JIPA

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JAN MAZAK
foredraget den 14 februari 2008 '

1. I forevarande begiran om férhandsav-
gorande har den hinskjutande domstolen
begirt vigledning angdende tolkningen av
artikel 18 EG och artikel 27 i Europaparla-
mentets och radets direktiv 2004/38/EG av
den 29 april 2004 om unionsmedborgares
och deras familjemedlemmars ritt att fritt
rora sig och uppehalla sig inom medlems-
staternas territorier och om dndring av
férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphé-
vande 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.

2. Malet vid den nationella domstolen
giller en civilréttslig talan som vickts av
ministeriet for administration och inrikes
fragor — generaldirektoratet for passfragor,
Bukarest (nedan kallat ministeriet) den
11 januari 2007, dar ministeriet yrkade att
Gheorghe Jipas ritt att resa utomlands skulle
begransas under en period pa upp till tre
ar. Ansokan om foreliggandet framstilldes
sedan Gheorghe Jipa den 26 november 2006
sdnts tillbaka till Ruménien p& grund av ett
avtal om beviljande av dterinresa som ingatts
mellan bland annat Ruménien och Belgien.

1 — Originalsprak: engelska.
2 — EUTL158,s.77.

I — Tillampliga
bestammelser

gemenskapsrittsliga

3. Artikel 17 EG har féljande lydelse:

”1. Ett unionsmedborgarskap infors
hidrmed. Varje person som &r medborgare
i en medlemsstat skall vara unionsmed-
borgare.  Unionsmedborgarskapet  skall
komplettera och inte ersitta det nationella
medborgarskapet.

2. Unionsmedborgarna skall ha de rattig-
heter och skyldigheter som foreskrivs i detta
fordrag.”

4. Enligt artikel 18.1 EG skall ”[v]arje unions-
medborgare... ha rétt att fritt réra sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas terri-
torier, om inte annat foljer av de begréns-
ningar och villkor som foreskrivs i detta
fordrag och i bestimmelserna om genomfor-
ande av fordraget”.

5.1 artikel 1 a i direktiv 2004/38 anges
att det direktivet bland annat faststiller
villkor fér unionsmedborgares och deras
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familjemedlemmars utdvande av ritten
att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorium.

6. I artikel 3.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs
foljande:

"Detta direktiv skall tillimpas pa alla unions-
medborgare som reser till eller uppehaller sig
i en annan medlemsstat &n den de sjdlva &r
medborgare i...”

7. 1 artikel 4.1 i direktiv 2004/38, som har
rubriken "Rétt till utresa”, foreskrivs att:

”1. Utan att det péverkar tillimpningen av
bestaimmelserna for kontroll av resehand-
lingar vid de nationella granserna skall alla
unionsmedborgare med giltigt identitetskort
eller pass... ha rétt att limna en medlems-
stats territorium for att resa till en annan
medlemsstat.”

8. Artikel 27 i direktiv 2004/38, som har
rubriken ”Allmédnna principer” och ér
placerad i kapitel VI — Begréansningar i riatten
till inresa och uppehall av hinsyn till allmén
ordning, sdkerhet eller halsa, lyder som foljer:

I - 5160

”1. Med forbehill for bestimmelserna i detta
kapitel fir medlemsstaterna begransa den
fria rorligheten for unionsmedborgare... av
hénsyn till allmén ordning, sdkerhet eller
hélsa. Sddana hénsyn far inte dberopas for att
tjana ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hansyn till
allmén ordning eller sékerhet skall 6verens-
stimma med proportionalitetsprincipen och
uteslutande vara grundade pa vederborandes
personliga beteende. Tidigare straffdomar
skall inte i sig utgora skal for sadana atgérder.

Den berorda personens personliga bete-
ende maste utgora ett verkligt, faktiskt och
tillrdckligt allvarligt hot mot ett grundlig-
gande samhaillsintresse. Motiveringar som
inte beaktar omsténdigheterna i det enskilda
fallet eller som tar allménpreventiva hinsyn
skall inte accepteras....”

II — Tillimpliga nationella bestimmelser

9. I artikel 1 i Avtalet mellan Ruméniens
regering 4 ena sidan och Konungariket
Belgiens regering, Storhertigdomet Luxem-
burgs regering och Konungariket Nederldn-
dernas regering & andra sidan, om beviljande
av aterinresa for personer som befinner sig i
en illegal situation (nedan kallat avtalet om
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aterinresa), ratificerat genom Ruméniens
regerings dekret nr 825/1995°, foreskrivs:

"Ruminiens regering skall efter hemstillan
fran Belgiens regering, Luxemburgs regering
eller Nederlédndernas regering medge inresa
i Ruminien utan formaliteter for en person
som inte uppfyller eller har upphort att
uppfylla de tillimpliga villkoren for inresa
och vistelse i Belgien, Luxemburg eller
Nederlinderna, nir det har visats eller antas
att personen dr ruménsk medborgare.”

10. T artikel 3 i lag 248/2005 av den
20 juli 2005 (i éndrad lydelse) om fri rorlighet
for ruminska medborgare i utlandet®
foreskrivs:

”1. Ruminska medborgares ratt till fri
rorlighet i utlandet far inskrankas tillfalligt,
i de fall och pa de villkor som foreskrivs i
denna lag. Sddana inskrdnkningar skall besta
av ett upphdvande eller i férekommande
fall en begriansning av majligheten att utéva
denna ratt. ...

3 — Offentliggjort i Monitorul Oficial nr 241 av den 20 oktober
1995.

4 — Offentliggjord i Monitorul Oficial nr 682 av den 29 juli 2005,
i dess lydelse enligt dekret nr 5 av den 19 januari 2006, offent-
liggjord i Monitorul Oficial nr 71 av den 26 januari 2006.

