unionsritten som gjorts
utan att domstolen erhillit en begdran om forhandsavgorande, och d) den berérda parten viande sig
till ett forvaltningsorgan sa snart han fitt kinnedom om denna rittspraxis.*

50. I den mén som jag foreslagit att den forsta tolkningsfragan ska fortydligas ér det problem som
sammanhidnger med att domstolen avkunnat en dom efter det att ett lagakraftvunnet
forvaltningsbeslut antagits inte lingre av betydelse for att avgora tvisten i malet vid den nationella
domstolen. Stéllningstagandena i denna dom é&r enbart tillaimpliga for det fall att det ska goras en
avvagning mellan réttssdkerheten i samband med domens rattskraft och medlemsstaternas skyldighet
att verkstdlla och iaktta de réttigheter som enskilda har enligt unionsritten. Ett av kdnnetecknen for
forevarande forfarande for forhandsavgorande &r just att 2007 ars beslut har vunnit laga kraft men
inte varit foremal for en domstolsprévning.

51. De fyra villkor som domstolen uppstéllt i domen i malet Kithne & Heitz saknar saledes relevans i
forevarande mal, eftersom det hir inte ror sig om domens rittskraft. **

23 — Domen i malet Kithne & Heitz (ovan fotnot 22), punkt 28 och domslutet.

24 — Denna standpunkt bekréftades dessutom av domstolen i dom av den 19 september 2006 i de férenade malen C-392/04 och C-422/04, i-21
Germany och Arcor (REG 2006, s. I-8559), punkterna 53 och 54.
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3. Bedomningen av situationen i det nationella malet mot bakgrund av likvirdighets- och
effektivitetsprinciperna

52. Enligt unionsrétten kréavs det ”[i] 6verensstimmelse med rattssakerhetsprincipen... i princip inte att
en forvaltningsmyndighet omprovar ett forvaltningsbeslut som blivit definitivt pa grund av att en rimlig
frist for att 6verklaga lopt ut eller pa grund av att rittsmedlen uttomts”* och ”[glenom att sikerstilla
att denna princip iakttas kan det forhindras att forvaltningsbeslut som medfor réttsverkningar kan
komma att ifrdgasittas ett obegrinsat antal ginger”.”® Med detta sagt foreskrivs i den bulgariska
lagstiftningen de facto att det administrativa forfarandet kan aterupptas i de fall dar det lagakraftvunna

forvaltningsbeslutet i allt vasentligt ar rattsstridigt.

53. I en situation dar det ror sig om att faststdlla vilka skyldigheter som foljer av unionsrétten vid
omprovning av ett lagakraftvunnet forvaltningsbeslut som pastas strida mot unionsritten men som
inte provats i domstol och under forutsittning att det enligt den nationella lagstiftningen ar mojligt
att ifragasidtta beslutets lagenlighet har domstolen med beaktande av likvdrdighets- och
effektivitetsprinciperna erinrat om att ”i avsaknad av [unions]rattslig lagstiftning pa omradet, ... [foljer]
forfaranderegler for sadan talan som é&r avsedd att sdkerstilla skyddet av de rattigheter som enskilda
har pd grund av [unions]ritten av varje medlemsstats interna réttsordning enligt principen om
medlemsstaternas sjidlvbestimmanderitt i processuella fragor. Dessa forfaranden far emellertid varken
vara mindre forménliga &n dem som reglerar liknande situationer av intern art
(likvardighetsprincipen) eller gora det i praktiken omdgjligt eller orimligt svart att utova rattigheter som
foljer av [unions]ritten (effektivitetsprincipen)”.” Situationen i mélet vid den nationella domstolen ska
saledes provas mot dessa tva principer.

54. Enligt likvardighetsprincipen krévs att alla regler avseende overklagande, inklusive de foreskrivna
tidsfristerna, ska tillimpas pa samma sétt pa 6verklaganden som grundar sig pa ett asidoséttande av
unionsritten och pd 6verklaganden som grundar sig pi ett asidosittande av nationell ritt.*® Den
hénskjutande domstolen har i detta avseende inte beaktat den mojligheten att de sérskilda villkor som
foreskrivs for att verkstélla artikel 99.1 APK skiljer sig at beroende pa om den grund for rattsstridighet
som aberopats med avseende pa det lagakraftvunna forvaltningsbeslutet avser ett asidoséittande av
unionsritten eller ett asidosédttande av den nationella lagstiftningen.

55. Betriffande effektivitetsprincipen kan det konstateras att situationen dr mer problematisk. Enligt
niamnda princip krdvs att de regler som ar tillimpliga pa de villkor pa vilka giltigheten av ett
lagakraftvunnet forvaltningsbeslut kan ifragasattas till f6ljd av att det strider mot unionsritten inte gor
det omojligt eller gor det orimligt svart att utdva de rattigheter som foljer av unionsritten i detta
avseende.

56. I vart fall vacker tva av dessa sérskilda villkor ett antal fragor: Tidsfristen och vilka personer som é&r
behoriga att medverka till att det administrativa forfarandet aterupptas.

