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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)

den 4 oktober 2012 *

"Unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier — Direktiv 2004/38/EG — Artikel 27 — Administrativ atgard avseende
forbud att lamna det nationella territoriet pa grund av en obetald skuld gentemot en privatrattslig
juridisk person — Rattssdkerhetsprincipen i forhallande till forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft —
Principerna om likvéirdighet och effektivitet”

I mal C-249/11,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Administrativen sad
Sofia-grad (Bulgarien) genom beslut av den 9 maj 2011, som inkom till domstolen den 19 maj 2011, i
malet

Hristo Byankov

mot

Glaven sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.N. Cunha Rodrigues samt domarna U. Léhmus, A. O Caoimh
(referent), A. Arabadjiev och C.G. Fernlund,

generaladvokat: P. Mengozzi,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Europeiska kommissionen, genom C. Tufvesson och V. Savov, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 21 juni 2012 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

* Rattegangssprak: bulgariska.
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Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 4.3 FEU, jamford med artiklarna 20 FEUF
och 21 FEUF, artikel 52.1 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna (nedan
kallad stadgan) samt artiklarna 27.1, 31.1 och 31.3 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt
att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om &dndring av férordning
(EEG) nr 1612/68 och om upphavande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG,
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, s. 77,
samt rattelser i EUT L 229, s. 35, och EUT L 197, 2005, s. 34).

Begédran har framstillts i ett mal mellan Hristo Byankov och Glaven sekretar na Ministerstvo na
vatreshnite raboti (generalsekreteraren vid inrikesministeriet) avseende ett beslut att inte ateruppta det
administrativa forfarandet och upphdva en forvaltningsrittslig atgdrd, varigenom Hristo Byankov
forbjods lamna Bulgarien pa grund av en obetald privat skuld.

Tillampliga bestimmelser

Unionslagstiftningen

I skdl 31 i direktiv 2004/38 anges att direktivet star i Overensstimmelse med de grundlidggande
rattigheterna och friheterna samt med de principer som erkédnns sarskilt i stadgan.

Enligt artikel 3.1 ska direktivet tillimpas pé alla unionsmedborgare som reser till eller uppehaller sig i
en annan medlemsstat d&n den de sjilva dr medborgare i samt pa de familjemedlemmar enligt
definitionen i artikel 2.2 som foljer med eller ansluter sig till unionsmedborgaren.

Artikel 4.1 i direktivet har foljande lydelse:

"Utan att det péverkar tillimpningen av bestimmelserna for kontroll av resehandlingar vid de
nationella grinserna skall alla unionsmedborgare med giltigt identitetskort eller pass ... ha ritt att
lamna en medlemsstats territorium for att resa till en annan medlemsstat.”

Artikel 27.1 och 27.2 i direktiv 2004/38, vilken aterfinns i kapitel VI, med rubriken ”Begransningar i
ratten till inresa och uppehall med hénsyn till allmdn ordning, sikerhet eller hilsa”, har foljande
lydelse:

”1. Med forbehall for bestaimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begransa den fria rorligheten
for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hénsyn till allmédn
ordning, sikerhet eller hilsa. Sadana hansyn far inte aberopas for att tjaina ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hinsyn till allman 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 grundldggande samhillsintresse. Motiveringar som inte beaktar omstindigheterna i det
enskilda fallet eller som tar allménpreventiva hdnsyn skall inte accepteras.”
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I artikel 31 i direktiv 2004/38, som aterfinns i samma kapitel och har rubriken
"Rattssakerhetsgarantier”, foreskrivs foljande:

”1. De berorda personerna skall ha tillgang till domstolsprovning och, i férekommande fall, till
provning av administrativ myndighet, i den mottagande medlemsstaten for att overklaga eller begira
omprovning av beslut mot dem av hinsyn till allmdn ordning, sdkerhet eller hilsa.

3. Domstolsprovningen skall gora det mojligt att granska beslutets laglighet samt de fakta och
omstdndigheter som ligger till grund for den foreslagna atgiarden. Den skall dven garantera att beslutet
inte dr oproportionerligt ...

”»

I kapitel VI i direktivet finns éven artikel 32.1, dir foljande anges:

"Personer som beldggs med éterreseférbud av hénsyn till allmén ordning eller sikerhet far lamna in en
ansokan om upphdvande av dterreseforbudet efter en med hénsyn till omstédndigheterna skalig frist, och
i vart fall efter tre &r fran och med verkstélligheten 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 aterreseférbud har éndrats.

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

Bulgarisk lagstiftning

I artikel 23.2 i lagen om bulgariska identitetshandlingar (Zakon za balgarskite litschni dokumenti (DV
nr 93 av den 11 augusti 1998), i den lydelse som ér tillimplig i malet vid den nationella domstolen
(DV nr 105 av den 22 december 2006) (nedan kallad ZBLD), foreskrivs att ”[v]arje bulgarisk
medborgare har rdtt att med identitetskort sdvdl lamna Republiken Bulgarien som att atervdnda dit,
via dess inre grianser mot Europeiska unionens medlemsstater och i de fall som anges i internationella
6verenskommelser”.

I punkt 3 i ndmnda artikel anges att ”[r]dttigheten enligt punkt 2 .. endast [far] 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”.

I artikel 76.3 ZBLD foreskrivs foljande:

"Foljande personer kan aldggas forbud mot att lamna landet eller forvagras pass och liknande
handlingar:

3. ... personer med betydande penningskulder som har faststillts i domstol gentemot bulgariska eller
utlandska fysiska eller juridiska personer, savida deras egna tillgingar inte omfattar skulden eller
tillfredsstillande sakerhet stalls.”

