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

”Begiran om forhandsavgorande — Unionsmedborgarskap — Direktiv 2004/38/EG —
Unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt réra sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier — Artikel 15 — Avslutande av en
unionsmedborgares tillfalliga uppehall i den mottagande medlemsstaten — Beslut
om utvisning — Unionsmedborgaren lamnar fysiskt denna medlemsstat —
Utvisningsbeslutets verkningar i tiden — Artikel 6 — Unionsmedborgarens mdjlighet
att gora géllande en ny uppehallsritt nar han eller hon atervéander till nimnda land”

| mal C-719/19,

angaende en begaran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstalld av
Raad van State (HOgsta forvaltningsdomstolen, Nederldnderna) genom beslut av
den 25 september 2019, som inkom till domstolen den 30 september 2019, i malet

FS

mot

Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid,
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. Jirimée,

C. Lycourgos, P.G. Xuereb, L.S. Rossi och I. Jarukaitis,

generaladvokat: A. Rantos,

justitiesekreterare: forsta handlaggaren M. Ferreira,

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

— FS, genom V. Senczuk, advocaat,


https://curia.europa.eu/juris/document/document_print.jsf?docid=243243&text=&dir=&doclang=SV&part=1&occ=first&mode=lst&pageIndex=0&cid=4125590#Footnote*

— Nederlandernas regering, genom M.K. Bulterman och J. Langer, bada i
egenskap av ombud,

— Belgiens regering, genom M. Van Regemorter et M. Jacobs, bada i egenskap
av ombud,

— Tjeckiens regering, genom M. Smolek, J. VIacil och A. Pagacova, samtliga i
egenskap av ombud,

— Danmarks regering, genom J. Nymann-Lindegren, P. Jespersen och S. Wolff,
samtliga i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom G. Wils och E. Montaguti, bada i
egenskap av ombud,

och efter att den 10 februari 2021 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,
foljande
Dom

1 Begdran om férhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 6.1 och 15.1 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt réra 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 (EUT L 158, 2004, s. 77, samt réttelse i EUT L 229, 2004, s. 35, och
EUT L 197, 2005, s. 34).

2 Begaran har framstallts i ett mal mellan FS, en unionsmedborgare som har
lamnat Nederldnderna efter det att ett beslut om utvisning fattats betraffande
honom, och Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (statssekreterare med
ministerlika befogenheter for justitie- och sékerhetsfragor, Nederlanderna) (nedan
kallad Staatssecretaris) angaende ett beslut om att ta namnda unionsmedborgare i
forvar efter att denne atervant till den mottagande medlemsstaten.

Tillampliga bestammelser
Unionsratt
Kodexen om Schengengranserna

3 Artikel 22 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den
9 mars 2016 om en unionskodex om granspassage for personer (kodex om



Schengengréanserna) (EUT L 77, 2016, s. 1) har rubriken ”Passage av inre grinser”.
Dér foreskrivs foljande:

”De inre granserna far passeras dverallt utan att ndgon in- och utresekontroll
genomfors, oavsett personens nationalitet.”

Direktiv 2004/38
4 | skdlen 1-3, 10 och 16 i direktiv 2004/38 anges foljande:

”(1)  Unionsmedborgarskapet ger varje unionsmedborgare en primaér, individuell
ratt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium, med
forbehall for de begransningar och villkor som faststalls i [EUF-]fordraget och
genom de atgarder som antas for att genomfora detta.

(2)  Frirorlighet for personer &r en av de grundlaggande friheterna pa den inre
marknaden, som omfattar ett omrade utan inre granser, dar denna frihet sékerstalls i
enlighet med bestdammelserna i [EUF-]férdraget.

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

(10)  Personer som utdvar sin ratt till fri rorlighet bor emellertid inte bli en
orimlig belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem
under den forsta tiden av vistelsen. Darfor bor unionsmedborgarnas och deras
familjemedlemmars uppehallsratt under langre tid an tre manader vara underkastad
villkor.

(16)  Sa lange de personer som omfattas av ratten till bosattning inte utgor en
orimlig bérda for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem bor de
inte utvisas. ...”

5 Artikel 3 i samma direktiv har rubriken "Férménstagare”. I punkt 1
foreskrivs foljande:

Detta direktiv skall tillampas pa alla unionsmedborgare som reser till eller
uppehaller sig i en annan medlemsstat dn den de sjalva ar medborgare i samt pa de



familjemedlemmar enligt definitionen i artikel 2.2 som foljer med eller ansluter sig
till unionsmedborgaren.”

6 Artikel 5 i direktiv 2004/38 har rubriken ”Ratt till inresa”. Dar foreskrivs
foljande:

”1.  Utan att det paverkar tillampningen av bestammelserna for kontroll av
resehandlingar vid de nationella granserna skall medlemsstaterna tillata
unionsmedborgare att resa in pa deras territorium med ett giltigt identitetskort eller
pass och tillata familjemedlemmar som inte & medborgare i en medlemsstat att resa
in pa deras territorium med ett giltigt pass.

5.  Medlemsstaten far begara att den berrda personen rapporterar sin narvaro
inom dess territorium inom rimlig och icke-diskriminerande tid. Om den berdrda
personen underlater att uppfylla detta krav far denne alaggas proportionerliga och
icke-diskriminerande sanktioner.”

7 Artikel 6 i direktivet har rubriken “Uppehallsratt i hogst tre manader”. |
punkt 1 i den artikeln foreskrivs foljande:

”Unionsmedborgare skall ha rétt att uppehalla sig pa en annan medlemsstats
territorium i hogst tre manader utan nagra andra villkor eller formaliteter an kravet
pa att inneha ett giltigt identitetskort eller pass.”

8 Artikel 7 1 direktivet har rubriken ”Uppehallsritt for langre tid an tre
manader”. I punkt 1 i denna artikel anges f6ljande:

”Varje unionsmedborgare skall ha rétt att uppehélla sig inom en annan
medlemsstats territorium under langre tid an tre manader om den berérda personen

a)  aranstélld eller egenféretagare i den mottagande medlemsstaten, eller

b)  for egen och sina familjemedlemmars rakning har tillrackliga tillgangar for att
inte bli en belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem
under vistelsen, samt har en heltdckande sjukforsakring som galler i den
mottagande medlemsstaten, eller

c) arinskriven vid en privat eller statlig institution, som ar erkénd eller
finansierad av den mottagande medlemsstaten pa grundval av dess lagstiftning eller
administrativa praxis, med huvudsyftet att bedriva studier eller genomga en
yrkesutbildning

d) samt har en heltdckande sjukforsakring som géller i den mottagande
medlemsstaten samt avger en forsakran till den behériga nationella myndigheten, i



form av en forklaring eller pa nagot annat valfritt likvardigt satt, om att han har
tillrackliga tillgangar for att kunna forsorja sig sjalv och familjen, sa att de inte blir
en belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem under
deras vistelseperiod, eller

2

9 Artikel 8 i samma direktiv har rubriken ”Administrativa formaliteter for
unionsmedborgare”. I punkt 1 i den artikeln foreskrivs féljande:

”Utan att det pdverkar tillimpningen av artikel 5.5 far den mottagande
medlemsstaten aldgga unionsmedborgare att registrera sig hos behoriga
myndigheter vid uppehéll som 6verstiger tre manader.”

10 I artikel 14 i direktiv 2004/38, med rubriken ’Bibehéllen uppehallsratt”,
foreskrivs foljande:

”1.  Unionsmedborgare och deras familjemedlemmar skall ha uppehallsratt enligt
artikel 6 sa lange de inte blir en belastning for den mottagande medlemsstatens
sociala bistandssystem.

2. Unionsmedborgare och deras familjemedlemmar skall ha uppehallsritt enligt
artiklarna 7, 12 och 13 sa lange de uppfyller villkoren i dessa artiklar.

| sérskilda fall da det finns rimliga tvivel pa huruvida en unionsmedborgare eller
dennes familjemedlemmar uppfyller kraven i artiklarna 7, 12 och 13 far
medlemsstaterna kontrollera att dessa krav ar uppfyllda. Denna kontroll skall inte
genomfdras systematiskt.

