CURIA - Documents

Prelimindr utgava
DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 22 juni 2021 (*)

”Begaran om forhandsavgodrande — Unionsmedborgarskap — Artiklarna 20 och 21 FEUF — Direktiv 2004/38/EG -
Unionsmedborgares och deras familjemedlemmars réatt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas
territorier — Beslut om aterkallande av uppehallsratt med hansyn till allman ordning — Forebyggande atgarder for att
undvika all risk for avvikande under den tidsfrist vederbtrande beviljats for att ldamna den mottagande
medlemsstaten — Nationella bestammelser som liknar dem som ar tillampliga pa tredjelandsmedborgare enligt
artikel 7.3 i direktiv 2008/115/EG — Léngsta tillatna forvarsperiod infor avliagsnande — Nationell bestammelse som
ar identisk med den som ar tillamplig pa tredjelandsmedborgare”

I mal C-718/19,

angaende en begdran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstalld av Cour constitutionnelle
(Forfattningsdomstolen, Belgien) genom beslut av den 18 juli 2019, som inkom till domstolen den
27 september 2019, i malet

Ordre des barreaux francophones et germanophone,

Association pour le droit des Etrangers ASBL,

Coordination et Initiatives pour et avec les Réfugiés et Etrangers ASBL,
Ligue des droits de ’Homme ASBL,

VluchtelingenWerk Vlaanderen ASBL

mot

Conseil des ministres,

meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden K. Lenaerts, vice-ordféranden R. Silva de Lapuerta, avdelningsordférandena A. Prechal,
M. Vilaras, E. Regan (referent) och N. Picarra samt domarna M. Safjan, D. Svaby, S. Rodin, F. Biltgen, K. Jlrimae,
C. Lycourgos, P.G. Xuereb, L.S. Rossi och I. Jarukaitis,

generaladvokat: A. Rantos,

justitiesekreterare: handldggaren R. Schiano,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 16 november 2020,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:

- Association pour le droit des Etrangers ASBL, Coordination och Initiatives pour et avec les Réfugiés et
Etrangers ASBL, Ligue des Droits de I’lHomme ASBL och Vluchtelingenwerk Vlaanderen ASBL, genom M. Van
den Broeck, advocaat, samt P. Delgrange och S. Benkhelifa, avocates,

- Belgiens regering, genom L. Van den Broeck, M. Jacobs och C. Pochet, samtliga i egenskap av ombud,
bitrdédda av D. Matray, C. Decordier, S. Matray och C. Piront, avocats, samt av T. Bricout, advocaat,
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- Danmarks regering, genom J. Nymann-Lindegren, P. Jespersen och S. Wolff, samtliga i egenskap av ombud,

Spaniens regering, genom J. Rodriguez de la Ria Puig, i egenskap av ombud,

Polens regering, genom B. Majczyna, i egenskap av ombud,

Europeiska kommissionen, genom A. Azéma och E. Montaguti, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 10 februari 2021 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

féljande

Dom

1 Begéran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 20 och 21 FEUF samt Europaparlamentets och
radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt
rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om éndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och
om upphévande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG,
90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, 2004, s. 77, och rattelser i EUT L 229, 2004, s. 35, och
EUT L 197, 2005, s. 34).

2 Begaran har framstallts i ett mal mellan & ena sidan Ordre des barreaux francophones et germanophone,
Association pour le droit des Etrangers ASBL, Coordination et Initiatives pour et avec les Réfugiés et Etrangers
ASBL, Ligue des Droits de I'Homme ASBL och Vluchtelingenwerk Vlaanderen ASBL, och & andra sidan Conseil
des ministres (ministerradet, Belgien). Malet galler nationella bestimmelser som innebar tillampning pa
unionsmedborgare och deras familjemedlemmar av dels atgarder liknande dem som ar tillampliga pa
tredjelandsmedborgare for att undvika all risk for att dessa medborgare avviker under den frist de beviljats for att
lamna vardmedlemsstaten efter antagande av ett beslut om atervandande, dels en langsta tillatna forvarsperiod infor
avlagsnande som &r identisk med den som ér tillamplig pa namnda tredjelandsmedborgare.

Tillampliga bestammelser

Unionsratt

Direktiv 2004/38

3 Skalen 1, 2, 3 och 31 i direktiv 2004/38 har foljande lydelse:

”(1)  Unionsmedborgarskapet ger varje unionsmedborgare en primar, individuell rétt att fritt réra sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium, med forbehall for de begransningar och villkor som faststéalls i

[EUF-fordraget] och genom de atgarder som antas for att genomfora detta.

(2)  Frirorlighet for personer ar en av de grundlaggande friheterna pa den inre marknaden, som omfattar ett
omrade utan inre granser, dar denna frihet sakerstalls i enlighet med bestammelserna i [EUF-fordraget].

(3)  Unionsmedborgarskap bor vara grundldggande status for medborgarna i medlemsstaterna nar de utévar sin
ratt att fritt rora sig och uppehalla sig. Det ar darfor nodvandigt att kodifiera och se 6ver existerande
gemenskapsinstrument som var for sig behandlar saval arbetstagare, egenanstallda som studenter och andra inaktiva
personer for att forenkla och starka ratten att fritt réra sig och uppehalla sig for alla unionsmedborgare.

(31)  Detta direktiv star i dverensstammelse med de grundlaggande rattigheterna och friheterna och med de
principer som erkanns sarskilt i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna. ...”

4 Artikel 3 i direktivet har rubriken "Formanstagare”. | artikel 3.1 foreskrivs foljande:

"Detta direktiv skall tillampas pa alla unionsmedborgare som reser till eller uppehaller sig i en annan medlemsstat an
den de sjélva ar medborgare i samt pa de familjemedlemmar enligt definitionen i artikel 2.2 som foljer med eller
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ansluter sig till unionsmedborgaren.”
5 Artikel 4 i n&mnda direktiv har rubriken ”Ratt till utresa™. | artikel 4.1 foreskrivs foljande:

"Utan att det paverkar tillimpningen av bestaimmelserna for kontroll av resehandlingar vid de nationella granserna
skall alla unionsmedborgare med giltigt identitetskort eller pass och deras familjemedlemmar, som inte &ar
medborgare i en medlemsstat, och som har giltigt pass, ha ratt att [amna en medlemsstats territorium for att resa till
en annan medlemsstat.”

6 | artikel 27 i detta direktiv, med rubriken ”Allménna principer”, foreskrivs foljande:

”1.  Med forbehall for bestammelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begréansa den fria rorligheten for
unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hénsyn till allméan ordning, sékerhet
eller hdlsa. Sadana hansyn far inte aberopas for att tjana ekonomiska syften.

2. Atgéarder som vidtas med hansyn till allmén ordning eller sakerhet skall dverensstimma med
proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa vederborandes personliga beteende. Tidigare
straffdomar skall inte i sig utgora skal for sadana atgarder.

Den berorda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt hot mot ett
grundldggande samhaéllsintresse. Motiveringar som inte beaktar omstandigheterna i det enskilda fallet eller som tar
allmanpreventiva hansyn skall inte accepteras.

4.  Den medlemsstat som har utfardat passet eller identitetskortet skall utan formaliteter ater ta emot dess
innehavare pa sitt territorium om denne av hansyn till allman ordning, sakerhet eller halsa har utvisats fran en annan
medlemsstat, &ven om handlingen inte langre &r giltig eller innehavarens medborgarskap ar ifragasatt.”

7 Under rubriken ”Delgivning av beslut” foreskrivs foljande i artikel 30 i direktiv 2004/38:

”1.  Varje beslut som fattas i enlighet med artikel 27.1 skall skriftligen delges de berdrda pa sadant satt att de kan
forsta beslutets innehall och foljder.