Enligt de kompletterande bestimmelserna i ZBLD anses ett belopp pa 6ver 5000 bulgariska lev (BGN)
vara "betydande”, i den mening som avses i artikel 76.3 ZBLD.
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Denna sistndimnda bestimmelse upphdvdes genom 62 § punkt 3 i lagen om &ndring av och tillagg till
ZBLD (DV nr 82 av den 16 oktober 2009), vilken tradde i kraft den 20 oktober 2009. Den bulgariska
lagstiftaren har emellertid inte foreskrivit att administrativa tvangsatgarder som vidtagits med stod av
artikel 76.3 ZBLD automatiskt ska upphévas.

I kapitel 7 i foérvaltningsprocesslagen (Administrativnoprotsesualen kodeks) (nedan kallad APK), med
rubriken ”Aterupptagande av forfaranden for att meddela forvaltningsbeslut”, aterfinns artikel 99 som
har foljande lydelse:

"Ett enskilt eller allmént lagakraftvunnet forvaltningsbeslut som inte har 6verklagats till domstol kan
upphévas eller dndras av omedelbart dverordnad forvaltningsmyndighet eller, om férvaltningsbeslutet
inte kan overklagas pa administrativ vig, av den myndighet som har meddelat det om

1. ett villkor for dess rittsenlighet pa ett vésentligt sitt har  asidosatts,

7. det i en dom fran Europeiska domstolen for de ménskliga rittigheterna har faststdllts att det
foreligger ett dsidosédttande av [Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna
och de grundldggande friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad
Europakonventionen)].”

Av beslutet om hénskjutande framgér att artikel 99.1 APK innebar att myndigheter ges befogenhet att
upphéva ett forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft nér villkoren for dess réttsenlighet har asidosatts
pa ett vasentligt sdtt. Enligt artiklarna 100 och 102.1 APK kan denna befogenhet emellertid endast
utdvas inom en frist pa en manad fran och med den ifragavarande réttsaktens antagande, pa initiativ av
myndigheten, behorig aklagare eller ombudsman.

Enligt artikel 102.2 APK kan dédremot forfarandet i de fall som anges i artikel 99.7 APK aterupptas pa
begiran av den person mot vilken den administrativa atgérden dr riktad, dven om denna atgérd, pa
grund av att den inte har 6verklagats, har vunnit laga kraft.

Av beslutet om hdnskjutande framgar vidare att den person mot vilken en sddan atgérd ar riktad dven
kan ansoka om aterupptagande av forfarandet i de situationer som anges i artikel 99.2-99.6 APK.

I detta beslut anges &dven att artikel 99.2 APK sirskilt avser sddana fall dér ny skriftlig bevisning
framkommit.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Direktoren for den regionala avdelningen vid inrikesministeriet vidtog genom beslut av den
17 april 2007 (nedan kallat 2007 ars beslut) en administrativ tvangsatgird gentemot Hristo Byankov,
som &r bulgarisk medborgare, med stéd av artikel 76.3 ZBLD. Beslutet innebar att han belades med
forbud att lamna Bulgarien och att fa pass eller liknande identitetshandlingar utfirdade (nedan kallat
utreseforbudet).

Hristo Byankov belades med ndmnda férbud pa begéran av en delgivningsman till f6ljd av en skuld till
en bulgarisk privatrittslig juridisk person. I 2007 érs beslut anges att denna skuld, pa 200 000 BGN
jamte rdnta, anses "betydande”, i den mening som avses i de kompletterande bestimmelserna i ZBLD
och att Hristo Byankov inte har formatt stilla tillfredsstéllande sakerhet.

Beslutet, som inte har 6verklagats, har vunnit laga kraft.
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Den 6 juli 2010, mer dn tre ar efter antagandet av det omtvistade beslutet, framstillde Hristo Byankov
en begédran om att utreseférbudet skulle hivas och aberopade den fria rorlighet som tillkommer honom
i egenskap av unionsmedborgare. Hristo Byankov aberopade dven artikel 27.1 i direktiv 2004/38,
EG-domstolens dom av den 10 juli 2008 i mal C-33/07, Jipa (REG 2008, s. I-5157), och dom nr 3909
som meddelats av Varhoven administrativen sad (Bulgariens hogsta forvaltningsréitt) den
24 mars 2010. Han gjorde gillande att den tvangsatgdrd som har kunnats antas enligt artikel 76.3
ZBLD inte kan omfattas av begreppet allmidn ordning.

Glaven sekretar na Ministerstvoto na vatreshnite raboti (generalsekreteraren vid inrikesministeriet), till
vilken Hristo Byankovs begéran vidarebefordrades, provade denna som en begéran om upphévande av
ett lagakraftvunnet forvaltningsbeslut, vilket &r ett forfarande som reglerades av artikel 99 APK.

Denna begdran avslogs genom beslut av den 20 juli 2010 pad grund av att de rekvisit som anges i
artikel 99 APK for upphédvandet av ett lagakraftvunnet forvaltningsbeslut inte var uppfyllda. Det hade
namligen inte faststéllts att nagon av de situationer som enligt artikel 99.2-99.7 APK kan motivera ett
upphédvande, dir en enskild kan begdra att forfarandet ska aterupptas, forelag. Sdsom hade faststillts
vad avser en annan person dn Hristo Byankov, utgér den ovan i punkt 22 ndmnda domen, som
meddelats av Varhoven administrativen sad, inte ny skriftlig bevisning, i den mening som avses i
artikel 99.2 APK. Eftersom nagon begiran fran en person med behorighet i detta avseende inte hade
ingetts inom foreskriven frist, hade det inte visats att det forelag sddana skal till upphdvande som
anges i artikel 99.1 APK.