3. Enutvisningsatgard skall inte vara den automatiska foljden av att
unionsmedborgare eller deras familjemedlemmar har anlitat det sociala
bistandssystemet i den mottagande medlemsstaten.

4.  Genom undantag fran punkterna 1 och 2 och utan att det paverkar
tillampningen av bestammelserna i kapitel VI far en utvisningsatgard under inga
forhallanden vidtas mot unionsmedborgare eller deras familjemedlemmar

b)  om unionsmedborgarna har kommit till den mottagande medlemsstatens
territorium for att soka arbete. | detta fall kan unionsmedborgarna och deras
familjemedlemmar inte utvisas sa lange unionsmedborgarna kan styrka att de
fortfarande soker arbete och att de verkligen har mojlighet att f anstéllning.”

11  Artikel 15 i detta direktiv, med rubriken ”Rattssdkerhetsgarantier”, har
foljande lydelse:



”1.  Forfarandena i artiklarna 30 och 31 skall pa motsvarande sétt tillampas pa
alla beslut som pa andra grunder &n allméan ordning, sakerhet eller hélsa begransar
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars fria rorlighet.

3. Den mottagande medlemsstaten far inte kombinera ett beslut om utvisning
enligt punkt 1 med ett aterreseférbud.”

12 Artikel 16 i det nimnda direktivet har rubriken ”Allmén regel for
unionsmedborgare och deras familjemedlemmar”. I punkt 1 i den artikeln anges
foljande:

”Unionsmedborgare som har uppehéllit sig lagligt under en fortlopande period av
fem ar i den mottagande medlemsstaten skall ha permanent uppehallsritt dir. ...”

13 lartikel 17 i direktiv 2004/38, med rubriken ”Undantag for personer som inte
langre arbetar 1 den mottagande medlemsstaten och deras familjemedlemmar”,
foreskrivs bland annat undantag fran den allmanna regeln i artikel 16 i detta
direktiv vad géller forvarv av permanent uppehallsratt.

14 1| artikel 21 i det ndmnda direktivet, med rubriken ”Stadigvarande uppehall”,
anges foljande:

Vid tillimpningen av detta direktiv far stadigvarande uppehall styrkas med varje
bevismedel som godtas i den mottagande medlemsstaten. Varje verkstéllt
utvisningsbeslut mot den berdrda personen som verkstallts i vederboérlig ordning
skall medfora att det stadigvarande uppehéillet anses avbrutet.”

15  Artikel 24 i direktiv 2004/38 har rubriken ”Likabehandling”. I punkt 2 i den
artikeln foreskrivs féljande:

”Genom undantag fran punkt 1 skall den mottagande medlemsstaten inte vara
skyldig att bevilja socialt bistand under uppehallets forsta tre manader, eller i
forekommande fall den langre period som anges i artikel 14.4 b, och heller inte
innan permanent uppehallsratt beviljats vara skyldig att bevilja bistand till
uppehalle for studier inklusive yrkesutbildning i form av studiebidrag eller
studielan till andra personer &n anstallda eller egenforetagare, personer som
behaller sadan stillning eller deras familjemedlemmar.”

16  Artikel 27 i direktivet har rubriken ”Allménna principer”. I punkt 1 i den
artikeln foreskrivs foljande:

“Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begransa
den fria rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett



medborgarskap, av hansyn till allmén ordning, sékerhet eller halsa. Sadana hansyn
far inte dberopas for att tjina ekonomiska syften.”

17 Artikel 30 i direktiv 2004/38, med rubriken ”Delgivning av beslut”, har
foljande lydelse:

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

3. Delgivningen skall innehalla uppgifter om till vilken domstol eller
administrativ myndighet den bertrda personen kan l&mna in ett 6verklagande,
tidsfristen for éverklagande 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.”

18  Artikel 31 i detta direktiv har rubriken “Réttssédkerhetsgarantier”. Punkt 4 har
foljande lydelse:

”Medlemsstaterna far vigra den berdrda personen tilltrdde till sitt territorium fram
till domstolsprévningen, men de far inte hindra denne fran att personligen forsvara
sig vid rattegangen, utom om dennes narvaro kan orsaka allvarligt hot mot allmén
ordning eller sékerhet eller nar 6verklagandet eller omprévningen géller
aterreseforbud.”

19  Artikel 32 i det ndimnda direktivet, med rubriken ”Varaktigheten av ett
aterreseforbud”, har foljande lydelse:

”1.  Personer som belaggs med aterreseforbud av hansyn till allmén ordning eller
sakerhet far Iamna in en ans6kan om upphéavande av aterreseforbudet efter en med
hansyn till omstandigheterna skalig frist, och i vart fall efter tre ar fran och med
verkstélligheten av beslutet om det slutgiltiga aterreseférbudet, som lagligen fattats
enligt [unions]ratten, genom att aberopa bevisning som kan styrka att de faktiska
omstandigheter som lag till grund for beslutet om aterreseforbud har andrats.

Den berdrda medlemsstaten skall fatta ett beslut om denna ansdkan inom sex
manader efter det att den lamnades in.

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

Nederlandsk ratt

Vw 2000



20 I artikel 1 i Wet tot algehele herziening van de VVreemdelingenwet
(Vreemdelingenwet 2000) (2000 ars utlanningslag) av den 23 november 2000 (Stb.
2000, nr 495), i den lydelse som ar tillamplig i det nationella malet (nedan kallad
Vw 2000), foreskrivs féljande:

I denna lag och de bestdmmelser som antagits med stdd av denna lag avses med

[unionsmedborgare]:

1.  [medborgare i Europeiska unionen] som pa grundval av EUF-fordraget har
ratt att resa in i en annan medlemsstat och uppehalla sig dér,

utl&nning: varje person som inte ar nederlandsk medborgare och som inte ska
likstallas med en nederlandsk medborgare enligt en bestdmmelse i lag eller annan
forfattning.”

21 | artikel 8 Vw 2000 anges foljande:

”En utlinnings uppehall i Nederlédnderna &r lagligt endast i f6ljande fall:

e.  Utlanningen &r unionsmedborgare och uppehaller sig i Nederlanderna med
stod av bestammelser som antagits i enlighet med EUF-fordraget eller avtalet om
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES).”

22 | artikel 50 Vw 2000 foreskrivs foljande:

”1.  Tjansteman som ansvarar for gransévervakning och kontroll av utl&énningar
far — antingen pa grund av fakta och omstandigheter som utifran objektiva kriterier
ger rimlig anledning att anta att en person uppehaller sig olagligt i landet, eller
inom ramen for beivrandet av personers olagliga uppehall efter det att de passerat
landets granser — gripa personer for att kontrollera deras identitet, nationalitet och
uppehallsratt. Varje person som pastar sig vara nederlandsk medborgare, utan att
kunna styrka detta, kan bli foremal for de tvangsatgarder som avses i punkterna 2
och 5. De handlingar som en utl&nning ska inneha for kontroll av hans eller hennes
identitet, medborgarskap och uppehallsratt ska anges i en forordning med allméan
giltighet.



3. Om identiteten hos den person som gripits kan kontrolleras omedelbart och
om det visar sig att han eller hon saknar laglig uppehallsratt eller om det inte
omedelbart visar sig att han eller hon inte uppehaller sig lagligt i landet, far
personen i fraga overforas till en plats som ar avsedd for forhor. Personen far hallas
kvar pa denna plats under hogst sex timmar, varvid perioden fran tiden fran midnatt
till klockan 9 pa morgonen inte ska beaktas.

2

23 Artikel 59 Vw 2000 har féljande lydelse:

”1.  Om héansyn till allmén ordning eller nationell sakerhet sa kraver, far
ministern ta en utlanning i forvar i syfte att utvisa vederbtérande, om han eller hon

a. inte uppehaller sig lagligt i landet,

2

24 Artikel 61 Vw 2000 har foljande lydelse:

1. En utldnning som inte, eller inte 1dngre, uppehaller sig lagligt i landet ska
sjdlvmant l&mna Nederlanderna inom den tid som anges i artikel 62.

2

25 lartikel 62 Vw 2000 anges foljande:

1. Efter det att ett beslut om atervindande fattats avseende en utlanning eller, om
det ar fraga om en unionsmedborgare, efter det att dennes lagliga uppehall i landet
har upphort, ska den bertrda personen sjdlvmant Iamna Nederlanderna inom fyra
veckor.

