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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JEAN RICHARD DE LA TOUR
foredraget den 26 oktober 2023

Mal C-752/22

EP
mot
Migrationsverket (Finland)

(begdran om forhandsavgorande fran Hogsta forvaltningsdomstolen (Finland))

"Begdran om férhandsavgérande — Invandringspolitik — Direktiv 2003/109/EG —
Varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stéllning — Villkor for boséttning i en annan
medlemsstat for en varaktigt bosatt person — Artikel 22.3 — Forstiarkt skydd mot utvisning —
Tredjelandsmedborgare som ar varaktigt bosatt i den forsta medlemsstaten och som vistas olagligt
pa en annan medlemsstats territorium — Beslut om atervindande atfoljt av ett forbud mot inresa
pa det nationella territoriet av hansyn till allmén ordning och sékerhet — Direktiv 2008/115/EG —
Gemensamma normer och forfaranden for atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas
olagligt i medlemsstaterna — Artikel 6.2 — Tredjelandsmedborgare som innehar ett giltigt
uppehéllstillstand utfirdat av en annan medlemsstat”

I. Inledning

1. Atnjuter en tredjelandsmedborgare som har forvirvat stillning som varaktigt bosatt i en
medlemsstat i enlighet med direktiv 2003/109/EG?* ett forstarkt skydd mot utvisning enligt
artiklarna 12 och 22.3 i det direktivet, i en annan medlemsstat som vederborande reser in i i strid
med ett inreseférbud som har utfirdats gentemot honom eller henne?

2. Detta ar i huvudsak den fraga som tas upp i forevarande begaran om férhandsavgoérande.

3. Begiran om forhandsavgorande har uppkommit inom ramen for en tvist mellan EP, en rysk
medborgare som har forvirvat stédllning som varaktigt bosatt i Estland, och Migrationsverket
(Finland) om lagenligheten av ett beslut om utvisning till Ryska federationen som har antagits
gentemot personen i fraga, atfoljt av ett forbud mot inresa till Schengenomradet (nedan kallat det
omtvistade beslutet), vilket senare dndrades till att endast omfatta det nationella territoriet.
Migrationsverket grundade sitt beslut pad bestimmelserna i direktiv 2008/115/EG,* men Hogsta

! Originalspréik: franska.

2 Radets direktiv av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stéllning (EUT L 16, 2004, s. 44), i dess lydelse
enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2011/51/EU av den 11 maj 2011 (EUT L 132, 2011, s. 1) (nedan kallat direktiv 2003/109).
Europaparlamentets och radets direktiv av den 16 december 2008 om gemensamma normer och férfaranden for atervindande av
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348, 2008, s. 98).
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forvaltningsdomstolen (Finland) vill fa klarhet i huruvida Migrationsverket inte var forpliktat att
vidta de atgarder for forstirkt skydd mot utvisning som foreskrivs i artikel 22.3 i
direktiv 2003/109 till f6rman for tredjelandsmedborgare som ar varaktigt bosatta.

4. 1forevarande mal har EU-domstolen saledes aterigen att prova fragan om vad som galler nér en
tredjelandsmedborgare som har paforts ett inreseférbud av en medlemsstat samtidigt innehar ett
giltigt uppehallstillstaind som har utfirdats av en annan medlemsstat* Detta mal visar
svarigheterna med att faststdlla tillimpningsomradet for direktiv. 2003/109 respektive
direktiv 2008/115, vilket kommissionen for 6vrigt inte har underlatit att papeka inom ramen for
sitt aktuella forslag till omarbetning av direktiv 2003/109.° De forslag som kommissionen i dag
har lagt fram vad detta betraffar syftar till att sékerstilla en storre forenlighet och en béttre
komplementaritet mellan de bada réttsakterna.®

5. I forevarande forslag till avgorande, som i enlighet med EU-domstolens begdran kommer att
inriktas pa den forsta fragan, kommer jag att forklara varfor jag anser att den héirledda
uppehallsratten som en tredjelandsmedborgare som &r varaktigt bosatt i en forsta medlemsstat
atnjuter och det ddrav foljande skyddet i en annan medlemsstat, endast kan utévas om den
medborgaren har erhéllit ett uppehéllstillstand i den sistndmnda medlemsstaten. Av min analys
drar jag slutsatsen att artikel 22.3 i direktiv 2003/109 ska tolkas s3, att den inte reglerar villkoren
for att en medlemsstat ska kunna anta ett beslut om utvisning av en sddan medborgare niar denne
har rest in pa dess territorium i strid med ett inreseférbud som har utfirdats gentemot honom
eller henne av hénsyn till allmén ordning och sakerhet.

II. Tillampliga bestimmelser

A. Unionsrdtt

1. Direktiv 2003/109
6. I artikel 1 i direktiv 2003/109, med rubriken "Innehall”, foreskrivs foljande:
"I detta direktiv faststélls

a) villkoren for en medlemsstats beviljande och édterkallande av stéllning som varaktigt bosatt for
tredjelandsmedborgare som ar lagligen bosatta pa dess territorium, inklusive de réttigheter
som dr forbundna med denna stillning, och

b) villkoren for bosittning i andra medlemsstater én den som beviljat dem varaktig bosattning for
tredjelandsmedborgare som har beviljats denna stéllning.”

*  Forevarande mal liknar det som lag till grund for domen av den 16 januari 2018, E (C-240/17, EU:C:2018:8), dir omstidndigheterna var i
stort sett desamma, eftersom den berérda tredjelandsmedborgaren hade ett giltigt uppehéllstillstind som hade utfirdats i Spanien vid
den tidpunkt d& de finlindska myndigheterna meddelade ett beslut om att han skulle atervianda till sitt ursprungsland, atf6ljt av ett
forbud mot inresa till Schengenomradet.

5 Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv av den 27 april 2022 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning
(COM(2022) 650 final).