3. Delgivningen skall innehalla uppgifter om till vilken domstol eller administrativ myndighet den berérda
personen kan lamna in ett dverklagande, tidsfristen for 6verklagande och, i forekommande fall, hur lang tid som star
till dennes forfogande for att lamna medlemsstatens territorium. Utom i val bestyrkta bradskande fall, skall
tidsfristen for att lamna territoriet vara minst en manad fran datum for delgivningen.”

Direktiv 2008/115/EG

8 Skalen 2, 4 och 24 i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om
gemensamma normer och forfaranden for atervandande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna (EUT L 348, 2008, s. 98) har foljande lydelse:

”(2)  Vid sitt méte den 4-5 november 2004 i Bryssel [(Belgien)] efterlyste Europeiska radet upprattandet av en

effektiv politik for avlagsnande och atersandande som grundar sig pa gemensamma standarder for personers
atersandande pa ett humant sétt och med fullstandig respekt for deras manskliga rattigheter och vardighet.

(4)  Det ar nodvandigt att det faststalls tydliga, 6ppna och rattvisa regler for tillhandahallandet av en effektiv
atervandandepolitik, vilket &r en nodvandig del av en val forvaltad migrationspolitik.

(24)  Detta direktiv star i overensstammelse med de grundlaggande rattigheter och de principer som erkanns
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sérskilt i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna.”
9 | artikel 1 i samma direktiv, som har rubriken ”Syfte”, foreskrivs foljande:

7’| detta direktiv foreskrivs gemensamma normer och forfaranden som ska tillampas i medlemsstaterna for
atervandande av tredjelandsmedborgare vars vistelse ar olaglig, i dverensstammelse med grundlaggande rattigheter
som allménna principer for [unions]ratten och internationell ratt, inklusive flyktingskydd och forpliktelser i fraga om
manskliga rattigheter.”

10  Artikel 2 i samma direktiv har rubriken "Tillampningsomrade”. | artikel 2.3 foreskrivs foljande:

"Detta direktiv ska inte tillampas pa personer som har ratt till fri rérlighet enligt gemenskapslagstiftningen i enlighet
med [artikel 2 led 5] i kodexen om Schengengrénserna.”

11  Artikel 6 i direktivet har rubriken "Beslut om atervandande”. | artikel 6.1 foreskrivs foljande:

"Utan att det paverkar tillimpningen av de undantag som avses i punkterna 2-5 ska medlemsstaterna utfarda beslut
om att tredjelandsmedborgare som vistas olagligt pa deras territorium ska atervanda.”

12 Artikel 7 i direktiv 2008/115 har rubriken "Frivillig avresa”. | artikel 7.3 foreskrivs f6ljande:

”Vissa forpliktelser som syftar till att forhindra att den berdrda personen avviker, till exempel att regelbundet anmala
sig hos myndigheterna, deponering av tillracklig garantisumma, inlamnande av handlingar eller skyldighet att stanna
pa en viss plats, far alaggas under tidsfristen i fraga.”

13 I kapitel IV i direktivet, med rubriken "Forvar infor avlagsnande”, aterfinns artiklarna 15-18.
14 | artikel 15 i detta direktiv, med rubriken ”Forvar”, foreskrivs foljande:

”1.  Om inte andra tillrackliga, men mindre ingripande, atgarder kan tillampas verkningsfullt i det konkreta fallet,
far medlemsstaterna endast halla i forvar en tredjelandsmedborgare som ar foremal for forfaranden for atervandande
for att forbereda atervandandet och/eller for att genomfora avlagsnandet, sarskilt nar

a) det finns risk for avvikande, eller

b)  den ber6rda tredjelandsmedborgaren haller sig undan eller forhindrar férberedelserna infor atervandandet eller
avlagsnandet.

Forvar ska vara under sa kort tid som mdjligt och far endast fortga under den tid som forfarandena infor
avlagsnandet pagar och genomfors med rimliga anstrangningar.

5.  Tredjelandsmedborgaren ska hallas i forvar sa lange som de villkor som faststélls i punkt 1 uppfylls och sa
ldnge som det ar nodvandigt for att forsakra sig om att avlagsnandet kan genomfoéras. Varje medlemsstat ska
faststélla en begransad forvarsperiod, som inte far dverskrida sex manader.

6. Medlemsstaterna far inte forlanga den period som avses i punkt 5 annat an med en begransad tid som inte
overskrider ytterligare tolv manader i enlighet med nationell rétt i sadana fall dar avlagsnandet, trots alla rimliga
anstrangningar, sannolikt kommer att ta langre tid

a)  pagrund av bristande samarbete fran den berdrda tredjelandsmedborgarens sida, eller

b)  beroende pa att inforskaffandet av nodvandiga handlingar fran tredjelander drar ut pa tiden.”

Belgisk ratt

15 |l artikel 44ter i loi du 15 décembre 1980 sur I’accés au territoire, le séjour, I’établissement et I’éloignement

des étrangers (lag av den 15 december 1980 om utlanningars inresa, vistelse, bosattning och avldgsnande) (Moniteur
belge av den 31 december 1980, s. 14584), i den lydelse som ar tillamplig pa omstandigheterna i det nationella malet
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(nedan kallad lagen av den 15 december 1980) foreskrivs foljande:

”8 1.  Om en unionsmedborgare eller en av dennes familjemedlemmar inte har eller inte l&ngre har rétt att
uppehalla sig i landet, far ministern eller dennes stéllféretradare med stod av artikel 7 forsta stycket forelagga
vederbdrande att lamna landet.

Né&r ministern eller dennes stallforetradare avser att fatta beslut med foreldggande om att lamna landet, ska han
beakta langden pa unionsmedborgarens eller dennes familjemedlems vistelse i landet, vederborandes alder,
hélsotillstand, familjesituation, ekonomiska situation, sociala och kulturella integration i landet och banden till
ursprungslandet.

8 2. | ett beslut med féreldggande om att en unionsmedborgare eller en av dennes familjemedlemmar ska lamna
landet ska det anges inom vilken tidsfrist den personen ska lamna landet. Utom i vl bestyrkta bradskande fall, ska
tidsfristen for att lamna landet vara minst en manad fran datum for delgivningen.

Den tidsfrist som avses i forsta stycket far forlangas av ministern eller ministerns stéallfretradare om
1°  frivilligt tervandande inte kan ske inom denna tidsfrist, eller
2°  detta & motiverat med hénsyn till de sarskilda omstéandigheterna i den berérda personens situation.

En begéran om forlangning av tidsfristen for att lamna landet ska inges av unionsmedborgaren eller dennes
familjemedlem till ministern eller dennes stallforetradare.”

16  Genom artiklarna 28-31 i loi du 24 février 2017, modifiant la loi du 15 décembre 1980 sur I’acces au
territoire, le séjour, I’établissement et I’éloignement des étrangers afin de renforcer la protection de I’ordre public et
de la sécurité nationale (lagen av den 24 februari 2017 om &ndring av lagen av den 15 december 1980 om
utlanningars inresa, vistelse, bosattning och avlagsnande i syfte att starka skyddet for allmén ordning och nationell
sékerhet) (Moniteur belge av den 19 april 2017, s. 51890) (nedan kallad lagen av den 24 februari 2017) infordes
artiklarna 44 quater—44 septies i lagen av den 15 december 1980, vilka har foljande lydelse:

" Artikel 44 quater. Sa lange den tidsfrist som anges i artikel 44 ter 16per kan unionsmedborgare eller deras
familjemedlemmar inte bli foremal for avlagsnande genom tvang.