Hristo Byankov 6verklagade beslutet av den 20 juli 2010 till den nationella domstolen och yrkade att
detta skulle ogiltigforklaras samt att hans begéran om upphdvande av 2007 ars beslut skulle bifallas.

Glaven sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti har yrkat att Hristo Byankovs overklagande ska
avslas och har gjort gillande att utreseforbudet &r rattsenligt.

Enligt den nationella domstolen omndmns inga skél avseende allmén ordning, sdkerhet eller hilsa i
2007 ars beslut. I beslutet gors inte heller nagon bedomning av Hristo Byankovs personliga beteende
och det innehéller inga skil som styrker att utreseféorbudet kommer att underlitta indrivningen av de
ifragavarande beloppen.

Mot denna bakgrund beslutade Administrativen sad Sofia-grad att vilandeforklara malet och stilla
foljande fragor till domstolen:

”1) Innebédr principen om lojalt samarbete enligt artikel 4.3 FEU jamford med artiklarna 20 och 21
[FEUF], med hénsyn till omstandigheterna i malet vid den nationella domstolen, ett krav pa att
det vid tillimpningen av en nationell bestimmelse som den hér aktuella — enligt vilken det &r
tillatet att upphédva ett lagakraftvunnet forvaltningsbeslut i syfte att fa ett av Europadomstolen for
de manskliga rattigheterna faststdllt dsidosédttande av en grundldggande réttighet, sdsom ritten till
fri rorlighet for medborgare i medlemsstaterna, vilken dven erkénns i unionsritten, att upphéra —
maste beaktas dven ndr ett sddant faststillande om asidosittande foljer av Europeiska unionens
domstols tolkning av unionsrittsliga bestimmelser avseende begrénsningar betréffande utovandet
av denna ritt, ndr det krévs att forvaltningsbeslutet upphévs for att asidoséttandet ska upphora?

2) Foljer det av artikel 31.1 och 31.3 i direktiv 2004/38 att den behériga forvaltningsmyndigheten, i
det fallet att en medlemsstat i sin nationella ritt foreskriver ett forfarande for provning av ett
forvaltningsbeslut som innebér en begransning av den réttighet som foreskrivs i artikel 4.1 i detta
direktiv, ar skyldig att pa begdran av forvaltningsbeslutets adressat omprova beslutet och
kontrollera huruvida det &r rattsenligt, varvid den dven ska beakta praxis fran Europeiska
unionens domstol betrdffande tolkningen av relevanta unionsrittsliga bestaimmelser, i vilka det
faststélls villkor och begrinsningar for utévandet av denna rittighet, sa att det sikerstélls att den
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anbefallda begridnsningen av denna rittighet inte &r oproportionerlig vid den tidpunkt nér
omprovningsbeslutet meddelas, om det forvaltningsbeslut i vilket begrdnsningen 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 begrénsning av rétten 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
stéillts ndgon sdkerhet, i samband med ett anhdngigt verkstillighetsforfarande for att driva in
fordran och utan hénsyn till mojligheten, enligt unionsrétten, att en myndighet i en annan
medlemsstat driver in fordran?”

Provning av tolkningsfragorna

Den tredje fragan

Den nationella domstolen har stillt den tredje fragan, som ska provas forst, for att fa klarhet i huruvida
unionsratten ska tolkas sa, att den utgor hinder for tillimpningen av en nationell bestimmelse som
foreskriver begridnsningar av en unionsmedborgares ratt att fritt rora sig inom unionen endast med
anledning av att vederborande gentemot en privatrittslig juridisk person har en skuld som 6vergar ett
visst lagligen faststillt belopp och for vilken sékerhet inte har stéllts.

Det ska inledningsvis erinras om att en sadan situation som den Hristo Byankov befinner sig i, dir han
forhindras att lamna den medlemsstat dér han dr medborgare for att resa till en annan medlemsstat,
omfattas av den rdtt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier som
tillkommer unionsmedborgare (se, analogt, domen i det ovanndmnda malet Jipa, punkt 17, domarna
av den 17 november 2011 i mal C-430/10, Gaydarov, REU 2011, s. [-11637, punkterna 24—-27, och i
mal C-434/10, Aladzhov, REU 2011, s. I-11659, punkterna 24-27).

Det framgar namligen av domstolens praxis att ritten till fri rorlighet for medborgare i Europeiska
unionen innebér bade en ritt att resa till en annan medlemsstat d4n ursprungsmedlemsstaten och en
ritt att ldmna den sistnamnda medlemsstaten. Domstolen har tidigare pépekat att de grundldggande
friheter som garanteras i EUF fordraget skulle vara verkningslosa om ursprungsmedlemsstaten, utan
giltig motivering, kunde forbjuda sina egna medborgare att lamna territoriet for att resa till en annan
medlemsstat (se domen i det ovanndmnda malet Jipa, punkt 18 och dér angiven réttspraxis).

I artikel 4.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs for ovrigt uttryckligen att alla unionsmedborgare med giltigt
identitetskort eller pass ska ha rétt att lamna en medlemsstats territorium for att resa till en annan,
utan att det krévs att denna rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium
dessforinnan ska ha utovats.