¢ Kommissionen har bland annat papekat att omarbetningen av direktiv 2003/109 "bér beakta de gemensamma normer och foérfaranden i
medlemsstaterna for &tervindande i friga om tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna som infordes genom
[direktiv 2008/115]” (skél 21) och att det i den saledes gors uttryckliga hdnvisningar till det sistndmnda direktivet, for att en béttre
atskillnad ska kunna goras mellan de bada réttsakternas tillimpningsomréade.
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7. Punkterna b—d i artikel 2 i det direktivet, med rubriken "Definitioner”, har f6ljande lydelse:

" detta direktiv avses med

b) varaktigt bosatt: tredjelandsmedborgare som har stillning som varaktigt bosatt i enlighet med
artiklarna 4-7,

c) forsta medlemsstat: den medlemsstat som forst beviljade tredjelandsmedborgaren stéllning
som varaktigt bosatt,

d) andra medlemsstat: andra medlemsstater 4n den som forst beviljade tredjelandsmedborgaren
stillning som varaktigt bosatt och dér den varaktigt bosatte utovar sin ritt till bosdttning,”

8. I artikel 3 i ovanndmnda direktiv, med rubriken "Réackvidd”, anges foljande i punkt 1:

"Detta direktiv skall tillimpas pa tredjelandsmedborgare som é&r lagligen bosatta pa en
medlemsstats territorium.”

9. Kapitel II i direktiv 2003/109 omfattar artiklarna 4-13. Dar faststélls villkoren for en
medlemsstats beviljande och aterkallande av stillning som varaktigt bosatt som en medlemsstat
har beviljat tredjelandsmedborgare som é&r lagligen bosatta pa dess territorium, inklusive de
rattigheter som ar forbundna med denna stéllning. Syftet ar att frimja integrationen av sddana
medborgare for att stirka den ekonomiska och sociala sammanhallningen i enlighet med skélen 4
och 6 i direktivet.

10. Artikel 12 i direktivet, med rubriken "Skydd mot utvisning”, har f6ljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna far fatta beslut om utvisning av en varaktigt bosatt tredjelandsmedborgare
endast om han/hon utgor ett reellt och tillriackligt allvarligt hot mot allmén ordning eller sidkerhet.

3. Innan beslut om utvisning av en varaktigt bosatt fattas skall medlemsstaterna beakta
a) hur linge bosittningen i medlemsstaten har varat,

b) den berdrda personens alder,

c) foljderna for vederborande och dennes familjemedlemmar,

d) banden med bosittningslandet eller avsaknaden av band med ursprungslandet.

»
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11. Kapitel III i direktiv 2003/109, med rubriken "Boséttning i andra medlemsstater”, omfattar
artiklarna 14—23. Kapitlet syftar till att faststélla villkoren f6r utévandet av rétten till bosittning
for en person som atnjuter stéllning som varaktigt bosatt i andra medlemsstater 4n den som
beviljade personen denna stéllning, for att bidra till att forverkliga den inre marknaden som ett
omréade med fri rorlighet for personer, i enlighet med skal 18 i direktivet.

12. T artikel 14.1 i det direktivet foreskrivs foljande:

"Varaktigt bosatta skall ha rétt att bosétta sig i andra medlemsstater &n den som beviljade stéllning
som varaktigt bosatt under lingre tid &n tre manader forutsatt att villkoren i detta kapitel ar

uppfyllda.”

13. I artikel 15 i samma direktiv, med rubriken "Villkor for boséttning i en annan medlemsstat”,
anges foljande i punkt 1 forsta stycket:

”Sa snart som mojligt och senast tre ménader efter inresan i den andra medlemsstaten skall
varaktigt bosatta limna in en ansokan om uppehallstillstaind hos den berorda medlemsstatens
behoriga myndigheter.”

14. T artikel 22 i direktiv 2003/109, med rubriken ”Aterkallande av uppehallstillstindet och
atertagandeskyldighet”, foreskrivs foljande:

”1. Till dess att tredjelandsmedborgare har uppnatt stéllning som varaktigt bosatta far den andra
medlemsstaten vagra fornya eller aterkalla uppehallstillstandet samt, i enlighet med forfarandena i
den nationella lagstiftningen, inklusive forfaranden for utvisning, aldgga varaktigt bosatta och
familjemedlemmar att lamna dess territorium i f6ljande fall:

a) Av hinsyn till allmén ordning och sékerhet i enlighet med artikel 17.
b) Om villkoren i artiklarna 14, 15 och 16 inte lingre uppfylls.
c) Nir tredjelandsmedborgaren inte lagligen ar bosatt i den medlemsstaten.

2. Om den andra medlemsstaten antar nagon av de atgiarder som anges i punkt 1 skall den forsta
medlemsstaten omedelbart och utan formaliteter aterta den varaktigt bosatte och dennes
familjemedlemmar. Den andra medlemsstaten skall underritta den forsta medlemsstaten om sitt
beslut.

3. Till dess att en tredjelandsmedborgare uppnatt stillning som varaktigt bosatt och oavsett den
skyldighet till atertagande som foreskrivs i punkt 2, far den andra medlemsstaten fatta beslut om
att utvisa tredjelandsmedborgaren fran [Europeiska] unionens territorium, i enlighet med
artikel 12 och enligt garantierna i den artikeln, pa grund av allvarligt hot mot allmén ordning eller
sakerhet.

Den andra medlemsstaten skall samrada med den forsta medlemsstaten nir ett sddant beslut
fattas.

Om den andra medlemsstaten antar ett beslut om att utvisa den beroérda tredjelandsmedborgaren,
skall den vidta alla atgarder som ar lampliga for att effektivt kunna genomféra detta. Den andra
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medlemsstaten skall tillhandahdlla relevant information till forsta medlemsstaten for
genomfdrandet av utvisningsbeslutet.

4. Beslut om utvisning far inte kombineras med permanent boséttningsférbud i de fall som anges
i punkterna 1 b och 1 c.

5. Atertagandeskyldigheten enligt punkt 2 skall gilla oavsett mojligheten for varaktigt bosatta
och familjemedlemmar att flytta till en tredje medlemsstat.”

