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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MACIE] SZPUNAR
foredraget den 27 april 2017*

Mal C-184/16

Ovidiu-Mihaita Petrea
mot
Ypourgou Esoterikon kai Dioikitikis Anasygrotisis

(begédran om forhandsavgorande fran Dioikitiko Protodikeio Thessalonikis (Thessalonikis
forvaltningsdomstol i forsta instans, Grekland))

"Begdran om forhandsavgorande — Unionsmedborgarskap — Rétt att fritt rora sig och uppehalla sig pa
medlemsstaternas territorium — Medborgare i en annan medlemsstat som vistas i medlemsstaten trots
ett tidigare utvisningsbeslut — Lagenlighet av ett beslut om aterkallande av registreringsbevis och ett
nytt utvisningsbeslut”

I. Inledning

1. Far utvisning ske av en medborgare i en medlemsstat som reser in i en annan medlemsstat och dér
erhaller ett registreringsbevis i egenskap av unionsmedborgare, trots att vederborande belagts med
aterreseforbud av den mottagande medlemsstaten, utan att vederborandes situation provas igen i
enlighet med bestimmelserna i direktiv 2004/38/EG??

2. Denna begiran om forhandsavgorande foranleder domstolen att niarmare ange riackvidden av de
rittssdkerhetsgarantier och skyddsétgérder som foreskrivs i direktiv 2004/38 i samband med ett nytt
beslut om utvisning av en unionsmedborgare nér denna unionsmedborgare redan varit foremal for ett
lagakraftvunnet beslut om aterreseférbud.

II. Tillampliga bestimmelser

A. Unionsratt

3. I artiklarna 4, 5 och 6-13 i direktiv 2004/38 faststélls villkoren for utévandet av vissa rattigheter som
foljer av unionsmedborgarskapet, ndrmare bestaimt ritten till utresa, ritten till inresa och
uppehéllsritten.

1 Originalsprék: franska.

2 Europaparlamentets och rddets direktiv av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt réra sig och
uppehdlla sig inom medlemsstaternas territorier och om é&ndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upphdvande 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,
2004, s. 77), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 492/2011 av den 5 april 2011 (EUT L 141, 2011, s. 1, och
rittelse i EUT L 229, s. 35, nedan kallat direktiv 2004/38).
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4. 1 artikel 8 i direktivet, med rubriken "Administrativa formaliteter for unionsmedborgare”, foreskrivs
foljande i punkt 1:

"Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 5.5 far den mottagande medlemsstaten aldgga
unionsmedborgare att registrera sig hos behoriga myndigheter vid uppehall som o&verstiger tre
manader.”

5. I artiklarna 27, 28 och 30-32 i detta direktiv, som hor till kapitel VI med rubriken "Begrénsningar i
ratten till inresa och uppehall av hédnsyn till allmidn ordning, sékerhet eller hélsa”, foreskrivs daremot
foljande:

”Artikel 27

Allménna principer

1. Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begrénsa den fria rorligheten
for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hénsyn till allmédn
ordning, sikerhet eller hilsa. Sadana hénsyn far inte aberopas for att tjina 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 skél for sadana atgarder.

Den berdrda personens personliga beteende méste utgora ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt

hot mot ett grundliggande samhaillsintresse. Motiveringar som inte beaktar omstédndigheterna i det
enskilda fallet eller som tar allménpreventiva hdnsyn skall inte accepteras.

Artikel 28

Skydd mot utvisning

1. Innan den fattar ett beslut om utvisning av hénsyn till allmén ordning eller sékerhet skall den
mottagande medlemsstaten beakta sddana faktorer som ldngden av personens uppehéll inom dess

territorium, personens é&lder, halsotillstand, familjesituation, ekonomiska situation, sociala och
kulturella integrering i den mottagande medlemsstaten och banden till ursprungslandet.

Artikel 30
Delgivning av beslut

1. Varje beslut som fattas i enlighet med artikel 27.1 skall skriftligen delges de berérda pa sadant sitt
att de kan forsta beslutets innehall och foljder.
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Artikel 31
Réttssakerhetsgarantier

1. De berorda personerna skall ha tillgang till domstolsprévning och, i forekommande fall, till prévning
av administrativ myndighet, i den mottagande medlemsstaten for att Overklaga eller begira
omprdvning av beslut mot dem av hénsyn till allmén ordning, sikerhet eller hilsa.

3. Domstolsprovningen skall gora det mojligt att granska beslutets laglighet samt de fakta och
omsténdigheter som ligger till grund for den foreslagna atgarden. Den skall dven garantera att beslutet
inte dr oproportionerligt, sérskilt med hénsyn till kraven i artikel 28.

4. Medlemsstaterna far véagra den berorda personen tilltrade till sitt territorium fram till
domstolsprovningen, men de far inte hindra denne frin att personligen forsvara sig vid rdttegangen,
utom om dennes ndrvaro kan orsaka allvarligt hot mot allmén ordning eller sdkerhet eller nir
overklagandet eller omprévningen géller dterreseférbud.

Artikel 32
Varaktigheten av ett aterreseférbud

1. Personer som beldggs med aterreseforbud av hédnsyn till allmin ordning eller sikerhet far lamna in
en ansdkan om upphévande av aterreseférbudet efter en med hénsyn till omstandigheterna skilig frist,
och i vart fall efter tre ar fran och med verkstilligheten av beslutet om det slutgiltiga aterreseférbudet,
som lagligen fattats enligt gemenskapsritten, genom att dberopa bevisning som kan styrka att de
faktiska omstandigheter 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.

2. De personer som avses i punkt 1 skall inte ha rétt till inresa pa den berérda medlemsstatens
territorium under prévningen av deras ansokan.”

B. Grekisk ritt

6. Direktiv 2004/38 inforlivades med grekisk ratt genom presidentdekret 106/2007 om fri rorlighet och
uppehallsratt for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar péa grekiskt territorium (FEK A’
135/2007). I artikel 8.1 i detta dekret foreskrivs foljande:

"Unionsmedborgare som ska uppehalla sig i Grekland i mer &n tre manader fran och med inresedagen
ar efter dessa tre manader skyldiga att personligen infinna sig for registrering vid fér utldnningar
behoriga polismyndigheter. Dessa myndigheter ska omedelbart foreta registrering och utfirda ett
registreringsbevis ...”

7. Artiklarna 28, 33, 30 respektive 31 i direktiv 2004/38 inforlivades genom artiklarna 22, 23 och 24 i
presidentdekret 106/2007. Artikel 32.2 i direktivet inforlivades genom artikel 21.6 i dekretet.
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8. Direktiv 2008/115/EG” inférlivades genom lag 3907/2011 ((FEK A’ 7/26.1.2011), som enbart &r
tillamplig pa tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i en medlemsstat. I artikel 40.1 och 40.2 i
denna lag foreskrivs emellertid foljande:

”1. Bestimmelserna om organ, forfaranden och réttssakerhetsgarantier i kapitel I i denna lag ska vara
tillampliga ndr det giller utvisning av personer som har rétt att rora sig fritt enligt artikel 2.5 i
kodexen om Schengengridnserna och bestammelserna i presidentdekret 106/2007, forutsatt att
artiklarna 22-24 i presidentdekret 106/2007 inte innehaller gynnsammare bestammelser.

2. Vad betriffar villkoren och formerna for ett beslut om utvisning av personer som avses i punkt 1
ska artiklarna 22-24 i presidentdekret 106/2007 fortfarande vara tillimpliga.”

III. Omstindigheterna i det nationella malet

9. I oktober 2011 domdes den ruménske medborgaren Ovidiu-Mihaita Petrea av en grekisk domstol
till atta méanaders fingelse och dérefter tre ars villkorlig dom for stold som begatts gemensamt med
andra personer.

10. Dérefter forpliktades Ovidiu-Mihaita Petrea i ett beslut av den 30 oktober 2011 (nedan kallat
2011 ars beslut) att atervinda till sitt ursprungsland av hansyn till allmén ordning och sdkerhet.
Genom samma beslut registrerades Ovidiu-Mihaita Petrea i det nationella registret 6ver odnskade
utlanningar och i Schengens informationssystem till och med den 30 oktober 2018.

11. De grekiska myndigheterna underrittade Ovidiu-Mihaita Petrea om hans rittigheter och
tillgdngliga rattsmedel samt om mojligheten att begira Oversittning av de huvudsakliga delarna av
2011 ars beslut.

12. Ovidiu-Mihaita Petrea forklarade skriftligen att han avstod fran att o6verklaga beslutet och
bekréftade att han dnskade atervéinda till sitt ursprungsland. Han utvisades den 5 november 2011.

13. Den 1 september 2013 étervinde Ovidiu-Mihaita Petrea till Grekland. Den 25 september 2013
begirde han bevis om registrering som unionsmedborgare. De grekiska myndigheterna bifoll denna
begiran och utfirdade beviset i fraga till Ovidiu-Mihaita Petrea samma dag.

