RUTILI MOT INRIKESMINISTERN

DOMSTOLENS DOM
av den 28 oktober 1975

I mal 36/75

har Tribunal administratif de Paris till domstolen gett in en begiran om férhands-
avgoérande enligt artikel 177 i EEG-fordraget i det mal som pagar vid den nationella
domstolen mellan

Roland Rutili, bosatt i Gennevilliers,

och

Inrikesministeriet.

Begéran avser tolkningen av artikel 48 i EEG-fordraget.

DOMSTOLEN

sammansatt av ordféranden R. Lecourt, avdelningsordféranden H. Kutscher och
domarna A.M. Donner, J. Mertens de Wilmars, P. Pescatore, M. Sgrensen och
A.J. Mackenzie Stuart,

generaladvokat: H. Mayras,
justitiesekreterare: A. Van Houtte,

meddelar f6ljande
dom
DOMSKAL
1 Genom dom av den 16 december 1974, som inkom till domstolens kansli den
9 april 1975, har Tribunal Administratif de Paris i enlighet med artikel 177

i EEG-fordraget stillt tva frigor om tolkningen av forbehallet rérande allmin
ordning i artikel 48 i EEG-fordraget mot bakgrund av de atgirder som har

-
Riuegangssprak: franska.
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vidtagits for genomfdrandet av den artikeln, sdrskilt ridets férordning nr
1612/68 och radets direktiv nr 68/360 av den 15 oktober 1968 om den fria
rorligheten for arbetstagare (EGT nr L 257, s. 2 och s. 13, fransk version;
svensk specialutgava, del 05, volym 01).

Dessa frigor har uppkommit under en talan som vickts av en italiensk
medborgare, som 4r bosatt i Frankrike, mot ett beslut varigenom han bevilja-
des uppehilistillstind fér medborgare i en EEG-medlemsstat som var forsett
med ett forbud f6r honom att uppehélla sig i vissa franska departement.

Det framgir av handlingarna fran Tribunal Administratif och av férhand-
lingarna infér domstolen att sokanden i malet vid den nationella domstolen,
ar 1968, forst blev foremal for ett utvisningsbeslut och direfter ett beslut i
vilket han anvisades att uppehélla sig i ett bestdimt departement.

Den 23 oktober 1970 ersattes denna atgird med ett férbud for personen i
fraga att uppehilla sig i fyra departement, diribland det departement i vilket
han var bosatt och dir hans familj fortfarande bor.

Det framgér ocksi av handlingarna i malet och av de uppgifter som limnats
till domstolen att motiveringen till de atgirder som hade vidtagits mot
sokanden limnades till denne under rittegangen vid Tribunal Administratif,
dvs. efter det att talan hade vickts den 16 december 1970.

Det framgiar av de uppgifter som inrikesministeriet limnat till Tribunal
Administratif, vilka visserligen bestrids av skanden i malet vid den nationel-
la domstolen, att det som ldggs honom till last 4r hans politiska och fackliga
aktiviteter under aren 1967 och 1968, och att hans nérvaro i de departement
som avses i beslutet av denna anledning bedéms “kunna stéra allmén ord-
ning”.

For att avgora de gemenskapsrittsliga frigor som har uppkommit under
denna tvist nir det géller principerna om fri rérlighet och likabehandling for
medlemsstaternas arbetstagare har Tribunal Administratif till domstolen stillt
tva fragor for att den skall klargdra rickvidden av det forbehdll roérande
allmin ordning som foreskrivs i artikel 48 i fordraget.
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Den forsta fragan

Den forsta frigan gar ut pi om uttrycket "med forbehdll for de begrins-
ningar som grundas pa hénsyn till allmén ordning” i artikel 48 i fordraget
endast avser de bestimmelser som varje medlemsstat har beslutat att anta for
att, inom sitt territorium, begrinsa den fria rorligheten for andra medlemssta-
ters medborgare och deras ritt att uppehdlla sig dér, eller om det dven avser
individuella beslut som fattas vid tillimpningen av sddana bestimmelser.

Enligt artikel 48.1 skall fri rorlighet for arbetstagare sikerstillas inom
gemenskapen.

Enligt artikel 48.2 innebér fri rérlighet att all diskriminering pa grund av
nationalitet vad giller anstillning, 16n och 6vriga arbets- och anstéllnings-
villkor skall avskaffas.