2. Direktiv 2008/115
15. Artikel 3 i direktiv 2008/115 har foljande lydelse:

"I detta direktiv géller f6ljande definitioner:

2. olaglig vistelse: vistelse pa en medlemsstats territorium av en tredjelandsmedborgare som inte,
eller inte lidngre, uppfyller villkoren for inresa enligt artikel 5 i [forordning (EG) nr 562/20067]
eller andra villkor for att resa in i, vistas eller vara bosatt i den medlemsstaten.

3. dtervindande: en tredjelandsmedborgares aterresa — oavsett om den sker frivilligt i
overensstammelse med en skyldighet att atervinda eller med tvéng — till

— ursprungslandet, eller

— ett transitland i enlighet med atertagandeavtal med gemenskapen eller bilaterala
atertagandeavtal eller andra arrangemang, eller

— ett annat tredjeland till vilket den berorda tredjelandsmedborgaren frivilligt valjer att
atervdanda och dér han eller hon kommer att tas emot.

4. beslut om dtervindande: ett administrativt eller rdttsligt beslut enligt vilket en
tredjelandsmedborgares vistelse dr olaglig och som aldgger eller faststiller en skyldighet att
dtervianda.

5. avidgsnande: verkstilligheten av skyldigheten att atervinda, det vill siga den faktiska
transporten ut ur medlemsstaten.

6. inreseforbud: ett administrativt eller rittsligt beslut om férbud mot inresa och vistelse pa
medlemsstaternas territorium under en viss period, som atfoljer ett beslut om aterviandande.

Europaparlamentets och radets férordning av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om grénspassage for personer (kodex om
Schengengrinserna) (EUT L 105, 2006, s. 1). Den forordningen har upphavts och ersatts av Europaparlamentets och radets forordning
(EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengrénserna) (EUT L 77, 2016,
s. 1).
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8. frivillig avresa: fullgorande av skyldigheten att atervinda inom den tidsram som faststallts i
beslutet om atervindande.

»

16. I artikel 6 i det direktivet, som ror beslut om atervindande genom vilka en olaglig vistelse
upphor, anges foljande:

”1. Utan att det péaverkar tillimpningen av de undantag som avses i punkterna 2-5 ska
medlemsstaterna utfirda beslut om att tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras
territorium ska atervianda.

2. Tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa en medlemsstats territorium och som innehar
ett giltigt uppehallstillstand eller ndgon annan form av tillstdnd som ger ratt till vistelse utfardat
av en annan medlemsstat, ska ofordrojligen bege sig till den medlemsstatens territorium. Om den
tredjelandsmedborgare som berors av detta krav inte foljer detsamma eller om dennes omedelbara
avresa kravs med hénsyn till allmén ordning eller nationell sékerhet, ska punkt 1 tillimpas.

»

B. Finldndsk rdtt

17. Enligt 11 § 1 mom. i utldnningslagen kravs for att en utlanning ska fa komma till Finland att
han eller hon inte har meddelats inreseférbud (punkt 4) och att han eller hon inte anses dventyra
allmén ordning och sdkerhet (punkt 5).

18. 1149 b § i den lagen foreskrivs att om en tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i landet,
eller som fatt avslag pa sin ansokan om uppehallstillstand, och innehar ett sadant giltigt
uppehallstillstiand eller annat tillstand som berdttigar till vistelse som utfirdats av en annan
medlemsstat, ska det krdvas att han eller hon omedelbart beger sig till den medlemsstatens
territorium. Om tredjelandsmedborgaren inte iakttar kravet eller om hans eller hennes
omedelbara avresa krdvs med hdnsyn till allmén ordning eller sikerhet, ska ett beslut om att
avldgsna honom eller henne fattas.

II1. Bakgrund till det nationella malet och tolkningsfragorna
19. Den faktiska bakgrunden utgors av tva olika perioder.

20. Den forsta perioden ér perioden fram till dess att Republiken Estland beviljade personen
i fraga, som &r en rysk medborgare med ett giltigt pass, stidllning som varaktigt bosatt den
12 juli 2019.

21. Det ar ostridigt att han, under denna period, begav sig till Finland vid ett flertal tillfallen dar
han blev foremal for fyra beslut om utvisning till Estland, vilka utfirdades den 9 februari 2017, den
16 mars 2017, den 26 november 2018 respektive den 8 juli 2019. Dessa beslut antogs efter det att
personen i fraga hade gjort sig skyldig till flera brott, ndmligen grovt rattfylleri, olovlig korning och
overtradelse av ett inreseforbud. Dessutom var han misstankt for grov stold, forfalskning och
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osant intygande. Med hénsyn till arten och upprepningen av brotten ansag de behoriga nationella
myndigheterna att han utgjorde ett hot mot allman ordning och sékerhet, varfor tre av de besluten
atfoljdes av ett inreseférbud till Finland.

22. Den andra perioden dr den da Republiken Estland beviljade personen i fraga stillning som
varaktigt bosatt samt tillhorande uppehallstillstdnd for en period pa fem ér, det vill sidga fran den
12 juli 2019 till den 12 juli 2024. Denna stéllning beviljades séledes trots att finska staten redan
hade belagt den personen med ett giltigt inreseforbud till det nationella territoriet.®

23. Den 19 november 2019, efter att ha gjort en helhetsbedomning av den berérda personens
situation — som det finns uppgifter om i den nationella akt som domstolen har tillgang till —
nekade Migrationsverket honom mojlighet att frivilligt atervinda till Estland och antog det
omtvistade beslutet.” Det framgar av beslutet om hinskjutande att det omtvistade beslutet
innebar en skyldighet att utvisa personen i fraga till vederbérandes ursprungsland, det vill siaga
Ryska federationen, och att det atfoljs av ett inreseforbud till hela Schengenomradet for en period
pa fyra ar, med tanke pa det hot som den personen utgor for den allmidnna ordningen och
siakerheten. Det beslutet antogs med stod av direktiv 2008/115, eftersom Migrationsverket ansag
att EP "vistades olagligt” pa det nationella territoriet i den mening som avses i artikel 3 led 2 i det
direktivet da han hade rest in i det landet i strid med de inreseférbud som tidigare hade utfiardats
gentemot honom. Jag vill redan nu papeka att ett sadant beslut, enligt min mening, ska betraktas
som ett "beslut om atervidndande”, i den mening som avses i artikel 3 led 4 i ovanndmnda direktiv.
I artikel 3 led 3 i samma direktiv definieras namligen atervindande som en atgiard genom vilken en
tredjelandsmedborgare ska bege sig till ett tredjeland eller ett transitland eller atervéinda till sitt
ursprungsland, det vill sdga utanfor unionens territorium.