For att undvika all risk for avvikande under den tidsfrist som avses i artikel 44 ter far unionsmedborgare eller deras
familjemedlemmar alaggas att iaktta forebyggande atgarder. Konungen ska ha befogenhet att besluta om dessa
atgarder genom en kungorelse som antas av ministerradet.

Artikel 44 quinquies. § 1. Ministern eller hans stallforetradare ska vidta alla nédvandiga atgarder for att verkstélla ett
utvisningsbeslut om

1°  detinte har beviljats nagon tidsfrist for unionsmedborgaren eller dennes familjemedlemmar for att lamna
riket,

2° unionsmedborgaren eller dennes familjemedlemmar inte har [amnat riket inom den tidsfrist som han har
beviljats,

3°  det innan den tidsfrist som beviljats for att lamna riket har 16pt ut foreligger en risk for att unionsmedborgaren
eller dennes familjemedlemmar ska avvika, inte har iakttagit de férebyggande atgarderna eller utgor ett hot mot
allman ordning eller nationell sékerhet.

82.  Omunionsmedborgaren eller dennes familjemedlemmar motsatter sig avlagsnande eller foreter en risk for
fara i samband med avlagsnande ska den berdrda personen tingas atervanda med tvang, i férekommande fall med
eskort. Tvangsatgarder kan da anvandas vad avser unionsmedborgaren i enlighet med artiklarna 1 och 37 i Loi du 5
ao(t 1992 sur la fonction de police (polislagen av den 5 augusti 1992) [(Moniteur belge av den 22 december 1992,
s. 27124)].

Nar avlagsnandet sker med flyg ska atgarderna vidtas i enlighet med de gemensamma riktlinjer for aterséndanden
med flyg som aterfinns som bilaga till [radets beslut 2004/573/EG av den 29 april 2004 om organisation av
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gemensamma flygningar for atersandande fran tva eller flera medlemsstaters territorium av tredjelandsmedborgare
vilka omfattas av enskilda beslut om atersandande (EUT L 261, 2004, s. 28)].

§ 3. Konungen faststéller genom en kungorelse som antas av ministerradet vilket organ som ska ansvara for
kontrollen av atervandanden som sker genom tvang och faststéller formerna for denna kontroll. Detta organ ska vara
oberoende i forhallande till de myndigheter som &r behoriga i fraga om avlagsnande.

Artikel 44 sexies. Om omstandigheterna i det enskilda fallet motiverar det, far ministern eller dennes stallforetradare
tillfalligt skjuta upp verkstalligheten av avlagsnandet och ska da informera den ber6rda personen.

For att undvika all risk for avvikande far en unionsmedborgare eller dennes familjemedlemmar alaggas att iaktta
forebyggande atgarder. Konungen ska ha befogenhet att besluta om dessa atgarder genom en kungorelse som antas
av ministerradet.

Ministern eller ministerns stallforetradare kan i sadant fall anvisa en vistelseort at unionsmedborgaren eller dennes
familjemedlemmar under den tid som kravs for att genomfora atgarden.

Artikel 44 septies. § 1. Om sa kravs med hansyn till allman ordning, nationell sakerhet eller folkhélsan, och mindre
ingripande atgarder inte kan tillampas pa ett effektivt satt, far unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, for
att sékerstalla att avlagsnandet genomfors, under den tid som ar absolut nédvéandig for att genomfora atgarden,
kvarhallas. Tiden for kvarhallande far inte Gverstiga tva manader.

Ministern eller ministerns stallforetradare far forlanga denna kvarhallandeperiod med tva manader &t gangen om de
nodvandiga atgarderna for att avlagsna utlanningen fran landet vidtas inom sju arbetsdagar fran kvarhallandet av
unionsmedborgaren eller dennes familjemedlemmar och dessa atgarder genomfars med all vederborlig omsorg och
det fortfarande finns maéjlighet att faktiskt utvisa den berérda personen inom skalig tid.

Efter en forsta forlangning av kvarhallandeperioden kan beslut om fortsatt forlangning endast fattas av ministern.

Efter fem manader ska unionsmedborgaren eller dennes familjemedlemmar friges. Om det kravs med hansyn till
allman ordning eller nationell sakerhet kan kvarhallandeperioden forlangas med en manad at gangen under
forutsattning att den sammanlagda kvarhallandeperioden inte Gverstiger atta manader.

§ 2. Unionsmedborgare eller dennes familjemedlemmar som avses i punkt 1 far 6verklaga beslutet om kvarhallande
som den eller de blir féremal for enligt artikel 71 och foljande artiklar.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

17  Ordre des barreaux francophones et germanophone (Fransk- och tysksprakiga advokatsamfundet) a ena sidan,
och Association pour le droit des Etrangers, la Coordination et Initiatives pour et avec les Réfugiés et Etrangers,
Ligue des Droits de I’Homme respektive Vluchtelingenwerk Vlaanderen & andra sidan vackte var for sig talan vid
Cour constitutionnelle (Forfattningsdomstolen, Belgien) om att lagen av den 24 februari 2017 helt eller delvis skulle
upphéavas. Den hanskjutande domstolen beslutade att handlagga dessa mal som sambandsmal.

18  Enligt vad som anges i beslutet om hanskjutande ar lagens syfte att sékerstélla en effektiv politik for
avlagsnande av unionsmedborgare och deras familjemedlemmar och att se till att denna genomfors pa ett humant sétt
med fullstandig respekt for de berérdas manskliga rattigheter och vardighet. Bestdammelserna i namnda lag syftar
aven till att garantera unionsmedborgare och deras familjemedlemmar ett system for avldgsnande som inte &r mindre
formanligt an det som galler for tredjelandsmedborgare, och gor det saledes mojligt att klargora vilka dtgarder som
kan vidtas gentemot unionsmedborgare och deras familjemedlemmar for att sékerstalla att de avlagsnas fran Belgien.

19  Den hénskjutande domstolen hyser for det forsta tvivel om huruvida nationella bestammelser ar férenliga med
unionsratten nar dessa bestammelser foreskriver en majlighet att vidta férebyggande atgarder mot en
unionsmedborgare eller dennes familjemedlemmar, gentemot vilken det utfardats ett beslut med foreldggande att
lamna Belgien av hénsyn till allmén ordning, under den tidsfrist som foreskrivs for att Iamna landet eller under
forlangningen av denna frist for att undvika all risk for att den berérda personen avviker. Bestdmmelserna ger
Konungen befogenhet att besluta om dessa atgarder genom beslut som antas av ministerradet och féreskriver att den
behorige ministern (nedan kallad ministern) eller dennes stéllforetradare kan anvisa den berdrda personen en
vistelseort om avlagsnandet tillfalligt skjuts upp.
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20  Sokandena i det nationella malet har bland annat gjort géllande att unionsratten utgor hinder for att forelagga
unionsmedborgare och deras familjemedlemmar att iaktta vissa atgarder i syfte att undvika risken for att dessa
avviker under den tidsfrist som faststallts for dem att ldmna den mottagande medlemsstaten eller under
forlangningen av denna frist.

21 Den hanskjutande domstolen har i detta avseende papekat att direktiv 2008/115, som endast ar tillampligt pa
tredjelandsmedborgare, stadgar en majlighet att aldgga sadana atgarder, medan direktiv 2004/38, som ér tillampligt
pa unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, inte innehaller nagra bestammelser i detta avseende. Enligt
forarbetena till de nationella bestimmelser som &r i fraga i det nationella malet utgor de bestammelser som syftar till
att undvika risken for att ndmnda medborgare avviker inte ett inforlivande av direktiv 2008/115 med belgisk rétt,
men dessa bestdmmelser &r i stor utstrackning inspirerade av detta direktiv.

