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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. SZPUNAR
fremsat den 24. oktober 2017!

Forenede sager C-316/16 og C-424/16

B

mod

Land Baden-Wiirttemberg
(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg
(appeldomstol i forvaltningsretlige sager, Baden-Wiirttemberg, Tyskland))
og
Secretary of State for the Home Department
mod
Franco Vomero

(anmodning om preejudiciel afgerelse indgivet af Supreme Court of the United Kingdom (Det Forenede
Kongeriges gverste domstol))

»Preejudiciel foreleeggelse — unionsborgerskab — unionsborgeres ret til at feerdes og opholde sig frit pa
Unionens omrade — beskyttelse mod udsendelse — ophold i veertsmedlemsstaten i ti ar forud for
afgorelsen om udsendelse — unionsborger uden tilknytning til sin oprindelsesmedlemsstat —
opholdets uafbrudte karakter brudt af en periode med feengsling — lovovertraedelse begaet efter en
opholdsperiode pé 20 ar — begrebet »det tidspunkt, hvor spergsmélet om udsendelse opstar««

I. Indledning

1. Anmodningen om preejudiciel afgorelse i sag C-316/16 er indgivet inden for rammerne af en sag
mellem B, som er fodt i Greekenland i 1989, og som har boet i Tyskland sammen med sin mor siden
1993, og Land Baden-Wiirttemberg (delstaten Land Baden-Wiirttemberg, Tyskland). I 2009 begik B en
lovovertraedelse, som han blev idemt en straf for. Baggrunden for anmodningen om praejudiciel
afgorelse i sag C-424/16 er en tvist mellem Secretary of State for the Home Department
(indenrigsministeren, Det Forenede Kongerige) og Franco Vomero, en italiensk statsborger, som har
boet i Det Forenede Kongerige siden 1985, og som begik et drab i 2001.

2. Det er pa denne faktuelle baggrund, at de bergrte personer efter at veere blevet idemt straf for
ovenneevnte lovovertraedelser og efter feengselsopholdene blev genstand for
udsendelsesforanstaltninger. I forbindelse med disse har begge de foreleeggende retter udtrykt alvorlig
tvivl om anvendelsen af artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38/EF?, hvorefter der ydes personer,

1 — Originalsprog: fransk.

2 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 29.4.2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade, om eendring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om ophzevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF,
73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF (EUT 2004, L 158, s. 77), som eendret ved Europa-Parlamentets
og Rédets forordning (EU) nr. 492/2011 af 5.4.2011 (EUT 2011, L 141, s. 1, og berigtiget i EUT 2004, L 229, s. 35, herefter »direktiv
2004/38«).
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som har haft ophold i veertsmedlemsstaten i »de ti forudgaende ar«, oget beskyttelse mod udsendelse.
De foreliggende anmodninger om preejudiciel afgerelse giver derfor Domstolen lejlighed til foretage en
nermere undersegelse af udtrykket i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 og til at udbygge sin
nyere praksis vedrorende den omhandlede bestemmelse.

II. Retsforskrifter

A. EU-ret

3. Ifolge artikel 7, stk. 1, i direktiv 2004/38, som har overskriften »Retten til ophold i mere end tre
maneder«, har »[e]nhver unionsborger [...] ret til at opholde sig pa en anden medlemsstats omrade i
mere end tre maneder«, hvis betingelserne i denne bestemmelse er opfyldt. Disse betingelser har
navnlig til formal at sikre, at en unionsborger ikke bliver en belastning for veertsmedlemsstatens
sociale system under sit ophold.

4. Artikel 16 i direktiv 2004/38 findes i kapitel IV, der har overskriften »Ret til tidsubegreenset
ophold«, og bestemmer:

»1. Unionsborgere, der lovligt har haft ophold fem &r i treek i veertsmedlemsstaten, har ret til
tidsubegreenset ophold pa dets omrade. Denne ret er ikke underlagt betingelserne i kapitel III.

[...]

3. Opholdets uafbrudte karakter bergres ikke af midlertidige fraveer, der ikke tilsammen overstiger seks
maneder om aret, og heller ikke af fraveer af leengere varighed pa grund af veernepligt, eller af ét fraveer
pa hojst tolv pa hinanden folgende maneder af vaegtige grunde som f.eks. graviditet og fodsel, alvorlig
sygdom, studier eller erhvervsuddannelse eller udstationering pa en anden medlemsstats omrade eller
i et tredjeland.

4. Nar der er opnaet ret til tidsubegreenset ophold, mistes denne ret kun ved fraveer fra
veertsmedlemsstaten af en varighed pa to pa hinanden folgende ar.«

5. Kapitel VI i direktiv 2004/38, som har overskriften »Begreensninger i retten til indrejse og ophold af
hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed«, bestemmer i artikel 27 og 28:

»Artikel 27
Generelle principper

1. Med forbehold af bestemmelserne i dette kapitel kan medlemsstaterne begreense den frie
beveegelighed og ophold for en unionsborger eller et familiemedlem uanset nationalitet af hensyn til
den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed. Der ma ikke leegges okonomiske betragtninger til
grund.

2. Foranstaltninger truffet af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed skal veere i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet og kan udelukkende begrundes i vedkommendes
personlige adfeerd. En tidligere straffedom kan ikke i sig selv begrunde anvendelsen af sadanne
foranstaltninger.

[...]
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Artikel 28
Beskyttelse mod udsendelse

1. Veertsmedlemsstaten skal, for den treeffer afgorelse om udsendelse med begrundelse i den offentlige
orden eller sikkerhed, bla. tage hensyn til varigheden af den pégeldendes ophold pa
veertsmedlemsstatens omrade, den pageeldendes alder, helbredstilstand, familiemaessige og okonomiske
situation samt sociale og kulturelle integration i veertsmedlemsstaten og tilknytning til hjemlandet.

2. Veertsmedlemsstaten ma ikke treffe en udsendelsesafgorelse vedrerende en unionsborger eller
dennes familiemedlemmer, uanset nationalitet, ndr de har opnaet ret til tidsubegreenset ophold pa
veertsmedlemsstatens omrade, medmindre det skyldes alvorlige hensyn til den offentlige orden eller
sikkerhed.

3. Der ma ikke traeffes en udsendelsesafgorelse i forhold til en unionsborger, medmindre afgorelsen er
bydende nedvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed som fastlagt af medlemsstaten, hvis de:

a) har haft ophold i veertsmedlemsstaten i de ti forudgaende éar, eller

b) er mindreérige, medmindre udsendelsen er ngdvendig af hensyn til barnets tarv som fastlagt i De
Forenede Nationers konvention af 20. november 1989 om barnets rettigheder.«

B. Tysk ret

6. Artikel 28 i direktiv 2004/38 er blevet gennemfort i tysk ret ved § 6 i Gestus iiber die allgemeine
Freiziigigkeit von Unionsbiirgern — FreizigG/EU (den tyske lov om unionsborgeres ret til fri
beveegelighed) af 30. juli 2004. (BGBI. 2004 I, s. 1950). Denne paragraf har i sin affattelse af 28. august
2007 folgende ordlyd:

»(1) Der kan [...] kun treeffes afgorelse om fortabelse af retten i henhold til § 2, stk. 1, og ske
inddragelse af beviset for den tidsubegreensede opholdsret og tilbagekaldelse af opholdskortet eller det
tidsubegreensede opholdskort af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed (artikel 45,
stk. 3, og artikel 52, stk. 1, i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsmade). Indrejseadgang
kan ligeledes neegtes af de ovenfor anferte grunde [...]

(2) En strafferetlig domfeeldelse er ikke i sig selv tilstreekkelig til at begrunde de i stk. 1 omhandlede
afgorelser eller foranstaltninger. Kun straffedomme, som ikke er slettet af centralregistret, kan tages i
betragtning, og udelukkende sifremt de omstendigheder, der har fort til disse domfeeldelser,
tilkendegiver en personlig adferd, som udger en faktisk trussel mod den offentlige orden. Der skal
vere tale om en faktisk og tilstreekkeligt alvorlig trussel, der bergrer en grundleggende
samfundsinteresse.

(3) Med henblik pa afgerelser, der treeffes i henhold til stk. 1, skal der seerligt tages hensyn til
varigheden af den péageeldendes ophold i Tyskland, den pageldendes alder, helbredstilstand,
familiemeessige og okonomiske situation samt sociale og kulturelle integration i Tyskland samt
tilknytning til hjemlandet.

(4) Der kan ikke treeffes afgorelse i henhold til stk. 1, nar der er opnaet ret til tidsubegraenset ophold,
medmindre der foreligger alvorlige hensyn.
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(5) Den i stk. 1 omhandlede afgerelse kan for sa vidt angér unionsborgere og deres familiemedlemmer,
som har opholdt sig i Forbundsrepublikken i de ti foregaende ar, og for sa vidt angar mindrearige kun
treeffes, hvis den er bydende nedvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed. Denne regel geelder ikke
for mindrearige, nar fortabelsen af retten til ophold er nedvendig af hensyn til barnets tarv. En
afgorelse kan kun anses for bydende nedvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed, hvis den
pageldende pa grund af en eller flere forseetlige lovovertredelser er idemt en fengsels- eller
ungdomsstraf pa mindst fem &r, der er blevet retskraftig, eller der er foreskrevet en
sikkerhedsinternering ved den sidste endelige domfeeldelse, nar Forbundsrepublikken Tysklands
sikkerhed er berort, eller der fra den pageeldende udgar en terrortrussel.«

C. Det Forenede Kongeriges ret

7. Artikel 27 og 28 i direktiv 2004/38 er blevet gennemfert i Det Forenede Kongeriges retssystem ved
artikel 21 i Immigration (European Economic Area) Regulations 2006 (SI 2006/1003) (bekendtgerelse
af 2006 om indvandring (Det Europeeiske @konomiske Samarbejdsomrade)).

II1. Tvisternes baggrunde

A. Sag C-316/16, B

8. B er fodt i Greekenland i 1989. Efter at forezeldrene var blevet separeret, indrejste han som treérig i
Tyskland i 1993 sammen med sin mor, der har arbejdet i denne medlemsstat siden indrejsen, og som
ud over greesk statsborgerskab har tysk statsborgerskab.

9. Da B var otte ar, bragte hans far ham mod moderens vilje til Graekenland i to méaneder. Han kom
forst tilbage til Tyskland, efter at de greeske myndigheder havde grebet ind.

10. Bortset fra denne tildragelse og nogle korte perioder med ferie har B uden afbrydelse opholdt sig i
Tyskland siden 1993. Det samme geelder hans mor og de gvrige medlemmer af hans familie, herunder
hans bedsteforaeldre, som har boet i Tyskland siden 1989, og hans tante.

11. B har gaet i bernehave og skole og har afgangsbevis fra grundskolen (Hauptschulabschluss). Han
behersker tysk, men hans sproglige feerdigheder pa greesk begreenser sig til at kunne gore sig forstaet
mundtligt med et begreenset ordforrad.

12. I anmodningen om preejudiciel afgorelse har den foreleeggende ret anfert, at B udviser en antisocial
personlighedsforstyrrelse, og at han desuden siden barndommen har haft lidelsen
opmeerksomhedsforstyrrelse med hyperaktivitet (ADHD). Han har derfor flere gange gennemgaet
leegebehandling og tager stadig medicin.

13. Ved kendelse af 7. november 2012 blev B af Amtsgericht Pforzheim (byretten i Pforzheim,
Tyskland) inden for rammerne af en forenklet strafferetlig procedure ideomt en straf pa 90 dagbeder,
svarende til et belgb pa ca. 3000 EUR, for undersleeb, ulovlig tvang, forseg pa afpresning og forseetlig
ulovlig besiddelse af et forbudt vaben.

14. Den 10. april 2013 angreb B en spillehal beveebnet med en pistol med gummikugler for bla. at
skaffe sig det belgb, det kreevede at betale den neevnte bade.