24. Det framgar &dven av den nationella akten att Migrationsverket samma dag, den
19 november 2019, inledde det samradsforfarande som foreskrivs i artikel 25.2 i konventionen
om tillimpning av Schengenavtalet’ med Republiken Estland, inom ramen for vilket den
medlemsstaten ombads ta stillning till ett eventuellt aterkallande av den berérda personens
uppehallstillstand for varaktigt bosatta. Republiken Estland meddelade den 9 december 2019 att
tillstandet inte skulle aterkallas. Mot denna bakgrund éndrade Migrationsverket inreseférbudet
till hela Schengenomradet till ett rent nationellt inreseférbud, i enlighet med artikel 25.2 andra
stycket i den konventionen. "

25. Utvisningen av EP till Ryska federationen verkstélldes den 24 mars 2020. EP reste in till
Finland pa nytt och utvisades darifran till Estland den 8 augusti 2020 och den 16 november 2020.

26. Klagandens Overklagande av det omtvistade beslutet ogillades av Helsingfors
forvaltningsdomstol (Finland), varpa han overklagade till Hogsta forvaltningsdomstolen och
yrkade att domen skulle upphévas.

8 Enligt artikel 11.4 i direktiv 2008/115 var de estniska myndigheterna skyldiga att radfraga de finlindska myndigheterna for att ta hdansyn
till deras intressen innan de beviljade den aktuella stillningen.

° Idomen av den 16 januari 2018, E (C-240/17, EU:C:2018:8, punkt 46), slog domstolen fast att nér en tredjelandsmedborgare som har ett
uppehallstillstand som utfirdats av en medlemsstat olagligt vistas i en medlemsstat, ska vederborande ges majlighet att resa till den
medlemsstat som utfirdat uppehallstillstandet i stallet for att genast tvingas att atervianda till sitt ursprungsland, sdvida inte hénsyn till
sdrskilt allmdn ordning och sdkerhet kréver det sistndmnda.

Konvention av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i Beneluxstaterna, Forbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om
gradvis avskaffande av kontroller vid de gemensamma grénserna, vilken undertecknades i Schengen den 19 juni 1990 och triddde i kraft
den 26 mars 1995 (EGT L 239, 2000, s. 19).

1 Se, dven, dom av den 16 januari 2018, E (C-240/17, EU:C:2018:8, punkt 58).
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27. Med hinsyn till de faktiska omstédndigheterna i forevarande mal och i synnerhet EP:s stéllning
som varaktigt bosatt i Estland, vill den hédnskjutande domstolen fa klarhet i huruvida
Migrationsverket, vid antagandet av det omtvistade beslutet, inte var skyldigt att vidta de
atgirder avseende forstiarkt skydd mot utvisning som har inforts genom direktiv 2003/109.

28. For det forsta anser den hénskjutande domstolen att det inte entydigt framgar av artikel 3.1 i
direktiv 2003/109 huruvida en sadan situation som den har aktuella omfattas av det direktivets
tillaimpningsomrade. EP:s boséttning i Estland ar visserligen laglig eftersom den grundar sig pa
den stillning som varaktigt bosatt som den medlemsstaten har beviljat honom, men hans
bosittning i Finland dr ddremot inte laglig eftersom han inte har ansokt om uppehallstillstand
enligt bestimmelserna i kapitel III i ovanndmnda direktiv och ett inreseférbud till det landet har
utfirdats gentemot honom.

29. For det andra anser den hidnskjutande domstolen att utlinningslagen inte innehéller nagra
bestammelser som uttryckligen inforlivar artikel 22.3 i direktiv 2003/109 vad géller utvisning fran
Finland till ett land utanfor unionen av en tredjelandsmedborgare som har beviljats
uppehallstillstand for varaktigt bosatta av en annan medlemsstat. Fragan uppkommer saledes
huruvida artiklarna 12.1, 12.3 och 22.3 i det direktivet med avseende pa deras innehall ska anses
vara ovillkorliga och tillrackligt precisa, enligt EU-domstolens praxis, fér att en
tredjelandsmedborgare ska kunna aberopa dem gentemot en medlemsstat.

30. Mot denna bakgrund har Hogsta forvaltningsdomstolen beslutat att vilandefoérklara malet och
stélla f6ljande fragor till EU-domstolen for féorhandsavgorande:

”1) Ska direktiv 2003/109/EG om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning tillimpas pa
utvisning frdn Europeiska unionens territorium av en person som har inrest till en
medlemsstats territorium vid en tidpunkt da denne var foremal for [ett nationellt]
inreseforbud och vars vistelse i medlemsstaten saledes var olaglig enligt nationell lagstiftning
och som inte ansokt om uppehallstillstand i den berérda medlemsstaten, i en situation dér
personen har beviljats stillning som varaktigt bosatt tredjelandsmedborgare av en annan
medlemsstat?

Om fraga 1 besvaras jakande:

2) Ska artikel 12.1 och 12.3 samt artikel 22.3 i direktiv 2003/109/EG om varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stillning med avseende pa sitt innehall anses vara ovillkorliga och
tillrackligt precisa for att en tredjelandsmedborgare ska kunna &dberopa dem gentemot en
medlemsstat?”