26 1 artikel 63 Vw 2000 foreskrivs foljande:

1. En utlanning som inte uppehaller sig lagligen i Nederlanderna och som inte pa
eget initiativ har lamnat landet inom den tid som foreskrivs i denna lag far utvisas.

29

27  Artikel 72 Vw 2000 har féljande lydelse:

29



3. Vid tillampningen av detta avsnitt ska en forvaltningsmyndighets atgérd
gentemot en utldnning, 1 dennes egenskap av utlinning, likstéllas med ett beslut, ...

29

28  Artikel 106 Vw 2000 har foljande lydelse:

”1.  Om rechtbank (domstol) férordnar om upphévande av en frihetsberévande
eller frihetsbegransande atgard, eller om den frihetsberévande eller
frihetsbegransande atgarden upphéavts redan fore prévningen av ansdkan om
upphévande, far den tillerkdnna utlinningen skadestdnd som ska utges av staten. ...

2. Punkt 1 &r analogt tillamplig nar Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State (avdelningen for forvaltningsrattsliga mal vid Hogsta
forvaltningsdomstolen) férordnar om upphdvande av en frihetsberévande eller
frihetsbegrinsande atgard.”

29  lartikel 112 VVw 2000 anges féljande:

”Bestimmelser om utldnningars lagliga uppehall 1 landet kan, med tillimpning av
ett internationellt fordrag eller ett beslut av en internationell organisation som &r
bindande f6r Konungariket Nederlanderna, faststallas genom eller med stdd av en
forordning med allman giltighet som far avvika fran denna lag till forman for
utldnningar.”

Vreemdelingenbesluit 2000

30  Artikel 8.7 i Besluit tot uitvoering van de Vreemdelingenwet 2000
(Vreemdelingenbesluit 2000) (2000 ars utlanningsforordning) av den

23 november 2000 (Stb. 2000, nr 497), i den lydelse som ar tillamplig i det
nationella malet, aterfinns i avsnitt 2 i avdelning 2 i kapitel 8 i forordningen, vilket
bland annat innehaller artiklarna 8.8, 8.11, 8.12 och 8.16. I artikel 8.7 anges
foljande:

”1.  Detta avsnitt ar tillampligt pa utlanningar som ar medborgare i en
medlemsstat i Europeiska unionen eller i en stat som &r part i EES-avtalet, eller
som har schweiziskt medborgarskap, och som reser in i eller uppehaller sig i
Nederlanderna.

31  Artikel 8.11 i ndmnda forordning har féljande lydelse:

”1.  Ensadan utlanning som avses i artikel 8.7 punkt 1 uppehaller sig lagligen i
landet under tre manader efter inresan, om han eller hon



a. innehar ett giltigt identitetskort eller pass, eller

b.  pdannat satt kan styrka sin identitet och nationalitet, sa att det inte rader
nagon osakerhet harom.

2

32  Artikel 8.12 i samma forordning har foljande lydelse:

”1.  Ensadan utlanning som avses i artikel 8.7 punkt 1 uppehaller sig lagligen i
Nederlanderna under langre tid &n tre manader efter inresan, om han eller hon

a.  dranstélld eller egenforetagare i Nederlanderna eller har restin i
Nederlanderna for att soka arbete dér, kan styrka att sa &r fallet och verkligen har
mojlighet att fa anstallning,

b.  for egen och sina familjemedlemmars rakning har tillrackliga tillgangar och
en heltackande sjukforsékring i Nederldnderna,

c.  drinskriven vid en utbildning som &r upptagen i Centraal register Opleidingen
hoger onderwijs (Centrala registret over hogre utbildning, Nederlédnderna) ...,

2. Det lagliga uppehallet for en sadan utlanning som avses i punkt 1 a upphor
inte enbart av det skélet att han eller hon inte langre arbetar som anstalld eller
egenforetagare,

a. vid tillfallig arbetsoférmaga pa grund av sjukdom eller olycksfall,

b.  vid ofrivillig arbetslGshet efter att ha arbetat som anstélld eller egenféretagare
i minst ett ar, om han eller hon har anmélt sig som arbetssokande hos
Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen (Institutet for forsékringar for
anstallda, Nederlanderna),

c. under en period av minst sex manader, efter att ha blivit ofrivilligt arbetslos
vid utgangen av ett anstéllningsavtal som 16pt under mindre &n ett ar, eller efter att
ha blivit ofrivilligt arbetslos under de forsta tolv manaderna, under forutsattning att
han eller hon har anmélt sig som arbetssokande hos Institutet for forsékringar for
anstéllda,

d.  om han eller hon paboérijar en yrkesutbildning, under férutsattning att denna,
utom vid ofrivillig arbetsloshet, har ett samband med hans eller hennes tidigare
yrkesverksamhet.

29



33 lartikel 8.16 punkt 1 i 2000 ars utlanningsforordning anges foljande:

”En utlannings lagliga uppehall 1 landet upphor inte sa ldnge som utldnningen
uppfyller de villkor som avses i artiklarna 8.12-8.15, savida inte annat foljer av
artiklarna 8.22 och 8.23. Ministern far i vissa sarskilda fall kontrollera huruvida
villkoren ar uppfyllda, om det finns rimliga tvivel om att sa ar fallet. Denna
kontroll ska inte genomforas systematiskt. Den omsténdigheten att utlanningen har
erhallit bistand fran det allménna innebdr inte automatiskt att det lagliga uppehallet
upphar.

2

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

34 | beslutav den 1 juni 2018 fann Staatssecretaris att FS, som &r polsk
medborgare, uppehdll sig olagligt i Nederlanderna.

35  Staatssecretaris grundade sitt beslut pa den omstandigheten att det av en
utredning framgick att FS, &ven om han hade arbetat i Nederlanderna under fem
manader, inte langre arbetade som anstélld eller egenforetagare och inte hade visat
att han var ofrivilligt arbetslos eller arbetssokande, och att han inte bedrev nagra
studier. Av utredningen framgick dessutom att FS inte hade visat att han férfogade
over tillrackliga tillgangar for sin forsorjning. Slutligen beaktades aven den
omstandigheten att FS upprepade ganger hade gripits av polisen som misstankt for
butiks- och fickstolder.

36  Staatssecretaris fann darfor i sitt beslut att FS inte uppfyllde villkoren i
artikel 7 i direktiv 2004/38.

37  Efter det att FS begéart omprovning av beslutet av den 1 juni 2018 faststalldes
detta av Staatssecretaris genom beslut av den 25 september 2018 (nedan kallat
beslutet om utvisning av FS).

38  Staatssecretaris grundade beslutet om utvisning av FS pa att de
omstandigheter som denne hade aberopat i sin begaran om omprovning inte
foranledde nagon annan bedémning &n den som legat till grund for beslutet av den
1 juni 2018. Staatssecretaris ansag bland annat att FS i sin begaran om omprévning
inte heller hade visat att han var ofrivilligt arbetslos eller arbetssdkande.
Staatssecretaris ansag vidare att det inte hade provats huruvida FS beteende
utgjorde ett aktuellt, verkligt och allvarligt hot mot ett grundlaggande
samhallsintresse. Beslutet om utvisning av FS grundades saledes inte pa artikel 27 i
direktiv 2004/38.

39 | beslutet om utvisning av FS faststallde Staatssecretaris en frist pa fyra
veckor, raknat fran dagen for delgivning av beslutet, for frivillig avresa och angav



att han kunde komma att avlagsnas fran landet med tvang om han inte iakttog
denna frist. Med hansyn till datumet for delgivning av detta beslut I6pte den
namnda fristen ut den 23 oktober 2018.

40  FS overklagade inte det ndmnda utvisningsbeslutet, varfor beslutet vann laga
Kraft.

41  Enligt den h&nskjutande domstolen lamnade FS Nederlanderna i vart fall
senast den 23 oktober 2018, eftersom tysk polis grep honom denna dag misstéankt
for butiksstold.