15. Den 9. december 2013 idomte Landgericht Karlsruhe (den regionale ret i forste instans i Karlsruhe)
B feengsel i fem ar og otte maneder for afpresning af seerlig grov karakter i forbindelse med roveri samt
forseetlig ulovlig anvendelse af skydevaben og forseetlig ulovlig besiddelse af ammunition. Dommen fik
retskraft den 1. maj 2014.

4 ECLILEU:C:2017:797



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT SZPUNAR — FORENEDE SAGER C-316/16 oG C-424/16
B

16. B har veeret vareteegtsfeengslet siden den 12. april 2013, bortset fra perioden fra den 15. maj 2013
til den 12. august 2013, hvori straffen blev afsonet i form af dagbeder.

17. Ved afgorelse af 25. november 2014 traf den kompetente udleendingemyndighed bestemmelse om,
at B havde fortabt retten til indrejse og ophold i Tyskland, idet den begrundede sin afggrelse med, at
betingelserne for at treeffe bestemmelse om, at retten til indrejse og ophold i henhold til § 6, stk. 5, i
FreiztigG/EU, sammenholdt med artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, var fortabt, var opfyldt.
Samtidig blev det forbudt B at indrejse og opholde sig i Tyskland i syv ar regnet fra den dag, han forlod
landet.

18. B. péaklagede afgorelsen af 25. november 2014 til Verwaltungsgericht Karlsruhe
(forvaltningsdomstolen i Karlsruhe, Tyskland), som opheevede den anfeegtede afgorelse ved kendelse af
10. september 2015.

19. Land Baden-Wiirttemberg har appelleret denne kendelse til den foreleeggende ret,
Verwaltungsgerichtshof ~ Baden-Wiirttemberg  (appeldomstol i  forvaltningsretlige  sager,
Baden-Wiirttemberg, Tyskland). I sagen for den foreleeggende ret heelder Land Baden-Wiirttemberg til
den opfattelse, at afgorelsen om fortabelse af retten til indrejse og ophold er lovlig, hvorimod B har
haevdet, at den lovovertreaedelse, han har begaet, ikke er saledes, at afgerelsen er »bydende nedvendig
af hensyn til den offentlige sikkerhed« som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38,
og at han er omfattet af den ogede beskyttelse mod udsendelse, der er fastsat i denne bestemmelse, da
han har opholdt sig i Tyskland, siden han var tre ar, og ikke har nogen tilknytning til Greekenland.

20. Den foreliggende ret finder, at den handling, B har begaet i det aktuelle tilfeelde, ikke er saledes, at
afgorelsen er bydende nedvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed som omhandlet i artikel 28,
stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38. Hvis, pa den ene side, B nyder beskyttelse i henhold til artikel 28,
stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, vil han derfor ikke kunne udsendes af Tyskland. Pa den anden side
er den foreleeggende ret i tvivl om, hvorvidt der kan ydes B denne beskyttelse, eftersom han i
princippet har veeret feengslet siden den 12. april 2013.

B. Sag C-424/16, Vomero

21. Den indsteevnte i hovedsagen, Franco Vomero, er en italiensk statsborger, der er fodt i 1957, og
som den 3. marts 1985 flyttede til Det Forenede Kongerige sammen med sin hustru, der er britisk
statsborger. Parret giftede sig nogle maneder efter Vomeros indrejse i Det Forenede Kongerige, hvor
han havde arbejde fra tid til anden og passede deres fem born.

22. 1 1998 blev parret separeret. Franco Vomero fraflyttede eegtefeellernes bolig og flyttede senere
sammen med Edward Mitchell.

23. Den 1. marts 2001 dreebte Franco Vomero Edward Mitchell. I 2002 blev han idemt otte ars feengsel
for drab. Han blev lgsladt i juli 2006.

24. Ved afgorelse af 23. marts 2007, som blev stadfeestet den 17. maj 2007, besluttede
indenrigsministeren at udsende Franco Vomero i overensstemmelse med bestemmelserne i
bekendtgerelsen af 2006 om indvandring (Det Europeeiske @Qkonomiske samarbejdsomrade). Med
henblik pa udsendelsen blev han holdt feengslet til og med december 2007.
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25. For hovedsagen blev indbragt for Supreme Court of the United Kingdom (Det Forenede
Kongeriges overste domstol), var den blevet behandlet af Upper Tribunal (Asylum and Immigration
Chamber) (appeldomstol (afdelingen for sager om indvandring og asyl, Det Forenede Kongerige)) og
Court of Appeal (appeldomstol, Det Forenede Kongerige). Den blev udsat to gange i afventning af
afsigelsen af Domstolens domme af 16. januar 2014, Onuekwere (C-378/12, EU:C:2014:13), og G.
(C-400/12, EU:C:2014:9). I mellemtiden begik Franco Vomero yderligere lovovertraedelser, som han
blev idemt straf for.

26. Efter den foreleeggende rets opfattelse havde Franco Vomero ikke opnaet ret til tidsubegraenset
ophold, for han blev genstand for en udsendelsesforanstaltning. Den foreleeggende ret har imidlertid
pépeget, at Franco Vomero har opholdt sig i Det Forenede Kongerige siden den 3. marts 1985, hvilket
giver grund til at antage, at han har haft ophold i veertsmedlemsstaten »i de ti forudgaende ar« som
omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38. Hvis det forholder sig saledes, kan Franco
Vomero ikke veere genstand for en udsendelsesafgorelse, medmindre afgorelsen er bydende nedvendig
af hensyn til den offentlige sikkerhed.

IV. Retsforhandlinger og de praejudicielle sporgsmal

27. Dette er baggrunden for de foreleeggende retters preejudicielle spergsmal til Domstolen i de
omhandlede to sager.

28. I sag C-316/16 har Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg (appeldomstol i forvaltningsretlige
sager, Baden-Wiirttemberg, Tyskland) besluttet at udseette sagen og at foreleegge Domstolen folgende
praejudicielle spergsmal:

»1) Er det pa forhand udelukket, at idemmelsen og den efterfolgende fuldbyrdelse af en feengselsstraf
kan fore til, at den teette integration af en unionsborger, der indrejste i veertsmedlemsstaten i en
alder af tre ar, kan anses for afbrudt, siledes at der ikke foreligger et uatbrudt ophold i ti ar som
omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, og at der derfor ikke skal ydes beskyttelse
mod udsendelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, nar unionsborgeren efter
indrejsen i en alder af tre ar har tilbragt hele sit liv i den pageeldende veertsmedlemsstat, ikke
leengere har nogen tilknytning til den medlemsstat, hvor han er statsborger, og lovovertreedelsen,
der har fort til idemmelse og fuldbyrdelse af en fengselsstraf, forst er blevet begaet efter 20 ars
ophold?

2) Safremt det forste sporgsmél besvares beneegtende: Skal den fengselsstraf, der er blevet idomt for
den lovovertreedelse, der er anledning til udsendelsen, lades ude af betragtning ved bedommelsen
af spergsmalet om, hvorvidt fuldbyrdelsen af en feengselsstraf forer til, at den teette integration

afbrydes?

3) Safremt det forste og det andet spergsmal besvares beneegtende: Hvilke kriterier er afgerende for,
om den pageldende unionsborger i et sidant tilfeelde alligevel er omfattet af beskyttelsen mod
udsendelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38?

4) Safremt det forste og det andet sporgsmal besvares beneegtende: Findes der ufravigelige EU-retlige
bestemmelser vedrerende fastseettelsen af det »tidspunkt, hvor spergsmalet om udsendelse opstar,
og hvor der skal foretages en samlet vurdering af den pageldende unionsborgers situation med
henblik pa at efterprove, i hvilket omfang det forhold, at opholdet har veeret afbrudt i lgbet af de ti
ar, der gar forud for udsendelsen af den pageeldende, afskeerer denne fra den ogede beskyttelse?«
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29. I sag C-424/16 har Supreme Court of the United Kingdom (Det Forenede Kongeriges overste
domstol) forelagt Domstolen folgende preejudicielle sporgsmal:

»1) Atheenger den seerlige beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), [i direktiv 2004/38] af
retten til tidsubegreenset ophold som omhandlet i [dette direktivs] artikel 16 og artikel 28, stk. 2?

2) Safremt [det forste] spergsmal besvares beneegtende, foreleegges ligeledes folgende sporgsmal:
Beregnes opholdsperioden i de ti forudgdende ar som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), [i
direktiv 2004/38] som

a) en almindelig kalenderperiode, der beregnes fra den relevante dato (her afgerelsen om
udvisning), der omfatter eventuelle perioder med fraveer eller feengsling, eller

b) en potentielt afbrudt periode, der beregnes ved at regne tilbage fra den relevante dato og leegge
perioder sammen, hvor den pégeeldende ikke var fraveerende eller i feengsel, med henblik pa
eventuelt at na frem til et samlet forudgaende ophold pa ti ar?

3) Hvorledes er forholdet mellem vurderingen af, hvorvidt der har veeret ophold i ti &r som omhandlet
i artikel 28, stk. 3, litra a), [i direktiv 2004/38] og den samlede vurdering af forbindelse med hensyn
til integration?«

30. B, den tyske regering og Det Forenede Kongeriges regering samt Europa-Kommissionen har
indgivet skriftlige indleeg i sag C-316/16. Franco Vomero, Det Forenede Kongeriges regering, den
danske regering, Irland, den greeske og den nederlandske regering samt Kommissionen har indgivet
skriftlige indleeg i sag C-424/16. De to sager er blevet forenet med henblik pd den mundtlige
forhandling. De parter, som havde indgivet indleeg under den skriftlige forhandling, var ligeledes til
stede under den mundtlige forhandling, der blev atholdt den 17. juli 2017.

V. Bedommelse

A. Det forste preejudicielle sporgsmal i sag C-424/16: Er ret til tidsubegrcenset ophold en
Jorudscetning for at veere omfattet af den ogede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a),
i direktiv 2004/38?

1. Indledende betragtninger

31. Ved det forste preejudicielle spergsmal i sag C-424/16 onsker den foreleeggende ret i det veesentlige
oplyst, hvorvidt en unionsborger for at veere omfattet af den ggede beskyttelse mod udsendelse i
henhold til artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38 nedvendigvis skal have opnaet ret til tidsubegraenset
ophold i overensstemmelse med betingelserne i direktivets artikel 16, som pa sin side sikrer den
beskyttelse mod udsendelse, der er fastsat i direktivets artikel 28, stk. 2.

32. Det skal fremheeves, at det kun er sag C-424/16, der giver anledning til dette sporgsmal, idet den
foreleeggende ret har anfert, at Franco Vomero ikke har opnaet ret til tidsubegreenset ophold, hvilket
det tilkommer denne ret at kontrollere, for den treeffer sin endelige afgorelse i overensstemmelse med
EU-retten som fortolket af Domstolen. Ifglge den foreleeggende ret bygger dens konklusion hvad dette
angar pa den omsteendighed, at Vomero var fengslet fra 2001 til 2006, og pa den fortolkning, som
Domstolen har foretaget i sin praksis, navnlig i Dias-dommen® og i Onuekwere-dommen*.