14. Detta registreringsbevis utfirdades av misstag, vilket den grekiska regeringen medgav vid
férhandlingen i domstolen.

15. Beviset aterkallades genom administrativ réttsakt av den 14 oktober 2014 av bitrddande chefen for
Tmima Allodapon Dytikis Thessalonikis (Véstra Thessalonikis utlanningspolis). Genom samma rattsakt
fattades ett beslut om atervindande gentemot Ovidiu-Mihaita Petrea. Detta beslut fattades pa grund av
att han hade uppehallit sig pa grekiskt territorium trots att han fortfarande forekom i det nationella
registret 6ver oonskade utldnningar enligt 2011 &rs beslut.

16. Sokanden oOverklagade 2014 &rs administrativa rattsakt och anfoérde att 2011 ars beslut om
aterreseforbud inte hade delgetts honom pa ett sprak som han férstod. Ovidiu-Mihaita Petrea gjorde
gillande att han inte hade begatt nagot brott efter att ha blivit domd ar 2011 och att han darfor inte
langre utgjorde nagon fara for allmin ordning och sakerhet.

3 Europaparlamentets och radets direktiv av den 16 december 2008 om gemensamma normer och foérfaranden for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348, s. 98).
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17. Ovidiu-Mihaita Petreas 6verklagande ogillades genom beslut av den 10 november 2014 av chefen
for Diefthynsi Allodapon Thessalonikis (Thessalonikis utlinningsmyndighet). Skélet till detta beslut
var att sokanden genom att ha asidosatt aterreseférbudet utgjorde ett hot mot allmidn ordning och
sakerhet. Betraffande argumentet avseende avsaknad av delgivning av 2011 ars beslut angav denna
grekiska myndighet att misstag vid delgivningen av beslutet skulle ha kunnat utgéra grund for
ogiltigforklaring om ndmnda beslut hade 6verklagats. Sddana misstag kunde daremot inte aberopas for
att bestrida 2014 ars administrativa rattsakt.

18. Ovidiu-Mihaita Petrea vackte talan om ogiltigférklaring av 2014 ars beslut vid den hénskjutande
domstolen.

IV. Tolkningsfragorna och forfarandet vid domstolen

19. Mot den bakgrunden beslutade Dioikitiko Protodikeio Thessalonikis (Thessalonikis
forvaltningsdomstol i forsta instans) att forklara malet vilande och stélla foljande tolkningsfragor till
domstolen:

”1) Ska artiklarna 27 och 32 i direktiv [2004/38], jamforda med artiklarna 45 och 49 FEUF och mot
bakgrund av medlemsstaternas processuella autonomi samt principerna om berédttigade
forvantningar och god forvaltning tolkas pa sa sdtt att de kraver — eller medger — aterkallande av
ett redan utfirdat registreringsbevis om unionsmedborgarskap, enligt artikel 8.1 i presidentdekret
nr 106/2007, féor en medborgare i en annan medlemsstat och antagandet av ett beslut om
atervindande betriffande personen i frdga som innebdr att han eller hon ska ldmna
virdmedlemsstatens territorium, ndr denna medborgare, trots registrering i den nationella
forteckningen 6ver odnskade utlinningar med aterreseforbud av hénsyn till allmén ordning och
sakerhet, dter har rest in i den aktuella medlemsstaten och dér paboérjat naringsverksamhet utan
att ansoka om upphédvande av aterreseforbudet i enlighet med forfarandet i artikel 32 i
direktiv 2004/38/EG, varvid det senare (aterreseforbudet) betraktas som ett fristdende skal, grundat
pa hénsyn till den allmdnna ordningen, som motiverar éterkallande av intyget om registrering som
medborgare i en medlemsstat?

2) Om foregaende fraga besvaras jakande, kan detta forhallande jamstdllas med en unionsmedborgares
olagliga vistelse i virdmedlemsstaten, sa att det ska anses tillatet for det organ som ansvarar for
upphédvandet av registreringsbeviset for en unionsmedborgare att, i enlighet med artikel 6.1 i
direktiv [2008/115], fatta beslut om atervindande, och detta d&ven om registreringsbeviset & ena
sidan inte berdttigar till laglig vistelse i landet, vilket &r allmént vedertaget, och, & andra sidan,
direktiv [2008/115] endast ér tillaimpligt pd den grupp av personer som ér tredjelandsmedborgare?

3) Om svaret pa samma fraga dr nekande, kan beslutet om att med hénsyn till allmén ordning eller
allmin sékerhet upphiva registreringsbeviset for en medborgare i en annan medlemsstat, ett bevis
som inte berdttigar till laglig vistelse i landet, och beslutet om atervindande med avseende pa
denna medborgare — beslut som fattades samtidigt av de berérda nationella myndigheterna vid
utovandet av viardmedlemsstatens processuella autonomi - enligt en korrekt tolkning av
lagstiftningen betraktas som en individuell administrativ avldgsnandeatgdrd i enlighet med
artiklarna 27 och 28 i direktiv [2004/38] och bli foremal for rattslig provning i enlighet med de
villkor som anges i dessa bestimmelser och som, i forekommande fall, faststéller en enda metod
for avlagsnande av unionsmedborgare fran virdmedlemsstatens territorium?

4) Saval vid ett jakande som ett nekande svar pa den forsta och den andra fragan, utgor
effektivitetsprincipen hinder for en nationell rattslig praxis som innebdr att man forbjuder
myndigheter och behdriga domstolar att, i samband med upphdvandet av registreringsbeviset for
en medborgare i Europeiska unionen eller beslut om avldgsnande fran viardmedlemsstatens
territorium pa grund av att det gentemot medborgaren i den andra medlemsstaten finns ett beslut
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om daterreseforbud till sagda (férsta) medlemsstat, kontrollera om de rittssakerhetsgarantier som
faststélls i artiklarna 30 och 31 i direktiv [2004/38] iakttogs i samband med att beslutet om
aterreseforbud antogs?

5) Om svaret pa foregaende fraga ar jakande, innebar artikel 32 i direktiv [2004/38] att de behoriga
myndigheterna i medlemsstaten &r skyldiga att i vart fall delge medborgaren i en annan
medlemsstat beslutet om avldgsnande pa ett sprak som denne forstar, sa att han eller hon faktiskt
kan utova de processrittsliga rattigheter som han eller hon har enligt ovanndmnda bestimmelser i
direktivet, &ven om en begdran om detta inte har framforts?”

20. Skriftliga yttranden har inkommit fran sokanden i det nationella mélet, den grekiska och den
belgiska regeringen, Forenade kungarikets (Storbritannien och Nordirland) regering och fran
kommissionen. Ovidiu-Mihaita Petrea, den grekiska och den danska regeringen, Forenade kungarikets
regering och kommissionen var narvarande vid forhandlingen den 2 februari 2017.

V. Bedomning

A. Den forsta tolkningsfragan

21. Den hénskjutande domstolen har stéllt den forsta tolkningsfragan for att fa klarhet i huruvida en
unionsmedborgare som rest in i en annan medlemsstat &n den dir vederborande &r medborgare och
erhallit ett registreringsbevis trots att ett beslut om aterreseforbud tidigare fattats gentemot
vederborande i den medlemsstaten — och vederborande aldrig utnyttjade det rédttsmedel som
foreskrivs i artikel 32 i direktiv 2004/38 — borde (eller kunde) fa detta registreringsbevis aterkallat och
omfattas av en ny atervindandeatgérd.

1. Innebdr direktiv 2004/38 att registreringsbeviset mdste dterkallas och en dtervindandedtgdrd
vidtas?

22. Nir det giller fragan om direktiv 2004/38 innebér att en medlemsstat dr skyldig att aterkalla ett
registreringsbevis och vidta en atervindandeatgird ska jag behandla de tva delarna av denna fraga var
for sig. Jag borjar med fragan om en éaterviandandeatgdrd. Den hénskjutande domstolen har stillt den
tredje tolkningsfragan for att fi klarhet i huruvida det dr mojligt att betrakta ett aterkallande av ett
registreringsbevis och ett beslut om en atervindandeatgédrd som en och samma administrativa rattsakt.
Eftersom det inte anges i direktiv 2004/38 att en enda rattsakt kan antas for att bade aterkalla ett bevis
och vidta en atervindandeatgird, kan en sddan separat bedomning gora det mdgjligt att identifiera en
potentiell killa i detta direktiv till en skyldighet att vidta dessa tva typer av atgérder.

23. Detta problem har endast berorts explicit av kommissionen, som i sitt skriftliga yttrande foreslagit
ett nekande svar av det skilet att ndgon sadan skyldighet inte foljer av direktiv 2004/38.

24. Vad Dbetréffar fragan om en medlemsstat enligt unionsritten dr skyldig att vidta en
atervindandeatgidrd under sadana omstdndigheter som de som dr aktuella i det nationella malet, anser
jag att direktiv 2004/38 inte medfor nagon sadan skyldighet. S& som artikel 27.1 i direktiv 2004/38 ar
formulerad ges endast en “mojlighet” att inskrianka den fria rorligheten och uppehallsritten.
Artikeln &r i varje fall inte formulerad i sddana ordalag som skulle kunna indikera nagon siadan
skyldighet.