42  FS uppgav att han bott hos vanner i Kaldenkirchen (Tyskland) sedan han
lamnade Nederlanderna. Denna ort ligger precis pa andra sidan gransen mellan
dessa bada medlemsstater. FS uppgav dessutom att han var beroende av marijuana
och att han dagligen begav sig till Nederldnderna for att kOpa detta.

43  FS uppgav slutligen att han reste in i Nederlanderna den 21 november 2018,
eftersom han hade fatt en kallelse till en domstolsférhandling som skulle hallas den
23 november samma ar. Den 22 november 2018 greps FS i en livsmedelsbutik i
Venlo (Nederlanderna) for stold. Eftersom FS inte kunde uppvisa nagon
identitetshandling omhandertogs han av nederlandsk polis och blev foremal for en
polisiar forvarsatgard i syfte att han skulle horas i enlighet med artikel 50 VVw 2000.

44  Staatssecretaris beslutade att ta FS i administrativt férvar med stod av
inledningen och led a i artikel 59.1 VVw 2000. Ett sadant administrativt forvar ar
avsett for utlanningar som uppehaller sig olagligt i Nederlanderna, i avvaktan pa att
de ska utvisas till sitt ursprungsland.

45  Staatssecretaris grundade detta beslut pa den omstandigheten att en
forvarsatgard var nodvandig av hansyn till allman ordning, med beaktande av
risken for att FS skulle undandra sig utlanningskontrollen och skulle forhindra
forberedelserna for hans avresa eller for forfarandet for utvisning av honom. For
det forsta hade FS nadmligen i strid med nederl&dndsk utlanningslagstiftning under en
viss tid undandragit sig utlanningskontrollen. FOr det andra hade FS tidigare
delgetts ett beslut av vilket det framgar att han var skyldig att lamna Nederlanderna,
men inte fullgjort denna skyldighet inom den alagda tiden. For det tredje saknade
FS hemvist eller fast bostad. For det fjarde saknade FS tillrackliga tillgangar och
for det femte misstanktes FS for att ha begatt ett icke ringa brott och hade till och
med domts for sadant brott.

46  Genom dom av den 7 december 2018 ogillade Rechtbank Den Haag,
zittingsplaats Groningen (Domstolen i Haag, med sammantradesort i Groningen,
Nederlanderna) FS overklagande av beslutet om forvar, sérskilt det i 6verklagandet
framstallda yrkandet om skadestand.



47  FS overklagade denna dom till Raad van State (HOgsta
forvaltningsdomstolen, Nederlédnderna).

48  Den 18 december 2018 begérde FS, med stod av artikel 72.3 Vw 2000,
omprévning av beslutet om utvisning av honom till Polen den 21 december 2018.
Han ansokte aven hos VVoorzieningenrechter van de rechtbank Den Haag (domaren
med behdrighet att besluta om interimistiska atgarder vid domstolen i Haag,
Nederlanderna) om uppskov med verkstalligheten av utvisningen av honom.

49  Genom beslut av den 20 december 2018 bif6éll Voorzieningenrechter van de
rechtbank Den Haag (domaren med behdrighet att besluta om interimistiska
atgarder vid domstolen i Haag) FS ansékan om uppskov med verkstélligheten och
forbjod saledes att FS utvisades till Polen fore utgangen av en frist pa fyra veckor
som bdrjade I6pa fran dagen for delgivningen av beslutet angaende FS begaran om
omprovning. Samma dag upphéavde Staatssecretaris den forvarsatgard som denne
beslutat om betraffande FS, eftersom FS enligt beslutet om uppskov med
verkstalligheten tills vidare inte fick utvisas till Polen.

50  Enligt den hanskjutande domstolen har FS, trots att Staatssecretaris har
upphavt den namnda forvarsatgarden, fortfarande ett intresse av att 6verklagandet i
malet vid den domstolen provas, eftersom FS enligt artikel 106 VVw 2000 har ratt
till skadestand om det faststélls att det var olagligt att ta honom i forvar.

51  Den hanskjutande domstolen har papekat att beslutet om utvisning av FS — i
vilket Staatssecretaris fann att FS saknade uppehallsratt i Nederlanderna, eftersom
villkoren i artikel 7 i direktiv 2004/38 inte var uppfyllda, och alade honom att
lamna landet inom fyra veckor efter det att han delgetts detta beslut, vid aventyr av
att han annars skulle avlagsnas fran landet med tvang — utgor ett beslut om
utvisning i den mening som avses i artikel 15 i detta direktiv. Den hanskjutande
domstolen har angett att det numera star klart i det nationella malet att FS frivilligt
lamnade Nederlanderna inom den alagda fristen.

52  Enligt den hanskjutande domstolen beror svaret pa fragan om huruvida det
var korrekt att ta FS i forvar den 23 november 2018, efter det att denne atervant till
Nederlanderna, pa huruvida han pa nytt hade ratt att uppehalla sig dér vid denna
tidpunkt. For bedomningen hérav krévs att det faststalls vilka rattsverkningar som
beslutet om utvisning av FS har.

53  Det framgar emellertid varken av ordalydelsen i artikel 15 i direktiv 2004/38
eller av systematiken i detta direktiv att ett beslut om utvisning fortsétter att ha
rattsverkningar under en viss tid efter det att den berdrda personen har lamnat den
mottagande medlemsstaten eller att ett sadant beslut tvartom ska anses ha
verkstéllts fullt ut den dag da personen i fraga lamnade landet.



54  Den hanskjutande domstolen har papekat att det a ena sidan foljer av

artikel 15.3 i direktiv 2004/38 att en medlemsstat inte genom ett beslut om
utvisning kan tvinga en unionsmedborgare att uppehalla sig utanfor denna
medlemsstat under mer &n tre manader efter det att vederb6rande lamnat landet
eller har utvisats darifran. I annat fall skulle ett beslut om utvisning i praktiken vara
likstallt med ett forbud mot inresa i den medlemsstat som har fattat detta beslut,
vilket skulle strida mot denna bestammelse, sasom den tolkats av domstolen i det
mal som avgjordes genom domen av den 10 september 2019, Chenchooliah
(C-94/18, EU:C:2019:693).

55 A andra sidan syftar ett utvisningsbeslut generellt till att den
unionsmedborgare som beslutet avser ska uppehalla sig varaktigt utanfor den
mottagande medlemsstaten. Detta mal skulle enligt den hanskjutande domstolen
inte kunna uppnas om unionsmedborgaren samma dag som han eller hon lamnar
denna medlemsstat pa nytt kunde resa in i landet med stod av artikel 5 i

direktiv 2004/38 och uppehalla sig dar med stéd av artikel 6 i samma direktiv. Om
sa vore fallet, finns det anledning att ifragasatta huruvida ett beslut om utvisning
som fattats med stod av artikel 15 i namnda direktiv har nagon d&ndamalsenlig
verkan.

56 Mot denna bakgrund beslutade Raad van State (Hogsta
forvaltningsdomstolen) att vilandeforklara malet och stalla foljande fragor till EU-
domstolen:

”1)  Skaartikel 15.1 i [direktiv 2004/38] tolkas sa, att ett beslut om utvisning av
en unionsmedborgare fran den mottagande medlemsstaten som fattats med stod av
denna bestammelse har verkstallts fullt ut och inte langre har nagra rattsverkningar,
sa snart unionsmedborgaren — i forekommande fall bevisligen — har lamnat den
mottagande medlemsstaten inom den frist for frivillig avresa som faststallts i detta
beslut?

2)  Om fraga 1 ska besvaras jakande, atnjuter den namnda unionsmedborgaren da
vid en omedelbar aterkomst till den mottagande medlemsstaten den rétt att
uppehalla sig dér i hogst tre manader som avses i artikel 6.1 i [direktiv 2004/38],
eller far den mottagande medlemsstaten fatta ett nytt beslut om utvisning for att
forhindra att unionsmedborgaren upprepade ganger reser in i landet for att
uppehalla sig dér under en kort tid?

3) Om fraga 1 ska besvaras nekande, maste unionsmedborgaren da uppehalla sig
utanfor den mottagande medlemsstaten under en viss tid, och i sa fall under hur
lang tid?”