3 — Dom af 21.7.2011 (C-325/09, EU:C:2011:498, preemis 57).
4 - Dom af 16.1.2014 (C-378/12, EU:C:2014:13, preemis 26).
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33. Det skal dog péapeges, at Domstolen har fastslaet, at opholdsretten for tredjelandsstatsborgere, der
opfylder betingelsen om at have staet til radighed for arbejdsmarkedet i en medlemsstat i en vis
minimumsperiode, neermere bestemt sadanne, hvis rettigheder bygger pa associeringsradets afgorelse
nr. 1/80 af 19. september 1980 om udvikling af associeringen mellem Det Europeiske @konomiske
Feellesskab og Tyrkiet, som et accesorium til retten til adgang til arbejdsmarkedet ikke pévirkes af
perioder med fengsling®. Domstolen indtog dette standpunkt under henvisning til ordlyden af
bestemmelserne i den neevnte afgorelse, hvorefter opholdsretten kun kan begreenses pa grund af
fraveer eller af hensyn til den offentlige orden, den offentlige sikkerhed og den offentlige sundhed®. I
Dias-dommen’ fastslog Domstolen dog, at en lignende bestemmelse i direktiv 2004/38, nemlig
artikel 16, stk. 4, kan anvendes analogt pa opholdsperioder for perioder omfattet af direktiv 2004/38,
som ikke udger perioder med lovligt ophold som omhandlet i direktivets artikel 16, stk. 1°. Imidlertid
tilsigtede Domstolen i Dias-dommen” navnlig at athjelpe en mangel i direktiv 2004/38 og en situation,
som kun kunne opsté for udstedelsen af dette direktiv'’. Desuden vedrgrer ovennaevnte retspraksis den
made, hvorpa feengselsophold pavirker udevelsen af rettigheder, som er opnaet efter, at de pageeldende
har stdet til radighed for arbejdsmarkedet i nogle &r, hvorimod Onuekwere-dommen' drejer sig om
det trin, hvorpa en rettighed opnds. Den primere begrundelse, som Domstolen anforte for
Onuekwere-dommen *, og hvorefter det ville veere i strid med det formal, som forfolges med direktiv
2004/38, at medtage feengslingsperioder i grundlaget for erhvervelse af ret til tidsubegreenset ophold,
kan derfor ikke overfores pa tilfeelde, hvor en saddan ret fortabes, da der eventuelt kan veere tale om en
unionsborger, som drager fordel ikke direkte af feengslingsperioder, men af tidligere opholdsperioder i
medlemsstaten.

34. Med hensyn til spergsmalet om, hvorvidt det er en forudseetning for at veere omfattet af den egede
beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, at der er opnaet ret til
tidsubegreenset ophold, har den foreleeggende ret anfort to forskellige standpunkter, da dens
medlemmer ikke har kunnet opnd enstemmighed hvad det forste preejudicielle spergsmal angar.
Parternes standpunkter kendetegnes af den samme meningsforskel.

35. Ifolge det forste af disse standpunkter, som i det veesentlige gores geeldende af Irland, af den greeske
og den nederlandske regering og af Det Forenede Kongeriges regering samt Kommissionen, ydes
unionsborgere beskyttelse mod udsendelse i successive etaper. Det er saledes en forudseetning for at
veere omfattet af den ogede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38, at der er
opnaet ret til tidsubegreenset ophold — med de fordele, der folger af direktivets artikel 28, stk. 2.

36. Det andet standpunkt, som Franco Vomero og den danske regering indtager, bygger pa den
opfattelse, at der ved artikel 28, stk. 2 og 3, i direktiv 2004/38 indferes to forskellige ordninger for
beskyttelse mod udsendelse. For at kunne paberabe sig beskyttelse mod udsendelse pa grundlag af
direktivets artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38 skal en unionsborger derfor ikke nedvendigvis veere
omfattet af den beskyttelse, som folger af retten til tidsubegreenset ophold i henhold til direktivets
artikel 28, stk. 2.

(S2}
|

Jf. dom af 11.11.2004, Cetinkaya (C-467/02, EU:C:2004:708, preemis 38 og 39), og af 7.7.2005, Aydinli (C-373/03, EU:C:2005:434, preemis 32).
Med hensyn til varetegtsfeengsling og efterfolgende idemmelse af betinget frihedsstraf, jf. ligeledes dom af 10.2.2000, Nazli (C-340/97,
EU:C:2000:77, preemis 40 og 41).

6 — Dom af 11.11.2004, Cetinkaya (C-467/02, EU:C:2004:708, praemis 38), og af 7.7.2005, Aydinli (C-373/03, EU:C:2005:434, preemis 28).

7 — Dom af 21.7.2011 (C-325/09, EU:C:2011:498, preemis 64).

8 — Dom af 21.7.2011, Dias (C-325/09, EU:C:2011:498, preemis 65).

9 — Dom af 21.7.2011 (C-325/09, EU:C:2011:498).

10 - Jf. i denne retning generaladvokat Trstenjaks forslag til afgerelse Dias (C-325/09, EU:C:2011:86) (C-325/09, EU:C:2011:86, punkt 102).
11 — Dom af 16.1.2014 (C-378/12, EU:C:2014:13).

12 — Dom af 16.1.2014 (C-378/12, EU:C:2014:13, preemis 26).
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2. Den gradvise karakter af niveauerne af beskyttelse mod udsendelse i henhold til direktiv 2004/38

37. Det standpunkt, hvorefter det er en forudseetning for at veere omfattet af den egede beskyttelse i
henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, at der er opnaet ret til tidsubegreenset ophold,
falder i trad med det mere generelle princip om et gradvist beskyttelsessystem.

38. Direktiv 2004/38 folger denne systematik, bl.a. nar det drejer sig om alvorligheden af den trussel
mod den offentlige sikkerhed, hvormed begreensninger i retten til fri beveegelighed og ophold
begrundes.

39. Indledningsvis kan en unionsborger i henhold til artikel 28, stk. 1, i direktiv 2004/38 principielt
ikke udsendes af veertsmedlemsstaten, medmindre det er begrundet i »den offentlige orden eller
sikkerhed«. Endvidere kan en unionsborger, som har ret til tidsubegreenset ophold, ifelge artikel 28,
stk. 2, i direktiv 2004/38 kun udsendes af veertsmedlemsstaten pa grund af »alvorlige hensyn til den
offentlige orden eller sikkerhed«. Endelig kan en borger, som har haft ophold i veertsmedlemsstaten i
de ti forudgdende ar, ifolge artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 ikke veere genstand for en
udsendelsesafgorelse, medmindre afgorelsen er »bydende nedvendig af hensyn til den offentlige
sikkerhed«. Domstolen har allerede fastslaet, at dette begreb er veesentligt strengere end »alvorlige
hensyn« i henhold til artiklens stk. 2.

40. Heraf folger, at artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 sikrer et hgjere niveau af beskyttelse
mod udsendelse end det, der er fastsat i direktivets artikel 28, stk. 2, som pa sin side giver et hgjere
beskyttelsesniveau end fastsat i direktivets artikel 28, stk. 1.

3. Er niveauerne af beskyttelse proportionale med graden af integration i veertsmedlemsstaten?

41. Som jeg netop har vist, er niveauet af beskyttelse mod udvisning ifelge sin natur stigende i det
system, der fastleegges i direktiv 2004/38. I sag C-424/16 udtrykker den foreleeggende ret imidlertid
ikke tvivl om den gradvise karakter af niveauerne af beskyttelse mod udsendelse, men gnsker snarere
oplyst, om der er et sekventielt forhold mellem de fastsatte betingelser for at veere omfattet af hvert
enkelt beskyttelsesniveau.

42. 1 hvor hgj grad en unionsborger er integreret i veertsmedlemsstaten, er et centralt element i det
system til beskyttelse mod udsendelse, der fastleegges i direktiv 2004/38, eftersom niveauet af denne
beskyttelse atheenger af, hvor tet unionsborgeren er integreret i vertsmedlemsstaten. Den
omstendighed, at der findes denne forbindelse, angives i 23. betragtning til direktiv 2004/38, hvorefter
reekkevidden af foranstaltningerne til udsendelse af unionsborgere ber begreenses i overensstemmelse
med proportionalitetsprincippet med henblik pa at tage hensyn til en reekke faktuelle omsteendigheder,
herunder »graden af de pageeldende personers integration«. Dette princip bekreeftes i 24. betragtning til
direktivet, hvori det angives, at »jo steerkere unionsborgere og deres familiemedlemmer er integreret i
veertsmedlemsstaten, desto steerkere bor beskyttelsen mod udsendelse veere«.

43. Desuden besluttede lovgiver — i artikel 16, stk. 1, og artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 —
at fastseette kriterier til vurdering af graden af integration i veertsmedlemsstaten pa grundlag af
varigheden af den pageldendes ophold p& dens omrade. Sakaldt »lovligt« ophold i fem ar i
veertsmedlemsstaten giver ret til tidsubegreenset ophold, som i henhold til artikel 28, stk. 2, i direktiv
2004/38 er ledsaget af beskyttelse mod udsendelsesafgorelser, mens ophold »i de ti forudgaende ar« i
henhold til direktivets artikel 28, stk. 3, giver en endnu hgjere grad af beskyttelse.

13 — Jf. i denne retning dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 40).
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44. Ydermere fastseettes det i direktivets artikel 16, stk. 3, at den uafbrudte karakter af opholdet forud
for erhvervelsen af ret til tidsubegreenset ophold principielt ikke bergres af midlertidige fraveer, der ikke
tilsammen overstiger seks maneder om éret, og heller ikke af fraveer af leengere varighed af de grunde,
som er fastsat i denne bestemmelse. Endvidere angives det i direktivets artikel 16, stk. 4, at retten til
tidsubegreenset ophold kun mistes ved fraveer fra veertsmedlemsstaten af en varighed pa to pa
hinanden folgende ér.

45. Det er fast retspraksis, at betingelserne og de neermere regler for opnaelse og fortabelse af
opholdsret som omhandlet i artikel 16 i direktiv 2004/38 ikke uden videre kan overfores pa direktivets
artikel 28, stk. 3, litra a).

46. Dels har Domstolen tidligere afgjort, at feengslingsperioder bryder den uafbrudte karakter af det
lovlige ophold, der kreeves for at opna ret til tidsubegraenset ophold som omhandlet i artikel 16, stk. 1,
i direktiv 2004/38", hvorimod en sadan periode med frihedsbergvelse ifelge G.-dommen' »i
princippet« ikke bryder opholdets uafbrudte karakter, nar der er tale om den opholdsperiode pa ti ar,
som er omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38°.

47. Dels var Domstolen i Tsakouridis-dommen' blevet forelagt et spergsmél om, hvorvidt de regler
om fortabelse af opholdsretten, der er fastsat i artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38, kan anvendes
analogt med henblik pa at fastsla, om fraveer fra veertsmedlemsstaten i de ti forudgaende ar er til
hinder for at opnd den egede beskyttelse i henhold til direktivets artikel 28, stk. 3. Dette afviste
Domstolen, idet den anforte, at det pahviler de nationale myndigheder at foretage en samlet vurdering

for at fastsla, om den teette integration i veertsmedlemsstaten, som tidligere er opnaet, er blevet
afbrudt *.

48. Ovenneevnte retspraksis afspejles i Kommissionens skriftlige indleeg, hvori der angives en reekke
hypotetiske tilfeelde, hvor en person, der har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i ti ar, ikke har opnaet
ret til tidsubegreenset ophold. Det forste af de af Kommissionen tenkte tilfeelde, der afspejler
Domstolens resonnement i Tsakouridis-dommen', vedrgrer en person, der opholdt sig lovligt i
veertsmedlemsstaten i mindst ti ar, idet den pageeldende har arbejdet i fire ar i veertsmedlemsstaten og
derpa er rejst tilbage til sin oprindelsesmedlemsstat i syv maneder, hvorefter han er vendt tilbage til
veertsmedlemsstaten og har arbejdet i tre ar. Efter endnu en gang at veere rejst tilbage til sin
oprindelsesmedlemsstat er han vendt tilbage til veertsmedlemsstaten, hvor han har genoptaget
arbejdet. Det andet af de af Kommissionen teenkte tilfeelde afspejler G.-dommen® og drejer sig om en
person, som har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i mindst ti &r og har arbejdet dér i hele denne
periode, men hvor opholdet har omfattet en reekke kortere feengselsophold.

49. Det skal imidlertid fremheeves, at de bergrte personer i Tsakouridis-dommen og G.-dommen ikke
havde fortabt deres ret til tidsubegreenset ophold™. I sin besvarelse af de preejudicielle sporgsmal i de
to sager gik Domstolen folgelig ud fra den forudseetning, at der ikke var rejst spergsmal om, hvorvidt
de pageeldende havde ret til den beskyttelse, der fastseettes i artikel 28, stk. 2, i direktiv 2004/38.