31. Den finldndska regeringen och kommissionen har inkommit med skriftliga yttranden.

IV. Bedomning

32. Genom sin forsta tolkningsfraga vill den hénskjutande domstolen, i huvudsak, fa klarhet i
huruvida artikel 22.3 i direktiv 2003/109, enligt vilken en tredjelandsmedborgare som har
stdllning som varaktigt bosatt i en forsta medlemsstat atnjuter ett sadant forstdrkt skydd mot
utvisning i den andra medlemsstaten som foreskrivs i artikel 12 i det direktivet, ska tillimpas i en
situation dar den medborgaren har rest in pa den sistndmnda medlemsstatens territorium i strid
med ett inreseféorbud som har utfirdats gentemot honom eller henne av hénsyn till allmén
ordning och sikerhet.
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33. Innan jag paborjar min analys av artikel 22.3 forsta stycket i direktiv 2003/109 samt
systematiken i och syftet med kapitel I1I i det direktivet, i vilket den artikeln ingar, ar det lampligt
att forst klargora tillimpningsomradet for direktiv 2008/115 respektive direktiv 2003/109.

A. Tilldampningsomrddet for direktiv 2008/115 respektive direktiv 2003/109

34. Det framgér av savil rubriken som ordalydelsen i artikel 1 att det i direktiv 2008/115 faststélls
gemensamma normer och forfaranden som ska tillimpas av varje medlemsstat for atervindande
av tredjelandsmedborgare vars vistelse &r olaglig.

35. Det framgar sédledes tydligt av artikel 2.1 i det direktivet att det ska tillimpas pa
"tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa en medlemsstats territorium”. 2

36. Begreppet "olaglig vistelse” definieras i artikel 3 led 2 i direktiv 2008/115 som vistelse pa en
medlemsstats territorium av en tredjelandsmedborgare som inte, eller inte lingre, uppfyller
villkoren for inresa enligt artikel 5 i [forordning nr 562/2006 **] eller andra villkor for att resa in i,
vistas eller vara bosatt i den medlemsstaten”. Eftersom en tredjelandsmedborgare som reser in i en
medlemsstat i strid med ett inreseforbud till den medlemsstaten som har utfirdats gentemot
honom rent faktiskt befinner sig i denna medlemsstat, vistas vederborande redan av den
anledningen olagligt dér i den mening som avses i artikel 3 led 2 i det direktivet och omfattas av
dess tillimpningsomrade enligt artikel 2. I artikel 6 i direktiv 2008/115 faststills saledes de
normer och det forfarande som ska tillimpas vid "[b]eslut om atervindande”, genom vilket
medborgaren &r skyldig, oavsett om det sker frivilligt eller med tvang, att resa tillbaka bland
annat till sitt ursprungsland.® I artikel 6.2 i det direktivet foreskrivs sdarskilda bestaimmelser som
ar tillampliga pa en tredjelandsmedborgare som innehar ett giltigt uppehallstillstand eller nagon
annan form av tillstand som ger ratt till vistelse utfirdat av en annan medlemsstat.

37. Det framgér emellertid av artikel 4.2 i direktiv 2008/115 att direktivet "inte [ska] paverka
tillimpningen av eventuella formanligare bestimmelser for tredjelandsmedborgaren i
gemenskapens regelverk om invandring och asyl”. Sdsom domstolen har erinrat om syftar det
direktivet ndmligen inte till att fullstindigt harmonisera medlemsstaternas bestimmelser om
uppehallsratt for utlanningar. '

38. I detta hinseende rader det inget tvivel om att reglerna i direktiv 2003/109 omfattas av det
regelverket och foreskriver formanligare bestimmelser for tredjelandsmedborgare som ar
varaktigt bosatta, genom att ge dessa ett forstarkt skydd mot utvisning samt ett férfarande for
atertagande mellan medlemsstaterna i vissa fall av rorlighet inom unionen. Sdésom kommissionen
har papekat i sin handbok om é&tervindande utgor detta direktiv en lex specialis ”som maste foljas i
forsta hand i de fall som uttryckligen omfattas av [detta] direktiv”."

12T artikel 2.2 i direktiv 2008/115 anges visserligen pa vilka grunder medlemsstaterna far besluta att inte tillimpa det direktivet pa
tredjelandsmedborgare vars vistelse dr olaglig, men det ska papekas att innehav av ett giltigt uppehallstillstand i en annan medlemsstat
inte ingar bland dessa.

13 Se fotnot 7 i forevarande forslag till avgorande.

4 Se dom av den 7 juni 2016, Affum (C-47/15, EU:C:2016:408, punkt 48).

'* Se artikel 3 led 3 och 3 led 4 i direktiv 2008/115.

' Se dom av den 8 maj 2018, K.A. m.fl. (Familjeaterférening i Belgien) (C-82/16, EU:C:2018:308, punkt 44 och dér angiven réttspraxis).

17" Se punkt 5.8 i handboken om datervindande, som éaterfinns i bilagan till kommissionens rekommendation (EU) 2017/2338 av den
16 november 2017 om upprittande av en gemensam "Handbok om atervindande” som ska anvindas av medlemsstaternas behoriga
myndigheter nir de utfér uppgifter i samband med é&tervindande (EUT L 339, 2017, s. 83). Sdsom framgir av punkt 2 i
rekommendationen utgér denna handbok ett huvudverktyg for medlemsstaternas behoriga myndigheter vid utférandet av uppgifter i
samband med atervindande av tredjelandsmedborgare vars vistelse ér olaglig.
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39. Réackvidden for direktiv 2003/109 definieras i artikel 3.1 i detta, dar det anges att det “skall
tillampas pa tredjelandsmedborgare som ar lagligen bosatta pa en medlemsstats territorium”. En
tredjelandsmedborgare vistas lagligt pa en medlemsstats territorium sa linge som vederborande
atnjuter stillning som varaktigt bosatt i en medlemsstat, vilket for ovrigt intygas genom det
dartill horande uppehéllstillstandet, och den stillningen inte formellt har aterkallats. EP omfattas
av direktivets tillaimpningsomrdde i forevarande fall och ska saledes, i Estland, atnjuta de
rattigheter som foljer av hans stdllning som varaktigt bosatt och som anges i kapitel II i
ovanndamnda direktiv, daribland ratten till ett forstarkt skydd mot utvisning som foreskrivs i
artikel 12 i detta.™®

40. I kapitel I1I i direktiv 2003/109 avses ddremot villkoren for den medborgarens vistelse i andra
medlemsstater dn den som beviljat honom ovanndmnda stéllning. Inget av de villkoren avser
emellertid en situation som den hidr aktuella, dédr en tredjelandsmedborgare som &r varaktigt
bosatt i en forsta medlemsstat inte har nagon hirledd uppehéllsritt i den medlemsstat som
vederborande reser in i, i strid med ett inreseférbud som har utfirdats gentemot honom eller
henne av hdnsyn till allmén ordning och sidkerhet.