I beslutet om hénskjutande anges att artikel 76.3 ZBLD, som tritt i kraft efter Republiken Bulgariens
anslutning till unionen inte avser inforliva unionsrdtt och att artikel 27 i direktiv 2004/38 har
inforlivats i den bulgariska rdttsordningen uteslutande for medborgare i andra medlemsstater &én
Republiken Bulgarien. Dessa omstdndigheter saknar betydelse i detta sammanhang (se, i detta
sistndimnda avseende, domen i det ovannimnda malet Aladzhov, punkterna 31 och 32).

Unionsmedborgarna har emellertid inte en ovillkorlig rétt till fri rorlighet. Denna ritt kan begrinsas
och villkoras enligt vad som foreskrivs i fordraget och i de bestimmelser som utfirdats for dess
genomforande (se, bland annat, domen i det ovanndmnda malet Jipa, punkt 21 och dir angiven
rattspraxis, samt domen i det ovannimnda malet Aladzhov, punkt 28).
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Dessa begrinsningar och villkor framgar sarskilt av artikel 27.1 i direktiv 2004/38, i vilken anges att
medlemsstaterna far begrénsa den fria rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar
av hdnsyn till allmén ordning, sikerhet eller hélsa. Enligt ndimnda artikel far dock siddana hénsyn inte
aberopas "for att tjdna ekonomiska syften” (domen i det ovanndmnda malet Aladzhov, punkt 29).

For att unionsritten inte ska utgora hinder for en sadan administrativ atgérd som den ifragavarande i
malet vid den nationella domstolen maste det bland annat faststéllas att denna atgdrd har vidtagits
med hdnsyn till ett av de skdl som anges i artikel 27.1 i direktiv 2004/38, under forutséttning att
saddana hiansyn inte aberopas for att tjana ekonomiska syften.

Det framgar emellertid av beslutet om hénskjutande och den tredje fragans lydelse att den
ifragavarande administrativa atgérden enbart grundar sig pa konstaterandet dels att det foreligger en
skuld till en privatrattslig juridisk person, dels gildendrens oférmaga att stélla tillfredsstillande
sakerhet. Négra skil avseende allmidn ordning, sdkerhet eller hélsa har inte omnédmnts.

Den nationella domstolen har i detta hinseende gjort gillande att syftet med artikel 76.3 ZBLD, och
foljaktligen med det ifragavarande utreseforbudet, ér att skydda borgenérerna.

Aven om det antas att ett sidant syfte rimligen kan innefattas av en viss idé om skyddet av allmin
ordning kan det av vad som framgar av beslutet om hinskjutande inte uteslutas att det ifragavarande
utreseféorbudet enbart har ett ekonomiskt syfte. I artikel 27.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs emellertid
uttryckligen att medlemsstaterna inte far aberopa hédnsyn avseende allmidn ordning for att tjana
ekonomiska syften.

Det framgér vidare av domstolens praxis att for att en situation ska omfattas av begreppet allmén
ordning, maste det under alla omsténdigheter, utdver den storning av ordningen i samhaillet som varje
lagovertrddelse innebér, foreligga ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot ett
grundliggande sambhiéllsintresse (se, bland annat, domen i det ovannidmnda maélet Jipa, punkt 23 och
dér angiven réttspraxis, och domen i det ovanndmnda malet Gaydarov, punkt 33).

De undantag fran personers ratt till fri rorlighet som kan aberopas av en medlemsstat forutsatter bland
annat, sdsom framgar av artikel 27.2 i direktiv 2004/38, att atgiarder som vidtas med hansyn till allmdn
ordning eller allmén sdkerhet uteslutande grundar sig pa den berdrda personens personliga beteende.
Skal som saknar ett direkt samband med omstédndigheterna i det enskilda fallet i fraga eller som avser
allmanpreventiva hénsyn kan inte accepteras (domarna i de ovanndmnda malen Jipa, punkt 24, och
Gaydarov, punkt 34).

Av beslutet om hénskjutande framgar emellertid att 2007 ars beslut inte innehaller ndgon som helst
bedémning av Hristo Byankovs personliga beteende eller av nagot verkligt, aktuellt och tillrackligt
allvarligt hot mot ett grundliggande bulgariskt samhéllsintresse som detta beteende skulle kunna
innebdra. Nagot sadant sambhallsintresse definieras inte heller i de handlingar som inkommit till
domstolen.

Det framgér namligen av artikel 27.2 i direktiv 2004/38 samt av domstolens fasta praxis att en atgard
som innebdr en begrinsning av rétten till fri rorlighet endast kan anses motiverad om den ar forenlig
med proportionalitetsprincipen genom att atgdrden dr dgnad att sékerstilla att dess syfte uppnas och
inte gar utover vad som &dr nodvéandigt for att uppna detta syfte (se, for ett liknande resonemang, bland
annat, domarna i de ovanndmnda malen Jipa, punkt 29, och Gaydarov, punkt 40).

Det ska i detta hidnseende framhéllas att det ifragavarande utreseférbudet ar ovillkorligt, om det bortses
fran mojligheten att betala skulden eller stilla tillracklig sikerhet. Forbudet innehaller inga undantag,
tidsbegransningar eller mojligheter till regelbunden omprévning av de faktiska och rittsliga
omstdndigheter som ligger till grund for det. For en sddan person som Hristo Byankov fornyas séledes
forbudets réttsverkningar kontinuerligt och forevigas, sa linge forbudet inte hévs.
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Inom unionsritten finns dessutom rattsnormer vars syfte ar att skydda borgenérernas réttigheter utan
att gildendrens fria rorlighet nodvéandigtvis begriansas. Som exempel racker det att hdnvisa till radets
forordning (EG) nr 44/2001 av den 22 december 2000 om domstols behorighet och om erkdnnande
och verkstillighet av domar pa privatrittens omrade (EUT L 12, 2001, s. 1), vilken den nationella
domstolen for ovrigt sjdlv har aberopat.