22 Oavsett vilken typ av forebyggande atgarder som ar i fraga, inverkar de nddvandigtvis pa unionsmedborgarens
eller dennes familjemedlemmars fri- och rattigheter, eftersom de just har till syfte att hindra dem fran att avvika, och
foljaktligen att de, i forekommande fall, beger sig till en annan medlemsstat och, slutligen, att sakerstalla att
vederbérande tvingas lamna Belgien.

23  Det foljer visserligen av domstolens praxis som foljer av domen av den 14 september 2017, Petrea (C-184/16,
EU:C:2017:684), att unionsrétten inte utgdor hinder for att ett beslut om avladgsnande avseende en unionsmedborgare
fattas av samma myndigheter och enligt samma forfarande som ett beslut om atervandande avseende en
tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i landet, nér bestdmmelserna varigenom direktiv 2004/38 inforlivas med
nationell rétt & mer fordelaktiga for denna unionsmedborgare. De nationella bestammelser som &r aktuella i det
nationella malet syftar emellertid inte till att utse den myndighet som ar behdrig att fatta ett beslut om avlagsnande
av unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, och de innehaller inte heller nagra forfaranderegler, utan avser
begrénsningar av unionsmedborgares och deras familjemedlemmars grundldggande rattigheter som inte foreskrivs i
direktiv 2004/38.

24 Den hanskjutande domstolen ar darfor osaker pa om bestammelserna i direktiv 2008/115 om atgarder for att
forebygga risken for avvikande vid avlagsnande av en tredjelandsmedborgare kan tillampas analogt pa
unionsmedborgare.

25  For det andra vill den hanskjutande domstolen fa klarhet i huruvida det ar forenligt med unionsréatten att infora
nationella bestdammelser som gor det mojligt att placera unionsmedborgare och deras familjemedlemmar i férvar, nar
dessa medborgare inte foljt ett beslut om avldgsnande som fattats av hansyn till allméan ordning eller sékerhet, i syfte
att sakerstalla verkstélligheten av detta beslut, i synnerhet under en period om hogst atta manader nar det kravs att
namnda personer forblir i forvar for att uppratthalla allman ordning eller allman sakerhet.

26  Sokandena i det nationella malet har invant mot den berérda nationella bestammelsen, eftersom de anser att
den tillater orimligt langa forvarsperioder, vilka darmed blir oproportionerliga, och inte foreskriver nagra tydliga
kriterier for att objektivt faststalla vilken tid som ar nddvéndig for att verkstalla beslutet om avldgsnande och vilka
krav som stélls pa den behdriga myndigheten for att den ska anses ha agerat med vederborlig omsorg i detta
avseende.

27  Den hanskjutande domstolen har papekat att savitt galler unionsmedborgares och deras familjemedlemmar
aterger den berdrda nationella bestammelsen det system som foreskrivs i nationell rétt for tredjelandsmedborgare.
Bestammelsen innebar saledes att unionsmedborgare och deras familjemedlemmar ska behandlas pa samma satt som
tredjelandsmedborgare, bland annat vad géller langsta tillatna forvarsperiod i avvaktan pa avlagsnande.

28  Dessutom uppkommer fragan huruvida de bestammelser som &r aktuella i det nationella malet ar forenliga
med den fria rorlighet som tillerkdnns unionsmedborgare och deras familjemedlemmar enligt artiklarna 20 och 21
FEUF samt direktiv 2004/38, eftersom denna frihet talar for att forvarsperioden ska begransas till vad som &r absolut
nodvandigt for att verkstélla beslutet om avlagsnande.

29 Mot denna bakgrund beslutade Cour constitutionnelle (Forfattningsdomstolen) att vilandeforklara malet och
stalla foljande fragor till EU-domstolen:

”1)  Ska unionsratten, och narmare bestamt artiklarna 20 och 21 [FEUF] samt [direktiv 2004/38] tolkas s3, att de
utgor hinder for nationell lagstiftning enligt vilken liknande bestammelser tillampas pa unionsmedborgare och deras
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familjemedlemmar som de bestdmmelser som, vad géller tredjelandsmedborgare, foljer av inforlivandet av

artikel 7.3 i [direktiv 2008/115], det vill sdga bestammelser som gor det mojligt att alagga unionsmedborgare eller
deras familjemedlemmar att iaktta forebyggande atgarder for att undvika all risk for avvikande under den tidsfrist
som de har beviljats for att lamna landet till foljd av ett beslut om aterkallande av uppehallsratt pa grund av hansyn
till allman ordning, eller under en forlangning av denna frist?

2)  Ska unionsratten, och narmare bestamt artiklarna 20 och 21 [FEUF] samt [direktiv 2004/38] tolkas sa, att de
utgor hinder for nationell lagstiftning som innebér att en bestammelse ska tillampas pa unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar som inte har rattat sig efter ett beslut om aterkallande av uppehallsratt pa grund av hansyn till
allmén ordning eller sakerhet, som &r identisk med den bestammelse som tillampas pa tredjelandsmedborgare i
samma situation vad galler langsta maojliga forvarsperiod, namligen atta manader? ”

Prévning av tolkningsfragorna

30 Den hanskjutande domstolen har stallt sina fragor, som ska provas tillsammans, for att fa klarhet i huruvida
artiklarna 20 och 21 FEUF samt direktiv 2004/38 ska tolkas s, att de utgor hinder for en nationell lagstiftning

- som innebér att under den tidsfrist som faststéllts fér unionsmedborgare och deras familjemedlemmar att
ldmna den mottagande medlemsstaten till foljd av ett beslut om avldgsnande av dem som fattats av hansyn till
allman ordning, eller under férlangningen av denna tidsfrist, tillampas bestdmmelser som syftar till att undvika
risken for att de avviker som liknar de bestammelser som, savitt galler tredjelandsmedborgare, syftar till att inforliva
artikel 7.3 i direktiv 2008/115 med nationell ratt, och

- som tillampar en atgard som innebar att unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, som efter utgangen
av den foreskrivna tidsfristen eller forlangningen av denna frist inte har efterkommit ett beslut om avlagsnande som
fattats med avseende pa dem av hansyn till allman ordning eller sékerhet, halls i férvar i maximalt atta manader infor
avlagsnande dar forvarsatgardens varaktighet ar identisk med den som enligt nationell ratt ar tillamplig pa
tredjelandsmedborgare som inte efterkommit ett beslut om atervandande som antagits av samma skal enligt

artikel 6.1 i direktiv 2008/115.

31  Domstolen erinrar inledningsvis om att enligt artikel 27.1 i direktiv 2004/38 far medlemsstaterna begransa den
fria rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, bland annat av hansyn till allmén ordning eller
sikerhet. Aven om de fragor som stallts avser situationer i vilka ett beslut om avlagsnande har antagits med stod av
denna bestammelse, avser de emellertid inte en provning av ett sadant beslut mot bakgrund av unionsratten, utan av
atgarder som syftar till att sékerstalla verkstalligheten harav.

32 Mot bakgrund av denna precisering ska de stallda fragorna besvaras genom att det, for det forsta, provas
huruvida artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF samt direktiv 2004/38 utgor hinder for att foreskriva nationella
bestammelser som ar tillampliga i samband med verkstéllighet av ett beslut om avldgsnande av unionsmedborgare
och deras familjemedlemmar vars innehall ar identiskt med eller liknar bestammelser som syftar till att inférliva
direktiv 2008/115 om atervandande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna med nationell
ratt. Om sa inte ar fallet ska det, for det andra, provas huruvida de sarskilda atgarder som foreskrivs i de aktuella
bestammelserna i det nationella malet kan utgdra begransningar av ratten att rora sig och uppehalla sig fritt och, i
forekommande fall, for det tredje, huruvida sadana begransningar kan vara motiverade.