41. Denna bedomning grundar sig pa savil en bokstavstolkning av artikel 22.3 forsta stycket i
direktiv 2003/109 som en systematisk, kontextuell och teleologisk analys av det direktivet.

B. Ordalydelsen i artikel 22.3 forsta stycket i direktiv 2003/109

42. T artikel 22.3 forsta stycket i direktiv 2003/109 anges principen att ”[t]ill dess att en
tredjelandsmedborgare [°] uppnatt stéllning som varaktigt bosatt och oavsett den skyldighet till
atertagande som foreskrivs i punkt 2,[?] far den andra medlemsstaten fatta beslut om att utvisa
tredjelandsmedborgaren fran unionens territorium, i enlighet med artikel 12 och enligt
garantierna i den artikeln, pa grund av allvarligt hot mot allmén ordning eller sakerhet”.

43. Anvindningen av konjunktionen 7till dess att” i uttrycket ”[t]ill dess att en
tredjelandsmedborgare uppnatt stéllning som varaktigt bosatt” innebér att det inte gar att exakt
faststdlla den personkrets som artikel 22.3 forsta stycket i direktiv 2003/109 omfattar.

44. Detta uttryck vittnar forvisso om en tydlig avsikt fran unionslagstiftarens sida att fran den
bestémmelsens tillaimpningsomréade utesluta tredjelandsmedborgare som atnjuter stillning som
varaktigt bosatt i en forsta medlemsstat och som erhaller sidan stillning i den andra
medlemsstaten.? Det gar dock inte att utifran det uttrycket avgora fran och med vilken tidpunkt
en sidan medborgare kan atnjuta ett sidant skydd i den andra medlemsstaten: Ar det tillrickligt
att vederborande dr varaktigt bosatt i en forsta medlemsstat och detta oberoende av lingden pa
och villkoren for dennes vistelse i den andra medlemsstaten, eller kravs det att vederborande har
ansokt om eller beviljats uppehallstillstand i den sistndmnda medlemsstaten?

18 Se, dven, skal 16 i direktiv 2003/109.

1 Min kursivering. I den franska versionen av den bestimmelsen anvinds begreppet "résident de pays tiers”, medan det i artikel 22.1 i det
direktivet hénvisas till "ressortissant d’'un pays tiers”. I de andra sprékversionerna anvinds ett och samma begrepp i bada av dessa
punkter, exempelvis i den spanska (el nacional de un tercer pais”), den tyska ("Drittstaatsangehorige”), den engelska ("the third-country
national”), den italienska ("il cittadino di un paese terzo”) och éven den slovenska ("drzavljan tretje drzave”).

% T sin rapport till Europaparlamentet och radet om tillimpningen av [direktiv 2003/109] av den 28 september 2011 (KOM(2011) 585
slutlig) papekade kommissionen att ”[d]irektiv [2008/115] har inverkat pa artikel 22.2 och 22.3 eftersom, enligt artikel 6 i direktivet,
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras territorium och som innehar ett giltigt uppehallstillstand utfirdat av en annan
medlemsstat ofordrojligen ska bege sig till den medlemsstatens territorium. Det dr endast om tredjelandsmedborgaren i fraga inte
uppfyller detta krav som medlemsstaten far utfirda ett beslut om étervindande” (punkt 3.9).

2 Den sistndmnda omfattas av det skydd som dr knutet till stillningen som varaktigt bosatt, vilket foreskrivs i artikel 12 i direktiv 2003/109.
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45. Jag anser att samma tolkning &ven ska goras vad giller den personkrets som omfattas av
artikel 22.3 forsta stycket i det direktivet.

46. For det forsta har unionslagstiftaren, i sjdlva ordalydelsen i den bestimmelsen, hénvisat till de
skyldigheter som den "andra medlemsstaten” har. Detta begrepp definieras i artikel 2 led d i
direktiv 2003/109 som "andra medlemsstater én den som forst beviljade tredjelandsmedborgaren
stillning som varaktigt bosatt och ddr den varaktigt bosatte utévar sin rétt till bosdttning”.*
Anvindningen av presens i indikativ ("utévar”) och inte konditionalis ("skulle utéva”) vittnar om
att tredjelandsmedborgaren i dagsliget ska utova sin hérledda uppehallsritt i den andra
medlemsstaten. Sasom framgar av artikel 14.1 och skal 21 i ovanndmnda direktiv forutsétter dock
utovandet av denna uppehallsrétt att medborgaren uppfyller de villkor som anges i kapitel III i det
direktivet.*

47. For det andra foljer det av ordalydelsen i artikel 22.3 forsta stycket i direktiv 2003/109 att
"beslut[et] om att utvisa tredjelandsmedborgaren fran unionens territorium” ska fattas ”i enlighet
med artikel 12 [i det direktivet] och enligt garantierna i den artikeln, pa grund av hot mot allmén
ordning eller sékerhet”. Detta innebar att den medborgaren endast far utvisas om denne utgor ett
verkligt och tillrdackligt allvarligt hot mot allmén ordning eller sikerhet, att ett beslut om utvisning
inte far grundas pa ekonomiska 6verviganden och att de behdriga myndigheterna i den andra
medlemsstaten dr skyldiga att forst ta hénsyn till hur linge medborgaren har varit bosatt i
viardmedlemsstaten, hans eller hennes alder, foljderna av en utvisning for honom eller henne och
hans eller hennes familjemedlemmar samt hans eller hennes band till virdmedlemsstaten eller
avsaknad av band till ursprungslandet.?* Beviljandet av detta avsevirt forstarkta skydd mot
utvisning grundar sig foéljaktligen pa objektiva skidl som har att gora med i vilken grad den
varaktigt bosatta personen har integrerats i den forsta berérda medlemsstaten till f6ljd av dennes
stdllning som varaktigt bosatt (artikel 12 i direktiv 2003/109) och i den andra medlemsstaten, till
foljd av utovandet av den harledda uppehallsratt som vederborande har pa grund av sin stéllning
(artikel 22 i det direktivet). Ett sddant skydd kan séledes inte vara motiverat med avseende pa en
varaktigt bosatt tredjelandsmedborgare som inte har ndgon sadan hérledd uppehallsritt i den
medlemsstat som vederborande reser in i, pa grund av ett inreseférbud som har utfirdats
gentemot denne av hansyn till allmén ordning och sékerhet.