14 — Dom af 16.1.2014, Onuekwere (C-378/12, EU:C:2014:13, preemis 31).
15 — Dom af 16.1.2014 C-400/12, EU:C:2014:9).

16 — Dom af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 36).

17 — Dom af 23.11.2010 (C-145/09, EU:C:2010:708).

18 — Dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 30-32). Om forskellene mellem forudseetningerne for at opné og fortabe
en ret til tidsubegreenset ophold og betingelserne for gget beskyttelse mod udsendelse som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/38, jf. ligeledes generaladvokat Bots forslag til afgerelse Onuekwere (C-378/12, EU:C:2013:640, punkt 28).

19 — Dom af 23.11.2010 (C-145/09, EU:C:2010:708).
20 — Dom af 16.1.2014 (C-400/12, EU:C:2014:9).
21 — Dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 19 og 37), og af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 36).
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50. Desuden anferte Domstolen ikke udtrykkeligt i Tsakouridis-dommen *, at kun perioder med fraveer
fra veertsmedlemsstaten, som er leengere end dem, der angives i artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38,
kan bryde den uafbrudte karakter af opholdet i de ti forudgdende ar som omhandlet i direktivets
artikel 28, stk. 3, litra a), saledes at en person, der er genstand for en udsendelsesforanstaltning, kan
veere omfattet af den ggede beskyttelse som omhandlet i sidstneevnte bestemmelse og samtidig have
mistet retten til tidsubegreenset ophold. En analyse af denne dom giver grund til at antage, at
Domstolen snarere sigtede til den modsatte situation. Ifelge de faktiske omsteendigheder, som de er
fremlagt af den foreleeggende ret, havde Panagiotis Tsakouridis kun forladt veertsmedlemsstaten to
gange — forste gang i ca. seks en halv maned og anden gang i godt 16 maneder. Desuden anforte
Domstolen i Tsakouridis-dommen?®, at »[s]afremt det konkluderes, at en person, der befinder sig i
Panagiotis Tsakouridis’ situation, som har opnaet ret til tidsubegreenset ophold i veertsmedlemsstaten,
ikke opfylder betingelserne for ophold som fastsat i artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38, kan en
afgorelse om udsendelse i givet fald veere berettiget, safremt der foreligger »alvorlige hensyn til den
offentlige orden eller sikkerhed« i henhold til artikel 28, stk. 2, i direktiv 2004/38«.

51. Endvidere fremgar det ikke af direktiv 2004/38 — navnlig artikel 14, stk. 4, sammenholdt med
artikel 7, stk. 1 — at retten til lovligt at opholde sig i en anden medlemsstat i mere end tre maneder
kan begrenses atheengigt af, om den pageeldende har opnaet ret til tidsubegreenset ophold. Det er
saledes muligt at opholde sig lovligt med afbrydelser i en medlemsstat i mere end ti ar uden at opna
ret til tidsubegreenset ophold. Denne mulighed ber imidlertid ikke nedvendigvis fore til, at der ydes
den beskyttelse mod udsendelse, der er fastsat i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38.

52. Domstolen fastslog allerede i Lassal-dommen™, at erhvervelsen af en ret til tidsubegreenset ophold
er betinget unionsborgerens integration i veertsmedlemsstaten. [ Dias-dommen®  og
Onuekwere-dommen ** anferte den ligeledes i denne henseende, at den grad, hvori en unionsborger er
integreret i veertsmedlemsstaten, ikke blot er baseret pa territoriale og tidsmeessige omstendigheder,
men ogsa pa kvalitative elementer.

53. Jeg er klar over, at Domstolens betragtninger i de neevnte tre domme navnlig vedrerer opnéelse af
ret til tidsubegreenset ophold som omhandlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38. De tre domme
omhandler ikke — i hvert fald ikke direkte — den opholdsperiode pa ti ar, som er omhandlet i
direktivets artikel 28, stk. 3, litra a). Domstolens betragtninger gar efter min opfattelse imidlertid ud
over raekkevidden af artikel 16 i direktiv 2004/38. Saledes som jeg anferte i punkt 42 i dette forslag til
afgorelse, spiller graden af integration en rolle i det system til beskyttelse mod udsendelse, der er fastsat
i artikel 28 i direktiv 2004/38.

54. Pa baggrund af disse betragtninger er det min opfattelse, at bade den beskyttelse mod udsendelse,
der er fastsat i artikel 28, stk. 2, i direktiv 2004/38, og den ggede beskyttelse i henhold til direktivets
artikel 28, stk. 3, litra a), ydes atheengigt af den opndede grad af integration. Den eneste forskel
mellem de to bestemmelser bestar i den grad af integration, der kreeves for at blive omfattet af et
bestemt beskyttelsesniveau, idet denne grad er det samlede resultat af de samme faktorer. Det er
folgelig ikke muligt at veere omfattet af det hoje beskyttelsesniveau uden forinden at have opnaet den
grad af integration, som berettiger til det lavere beskyttelsesniveau.

22 — Dom af 23.11.2010 (C-145/09, EU:C:2010:708).

23 — Dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 37).
24 — Jf. dom af 7.10.2010(C-162/09, EU:C:2010:592, preemis 37).

25 — Dom af 21.7.2011 (C-325/09, EU:C:2011:498, preemis 64).

26 — Dom af 16.1.2014 (C-378/12, EU:C:2014:13, preemis 25).

ECLILEU:C:2017:797 11



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT SZPUNAR — FORENEDE SAGER C-316/16 oG C-424/16
B

4. Argumentet om sammenhceng for, at niveauerne af beskyttelse mod udsendelse i henhold til direktiv
2004/38 er af sekventiel karakter

55. Det, der kan udledes af samlet analyse af direktiv 2004/38, underbygger det standpunkt, som jeg
har redegjort for ovenfor.

56. Inden for rammerne af det system, der indferes ved direktiv 2004/38, udger den beskyttelse mod
udsendelse, som er fastsat i direktivets artikel 28, stk. 2, en af fordelene ved at veere omfattet af retten
til tidsubegreenset ophold”. Nér en borger fra en anden medlemsstat, som befinder sig i
veertsmedlemsstaten, opnar ret til tidsubegreenset ophold, kommer betydningen af dette for hans
retsstilling bl.a. til udtryk i, at han i princippet far ubetinget adgang til visse gkonomiske ydelser*, og
at der sker en lempelse af de betingelser, han skal opfylde for at kunne opholde sig lovligt i
veertsmedlemsstaten. Neermere bestemt fremgar det af artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38, at retten til
tidsubegreaenset ophold ikke er underlagt betingelserne i direktivets kapitel III. Som tidligere neevnt har
disse betingelser navnlig til formal at sikre, at en unionsborger ikke bliver en belastning for
veertsmedlemsstatens sociale system under sit ophold. Det folger af de pageeldende bestemmelser, at
indehaveren af en ret til tidsubegreenset ophold kan udgere en belastning for veertsmedlemsstatens
sociale system uden at kunne udsendes af denne stat™.

57. Det er pa denne baggrund, at det har paradoksale implikationer at argumentere for, at ret til
tidsubegreenset ophold ikke er en forudseetning for at veere omfattet af beskyttelse mod udsendelse i
henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38. Hvis det forholdt sig saledes, ville en
unionsborger nemlig kunne udsendes, hvis det var bydende nedvendigt af hensyn til den offentlige
orden eller sikkerhed, mens han samtidig kunne udsendes, hvis han blev en urimelig belastning for
det sociale system i veertsmedlemsstaten. Dette ville gore det i direktiv 2004/38 fastsatte system for
beskyttelse med udsendelse abenbart usammenheengende.

58. Ganske vist fremgar det af 16. betragtning til direktiv 2004/38, at veertsmedlemsstaten for at fastsla,
om en person, der modtager en social ydelse, udger en urimelig byrde for dens sociale system, inden
den treeffer en udsendelsesafgorelse skal »tage hensyn til opholdets varighed« [og] unionsborgerens
»personlige forhold«. Endvidere skal der, inden det fastslds, at en unionsborger udger en urimelig
byrde for veertsmedlemsstatens sociale system, hvilket indebeerer fortabelse af opholdsretten, foretages
en omhyggelig undersogelse, hvorunder der skal tages hensyn til en reekke faktorer og til
proportionalitetsprincippet®. Disse foranstaltninger, som har til formal at sikre, at
proportionalitetsprincippet overholdes, kan dog ikke ligestilles med retten til tidsubegreenset ophold,
der — pa grundlag af artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38 — systematisk udelukker, at en person kan
udsendes af veertsmedlemsstaten af grunde, som vedrerer det sociale systems funktion.

59. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer det forste
preejudicielle spergsmal i sag C-424/16 med, at det er en forudseetning for at veere omfattet af den
ogede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, at der er opnaet ret til
tidsubegreenset ophold som omhandlet i direktivets artikel 16 og artikel 28, stk. 2.

27 — S. Dollat: La citoyenneté européenne. Théorie og statuts. Bruylant, Bruxelles, 2008, s. 278.

28 — Jf. artikel 24, stk. 2, i direktiv 2004/38.

29 — K. Lenaerts: »European Union Citizenship, National Welfare Systems and Social Solidarity«, Jurisprudence nr. 18, 2011, s. 409.
30 — Dom af 19.9.2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565, preemis 69-75).
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B. Det andet og det tredje preejudicielle sporgsmdl i sag C-424/16: metoden til beregning af
perioden »de ti forudgdende dr« som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38

1. Indledende betragtninger

60. Med sit andet preejudicielle speorgsmal i sag C-424/16, som kun er stillet for det tilfeelde, at det
forste sporgsmal besvares benzegtende, anmoder den foreleeggende ret Domstolen om at udtale sig om
fortolkningen af udtrykket »de ti forudgdende ar« i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38. Efter
min opfattelse onsker den foreleeggende ret med dette spergsmal neermere bestemt oplyst, hvorvidt
fraveers- og fengslingsperioder kan betragtes som opholdsperioder ved beregningen af de ti
forudgdende ar som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38.

61. Endvidere onsker den foreleeggende ret med sit tredje preejudicielle spergsmal i sag C-424/16 en
klarleeggelse af det ngjagtige forhold mellem kriteriet om en periode pa ti ar i artikel 28, stk. 3,
litra a), i direktiv 2004/38 og den samlede vurdering af den integrationsmeessige tilknytning.

62. Ved at henvise til den integrationsmeessige tilknytning i sit tredje preejudicielle spergsmal peger
den foreleeggende ret tilsyneladende pa, at der ikke er sammenheeng mellem kriteriet »de ti
forudgdende éar« i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, som er konkret og preecist, og den
integrationsmeessige tilknytning, som er et langt mere uklart retligt begreb. Eftersom den samlede
vurdering skal foretages, nar perioden »de ti forudgdende ar« som omhandlet i artikel 28, stk. 3,
litra a), i direktiv 2004/38 er blevet afbrudt af perioder med fraveer eller feengsling, er det
hensigtsmeessigt at prove det andet og det tredje spergsmal samlet.

2. Betydningen af perioden »de ti forudgdende dr« som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/38

63. Det skal indledningsvis bemeerkes, at Domstolen allerede fortolkede udtrykket »de ti forudgaende
&r« i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 i G.-dommen®, hvori den anforte, at den beregning,
der skal foretages i henhold til denne bestemmelse, er anderledes end den, der foretages med henblik
pa tildeling af retten til tidsubegreenset ophold, eftersom den omhandlede periode »i princippet skal
veere uafbrudt og beregnes ved at regne tilbage fra datoen for afgerelsen om udsendelse af den berorte

person« ™,

64. Heraf folger, at beskyttelsen mod udsendelse som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/38 — i modseetning til retten til tidsubegreenset ophold — ikke udger en ret, som, nar den er
opnaet, affeder varige virkninger, der er uatheengige i forhold til spergsmalet om udsendelse og
sammenlignelige med dem, der beskrives i punkt 56 i dette forslag til afgerelse. Denne beskyttelse
ydes pa betingelse af, at den pageeldende har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i en i princippet
uafbrudt periode pa ti ar, hvilket skal fastslas, hver gang spergsmalet om udsendelse opstar.