25. Om medlemsstaterna inte ar skyldiga att avldgsna en enskild person som har asidosatt ett

aterreseforbud, finns det da inte heller niagon skyldighet att aterkalla ett registreringsbevis for en
unionsmedborgare?
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26. Direktiv 2004/38 innehaller inga bestimmelser som kan medfora nagon skyldighet att upphéva ett
sadant bevis. Saledes ar det upp till varje medlemsstat att anta bestimmelser om skyldighet att aterkalla
ett bevis som utfardats av misstag.

27. Mot bakgrund av ovanstdende medfor direktiv 2004/38 ingen skyldighet att &terkalla ett
registreringsbevis och vidta en atervandandeatgérd.

2. Far ett registreringsbevis dterkallas och en dtervindandedtgdrd vidtas enligt direktiv 2004/38?

28. Frigan dr om artiklarna 45 och 49 FEUF, artiklarna 27 och 32 i direktiv 2004/38 och principerna
om berittigade forvintningar och god forvaltning medger att ett registreringsbevis aterkallas och en
atervandandeatgird vidtas om en person har rest in i en medlemsstat trots att myndigheterna i denna
medlemsstat beslutat om éterreseférbud for personen i fraga.

29. Den hinskjutande domstolen tycks ha stdllt denna fraga for att fa klarhet i huruvida en
atervandandeatgird kan vidtas mot en sddan person utan en ny prévning av villkoren i artiklarna 27
och 28 i direktiv 2004/38, dven om den sistndmnda bestimmelsen inte anges i den forsta
tolkningsfragan.*

30. Den grekiska och den belgiska regeringen, Forenade kungarikets regering och kommissionen har
anfort att den mottagande medlemsstaten endast dar skyldig att gora en ny provning enligt
artiklarna 27 och 28 i ndmnda direktiv vid en ansokan om upphédvande av férbudet i enlighet med
artikel 32 i detta direktiv, i och med att ett beslut om aterreseférbud redan fattats i enlighet med
artiklarna 27 och 28 i direktiv 2004/38. Ovidiu-Mihaita Petrea har bestritt en siddan tolkning av
unionsratten.

a) Unionsmedborgarnas friheter enligt artiklarna 45 och 49 FEUF

31. Genom att anta direktiv 2004/38 — och dirmed overge ett sektorsbaserat forhéllningssitt® —
inrdttade unionslagstiftaren en allmén ram f6r unionsmedborgarnas utévande av ritten att fritt rora
sig och uppehalla sig pd medlemsstaternas territorier enligt artikel 21.1 FEUF. Direktivet antogs bland
annat med stod av artiklarna 40 och 44 i EG-fordraget, vilka avsag atgérder i syfte att forverkliga fri
rorlighet for arbetstagarna (artikel 39 FEG och artikel 45 FEUF) respektive fri etableringsritt
(artikel 43 FEG och artikel 49 FEUF).

32. Syftet med direktiv 2004/38 dr att underldtta utévandet av ritten att fritt rora sig och uppehélla sig
inom medlemsstaternas territorier.® Denna ritt dr emellertid inte ovillkorlig. Den kan begrinsas och
villkoras enligt vad som foreskrivs i EUF-fordraget och i de bestimmelser som utfirdats for dess
genomférande,” bland annat genomférandebestimmelserna till artiklarna 45 och 49 FEUF® och till
artikel 21 FEUF, det vill siga direktiv 2004/38.°

33. Unionsmedborgarnas ritt att rora sig och uppehalla sig i enlighet med de friheter som avses i
artiklarna 45 och 49 FEUF, kan saledes begransas i den man som foreskrivs genom direktiv 2004/38.

4 Artikel 28 i direktiv 2004/38 dberopas i den tredje tolkningsfragan, som stillts for det fall att den forsta tolkningsfragan besvaras nekande.

5 Jag aterkommer nedan pa denna punkt, i min bedomning av den rittsliga karaktdren av ett bevis om registrering av en unionsmedborgare. Se
nedan punkterna 40—44.

6 Dom av den 19 september 2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565, punkt 71 och déir angiven rittspraxis), dom av den 18 december 2014,
McCarthy m.fl. (C-202/13, EU:C:2014:2450, punkt 31 och dér angiven réttspraxis). Se dven Candela Soriano, M., "Libre circulation et séjour
dans 'U.E.: la directive 2004/38 au regard des droits de 'homme”, Journal des tribunaux, Droit européen, nr 121, 2005, s. 194.

7 Dom av den 10 juli 2008, Jipa (C-33/07, EU:C:2008:396, punkt 21 och dér angiven rdttspraxis).
8 Dom av den 29 april 2004, Orfanopoulos och Oliveri (C-482/01 och C-493/01, EU:C:2004:262, punkt 47)
9 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 september 2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565, punkt 70).
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b) Bedomning av dterreseforbudets foljder inom ramen for direktiv 2004/38

34. Forst och framst finns det anledning att understryka att ett aterreseforbud dr en restriktiv atgérd
som medges i direktiv 2004/38.

35. Det foljer av artikel 27 i direktiv 2004/38, jamford med artikel 32 i direktivet, att atgdrder avseende
aterreseférbud i princip inte strider mot unionsritten, forutsatt att de vidtas enbart av hénsyn till

allmén ordning, sikerhet eller hélsa, att de inte dr obegridnsade och att de kan upphévas i enlighet med
artikel 32 i direktiv 2004/38.

36. Enligt artikel 31.4 i direktiv 2004/38 far medlemsstaterna vagra den berdrda personen tilltrdde till
deras territorium fram till domstolsprévningen av en atgérd om inskrankning av personens réttigheter
enligt detta direktiv. En person som &r foremal for en sddan atgérd kan emellertid begéra att fa yttra sig
personligen vid behorig domstol. Det kan hdvdas att den berdrda personens ndrvaro under
domstolsprévningen maste godtas for att personen ska kunna fa en rittvis rittegang och forsvara sig. "

37. 1 artikel 32.2 i direktiv 2004/38 anges ddremot att personer som &r foremal for ett aterreseférbud
inte ska ha ratt till inresa pa den berérda medlemsstatens territorium under provningen av deras
ans6kan om upphédvande av detta forbud.

38. I Schengenomradet dr det — trots systematiska kontroller inom unionen — svart att kontrollera
unionsmedborgarnas efterlevnad av atgiarder avseende aterreseférbud. En person som omfattas av en
sadan atgard kan saledes forsoka resa in i den berérda medlemsstaten. Om myndigheterna i denna
medlemsstat vore skyldiga att pa nytt prova om den enskilda personen kan utvisas av hdnsyn till allmén
ordning, skulle en person som berors av ett éaterreseforbud befinna sig i samma ldge som en
unionsmedborgare som inte berors av en sadan typ av atgiard. For att forhindra ett sadant eventuellt
"missbruk”" inom ramen for direktiv 2004/38 ar syftet med en atgird om aterreseférbud att
fullstandigt begrinsa ritten till inresa' och uppehallsritten under en bestimd period.

39. For att den berdrda personen ska kunna undanréja verkningarna av ett sadant forbud, aterfa sin
ratt till inresa och lagligen kunna uppehalla sig i den berérda medlemsstaten méste personen i fraga
ansoka om upphdvande av forbudet i enlighet med artikel 32.1 i direktiv 2004/38.

10 Se, for ett liknande resonemang, forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt
att fritt rora sig och uppehilla sig inom medlemsstaternas territorier, KOM(2001) 257 slutlig. Se dven — med hénsyn till att artikel 31.4 i
direktiv 2004/38 innebar en kodifiering av en princip som domstolen utarbetat i sin praxis — dom av den 5 mars 1980, Pecastaing (98/79,
EU:C:1980:69, punkt 12). I forslaget till avgérande i mal Pecastaing (98/79, ej publicerat, EU:C:1980:32, s. 725) intog generaladvokat Capotorti
en strangare hallning, att berérd person kunde forsvara sig genom ombud.

11 Se forslag till Europaparlamentets och rédets direktiv om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehalla
sig inom medlemsstaternas territorier, KOM(2001) 257 slutlig.

12 Domstolen angav i dom av den 18 maj 1982, Adoui och Cornuaille (115/81 och 116/81, EU:C:1982:183, punkt 12), vilken var forebilden for
lydelsen i artikel 32.2 i direktiv 2004/38, att "[o]m det ... har fattats ett ... beslut om utvisning av vederbérande som fortfarande har réttslig
verkan sd att det ddrmed utestinger honom fran den berérda medlemsstatens territorium, finns det inga bestdmmelser i [unions]rdtten som ger
honom rdtt att resa in i det aktuella territoriet medan hans nya ansékan prévas”. Min kursivering.
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¢) Réckvidden av artikel 27 i direktiv 2004/38
1) Aterkallande av ett registreringsbevis

i) Rdttsliga verkningar av ett registreringsbevis

40. Ska utfirdandet av registreringsbeviset ar 2013 anses ha undanrojt de rattsliga verkningarna av
2011 ars beslut om aterreseforbud, och var det foljaktligen nodvindigt att prova om villkoren i
artikel 27.1 och 27.2 i direktiv 2004/38 var uppfyllda for att pa nytt begransa Ovidiu-Mihaita Petreas
rattigheter?