48. Denna tolkning stods av systematiken i och syftet med bestimmelserna i kapitel III i
direktiv 2003/109.

C. Systematiken i och syftet med kapitel 111 i direktiv 2003/109

49. Sasom framgar av rubriken syftar kapitel III i direktiv 2003/1009 till att stélla upp villkor for
varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares rétt att bositta sig i andra medlemsstater 4n den som
har beviljat dem sddan stdllning och detta for att bidra till att férverkliga den inre marknaden

2 Min kursivering.

% Se mitt forslag till avgorande i de forenade mélen Stadt Frankfurt am Main och Stadt Offenbach am Main (Férnyelse av
uppehallstillstand i en andra medlemsstat) (C-829/21 och C-129/22, EU:C:2023:244, punkterna 40 och 41), och dom av den 29 juni 2023,
Stadt Frankfurt am Main och Stadt Offenbach am Main (Fornyelse av uppehallstillstind i den andra medlemsstaten) (C-829/21
och C-129/22, EU:C:2023:525, punkt 57 och dér angiven rittspraxis).

% Se dom av den 9 februari 2023, Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid m.fl. (Aterkallande av en turkisk arbetstagares
uppehallstillstand) (C-402/21, EU:C:2023:77, punkt 71 och dér angiven réttspraxis).

ECLI:EU:C:2023:819 11



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT RICHARD DE LA ToUrR — MAL C-752/22
EP (UTVISNING AV EN VARAKTIGT BOSATT PERSON)

som ett omrade med fri rorlighet for personer.” Genom det kapitlet infors ett system dér sddana
medborgares riatt i andra medlemsstater forvdrvas gratis, vilken kan utmynna i permanent
uppehallsritt i ndgon av de staterna.

50. Den ritt till boséttning i mer dn tre manader” som beviljas i den andra medlemsstaten &r en
rattighet som kan hirledas fran stdllningen som varaktigt bosatt i den forsta medlemsstaten.
Saledes dr det just den omstdndigheten att en forsta medlemsstat, i kraft av artikel 4 i
direktiv 2003/109, har beviljat personen i fraga sddan stéllning som gor att en andra medlemsstat
kan verkstilla denna héarledda uppehallsratt genom att bevilja vederborande uppehallstillstand i
enlighet med artikel 14.1 i det direktivet.?” I detta syfte ska den varaktigt bosatta personen lamna
in en ansokan i enlighet med artikel 15 i ovanndmnda direktiv och uppfylla de villkor som anges i
artiklarna 16—19 i detta. De villkoren ar bland annat att inte utgora ett hot mot allmén ordning
eller sidkerhet.” I artikel 20 i direktiv 2003/109 anges visserligen de forfarandegarantier som ska
ges for den varaktigt bosatta personen for det fall vederborandes ansokan om uppehallstillstand
avslds, men i artikel 21 i det direktivet anges daremot hur en sddan person ska behandlas i den
andra medlemsstaten om personen beviljas sadant uppehallstillstand.

51. Artikel 22 i direktiv 2003/109, med den tydliga rubriken "Aterkallande av uppehallstillstandet
och atertagandeskyldighet”, dr en logisk foljd av de bestimmelserna. I sin rapport om
tillampningen av det direktivet anger kommissionen att det i den artikeln anges pa vilka grunder
den andra medlemsstaten far anta ett beslut om utvisning av en varaktigt bosatt person, som har
beviljats uppehallstillstand i den medlemsstaten men som énnu inte har erhallit stéllning som
varaktigt bosatt® i enlighet med artikel 23 i direktivet.

52. Det ér saledes uppenbart att artikel 22 i direktiv 2003/109 avser varaktigt bosatta personer
som har paborjat en faktisk integrationsprocess i den andra medlemsstaten genom att utéva den
harledda uppehallsrétt som de har till foljd av sin stillning. Syftet med artikel 22.3 ar for 6vrigt
att sdkerstélla att denna uppehallsratt kan utovas i praktiken, genom att kréva att den andra
medlemsstaten beviljar sadana medborgare ett forstiarkt skydd mot utvisning for det fall de skulle
utgora ett hot mot allmén ordning och sékerhet, i likhet med det skydd som de atnjuter pa grund
av sin stéllning i den forsta medlemsstaten.

53. I en situation som den som é&r aktuell i det nationella malet har den varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgaren emellertid inte rétt att resa in i den berérda medlemsstaten pa grund av
rattsverkningarna av ett inreseférbud som har utfirdats gentemot honom. Han kan &n mindre
beviljas en harledd uppehallsrétt i den medlemsstaten pa grund av det hot som han utgér for
allmin ordning och sidkerhet, och detta i enlighet med artikel 17 i direktiv 2003/109. Mot denna
bakgrund anser jag att han inte kan atnjuta det avsevart forstarkta skydd mot utvisning som
foreskrivs i artikel 22.3 i det direktivet.

% Se skil 18 i det direktivet.
% Se artikel 14.1 i direktiv 2003/109.

7 Se mitt forslag till avgorande i de forenade mélen Stadt Frankfurt am Main och Stadt Offenbach am Main (Fornyelse av ett
uppehallstillstdand i den andra medlemsstaten) (C-829/21 och C-129/22, EU:C:2023:244, punkterna 40 och 41), och dom av den
29 juni 2023 i mélet Stadt Frankfurt am Main och Stadt Offenbach am Main (Fornyelse av ett uppehallstillstdind i den andra
medlemsstaten) (C-829/21 och C-129/22, EU:C:2023:525, punkt 57 och déir angiven rattspraxis).