I motsats till de bekymmer den nationella domstolen har uttryckt kan det séledes inte anses att
unionsrétten, till f6ljd av forbudet enligt artikel 27.1 i direktiv 2004/38 mot att dberopa hansyn for att
tidna ekonomiska syften, inte sdkerstéller en tillracklig skyddsniva vad avser annans egendom, i
forevarande fall borgenérernas, som atminstone motsvarar den nivad som Europeiska konventionen om
skydd for de ménskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna garanterar.

Sasom den nationella domstolen har framhallit foljer det av praxis fran Europeiska domstolen for de
manskliga rattigheterna (nedan kallad Europadomstolen) att sddana atgdrder som det ifragavarande
utreseforbudet, vilket begransar en persons ritt att lamna sitt land, regelbundet maste omprovas for
att inte anses som oproportionerliga enligt denna praxis (se, for ett liknande resonemang, bland annat
Europadomstolens dom av den 2 juli 2009 i mal Ignatov mot Bulgarien, nr 50/02, punkt 37, och av den
26 november 2009, Gochev mot Bulgarien, nr 34383/03, punkterna 55-57).

Mot bakgrund av det ovanstdende ska den tredje fragan besvaras enligt foljande. Unionsritten ska
tolkas sd, att den utgér hinder for tillimpningen av en nationell bestimmelse som foreskriver
begriansningar av en unionsmedborgares ritt att fritt rora sig inom unionen endast med anledning av
att vederborande gentemot en privatrittslig juridisk person har en skuld som &6vergér ett visst lagligen
faststallt belopp och for vilken sdkerhet inte har stallts.

Den forsta och den andra fragan

Inledande anmérkningar

Av handlingarna i mélet framgar att talan om ogiltigforklaring av ett forvaltningsbeslut om avslag pa
Hristo Byankovs begdran om aterupptagande av det forfarande som ledde till antagandet av 2007 ars
beslut har vdckts vid den nationella domstolen pa grund av att detta beslut anses sta i strid med
unionsratten. Malet vid den nationella domstolen avser séiledes fragan huruvida detta avslag é&r
forenligt med unionsrétten.

Den nationella domstolen har i detta sammanhang stillt den forsta fragan for att fa klarhet gillande
avviagningen mellan dels réttssikerhetsprincipen i forhallande till forvaltningsbeslut som vunnit laga
kraft, dels principen om ett effektivt domstolsskydd i forhallande till de rattigheter som unionsritten
tillerkdnner enskilda. Den nationella domstolen har i synnerhet beaktat domen av den 13 januari 2004 i
mal C-453/00, Kithne & Heitz (REG 2004, s. I-837), och en del av den rittspraxis som bygger pa denna
dom. Den nationella domstolen forefaller hédrav dra slutsatsen att principen om ett effektivt
domstolsskydd alltid far ge vika ndr den konfronteras med ”nationella regler som syftar till att
garantera rattssikerheten kring forvaltningsbeslut”.

Det saknas i forevarande fall anledning att uttala sig om det resonemang som i beslutet om
hanskjutande har forts i detta avseende. Det ér i stéllet tillriackligt att erinra om att dven om 2007 ars
beslut har vunnit laga kraft utan att bli foremal f6r domstolsprévning édr domen i det ovanndmnda
maélet Kithne & Heitz inte direkt relevant for bedomningen av huruvida en forvaltningsmyndighet i en
situation som den forevarande ar skyldig att ateruppta det administrativa forfarandet for att upphéava
en rdttsakt sasom 2007 ars beslut (se, analogt, dom av den 19 september 2006 i de forenade
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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Sammanhanget for den nationella domstolens fraga framgar av punkt 49 ovan. Den nationella
domstolen oOnskar harvid fa klarhet i huruvida artikel 31 i direktiv 2004/38 kan utgdra grund for en
skyldighet att omprova ett forvaltningsbeslut i en sadan situation som den har att prova i sitt mal

Syftet med denna artikel 31 é&r bland annat att sédkerstilla unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars tillgang till domstolsprovning, och i forekommande fall forvaltningsrattslig
omprovning, for att kunna vdcka talan mot beslut som begrinsar deras ritt att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaterna.

Dessa rittssakerhetsgarantier som foreskrivs i artikel 31 &r avsedda att tillimpas vid tidpunkten for
antagandet av de atgiarder som begriansar namnda rattighet.

I forevarande fall dr det emellertid ostridigt att Hristo Byankov vid tidpunkten fér 2007 ars beslut hade
tillgang till rattsmedel som gjorde det mojligt for honom att bestrida utreseforbudet, i forekommande
fall vid domstol. Det framgir ndmligen av beslutet om héinskjutande att Hristo Byankov vid
tidpunkten for antagandet av 2007 ars beslut avstod fran att vicka talan mot detta med den f6ljden
att beslutet vann laga kraft.

Harav foljer att artikel 31 i direktiv 2004/38 inte &dr avsedd att som sadan tillimpas i en sadan rittslig
situation som den som den nationella domstolen beskriver i sin andra fraga.

Inom ramen for det i artikel 267 FEUF inréttade forfarandet for samarbete mellan de nationella
domstolarna och domstolen, ankommer det pa domstolen att ge den nationella domstolen ett
anvandbart svar, sa att den kan avgora det mal som &r anhdngigt vid den. For att uppna detta syfte
méste domstolen i forekommande fall omformulera de fragor som har stillts till den (se, bland annat,
dom av den 17 juli 1997 i mal C-334/95, Kriiger, REG 1997, s. I-4517, punkterna 22 och 23, samt dom
av den 14 oktober 2010 i mal C-243/09, Fuf, REU 2010, s. 1-9849, punkt 39 och dar angiven
rattspraxis).