41. Enligt fast rattspraxis sedan dom Royer utgor ratten for medborgarna i en medlemsstat att resa in i
en annan medlemsstat och att uppehalla sig ddr i de syften som anges i EG-fordraget en rittighet som
foljer direkt av unionens priméarritt och saledes &r oberoende av eventuella administrativa
formaliteter. " Detta synsitt bekriftades nyligen i dom Dias. ™

42. Denna standpunkt intogs visserligen med hénvisning till ett dldre regelverk, vilket innebar att dessa
rattigheter enbart beviljades medborgare i medlemsstaterna som utévade en ekonomisk verksambhet i
ett griansoverskridande sammanhang. Jag anser emellertid att samma synsdtt bor tillimpas efter
Maastrichtfordragets ikrafttrddande, genom vilket begreppet unionsmedborgarskap infordes i
EG-fordraget.

43. Unionslagstiftaren hade inte for avsikt att inrédtta ett nytt system nér direktiv 2004/38 antogs.
Tvartom var lagstiftarens avsikt att konsolidera och kodifiera befintliga principer enligt domstolens
texter och rittspraxis. "

44. 1 det ursprungliga utkastet till direktiv 2004/38 angavs att "Rétten att vistas skall bekriftas genom
att ett registreringsbevis ... utfirdas omedelbart”.'® Av motiveringen till forslaget till direktiv 2004/38
kan emellertid slutsatsen dras att registreringsbeviset i artikel 8.2 i detta direktiv — precis som
uppehallstillstandet i dom Royer — endast utgdr en rdttsakt som tillkdnnager en redan befintlig
rattighet. 1 forarbetena till direktiv 2004/38 angavs att avsikten var att folja domstolens praxis
avseende den rittsliga karaktdren av detta bevis. Lydelsen i artikel 8.2 i forslaget till direktiv 2004/38,
vilken gav intrycket att registreringsbeviset var av konstitutiv karaktdr, omformulerades i syfte att
klargéra att beviset enbart ér av tillkinnagivande karaktr. "

45. Min slutsats sdhdr langt &r att det registreringsbevis som utfirdades av de grekiska myndigheterna
endast dr en tillkdnnagivande rdttsakt och inte far till foljd att ndgon av de rdttigheter som avses i
direktiv 2004/38 forvdarvas. Av detta foljer att verkningarna av aterreseférbudet kvarstar trots att de
grekiska myndigheternas utfiardat detta bevis till Ovidiu-Mihaita Petrea.

13 Dom av den 8 april 1976 (48/75, EU:C:1976:57, punkterna 31-33).

14 Dom av den 21 juli 2011 (C-325/09, EU:C:2011:498, punkt 48). I den domen avvisade domstolen mojligheten att enbart med stod av ett
uppehallstillstaind som utfirdats enligt radets direktiv 68/360/EEG av den 15 oktober 1968 om avskaffande av restriktioner for rérlighet och
bosittning inom gemenskapen fér medlemsstaternas arbetstagare och deras familjer (EGT L 257, 1968, s. 13) betrakta uppehallsperioder i en
mottagande medlemsstat som lagenliga med avseende pa uppehillsritt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38.

15 Hanf, D., "Le développement de la citoyenneté de 'Union européenne”, La Libre Circulation Des Personnes: Etats Des Lieux Et Perspectives. Acte
d’'un colloque organise en 2003 & Liége, Bryssel, P.LE. Peter Lang SA 2007, s. 20 och 21; Guild, E., Peers, S., Tomkin, J., The EU Citizenship
Directive. A Commentary, Oxford, Oxford University Press 2014, s. 87-91 och s. 111-118.

16 Min kursivering.

17 Se dndring nr 33 och de bakomliggande Overvigandena i det &ndrade forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier, KOM(2003)199
slutlig, s. 6 och 22. Se é@ven skal 11 i direktiv 2004/38.
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ii) Mojligheten att dterkalla ett registreringsbevis som utfirdats av misstag

46. Ar det mojligt att aterkalla en unionsmedborgares registreringsbevis utan foregende prévning i
enlighet med villkoren i artikel 27 i direktiv 2004/38?

47. 1 direktiv 2004/38 anges ingenting om nagon atgédrd avseende aterkallande av ett sadant bevis. Min
bedomning, att ett sadant bevis dr av tillkdnnagivande karaktér, innebar att ett bevis som utfirdats av
misstag i sak inte undanrojer réttsverkan av ett aterreseforbud. Om ett beslut om aterreseférbud med
hansyn till allmén ordning och sdkerhet som vidtagits i enlighet med unionsritten har kvar sin
rattsverkan, dr medlemsstaten foljaktligen inte skyldig att prova om nagot av skilen i artikel 27 i
direktiv 2004/38 fortfarande &r aktuellt for att kunna aterkalla ett registreringsbevis. Denna provning
kan endast foretas i samband med en ansokan om upphédvande av ett forbud enligt artikel 32.1 i detta
direktiv.

48. Mot ovanstdende bakgrund anser jag att direktiv 2004/38 inte hindrar att en mottagande
medlemsstat aterkallar ett registreringsbevis som utfirdats av misstag till en unionsmedborgare som
har rest in i medlemsstaten trots att denna medborgare omfattas av ett aterreseférbud.

2) Atgiird for datervindande

i) Atervindandedtgird som vidtas pd grund av ett dsidosdittande av ett dterreseforbud enligt
direktiv 2004/38

49. Omfattas en atervandandeatgiard som vidtagits pa grund av ett asidosittande av ett aterreseférbud
enligt direktiv 2004/38 av tillimpningsomradet for artikel 27 i direktiv 2004/38?

50. Atgirden i fraga syftar till att avligsna en enskild person fran den mottagande medlemsstatens
territorium, vilket borde innebédra att den omfattas av tillimpningsomradet for artikel 27 i
direktiv 2004/38. Det borde séledes kunna anforas att den mottagande medlemsstaten innan den
fattar ett beslut om atervindande maste beakta de omstédndigheter som foreskrivs i artikel 27.1
och 27.2 i detta direktiv. De nationella myndigheterna skulle med andra ord i sa fall vara skyldiga att
bland annat préva om skilen till att den enskilda personen maste omfattas av en dtervindandeétgird
ar aktuella och proportionerliga.

51. I det nationella malet vidtogs emellertid en atgird avseende aterreseforbud mot Ovidiu-Mihaita
Petrea ar 2011. Efter det att han faktiskt utvisats var hans inreserétt och hans uppehallsratt foljaktligen
begrinsade under den tid som angavs i aterreseforbudet. 2014 ars beslut om atervindande begrénsade
ddarmed inte Ovidiu-Mihaita Petreas réttigheter. Beslutet fattades for att sdkerstilla effektiviteten i
2011 éars aterreseforbud. Artikel 27 i direktiv 2004/38 hor till kapitel VI med rubriken "Begransningar
i ritten till inresa och uppehall av hédnsyn till allmén ordning, sikerhet eller hdlsa”. Artikeln skulle
saledes kunna antas avse enbart atgdrder som begrdnsar unionsmedborgarnas rattigheter. Om man
liksom Forenade kungarikets regering — vilken i sitt skriftliga yttrande angett att ett beslut som ar en
folid av ett aterreseforbud ”inte i sig utgér en atgird enligt artikel 27.2, eller ... artikel 28 [i
direktiv 2004/38]” — godtog den tolkningen av rdckvidden av artikel 27 i direktiv 2004/38, skulle
2014 ars beslut om aterviandande, trots att det till sin art kan jamstdllas med 2011 érs beslut, inte
omfattas av tillimpningsomradet for artikel 27 i direktiv 2004/38. Det skulle da ankomma pa de
nationella lagstiftarna att anpassa samtliga bestimmelser om atgérder som é&r en foljd av ett beslut om
aterreseforbud.

52. Jag anser inte att det resonemanget haller.

10 ECLILEU:C:2017:324



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SZPUNAR — MAL C 184/16
PETREA

53. Forst och framst har artikel 27 i direktiv 2004/38 getts en relativt bred rickvidd. Det forsta
forslaget till lydelse av artikel 27.1 i detta direktiv, som enbart avsag "beslut om inreseférbud ... eller
utvisning”,"® @ndrades under lagstiftningsarbetet till att omfatta "alla slags beslut som begrinsar den

fria rorligheten”, det vill siga "alla typer av atgirder (utvisning, inrese- och utreseférbud)”.”

54. Artikel 27 i direktiv 2004/38 &r inte formulerad s§, att den endast omfattar atgarder som begréinsar
de “réttigheter” som berors i detta direktiv, utan avser i allménhet alla atgérder som begrénsar “ritten
att fritt rora sig och uppehalla sig”.