3. Inskrankningen av den fria rorligheten
i utlandet bestar av ett tillfilligt forbud mot
att resa inom vissa stater som behoriga
ruméinska myndigheter beslutar om enligt de
villkor som foreskrivs i denna lag.”

11. Artikel 38 i lag 248/2005 har foljande
lydelse:

“En inskrdnkning av den fria rorligheten for
ruménska medborgare i utlandet kan aldggas
for en period om hogst tre ér, pa foljande
villkor och endast i fraga om

a) en person som har atersdnts frin en stat
med stod av ett avtal om beviljande av
aterinresa som ingatts mellan Ruménien
och ndmnda stat, eller

b) en person vars nirvaro i en stat pd grund
av aktiviteter som denne utfort eller
skulle kunna utféra allvarligt skulle skada
Rumainiens intressen eller, i forekom-
mande fall, de bilaterala forbindelserna
mellan Ruméinien och nimnda stat.”
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12. Artikel 39 i lag 248/2005 har foljande
lydelse:

"I det fall som avses i artikel 38 a skall beslut
fattas, pa begéiran av generaldirektoratet for
passfragor, avseende den stat fran vilken
personen i fraga atersiants, av domstolen
i vars domsaga ndmnda person har sin
hemvist, eller, for det fall att personen éar
bosatt utomlands, Tribunalul Bucuresti.”

III — Malet vid den nationella domstolen
och begiran om férhandsavgorande

13. Av begdran om férhandsavgorande
framgar att Gheorghe Jipa reste fran Ruma-
nien till Belgien den 10 september 2006.
De belgiska myndigheterna siande honom i
enlighet med avtalet om é&terinresa tillbaka
till Rumédnien pa grund av "illegal vistelse”
den 26 november 2006.

14. Den 11 januari 2007 framstillde minis-
teriet en begdran till den héanskjutande
domstolen att den skulle meddela ett fore-
laggande om begréinsning av Gheorghe Jipas
ratt till fri rorlighet med avseende pa resor till
Belgien. Den hinskjutande domstolen har i
sin begdran om forhandsavgorande papekat
att ministeriet inte klargjorde vad den ”ille-
gala vistelse” som foranledde att Gheorghe
Jipa sidndes tillbaka till hemlandet innebar.
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15. Den hénskjutande domstolen anser
bland annat att bestimmelserna i den natio-
nella lagstiftningen, och sarskilt artiklarna 38
och 39 i lag 248/2005 och regeringsde-
kret nr 825/1995 strider mot artikel 18 EG
och artikel 27 i direktiv 2004/38. Den
17 januari 2007 beslutade Tribunalul
Dambovita att vilandeforklara forfarandet
och hinskjuta foljande tolkningsfragor till
domstolen:

”1. Skall artikel 18 EG ... tolkas s4, att den
lagstiftning som &r i kraft i Ruménien
(artiklarna 38 och 39 i lag 248/2005 om
fri rorlighet for ruminska medborgare i
utlandet) hindrar den fria rorligheten for
personer?

Utgor artiklarna 38 och 39 i lag
248/205 ... enligt vilka en person
(en ruminsk medborgare och,
numera, unionsmedborgare) inte
far rora sig fritt i en annan stat (i
det aktuella fallet en medlemsstat i
Europeiska unionen), en begrins-
ning av den fria rorlighet for
personer som foreskrivs i artikel 18
EG?

b) Kan en medlemsstat i Europeiska
unionen (i detta fall Ruménien)
stilla upp begrinsningar for sina
medborgares fria rorlighet inom en
annan medlemsstats territorium?
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Skall ’illegal vistelse’ i den mening
som avses i den aktuella natio-
nella bestimmelsen i regerings-
dekret [nr 825/1995] om ratifice-
ring av Avtalet mellan Ruméniens
regering & ena sidan och Konunga-
riket Belgiens regering, Storher-
tigdomet Luxemburgs regering
och Konungariket Nederlidndernas
regering a andra sidan, om bevil-
jande av dterinresa for personer
som befinner sig i en illegal situa-
tion (den bestimmelse enligt
vilken svaranden, som befann sig
i en ’illegal situation’ beviljades
dterinresa), anses utgbra en fara
for ’allmén ordning’ eller ’[allmén]
sakerhet’ i den mening som avses
i artikel 27 i direktiv 2004/38/EG
och dirmed kunna utgoéra grund
for en begransning av ndmnda
persons fria rorlighet?

b) Om foregidende fraga besvaras
jakande, skall da artikel 27 i
direktiv 2004/38/EG ... tolkas s,
att medlemsstaterna far begrénsa
en unionsmedborgares fria
rorlighet och ritten till boséttning
av hédnsyn till allmén ordning’ eller
‘lallmédn] sdkerhet’” automatiskt,
utan att gora en beddémning av
dennes 'personliga beteende’?”

16. 1 sitt beslut av den 17 januari 2007
begirde den hénskjutande domstolen dven
att begiran om forhandsavgorande skulle
handldggas skyndsamt.

17. Genom beslut av den 3 april 2007
avslog domstolens ordférande den hénskju-
tande domstolens begiran om skyndsam
handlaggning.

18. Den ruminska och den grekiska reger-
ingen och kommissionen har inkommit med
skriftliga yttranden. Muntlig forhandling har
inte begirts och inte heller hallits.