Prévning av tolkningsfragorna



57  Den hanskjutande domstolen har stallt sina fragor, vilka ska provas
tillsammans, for att fa klarhet i huruvida artikel 15.1 i direktiv 2004/38 ska tolkas
s, att ett med stod av denna bestammelse fattat beslut om utvisning av en
unionsmedborgare fran den mottagande medlemsstaten pa grund av att
vederbdrande inte langre har en tidsbegransad réatt att uppehalla sig dar enligt detta
direktiv, har verkstéllts fullt ut enbart pa grund av den omstandigheten att
unionsmedborgaren fysiskt har lamnat ndmnda land inom den frist for frivillig
avresa som faststallts i beslutet om utvisning och, om sa ska anses vara fallet,
huruvida den berérda unionsmedborgaren kan gora ansprak pa en ny uppehallsratt
med stod av artikel 6.1 i namnda direktiv eller huruvida den mottagande
medlemsstaten far fatta ett nytt beslut om utvisning for att forhindra att denna
unionsmedborgare upprepade ganger reser in i landet for att uppehalla sig déar under
kort tid. For det fall denna fraga ska besvaras nekande, vill den hanskjutande
domstolen fa klarhet i huruvida en saddan unionsmedborgare maste uppehalla sig
utanfor den mottagande medlemsstaten under en viss minsta tid for att kunna gora
gallande en ny rétt att uppehalla sig i detta land med stod av den sistnamnda
bestammelsen och, om sa &r fallet, hur lang denna tid ér.

58  Av artikel 3.1 i direktiv 2004/38 framgar att detta direktiv tillampas pa alla
unionsmedborgare som reser till eller uppehaller sig i en annan medlemsstat &n den
de sjalva ar medborgare i samt pa de familjemedlemmar enligt definitionen i
artikel 2 led 2 i direktivet som féljer med eller ansluter sig till unionsmedborgarna,
och att dessa unionsmedborgare och familjemedlemmar omfattas av de rattigheter
som foljer av detta direktiv (dom av den 10 september 2019, Chenchooliah,
C-94/18, EU:C:2019:693, punkt 54 och d&r angiven réttspraxis).

59 | forevarande fall &r det utrett att FS, som &r polsk medborgare och
foljaktligen unionsmedborgare, har utévat sin rétt till fri rorlighet genom att bege
sig till och uppehalla sig i en annan medlemsstat dn den som han ar medborgare i,
namligen Nederlanderna. Av beslutet om hanskjutande framgar narmare att FS
arbetade i Nederlanderna under fem manader innan beslutet om utvisning av
honom fattades. Detta beslut grundade sig pa den omstandigheten att FS, nar
beslutet fattades, inte langre uppfyllde villkoren i artikel 7 i direktiv 2004/38 och
saledes uppehdll sig olagligt i Nederlanderna.

60 Det framgar av handlingarna i malet att FS, inom ramen for den enda grund
som han har aberopat vid den héanskjutande domstolen, har gjort gallande att han,
eftersom han visat att han frivilligt lamnade Nederlanderna inom den alagda fristen
pa fyra veckor for att lamna landet, vilken l6pte ut den 23 oktober 2018, kunde gora
gallande en ny uppehallsratt med stod av artikel 6 i direktiv 2004/38 fran och med
att han atervande dit. Enligt FS var saledes Staatssecretaris beslut att ta honom i
forvar den 23 november samma ar, i avvaktan pa att han skulle utvisas, felaktigt.

61  Aven om fragan huruvida detta administrativa forvar ar lagenligt ska provas i
malet vid den hanskjutande domstolen, framgar det av handlingarna i malet att



varken lagenligheten av sjéalva beslutet om utvisning av FS, vilket vunnit laga kraft,
eller den omstandigheten att FS frivilligt har foljt detta beslut inom den alagda
fristen har bestritts i det nationella malet.

62  Harav foljer att EU-domstolen endast har att uttala sig om de omstandigheter
under vilka en unionsmedborgare som har varit foremal for ett beslut om utvisning
enligt artikel 15.1 i direktiv 2004/38 kan gora gallande en ny uppehallsratt i den
mottagande medlemsstaten enligt artikel 6.1 i direktivet.

63  Efter dessa inledande preciseringar ska det for det forsta provas huruvida den
omstandigheten att unionsmedborgaren fysiskt lamnar den mottagande
medlemsstaten i sig ar tillracklig for att ett beslut om utvisning av honom eller
henne som denna medlemsstat har fattat ska anses ha verkstallts fullt ut, sa att
beslutet inte l&ngre kan goras gallande mot honom eller henne nar vederborande
omedelbart darefter atervander till den namnda mottagande medlemsstaten. Om det
inte 1 sig ar tillrackligt att unionsmedborgaren lamnar landet for att ndmnda beslut
inte ska kunna goras gallande, ska det for det andra prévas huruvida den tid som
unionsmedborgaren varit utanfor den mottagande medlemsstaten ar relevant samt
vilka andra kriterier som eventuellt &r relevanta i detta sammanhang. Slutligen och
for det tredje ska foljderna av att ett beslut om utvisning inte har verkstallts provas.

Omstandigheten att unionsmedborgaren fysiskt har [amnat den mottagande med
lemsstaten

64  Direktiv 2004/38 innehaller inte endast bestammelser som reglerar villkoren
for att beviljas en av de olika typer av uppehallsratt som foreskrivs i direktivet och
de villkor som ska vara uppfyllda for att de berdrda rattigheterna ska bibehallas. |
detta direktiv foreskrivs dven ett antal bestdammelser som syftar till att reglera den
situation som foljer av forlusten av en av dessa rattigheter (dom av den

10 september 2019, Chenchooliah, C-94/18, EU:C:2019:693, punkt 70).

65  Artikel 15 i direktiv 2004/38, med rubriken “Réttssdkerhetsgarantier”, ar
tillamplig pa ett beslut om utvisning som, sasom i det nationella malet, har fattats
av skél som inte har nagot samband med nagon fara for den allméanna ordningen,
sékerheten eller hélsan (se, for ett liknande resonemang, dom av den

10 september 2019, Chenchooliah, C-94/18, EU:C:2019:693, punkt 73).

66 | denna bestaimmelse, som aterfinns i kapitel 111 i direktiv 2004/38, med
rubriken “Uppehallsritt”, regleras ndmligen vad som géller nér en tidsbegriansad
uppehallsratt enligt detta direktiv upphor, sarskilt nar en unionsmedborgare eller en
familjemedlem som tidigare har haft uppehallsratt i upp till tre manader eller mer
enligt artikel 6 i direktivet eller artikel 7 i direktivet inte langre uppfyller villkoren
for den aktuella uppehallsratten och darfor i princip far utvisas fran den mottagande
medlemsstaten (dom av den 10 september 2019, Chenchooliah, C-94/18,
EU:C:2019:693, punkt 74).



67 | synnerhet foljer det av artikel 15.1 i direktiv 2004/38 att de forfaranden som
foreskrivs i artiklarna 30 och 31 i direktivet ska tillampas analogt pa ett sadant
beslut om utvisning.

68 | artikel 15.3 i direktivet foreskrivs dessutom att den mottagande
medlemsstaten inte far kombinera ett sddant beslut om utvisning som avses i
artikel 15.1 med ett aterreseforbud.

69  Raéttsverkningarna i tiden av ett utvisningsbeslut som fattats med stéd av
artikel 15.1 i det namnda direktivet framgar emellertid varken av den sistnamnda
bestammelsens lydelse eller av 6vriga bestdmmelser i detta direktiv.

70  Eftersom lydelsen av direktiv 2004/38 inte i sig gor det mojligt att besvara
tolkningsfragorna, ska det, for att tolka artikel 15.1 i detta direktiv, tas hansyn till
malet med denna bestammelse och det sammanhang i vilket den ingar samt syftet
med sjélva direktivet (se, analogt, dom av den 12 november 2019, Hagbin,
C-233/18, EU:C:2019:956, punkt 42 och dar angiven rattspraxis).

71  Artikel 15.1 i direktiv 2004/38 ger bland annat den mottagande
medlemsstaten mojlighet att utvisa en unionsmedborgare som inte langre har
uppehallsratt enligt artikel 6 eller artikel 7 i detta direktiv. Artikel 15.1 i

direktiv 2004/38 syftar saledes sarskilt till att gora det mojligt for den mottagande
medlemsstaten att sakerstélla att unionsmedborgare som uppehaller sig i det landet
men som inte har permanent uppehallsratt dar iakttar de tidsbegransade
uppehallsratter som foreskrivs i direktivet.