55. Vidare ror bestaimmelserna i kapitel VI i direktiv 2004/38 dven personer vars ritt till inresa och
uppehallsritt tidigare begrinsades genom en atgird som vidtagits i enlighet med unionsritten.

56. Mot den bakgrunden anser jag att en atervindandeatgird som ar en foljd av ett aterreseforbud
omfattas av tillimpningsomréadet for artikel 27 i direktiv 2004/38. Trots detta anser jag inte att det ar
nodvindigt att prova om skilen till antagandet av detta beslut om é&terreseférbud fortfarande ér
aktuella innan en sadan atgérd vidtas.

ii) Huruvida skélen till att en dtervindandedtgdird vidtagits fortfarande dr aktuella

57. Domstolen har redan uttalat — med hénvisning till direktiv 64/221/EEG* som foregick
direktiv 2004/38 — att unionsrdtten “utgdr hinder for nationell praxis, enligt vilken de nationella
domstolarna vid provningen av lagenligheten av ett beslut om utvisning av en medborgare i en annan
medlemsstat inte dr skyldiga att beakta faktiska omstindigheter som intrdffat efter det senaste beslutet
av den behoriga myndigheten, som skulle kunna tyda pa att det hot mot den allménna ordningen som
det personliga uppforandet hos den som ér foremal for ett beslut om utvisning medfér har upphort

eller minskat i inte obetydlig omfattning”.*

58. Detta synsitt har fatt aterverkningar pa flera bestimmelser i direktiv 2004/38. I artikel 27.2 i detta
direktiv krévs att "[a]tgdrder som vidtas med héansyn till allmidn ordning eller sikerhet” framfor allt ska
vara grundade pa vederborandes aktuella personliga beteende. Samma synsitt aterspeglas &éven i
lydelsen i artikel 33.2 i detta direktiv, ddr det foreskrivs att en ny bedémning av vederborandes
situation ska goras vid tidpunkten for verkstilligheten av ett utvisningsbeslut, om detta beslut ska
verkstéllas mer én tva ar efter det att det fattades.

59. Dessa tre hénvisningar till rattspraxis och normativa bestimmelser ror inte aterreseférbud. En
sadan atgird dar av den arten att den far varaktig rdttsverkan. Denna verkan skulle undergrivas om
myndigheterna vore skyldiga att kontrollera att skilen till att detta forbud infordes fortfarande &ar
aktuella till och med om forbudet har asidosatts.

60. Har konstaterar jag, mot bakgrund av det ovan anforda, att det inte foljer av en jamforande
tolkning av bestimmelserna i direktiv 2004/38 att unionsrdtten hindrar att en atervindandeatgird
vidtas utan foregadende kontroll av villkoren i artiklarna 27 och 28 i detta direktiv med avseende péa en
person som har asidosatt ett aterreseférbud.

18 Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehalla sig
inom medlemsstaternas territorier, KOM(2001) 257 slutlig.

19 Se dndring nr 71 och de bakomliggande Overvigandena i det &ndrade forslaget till Europaparlamentets och rédets direktiv om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier, KOM(2003) 199
slutlig, s. 8, 329. Sasom har papekats i doktrinen dr de ord som anvénds i artikel 27.1 i direktiv 2004/38 mycket neutrala och kan tolkas sa att
de avser samtliga typer av restriktioner — se, betraffande utreseforbud, Lazowski A., ”’Darling you are not going anywhere’: the right to exit and
restrictions in EU law”, European Law Review 2015, vol. 40, nr 6, s. 891.

20 Se artikel 32.1 och artikel 33.2 i direktiv 2004/38.

21 Radets direktiv av den 25 februari 1964 om samordningen av sérskilda dtgarder som giller utlindska medborgares rorlighet och boséttning och
som ér berittigade med hansyn till allmén ordning, sékerhet eller hilsa (EGT 56, 1964, s. 850).

22 Dom av den 29 april 2004, Orfanopoulos och Oliveri (C-482/01 och C-493/01, EU:C:2004:262, punkterna 81 och 82).
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d) Principen om berdttigade forvintningar

61. Kan en enskild person grunda sig pa principen om beréattigade forvintningar for att fa verkan av en
mottagande medlemsstats aterreseférbud undanréjd under sadana omstédndigheter som i det nationella
malet?

62. Det finns anledning att erinra om att rétten att gora gillande skydd for berittigade forvantningar
omfattar alla enskilda som erhallit tydliga forsdkringar som é&r ovillkorliga och samstimmiga fran
behoriga och tillférlitliga killor.” En traditionell tolkning av denna princip innebér enligt fast
rattspraxis vissa begrdnsningar av mojligheten att retroaktivt upphéva en rittsstridig administrativ
rattsakt. Dessa Overvdganden ror emellertid framfor allt rattsakter av konstitutiv karaktir som gett
upphov till subjektiva rittigheter.**

63. Som jag forklarat ovan innebédr inte ett registreringsbevis att en unionsmedborgare beviljas
uppehallsratt. Om utfirdandet av ett bevis inte ger upphov till ndgon uppehéllsritt eller inreserdtt kan
det inte heller ge upphov till nagra forviantningar, beréttigade eller ej.

64. Aven med en annan tolkning, enligt vilken rittsakter som inte dr av konstitutiv karaktir kan ge
upphov till férvintningar som ar virda att skyddas av unionsritten,” kan slutsatsen dnda bli att
Ovidiu-Mihaita Petreas forvantningar inte fortjdnar ett sddant skydd.

65. Principen om skydd for berdttigade forviantningar grundar sig i varje fall pa en avvdgning mellan ett
enskilt intresse och allménintresset av allmédn ordning.” I det nu aktuella fallet skulle det skydd som
foljer av denna princip endast kunna beviljas Ovidiu-Mihaita Petrea under forutsittning att ett sadant
skydd mojliggor en avvigning mellan dessa bada intressen.

66. Principen om skydd for berdttigade forviantningar nyanseras ofta genom pastaendet att en
administrativ réttsakt far upphévas forutsatt att den myndighet som utfirdat den aktuella réttsakten
iakttar en skilig tidsfrist. Langden pa denna tidsfrist skulle kunna vara relevant vid bedomningen av
en sadan avvigning mellan de aktuella intressena. Huruvida tidsfristen for upphévande &r skilig maste
i varje fall bedomas utifran omstdndigheterna i varje aktuellt fall. Jag anser dnd4, for det fall att det
aktuella beslutet inte dr av konstitutiv karaktdr, att en tidsfrist for att anses ”skalig” bor vara avsevart
lingre d4n den som vore tillracklig for att skydda forvintningar som vickts av en réttsakt som gett
upphov till subjektiva rittigheter.*

67. En atervindandedtgird vidtogs for Ovrigt tretton maénader efter det att registreringsbeviset
utfirdades till Ovidiu-Mihaita Petrea. I enlighet med artikel 33.2 i direktiv 2004/38 ska medlemsstaten,
nér ett utvisningsbeslut verkstills mer dn tva ar efter det att beslutet fattades, kontrollera om skalen till
att utvisningsbeslutet fattades fortfarande foreligger. Direktiv 2004/38 innebédr att medlemsstaterna

23 Se dom av den 7 juni 2005, VEMW m.fl. (C-17/03, EU:C:2005:362S, punkterna 73 och 74 och dir angiven rittspraxis). Se dven, for ett liknande
resonemang, mitt forslag till avgorande i mal Evonik Degussa/kommissionen (C-162/15 P, EU:C:2016:587, punkterna 183 och 184). Se,
betriffande utvecklingen av denna princip i domstolens praxis, Rideau, J., L'Union européenne et les droits de I’homme, Recueil des Cours de
I’Académie de La Haye, vol. 265, 1997, s. 173-177, och Lemanska, J., Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji
europejskich, Wolters Kluwer, Warsawa, 2016, s. 41-46.

24 Dom av den 12 juli 1957, Algera m.fl./Europeiska kol- och stélgemenskapens gemensamma forsamling (7/56 och 3/57-7/57, EU:C:1957:7,
5. 116).

25 Se dom av den 12 juli 1962, Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken/Europeiska kol- och stilgemenskapens héga myndighet
(14/61, EU:C:1962:28, s. 520). Se dven Schenberg, S., Legitimate Expectations in Administrative Law, Oxford University Press, Oxford, 2000,
s. 117; Ritleng, D., "Le retrait des actes administratifs contraires au droit communautaire”, Bestand und Perspektiven des Europdischen
Verwaltungsrechts, Nomos, Baden-Baden, 2008, s. 243.

26 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 juli 1962, Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken/Europeiska kol- och
stalgemenskapens hoga myndighet (14/61, EU:C:1962:28, s. 520).