Tillampning pa unionsmedborgare och deras familjemedlemmar av nationella bestammelser vars innehall ar
identiskt med eller liknar innehallet i de bestammelser som &r tillampliga pa tredjelandsmedborgare

33 Domstolen erinrar om att kapitel VI i direktiv 2004/38 foreskriver regler om avlagsnande som enbart ror
unionsmedborgare och deras familjemedlemmar. Direktivet innehaller emellertid inte nagra precisa bestammelser
om medlemsstaternas mojligheter att vidta atgarder for att forhindra att de avviker under den tidsfrist som faststallts
for att lamna den mottagande medlemsstaten under forlangningen av denna tidsfrist. Direktivet innehaller inte heller
nagra precisa bestammelser om mojligheten att ta berérda personer i forvar om de inte har efterlevt ett beslut om
avlagsnande inom denna tidsfrist eller under forlangningen hérav.

34 I avsaknad av unionsbestammelser ankommer det pa medlemsstaterna att anta regler som gor det majligt for
dem att vidta atgarder i syfte att sikerstalla verkstalligheten av ett beslut om avlagsnande med stod av artikel 27 i
direktiv 2004/38, under forutsattning att det inte finns nagon unionsrattslig bestammelse som utgor hinder for detta
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(se, for ett liknande resonemang, dom av den 14 september 2017, Petrea, C-184/16, EU:C:2017:684, punkt 52).

35  Det ar endast om medlemsstaterna forst har iakttagit detta villkor som de kan ta intryck av bestammelserna i
direktiv 2008/115, sarskilt artikel 7.3 och artiklarna 15-18, for att dels vidta atgarder for att undvika att
unionsmedborgare och deras familjemedlemmar avviker under den tid de har beviljats for att lamna den mottagande
medlemsstaten eller under forlangningen av denna tidsfrist, dels vidta atgarder i form av forvar, om de berérda inte
har efterkommit ett beslut om avlagsnande inom den ndmnda fristen eller férlangningen av densamma.

36 artikel 7.3 i direktivet foreskrivs namligen en mojlighet for medlemsstaterna att alagga
tredjelandsmedborgaren forpliktelser for att undvika risken for att han eller hon avviker under tidsfristen for frivillig
avresa. De forpliktelser som uttryckligen rdknas upp i detta sammanhang &r att regelbundet instélla sig hos
myndigheterna, deponering av tillracklig garantisumma, inlamnande av handlingar eller skyldighet att stanna pa en
viss plats. P4 samma satt foreskrivs i ett helt kapitel i namnda direktiv, namligen kapitel IV med rubriken "Férvar
infor avlagsnande”, som innehaller artiklarna 15-18 i samma direktiv, en mojlighet att halla en
tredjelandsmedborgare i forvar infor avldgsnande. Dér anges i detalj de garantier som tredjelandsmedborgare har i
fraga om saval beslut om avlagsnande som forvar (se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 september 2013,
G. och R., C-383/13 PPU, EU:C:2013:533, punkt 31).

37 lartikel 15.5 i direktiv 2008/115 preciseras mera specifikt bland annat att forvarstiden inte far 6verskrida sex
manader, medan det i artikel 15.6 i direktivet foreskrivs att medlemsstaterna inte far férlanga den period som avses i
artikel 15.5 i namnda direktiv, annat &n med en begransad tid som inte Gverskrider ytterligare tolv manader i enlighet
med nationell ratt i sadana fall dar avlagsnandet, trots alla rimliga anstrangningar, sannolikt kommer att ta langre tid
pa grund av bristande samarbete fran den berdrda tredjelandsmedborgarens sida, eller beroende pa att
inforskaffandet av nédvéandiga handlingar fran tredjelander drar ut pa tiden.

38 I forevarande fall framgar det av handlingarna i malet att syftet med de nationella bestimmelser som ar
aktuella i det nationella malet ar att sakerstalla att unionsmedborgare och deras familjemedlemmar garanteras ett
system for avlagsnande som inte ar mindre formanligt &n vad som galler for tredjelandsmedborgare. Vad narmare
bestdmt galler de nationella bestdimmelser som syftar till att undvika risken for att den berérda personen avviker, &r
dessa till stor del inspirerade av bestdmmelserna i direktiv 2008/115. VVad galler den nationella bestdammelsen om
forvar av den berdrda personen infor avlagsnande, aterger denna bestammelse den ordning som foreskrivs i nationell
ratt avseende tredjelandsmedborgare och faststaller darmed att unionsmedborgare och deras familjemedlemmar ska
behandlas pa samma satt som tredjelandsmedborgare som &r foremal for ett atervandandeférfarande enligt detta
direktiv, bland annat i fraga den langsta foreskrivna tid den berdrda personen far hallas i forvar infor avlagsnande.

39  Enbart den omstandigheten att den mottagande medlemsstaten har foreskrivit nationella regler som &r
tillampliga i samband med verkstéllighet av ett beslut om avldgsnande av unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar med inspiration fran de bestammelser som ér tillampliga pa atervandande av
tredjelandsmedborgare och som syftar till att inférliva direktiv 2008/115 med nationell rétt, strider inte i sig mot
unionsratten. Sadana regler maste inte desto mindre vara forenliga med unionsréatten. | enlighet med vad den
hénskjutande domstolen har bett EU-domstolen att géra ska dessa regler prévas mot bakgrund av de specifika
bestammelser som éar tillampliga pa unionsmedborgare och deras familjemedlemmar i fraga om ratten att rora sig
fritt och uppehalla sig fritt, det vill saga artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF samt bestammelserna i direktiv 2004/38.

Huruvida det foreligger begransningar av ratten till fri rorlighet och ratten att uppehalla sig fritt

40  Vad for det forsta galler de forebyggande atgarder som syftar till att undvika risken for att unionsmedborgare
och deras familjemedlemmar avviker under den tidsfrist som faststallts for dem att ldamna den mottagande
medlemsstaten eller under forlangningen av denna frist, papekar domstolen att dessa atgarder inte definieras i den
nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet, med undantag fér méjligheten att anvisa den berorda
personen en vistelseort for det fall utvisningen tillfalligt skjuts upp. | dvrigt ar det Konungen som har befogenhet att
besluta om dessa atgarder genom en kungorelse som antas av ministerradet.

41  Dock framgar det av sjélva lydelsen av de stallda fragorna att de atgarder som kan vidtas i detta sammanhang
liknar dem som foreskrivs i artikel 7.3 i direktiv 2008/115 och som anges i punkt 36 ovan. Eftersom sadana atgarder
just syftar till att begransa den berdrdes rorelsefrihet, far de med nédvandighet till foljd att den berdrda personens
ratt att fritt rora sig och uppehalla sig under den tidsfrist som foreskrivs for att lamna vardmedlemsstaten begréansas.
Detta géller i synnerhet ndr den berdrda personen har anvisats en vistelseort.
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42  Vad for det andra galler mgjligheten att halla unionsmedborgaren och dennes familjemedlemmar i forvar infor
avlagsnande under hogst atta manader, konstaterar domstolen, i likhet med vad generaladvokaten papekade i

punkt 88 i forslaget till avgérande, att en sadan atgard till sin natur utgor en begransning av den berérda personens
ratt att rora sig och uppehalla sig fritt.