72 Denna mojlighet for den mottagande medlemsstaten att utvisa en
unionsmedborgare som inte langre uppehaller sig lagligen i landet ligger i linje med
det sdrskilda syftet med direktiv 2004/38, vilket kommer till uttryck i artiklarna 6
och 7, jamforda med artikel 14, samt skal 10 i direktivet, ndmligen att undvika att
unionsmedborgare och familjemedlemmar till dessa, vilka utévar en uppehallsratt
enligt direktivet, blir en orimlig belastning for den mottagande medlemsstatens
sociala bistandssystem under deras tillfalliga uppehall i landet.

73 Om artikel 15.1 i direktiv 2004/38 tolkades s4, att det racker med att
unionsmedborgaren fysiskt Iamnar landet for att ett beslut om utvisning som fattats
med stdd av denna bestdmmelse ska anses verkstéllt, skulle unionsmedborgaren
endast behtdva passera den mottagande medlemsstatens grans for att sedan
omedelbart kunna atervénda till denna medlemsstat och géra gallande en ny
uppehallsrétt enligt artikel 6 i direktivet. En unionsmedborgare som upprepade
ganger agerar pa detta satt skulle kunna tillerkannas ett stort antal uppehallsrétter,
den ena efter den andra, i en och samma mottagande medlemsstat enligt den
sistnamnda artikeln, trots att dessa olika rattigheter i sjélva verket tillerkdnns med
avseende pa ett och samma faktiska uppehall i landet.



74  En sadan tolkning skulle innebéra att den mottagande medlemsstatens
mojlighet att bringa en unionsmedborgares uppehall i landet enligt artikel 6 i
direktiv 2004/38 att upphdra — nar unionsmedborgarens tre manader langa uppehall
i denna medlemsstat kommer till sitt slut — forlorade sin andamalsenliga verkan,
genom att unionsmedborgaren rent faktiskt skulle ges mojlighet att uppehalla sig
dar i mer an tre manader, trots att det har fattats ett beslut om utvisning av honom
eller henne och villkoren i artikel 7 i direktivet inte &r uppfyllda. Enligt denna
tolkning skulle ndmligen unionsmedborgaren ges en i praktiken obegransad
uppehallsratt enbart pa grund av att den mottagande medlemsstatens grans passeras
var tredje manad, trots att vederbdrande eventuellt inte uppfyller villkoren i

artikel 7 i direktivet och att artikel 6 i direktivet, som vederbdrande i det fallet
skulle aberopa till stod for detta i praktiken icke tidsbegransade uppehall, endast ar
avsedd att tillampas pa uppehall i hogst tre manader, sasom framgar av sjalva
rubriken till den sistndmnda artikeln.

75  Namnda tolkning, enligt vilken det inte kravs att den berorda
unionsmedborgaren verkligen och faktiskt avslutar sitt uppehall i den mottagande
medlemsstaten, skulle for dvrigt riskera att rubba den jamvikt som direktiv 2004/38
syftar till att uppna mellan, a ena sidan, unionsmedborgarnas och deras
familjemedlemmars réatt att fritt réra sig och uppehalla sig i medlemsstaterna och, a
andra sidan, skyddet av den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem
med avseende pa de orimliga belastningar som de berérda personerna kan ge
upphov till under ett tillfalligt uppehall i den mottagande medlemsstaten.

76 Det ska dessutom papekas att en unionsmedborgare, for att forvarva
permanent uppehallsratt i den mottagande medlemsstaten, enligt artikel 16.1 i
direktiv 2004/38 maste ha uppehallit sig lagligt dar under en fortlépande period av
fem ar, med forbehall for de undantag som foreskrivs i artikel 17 i direktivet for
personer som inte langre arbetar dar. Av artikel 21 i direktivet framgar att det
stadigvarande uppehallet avbryts av varje utvisningsbeslut mot den berérda
personen som verkstéllts i vederborlig ordning.

77  Om det ansags vara tillrackligt att en unionsmedborgare faktiskt lamnar den
mottagande medlemsstaten for att ett beslut om utvisning av den berdrda personen
ska anses verkstallt skulle saledes den atskillnad mellan ett tillfalligt och ett
permanent uppehall i landet som tydligt inforts genom direktiv 2004/38 forlora en
del av sin andamalsenliga verkan. Om det var tillrackligt att unionsmedborgaren
lamnar landet, skulle han eller hon ndmligen kunna gora gallande flera pa varandra
foljande tillfalliga uppehall i denna medlemsstat for att i praktiken uppehalla sig
dar under lang tid, trots att han eller hon inte uppfyller de villkor fér permanent
uppehallsratt som foreskrivs i detta direktiv.

78  Den i punkt 73 ovan namnda tolkningen &r saledes inte forenlig med den
évergripande strukturen i direktiv 2004/38. Sasom domstolen vid upprepade
tillfallen har slagit fast foreskrivs i detta direktiv ndmligen ett system med gradvis



okande uppehallsratt i den mottagande medlemsstaten, vilket i sak innefattar de
etapper och villkor som angavs i de olika unionsréattsakter och den réttspraxis som
gallde fore detta direktiv och vilket leder fram till en permanent uppehallsratt (dom
av den 22 januari 2020, Pensionsversicherungsanstalt ('Yrkesverksamhetens
upphorande efter pensionsaldern), C-32/19, EU:C:2020:25, punkt 33 och dar
angiven réattspraxis).

79  Enligt artikel 30.3 i direktiv 2004/38 far for 6vrigt den alagda fristen for att
lamna den mottagande medlemsstaten inte vara kortare an en manad fran den dag
da den berdrda personen delgavs beslutet om utvisning, utom i val bestyrkta
bradskande fall. Sasom framgar av punkt 67 ovan ar denna bestimmelse analogt
tillamplig pa ett beslut som fattats med stod av artikel 15 i direktivet. Namnda frist
ar saledes aven tillamplig pa beslut om utvisning vilka i likhet med det beslut som
ar aktuellt i det nationella malet har fattats pa andra grunder an allman ordning,
sékerhet eller halsa.

80  Sasom den nederlandska regeringen har havdat talar den omstandigheten att
den berdrda personen ges en frist pa minst en manad for att verkstélla beslutet om
utvisning, raknat fran delgivningen av detta, vilket bland annat gor det mojligt for
personen att férbereda sin avresa, for tolkningen att ett beslut om utvisning inte
verkstélls redan genom att den berdrda personen fysiskt lamnar den mottagande
medlemsstaten, utan verkstalls genom att denna person verkligen och faktiskt
avslutar sitt uppehall i detta land.

81 Mot bakgrund av vad som anforts ovan finner domstolen, i likhet med vad
generaladvokaten anfort i punkt 77 i sitt forslag till avgorande, att enbart den
omstandigheten att unionsmedborgaren fysiskt [amnar den mottagande
medlemsstaten inte ar tillracklig for att ett beslut om utvisning av honom eller
henne enligt artikel 15.1 i direktiv 2004/38 ska anses verkstallt fullt ut. For att
kunna gora gallande en ny ratt att uppehalla sig i detta land enligt artikel 6.1 i
direktivet krévs att denna unionsmedborgare inte bara fysiskt har lamnat landet,
utan dven att han eller hon verkligen och faktiskt har avslutat sitt uppehall i detta
land, sa att det vid unionsmedborgarens aterkomst till den mottagande
medlemsstaten inte kan anses att vederborandes uppehall dér i praktiken utgor en
fortsattning pa hans eller hennes foregaende uppehall i detta land.

82  Det ankommer pa den hanskjutande domstolen att pa grundval av en
helhetsbedémning av samtliga omstandigheter i det nationella malet préva huruvida
unionsmedborgaren i fraga verkligen och faktiskt har avslutat sitt uppehall i den
mottagande medlemsstaten, sa att det beslut om utvisning som han eller hon &r
foremal for kan anses ha verkstallts fullt ut. Det ankommer emellertid pa EU-
domstolen att ge anvandbara upplysningar i detta avseende for att gora det mojligt
for den hanskjutande domstolen att avgora det mal som den ska prova (se, analogt,
dom av den 4 juli 2019, Kirschstein, C-393/17, EU:C:2019:563, punkt 32 och dér
angiven rattspraxis).