IV — Parternas huvudsakliga argument

19. Den ruminska regeringen anser att
begidran om forhandsavgérande frin den
nationella domstolen kan tas upp till
sakprovning trots att Gheorghe Jipa sdndes
tillbaka till Ruméinien fore dess anslutning
till Europeiska unionen den 1 januari 2007.
Mot bakgrund av att ministeriets talan om
begransning av Gheorghe Jipas fria rorlighet
vicktes den 11 januari 2007, och alltsa efter
Rumaéniens anslutning till EU, har Gheorghe
Jipa en ritt till fri rorlighet som endast kan
begransas i enlighet med EG-fordraget och
bestimmelserna om genomforandet av
detta. Den ruminska regeringen har vidare
forklarat att domstolen &r behorig att hand-
lagga forevarande mél eftersom det foreligger
en risk for att Gheorghe Jipas fria rorlighet
skall begrinsas enligt artikel 38 a i lag
248/2005. Den rumidnska och den grekiska
regeringen har péapekat att det faktum att
Gheorghe Jipa inte har utovat sin fordrags-
enliga ritt till fri rorlighet saknar betydelse.
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Ruménien har tillagt att domstolen i domen
i malet Schempp” slog fast att situationen
for en medborgare i en medlemsstat som
inte har utnyttjat rétten till fri rorlighet inte
endast av denna anledning kan liknas vid en
rent intern situation.

20. Den ruminska regeringen anser att
avtalen om éterinresa mellan Ruménien och
andra medlemsstater i EU och bestimmel-
serna i den nationella lagstiftningen som
antagits med stod av dessa avtal skall tolkas
mot bakgrund av den relevanta gemen-
skapslagstiftningen. Den anser dérfor att
artikel 18 EG skall tolkas sa att den utgor
hinder for artiklarna 38 och 39 i lag 248/2005
om begrinsning av den fria rorligheten for
personer.

21. Ruminien anser inte att artikel 27 i
direktiv 2004/38 ar tillimplig i forevarande
mal. Ruménien har hdvdat att det bland
annat av det allménna systemet i kapitel VI
(artiklarna 27-33) i direktiv 2004/38 och det
faktum att de begrénsningar som behandlas i
artikel 27 i direktiv 2004/38 utgor undantag
fran principen om fri rorlighet och darmed
skall tolkas restriktivt, foljer att endast vird-
medlemsstaten, och inte ursprungsmedlems-
staten, har ratt att begrénsa den fria rorlig-
heten for medborgare av hiansyn till allmén
ordning, sdkerhet eller hilsa enligt artikel 27 i
direktiv 2004/38. Vardmedlemsstaten &r bast
skickad att bedoma om en medborgare i en

5 — Dom av den 12 juli 2005 i mal C-403/03, Schempp (REG
2005, s. 1-6421), punkt 22.
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annan medlemsstat utgor ett hot mot dess
allménna ordning eller sidkerhet.

22. Betriffande  ursprungsmedlemsstatens
mojlighet att begrédnsa den fria rorligheten
for en av de egna medborgarna med hénvis-
ning till hot mot dess egna allmédnna ordning,
har den ruménska regeringen uppgivit att
enligt Ruméniens konstitution och strafflag
medges en sadan begrinsning endast i fraga
om brott som kan foranleda livstids fing-
elsestraff eller annat fingelsestraff, for att
sakerstdlla att det straffrattsliga forfarandet
genomfors korrekt eller for att forhindra
att den tilltalade avviker. Dessa situationer
ar dock inte gemenskapsrittsliga, utan rent
interna.

23. For det fall att domstolen emellertid
finner att artikel 27 i direktiv 2004/38 &r
tillamplig i forevarande mal anser Ruma-
nien att det av domstolens fasta rittspraxis ®
foljer att Gheorghe Jipas “illegala vistelse”
inte utgor ett hot mot allmin ordning eller
sdkerhet enligt gemenskapsrdtten. Enligt
artikel 27.2 i direktiv 2004/38 och domstolens
rittspraxis’ kan begrinsningar av den fria
rorligheten endast alédggas efter en provning
av en persons beteende, aldrig automatiskt.

6 — Dom av den 17 februari 2005 i mal C-215/03, Oulane (REG
2005, s. I-1215), punkt 44, av den 25 juli 2002 i mal C-459/99,
MRAX (REG 2002, s. I-6591), punkterna 78 och 90, av den
8 april 1976 i mél 48/75, Royer (REG 1976, s. 497; svensk
specialutgava, volym 3, s. 73), punkt 51, av den 3 juli 1980 i
mél 157/79, Pieck (REG 1980, s. 2171; svensk specialutgiva,
volym 5, s. 267), punkterna 18 och 19, och den 12 december
1989 i mal C-265/88, Messner (REG 1989, s. 4209; svensk
specialutgava, volym 10, s. 281), punkt 14.

7 — Dom av den 18 maj 1982 i de forenade malen 115/81 och
116/81, Adoui och Cornuaille (REG 1982, s. 1665; svensk
specialutgéva, volym 6, s. 421), punkterna 8 och 11, och av
den 27 oktober 1977 i méal 30/77, Bouchereau (REG 1977, s.
1999; svensk specialutgava, volym 3, s. 459), punkt 35.
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24. Republiken Grekland anser att artik-
larna 38 och 39 i lag 248/2005 utgor ett
hinder for den fria rorlighet fér unions-
medborgare som foljer av artikel 18 EG och
direktiv 2004/38. Den grekiska regeringen
anser inte att det har visats att Gheorghe
Jipas  personliga  agerande  motiverar
inskrdnkningar i hans fria rorlighet. Den har
noterat att de atgdrder som foreskrivs i den
rumainska lagstiftningen dr allméanna till sin
karaktdr och alltid alaggs nér en person sidnds
tillbaka till hemlandet med stod av ett bilate-
ralt avtal om aterinresa. Republiken Grekland
anser ocksa att den ruminska lagstiftningen
strider mot artikel 2 i tilldggsprotokoll nr 4
till Europeiska konventionen om skydd for
de ménskliga rattigheterna och de grund-
laggande friheterna (Europakonventionen)
(nedan kallat protokoll 4), enligt vilken réitten
att fritt limna varje land, inbegripet det egna,
inte far underkastas andra inskrankningar én
sadana som &r nodvéandiga av bestamda skal,
bland annat hénsyn till statens sakerhet eller
den allmédnna ordningen.