27 I dom av den 12 juli 1962, Koninklijke Nederlandsche Hoogovens en Staalfabrieken/Europeiska kol- och stalgemenskapens hoga myndighet
(14/61, EU:C:1962:28, s. 521), angav domstolen att kriteriet "skilig tidsfrist” kan vara av avsevért intresse nir det giller rittsakter som skapar
subjektiva réttigheter, medan det forlorar i betydelse nér det galler beslut av tillkdnnagivande karaktar.
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efter tva ar blir skyldiga att pa nytt préva om en utvisningsatgird ar aktuell men daremot inte om ett
aterreseforbud dr aktuellt, eftersom det till sin art har varaktig réattsverkan. Saledes finns det ingenting
som tyder pa att aterkallandet av registreringsbeviset i det nationella malet och vidtagandet av en
atervindandeatgird uppenbart kan strida mot principen om skydd for berdttigade forviantningar.

68. Det ar i varje fall den hénskjutande domstolen som ska avgora om Ovidiu-Mihaita Petreas
potentiella forvintningar kan anses berdttigade och om de fortjanar ett sérskilt skydd utifrdn de
aktuella omstédndigheterna.

69. Sammanfattningsvis anser jag inte att ett utfirdande av ett registreringsbevis dr av den arten att det
ger upphov till berittigade forvantningar. Det ankommer emellertid pa den nationella domstolen att
avgora om principen om skydd for berittigade forvantningar hindrar att ett registreringsbevis
aterkallas under sddana omsténdigheter som de som é&r aktuella i det nationella mélet.

e) Principen om god forvaltningssed

70. Dioikitiko Protodikeio Thessalonikis (Thessalonikis forvaltningsdomstol i forsta instans) har inte i
begidran om forhandsavgorande angett varfor principen om god forvaltningssed skulle kunna ha
betydelse for svaret pa den forsta fragan.

71. Fragan ror mojligheten att aterkalla ett registreringsbevis och vidta en atervdndandeatgird utan att
forsta prova villkoren i artiklarna 27 och 28 i direktiv 2004/38 pa nytt.

72. Den hinskjutande domstolen far antas ha berort principen om god forvaltningssed for att fa
klarhet i huruvida omsorgsplikten ar relevant under sadana omstandigheter som de som é&r aktuella i
det nationella mélet.”® Denna skyldighet innebér att en grundlig bedomning av en berérd persons
situation maste goras varje gang ett beslut fattas som rér vederborande.”

73. Jag ar emellertid inte Overtygad om att detta synsitt kan tillimpas ndr ett aterreseférbud
fortfarande ar giltigt. En sadan losning skulle, som jag redan gjort gillande,” frénta &terreseférbudet
dess rittsverkan. Foljaktligen kan principen om god forvaltningssed inte anvdndas for att kringga
verkan av ett aterreseforbud som de nationella myndigheterna vederborligen beslutat om under
omsténdigheterna i det nationella malet.

74. Mot bakgrund av vad som anfors ovan anser jag inte att det, under saidana omsténdigheter som i
det nationella malet, strider mot unionsritten att aterkalla ett registreringsbevis och vidta en
atervindandeatgérd.

B. Den andra tolkningsfragan

75. Den hénskjutande domstolen har stéllt den andra tolkningsfragan for att fa klarhet i huruvida det
ar forenligt med unionsrédtten att anta gemensamma forfaranden for tredjelandsmedborgare enligt
direktiv 2008/115 och unionsmedborgare enligt direktiv 2004/38.

28 Olika synsitt har tillimpats i réittspraxis och i doktrinen nér det géller forhallandet mellan god forvaltningssed och omsorgsplikten. Principen
om god forvaltningssed och omsorgsplikten har ibland betraktats som tva olika begrepp och ibland ansetts vara likvéirdiga. De olika synsitten
till trots tycks dnda en majoritet anse att de atminstone ar férenade.

29 Se, betriffande denna princip, domstolens dom av den 11 juli 1974, Guillot/kommissionen (53/72, EU:C:1974:80, punkt 3), och dom av den
28 maj 1980, Kuhner/kommissionen (33/79 och 75/79, EU:C:1980:139, punkt 23).

30 Se ovan punkt 38.
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76. Den grekiska och den belgiska regeringen samt kommissionen har svarat ja pa denna fraga.
Forenade kungarikets regering har endast konstaterat att direktiv 2008/115/EG enbart giller
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa en medlemsstats territorium. Den danska regeringen har
instamt i detta konstaterande. Ovidiu-Mihaita Petrea har inte yttrat sig explicit pa denna punkt.

1. Allmdnna iakttagelser

77. 1 direktiv 2004/38 foreskrivs en rad processuella regler som medlemsstaterna ska iaktta vid en
eventuell begrinsning av en unionsmedborgares uppehallsritt, bland annat reglerna i artiklarna 30
och 31. Daremot innehaller direktivet inga bestimmelser om formerna for administrativa forfaranden
och domstolsforfaranden avseende ett beslut som innebér att en unionsmedborgares ritt att uppehalla
sig i den mottagande medlemsstaten upphor. Det framgar av domstolens fasta réttspraxis att det i
avsaknad av unionsréttsliga bestimmelser pa omradet ankommer pa medlemsstaterna, enligt principen
om processuell autonomi, att foreskriva sddana bestimmelser. Dessa bestimmelser far emellertid
varken vara mindre formanliga &n de som reglerar liknande nationella situationer
(likvardighetsprincipen) eller medfora att det i praktiken blir omojligt eller orimligt svéart att utova
rittigheter som foljer av unionsritten (effektivitetsprincipen).®'

78. 1 detta avseende ser jag inga hinder for en medlemsstat att stodja sig pa bestimmelserna om
inforlivande av direktiv 2008/115 med nationell ratt, forutsatt att det skydd som foreskrivs i
direktiv 2004/38 liksom likvardighets- och effektivitetsprinciperna iakttas, vilket det ankommer pa den
nationella domstolen att avgora.

79. Det ar riktigt att direktiv 2004/38 och direktiv 2008/115 inte har samma foremal. Jag kan &nda inte
ansluta mig till standpunkten att tillimpliga delar av direktiv 2008/115 inte kan anvdndas for att
faststélla processuella regler som ska gélla for unionsmedborgare.

80. Den standpunkten vilar pa forestillningen att de processuella reglerna for tredjelandsmedborgare
inte innebér tillracklig respekt for réttigheter for att sikerstdlla en adekvat skyddsniva for en
unionsmedborgares processuella rittigheter. I det sammanhanget vill jag rikta uppmaérksamheten pa
lydelsen i artikel 1 i direktiv 2008/115, dar det anges att det i detta direktiv "foreskrivs gemensamma
normer och forfaranden som ska tillimpas i medlemsstaterna for atervindande av
tredjelandsmedborgare vars vistelse ar olaglig, i overensstdmmelse med grundliggande rdttigheter som

allménna principer for gemenskapsrétten och internationell rétt”.”

81. Mot bakgrund av vad som anfdrs ovan konstaterar jag att unionsrétten i princip inte hindrar att
regler om tredjelandsmedborgare anvinds for att inrdtta ett system som dr tillimpligt pa
unionsmedborgare.

82. Oaktat dessa allmidnna Overviganden omfattar emellertid den andra tolkningsfragan tva
fragestéllningar, dels vilken myndighet som &r behorig att fatta ett beslut om atervindande med
avseende pa en unionsmedborgare, dels om ett sadant beslut kan fattas som en atgérd till foljd av ett
asidosdttande av ett aterreseférbud.

31 Dom av den 17 mars 2016, Bensada Benallal (C-161/15, EU:C:2016:175, punkterna 23 och 24). Se &ven generaladvokat Bots forslag till
avgorande i mal ZZ (C-300/11, EU:C:2013:363, punkterna 83 och 84).

32 Min kursivering.
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2. Behorig myndighet

83. Den myndighet som utfirdade den i det nationella malet angripna administrativa rattsakten fran
ar 2014 (bitradande chefen for utlénningspolisen) ér inte, enligt uppgifter i beslutet om hanskjutande,
ett av de organ som &r behoriga att fatta ett beslut om atervandande gentemot tredjelandsmedborgare.

84. I direktiv 2004/38 finns inte nagra ndrmare angivelser om myndigheternas organisatoriska struktur.
I detta avseende delar jag kommissionens staindpunkt, vilken — med hénvisning till direktivets innehall
— har angett att direktiv 2004/38 endast anger "behériga myndigheter”.* Dirmed kan jag inte se nigon
risk for att unionsritten asidositts sa linge den berérda myndigheten &r behorig att anta rattsakterna
i frdga och under alla omstindigheter inte 4&sidositter de processuella rittigheter och
rattssakerhetsgarantier som foreskrivs i direktiv 2004/38.

3. Atgidrd till foljd av ett dsidosdittande av ett dterreseforbud

85. Den hinskjutande domstolen har noterat att det i artikel 6.1 i direktiv 2008/115 anges att
medlemsstaterna ska utfirda beslut om att tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras
territorium ska atervinda, vilket innebér att ett beslut om atervindande ska folja vid olaglig vistelse
och inte av hénsyn till allmén ordning och nationell sikerhet.