3. Medtagelsen af fraveersperioder i beregningen af »de ti forudgdende dr« som omhandlet i artikel 28,
stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38

65. Domstolen har fortolket ordlyden af artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 saledes, at
perioden »de ti forudgaende ér« i princippet skal veere uafbrudt.

31 — Dom af 16.1.2014 (C-400/12, EU:C:2014:9).
32 — Dom af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 28 og 37). Min fremheevelse.
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66. Séledes som generaladvokat Bot bemzrkede i sit forslag til afgerelse i Tsakouridis-sagen®, kan det
dog ikke kreeves, at unionsborgeren slet ikke har haft fraveer fra veertsmedlemsstaten, da det ville veere i
strid med det mal om fri beveegelighed for personer, som direktiv 2004/38 tilstreeber, hvis
unionsborgerne blev afskreekket fra at gere brug af deres frie beveegelighed med den begrundelse, at et
enkelt fraveer fra veertsmedlemsstaten kunne indvirke pa deres ret til gget beskyttelse mod udsendelse.

67. Ud fra samme betragtning anferte Domstolen i Tsakouridis-dommen®, at de nationale
myndigheder med henblik pa at fastsla, i hvilket omfang perioder, hvori den bereorte person ikke har
opholdt sig i veertsmedlemsstaten, er til hinder for, at han er omfattet af den ogede beskyttelse i
henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, er forpligtede til i hvert konkret tilfeelde at
tage hensyn til alle relevante forhold, herunder navnlig varigheden af hvert af den pageeldendes fraveer
fra veertsmedlemsstaten, den samlede varighed og hyppigheden af disse fraveersperioder samt de
grunde, der har fiet den pageldende til at forlade denne medlemsstat. Ifolge Domstolen skal det
nemlig efterproves, om de omhandlede fraveer indebeerer, at centrummet for den péageldendes
personlige, familiemeessige eller erhvervsmeessige interesser er flyttet til en anden stat®. Dette
standpunkt bygger pa den opfattelse, at en siddan flytning er udtryk for, at tilknytningen til
veertsmedlemsstaten er blevet brudt®. En ubetydelig grad af integration berettiger folgelig ikke til, at
det fastslas, at den uafbrudte karakter af opholdet pa ti &r som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i
direktiv 2004/38 er blevet opretholdt, siledes at den bererte person kan nyde godt af den egede
beskyttelse mod udsendelse.

68. Efter min opfattelse indferte Domstolen begrebet »en samlet vurdering« — der kun skal foretages,
nar spergsmélet om, hvorvidt opholdet har veeret uatbrudt i de ti forudgaende ar, opstér i forbindelse
med udsendelsesproceduren — for at sikre, at den beskyttelse, der folger af artikel 28, stk. 3, litra a), i
direktiv 2004/38, ikke er illusorisk eller fuldsteendig virkningsles pa grund af et urealistisk krav, nemlig
at opholdet i veertsmedlemsstaten i de forudgaende ti ar som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i
direktiv 2004/38 aldrig er blevet afbrudt. Jeg mener, at henvisningen til en integrationsmaessig
tilknytning muligger en mere lempelig fortolkning af denne bestemmelse med henblik pa at sikre, at
den frie bevaegelighed kan udeves i praksis.

69. Nar der forekommer perioder med fraveer fra veertsmedlemsstaten, skal der saledes med henblik pa
at fastsla, i hvilket omfang sadanne perioder atbryder opholdet og forhindrer den bererte person i at
nyde godt af den ogede beskyttelse mod udsendelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/38, foretages en samlet vurdering af den pageldendes integrationsmeessige tilknytning til
veertsmedlemsstaten.

4. Medtagelsen af perioder med feengsling i beregningen af »de ti forudgdende dr« som omhandlet i
artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38

a) Feengslingsperioders virkning for ydelsen af den ogede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3,
litra a), i direktiv 2004/38 pad baggrund af Onuekwere-dommen og G.-dommen

70. Ifolge Domstolen viser den nationale retsinstans’ palaeggelse af en ubetinget feengselsstraf, at den
bergrte person ikke har respekteret de veerdier, som veertsmedlemsstaten har udtrykt i sin strafferet”.
Endvidere er denne mangel pa respekt grunden til, dels at feengslingsperioder hverken skal medtages i
grundlaget for erhvervelse af ret til tidsubegreenset ophold® eller for ydelse af oget beskyttelse i

33 — C-145/09, EU:C:2010:322, punkt 122.

34 — Dom af 23.11.2010 (C-145/09, EU:C:2010:708).

35 — Dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 33).

36 — Jf. i denne retning dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 34).

37 — Dom af 16.1.2014, Onuekwere (C-378/12, EU:C:2014:13, preemis 26), og af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 31).
38 — Dom af 16.1.2014, Onuekwere (C-378/12, EU:C:2014:13, preemis 26).
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henhold til artikel 38, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, dels at de principielt bryder opholdets
uafbrudte karakter som omhandlet i sidstnzevnte bestemmelse®. I denne forbindelse har Domstolen
fastsldet, at det abenlyst ville veere i strid med det formal, som forfolges med dette direktiv, at
feengslingsperioder kunne give en demt person ret til beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 2 og 3, i
direktiv 2004/38*. Desuden skal der for si vidt angar spgrgsmalet om, i hvilket omfang det forhold, at
opholdet har veeret afbrudt i lgbet af de ti ar, der gér forud for afgerelsen om udsendelse af den
pageeldende, afskeerer denne fra den ogede beskyttelse, i hvert tilfeelde foretages en samlet vurdering af
den pageldendes situation pé det tidspunkt, hvor spergsmaélet om udsendelse opstar®'.

71. Indledningsvis vender jeg kort tilbage til min analyse i punkt 63 og 64 i dette forslag til afgerelse,
hvorefter spergsmaélet om, hvorvidt der kan ydes unionsborgeren oget beskyttelse mod udsendelse
inden for rammerne af artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, atheenger af, om den péageeldende
har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i de ti ar, der gar forud for afgerelsen om udsendelse. Hvis det
sdledes fastslas, at denne periode har veeret uafbrudt, anses alle perioder med fraveer eller feengsling i
de foregaende ti ar folgelig for at veere opholdsperioder som omhandlet i denne bestemmelse. Efter
min opfattelse kan det derfor ikke gores geeldende, dels at feengslingsperioder ikke bryder opholdets
uafbrudte karakter som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, dels at sddanne
perioder samtidig ikke skal medtages i grundlaget for at fastsla, om en unionsborger har opholdt sig i
veertsmedlemsstaten i de ti forudgdende ar*.

72. Domstolens konklusion, hvortil der henvises i punkt 70 i dette forlag til afgerelse, om en
feengslingsperiodes betydning for, om der kan ydes beskyttelse mod udsendelse, kreever en raekke
preeciseringer.

73. For det forste forekommer det mig dels lidet sandsynligt, at en unionsborger kan udgere en trussel
mod en grundleggende samfundsinteresse, som kan begrunde, at han udvises, hvis han ikke har begéet
en sa alvorlig forbrydelse, at det giver anledning til en feengselsstraf. Langt storsteparten af de personer,
som den i artikel 28 i direktiv 2004/38 fastsatte beskyttelse mod udvisning af hensyn til den offentlige
orden eller offentlige sikkerhed angir, er siledes — i det mindste i de retssystemer, hvor
udsendelsesforanstaltninger treeffes efter idemmelsen af en straf — enten varetegtsfeengslet, nar
sporgsmalet om udvisning opstér, eller har afsonet en fengselsstraf kort tid forinden. Artikel 28,
stk. 3, i direktiv 2004/38 ville i vid udstreekning miste sit materielle indhold, hvis idemmelse af en
feengselsstraf systematisk var til hinder for, at der blev ydet den beskyttelse, som fastseettes i denne
bestemmelse.

74. Dels kan en unionsborger idemmes fengselsstraf for selv en uforseetlig lovovertreedelse. Det er
tvivlsomt, om dette kan sidestilles med den manglende respekt for de veerdier, veertsmedlemsstaten
har udtrykt i strafferetten, der kan kendetegne en forseetlig lovovertreedelse. Endvidere er der i visse
medlemsstater mulighed for at idemme korte fengselsstraffe for mindre alvorlige lovovertraedelser.
Det ville veere i strid med proportionalitetsprincippet at drage de samme konsekvenser for opholdets
uafbrudte karakter som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 af den indledende
periode af en straf for en alvorlig forbrydelse som af en forholdsvis kort periode i feengsel for en
mindre lovovertraedelse. Endelig mener jeg ikke, at fuldbyrdelsen af en feengselsstraf pélagt i tilfeelde af
en uretmaessig dom kan bryde opholdets uafbrudte karakter, da der i en sadan situation ikke ville veere
tale om en lovovertreedelse, som var begdet og gyldigt fastslaet inden for rammerne af en straffesag.

39 — Jf dom af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 32).
40 — Dom af 16.1.2014, Onuekwere (C-378/12, EU:C:2014:13, preemis 26), og af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 31).
41 - Dom af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 35).

42 — Jf. i denne retning den fortolkning af artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 pa baggrund af dom af 16.1.2014, G. (C-400/12,
EU:C:2014:9, preemis 35), som den ret, der havde indgivet anmodningen om preejudiciel afgorelse i denne sag, nemlig Upper Tribunal
(Immigration and Asylum Chamber) [appeldomstol (afdelingen for sager om indvandring og asyl)], anforte i sin dom af 14.5.2014, [2014]
UKUT 392 (IAC).
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Heraf folger, at selv hvis det antages, at feengslingsperioder kan veere til hinder for at yde den egede
beskyttelse som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, udger en vurdering af den
lovovertraedelse, som har fort til idemmelse og fuldbyrdelse af en frihedsstraf, en faktor, der ikke ma
lades ude af betragtning, nar det afgores, om denne ggede beskyttelse skal ydes.

75. For det andet er det selve lovovertreedelsen, der strider imod de veerdier, som er udtrykt i
veertsmedlemsstatens strafferet. Idommelsen af en fengselsstraf leder kun til at antage, at den
domfeeldte har begaet en alvorlig lovovertraedelse.

76. Hvis Domstolens reesonnement i Dias-dommen®, hvortil der henvises i premis 25 i
Onuekwere-dommen®, som afspejler premis 31 og 32 i G.-dommen®, var direkte anvendelig pa
indsatte, ville opholdsperioden i veertsmedlemsstaten, begyndende med det tidspunkt, hvor
lovovertraedelsen blev begaet, skulle anses for at aftbryde opholdet. Det skal bemeerkes, at Domstolen i
Dias-dommen®, som vedrerte retstilstanden for direktiv 2004/38, anvendte reglerne om
fraveersperioders indvirkning p& fortabelse af opholdsretten pad en opholdsperiode i
veertsmedlemsstaten, hvori den péageeldende ikke havde haft opholdsret, analogt. Domstolen fandt i
denne forbindelse, at en beslutning om at opholde sig uden opholdsret drager den
integrationsmeessige tilknytning mellem den berorte person og den pageldende medlemsstat i tvivl,
eftersom integration ikke kun er baseret pa territoriale og tidsmeessige omstendigheder, men ogsa pa
kvalitative elementer”. Ud fra denne tankegang vedrerer disse faktorer séledes respekt for de veerdier,
som kommer til udtryk i veertsmedlemsstatens nationale retsorden.

77. Man skal derfor veere opmerksom p4, at Domstolen i Onuekwere-dommen* og G.-dommen® ikke
henforte afbrydelsen af opholdets uafbrudte karakter til selve lovovertreedelsen, men til det forhold, at
der var idemt en feengselsstraf, hvilket ville forhindre de nationale myndigheder, der traf bestemmelse
om udsendelse, i at treffe afgorelse om strafansvaret og konsekvenserne af dette uden for straffesagen.