25. Kommissionen anser att Gheorghe Jipa
sedan Ruméniens anslutning till EU den
1 januari 2007 ar unionsmedborgare och fran
den dagen enligt artikel 18 EG, med forbehall
for de begrinsningar och villkor som fast-
stéills i EG-fordraget och direktiv 2004/38,
har rétt att rora och uppehalla sig fritt inom
medlemsstaternas territorium. En unions-
medborgares ritt att limna en medlems-
stats territorium och resa till en annan
medlemsstat beskrivs narmare i artikel 4 i
direktiv 2004/38.

26. Kommissionen har papekat att trots
lydelsen av rubriken till kapitel VI i
direktiv 2004/38, sa omfattar det kapitlet,

som behandlar begransningar av rdtten till
inresa och uppehall av hénsyn till allmén
ordning, sdkerhet eller hilsa, atminstone
under vissa omstidndigheter dven begréns-
ningar som en medlemsstat aligger de egna
medborgarnas ritt att lamna det nationella
territoriet och resa till en annan medlems-
stat. Kommissionen anser att artikel 27 i
direktiv 2004/38 ir tillimplig pa omsténdig-
heter som dem som é&r for handen i forfa-
randet vid den nationella domstolen, dar de
nationella myndigheterna vill begrinsa den
fria rorligheten for en av sina medborgare
for att forhindra att personen under en viss
period aterviander till den medlemsstat fran
vilken han séndes till sin ursprungsmedlems-
stat pa grund av sin illegala vistelse. I enlighet
med artiklarna 27-31 i direktiv 2004/38 och
direktivets allmdnna system kan en atgéird
som begrinsar en medborgares ritt till fri
rorlighet dessutom endast antas av den
medlemsstat vars allmdnna ordning eller
sdkerhet direkt hotas. Kommissionen anser
dérfor att enligt artikel 18 EG och bestdm-
melserna i kapitel VI i direktiv 2004/38 kan
ett beslut att begransa en unionsmedborgares
fria rorlighet inte fattas av en medlemsstat
enbart pa grund av en begéran fran en annan
medlemsstat fran vilken medborgaren har
utvisats, om inte den medlemsstat som fattar
detta beslut visar att den berérda personens
beteende utgor ett hot mot allmén ordning
eller sidkerhet enligt definitionen i artikel 27
i direktivet.

27. Kommissionen har &ven papekat att
hanvisningen till Gheorghe Jipas ”illegala
vistelse” i begéran om forhandsavgérande
fran den nationella domstolen dr mycket vag.
Dérmed kan det inte faststéllas om hans ”ille-
gala vistelse” omfattas av begreppen allmén
ordning, sikerhet eller hilsa sasom de defi-
nieras i direktiv 2004/38. Kommissionen
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anser dédrfor att en medlemsstat inte kan
begrinsa en unionsmedborgares fria rorlighet
enligt artikel 27 i direktiv 2004/38 om
begransningen uteslutande grundas pa en
annan medlemsstats konstaterande att den
berérda personens situation var illegal nir
han uppeholl sig inom den senare statens
territorium.

V — Bedomning

A — Artikel 18.1 EG och artikel 4 i
direktiv 2004/38

28. Genom sin forsta tolkningsfraga och
den andra fragans forsta del vill den natio-
nella domstolen i huvudsak fa klarhet i
om artikel 18 EG utgor hinder for sadana
bestimmelser som artiklarna 38 och 39 i lag
248/2005, genom vilka ruménska medbor-
gares utovande av ritten till fri rorlighet
utomlands under vissa omstidndigheter
belaggs med begrénsningar i upp till tre ar.

29. Enligt begéran om foérhandsavgo-
rande yrkade ministeriet att den hanskju-
tande domstolen skulle forordna om en
begrinsning av Gheorghe Jipas ratt att
resa till Belgien, den medlemsstat fran
vilken han sidndes tillbaka till hemlandet
den 27 november 2006, under en period pa
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hogst tre ar. Av begéiran om forhandsavgo-
rande framgar vidare att enligt den berorda
nationella lagstiftningen kan rumaénska
medborgares ritt till fri rorlighet utomlands
underkastas begridnsningar nir personen har
atersdnts till Ruménien pa grund av ett avtal
om aterinresa eller nér deras vistelse inom en
annan stats territorium 4n Ruménien allvar-
ligt kan skada Ruméniens intressen eller de
bilaterala forbindelserna mellan Ruménien
och den staten.

30. Enligt artikel 17.1 EG dr varje person
som &r medborgare i en medlemsstat
unionsmedborgare. Enligt domstolens fasta
rattspraxis skall stéllningen som unions-
medborgare vara den grundliggande stall-
ningen for medlemsstaternas medborgare. ®
Sedan Rumdéniens anslutning till Europeiska
unionen den 1 januari 2007 dr Gheorghe Jipa
enligt artikel 17.1 EG unionsmedborgare och
kan saledes fran den dagen gora de rattig-
heter som sammanhinger med unionsmed-
borgarskapet géllande, dven gentemot den
egna medlemsstaten.