Domstolen ska harvid fran samtliga uppgifter som den nationella domstolen har tillhandahallit, sarskilt
skélen for begdran om forhandsavgorande, ta fram de unionsréttsliga bestimmelser och principer som
med hédnsyn till tvistemélet foranleder tolkning (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 29 november 1978 i mal 83/78, Redmond, REG 1978, s. 2347, punkt 26, svensk specialutgava,
s. 243, och av den 23 oktober 2003 i mal C-56/01, Inizan, REG 2003, s. 1-12403, punkt 34, samt
domen i det ovanndamnda malet Fuf3, punkt 40).

Av beslutet om héanskjutande framgar att det administrativa forfarande som foregick antagandet av det
enskilda forvaltningsbeslut som vunnit laga kraft och som inte har 6verklagats till domstol enligt
bulgarisk rétt, i undantagsfall, kan aterupptas for att upphéva eller dndra beslutet i de olika fall som
uttommande réknas upp i artikel 99 APK.

Sasom framgar av punkterna 15, 23 och 24 i denna dom har Hristo Byankovs begiran om
aterupptagande av det administrativa forfarandet for hdavning av utreseforbudet avslagits pa grund av
att villkoren for tillimpning av artikel 99 APK inte var uppfyllda. Ingen begéran om aterupptagande
av det administrativa forfarandet har, sasom foreskrivs i det forsta stycket i denna artikel, gjorts inom
en manad fran antagandet av 2007 ars beslut av ndgon med behdrighet i detta avseende, ndmligen den
foérvaltningsmyndighet som antagit beslutet, ombudsman eller i férekommande fall berérd aklagare.

Sasom den hinskjutande domstolen har papekat kvarstir saledes inget rdttsmedel inom bulgarisk ritt,
bortsett fran en eventuell betalning av skulden eller stéillande av sikerhet, som ger Hristo Byankov
mojlighet att uppna en omprovning av de faktiska och rittsliga omstdndigheter som ligger till grund
for det utreseforbud han har belagts med. Det framgar vidare av svaret pa den tredje fragan (och
medges dven i beslutet om hénskjutande) att detta géller oavsett att utreseférbudet klart strider mot
kraven i unionsrétten, i synnerhet artikel 27 i direktiv 2004/38.
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De behoriga bulgariska myndigheterna, vilka ar skyldiga att respektera unionsrittens foretrade (se, for
ett liknande resonemang, bland annat, dom av den 12 januari 2010 i mal C-341/08, Petersen, REU
2010, s. I-47, punkt 80 och dir angiven praxis), kan, enligt den tolkning som den nationella
domstolen har tillhandahallit av den ifrdgavarande lagstiftningen, inte heller lingre utéva sin
befogenhet att omprova Hristo Byankovs fall med hénsyn till de anvisningar som foljer av domarna i
de ovanndmnda malen Jipa, Gaydarov och Aladzhov. Denna befogenhet kan nédmligen endast utovas
inom en frist pd en manad fran antagandet av den omstridda réttsakten.

Det framgar emellertid av domstolens praxis att bestimmelserna i artikel 21.1 FEUF tillerkdnner
enskilda rattigheter som de kan aberopa i domstol och som de nationella domstolarna maste sikerstilla
(se, for ett liknande resonemang, bland annat dom av den 17 september 2002 i mal C-413/99,
Baumbast och R, REG 2002, s. I-7091, punkterna 84—86).

Enligt den princip om lojalt samarbete som foreskrivs i artikel 4.3 FEU ankommer det pa samtliga
myndigheter i medlemsstaterna, inklusive forvaltningsorgan och domstolar, att inom ramen for sin
behorighet sikerstélla att unionsritten efterlevs (se, for ett liknande resonemang, dom av den
13 april 2010 i mal C-91/08, Wall, REU 2010, s. I-2815, punkt 69).

I forevarande fall ar fragan saledes huruvida en nationell domstol varvid en saddan talan som den i
Hristo Byankovs fall har vickts, med beaktande av artikel 4.3 FEU, for att sikerstdlla de rattigheter
som enligt unionsritten tillerkdnns enskilda (se, for ett liknande resonemang, dom av den
13 mars 2007 i mal C-432/05, Unibet, REG 2007, s. I-2271, punkt 38 och dér angiven réttspraxis) kan
foranledas att faststélla en skyldighet for myndigheten att ompréva, och i forekommande fall upphéva,
ett sddant utreseforbud som det ifragavarande (se, analogt, domen i det ovannidmnda malet i-21
Germany och Arcor, punkterna 55 och 56).

Mot bakgrund av dessa omstindigheter ska den forsta och den andra fragan avse huruvida
unionsratten i en sadan situation som den ifrdgavarande vid den nationella domstolen ska tolkas s3,
att den utgor hinder for nationell lagstiftning enligt vilken ett administrativt forfarande som lett till
antagandet av ett beslut om utreseforbud som vunnit laga kraft och inte blivit foremal for
domstolsprovning, endast kan aterupptas under de forhallanden som uttryckligen anges i artikel 99
APK, trots att forbudet klart strider mot unionsriatten och fortsitter att producera rattsverkningar
gentemot sin mottagare.