Omstandigheter som &r relevanta for bedémningen av om ett beslut om utvisnin
g har verkstéallts

83  Det ska for det forsta provas huruvida det, for att unionsmedborgaren ska
anses verkligen och faktiskt ha avslutat sitt tillfalliga uppehall i den mottagande
medlemsstaten, kravs att unionsmedborgaren uppehaller sig utanfor detta land
under en viss minsta tid, sasom exempelvis tre manader, vilket den nederlandska
regeringen har forordat.

84  Sasom framgar av punkterna 66 och 74 ovan &r det visserligen sa att
tremanadersperioden redan spelar en viktig roll vid tillampningen av

direktiv 2004/38, sérskilt genom att denna period gor det mojligt att skilja mellan
de tva typer av tidsbegransad uppehallsratt som foreskrivs i artiklarna 6 och 7 i
direktivet.

85  Detta Overvagande motiverar emellertid inte att artikel 15.1 i
direktiv 2004/38 tolkas sa, att denna bestammelse uppstaller ett sadant villkor for
verkstéllighet av ett beslut om utvisning som det som avses i punkt 83 ovan.

86  Sasom domstolen vid upprepade tillfallen har slagit fast, och sasom framgar
av skélen 1 och 2 i direktiv 2004/38, ger unionsmedborgarskapet varje
unionsmedborgare en primar, individuell ratt att fritt réra sig och uppehalla sig i
medlemsstaterna, med férbehall for de begransningar och villkor som faststéalls i
fordragen och genom de atgéarder som antagits for att genomfora dem. Den fria
rorligheten for personer utgor dessutom en av de grundlaggande friheterna pa den
inre marknaden, vilken har stadfasts i artikel 45 i Europeiska unionens stadga om
de grundléggande réattigheterna (se, for ett liknande resonemang, dom av den

5 maj 2011, McCarthy, C-434/09, EU:C:2011:277, punkt 27 och dar angiven
rattspraxis).

87  Av skal 3 i direktiv 2004/38 framgar dessutom att detta direktiv har till syfte
att underlatta utovandet av den primadra, individuella ratt att fritt rora sig och
uppehalla sig i medlemsstaterna som unionsmedborgarna tillerkanns direkt genom
EUF-fordraget samt att direktivet sarskilt syftar till att starka denna rattighet (se, fér
ett liknande resonemang, dom av den 5 maj 2011, McCarthy, C-434/09,
EU:C:2011:277, punkt 28 och dar angiven rattspraxis).

88  Eftersom den fria rorligheten for personer utgor en del av unionens
grundvalar, ska de bestdmmelser som reglerar den dessutom ges en vid tolkning,
medan undantag och avvikelser fran denna 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).

89  Sasom generaladvokaten har papekat i punkterna 91 och 93 i sitt forslag till
avgorande, skulle en tolkning av artikel 15.1 i direktiv 2004/38 som innebar att en



unionsmedborgare som har varit féremal for ett beslut om utvisning enligt denna
bestammelse i samtliga fall &r skyldig att halla sig borta fran den mottagande
medlemsstaten under en viss minsta tid, till exempel tre manader, for att kunna gora
gallande en ny rétt att uppehalla sig i den medlemsstaten enligt artikel 6.1 i samma
direktiv, medfora att utdvandet av denna grundlaggande rattighet begransas pa ett
satt som inte foreskrivs i vare sig fordragen eller direktiv 2004/38.

90  Aven om den tid som unionsmedborgaren har tillbringat utanfor den
mottagande medlemsstaten, efter det att ett beslut om utvisning av honom eller
henne har fattats med stod av artikel 15.1 i direktiv 2004/38, inte i sig ar avgorande
for beddmningen av huruvida den berérda personen verkligen och faktiskt har
avslutat sitt uppehall i detta land, kan denna tid emellertid ha en viss betydelse vid
den helhetsbeddmning som avses i punkt 82 ovan. Ju langre den berdrda personen
befinner sig utanfor den mottagande medlemsstaten, desto mer talar franvaron fran
detta land ndmligen for att vederbdrande verkligen och faktiskt har avslutat sitt
uppehall i landet. Enbart en mycket kort franvaro, pa nagra dagar eller nagra
timmar, tyder snarare pa att det uppehall i landet som unionsmedborgaren dnskar
gora med stod av artikel 6.1 i direktivet, nar han eller hon atervander till den
mottagande medlemsstaten, i praktiken utgor en fortsattning pa vederborandes
foregaende uppehall i detta land.

91  FOr att avgora huruvida en unionsmedborgare verkligen och faktiskt har
avslutat sitt uppehall i landet enligt artikel 7 i direktiv 2004/38 ska det, sasom
kommissionen har gjort géllande, for det andra tas hansyn till samtliga
omstandigheter som visar att banden mellan den berérda unionsmedborgaren och
den mottagande medlemsstaten har brutits. Det kan i detta sammanhang i viss man
vara relevant att den berdrda personen har ansokt om att avforas fran ett
folkbokforingsregister, sagt upp ett hyresavtal eller ett avtal om erhallande av
allmannyttiga tjanster, sasom vatten- eller elforsorjning, har flyttat, har avregistrerat
sig fran en arbetsformedling eller har avbrutit andra forbindelser som forutsatter en
viss grad av integration av unionsmedborgaren i denna medlemsstat.

92  Detska i detta avseende understrykas att relevansen av sadana
omstandigheter, vilken kan variera beroende pa omstandigheterna i det enskilda
fallet, ska beddmas av den behdriga nationella myndigheten mot bakgrund av
samtliga konkreta omstandigheter som kannetecknar den berérda
unionsmedborgarens specifika situation. Harvid ska i synnerhet foljande beaktas:
graden av integration i den mottagande medlemsstaten, hur lange
unionsmedborgaren har uppehallit sig i den medlemsstaten omedelbart innan
beslutet om utvisning av honom fattades samt hans eller hennes familjesituation
och ekonomiska situation.

93  Utdver de omstandigheter som ndmnts ovan, vilka avser ett eventuellt
brytande av banden mellan den berérda unionsmedborgaren och den mottagande
medlemsstaten, finns skal att beakta varje omstédndighet som rér den period under



vilken unionsmedborgaren varit utanfor detta land, efter det att ett beslut om
utvisning av vederb6rande har fattats, och som kan bidra till att klargdra huruvida
unionsmedborgaren kan anses faktiskt ha uppehallit sig utanfor detta land under
denna period. Det finns harvid skal att beakta indicier som tyder pa att
unionsmedborgaren under ndmnda period har flyttat centrum for sina personliga,
yrkesmaéssiga eller familjerelaterade intressen till en annan stat, i vart fall nar
vederbdrandes uppehall i den mottagande medlemsstaten grundats pa artikel 7.1 i
direktiv 2004/38.

Foljderna av att ett beslut om utvisning inte verkstalls

94  Av det ovan anforda foljer att beslutet att utvisa en unionsmedborgare inte
har verkstallts sa lange det, med beaktande av samtliga omsténdigheter som
k&nnetecknar unionsmedborgarens situation, inte kan anses att han eller hon
verkligen och faktiskt har avslutat sitt tillfalliga uppehall i den mottagande
medlemsstaten. Om beslutet om utvisning inte verkstélls, fortsétter
unionsmedborgaren saledes att uppehalla sig olagligt i detta land, &ven nar han eller
hon atervander dit efter att tillfalligt ha lamnat landet. | ett sadant fall &r
medlemsstaten foljaktligen inte skyldig att fatta ett nytt beslut om utvisning pa
grundval av samma omstandigheter som dem som foranlett det beslut om utvisning
av unionsmedborgaren som redan fattats med stod av artikel 15.1 i

direktiv 2004/38, utan kan grunda sig pa sistnamnda beslut for att alagga honom
eller henne att lamna landet.