31. Domstolen konstaterade i domen i méalet
Baumbast och R att sokanden i det malet, i sin
egenskap av medborgare i en medlemsstat,
och séledes unionsmedborgare, hade ritt att
direkt aberopa artikel 18.1 EG.'® Jag anser
att rétten att rora sig fritt inom medlems-

8 — Se, sirskilt, dom av den 17 september 2002 i mél C-413/99,
Baumbast och R (REG 2002, s. [-7091), punkt 82, och av den
20 september 2001 i mal C-184/99, Grzelczyk (REG 2001,
s.1-6193), punkt 31.

9 — Dom av den 23 oktober 2007 i de férenade mélen C-11/06
och C-12/06, Morgan och Bucher (REG 2007, s. 1-9161),
punkt 22 och av den 26 oktober 2006 i méal C-192/05, Tas-
Hagen och Tas (REG 2006, s. 1-10451), punkterna 19, 30
och 31.

10 — Se ovan fotnot 8, punkt 84.
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staternas territorium genom artikel 18.1 EG
direkt tillerkdnns varje unionsmedborgare
genom den klara och precisa formuleringen i
den bestdmmelsen i EG-fordraget, dock med
forbehall for de begransningar och villkor
som faststills i EG-fordraget och i bestdm-
melserna om genomférande av fordraget.
Unionsmedborgare har séledes en direkt
ur artikel 18.1 EG hérledd rétt att limna en
medlemsstats, inklusive ursprungsmedlems-
statens, territorium for att resa in i en annan
medlemsstat.

32. Dessutom maste det, som den ruménska
och den grekiska regeringen forklarat,
noteras att dven om det unionsmedborgar-
skap som foreskrivs i artikel 17 EG inte har
till syfte att utvidga det faktiska tillimp-
ningsomradet for fordraget till att dven avse
interna nationella forhallanden som inte har
nigon anknytning till gemenskapsritten, !
kan Gheorghe Jipas situation inte enbart av
det skilet att han inte utnyttjat rétten till fri
rérlighet liknas vid en rent intern situation. >

33. Av begdran om forhandsavgorande
framgar att forfarandet vid den nationella
domstolen var en foljd av att Gheorghe Jipa,
pé grund av hans ”illegala vistelse” i Belgien,
sindes tillbaka till Ruménien fran Belgien
i enlighet med avtalet om aterinresa. Den
hénskjutande domstolen har i sin begéiran
om forhandsavgorande sjilv papekat att
ministeriet inte klargjorde vad som avses
med Gheorghe Jipas ”illegala vistelse”. Det

11 — Dom av den 5 juni 1997 i de férenade mélen C-64/96 och
C-65/96, Uecker och Jacquet (REG 1997, s. I-3171), punkt
23.

12 — Se i det avseendet dom av den 19 oktober 2004 i mal
C-200/02, Zhu och Chen (REG 2004, s. 1-9925), punkt 19.

skall dock noteras att den rumdnska reger-
ingen meddelat att omstdndigheterna kring
Gheorghe Jipas "illegala vistelse” i Belgien
inte var av straffrattslig karaktér.

34. Mot bakgrund av, for det forsta, att
Gheorghe Jipa sedan den 1 januari 2007
atnjuter den grundliggande stéllningen som
unionsmedborgare, for det andra, att minis-
teriet inom ramen for ett civilrittsligt forfa-
rande begirt ett beslut fran den hanskjutande
domstolen om begrinsning av Gheorghe
Jipas rdtt att resa till en annan medlemsstat
och, for det tredje, den begrinsade infor-
mation som limnats av den héinskjutande
domstolen angéende Gheorghe Jipas dterresa
fran Belgien med stod av avtalet om aterin-
resa och hans ”illegala vistelse” i Belgien,
anser jag att det saknas grunder pa vilka
domstolen kan finna att de begrénsningar
som Gheorghe Jipa kan underkastas av den
hénskjutande domstolen i fraga om resor till
Belgien enligt bland annat artiklarna 38 och
39 i lag 248/2005 giller en rent intern situa-
tion. Jag anser darfor att férevarande mal har
ett direkt samband med gemenskapsratten.

35. Enligt min uppfattning utgor de begréins-
ningar som Gheorghe Jipa kan underkastas
av den hdnskjutande domstolen i fraga om
att lamna sin ursprungsmedlemsstat for att
resa in i en annan medlemsstat ett hinder
for ratten till fri rorlighet enligt artikel 18.1
EG. Den ritt till fri rorlighet inom medlems-
staternas  territorium som  garanteras
genom artikel 18.1 EG skulle forlora sin
mening om ursprungsmedlemsstaten utan
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giltig motivering kunde férbjuda sina egna
medborgare att limna sitt territorium for att
resa in i en annan medlemsstat. *

36. De nationella bestimmelser som
behandlas i forevarande forfarande skall
enligt min uppfattning &ven granskas mot
bakgrund av artikel 4 i direktiv 2004/38 "%,
som reglerar unionsmedborgares ritt att

13 — Se, analogt, dom av den 29 april 2004 i mél C-224/02, Heikki
Antero Pusa mot Osuuspankkien Keskindinen Vakuutu-
syhtié (REG 2004, s. I-5763), punkt 20. Se &ven angéende
etableringsfriheten, dom av den 11 december 2007 i mal
C-438/05, International Transport Workers’ Federation
och Finnish Seamen’s Union mot Viking Line ABP och OU
Viking Line Eesti (REG 2007, s. I-10779), punkt 69, och av
den 27 september 1988 i mal 81/87, Daily Mail och General
Trust (REG 1988, s. 5483), punkt 16. Se dven, angédende den
fria rorligheten f6r personer och etableringsfriheten, dom av
den 7 juli 1992 i mal C-370/90, Singh (REG 1992, s. 1-4265),
punkt 23. I dom av den 15 december 1995 i mal C-415/93,
Bosman (REG 1995, s. 1-4921), konstaterade domstolen
att "[d]e rittigheter som sikerstills genom artikel [43] och
foljande skulle komma att vara utan innehall, om hemstaten
skulle kunna forbjuda foretag att avldgsna sig fréan dess terri-
torium for att etablera sig i en annan medlemsstat. Samma
overviganden maste goras — ndr det dr fraga om artikel [39]
i fordraget — betraffande regler som hindrar fri rérlighet for
de medborgare i en medlemsstat som vill utéva forvirvsar-
bete i en annan medlemsstat” (se punkt 97).