Enligt artikel 48.3 skall den fria rorligheten innefatta ritten for arbetstagare
att forflytta sig fritt inom medlemsstaternas territorium, att uppehalla sig dir
i syfte att inneha anstdllning och att stanna kvar dir efter anstillningens
upphérande.

Om inte annat foljer av sidrskilda bestimmelser i férdraget innebér artikel 7
i fordraget ett allmint férbud mot all diskriminering pa grund av nationalitet
inom fordragets tillimpningsomrade.

Enligt artikel 48.3 fir emellertid arbetstagares fria rorlighet, bl.a. ritten att
forflytta sig fritt inom medlemsstaternas territorium, inskrinkas genom be-
gransningar som grundas pd hédnsyn till allmén ordning, sdkerhet och hilsa.

Olika tillimpningsforeskrifter har antagits for genomfdrandet av ovan
nimnda bestdimmelser, sérskilt radets forordning nr 1612/68 och radets
direktiv nr 68/360 avseende den fria rérligheten for arbetstagare.

Forbehallet med hinsyn till allmin ordning preciserades i rddets direktiv nr
64/221 av den 25 februari 1964 om samordningen av sdrskilda atgirder som
giller utlindska medborgares rorlighet och boséttning och som ir berittigade
med hinsyn till allmén ordning, sikerhet eller hilsa (EGT 1964, s. 850,
fransk version; svensk specialutgiva, del 05, volym 01).

Alla dessa bestimmelser aldgger, utan undantag, medlemsstaterna skyldighe-
ter. Det dr domstolarnas uppgift att ge de gemenskapsrittsliga bestimmelser
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som kan &beropas i en rittegang foretrdde framfér nationella bestimmelser,
som en medlemsstat har antagit for att inom sitt territorium begrinsa den fria
rorligheten for andra medlemsstaters medborgare och deras ritt att uppehalla
sig ddr, om de visar sig vara oforenliga med nigon av dessa skyldigheter.

I den man bestimmelserna i fordraget och i sekundérritten har till syfte att
reglera enskilda personers situation eller att sdkerstilla skyddet fér dessa dr
det ocksd de nationella domstolarnas ansvar att underséka om individuella
beslut dr férenliga med tillimpliga bestimmelser i gemenskapsritten.

Detta giller inte bara de bestimmelser om icke-diskriminering och fri
rorlighet som faststills i artiklarna 7 och 48 i fordraget och i férordning nr
1612/68 utan dven bestimmelserna i direktiv nr 64/221 som ir avsedda att
bade faststilla rickvidden for forbehallet med hénsyn till allmén ordning och
att sdkerstilla vissa processuella minimigarantier for personer som drabbas
av atgirder som begrinsar deras ritt att rora sig fritt eller deras ritt att
uppehélla sig.

Denna slutsats bottnar lika mycket i vederborlig respekt for de rittigheter
som genom fordraget och férordning nr 1612/68 direkt tillerkdnns med-
lemsstaternas medborgare, som i den uttryckliga bestimmelsen i artikel 3 i
direktiv nr 64/221, enligt vilken atgidrder vidtagna med hénsyn till allmin
ordning eller sikerhet ”skall grunda sig uteslutande pa den berérda personens
eget uppforande”.

Detta synsitt dr desto viktigare som den nationella lagstiftningen avseende
skydd av allmin ordning och sikerhet i allménhet forbehaller de nationella
myndigheterna rétten att géra beddmningar, vilka riskerar att st utanfor all
réttslig kontroll om domstolen inte kan utstricka sin provning till att omfatta
individuella beslut som fattats inom ramen for det forbehall som avses i
artikel 48.3 i fordraget.

Svaret pa den forsta frigan blir foljaktligen att uttrycket “med férbehall for
de begrinsningar som grundas pa hinsyn till allmén ordning” i artikel 48
inte endast avser bestimmelser i lagar och andra forfattningar som varje
medlemsstat har antagit for att, inom sitt eget territorium, begrinsa den fria
rorligheten for andra medlemsstaters medborgare och deras ritt att uppehalla
sig dér, utan det avser ocksa de individuella beslut som fattas vid tillimp-
ningen av sadana bestimmelser.
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Den andra frigan

Den andra frigan gir ut pa att fi klarlagt vilken innebérd orden ”som
grundas pa” skall ha i uttrycket "med forbehall for de begridnsningar som
grundas pd hénsyn till allmin ordning” i artikel 48.3 i fordraget.