86. Som jag anger ovan i bedémningen av den forsta tolkningsfragan® ar emellertid ett beslut om
atervindande — under sddana omstiandigheter som de som ar aktuella i det nationella malet — endast
avsett att genomfora verkan av ett aterreseforbud. I forhéllande till detta foremal harror artikel 27 i
direktiv 2004/38, jamférd med artikel 32 i samma direktiv, och bestimmelsen enligt artikel 6 i
direktiv 2008/115 fran en och samma regel. Jag anser foljaktligen — enbart med avseende pa ett
asidosdttande av ett aterreseforbud — att den nationella lagstiftaren fir anpassa bestimmelserna i
direktiv 2008/115 for att anta regler for unionsmedborgare.

87. Jag foreslar saledes att den andra tolkningsfragan ska besvaras sd, att direktiv 2004/38 inte hindrar
att innehallet i direktiv 2008/115 anvidnds for att faststidlla de processuella formerna for en
atervindandeatgird avseende en unionsmedborgare som rest in i den berérda medlemsstaten trots att
vederborande dr belagd med ett aterreseforbud som fortfarande har verkan, forutsatt att de
skyddsatgiarder och de rittssikerhetsgarantier som foreskrivs i direktiv 2004/38, i synnerhet i
kapitel VI, samt likvardighets- och effektivitetsprinciperna iakttas, vilket det ankommer pa den
nationella domstolen att préva.

C. Den tredje tolkningsfragan

88. Den hidnskjutande domstolen har stéllt den tredje tolkningsfrdgan enbart i den man den forsta
fragan besvaras nekande. Jag fortsitter andd min bedomning for det fall att domstolen inte delar min
staindpunkt om den forsta fragan.

89. Den hiénskjutande domstolen har stéllt den tredje tolkningsfragan for att fa klarhet i huruvida de
nationella myndigheterna, forutsatt att dessa myndigheter inom ramen for sin processuella autonomi
med hansyn till allmén ordning och sédkerhet har aterkallat ett registreringsbevis for en medborgare i
en annan medlemsstat, samtidigt kan vidta en atervindandeatgérd gentemot samma medborgare utan
domstolsprovning i enlighet med vad som foreskrivs i artiklarna 27 och 28 i direktiv 2004/38.

33 Se artikel 8.1 och skilen 12 och 14 i direktiv 2004/38.
34 Se ovan punkt 38.
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90. Om domstolen — genom att besvara den forsta tolkningsfridgan nekande — beslutar att en
atervindandedtgird under sddana omstdndigheter som de som ar aktuella i det nationella malet inte
antas som en foljd av ett asidosittande av ett aterreseforbud, innebdr det att denna
atervindandeatgdrd maste vara understéilld den domstolsprévning som avses i artiklarna 27 och 28 i
direktiv 2004/38.

91. Det ar den nationella lagstiftaren som ska avgora om ett sddant bevis kan &terkallas och ett beslut
om atervindande kan fattas i en och samma réttsakt. Foreningen av dessa bada atgirder far emellertid
inte innebdra att principen om att en atervindandeatgird maste foregads av en domstolsprovning
undergravs.

92. Mot den bakgrunden foreslar jag, for det fall att den forsta tolkningsfrigan besvaras nekande, att
domstolen som svar pa den tredje fragan ska ange att ett beslut om atervindande som fattas gentemot
en unionsmedborgare som har asidosatt ett &terreseforbud maste vara underordnat den
domstolsprovning som avses i artiklarna 27 och 28 i direktiv 2004/38.

D. Den femte tolkningsfragan
93. Den sista fragan har stillts enbart for det fall att domstolen svarar jakande pa den fjarde fragan.

94. Syftet med den fjarde fragan ar att faststdlla huruvida ett misstag vid delgivningen av ett beslut —
det vill sdga avsaknad av tolkning av beslutets innehall till ett sprak som den berérda personen forstar
— kan aberopas i ett overklagande av en atgird till foljd av detta beslut. Domstolen behover inte
besvara den fjirde tolkningsfragan om den som svar pa den femte frigan anger att ett beslut om
aterreseforbud inte behover delges pa ett sprak som den berérda personen forstair om vederborande
inte har begért detta. Darfor ska jag prova den femte och sista tolkningsfragan fore den fjarde fragan.

95. Den hinskjutande domstolen har stéllt den femte fragan for att fa klarhet i huruvida
direktiv 2004/38 innebér att myndigheterna i den mottagande medlemsstaten &r skyldiga att alltid
delge en medborgare i en annan medlemsstat beslutet om avliagsnande pa ett sprak som vederborande
forstar, oavsett om vederbérande har begirt det.

96. Det foljer av begdran om forhandsavgorande att denna fraga har stillts i forhallande till artikel 32 i
direktiv 2004/38. Denna artikel ror enbart dtgirder avseende aterreseférbud som vidtas av héansyn till
allmén ordning, allmidn sdkerhet eller folkhilsan®. Den innehdller inga sérskilda krav vad betriffar
delgivning av beslut om aterreseforbud. Daremot ar syftet med artikel 30 i direktiv 2004/38 att
faststilla regler for delgivning av alla atgdrder som vidtas enligt artikel 27 i detta direktiv, bland annat
atgiarder avseende aterreseforbud enligt artikel 32 i direktivet. Jag anser saledes att beslut om
aterreseforbud omfattas av tillimpningsomradet for artikel 30 i direktiv 2004/38, ddr formerna for
delgivning av sddana beslut anges i allmdnna ordalag.

97. Den grekiska, den belgiska och den danska regeringen, Forenade kungarikets regering och
kommissionen anser inte att artikel 30 i direktiv 2004/38 innebér att ett beslut om aterreseférbud ska
delges pa ett sprak som den berérda personen forstar, utan att vederborande ska delges beslutet pa ett
sadant sdtt att han eller hon kan forsta beslutets innehéll och foljder. Ovidiu-Mihaita Petrea har
ddremot hdvdat att myndigheterna &r skyldiga att delge den berorda personen “beslutet om
avldgsnande pa ett sprak som personen forstar”, oavsett om vederborande har begirt detta eller inte.

35 I detta sammanhang vill jag papeka att "folkhélsan” inte ndmns i artikel 32 i samtliga sprakversioner av direktiv 2004/38.
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98. I artikel 30.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs att varje beslut "skriftligen [ska] delges de berdrda pa
sadant sdtt att de kan forstd beslutets innehall och foljder”. I punkt 2 i samma artikel anges att de
berérda i princip “skall ges exakt och fullstindig information om de héansyn till allmén ordning,
sakerhet eller hilsa som ligger till grund for ett beslut som giller dem, siavida detta inte strider mot
statens sdkerhetsintressen.”

99. Av motiveringen i forslaget till direktiv 2004/38 framgar tydligt var unionslagstiftaren hdamtat sin
inspiration, dir savil bestimmelserna i direktiv 64/221 som domstolens praxis anges.*

100. Inspiration till artikel 30.1 i direktiv 2004/38, vilken delvis aterger lydelsen i artikel 7 forsta stycket
i direktiv 64/221, himtades frdn dom Adoui och Cornuaille.” I den domen slog domstolen fast att ett
beslut inte nodvéindigtvis maste Oversittas till den berdrda personens sprak, framfor allt inte om det
ror sig om ett mindre kidnt sprak. Medlemsstaten maste dock vidta de atgérder som krévs for att den
berérda personen ska forstd innehéllet och foljderna av detta beslut.

101. Ekonomiska och sociala kommittén ifrdgasatte detta synsdtt under forarbetena. Kommittén
papekade att motiveringen till forslaget till direktiv 2004/38 motsédger den ursprungliga lydelsen i det
direktivet — det vill séga artikel 28.2 i den ursprungliga lydelsen, enligt vilken beslutet ska delges de
berérda pa ett sadant sitt att de kan forsta beslutets innehall och foljder — eftersom det angavs i
motiveringen att formuleringen inte innebar nagot krav pa att ett beslut ska Oversittas till den berdrda
personens modersmal.* Lydelsen i denna artikel som slutligen blev artikel 30.1 i direktiv 2004/38 har
inte dndrats i detta avseende. Foljaktligen tycks lagstiftaren inte ha Overgett den standpunkt som
beskrivs i motiveringen och inte ha ansett att varje beslut maste dversittas.

102. En relevant fraga ar hur de nationella myndigheterna ska kunna avgora vilket sprak som den
berérda personen kan forstd, om denna person inte ldgger fram nagon explicit begdran i detta
avseende. I det sammanhanget dr det virt att notera att artikel 30 i direktiv 2004/38, jamford med
artikel 27.1 i direktivet, ror bade unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett nationalitet.

103. Jag foreslar saledes att domstolen ska besvara den femte tolkningsfragan s&, att artikel 30 i
direktiv 2004/38 inte innebdr att myndigheterna i den mottagande medlemsstaten ar skyldiga att delge
medborgaren i en annan medlemsstat ett beslut om aterreseférbud pa ett sprak som denna medborgare
forstar om vederborande inte har begért det. En medlemsstat maste emellertid vidta de atgéarder som
kréavs for att forvissa sig om att den berorda personen forstar innehallet och foljderna av detta beslut.