43 Unionsmedborgare och deras familjemedlemmar som, efter den foreskrivna fristen eller forlangningen av
densamma, inte efterlevt ett beslut om avldgsnande som antagits av hansyn till allmén ordning eller sakerhet, kan
forvisso inte med framgang géra géllande en uppehallsratt enligt direktiv 2004/38 i den mottagande medlemsstaten
sa lange beslutet fortsatter att ha rattsverkningar (se, analogt, dom av den 22 juni 2021, Staatssecretaris van Justitie
en Veiligheid (Rattsverkningar av ett beslut om avlagsnande), C-719/19, punkt 104). Férekomsten av ett sadant
beslut frantar emellertid inte pa nagot satt en forvarsatgard dess restriktiva karaktar. En sadan atgard begransar den
berdrda personens rorelsefrihet utdver de begransningar som féljer av sjalva beslutet om avldgsnande, genom att
under hela den tid som den berdrda personen halls i forvar begransa dennes mojligheter att uppehalla sig och roéra sig
fritt utanfor den mottagande medlemsstatens territorium. En dylik forvarsatgéard utgor saledes en begransning av den
ratt att lAmna en medlemsstats territorium som féreskrivs i artikel 4.1 i direktiv 2004/38, vari det uttryckligen
stadgas att alla unionsmedborgare med giltigt identitetskort eller pass ska ha réatt att [amna en medlemsstats
territorium for att resa till en annan medlemsstat (dom av den 10 juli 2008, Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396,

punkt 19).

44 Domstolen finner foljaktligen att sadana nationella bestammelser som dem som ar aktuella i det nationella
malet, det vill sdga bade de som foreskriver en mojlighet att vidta forebyggande atgarder for att undvika risken for
att den berorda personen avviker och avseende den maximala tid vederborande kan hallas i forvar infor avlagsnande,
utgor begransningar av unionsmedborgarnas och deras familjemedlemmars rétt att fritt réra sig och uppehalla sig i
medlemsstaterna, sasom denna frihet stadgas i artikel 20.2 a och artikel 21.1 FEUF och preciseras i bestammelserna i
direktiv 2004/38.

Huruvida begréansningarna av ratten till fri rorlighet och ratten att uppehalla sig fritt ar motiverade

45  Vad galler fragan huruvida begransningar av den typ som konstaterats i féregaende punkt eventuellt ar
motiverade erinrar domstolen om foljande. Sasom féljer redan av ordalydelsen i artiklarna 20 och 21 FEUF har
unionsmedborgarna och deras familjemedlemmar inte en ovillkorlig ratt att réra sig och uppehalla sig fritt i
medlemsstaterna, utan denna rétt kan begransas och villkoras enligt vad som foreskrivs i fordraget och i de
bestdammelser som utfardats for dess genomforande (se, for ett liknande resonemang, dom av den

13 september 2016, Rendon Marin, C-165/14, EU:C:2016:675, punkt 55 och dér angiven rattspraxis).

46  Sasom framgar av punkterna 30 och 31 ovan utgar den hanskjutande domstolens fragor fran att beslutet om
avlagsnande har fattats med hansyn till allmén ordning eller sékerhet enligt artikel 27.1 i direktiv 2004/38.

47  Savitt avser det nationella malet foljer harav att atgarder som syftar till att sakerstélla verkstallighet av ett
sadant beslut, det vill sdga atgarder avsedda att undvika att unionsmedborgaren eller en av hans familjemedlemmar
avviker och atgarder i form av forvar av densamma under maximalt atta manader, ska bedémas, mot bakgrund av
artikel 27 i direktiv 2004/38. | artikel 27.2 i namnda direktiv preciseras att atgarder som begransar den fria
rorligheten och friheten att uppehalla sig for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, vilka bland annat
vidtagits av hansyn till allman ordning eller sékerhet, endast kan anses vara beréttigade om de 6verensstdmmer med
proportionalitetsprincipen och uteslutande ar grundade pa vederbdrandes personliga beteende.

48  Vad for det forsta galler de atgarder som ar aktuella i det nationella malet, och som syftar till att undvika
risken for att den berdrda personen avviker under den tidsfrist han eller hon getts for att ldmna den mottagande
medlemsstaten eller under forlangningen av denna frist, syftar dessa atgarder, sasom framgar av punkt 18 ovan, till
att sakerstalla en effektiv politik for avldgsnande av unionsmedborgare och deras familjemedlemmar.

49  En atgard som syftar till att undvika risken for att den berérda personen avviker i ett sadant fall som det som
det erinras om i punkt 46 ovan bidrar med nédvandighet till att skydda den allménna ordningen, eftersom den i
slutdndan syftar till att sakerstélla att en person som anses utgora ett hot mot den allmanna ordningen i den
mottagande medlemsstaten avlagsnas darifran. Denna atgard har saledes koppling till syftet med sjalva beslutet om
avlagsnande.

50  Sasom Europeiska kommissionen har gjort géllande finns det dessutom inget i ordalydelsen i artikel 27.1 i
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direktiv 2004/38 som utesluter att sadana atgarder som begransar den fria rorligheten och uppehallsratten som avses
i denna bestdammelse kan tillampas under den tid som den berdrda personen har beviljats for att [amna den
mottagande medlemsstatens territorium efter det att ett beslut om avlagsnande har fattats eller under férlangningen
av denna tidsfrist.

51  Av detta foljer att atgarder som syftar till att undvika risken for att den berdrda personen avviker, sasom de
atgarder som ar foremal for tolkningsfragorna, ska anses begransa vederborandes rétt att fritt rora sig och uppehalla
sig "av hansyn till allmén ordning”, i den mening som avses i artikel 27.1 i direktiv 2004/38, vilket innebér att de i
princip kan anses motiverade enligt denna bestdmmelse.

52  Dessa atgarder kan dessutom inte anses strida mot artikel 27 i direktiv 2004/38 enbart av det skalet att de
liknar de atgarder som, savitt galler tredjelandsmedborgare, syftar till att inforliva artikel 7.3 i direktiv 2008/115 med
nationell ratt. | bada fallen &r syftet med atgarderna att undvika att den berorda personen avviker och saledes, i
slutandan, att sakerstélla att beslutet om avlagsnande eller om atervandande verkstalls effektivt.

53 Mot denna bakgrund konstaterar domstolen att direktiven 2004/38 och 2008/115 inte har samma syfte. De
personer som omfattas av det forstndmnda direktivet har ndmligen en helt annan stéllning och helt andra réttigheter
an de som formanstagarna enligt det sistnamnda direktivet kan gora gallande.

54  Det ska sarskilt papekas, sasom domstolen har slagit fast vid upprepade tillfallen, och sasom féljer av skalen 1
och 2 i direktiv 2004/38, att unionsmedborgarskapet ger varje medborgare i unionen en grundldggande och
individuell rattighet att rora sig och uppehalla sig fritt i medlemsstaterna, med forbehall for de begransningar och
villkor som foreskrivs i fordragen och de atgarder som antas for att genomfora dessa. Fri rorlighet for personer utgor
dessutom en av de grundlaggande friheterna pa den inre marknaden, som stadgas i artikel 45 i stadgan om de
grundl&ggande rattigheterna (se, for ett liknande resonemang, dom av den 5 maj 2011, McCarthy, C-434/09,
EU:C:2011:277, punkt 27 och ddr angiven rattspraxis).