57. Vad giller tidsfristen ska det erinras om att domstolen har slagit fast att medlemsstaterna pa
grundval av rittssikerhetsprincipen far krdva att en begdran om omprdovning och rittelse av ett
lagakraftvunnet forvaltningsbeslut som strider mot unionsritten, i forekommande fall, enligt en
tolkning som domstolen dérefter har gjort, framstélls vid den behoriga myndigheten inom en rimlig

tidsfrist.””  Denna  tidsfrist ~ska faststillas ~—med iakttagande av effektivitets- och
25 — Domen i de forenade malen i-21 Germany och Arcor (ovan fotnot 24), punkt 51 och ddr angiven rattspraxis.

26 — Idem.

27 — Domen i de férenade malen i-21 Germany och Arcor (ovan fotnot 24), punkt 57 och ddr angiven rattspraxis.

28 — Domen i de forenade mélen i-21 Germany och Arcor (ovan fotnot 24), punkt 62.

29 — Dom av den 12 februari 2008 i mal C-2/06, Kempter (REG 2008, s. I-411), punkt 59.

12 ECLIL:EU:C:2012:380



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT MENGOZZI — MAL C-249/11
BYANKOV

likvirdighetsprinciperna. Det kan konstateras att ett administrativt forfarande kan &terupptas pa
grundval av artikel 99.1 APK endast om detta sker inom en manad fran och med att det beslut som
inte 6verklagats till domstol fattades. Denna tidsfrist uppfyller enligt min mening inte de krav som é&r
knutna till effektivitetsprincipen.

58. Det dr dven med avseende pa de myndigheter som har behorighet att foranleda ett aterupptagande
av det administrativa forfarandet som jag anser att de krav som dr knutna till effektivitetsprincipen inte
ar uppfyllda. For det fall att ett forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft utan att ha varit foremal for
domstolsprovning ér behiftat med ett vasentligt fel i legalitetshdanseende till f6ljd av att det strider mot
unionsrétten, kan den person till vilken beslutet &r riktat inte ansoka om att det administrativa
forfarandet ska aterupptas. Sdsom jag anfort ovan kan enbart den forvaltningsmyndighet som fattat
beslutet, aklagare eller ombudsman ansoka om eller besluta om att ateruppta forfarandet.

59. Grunden for aterupptagande av det administrativa forfarandet enligt artikel 99.1 APK, vilken
omfattas av alltfor strdnga villkor vad giller tidsfristen och viackande av talan, vilket gor det orimligt
svart eller i praktiken omojligt att utova de rattigheter som foljer av unionsrétten, mojliggor inte att i
tillrdcklig grad ett sdkerstillande av skyddet for enskildas rittigheter enligt unionsrétten. Det
ankommer saledes pa den nationella domstolen att vidta samtliga atgarder som krévs inom ramen for
tvisten i malet vid den nationella domstolen for att avgora en talan som vickts vid domstolen av
klaganden i det nationella malet, om ogiltigforklaring av det beslut i vilket en ansékan om
aterupptagande av det administrativa forfarandet avslagits.

60. Mot bakgrund av vad som anforts ovan foljer att unionsrétten utgor hinder for en medlemsstats
bestimmelse med stod av vilken det administrativa forfarande som foregatt fattandet av ett
lagakraftvunnet beslut som inte dverklagats vid domstol kan aterupptas, nir nimnda beslut strider mot
unionsratten, endast inom en manad fran och med att ndmnda beslut fattades och enbart pa initiativ av
den myndighet som fattat beslutet, av aklagare eller av ombudsman, vilket gor det orimligt svart eller i
praktiken omojligt att utova de rattigheter som foljer av unionsrétten.

V - Forslag till avgorande

61. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen besvarar fragorna fran
Administrativen sad Sofia-grad pa foljande satt:

1)  Unionsritten utgor hinder for en lagbestimmelse i en medlemsstat enligt vilken en
forvaltningsmyndighet kan forbjuda en medborgare i denna stat att limna landet med
motiveringen att en skuld som enligt den nationella lagstiftningen betraktas som betydande och
som denne har till en privatrittslig juridisk person om den aktuella atgidrden inte avser att
bemota ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot avseende ett grundliaggande
samhillsintresse och om atgirden enbart tjinar ekonomiska syften. Aven om det antas att ett
sadant beslut om forbud mot att ldmna landet sasom det som avser Hristo Byankov i mélet vid
den nationella domstolen har antagits pa de villkor som foreskrivs i artikel 27.1 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 é&ndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om
upphédvande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG,
75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG, utgor artikel 27.2 i ndmnda direktiv
hinder mot en sadan atgdrd om denna enbart grundar sig pa att det foreligger en skuld, utan
nagot som helst beaktande av den berdrdes personliga beteende och utan nagon som helst
hénvisning till nagot hot mot den allménna ordningen som detta beteende skulle utgéra. Det
ankommer pa den hinskjutande domstolen att préva om detta inte ér fallet.

30 — Domen i det ovanndmnda malet Kempter (domslutet).
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Unionsratten utgdr hinder for en medlemsstats bestimmelse med stéd av vilken det
administrativa forfarande som foregatt fattandet av ett lagakraftvunnet beslut som inte
overklagats vid domstol kan aterupptas, nir ndmnda beslut strider mot unionsrétten, endast
inom en manad fran och med att ndmnda beslut fattades och enbart pa initiativ av den
myndighet som fattat beslutet, av aklagare eller av ombudsman, vilket gor det orimligt svart eller
i praktiken omojligt att utoéva de réttigheter som foljer av unionsrétten.
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