E. Den fjiarde tolkningsfragan

104. Jag provar den fjarde tolkningsfragan for det fall att domstolen inte delar min bedomning av den
femte tolkningsfragan och anser att myndigheterna i den mottagande medlemsstaten enligt
unionsrétten dr skyldiga att delge en medborgare i en annan medlemsstat ett beslut om avldgsnande
pa ett sprak som vederborande forstar.

36 Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehélla sig
inom medlemsstaternas territorier, KOM(2001) 257 slutlig.

37 Dom av den 18 maj 1982 (115/81 och 116/81, EU:C:1982:183, punkt 13).

38 Ekonomiska och sociala kommitténs yttrande om Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier, KOM(2001) 257 slutlig, punkt 4.8.2.
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105. Den hénskjutande domstolen har stdllt denna fraga for att fa klarhet i huruvida
effektivitetsprincipen utgor hinder for en nationell réttspraxis som innebdr att berérda myndigheter, i
samband med ett aterkallande av ett registreringsbevis for en unionsmedborgare eller ett beslut om
avlagsnande — pa grund av att det gentemot medborgaren i en annan medlemsstat finns ett beslut om
aterreseforbud — inte far kontrollera om rittssikerhetsgarantierna i artiklarna 30 och 31 i
direktiv 2004/38 iakttogs nér beslutet om aterreseférbud fattades.

106. Den hénskjutande domstolen tycks med denna fraga avse att faststdlla om unionsrétten innebér
att medlemsstaterna ar skyldiga att omprova det ursprungliga beslutet om aterreseférbud varje gang
en atgéird vidtas till foljd av detta beslut.

107. Den héanskjutande domstolen har hianvisat till ett "beslut om avldgsnande” i den fjirde
tolkningsfragan. Enligt min mening dr det emellertid precis som i den forsta tolkningsfragan en
"atervandandedtgard” till f6ljd av ett aterreseférbud som avses.

108. Den grekiska och den belgiska regeringen, som uttryckligen hénvisat till réttssikerheten, liksom
Forenade kungarikets regering, anser att denna frdga bor besvaras nekande. Ovidiu-Mihaita Petrea och
kommissionen ddremot har bestritt det synsittet och aberopat en potentiell konflikt mellan denna
16sning och effektivitetsprincipen.

109. I artikel 31.1 i direktiv 2004/38 anges att en person som berors av ett dterreseforbud av hansyn till
allmin ordning, sikerhet eller hilsa ska ha tillgang till domstolsprovning. Jag anser foljaktligen att
Ovidiu-Mihaita Petrea med stod av artikel 31 i direktiv 2004/38 hade kunnat aberopa avsaknaden av
Oversittning i samband med delgivningen av 2011 ars beslut under sddana omstédndigheter som de
som dr aktuella i det nationella malet.

110. Direktiv 2004/38 innebar emellertid endast att medlemsstaterna dr skyldiga att iaktta
rittssikerhetsgarantierna i artikel 31 “vid tidpunkten fér antagandet” av beslut om restriktioner.”
Enligt min mening giller denna skyldighet till dess att ett sadant beslut har vunnit laga kraft. Denna
standpunkt stimmer Overens med domstolens praxis, vilken redan har medgett att den
omstiandigheten att ett forvaltningsbeslut vinner laga kraft bidrar till réittssikerheten. Av detta foljer
att det enligt unionsrétten inte krévs att ett forvaltningsorgan i princip ar skyldigt att dndra ett
forvaltningsbeslut som har vunnit laga kraft.*

111. Nar ett aterreseforbud vunnit laga kraft kan en unionsmedborgare ansoka om upphévande i
enlighet med artikel 32.1 i direktiv 2004/38.* Syftet med denna bestimmelse dr att sikerstélla att
forbudet i fraga kan upphévas efter en skilig frist, men enbart — sasom foreskrivs i direktiv 2004/38 —
med hinsyn till omstindigheterna efter antagandet av en sddan atgérd.*

112. Den losning som foresprakats av den nationella domstolen, att en réttsakt som vunnit laga kraft
inte kan provas i samband med ett overklagande av en senare rittsakt, strider siledes enligt min
mening inte mot direktiv 2004/38.

39 Dom av den 4 oktober 2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608, punkterna 54—56).

40 Dom av den 4 oktober 2012, Byankov (C-249/11, EU:C:2012:608, punkt 76).

41 Se dom av den 17 juni 1997, Shingara och Radiom (C-65/95 och C-111/95, EU:C:1997:300, punkterna 39 och 41), i vilken domstolen, med
hénvisning till dom av den 18 maj 1982, Adoui och Cornuaille (115/81 och 116/81, EU:C:1982:183) — vilken, som anges i fotnot 12, utgjorde
inspiration till artikel 32.2 i direktiv 2004/38 — angav foljande: "Den omstidndigheten att en gemenskapsmedborgare, i fraga om ett tidigare
beslut, har underlatit att 6verklaga beslutet eller att den oberoende behoriga myndigheten inte har avgett nagot yttrande enligt artikel 8
respektive 9 i direktivet kan inte utgéra hinder for prévningen av den nya ansékan som han har ingett”.

42 Pérez van Kappel, A., "La libre circulacién de personas sin motivos econdmicos tras la adopcién de la Directiva 2004/38/CE vy a la luz de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia”, Estudios de Derecho Judicial, vol. 132, 2007, s. 139.
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113. Regler om domstolsprévning av atgirder som begransar den fria rorligheten och uppehallsrétten
maste under alla omsténdigheter iaktta likvardighets- och effektivitetsprinciperna. Av vad som anforts
av den hénskjutande domstolen finns ingenting som tyder pa att dessa principer inte har iakttagits. I
vart fall 4r det den nationella domstolen som ska avgéra om de berérda reglerna strider mot
likvardighets- eller effektivitetsprinciperna. Foljaktligen foreslar jag att den fjarde tolkningsfragan ska
besvaras sa, att direktiv 2004/38 inte utgor hinder for nationella regler eller nationell praxis som
innebdr att det — i samband med att en unionsmedborgares registreringsbevis aterkallas eller att den
mottagande medlemsstaten vidtar en atervindandeatgird till foljd av att medborgaren i den andra
medlemsstaten &asidosatt ett aterreseforbud — inte kan prévas om rdttssikerhetsgarantierna i
artiklarna 30 och 31 i direktiv 2004/38 iakttogs nér beslutet om aterreseforbud fattades, forutsatt att
dessa regler eller denna nationella praxis inte strider mot likvéardighets- eller effektivitetsprincipen.

VI. Forslag till avgorande

114. Mot bakgrund av vad som anfors ovan foreslar jag att domstolen ska besvara den hénskjutande
domstolens tolkningsfragor pa foljande sitt:

”1) 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 dndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upphdvande 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, i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets
forordning (EU) nr 492/2011 av den 5 april 2011 (rattelse EUT L 229, s. 35), och principerna om
skydd for berdttigade forviantningar och god forvaltningssed hindrar inte att ett registreringsbevis
som utfirdats for en medborgare i en medlemsstat av en annan medlemsstat aterkallas och inte
heller att den sistndmnda staten vidtar en atervindandeatgdrd gentemot denna medborgare om
personen i fraga omfattas av ett aterreseforbud som utfirdats av den mottagande medlemsstaten
av hinsyn till allmdn ordning och sdkerhet och som fortfarande har verkan men &nda pa nytt
reser in i den mottagande medlemsstaten.

2) Direktiv 2004/38 hindrar inte att innehallet i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115 av
den 16 december 2008 om gemensamma normer och forfaranden for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna anvinds for att faststidlla de
processuella formerna for en atervindandedtgédrd avseende en medborgare i en medlemsstat som
rest in i en annan medlemsstat trots att den sistndmnda staten fattat ett beslut om aterreseférbud,
forutsatt att de skyddsatgérder och de rittssikerhetsgarantier som foreskrivs i direktiv 2004/38, i
synnerhet i kapitel VI, samt likvardighets- och effektivitetsprinciperna iakttas, vilket det ankommer
pa den nationella domstolen att prova.

3) Artikel 30 i direktiv 2004/38 innebar inte att myndigheterna i den mottagande medlemsstaten é&r
skyldiga att delge medborgaren i en annan medlemsstat ett beslut om aterreseférbud pa ett sprak
som denna medborgare forstar om vederborande inte har begirt det. En medlemsstat maste
emellertid vidta de atgirder som kravs for att forvissa sig om att den berérda personen har forstatt
innehallet och foljderna av detta beslut.

4) Direktiv 2004/38 utgor inte hinder for nationella regler eller nationell praxis som innebér att det, i
samband med att en unionsmedborgares registreringsbevis aterkallas eller att den mottagande
medlemsstaten vidtar en atervindandeatgird till foljd av att medborgaren i den andra
medlemsstaten asidosatt ett aterreseférbud, inte kan provas om réttssikerhetsgarantierna i
artiklarna 30 och 31 i direktiv 2004/38 iakttogs da beslutet om &terreseforbud fattades, forutsatt
att dessa regler eller denna nationella praxis inte strider mot likvédrdighets- eller
effektivitetsprincipen.”
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