55  Det foljer dessutom av skal 3 i direktiv 2004/38 att syftet med detta direktiv ar att underlatta utévandet av
unionsmedborgarnas primara, individuella ratt att fritt réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium,
vilken ratt unionsmedborgarna ges direkt i EUF-fordraget, och att stirka denna réattighet (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 5 maj 2011, McCarthy, C-434/09, EU:C:2011:277, punkt 28 och ddr angiven rattspraxis).

56  Eftersom den fria rorligheten for personer utgor en del av Europeiska unionens grundvalar, ska de
bestammelser som reglerar denna rattighet ges en vid tolkning, medan undantag och avvikelser hérifran tvartom ska
tolkas restriktivt (se, for ett liknande resonemang, dom av den 3 juni 1986, Kempf, 139/85, EU:C:1986:223,

punkt 13, och dom av den 10 juli 2008, Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, punkt 23).

57  Med hansyn till unionsmedborgarskapets grundlaggande stallning far atgarder for att undvika risken for
avvikande som kan vidtas i samband med avldgsnande av unionsmedborgare och deras familjemedlemmar av
hansyn till allman ordning eller sékerhet inte vara mindre formanliga an de atgarder som foreskrivs i nationell ratt
for att undvika risken for att tredjelandsmedborgare som ar féremal for ett forfarande for atervandande av hansyn till
allmén ordning eller sékerhet enligt direktiv 2008/115 avviker under tidsfristen for frivillig avresa (se, analogt, dom
av den 14 september 2017, Petrea, C-184/16, EU:C:2017:684, punkterna 51, 54 och 56). Aven handlingarna i malet
inte talar for att det i forevarande fall skulle vara fraga om en sadan mindre formanlig behandling i det nationella
malet och att dessa tva kategorier av personer befinner sig i en jamforbar situation med avseende pa risken for
avvikande, ankommer det pa den hanskjutande domstolen att géra denna bedémning.

58  For att bedoma huruvida en atgard som syftar till att undvika risken for avvikande i ett enskilt fall &r
proportionerlig ska slutligen, sdasom kommissionen har papekat, hansyn bland annat tas till arten av det hot mot den
allménna ordningen som motiverade myndigheten att anta beslutet om avldgsnande av den berdrda personen. Om det
finns flera atgarder som kan anvéandas for att uppna det efterstravade malet, bor den minst inskrankande atgarden ges
foretrade.

59  Vad for det andra galler mojligheten att ta unionsmedborgaren eller en av dennes familjemedlemmar i forvar
infor avlagsnande under hogst atta manader — vilken frist ar identisk med den frist som enligt nationell rétt tillimpas
for tredjelandsmedborgare som ar foremal for ett forfarande for atervandande enligt direktiv 2008/115 — for det fall
att han eller hon inte lamnar den mottagande medlemsstaten inom utsatt tid eller under forlangningen av denna,
papekar domstolen foljande. Sasom framgar av punkterna 30 och 31 ovan, galler den situation som ar aktuell i detta
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avseende i de stallda fragorna en unionsmedborgare eller familjemedlem till denne som inte efterlevt ett beslut om
avlagsnande som fattats avseende vederbdrande av hénsyn till allman ordning eller sakerhet inom den féreskrivna
fristen harfor eller under férlangningen av denna. | den aktuella nationella bestammelsen foreskrivs dessutom att
forvar under en attamanadersperiod endast far tillampas om sakerstéllande av allmén ordning eller sakerhet kréaver
detta. Det foljer héarvidlag av beslutet om hanskjutande att begreppet “nationell sékerhet”, i den mening som avses i
denna bestdammelse, motsvarar begreppet “allman sakerhet” i artikel 27.1 i direktiv 2004/38.

60  Aven om forvar enligt den berérda nationella bestammelsen foljaktligen verkar ske av hansyn som kan
begransa den fria rorligheten och ratten att uppehalla sig fritt for en unionsmedborgare eller en av dennes
familjemedlemmar enligt artikel 27.1 i direktiv 2004/38, maste detta forvar inte desto mindre sta i proportion till det
efterstravade syftet. Detta innebar att det maste kontrolleras att langden pa den forvarsperiod som foreskrivs i den
nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet star i proportion till det mal som anges i punkterna 18 och
48 ovan, namligen att sékerstalla en effektiv politik for avldgsnande av unionsmedborgare och deras
familjemedlemmar.

61 | forevarande fall reglerar den nationella lagstiftning som ar aktuell i det nationella malet visserligen de
omstandigheter under vilka unionsmedborgaren eller dennes familjemedlemmar far hallas i forvar infor avlagsnande
under maximalt atta manader. Dock foreskrivs uttryckligen olika processrattsliga skyddsregler i detta avseende.

62  Det framgar sarskilt av den belgiska regeringens yttrande att forvarstiden, i ett forsta skede, inte far 6verstiga
tva manader och &r uttryckligen underkastad bland annat villkoret att det inte finns nagra andra, mindre ingripande
atgarder som skulle kunna tillampas pa ett effektivt satt for att sakerstalla avliagsnandeatgardens verkstallighet.
Mojligheten att forlanga forvarsperioden med tva manader i taget ar ocksa understalld flera villkor, sarskilt att
nodvandiga atgarder vidtas for att avliagsna den berdrda personen med vederborlig omsorg och att det fortfarande
finns mojlighet att faktiskt avlagsna vederbdrande inom rimlig tid. Efter en forsta forlangning av forvarsperioden
kan beslut om fortsatt férlangning endast fattas av ministern. Aven om unionsmedborgaren eller dennes
familjemedlem slutligen efter fem manader ska sléappas ur forvaret, kan forvaret av den berorda personen forlangas —
med en manad i taget — om detta kravs for att skydda allman ordning eller nationell sakerhet, dock under
forutsattning att den totala tiden for hallande i forvar inte Gverstiger atta manader.

63  Harav foljer aven att det, for att en unionsmedborgare eller dennes familjemedlemmar ska kunna hallas i
forvar under en period pa hogst atta manader i enlighet med vad som féreskrivs i den nationella bestammelse som ar
aktuell i det nationella malet, kréavs en individuell prévning av den berdrda personens specifika situation for att
sékerstélla att tiden i forvar inte 6verskrider den tid som &r absolut nédvandig for att verkstalla beslutet om
avlagsnande som fattats avseende honom eller henne och att hénsyn till allman ordning eller sakerhet verkligen
motiverar att vederbérande halls i forvar.

64  Den reglering som foreskrivs i den nationella lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet motiverar
emellertid inte i sig att det foreskrivs en langsta tid for forvar, sasom den som &r aktuell i det nationella malet, som
ar tillamplig vid avlagsnande av unionsmedborgare och deras familjemedlemmar som beslutats av hansyn till allmén
ordning eller sédkerhet och som ar identisk med den maximala forvarstid som ar tillamplig pa avlagsnande av
tredjelandsmedborgare enligt de bestdmmelser som antagits for att inforliva direktiv 2008/115 med nationell ratt.

65  Vad specifikt galler varaktigheten av avldgsnandeférfarandet befinner sig ndmligen unionsmedborgarna och
deras familjemedlemmar, vilka i denna egenskap omfattas av tillampningsomradet for direktiv 2004/38, inte i en
situation som &r jamforbar med situationen for tredjelandsmedborgare som omfattas av direktiv 2008/115.

66  Sasom generaladvokaten ocksa papekat i punkt 94 i sitt forslag till avgérande har medlemsstaterna tillgang till
samarbetsmekanismer och styrmedel i samband med att en unionsmedborgare eller en familjemedlem till denne
avlagsnas till en annan medlemsstat som de inte nédvandigtvis forfogar 6ver i samband med att en
tredjelandsmedborgare avlagsnas till ett tredjeland. Sasom kommissionen med ratta papekade vid férhandlingen bor
relationerna mellan medlemsstaterna, vilka grundar sig pa skyldigheten till lojalt samarbete och principen om
omsesidigt fortroende, inte ge upphov till samma slags svarigheter som i fraga om samarbete mellan
medlemsstaterna och tredjelander.