78. Hvis manglen pa tilstreekkelig integration for det tredje som hovedregel forer til, at
opholdsperioder i veertsmedlemsstaten afbryder opholdet som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i
direktiv 2004/38, kan man derfor undre sig over, at det ikke vurderes, i hvor hgj grad en unionsborger
er integreret, hver gang spergsmalet om, hvorvidt han skal udsendes, opstar, selv. om han aldrig har
veeret i feengsel.

79. Jeg er folgelig ikke overbevist om, at det udelukkende er manglende respekt for de verdier, som
kommer til udtryk i den nationale retsorden, der berettiger den konklusion, at feengslingsperioder
automatisk afbryder opholdet som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38.

b) Et ophold af uafbrudt karakter som forudscetning for oget beskyttelse mod udsendelse i henhold til
artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38

80. Séiledes som jeg har bemerket i punkt 66-68 i dette forslag til afgerelse, foretages der kun en
samlet vurdering den integrationsmeessige tilknytning, nar der rejses tvivl om, hvorvidt opholdet har
veeret uaftbrudt som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38. Rejses der ikke tvivl om,
at det har veeret uafbrudt, antages der at foreligge den grad af integration, som er opnaet i den periode
pa de ti forudgaende ér, der er omhandlet i den neevnte bestemmelse.

43 — Dom af 21.7.2011 (C-325/09, EU:C:2011:498).

44 - Dom af 16.1.2014 (C-378/12, EU:C:2014:13).

45 — Dom af 16.1.2014 (C-400/12, EU:C:2014:9).

46 — Dom af 21.7.2011 (C-325/09, EU:C:2011:498).

47 — Jf. dom af 21.7.2011, Dias (C-325/09, EU:C:2011:498, preemis 62-66).
48 — Dom af 16.1.2014 (C-378/12, EU:C:2014:13).

49 — Dom af 16.1.2014 (C-400/12, EU:C:2014:9).
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81. Det skal i denne forbindelse bemerkes, at den foreleeggende ret i Tsakouridis-dommen™ havde
onsket oplyst, i hvilket omfang fraveer fra veertsmedlemsstaten i den periode, der er omhandlet i
artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, afskeerer den bergrte person fra den ogede beskyttelse, der
er fastsat i denne bestemmelse. Panagiotis Tsakouridis var nemlig efter en periode med fraveer fra
veertsmedlemsstaten blevet tvangsmeessigt tilbagesendt til denne for at afsone en feengselsstraf, som
den strafferetlige domstol i veertsmedlemsstaten havde idemt ham. Domstolen anforte, at denne
omsteendighed og den tid, der er tilbragt i varetegt, kan tages i betragtning ved den samlede
vurdering, der skal foretages for at fastsla, om den teette integration i veertsmedlemsstaten, som
tidligere er blevet opndet, er blevet afbrudt®. Domstolen var folgelig ikke af den opfattelse, at
feengsling bryder opholdets uafbrudte karakter i de ti forudgdende &r som omhandlet i artikel 28,
stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38. Det forekommer mig, at den snarere sigtede til spergsmalet om,
hvorvidt en sddan periode med tvunget ophold i veertsmedlemsstaten mod Tsakouridis’ vilje, som
fulgte efter perioderne med fraveer, kunne rejse tvivl om, at centrummet for hans personlige,
familiemaessige eller erhvervsmeessige interesser som folge af perioderne med fraveer fra
veertsmedlemsstaten var flyttet til en anden medlemsstat®.

82. Desuden forekommer den fortolkning, jeg netop har foresldet, mig at stemme overens med
Kommissionens®. Det angives nemlig i en meddelelse fra denne, at »[i] tilfzelde, hvor der ikke er
nogen tilknytning til veertsmedlemsstaten, er medlemsstater i reglen ikke forpligtet til at tage hensyn
til den tid, der reelt er tilbragt bag tremmer, nir de beregner opholdets varighed i henhold til
artikel 28 [i direktiv 2004/38]«**. Heraf kunne det modsaetningsvis udledes, at Kommissionen har lagt
den forudseetning til grund, at nar spergsmalet om niveauet af beskyttelse som omhandlet i artikel 28,
stk. 2 og 3, i direktiv 2004/38 opstar, er feengslingsperioder ikke irrelevante, forudsat at der er tale om
en unionsborger, som faktisk er bosiddende i veertsmedlemsstaten.

83. Nar den integration, som udger grundlaget for en ordning med beskyttelse mod
udsendelsesforanstaltninger som omhandlet artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, vurderes ud
fra placeringen af centrum for de personlige, familiemeessige eller erhvervsmeessige interesser, som
besiddes af en unionsborger i en medlemsstat, der udever sin frie beveegelighed — hvilken placering
indebeerer en reel tilknytning til den pageldende medlemsstat — kan der rejses tvivl om den
pageeldendes integration i medlemsstaten, hvis han feengsles. Feengsling svarer til et tvunget ophold i
medlemsstaten, som kan rejse speorgsmal om den vurdering - med formuleringen i
Tsakouridis-dommen® — at centrum for den pageldendes interesser under udovelsen af den frie
beveegelighed var beliggende og var bibeholdt i veertsmedlemsstaten. Hvis en person fengsles, kan det
derfor ikke antages, at han har veeret integreret i de ti forudgaende &r som omhandlet i artikel 28,
stk. 3, litra a), hvorfor der opstér spergsmal om, hvorvidt opholdet har veeret uafbrudt.

84. Dette geelder sa meget mere, nar graden af integration vurderes pa grundlag af kvalitative faktorer
som dem, hvortil der henvises i punkt 76 i dette forslag til afgorelse, uanset at saidanne faktorer efter
min opfattelse kan udgere holdepunkter for, at centrum for en unionsborgers personlige interesser
rent faktisk befinder sig i veertsmedlemsstaten. Dels er det sandsynligt, at integrationen af
unionsborgeren i samfundet i veertsmedlemsstaten forstyrres under indespeerringen pa grund af
indskreenkningen af hans frihed. Dels repreesenterer frihedsstraffen, som isolerer lovovertrederen fra
samfundet, principielt den yderste foranstaltning, som medlemsstaterne har til radighed, nemlig den
eneste reelt gennemforlige made, hvorpd samfundet kan beskytte sig mod meget farlige individer. De
strafferetlige domstole ber derfor i princippet leegge storre veegt pa andre straffe end frihedsstraffe, og

50 — Dom af 23.11.2010 (C-145/09, EU:C:2010:708).
51 — Dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 34).
52 — Dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 33).

53 — Meddelelse fra Kommissionen og Europa-Parlamentet om retningslinjer for en bedre gennemforelse af direktiv 2004/38 om unionsborgeres
og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes omrade (KOM(2009) 313 endelig).

54 — Jf.s. 14.
55 — Dom af 23.11.2010 (C-145/09, EU:C:2010:708).
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der ber kun idemmes faengselsstraf for adfeerd, som er abenlyst uacceptabel for samfundet i
veertsmedlemsstaten. Heraf folger, at idemmelsen af en fengselsstraf giver grundlag for at antage, at
den pageldende har begiet en alvorlig forbrydelse, og at det derfor er sandsynligt, at han ikke
respekterer samfundets veerdier i veertsmedlemsstaten.

85. I betragtning af det ovenstaende skal der foretages en samlet vurdering af alle relevante forhold i
hvert konkret tilfeelde med henblik pa at fastsla, om der tidligere er opnéet en integrationsmeessig
tilknytning til veertsmedlemsstaten, og om denne er blevet brudt under feengslingen, saledes at den
ogede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 ikke kan ydes.

86. I gvrigt mener jeg i modseetning til de beteenkeligheder, den foreleeggende ret udtrykker inden for
rammerne af det tredje preejudicielle sporgsméal i sag C-424/16, hverken, at der er et
»speendingsforhold« mellem det kriterium, der fastseettes i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38,
og den samlede vurdering af den integrationsmeessige tilknytning, eller at der mangler klarhed hvad
denne samlede vurdering angar. Vurderingen skal udelukkende foretages, nar spergsmalet om,
hvorvidt opholdet har veeret uafbrudt i de ti forudgaende ar som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a),
i direktiv 2004/38, opstar, med henblik pa at fastsla, om opholdet stadig har veret uafbrudt pa trods af
perioder med fraveer eller feengsling.

87. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer det andet og det
tredje preejudicielle spergsmal i sag C-424/16 med, at udtrykket »de ti forudgdende ar« i artikel 28,
stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 skal fortolkes saledes, at det henviser til en uafbrudt periode, der
beregnes ved at regne tilbage fra det tidspunkt, hvor spergsmalet om udsendelse opstir, og som
eventuelt omfatter fraveers- eller fengslingsperioder, forudsat at ingen af disse fraveers- eller
feengslingsperioder har medfort, at den integrationsmeessige tilknytning til veertsmedlemsstaten er
blevet brudt.

C. De preejudicielle sporgsmadl i sag C-316/16: faktorer, der indgdr i den samlede vurdering af
integrationsmeessige tilknytning til veertsmedlemsstaten

1. Er wvarig bopel i vertsmedlemsstaten og fuldstendig mangel pd tilknytning  til
oprindelsesmedlemsstaten tilstreekkeligt til, at det kan fastslds, at den pdgceldende kan vcere berettiget
til den ogede beskyttelse som omhandlet i artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38?

88. Med sit forste praejudicielle spergsmal i sag C-316/16 onsker den foreleeggende ret oplyst, hvorvidt
det pa forhand er udelukket, at idemmelsen og den efterfolgende fuldbyrdelse af en frihedsstraf kan
fore til, at en unionsborgers integrationsmeessige tilknytning til en veertsmedlemsstat, hvortil den
pageeldende indrejste som trearig, som har tilbragt hele sit liv dér, og som ikke leengere har nogen
tilknytning til den medlemsstat, hvori han er statsborger, afbrydes, nar den lovovertraedelse, som har
fort til idemmelsen og fuldbyrdelsen af feengselsstraffen, forst er blevet begaet efter 20 ars ophold,
saledes at betingelsen om et uafbrudt ophold i de ti forudgaende &r som omhandlet i artikel 28, stk. 3,
litra a), i direktiv 2004/38 ikke er opfyldt, og der derfor ikke skal ydes beskyttelse mod udsendelse i
henhold til denne bestemmelse.

89. Jeg forstar den foreleeggende rets spergsmal séledes, at den neermere bestemt gnsker fastslaet, om
faktorerne varig bopeel i veertsmedlemsstaten og fuldsteendig mangel pa tilknytning til den
medlemsstat, hvori den pageeldende er statsborger, er tilstreekkelige til, at det kan fastslas, at han er
berettiget til den ggede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38.
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90. Ganske vist vedrgrer den situation, som er omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38,
navnlig — saledes som det angives i 24. betragtning til dette direktiv — unionsborgere, der har opholdt
sig i veertsmedlemsstaten hele deres liv. En betydelig opholdsperiode i veertsmedlemsstaten beskytter
saledes mod tvungen udsendelse som omhandlet i denne bestemmelse.

91. Imidlertid er, saledes som Domstolen oplyste i Tsakouridis-dommen®, idet den henviste til 24.
betragtning til direktiv 2004/38, det afgerende kriterium med hensyn til, om en unionsborger er
omfattet af den egede beskyttelse mod udsendelse i henhold til direktivets artikel 28, stk. 3, litra a),
om han har opholdt sig denne medlemsstat i de ti &r, der gar forud for afgerelsen om udsendelse.

92. Denne periode skal principielt veere uatbrudt. Nar der opstar spergsmal om, hvorvidt den har veeret
uafbrudt, skal der foretages en samlet vurdering med henblik pa at fastsla, om den integrationsmeessige
tilknytning til veertsmedlemsstaten, som tidligere er opndet, er blevet brudt, saledes at den ogede
beskyttelse enten kan ydes eller ikke kan ydes.