I denna bestimmelse innebir uttrycket ”begrinsningar som grundas pa” att
endast begrinsningar som ir i Overensstimmelse med de krav som stills i
gillande ritt, diribland de som foljer av gemenskapsritten, &r tillatna,
sdrskilt ndr det géller ritten for medlemsstaternas medborgare att forflytta sig
fritt och att uppehalla sig.

I detta sammanhang bor hinsyn tas dels till materiella rittsregler, dels till
regler av formell eller processuell karaktir som faststiller villkoren for
medlemsstaternas utdvande av de befogenheter som forbehdlls dem enligt
artikel 48.3 nir det giller allméin ordning och sikerhet.

Det idr dessutom nodvindigt att undersoka de sirskilda problem rérande
gemenskapsritten som uppstir pa-grund av karaktiren hos den atgird som
har overklagats till Tribunal Administratif, eftersom Aatgirden utgdr ett
uppehallsférbud som &r begrinsat till en del av det nationella territoriet.

Om det berdttigade i dtgirder som vidtas med hénsyn till allmdn ordning
bedomt utifran materiella rdittsregler

Medlemsstaterna dr, med stod av forbehallet i artikel 48.3, i princip fort-
farande fria att utifrn nationella behov bestimma vad hinsynen till alimin
ordning kréver.

I ett gemenskapssammanhang och sdrskilt nér det anviinds for att raufardiga
en avvikelse frin de grundliggande principerna om likabehandling och fri
rorlighet for arbetstagare bor detta begrepp emellertid tolkas restriktivt, si att
dess rickvidd inte kan bestdimmas ensidigt av varje medlemsstat utan kontroll
av gemenskapsinstitutionerna.

Ritten for medlemsstaternas medborgare att resa in till en annan medlems-
stats territorium, att uppehdlla och forflytta sig dir far foljaktligen bara
begrinsas om deras ndrvaro eller uppforande utgdr ett verkligt och till-
rickligt allvarligt hot mot allméin ordning.
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I detta hdnseende aldgger artikel 3 i direktiv nr 64/221 medlemsstaterna en
skyldighet att i varje enskilt fall féreta denna bedémning utifrin den av
gemenskapsritten skyddade personens individuella férhallanden och inte pa
grundval av generella dvervidganden.

I artikel 2 i samma direktiv faststills dessutom att hidnsynen till allmén
ordning inte far avldgsnas fran det egentliga syftet genom att sidana hénsyn
”&beropas for att tjana ekonomiska syften”.

Av artikel 8 i férordning nr 1612/68, som sikerstiller likabehandling vad av-
ser medlemskap i fackféreningar och utdvande av dirmed sammanhéngande
rittigheter, foljer att forbehallet med avseende pa allmén ordning inte heller
far aberopas av skil som ror utdvandet av dessa rittigheter.

I sin helhet dr dessa begrinsningar av medlemsstaternas befogenheter nér det
giller utlindska medborgare ett sirskilt uttryck for en mer allmén princip
som framgir av artiklarna 8, 9, 10 och 11 i konventionen angéende skydd
fér de ménskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna, som under-
tecknades i Rom den 4 november 1950 och som ratificerats av samtliga
medlemsstater, och av artikel 2 i protokoll nr 4 till samma konvention, som
undertecknades i Strasbourg den 16 september 1963, i vilka artiklar det med
samma ordalydelse faststills att begrinsningar avseende de rittigheter som
sikerstills genom de angivna artiklarna som vidtas av hénsyn till allmén
ordning och sikerhet inte far g utdver vad som ar nédvindigt for att skydda
dessa intressen ”i ett demokratiskt samhdlle”.

Om det berdttigade i dtgdarder som vidtas med hénsyn till allmdn ordning
bedémt utifran processuella regler

Enligt det tredje stycket, beaktandemeningen oréknad, i ingressen ir syftet
med direktiv nr 64/221 ndr det giller atgirder som grundas pa hinsyn till
allmin ordning bland annat féljande. "I varje medlemsstat bor andra med-
lemsstaters medborgare ha tillgang till ldmplig juridisk hjilp (des possibilités
suffisantes de recours), di det giller administrativa myndigheters beslut i
sddana fragor”.

Av artikel 8 i samma direktiv foljer att den berérda personen skall ha samma
mojlighet att dverklaga atgirder som vidtas gentemot denne “da det giller
administrativa myndigheters atgérder [...] som landets medborgare”.
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Om detta inte 4r mdjligt skall den berdrda personen, enligt artikel 9, at-
minstone ha mdjlighet att gora sina réttigheter att fdrsvara sig gillande infor
en annan behorig myndighet in den som vidtog den atgird som begrinsar
hans frihet.