95  Det ska emellertid preciseras att en materiell férandring av omstandigheterna
som innebér att unionsmedborgaren uppfyller villkoren i artikel 7 i ndmnda
direktiv medfor att beslutet om utvisning forlorar all verkan och att hans eller
hennes uppehall i den berérda medlemsstaten ska betraktas som lagligt, trots att
beslutet om utvisning inte har verkstallts.

96  Den omsténdigheten att kontroller vid de inre gréanserna i princip ar
forbjudna inom Schengenomradet enligt artikel 22 i kodexen om
Schengengranserna forsvarar visserligen for den mottagande medlemsstatens
myndigheter att kontrollera huruvida en unionsmedborgare som varit foremal for
ett beslut om utvisning enligt artikel 15.1 i direktiv 2004/38 fullt ut har efterlevt
detta beslut.

97  Det &r aven riktigt att medlemsstaterna enligt artikel 5.1 i direktiv 2004/38,
savida inte annat foljer av de bestammelser om resehandlingar som ar tillampliga
pa kontroller vid de nationella granserna, ska tillata unionsmedborgare med ett
giltigt identitetskort eller pass inresa. Unionsmedborgares ratt att uppehalla sig i en
annan medlemsstat i hogst tre manader enligt artikel 6.1 i direktivet ar inte heller
underkastad nagra andra villkor eller formaliteter &n kravet pa innehav av en sadan
handling.



98  Det finns emellertid andra bestdmmelser i direktiv 2004/38 vilka syftar till att
gora det mojligt for den mottagande medlemsstaten att sakerstélla att andra
medlemsstaters medborgare tillfalligt uppehaller sig i denna i 6verensstammelse
med detta direktiv.

99  Aven om den mottagande medlemsstatens méjlighet att krava att
unionsmedborgare ska registrera sig hos de behtriga myndigheterna enligt
ordalydelsen i artikel 8.1 i direktiv 2004/38 endast galler vid uppehall som
overstiger tre manader, foreskrivs det, sasom kommissionen har anfort vid
forhandlingen, i artikel 5.5 i direktivet att medlemsstaten far begéra att den berérda
personen rapporterar sin ndrvaro i landet inom rimlig och icke-diskriminerande tid
och att en person som asidosatter denna skyldighet, eller registreringsskyldigheten,
far alaggas proportionerliga och icke-diskriminerande sanktioner.

100 1 enlighet harmed ska det papekas att den mottagande medlemsstaten i en
sadan situation som den som ar aktuell i det nationella malet, dar
unionsmedborgaren kommer i kontakt med myndigheterna i denna stat kort tid efter
det att fristen for att frivilligt lamna landet har 16pt ut, far kontrollera huruvida
unionsmedborgaren ar berattigad att uppehalla sig i landet enligt det namnda
direktivet.

101 Det ska slutligen tillaggas att ett beslut om utvisning som fattats med
tillampning av artikel 15.1 i direktiv 2004/38, men som &nnu inte har verkstéllts,
inte utgor hinder for den berdrda unionsmedborgarens rétt att resa in i den
mottagande medlemsstaten med stod av artikel 5 i direktiv 2004/38.

102  Aven om den rétt till inresa som foreskrivs i artikel 5 i direktiv 2004/38 gor
det mojligt for en unionsmedborgare att resa in i en annan medlemsstat &n den dar
han eller hon &r medborgare, i syfte att uppehalla sig dar med stéd av en annan
bestdmmelse i detta direktiv, kan denna rétt till inresa &ven utdvas sjalvstandigt nar
en unionsmedborgare, som inte har ratt att uppehalla sig i detta land med stod av
namnda direktiv, &nda vid enstaka tillfallen 6nskar bege sig till namnda land for
andra andamal &n att inleda en vistelse dar. Sdsom framgar av punkt 68 ovan
foreskrivs i artikel 15.3 i direktiv 2004/38 att den mottagande medlemsstaten inte
far kombinera ett sadant beslut om utvisning som avses i punkt 1 i den artikeln med
ett aterreseforbud.

103 Av detta fOljer att ett beslut om utvisning av en unionsmedborgare enligt
artikel 15.1 i direktiv 2004/38 inte kan goras gallande mot vederbdrande sa lange
som han eller hon har rétt att befinna sig i den mottagande medlemsstaten enligt
artikel 5 i direktivet.

104  Av vad som anforts foljer att de stallda fragorna ska besvaras enligt foljande:
Artikel 15.1 i direktiv 2004/38 ska tolkas sa, att ett beslut om utvisning av en
unionsmedborgare fran den mottagande medlemsstaten, vilket fattats med stod av



denna bestammelse, pa grund av att vederbdrande inte langre har en tidsbegransad
ratt att uppehalla sig dar enligt detta direktiv, inte kan anses ha verkstallts fullt ut
enbart pa grund av att unionsmedborgaren fysiskt har lamnat namnda land inom
den frist for frivillig avresa som faststallts i det ndmnda beslutet. FOr att kunna gora
gallande en ny rétt att uppehalla sig i samma land enligt artikel 6.1 i det namnda
direktivet kravs att en unionsmedborgare som har varit foremal for ett sadant
utvisningsbeslut inte bara fysiskt har [amnat den mottagande medlemsstaten, utan
aven att han eller hon verkligen och faktiskt har avslutat sitt uppehall i detta land,
sa att det vid unionsmedborgarens aterkomst till den mottagande medlemsstaten
inte kan anses att vederbdrandes uppehall dar i praktiken utgor en fortséttning pa
hans eller hennes féregaende uppehall i detta land. Det ankommer pa den
hanskjutande domstolen att kontrollera huruvida sa &r fallet med beaktande av
samtliga omstandigheter i det konkreta fallet som kannetecknar den berérda
unionsmedborgarens specifika situation. Om det vid en sadan kontroll framgar att
unionsmedborgaren inte verkligen och faktiskt har avslutat sitt tillfalliga uppehall i
den mottagande medlemsstaten, ar denna medlemsstat inte skyldig att fatta ett nytt
beslut om utvisning pa grundval av samma omstandigheter som dem som foranlett
det redan fattade beslutet om utvisning av unionsmedborgaren, utan kan grunda sig
pa sistnamnda beslut for att alagga honom eller henne att lamna landet.

Rattegangskostnader

105 Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett
led i beredningen av samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att
besluta om rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen
som andra d4n ndmnda parter har haft ar inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

Artikel 15.1 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den

29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att
fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om
andring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphédvande 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 s3, att ett
beslut om utvisning av en unionsmedborgare fran den mottagande
medlemsstaten, vilket fattats med stod av denna bestammelse, pa grund av att
vederbdrande inte langre har en tidsbegransad réatt att uppehalla sig dar enligt
detta direktiv, inte kan anses ha verkstallts fullt ut enbart pa grund av att
unionsmedborgaren fysiskt har lamnat namnda land inom den frist for
frivillig avresa som faststallts i det nAmnda beslutet. For att kunna gora
gallande en ny rétt att uppehalla sig i samma land enligt artikel 6.1 i det
namnda direktivet kravs att en unionsmedborgare som har varit foremal for
ett sddant utvisningsbeslut inte bara fysiskt har lamnat den mottagande
medlemsstaten, utan dven att han eller hon verkligen och faktiskt har avslutat



sitt uppehall i detta land, sa att det vid unionsmedborgarens aterkomst till den
mottagande medlemsstaten inte kan anses att vederbérandes uppehall dar i
praktiken utgor en fortsattning pa hans eller hennes foregaende uppehall i
detta land. Det ankommer pa den hanskjutande domstolen att kontrollera
huruvida sa ar fallet med beaktande av samtliga omsténdigheter i det
konkreta fallet som kédnnetecknar den berérda unionsmedborgarens specifika
situation. Om det vid en sadan kontroll framgar att unionsmedborgaren inte
verkligen och faktiskt har avslutat sitt tillfalliga uppehall i den mottagande
medlemsstaten, &r denna medlemsstat inte skyldig att fatta ett nytt beslut om
utvisning pa grundval av samma omstandigheter som dem som foranlett det
redan fattade beslutet om utvisning av unionsmedborgaren, utan kan grunda
sig pa sistnamnda beslut for att alagga honom eller henne att lamna landet.

Underskrifter

*  Rattegangssprak: nederlandska.
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