93. Hvad dette angédr fremgar det af Domstolens praksis, at den »samlede« vurdering, saledes som
betegnelsen angiver, skal omfatte »alle relevante forhold« »i hvert konkret tilfeelde«”. Saledes som jeg
har forklaret i punkt 83 og 84 i dette forslag til afgerelse, beror en unionsborgers integration i
veertsmedlemsstaten pa tidsmeessige, territoriale og kvalitative faktorer. I modseetning til den situation,
der danner udgangspunkt for det forste preejudicielle spergsmal, kan opholdets varighed som et rent
tidsmeessigt kriterium ikke veere det eneste, der anvendes for at vurdere graden af integrationen.

94. I betragtning af det ovenstdende kan reekkevidden af den samlede vurdering, hvorved det skal
fastslas, om den integrationsmeessige tilknytning er blevet brudt, ikke begreenses til kun at omfatte
kriterierne varig bopeel i veertsmedlemsstaten og fuldsteendig mangel pa tilknytning til
oprindelsesmedlemsstaten.

2. Medtagelsen af feengslingsperioden i den samlede vurdering af den berorte persons forhold i relation
til forskellene mellem de nationale systemer

a) Indledende betragtninger

95. Ved sit andet preejudicielle spergsmal giver den foreleeggende ret udtryk for den opfattelse, at de
unionsborgere, som det drejer sig om i det foreliggende tilfeelde, og om hvis udsendelse der traeffes
bestemmelse under feengselsopholdet ved en administrativ afgerelse, der folger efter idemmelsen af
straffedommen, stilles ugunstigt — uden at det er begrundet i materiel forstand — i forhold til
unionsborgere, som bor i en medlemsstat, hvis myndigheder anordner udsendelsesforanstaltninger
som en straf eller som en supplerende foranstaltning.

96. Med sit fjerde praejudicielle sporgsmal onsker den foreleeggende ret oplyst, hvorvidt EU-retten
indeholder bestemmelser, der gor det muligt at fastsla det »tidspunkt, hvor spergsmalet om udsendelse
opstar«*, som er det tidspunkt, hvor der skal foretages en samlet vurdering af den pégeeldendes
situation. 1 givet fald tilkommer det ifolge den foreleeggende ret, som folge af princippet om
procesautonomi, medlemsstaterne at fastseette processuelle regler hvad dette angar.

56 — Dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 38). Jf. ligeledes i denne retning dom af 16.1.2014, G. (C-400/12,
EU:C:2014:9, preemis 37).

57 — Jf. i denne retning dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 33), og af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9,
preemis 36).

58 — Den foreleeggende ret henviser i denne forbindelse til disse ovennsevnte domme: dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708,
preemis 32), og af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 35).
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97. Med dette fijerde sporgsmal gentager den foreleeggende ret en betenkelighed, den allerede rejste
inden for rammerne af sit andet preejudicielle sporgsmal. Den finder, at de forskellige
beslutningssystemer kan fore til forskellige resultater af den samlede vurdering af den
integrationsmeessige tilknytning atheengigt af, hvornar udsendelsesafgorelsen treeffes. I systemer, hvor
udsendelsesforanstaltninger treeffes uden for rammerne af straffesagen, er det sandsynligt, at
feengslingen  varer  forholdsvis  kort, hvis den kompetente myndighed treffer en
udsendelsesforanstaltning kort efter domfeeldelsen. Hvis den derimod forst treeffer en
udsendelsesforanstaltning pa et senere tidspunkt, kan det fore til, at den integrationsmeessige
tilknytning afbrydes pa grund af et forleenget feengselsophold.

98. De bekymringer, der kommer til udtryk i det andet og det fjerde preejudicielle spergsmal, mener jeg
rejser den samme problematik. Ganske vist tager den foreleeggende ret med den tvivl, den udtrykker i
det andet sporgsmal, forst og fremmest sigte pa den tidsmeessige reekkevidde af den samlede vurdering
af den integrationsmeessige tilknytning, i og med at den egnsker oplyst, om vurderingen skal omfatte
feengselsopholdet, hvorimod den med det fjerde sporgsmal soger afklaret, hvilket tidspunkt der er
afgorende for vurderingen af de faktiske omstendigheder med henblik pa at fastsld, om den
pageeldende er omfattet af den ogede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/38. Det kan imidlertid ikke udelukkes, at denne vurdering kan foretages retrospektivt pa
grundlag af tidspunktet for fuldbyrdelsen af feengselsstraffen, hvilket ger det muligt at se bort fra
straffens betydning for den integrationsmeessige tilknytning og undgd de vanskeligheder, som
forskellene mellem de nationale systemer giver anledning til. I s& fald kunne det andet preejudicielle
sporgsmal veere genstand for en lignende analyse.

99. Herefter ville den foreleeggende rets andet og fijerde preejudicielle spergsmal i det veesentlige dreje
sig om, hvorvidt den periode, hvori en frihedsstraf fuldbyrdes, ifelge EU-retten skal medtages i den
samlede vurdering af den integrationsmaessige tilknytning.

100. Hyvis der i et system som det i hovedsagen omhandlede blev taget hensyn til fuldbyrdelsen af en
frihedsstraf, ville dette ifolge den foreleeggende ret indebeere, at borgere fra de gvrige medlemsstater
blev frataget den egede beskyttelse mod udsendelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/38, eftersom den administrative afgerelse i princippet treeffes, mens den bererte person er
feengslet, efter at den uatbrudte karakter af opholdet er blevet brudt af fuldbyrdelsen af en frihedsstraf.

101. Den nationale ret finder imidlertid, at fastleeggelsen af det afgerende tidspunkt, hvorpa
sporgsmalet om udsendelse opstér, ikke kan henhgre under national procesret, da fastleeggelsen af
dette tidspunkt snarere er bestemmende for, hvilket materielt beskyttelsesniveau unionsborgeren skal
nyde godt af. Ud fra denne forudseetning synes den foreleeggende ret at veere af den opfattelse, at det
afgerende tidspunkt, der sikrer ensartet anvendelse af artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, er
det, hvorpa den ret, der tager stilling til realiteten med hensyn til udsendelsen, treeffer sin afgerelse.

102. Den tyske regering og Det Forenede Kongeriges regering finder, at det henherer under national
ret, hvilket tidspunkt der er afgeorende for administrative domstoles provelse af sporgsmélet om
udsendelse, hvorimod Kommissionen, i lighed med den foreleeggende ret, synes at veere af den
opfattelse, at det afgerende tidspunkt for vurderingen ber fastsettes uatheengigt af EU-lovgiver pa
samme made som tidspunktet for de retslige instansers provelse af udsendelsesafgorelsen.

b) Sammenhcengen mellem vurderingen af den integrationsmcessige tilknytning og af umiddelbarheden
af truslen mod veertsmedlemsstatens interesser

103. Det skal indledningsvis bemeerkes, at EU-retten hverken bestemmer, inden for hvilken form for
system udsendelsesforanstaltninger skal treeffes, eller pa hvilket tidspunkt de nationale myndigheder
skal treeffe sidanne foranstaltninger. Det, der udtrykkeligt defineres i direktiv 2004/38, er, under hvilke
betingelser udsendelsesforanstaltninger gyldigt kan treeffes.
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104. Ifolge fast retspraksis®, som EU-lovgiver har bekreeftet gentagne gange i direktiv 2004/38, skal
betingelsen om, at der foreligger en umiddelbar grund til udsendelse, veere opfyldt pa det tidspunkt,
hvor udvisningen finder sted. Neermere bestemt skal det undersoges — saledes som det bestemmes i
artikel 27, stk. 2, i direktiv 2004/38 — om grundene til udsendelsen er reelle og umiddelbare, nér
sporgsmalet om den opstar.

105. Selv om fuldbyrdelsen af en frihedsstraf principielt kan bevirke en afbrydelse af opholdet i de ti
forudgaende ar som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 i systemer, hvor
udsendelsesforanstaltninger treeffes efter idemmelsen af en straffedom, méa den trussel, den indsatte
repreesenterer for veertsmedlemsstatens interesser, i princippet veere mindre under feengselsopholdet.
Nar strafferetsdomstolene idemmer en frihedsstraf, har det ifolge medlemsstaternes nuveerende politik
pa det strafferetlige omrade ikke kun til formal at straffe den ulovlige adfeerd, men ogsa dels at isolere
lovovertraederen, indtil han ikke leengere udger en trussel mod samfundet, dels at resocialisere ham,
séledes at han efter feengselsopholdet kan fore et socialt ansvarligt liv uden at begé lovovertraedelser .

106. Derimod rejses der i de systemer, hvor udsendelsesforanstaltninger anordnes af straffedomstole
som en straf eller som en foranstaltning, der supplerer en feengselsstraf, ikke tvivl om den uafbrudte
karakter af opholdet i de ti forudgdende ar som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/38. Hvor stor truslen mod veertsmedlemsstatens interesser er, vurderes imidlertid pa baggrund af
omsteendigheder, der tilherer perioden for feengslingen, dvs. da truslen var sit hgjeste niveau. Truslen
kommer klarest til udtryk pa det tidspunkt, hvor lovovertreedelsen begas.

107. Det ville derfor veere inkonsekvent, hvis umiddelbarheden af truslen mod veertsmedlemsstatens
interesser i de systemer, hvor udsendelsesforanstaltninger treeffes ved administrativ afgerelse, skulle
vurderes ud fra de omsteendigheder, der foreld, da udsendelsesforanstaltningen blev truffet, mens
integrationsgraden, som afger niveauet for beskyttelse mod udsendelse, blev vurderet retrospektivt pa
grundlag af det tidligere tidspunkt.

¢) Feengselsstraffens funktion

108. For sa vidt angar den foreleeggende rets betenkelighed ved, at borgere fra de govrige
medlemsstater i et system som det i hovedsagen omhandlede aldrig ville kunne veere omfattet af den
ogede beskyttelse mod udsendelse, hvis den integrationsmeessige tilknytning skulle vurderes pa
baggrund af de omsteendigheder, der foreld under feengselsopholdet, forekommer det mig, at den
foreleeggende ret leegger til grund — saledes som den formulerer sin tvivl — at en fengslingsperiode
uundgaeligt forer til, at den integrationsmeessige tilknytning til veertsmedlemsstaten afbrydes, hvorfor
opholdets uafbrudte karakter som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 ligeledes
afbrydes.

109. Det er efter min opfattelse imidlertid fuldsteendig realistisk at antage, at en person, der afsoner en
feengselsstraf pa mindst fem ar, kan opretholde sin tilknytning til veertsmedlemsstaten, hvis han bevarer
sine familiemeessige band under feengselsopholdet.

110. Desuden ville det veere i strid med medlemsstaternes nuverende strafferetspolitik, hvorefter det
grundleeggende formdl med straffen er at resocialisere den demte for at gore det muligt for ham at
genfinde sin plads i samfundet efter feengselsopholdet, hvis perioden med frihedsbergvelse skulle
udelukkes fra den samlede vurdering. Hvis et faeengselsophold skulle anses for at afbryde tilknytningen
til veertsmedlemsstaten som en regel, hvorfra der ikke kunne gores undtagelse, ville den pégeeldende

59 — Jf. dom af 27.10.1977, Bouchereau (C-30/77, EU:C:1977:172, preemis 28). Jf. ligeledes dom af 22.5.1980, Santillo (131/79, EU:C:1980:131,
preemis 18 og 19), og af 29.4.2004, Orfanopoulos og Oliveri, (C-482/01 og C-493/01, EU:C:2004:262, preemis 78 og 79).

60 — Jf. i denne retning mit forslag til afgerelse Petrea (C-184/16, EU:C:2017:324, punkt 57 og 58).