#  Sasom unionslagstiftaren papekar i skal 21 i direktiv 2003/109 bor den medlemsstat dér den varaktigt bosatte avser att utdva sin rétt till
bosittning kunna kontrollera om personen i fraga uppfyller villkoren for boséttning pa dess territorium och att personen inte utgor ett
hot mot allmin ordning, sikerhet och hélsa.

¥ Se punkt 3.9 i den rapport som det hinvisas till i fotnot 20 i férevarande forslag till avgérande.
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54. Jag anser att en sadan tolkning ar forenlig med syftet med direktiv 2003/109. Sasom framgar
av skilen 4, 6 och 12 i det direktivet bér ndamligen stdllningen som varaktigt bosatt fungera
praktiskt som ett instrument for integration av tredjelandsmedborgare i det samhille dar de ar
bosatta, varvid sadan integration dessutom ar en nyckelfaktor for att stirka den ekonomiska och
sociala sammanhallningen, vilket dr ett av unionens grundliggande mal.* Jag vill dessutom
erinra om att enligt skdl 18 i ovanndmnda direktiv bor den rétt som varaktigt bosatta har att
bositta sig i en annan medlemsstat dn den som har beviljat dem sadan stéllning bidra till att
forverkliga den inre marknaden som ett omrade med fri rorlighet f6r personer.

55. Det dr dock uppenbart att den omsténdigheten att de estniska myndigheterna har beviljat den
berorda personen stillning som varaktigt bosatt, i den situation som ar aktuell i det nationella
malet, inte gor det mojligt for den sistndmnde att, gentemot de finldindska myndigheterna,
aberopa det avsevirt forstarkta skydd mot utvisning som foreskrivs i artikel 22.3 i det direktivet,
trots att han har rest in i Finland i uppenbar strid med ett inreseférbud som har utfirdats
gentemot honom av hdnsyn till allmin ordning och sékerhet och att han dérfor inte har ratt att
uppehalla sig i den medlemsstaten. Om sa vore fallet skulle detta vara liktydigt med att bortse
dels fran det system som har inrdttats genom direktiv 2003/109, enligt vilket en
tredjelandsmedborgare atnjuter réttigheter och fordelar som ér beroende av att denne integreras
i samhallet bade i den forsta och i den andra medlemsstaten, dels fran de réttsverkningar som ar
knutna till beslut om inreseférbud som har meddelats av en medlemsstat.

56. Mot bakgrund av det ovan anforda anser jag att artikel 22.3 i direktiv 2003/109 ska tolkas s3,
att den inte ér tillaimplig pa en tredjelandsmedborgare som visserligen har beviljats stillning som
varaktigt bosatt i en forsta medlemsstat men som inte har uppehallsritt i den medlemsstat som
vederborande reser till i strid med ett inreseférbud som har utfirdats gentemot honom eller
henne av hédnsyn till allmén ordning och sidkerhet.

57. En sddan medborgare bibehdller mdojligheten att gora gillande de rittigheter som
vederborande har pa grundval av sitt uppehallstillstand for varaktigt bosatta genom att senare
resa till den forsta medlemsstaten.

58. Den medlemsstat i vilken medborgaren befinner sig ska da tillimpa det
atervandandeforfarande som foreskrivs i direktiv 2008/115, sarskilt i artikel 6.2 i detta.

59. Jag vill i sjdlva verket erinra om att syftet med artikel 6 i det direktivet ar att faststdlla normer
och forfaranden som ér tillimpliga pa beslut om atervindande av tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt i en medlemsstat. Artikel 6.2 i ndmnda direktiv avser den sérskilda situationen dar
en sddan medborgare har ett giltigt uppehallstillstand eller ndgon annan form av tillstind som
ger ratt till vistelse utfirdat av en annan medlemsstat. Enligt den bestdmmelsen ska den
medlemsstat som den medborgaren olagligt uppehaller sig i meddela ett beslut om aterviandande
endast om personen i fraga vigrar att oférdrojligen bege sig till den medlemsstat som har utfirdat
ett uppehallstillstand for honom eller henne eller om vederborandes omedelbara avresa kravs med
hansyn till allmén ordning eller nationell sikerhet.*

* Det framgar av skal 22 i direktiv 2003/109 att det ar for att sdkerstdlla att denna hérledda uppehéllsratt kan ut6vas i praktiken som
unionslagstiftaren kréaver att den andra medlemsstaten ska garantera den varaktigt bosatte samma behandling som denne beviljas i den
forsta medlemsstaten. Se, dven, dom av den 4 juni 2015, P och S (C-579/13, EU:C:2015:369, punkt 46 och dér angiven réttspraxis).

31 Se dom av den 16 januari 2018, E (C-240/17, EU:C:2018:8, punkt 45), och beslut av den 26 april 2023, Migrationsverket (C-629/22,
EU:C:2023:365, punkterna 20, 22 och 33 och dér angiven réttspraxis).
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V. Forslag till avgorande

60. Mot bakgrund av ovanstiende Overviganden foreslar jag att EU-domstolen besvarar den
forsta fraga som Hogsta forvaltningsdomstolen (Finland) har stéllt for forhandsavgorande pa
foljande sétt:

Artikel 22.3 i radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stillning, i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets
direktiv 2011/51/EU av den 11 maj 2011,

ska tolkas sa, att

— den inte ar tillaimplig pa en tredjelandsmedborgare som visserligen atnjuter stéllning som
varaktigt bosatt i en forsta medlemsstat men som inte har uppehallsritt i den medlemsstat
som vederborande reser till i strid med ett inreseférbud som har utfirdats gentemot honom
eller henne av hénsyn till allmén ordning och sidkerhet, och att

— den medborgaren bibehéller mojligheten att gora gillande de réttigheter som vederbérande har

pa grundval av sitt uppehallstillstand for varaktigt bosatta genom att senare resa till den forsta
medlemsstaten.
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