I artikel 6 i direktivet faststills dessutom att den berdrda personen skall
underrittas om skilen som ligger till grund for det beslut som rér honom,
utom nér detta strider mot statens sdkerhetsintressen.

Det framgdr av dessa bestimmelser att varje person som skyddas av de
angivna bestimmelserna skall itnjuta den dubbla garanti som det innebir att
han skall underrittas om skilen till varje begrinsande atgird som vidtas
gentemot honom och att han skall ha mdjlighet att overklaga.

Det bor papekas att medlemsstaterna skall vidta alla nddvindiga atgirder for
att sdkerstilla att varje person som blir féremal for en begrinsande atgird
verkligen atnjuter detta dubbla skydd.

Detta krav forutsitter bl.a. att staten i friga samtidigt som den meddelar den
berdrda personen om den begrinsande atgird som har vidtagits mot honom
ocksd anger de exakta och fullstindiga skilen till beslutet si att han har
mojlighet att pa ett dndamalsenligt sitt forbereda sitt forsvar.

Scirskilt om det berdttigade i uppehdllsforbud som dr begrdnsade till en del
av det nationella territoriet

De fragor som stillts av Tribunal Administratif har samband med en atgérd
som innehaller ett forbud mot att uppehélla sig pd en begrinsad del av det
nationella territoriet.

Som svar pA domstolens friga uppgav Frankrikes regering att sidana &t-
gérder far vidtas i friga om de egna medborgarna antingen som ett tilliggs-
straff i samband med vissa fillande straffrittsliga domar eller efter en
forklaring om undantagstillstand.

Bestimmelserna som gor det mojligt att férbjuda utlindska medborgare att

uppehilla sig inom vissa distrikt av territoriet grundas emellertid pa sirskilda
lagar och andra férfattningar som giller utldnningar.
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I detta sammanhang féster Frankrikes regering uppméirksamheten pa artikel
4 i radets direktiv nr 64/220 av den 25 februari 1964 om avskaffande av
restriktioner for rérlighet och bosittning inom gemenskapen fér medborgare
i medlemsstaterna i friga om etablering och tillhandahillande av tjdnster
(EGT 1964, s. 845, fransk version; vid §versittningen fanns ingen svensk
version att tillgd) enligt vilken “ritten till boséttning skall gilla inom
medlemsstatens hela territorium om inte annat féljer av atgidrder som har
vidtagits i enskilda fall med hinsyn till allmin ordning eller allmin
sdkerhet”.

Det framgér att denna bestimmelse endast aterfinns i det berdrda direktivet,
som endast ir tillimpligt i friga om etablering och tillhandahallande av
tidnster, och att den inte har upprepats i direktiven om fri rorlighet for
arbetstagare - sirskilt det nu gillande direktivet nr 68/360 - och inte heller
i radets direktiv nr 73/148 av den 21 maj 1973 rérande etablering och
tillhandahéllande av tjinster (EGT nr L 172, s. 14, fransk version; svensk
specialutgava, del 06, volym 01), som sedermera har ersatt direktiv nr
64/220.

Enligt kommissionens uppfattning, som kom till uttryck under den muntliga
forhandlingen, innebir frAnvaron av denna bestimmelse i de nu gillande
direktiven, som ror arbetstagare respektive etablering och tillhandahillande
av tjinster, emellertid inte att medlemsstaterna fullstindigt har frantagits sin
befogenhet att nir det giller utlinningar, som &r medborgare i andra
medlemsstater, utfirda uppehillsférbud som 4r begrinsade till en del av
territoriet.

Ritten att resa in till medlemsstaternas territorium, liksom ritten att uppe-
hélla och forflytta sig fritt dir faststiills i fordraget genom en hinvisning till
dessa staters samlade territorium och inte genom en hinvisning till deras
interna underindelningar.

Forbehallet i artikel 48.3 for att skydda allmén ordning har samma rickvidd
som de rittigheter vars utévande kan bli foremal for begrinsningar.

Det foljer av detta att uppehallsférbud bara far utfirdas, i kraft av det
forbehall som infogats for detta indamal i artikel 48.3, for hela det nationella
territoriet.
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Nir det diremot giller partiella uppehallsforbud, som ir begrinsade till vissa
distrikt inom territoriet, skall personer som skyddas av gemenskapsritten, i
kraft av artikel 7 i fordraget och inom denna bestimmelses tillimpnings-
omrade, behandlas pd samma sitt som den berdrda medlemsstatens egna
medborgare.