61 — Hvad dette angar jf. punkt 48-50 i generaladvokat Bots forslag til afgerelse Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:322). Jf. ligeledes
generaladvokat Bots bemeerkninger i punkt 29 i hans forslag til afgerelse Mantello (C-261/09, EU:C:2010:501).
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ikke veere tilskyndet til at samarbejde med feengselsveesenet, som er ansvarligt for resocialiseringen af
ham. Hvis der derimod leegges veegt pa omsteendighederne under fengselsopholdet, bliver det muligt
at tage hensyn til dynamikken i resocialiseringsprocessen under dette ophold, saledes at den indsattes
indsats kan forhindre yderligere forringelse af hans tilknytning til veertsmedlemsstaten, mens en
forheerdelse af den indsatte kan have den modsatte indvirkning pa denne tilknytning.

d) Dobbelt vurdering af den integrationsmcessige tilknytning

111. Spergsmaélet om, hvorvidt betingelsen i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 er opfyldt, dvs.
om den pageldende har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i de ti forudgdende ar, opstir, nar den
kompetente myndighed imodeser at treeffe en udsendelsesforanstaltning.

112. Ifelge Domstolens vurdering i I.-dommen skal der i situationer, som er omfattet af artikel 28,
stk. 3, i direktiv 2004/38, ligeledes foretages den undersegelse, som er omhandlet i direktivets
artikel 28, stk. 1. Ifolge sidstneevnte bestemmelse skal veertsmedlemsstaten, for den treeffer afgorelse
om udsendelse med begrundelse i den offentlige orden eller sikkerhed — ud over varigheden af den
pageldendes ophold pa vertsmedlemsstatens omrade samt hans alder, helbredstilstand,
familiemeessige og okonomiske situation — bl.a. tage hensyn til hans sociale og kulturelle integration i
veertsmedlemsstaten. Heraf folger, at ovennsevnte forhold, som kan eendre sig i tidens lgb, og som skal
indga i den undersogelse, der skal foretages, for der treeffes en udsendelsesforanstaltning, i henhold til
ordlyden af artikel 28, stk. 1, i direktiv 2004/38, sammenholdt med 23. betragtning til direktivet, skal
vurderes pa grundlag af de omstendigheder, som foreligger pa det tidspunkt, hvor spergsmalet om
udsendelse opstar, under iagttagelse af proportionalitetsprincippet.

113. Den foreleeggende ret bemeerker imidlertid, at den berorte persons integrationsmeessige
tilknytning kan vurderes uatheengigt, dels, i overensstemmelse med artikel 28, stk. 1, i direktiv
2004/38, for der treffes en udsendelsesafgorelse, dels under den samlede vurdering, der skal fastsla,
om opholdets uafbrudte karakter i de ti forudgaende ar som omhandlet i direktivets artikel 28, stk. 3,
litra a), er blevet opretholdt. Ifolge den foreleeggende ret kan det derfor forekomme, at graden af
integration underkastes en dobbelt vurdering inden for rammerne af en og samme
udsendelsesafgorelse, hvilket ikke er i overensstemmelse med malene for direktiv 2004/38.

114. Indledningsvis bemzerkes, at det, nar det er blevet fastslaet, at det er »bydende nedvendigt af
hensyn til den offentlige sikkerhed« at udsende en person, ikke leengere har nogen betydning, om den
pageeldende har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i de ti forudgaende ar som omhandlet i artikel 28,
stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, idet den beskyttelse, som er fastsat i denne bestemmelse, ikke
skeermer ham mod udsendelse, der er begrundet i sddanne hensyn. I denne situation skal der folgelig
foretages den undersogelse, som er fastsat i artikel 28, stk. 1, i direktiv 2004/38. Pa dette stadium kan
det vise sig, at udsendelsesforanstaltningen ikke kan treeffes. Heraf folger, at graden af integration kun
vurderes en enkelt gang inden for rammerne af artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38.

115. Dog skal det, hvis der foreligger »alvorlige hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed« som
omhandlet i artikel 28, stk. 2, i direktiv 2004/38, vurderes, om den berorte person har opholdt sig i
veertsmedlemsstaten i de ti forudgaende ar som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/38. Hvis dette rent faktisk er tilfeeldet, kan der ikke treeffes bestemmelse om udsendelse, idet der
i modsat fald skal foretages den undersogelse, der er fastsat i artikel 28, stk. 1, i direktiv 2004/38.

116. Det er rigtigt, at den integrationsmeessige tilknytning i en sddan situation synes at blive vurderet
to gange. Jeg kan dog ikke tilslutte mig argumentet om, at den dobbelte vurdering af den
integrationsmaessige tilknytning ikke er i overensstemmelse med malene med direktiv 2004/38.

62 — Dom af 22.5.2012 (C-348/09, EU:C:2012:300, preemis 32 og 34).
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117. Mens, for det forste, formalet med den samlede vurdering er at fastsld, om opholdets uafbrudte
karakter er blevet brudt i de ti foregdende ar, er formalet med den undersogelse, der foretages i
henhold til artikel 28, stk. 1, i direktiv 2004/38, at afgere, om udsendelsen vil vaere forholdsmeessig i
relation til de aktuelle omsteendigheder som fastlagt pa det tidspunkt, hvor spergsmalet om udsendelse
opstar. Det kan saledes sendre udfaldet af den undersogelse, der foretages i henhold til artikel 27, stk. 2,
i direktiv 2004/38, hvis det er lykkedes den bergrte person atter at knytte band til veertsmedlemsstaten,
efter at bandene er blevet brudt i de ti forudgaende ar. Dette kan dog ikke rejse tvivl om, at opholdet
har veeret atbrudt, hvorfor der ikke kan ikke ydes eget beskyttelse i henhold til direktivets artikel 28,
stk. 3, litra a).

118. For det andet kan graden af integration teenkes ikke at veere tilstreekkelig til at sikre, at opholdet
er af uafbrudt karakter som omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, men samtidig
vise sig at veere tilstreekkelig til at forhindre udsendelse pa grundlag af proportionalitetsprincippet.
Hvis den integrationsmeessige tilknytning derimod kun blev vurderet en enkelt gang, ville en person,
der var truet af en udsendelsesforanstaltning, ikke kunne drage nogen fordel af sin sociale og
kulturelle integration i veertsmedlemsstaten.

119. Jeg kan derfor ikke se, hvilke grunde der kunne retferdiggere, at den for overtreedelsen idomte
frihedsstraf ikke medtages i den samlede vurdering, der skal fastsla, om opholdets uafbrudte karakter
er blevet opretholdt.

120. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger er det min opfattelse, at det afgerende tidspunkt for
den samlede vurdering af den integrationsmeessige tilknytning inden for rammerne af direktiv 2004/38
ma veere det tidspunkt, hvor myndighederne treeffer udsendelsesafgarelsen.

3. Forhold, som er relevante for den samlede vurdering, der skal fastsld, om den integrationsmecessige
tilknytning er blevet brudt pa grund af fuldbyrdelsen af en frihedsstraf, som er blevet idemt for den
lovovertreedelse, som er drsag til udsendelsen

121. Ved sit tredje preejudicielle spergsmal i sag C-316/16 onsker den foreleeggende ret oplyst, hvilke
kriterier det er relevant at anvende med henblik pé at fastsla, om den integrationsmeessige tilknytning
er bevaret pa trods af feengslingsperioden, siledes at den egede beskyttelse i henhold til artikel 28,
stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 enten ydes eller ikke ydes.

122. Indledningsvis ville det — saledes som jeg har forklaret i punkt 110 i dette forslag til afgerelse —
veere i strid med medlemsstaternes nuveerende strafferetspolitik og sveekke feengselsstraffens centrale
funktion, hvis de omsteendigheder, der foreligger under feengselsopholdet, skulle udelukkes fra
vurderingen.

123. Hvad dette angar har den foreleeggende ret fremheevet, at frihedsstraf i tysk ret har til formal at
bidrage til unionsborgerens sociale reintegration og til at seette ham i stand til at fore et socialt
ansvarligt liv uden at bega lovovertreedelser. Med dette som udgangspunkt foreslar den foreleeggende
ret, at folgende kriterier leegges til grund ved en samlet vurdering: maden, hvorpa straffen fuldbyrdes,
bearbejdningen af den begaede lovovertredelse, almindelig opforsel under feengslingen, accept og
gennemforelse af terapeutiske anvisninger, indslusning pa arbejdsmarkedet, deltagelse i skole-,
erhvervs- og videreuddannelsesprogrammer, deltagelse i fuldbyrdelse af straffen samt opretholdelse af
personlige og familiemeessige band i veertsmedlemsstaten.

124. De kriterier, den foreleeggende ret har anfert, forekommer mig at veere formalstjenlige med
henblik pé at vurdere den indsattes integrationsmeessige tilknytning.
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125. Desuden folger det af mine bemeerkninger i punkt 74 i dette forslag til afgerelse, at den
lovovertraedelse, der har fort til idommelse og fuldbyrdelse af en frihedsstraf, og de omsteendigheder,
hvorunder lovovertreedelsen er blevet begéet, er faktorer, som er relevante for en vurdering af den
integrationsmeessige tilknytning.

126. Endelig er en reekke kriterier uden direkte forbindelse med frihedsstraffen ligeledes relevante. Det
fremgar af G.-dommen, at varigheden af opholdet i veertsmedlemsstaten forud for feengslingen kan
tages i betragtning ved den samlede vurdering af den integrationsmeessige tilknytning®. Jeg mener
folgelig, at jo steerkere integrationen er — hvilket kan fastslas pa grundlag af bl.a. omstendighederne i
perioden for fengslingen — jo mere forstyrrende skal den periode vere, som bryder opholdets
uafbrudte karakter, for at den bererte person ikke er omfattet af den ogede beskyttelse mod
udsendelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38.

127. Heraf folger, at der pa det tidspunkt, hvor spergsmalet om udsendelse opstir, med henblik pa at
afgere, om den integrationsmeessige tilknytning til veertsmedlemsstaten, som tidligere er opnaet, er
blevet brudt pa grund af en periode med fengsling, siledes at den ogede beskyttelse i henhold til
artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 enten kan ydes eller ikke kan ydes, skal foretages en
konkret, samlet vurdering, der omfatter samtlige opholdsperioder i medlemsstaten, herunder perioder
med feengsling, og hvorunder der i hvert konkret tilfeelde tages hensyn til alle relevante forhold.

VI. Forslag til afgerelse

128. Pa baggrund af ovenstadende betragtninger i det hele foreslir jeg, at Domstolen besvarer de af
Verwaltungsgerichtshof ~ Baden-Wiirttemberg  (appeldomstol i  forvaltningsretlige  sager,
Baden-Wirttemberg, Tyskland) og Supreme Court of the United Kingdom (Det Forenede Kongeriges
overste domstol) forelagte spergsmal pa folgende made:

I sag C-424/16:

»1) Det er en forudseetning for at veere omfattet af den egede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3,
litra a), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres
og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit paA medlemsstaternes omrade, om
eendring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om opheevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF,
72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF, som
eendret ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 492/2011 af 5. april 2011, at der er
opnaet ret til tidsubegraenset ophold som omhandlet i direktivets artikel 16.

2) Udtrykket »de ti forudgdende ar« i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 skal fortolkes
saledes, at det henviser til en uafbrudt periode, der beregnes ved at regne tilbage fra det tidspunkt,
hvor spergsmalet om udsendelse opstar, og som eventuelt omfatter fraveersperioder eller perioder
med feengsling, forudsat at ingen af disse fraveersperioder eller perioder med fengsling har
medfort, at den integrationsmeessige tilknytning til veertsmedlemsstaten er blevet brudt.«

63 — Dom af 16.1.2014, G. (C-400/12, EU:C:2014:9, preemis 37).
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I sag C-316/16:

»Pa det tidspunkt, hvor spergsmélet om udsendelse opstar, skal der med henblik pa at afgere, om den
ogede beskyttelse i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, som @endret ved forordning
nr. 492/2011, skal ydes eller ej efter en periode med feengsling, foretages en konkret, samlet vurdering,
der omfatter samtlige opholdsperioder i medlemsstaten, herunder perioder med feengsling, og
hvorunder der i hvert konkret tilfeelde tages hensyn til alle relevante forhold, for at fastsla, om den
integrationsmeessige tilknytning til veertsmedlemsstaten, som er opnaet i den forudgdende ti ar, er
blevet brudt pa grund af en periode med feengsling.«
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