14 — I och med sin anslutning till EU den 1 januari 2007 &r
Ruminien, med forbehall for de Gvergingsbestimmelser
som antagits inom omréadet, bundet av bestimmelserna i
EG-fordraget om rittigheterna for unionsmedborgare och
bestimmelserna i lagstiftning och rattspraxis om dessa.
Av artikel 20 och bilaga VII till Protokoll om villkoren och
bestimmelserna fér Republiken Bulgariens och Rumainiens
anslutning till Europeiska unionen (EUT L 157, 2005, s. 29),
tycks framga att Ruménien sedan dagen fér sin anslutning
till EU ar bundet av bestimmelserna i direktiv 2004/38, med
undantag for bland annat de fall dar dessa bestimmelser
giller ruminska medborgares tilltride till medlemssta-
ternas arbetsmarknader. I det avseendet har en rad over-
gangsbestimmelser antagits angdende Ruminien i fraga om
tillimpningen av artiklarna 1-6 i radets forordning (EEG)
nr 1612/68 av den 15 oktober 1968 om arbetskraftens fria
rorlighet inom gemenskapen (EGT L 257, s. 2; svensk speci-
alutgdva, omréde 5, volym 1, s. 33). Gheorghe Jipas rittig-
heter i egenskap av arbetstagare har inte berorts vid den
nationella domstolen, vilket innebir att ovannamnda 6ver-
gangsbestimmelser avseende forordning nr 1612/68 saknar
betydelse i forevarande mal. Artikel 4 i direktiv 2004/38,
som giller unionsmedborgarnas rittigheter generellt och
inte réttigheter fér unionsmedborgare som ar arbetstagare,
berérs inte av ovannamnda 6vergingsbestimmelser och
ar fullt ut tillimplig pa ruminska medborgare sedan den
1 januari 2007.
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lamna en medlemsstats territorium for att
resa till en annan medlemsstat.

37. Enligt artikel 4.1 i direktiv 2004/38
har alla unionsmedborgare med giltigt
identitetskort eller pass rdtt att lamna en
medlemsstats territorium for att resa till
en annan medlemsstat. Enligt min uppfatt-
ning dr tillaimpningsomradet for artikel 4.1 i
direktiv 2004/38 mycket vidstrickt, eftersom
den medfor en ritt for unionsmedborgare
som har ett giltigt identitetskort eller pass
att ldmna samtliga medlemsstaters territo-
rium, inklusive ursprungsmedlemsstatens, *
for att resa till en annan medlemsstat. Enligt
artikel 4.2 i direktiv 2004/38 far unions-
medborgare inte aldggas en skyldighet att
inneha utresevisering eller nagon motsva-
rande formalitet, och enligt artikel 4.3 skall
medlemsstaterna for sina egna medborgares
rakning utfirda och fornya ett identitetskort
eller pass som anger deras medborgarskap.

38. Jag anser darfor att artikel 18.1 EG och
artikel 4 i direktiv 2004/38, i franvaro av en
giltig motivering, utgor hinder for nationell
lagstiftning av den i forevarande mal berérda
typen i vilken begrinsningar i ritten for

15 — Se dven artikel 2.2 i protokoll 4 enligt vilken ”[v]ar och en
ar fri att limna varje land, inbegripet sitt eget”. Protokoll
4 tradde i kraft den 2 maj 1968 och har undertecknats av
samtliga medlemsstater, med undantag for Republiken
Grekland. Det bor dock erinras om att den grekiska reger-
ingen i sitt yttrande i punkt 24 ovan sérskilt hinvisade till
artikel 2.2 och 2.3 i protokoll 4.
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unionsmedborgare att lamna sin ursprungs-
medlemsstat for att resa till en annan
medlemsstat foreskrivs.

B — Artikel 27 i direktiv 2004/38

39. Genom den andra tolkningsfragans
andra del och den tredje tolkningsfragans
forsta del vill den hédnskjutande domstolen i
huvudsak fa klarhet i om det faktum att en
ruminsk medborgare — som har atersints
till ursprungsmedlemsstaten enligt ett avtal
om dterinresa — "vistats illegalt” i en annan
medlemsstat i unionen kan hanforas till
begreppen ”“allmidn ordning” eller "allmén
sikerhet” i den mening som avses i artikel 27
i direktiv 2004/38, med pafoljd att Ruménien
kan stélla upp restriktioner for den personens
ratt till fri rorlighet inom en annan medlems-
stats territorium.

40. Enligt artikel 18.1 EG far begrénsningar
och villkor foreskrivas for ratten att fritt rora
sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas
territorier i EG-fordraget och i bestim-
melserna om genomférande av fordraget.
Enligt min uppfattning reglerar bestimmel-
serna i kapitel VI i direktiv 2004/38, som har
rubriken "Begrénsningar i rétten till inresa
och uppehall av hinsyn till allmin ordning,
sakerhet eller hélsa”, de omstédndigheter
under vilka medlemsstaterna kan begrénsa
ratten for unionsmedborgare att rora sig och
uppehdlla sig fritt inom medlemsstaternas
territorier. Aven om rubriken till kapitel

VI i direktiv 2004/38 inte specifikt hanvisar
till rdtten till utresa, och manga av kapit-
lets bestimmelser faktiskt behandlar rétten
till inresa'® och uppehallsritten,'” framgar
det av lydelsen av artikel 27.1 och skal 22
i direktivet att kapitel VI i detta reglerar
begransningar for "unionsmedborgares fria
rorlighet”, en friga som tveklost giller bade
ratten att lamna en medlemsstats territorium
for att resa till en annan medlemsstat och
rdtten att resa in i en annan medlemsstat.