67  Pasamma satt bor de praktiska svarigheterna med att organisera atervandandet for den berérda personen vid
avlagsnande av unionsmedborgare och deras familjemedlemmar i alilmanhet inte vara desamma som de praktiska
svarigheterna med att organisera tredjelandsmedborgares atervandande till ett tredjeland, sarskilt nar sistnamnda
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atervandande sker till ett tredjeland som svarligen kan nas med flyg.

68  Den tid som krévs for att faststalla medborgarskapet for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar som
ar foremal for ett avlagsnandeforfarande enligt direktiv 2004/38 bor dessutom i allmanhet vara kortare an den tid
som kravs for att faststalla medborgarskap for tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna och som
ar foremal for ett forfarande for atervandande enligt direktiv 2008/115. Samarbetet mellan medlemsstaterna gor det
namligen inte bara lattare att kontrollera unionsmedborgarnas och deras familjemedlemmars medborgarskap. Om en
person ar foremal for tillampning av bestammelserna i direktiv 2004/38, sa innebéar detta ocksa, sasom
kommissionen likaledes hévdade vid férhandlingen, i princip att personen redan har identifierats som medborgare i
en medlemsstat eller som familjemedlem till en unionsmedborgare vars medborgarskap ar kant.

69  En unionsmedborgares atervandande till sin ursprungsmedlemsstat underlattas dessutom, i forekommande fall,
aven av artikel 27.4 i direktiv 2004/38, vari det foreskrivs att den medlemsstat som har utfardat passet eller
identitetskortet utan formaliteter ater ska ta emot dess innehavare pa sitt territorium om denne har utvisats fran en
annan medlemsstat exempelvis av hansyn till allmén ordning eller sékerhet, &ven om handlingen inte langre ar giltig
eller innehavarens medborgarskap ar ifragasatt.

70  Det ska tillaggas att det foljer av artikel 15.6 i direktiv 2008/115 att &ven vid avladgsnande av en
tredjelandsmedborgare enligt direktiv 2008/115 far tiden for forvar infor avlagsnande endast 6verskrida sex manader
nar avlagsnandet, trots alla rimliga anstrangningar fran den mottagande medlemsstatens sida, sannolikt kommer att
ta langre tid pa grund av bristande samarbete fran den berdrda tredjelandsmedborgarens sida eller beroende pa att
inforskaffandet av nédvandiga handlingar fran tredjelander drar ut pa tiden.

71 Oberoende av fragan under vilka forutséattningar forvar under hogst atta manader av en tredjelandsmedborgare
som ar foremal for ett atervandandeforfarande enligt direktiv 2008/115 kan anses vara forenligt med unionsrétten,
foljer det av de specifika villkor som anges i foregaende punkt att det just ar de praktiska svarigheterna att i
synnerhet erhalla nddvéandiga handlingar fran tredjelander som i princip kan motivera ett forvar av en sadan
varaktighet i fallet med de berdrda personerna.

72 Det framgar av 6vervagandena i punkterna 66—71 ovan att unionsmedborgare och deras familjemedlemmar
som i denna egenskap omfattas av direktiv 2004/38 inte befinner sig i en situation som ar jamférbar med situationen
for tredjelandsmedborgare som ar foremal for ett forfarande for atervandande enligt direktiv 2008/115 vad géller
varaktigheten av avlagsnandeforfarandet. Det ar darfor inte motiverat att behandla samtliga dessa personer lika med
avseende pa den maximala tiden en person kan hallas i forvar infor avlagsnande. Harav foljer att en langsta tid for
forvar av unionsmedborgare och deras familjemedlemmar som i denna egenskap omfattas av direktiv 2004/38,
sasom den som foreskrivs i den lagstiftning som ar aktuell i det nationella malet, gar utéver vad som ar nodvandigt
for att uppna det efterstravade malet.

73 Av det ovan anforda foljer att tolkningsfragorna ska besvaras enligt féljande. Artiklarna 20 och 21 FEUF samt
direktiv 2004/38 ska tolkas pa foljande satt:

- Dessa bestammelser utgor inte hinder for en nationell lagstiftning som innebér att under den tidsfrist som
faststallts for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar att Iamna den mottagande medlemsstaten till féljd av
ett beslut om avlagsnande av dem som fattats av hansyn till allmén ordning, eller under forlangningen av denna
tidsfrist, tillampas bestdmmelser som syftar till att undvika risken for att de avviker som liknar de bestdammelser
som, savitt géller tredjelandsmedborgare, syftar till att inforliva artikel 7.3 i direktiv 2008/115 med nationell ratt.
Detta galler under forutséttning att de forstndmnda bestimmelserna iakttar de allméanna principer som foreskrivs i
artikel 27 i direktiv 2004/38 och att de inte &r mindre fordelaktiga &n de sistndmnda.

- Namnda bestammelser utgor daremot hinder for en nationell lagstiftning som tillampar en atgard som innebar
att unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, som efter utgangen av den foreskrivna tidsfristen eller
forlangningen av denna frist inte har efterkommit ett beslut om avlagsnande som fattats med avseende pa dem av
hansyn till allman ordning eller sakerhet, halls i férvar i maximalt atta manader infor avlagsnande dar
forvarsatgardens varaktighet ar identisk med den som enligt nationell ratt ar tillamplig pa tredjelandsmedborgare
som inte efterkommit ett beslut om atervandande som antagits av samma skal enligt artikel 6.1 i direktiv 2008/115.

Réttegangskostnader
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74  Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av samma mal,
ankommer det pa den hanskjutande domstolen att besluta om réattegangskostnaderna. De kostnader for att avge
yttrande till domstolen som andra an ndmnda parter har haft ar inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

Artiklarna 20 och 21 FEUF samt Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004
om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars réatt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier och om andring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphévande 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 ska tolkas pa féljande sétt:

- Dessa bestammelser utgor inte hinder for en nationell lagstiftning som innebar att under den tidsfrist
som faststallts for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar att lamna den mottagande medlemsstaten
till foljd av ett beslut om avlagsnande av dem som fattats av hansyn till allman ordning, eller under
forlangningen av denna tidsfrist, tillampas bestammelser som syftar till att undvika risken for att de avviker
som liknar de bestammelser som, savitt géller tredjelandsmedborgare, syftar till att inforliva artikel 7.3 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer och
forfaranden for atervandande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna med nationell
ratt. Detta galler under forutsattning att de forstnamnda bestammelserna iakttar de allménna principer som
foreskrivs i artikel 27 i direktiv 2004/38 och att de inte &r mindre fordelaktiga &n de sistndmnda.

- Namnda bestammelser utgor daremot hinder for en nationell lagstiftning som tillampar en atgard som
innebar att unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, som efter utgangen av den foreskrivna
tidsfristen eller forlangningen av denna frist inte har efterkommit ett beslut om avlagsnande som fattats med
avseende pa dem av hansyn till allman ordning eller sakerhet, halls i forvar i maximalt atta manader infor
avlagsnande dar forvarsatgardens varaktighet ar identisk med den som enligt nationell ratt ar tillamplig pa
tredjelandsmedborgare som inte efterkommit ett beslut om atervandande som antagits av samma skél enligt
artikel 6.1 i direktiv 2008/115.

Underskrifter

*  Raéttegangssprak: franska.
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