Den forsta och den andra fragan i deras omformulerade lydelser

Sasom domstolen har konstaterat i punkterna 30-32 och 36 ovan &r de garantier som inforts av
unionslagstiftaren i artikel 32 i direktiv 2004/38 avsedda att tillimpas nar ett beslut om férbud mot att
lamna landet riktas mot en unionsmedborgare.

For att det ska finnas mojlighet till omprovning enligt artikel 32 maste emellertid den ifragavarande
atgarden “lagligen [ha] fattats enligt [unions]ratten”. Sdsom framgar av svaret pa den tredje fragan &r
detta inte fallet vad giller 2007 ars beslut. Artikel 32 i direktiv 2004/38 kan bland annat av denna
anledning inte anses tillamplig som sadan i malet vid den nationella domstolen.

Enligt fast réttspraxis innebdr avsaknaden av unionsrittslig lagstiftning inom omradet att det till foljd
av medlemsstaternas processuella autonomi ankommer pa varje medlemsstats interna réttsordning att
faststalla regler for att sikerstélla skyddet av de rattigheter som enskilda har pa grund av unionsritten
(se domen i det ovanndmnda mélet Wall, punkt 63). Dessa regler far emellertid varken vara mindre
formanliga 4n dem som reglerar liknande situationer av nationell art (likvardighetsprincipen) eller
medfora att det i praktiken blir omgjligt eller orimligt svart att utdva réttigheter som foljer av
unionsritten (effektivitetsprincipen) (se, bland annat, dom av den 14 december 1995 i mél C-312/93,
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Peterbroeck, REG 1995, s. 1-4599, punkt 12, domen i det ovannimnda maélet i-21 Germany och Arcor,
punkt 57 och dér angiven rattspraxis, och dom av den 12 juli 2012 i mal C-378/10, VALE Epitési,
punkt 48 och dér angiven réttspraxis).

Enligt likvardighetsprincipen krévs att alla regler avseende overklagande, inklusive de fOreskrivna
tidsfristerna, ska tillimpas pa samma sitt pd 6verklaganden som grundar sig pa ett asidosittande av
unionsritten och pa 6verklaganden som grundar sig pa ett asidosittande av nationell rétt (se, bland
annat, dom av den 29 oktober 2009 i mal C-63/08, Pontin, REG 2009, s. -10467, punkt 45 och dér
angiven réttspraxis, och dom av den 19 juli 2012 i mal C-591/10, Littlewoods Retail m.fl., punkt 31).

Den hénskjutande domstolen har i detta avseende inte beaktat den mojligheten att de sérskilda villkor
som foreskrivs for att verkstdlla artikel 99.1 APK skiljer sig at beroende pa om den grund for
rattsstridighet som &beropats med avseende pa det lagakraftvunna forvaltningsbeslutet avser ett
asidosittande av unionsritten eller ett asidosdttande av den nationella lagstiftningen.

I forevarande fall uppkommer sarskilt fragan huruvida sadan nationell lagstiftning som den nationella
domstolen har beskrivit ar forenlig med effektivitetsprincipen och principen om lojalt samarbete.

Enligt denna lagstiftning medges namligen personer som belagts med utreseférbud, i sadana situationer
som den Hristo Byankov befinner sig i, aldrig mojlighet till omprovning av sitt drende, trots att de
forbud de belagts med for obegrédnsad tid dr uppenbart réttsstridiga, med undantag for det fall att de
betalar den ifragavarande skulden eller stiller tillracklig sakerhet.

Med anledning av den omstdndigheten att utreseforbud enligt artikel 76.3 ZBLD, till f6ljd av bland
annat domen i det ovanndmnda malet Jipa, inte automatiskt upphévs och den frist pd en manad som
giller for tillimpningen av artikel 99.1 APK, anser behodriga myndigheter, sasom framgéir av
punkterna 13 och 15 i denna dom, sig férhindrade att tillita omprovning i sddana situationer som den
aktuella i malet vid den nationella domstolen, d&ven om forbudets réttsstridighet i forhallande till
unionsrétten har faststillts i domstolens praxis.

Av domstolens praxis framgar att varje fall — i vilket fraga uppkommer huruvida en nationell
processuell bestimmelse gor det omojligt eller orimligt svart att utdva de rattigheter som enligt
unionens réttsordning tillerkdnns enskilda — méste bedomas med beaktande av bestammelsens
funktion i forfarandet som helhet — med beaktande av dess forlopp och sdrdrag — i de olika nationella
rattsinstanserna (se, bland annat, domen i det ovannamnda malet Peterbroeck, punkt 14, dom av
den 3 september 2009 i mal C-2/08, Fallimento Olimpiclub, REG 2009, s. I-7501, punkt 27, och av den
14 juni 2012 i mal C-618/10, Banco Espaiol de Crédito, punkt 49).

Domstolen har tidigare bedomt att den omstédndigheten att ett forvaltningsbeslut vinner laga kraft
bidrar till rattssikerheten. Harav foljer att det enligt unionsrétten inte krévs att ett forvaltningsorgan i
princip ar skyldigt att dndra ett forvaltningsbeslut som har vunnit laga kraft (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 12 februari 2008 i mél C-2/06, Kempter, REG 2008, s. I-411, punkt 37).