41. Enligt min uppfattning skall artikel 27.2
i direktiv 2004/38, som till stor del speglar
innehallet i artikel 3 i radets direktiv 64/221/
EEG av den 25 februari 1964 om samord-
ningen av sirskilda atgirder som giller
utlindska medborgares  rorlighet och
bosittning och som é&r berdttigade med
hansyn till allmdn ordning, sékerhet eller
hilsa '®, tolkas mot bakgrund av bland annat
domstolens rattspraxis i fraga om artikel 3 i
direktiv 64/221. I fraga om arbetstagare har
domstolen i det avseendet konsekvent slagit
fast att principen om fri rorlighet skall ges
en vid tolkning och att undantag fran denna
princip skall tolkas restriktivt. Domstolen
har tillfogat att en sérskilt restriktiv tolk-
ning av undantagen frén denna frihet kravs

16 — Se artikel 5 i direktiv 2004/38 om ritten till inresa.
17 — Se kapitel III i direktiv 2004/38 om uppehallsratten.

18 — EGT 56, 1964, s. 850; svensk specialutgiva, omrade 5,
volym 1, s. 28. Direktiv 64/221 upphivdes genom direktiv
2004/38 med verkan fran den 30 april 2006. Se artikel 38.2
i direktiv 2004/38.
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pd grund av unionsmedborgarskapet. '’
Domstolen har dock &ven slagit fast att de
sdrskilda omstidndigheter som kan motivera
en tillimpning av begreppet allmin ordning
kan variera fran ett land till ett annat och fran
en tid till en annan. Det &r dérfér nodvéindigt
att i detta hdnseende tillerkdnna de behoriga
nationella myndigheterna ett utrymme for
skonsmaéssig bedomning inom de ramar som
faststillts i fordraget. *°

42. Enligt artikel 27.2 i direktiv 2004/38 skall
”[a]tgédrder som vidtas med hénsyn till allmédn
ordning eller sikerhet... 6verensstimma med
proportionalitetsprincipen och uteslutande
vara grundade pa vederborandes person-
liga beteende”.”" Det framgar, inte bara av
lydelsen av artikel 27.2 i direktiv 2004/38,
utan dven av domstolens fasta rittspraxis,
att begrdnsningar som &ldggs av hénsyn
till allmén ordning och for att upprétt-
halla allmédn sdkerhet inte far grundas pa
overviganden som saknar samband med
det enskilda fallet eller allmdnpreven-
tiva overviganden.” Enligt artikel 27.2 i
direktiv 2004/38 skall tidigare straffdomar
dessutom inte i sig utgora skél for sddana
begriinsningar. > Det krivs enligt fast ritts-

19 — Dom av den 29 april 2004 i de forenade malen C-482/01 och
C-493/01, Orfanopoulos och Oliveri (REG 2004, s. 1-5257),
punkterna 64 och 65.

20 — Dom av den 4 december 1974 i mal 41/74, Yvonne van Duyn
mot Home Office (REG 1974, s. 1337; svensk specialutgava,
volym 2, s. 389), punkt 18.

21 — I enlighet med proportionalitetsprincipen skall nationella
atgirder som vidtas av hinsyn till allmdn ordning eller
allmén sikerhet vara andamalsenliga och nédvéndiga for att
uppnd det efterstrivade syftet. Se, i det avseendet, domen i
malet Baumbast och R (ovan fotnot 8), punkt 91.

22 — Se dom av den 26 februari 1975 i mal 67/74, Bonsignore
(REG 1975, s. 297; svensk specialutgiva, volym 2, s. 455),
punkt 6, och av den 28 oktober 1975 i mal 36/75, Rutili
(REG 1975, s. 1219; svensk specialutgava, volym 2, s. 485),
punkt 29.

23 — Se, sdrskilt, dom av den 19 januari 1999 i mal C-348/96,
Calfa (REG 1999, s. I-11), punkterna 22-24.
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praxis for att en nationell myndighet skall
kunna hénvisa till begreppet allméan ordning,
att det utover det storande av ordningen i
samhallet som varje lagovertradelse innebir,
foreligger ett verkligt och tillrackligt allvarligt
hot mot allmén ordning som péverkar ett av
samhillets grundliggande intressen. **

43. Enligt min uppfattning far en medlems-
stat inte begréinsa den ritt som tillerkdnns en
unionsmedborgare att lamna sin ursprungs-
medlemsstat for att resa till en annan
medlemsstat av hédnsyn till allmén ordning
eller allmin sédkerhet enbart pa grund av att
han atersdnts till sitt hemland fran en annan
medlemsstat pa grund av sin "illegala vistelse”
i den senare medlemsstaten. Jag anser att det
foljer av domstolens dom i malet kommis-
sionen mot Spanien” att en medlemsstat
inte kan stodja sig pa en annan medlemsstats
allménna och obestimda pastdenden anga-
ende en unionsmedborgares beteende for att
begrinsa de rattigheter som unionsmedbor-
gare tillerkdnns enligt artikel 18.1 EG. Nér en
medlemsstat begrénsar en unionsmedbor-
gares grundlidggande friheter skall den sjilv
undersoka och bekrifta huruvida utévandet
av dessa friheter utgor ett verkligt och till-
rackligt allvarligt hot mot allmén ordning
som paverkar ett av samhillets grundldg-
gande intressen.