Hirav foljer att en medlemsstat bara far utfirda uppehéllsférbud som &r
begrdnsade till en del av territoriet, till en annan medlemsstats medborgare
som omfattas av fordragets bestimmelser, om sddana forbud far utfirdas i
friga om de egna medborgarna.

Svaret pd den andra frigan blir foljaktligen att vid beddmningen av om
atgirder som #r avsedda att skydda allmin ordning 4r berdttigade, skall alla
gemenskapsrittsliga regler beaktas som har till syfte att, & ena sidan, be-
grinsa medlemsstaternas befogenhet att géra diskretionira bedémningar i
detta avseende och, 4 andra sidan, garantera att de personer som pi grund
hérav utsitts for begrinsande atgirder kan forsvara sina rittigheter.

Sadana begransningar och garantier foljer framfor allt av medlemsstaternas
skyldighet att endast grunda vidtagna atgérder pa den aktuella personens eget
uppforande, att avstd frdn varje atgird som kan utnyttjas fér syften som
saknar samband med behovet av allmén ordning eller som kan skada ut-
6vandet av fackliga rittigheter och att genast underritta varje person som ir
féremal for en begrinsande atgird om skilen for beslutet, med undantag for
fall da detta strider mot statens sdkerhetsintressen, for att sikerstilla ett
effektivt utnyttjande av rittsmedlen.

Sérskilt dtgdrder som begrinsar ritten att uppehilla sig till en del av ett
nationellt territorium kan endast vidtas av en medlemsstat i férhallande till
medborgare i andra medlemsstater, som omfattas av bestimmelserna i
fordraget, i de fall och under de férutsittningar da sadana atgirder kan vidtas
avseende den berdrda statens egna medborgare.

Riittegangskostnader
De kostnader som har fororsakats Frankrikes regering, Italiens regering och

Europeiska gemenskapernas kommission, som har inkommit med yttrande till
domstolen, ir inte ersidttningsgilla.
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Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid Tribunal
administratif de Paris utgdr ett led i beredningen av samma mal, ankommer
det pa den domstolen att besluta om réttegdngskostnaderna.

P& dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

- angdende de frigor som genom beslut av den 16 december 1974 forts vidare av
Tribunal Administratif de Paris - f6ljande dom:

1)

2)

3)
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Uttrycket ”med forbehill for de begrinsningar som grundas pa hinsyn
till allmén ordning” i artikel 48 avser inte endast bestimmelser i lagar
eller andra forfattningar som varje medlemsstat har antagit for att, inom
sitt territorium, begriinsa den fria rorligheten for andra medlemsstaters
medborgare och deras ritt att uppehalla sig diir, utan det avser édven in-
dividuella beslut som fattas vid tillimpningen av sidana bestimmelser.

Vid bedémningen av om Atgirder som #r avsedda att skydda allmin
ordning ir berittigade, skall alla gemenskapsriittsliga regler beaktas som
har till syfte att, 4 ena sidan, begrinsa medlemsstaternas befogenhet att
gora diskretionira bedémningar i detta avseende och, & andra sidan,
garantera att de personer som pa grund hirav utsiitts for begrinsande
atgirder kan forsvara sina rittigheter.

Sadana begriinsningar och garantier foljer framfor allt av medlemssta-
ternas skyldighet att endast grunda vidtagna atgirder pa den aktuella
personens eget uppforande, att avsta fran varje atgiird som kan utnyttjas
for syften som saknar samband med behovet av allméin ordning eller som
kan skada utovandet av fackliga rittigheter och att genast underritta
varje person som ir foremal for en begrinsande atgird om skiilen for
beslutet, med undantag for fall da detta strider mot statens sikerhets-
intressen, for att sikerstiilla ett effektivt utnyttjande av rittsmedlen.

Sarskilt dtgirder som begrinsar riitten att uppehalla sig till en del av ett
nationellt territorium kan endast vidtas av en medlemsstat i forhallande
till medborgare i andra medlemsstater, som omfattas av bestimmelserna
i fordraget, i de fall och under de forutsittningar da sidana atgirder
kan vidtas avseende den berdrda statens egna medborgare.



RUTIL] MOT INRIKESMINISTERN
Lecourt Kutscher Donner

Mertens de Wilmars Pescatore Serensen Mackenzie Stuart
Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 28 oktober 1975.

A. Van Houtte R. Lecourt
Justitiesekreterare Ordférande
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