Domstolen har emellertid funnit att ett nationellt forvaltningsorgan under sérskilda forutsittningar kan
vara skyldigt enligt samarbetsprincipen i artikel 4.3 FEU att ompréva ett forvaltningsbeslut som har
vunnit laga kraft for att beakta den tolkning av en unionsrattslig bestimmelse som domstolen darefter
har gjort (se domen i det ovanndmnda malet Kempter, punkt 38). Av rittspraxis framgar att domstolen
i detta ssmmanhang har beaktat situationens sardrag och foreliggande intressen for att astadkomma en
avvagning mellan kravet pa réttssikerhet och pa lagenlighet enligt unionsritten (se, for ett liknande
resonemang, bland annat domarna i de ovanndmnda malen Kithne & Heitz, punkterna 25 och 26, i-21
Germany och Arcor, punkterna 53, 63 och 64, Kempter, punkterna 46, 55 och 60, samt Fallimento
Olimpiclub, punkterna 22, 26 och 31).
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I forevarande fall finns det saledes anledning att sérskilt prova huruvida en sadan nationell lagstiftning
som den som beskrivs i beslutet om hénskjutande i en sddan situation som den aktuella i mélet vid den
nationella domstolen kan anses motiverad med hénsyn till skyddet for rattssékerhetsprincipen, mot
bakgrund av de konsekvenser denna lagstiftning har for tillimpningen av unionsritten och for de
unionsmedborgare som beldggs med sadana utreseférbud som det ifragavarande i det nationella mélet
(se, analogt, domen i det ovanndmnda malet Fallimento Olimpiclub, punkt 28).

Sasom framgar savil av svaret pa den tredje fragan som av punkterna 37, 42 och 44 i denna dom i
synnerhet innebdr den nationella lagstiftningen enligt vilken nagon regelbunden omprévning av
utreseforbudet inte ska goras, under omstidndigheterna i malet vid den nationella domstolen, att
forbudet, och dérigenom begrinsningen av rdtten att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaterna territorium enligt artikel 21.1 FEUF, fortbestar under obegrinsad tid. Under dessa
omstiandigheter utgor ett sadant utreseforbud sjdlva negationen av den frihet att fritt rora sig i och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium som tillerkdnns genom unionsmedborgarskapet (se
aven, analogt, dom av den 19 januari 1999 i mal C-348/96, Calfa, REG 1999, s. I-11, punkt 18).

Unionslagstiftaren har vidare genom artikel 32.1 i direktiv 2004/38 foreskrivit att medlemsstaterna &r
skyldiga att foreskriva mojligheter till omprovning av forbud mot inresa till eller utresa fran deras
territorium dven om besluten om dessa forbud lagligen fattats enligt unionsrétten och, i likhet med
2007 ars beslut, vunnit laga kraft. Det foreligger storre anledning till att samma forhallande borde
gilla sadana utreseforbud som det ifragavarande i det nationella malet, vilka inte lagligen har antagits
enligt unionsriatten och som innebdr en negation av sjilva den frihet som garanteras genom
artikel 21.1 FEUF. I en sadan situation innebér réttssakerhetsprincipen inte nodvéndigtvis att en
rattsakt varigenom ett sadant forbud foreskrivs maste fortsdtta att skapa réttsverkningar under
obegrénsad tid.

Med beaktande av den betydelse som stéllningen som unionsmedborgare tillmits i primérratten (se,
bland annat, dom av den 2 mars 2010 i mal C-135/08, Rottmann, REU 2010, s. I-1449, punkterna 43
och 56), maste det, i sidana situationer som den forevarande i malet vid den nationella domstolen,
bedomas att sddan nationell lagstiftning som den som beskrivs i beslutet om hénskjutande, i den mén
den hindrar unionsmedborgare fran att utova sin ritt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaterna enligt artikel 21 FEUF genom absoluta forbud till in-, ut- och aterresa som antagits
for obegrédnsad tid, och myndigheter fran att folja domstolens praxis varigenom dessa forbud forklaras
strida mot unionsritten, inte rimligen kan motiveras med stod av principen om rittssikerhet, och de
maste darfor anses strida mot effektivitetsprincipen samt artikel 4.3 FEU (se, analogt, domen i det
ovannamnda malet Fallimento Olimpiclub, punkterna 30 och 31).

Mot bakgrund av ovanstiende dverviganden ska den forsta och andra fragan besvaras enligt foljande.
Unionsratten ska tolkas s, att den utgoér hinder for sddan nationell lagstiftning enligt vilken det
administrativa forfarande som har lett till antagandet av ett sadant utreseforbud som det ifragavarande
i malet vid den nationella domstolen, vilket har vunnit laga kraft och inte blivit foremal for
domstolsprovning, endast kan aterupptas under de forhallanden som uttryckligen anges i artikel 99
APK, trots att forbudet klart strider mot unionsrédtten och fortsétter att producera réttsverkningar
gentemot sin mottagare.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter
har haft ér inte ersittningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) foljande:

1)

2)

Unionsritten ska tolkas si, att den utgor hinder for tillimpningen av en nationell
bestimmelse som foreskriver begrinsningar av en unionsmedborgares ritt att fritt rora sig
inom unionen endast med anledning av att vederborande gentemot en privatrittslig juridisk
person har en skuld som overgar ett visst lagligen faststillt belopp och for vilken sikerhet
inte har stillts.

Unionsritten ska tolkas sa, att den utgor hinder for sadan nationell lagstiftning enligt vilken
det administrativa forfarande som har lett till antagandet av ett sadant utreseforbud som det
ifragavarande i malet vid den nationella domstolen, vilket har vunnit laga kraft och inte
blivit foremal for domstolsprovning, endast kan aterupptas under de forhallanden som
uttryckligen anges i artikel 99 i forvaltningsprocesslagen (Administrativnoprotsesualen
kodeks), trots att forbudet klart strider mot unionsritten och fortsitter att producera
riattsverkningar gentemot sin mottagare.

Underskrifter
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