44. 1 forevarande mal tyder inga av de
faktiska omstindigheterna, sasom de

24 — Se dom av den 31 januari 2006 i mal C-503/03, kommissi-
onen mot Spanien (REG 2006, s. I-1097), punkt 46, domarna
i mal Orfanopoulos och Oliveri (ovan fotnot 19), punkt 66,
i malet Bouchereau (ovan fotnot 7), punkt 35, och i malet
Rutili (ovan fotnot 22), punkt 28.

25 — Se ovan fotnot 24.
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redovisats av den hinskjutande domstolen,
pé att Gheorghe Jipas nuvarande eller tidi-
gare personliga beteende ger anledning att
befara att han kan utgéra en fara for samhél-
lets grundlidggande intressen och att det
dérfor skulle vara nédviandigt att Ruménien
vidtar en atgird for att begrdnsa hans fria
rorlighet enligt artikel 18.1 EG med hinvis-
ning till allmén ordning eller allmén sékerhet.
Av begiran om forhandsavgorande och de
uppgifter som har ldmnats av den ruménska
regeringen framgar faktiskt, vilket dock skall
kontrolleras av den hdnskjutande domstolen,
att ministeriet regelbundet, dven efter statens
anslutning till EU, med stod av de berérda
nationella bestammelserna vécker talan vid
ruménska domstolar om begrdnsning av
ruménska medborgares rétt att lamna landet
och resa till en annan medlemsstat nir dessa
medborgare har atersints till hemlandet med
stod av ett avtal om aterinresa.

45. Jag anser darfor att om en medlems-
stat, i enlighet med proportionalitetsprin-
cipen och endast baserat pa den berorda
personens personliga beteende, inte sarskilt
har konstaterat att det faktum att en av
dess egna medborgare utévar sin rétt enligt
artikel 18.1 EG och artikel 4 i direktiv 2004/38
att lamna sin egen medlemsstat for att resa
till en annan medlemsstat kan utgora ett
faktiskt och tillrackligt allvarligt hot mot
allmén ordning som paverkar ett av samhél-
lets grundlaggande intressen, far ursprungs-
medlemsstaten inte med hénvisning till
“allmdn ordning” eller ”allmén sdkerhet”
enligt artikel 27 i direktivet underkasta den
personens fria rorlighet begrédnsningar.

C — Personligt beteende

46. Genom den tredje tolkningsfragans
andra del vill den hénskjutande domstolen
fa klarhet i om en medlemsstat, med stod
av artikel 27 i direktiv 2004/38, automatiskt
kan underkasta unionsmedborgares ratt till
fri rorlighet begrasningar med hénvisning
till “allmén ordning” och "allmin sikerhet”,
utan att den personens "personliga beteende”
provas.

47. Mot bakgrund av det resonemang som
redovisats ovan i punkterna 40-44, kan
en medlemsstat enligt min uppfattning
inte automatiskt, med stod av artikel 27 i
direktiv 2004/38, underkasta en unions-
medborgares ritt till fri rorlighet och uppe-
hallsriatt begrdnsningar med hanvisning till
allmédn ordning och allmén séikerhet. Enligt
artikel 27.2 i direktiv 2004/38 skall medlems-
stater nér de aldgger sadana begriansningar,
och som ett orubbligt villkor, préva den
berérdes personliga beteende. Dessutom
anges entydigt i artikel 27.2 i direktiv 2004/38
att atgarder som vidtas med hdnsyn till
allmén ordning eller allmén sékerhet uteslu-
tande skall vara grundade pa den berérdes
personliga beteende.

48. Jag anser darfor att ndr en medlems-
stat underlater att préva en persons person-
liga beteende, i samband med att den med
hénvisning till allmdn ordning eller allmén
sakerhet begransar dennes ratt att rora sig
och uppehalla sig fritt inom medlemsstatens
territorium, kan den berdrda begridnsningen
inte anses vara motiverad.
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VI — Forslag till avgorande

49. Mot bakgrund av ovanstdende Overviganden anser jag att domstolen skall
besvara de tolkningsfragor som har stillts av Tribunalul Dambovita pé féljande sitt:

1)

Artikel 18.1 EG och artikel 4 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/
EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlem-
mars ratt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier
och om dndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphivande av direk-
tiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/
EEG, 90/364/EEQG, 90/365/EEG och 93/96/EEG utgor under sddana omstédndig-
heter som dem som ér i friga i malet vid den nationella domstolen hinder for
sddan nationell lagstiftning som den i det nationella malet aktuella, enligt vilken
unionsmedborgares ritt att lamna sin ursprungsmedlemsstat for att resa till en
annan medlemsstat kan begrénsas.

Om en medlemsstat inte i det konkreta fallet, i enlighet med proportionalitets-
principen och endast med utgéngspunkt fran den berérda personens personliga
beteende, konstaterat att det faktum att en av dess egna medborgare utovar sin
ratt enligt artikel 18.1 EG och artikel 4 i direktiv 2004/38 att lamna sin ursprungs-
medlemsstat for att resa till en annan medlemsstat kan utgora ett faktiskt och
tillrdckligt allvarligt hot mot allmén ordning som péverkar ett av samhéllets
grundldggande intressen, far ursprungsmedlemsstaten inte med hénvisning till
"allmén ordning” eller "allmin sékerhet” enligt artikel 27 i direktivet underkasta
den personens fria rorlighet begrinsningar.

Nir en medlemsstat underldter att préva en persons personliga beteende i
samband med att medlemsstaten med hanvisning till allmén ordning eller allmin
sikerhet begriansar dennes ritt att rora sig och uppehélla sig fritt inom medlems-
statens territorium kan den berdrda begransningen inte anses vara motiverad.
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