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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
G. PITRUZZELLA
fremsat den 11. juli 2019"

Sag C-380/18

Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid
mod
E.P.

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Raad van State (gverste domstol i forvaltningsretlige
sager, Nederlandene))

»Preejudiciel foreleeggelse — greensekontrol, asyl og indvandring — EU-kodeks for personers
greensepassage — passage af de ydre greenser og indrejsebetingelser — afgorelse om opher af lovligt
ophold som folge af en trussel mod den offentlige orden — afgerelse om tilbagesendelse af en
tredjelandsstatsborger med ulovligt ophold — begrebet »trussel mod den offentlige orden« —
medlemsstaternes sken«

1. Er de nationale myndigheder, nar de treeffer afgorelse om, at betingelsen for indrejse pa EU’s
omrade, som er fastsat i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2016/399 af 9. marts 2016
om en EU-kodeks for personers greensepassage (Schengengrensekodeks)” ikke er eller ikke leengere er
opfyldt, forpligtet til at udeve et skon over den péageldende tredjelandsstatsborgers personlige adfeerd
og til at treffe afgorelse om, hvorvidt der er tale om en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig
trussel mod en grundleeggende samfundsinteresse, eller kan myndighederne basere afgorelsen alene pé
en mistanke om, at den pageldende har begaet alvorlig kriminalitet? Det er, hvad denne anmodning
om preejudiciel afgorelse i det veesentlige drejer sig om.

I. Retsforskrifter

A. Konventionen om gennemforelse af Schengenaftalen

2. Konventionen om gennemforelse af Schengenaftalen af 14. juni 1985 mellem regeringerne for
staterne i Den @konomiske Union Benelux, Forbundsrepublikken Tyskland og Den Franske Republik
om gradvis opheevelse af kontrollen ved de felles greenser, undertegnet i Schengen den 19. juni 1990
(herefter »Schengenkonventionen«)?®, som endret ved Europa-Parlamentets og Ridets forordning (EU)

1 — Originalsprog: fransk.
2 — EUT 2016, L 77, s. 1.
3 — EUT 2000, L 239, s. 19.
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nr. 610/2013 af 26. juni 2013% fastsetter i artikel 20, stk. 1, at »[e]n udlending, der ikke er
visumpligtig, kan frit feerdes pa de kontraherende parters omrade i hgjst 90 dage inden for en periode
pda 180 dage regnet fra datoen for forste indrejse, for sa vidt den pageldende opfylder
indrejsebetingelserne i artikel 5, stk. 1, litra a), c), d) og e), [i Schengenkonventionen]«.

B. Schengengreensekodeksen

3. Af sjette betragtning til Schengengreensekodeksen fremgar: »Greensekontrol er ikke kun i de
medlemsstaters interesse, ved hvis ydre greense kontrollen foretages, men i alle de medlemsstaters
interesse, der har opheevet greensekontrollen ved deres indre greenser. Greensekontrollen ber bidrage
til at bekempe ulovlig indvandring og menneskehandel og forebygge enhver trussel mod
medlemsstaternes indre sikkerhed, offentlige orden, offentlige sundhed og internationale forbindelser.«

4.1 27. betragtning til Schengengreensekodeksen hedder det, at »[i] overensstemmelse med
[Domstolens] retspraksis skal en undtagelse fra det grundleeggende princip om fri bevaegelighed for
personer fortolkes snaevert, og begrebet offentlig orden forudseetter, at der foreligger en reel,
tilstedeveerende og tilstraekkelig alvorlig trussel, der pavirker en af de grundleggende interesser i
samfundet«.

5. Artikel 6, stk. 1, i Schengengraensekodeksen bestemmer:

»For patenkte ophold pa medlemsstaternes omréade i hgjst 90 dage inden for en periode pa 180 dage,
hvorved perioden pad 180 dage forud for hver opholdsdag tages i betragtning, skal
tredjelandsstatsborgere opfylde folgende indrejsebetingelser:

[...]

d) [D]e ma ikke veere personer, der er indberettet i [Schengeninformationssystemet (SIS)] som
ugnskede.

e) [D]le ma ikke veere betragtet som en trussel mod medlemsstaternes offentlige orden, indre
sikkerhed, offentlig sundhed eller internationale forbindelser, og ma navnlig ikke pa dette grundlag
veere indberettet som ugnskede i medlemsstaternes nationale databaser.«

II. Tvisten i hovedsagen, de prajudicielle spergsmal og retsforhandlingerne for Domstolen

6. E.P. er en albansk statsborger, som angiver at veere indrejst i Nederlandene den 22. april 2016 som
turist efter at veere rejst gennem Danmark og Sverige. Den 18. maj 2016 blev han grebet pa fersk
gerning i et hus med en cannabisplantage og varetaegtsfeengslet frem til straffesagen, hvorefter han
blev frihedsbergvet af udleendingemyndighederne. Store meengder narko blev fundet pé stedet, og E.P.
blev derfor mistaenkt for at have begéaet en lovovertreedelse, som anses for alvorlig i den nederlandske
strafferet.

7. Den 19. maj 2016 traf staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (statssekreteer for sikkerheds- og
justitsanliggender, Nederlandene, herefter »statssekreteeren«), som vurderede, at E.P. ikke leengere
opfyldte betingelserne i Schengengreensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra e), og at han udgjorde en
trussel mod den offentlige orden, afgerelse om, at E.P. skulle forlade EU’s omrade inden 28 dage. E.P.
indbragte denne afgorelse for rechtbank Den Haag, zittingsplaats Amsterdam (retten i forste instans i

4 — Om endring af Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 562/2006 om indferelse af en feellesskabskodeks for personers
greensepassage (Schengengraensekodeks), konventionen om gennemforelse af Schengenaftalen, Rédets forordning (EF) nr. 1683/95 og (EF)
nr. 539/2001 og Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 767/2008 og (EF) nr. 810/2009 (EUT 2013, L 182, s. 1).
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Den Haag, tingstedet Amsterdam, Nederlandene), som ved dom af 13. september 2016 opheevede
afgorelsen om tilbagesendelse og hjemviste sagen til statssekreteeren til fornyet afgerelse. Rechtbank
Den Haag, zittingsplaats Amsterdam (retten i forste instans i Den Haag, tingstedet Amsterdam)
fastslog navnlig, at statssekreteeren ikke havde anfert en beherig begrundelse for sin opfattelse,
hvorefter E.P.’s lovlige ophold i Nederlandene pa grundlag af en visumfritagelse® var ophert i medfor
af Schengengreensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra e), som folge af det forhold, at E.P. nu blev
betragtet som en trussel mod den nederlandske offentlige orden, fordi han var misteenkt for
overtraedelse af narkotikalovgivningen. Ifelge denne retsinstans, som henviste til Zh. og O.-dommen®
og N.-dommen’, skulle statssekreteeren have baseret sin afgerelse pé et konkret sken for at fastsla, om
E.P’s personlige adfeerd udgjorde en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel, der berorte en
grundleeggende samfundsinteresse, og ikke alene pa den omsteendighed, at der foreld en mistanke.

8. Statssekreteeren har anket denne dom til den foreleeggende ret. Statssekreteeren bestrider navnlig, at
kravet om en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel, der beregrer en grundleggende
samfundsinteresse, kan overfores pa afgorelser baseret pd Schengengreensekodeksens artikel 6, stk. 1,
litra e), om, at en person ikke leengere opfylder betingelserne for indrejse pa EU’s omrade.

9. Pa denne baggrund har Raad van State (gverste domstol i forvaltningsretlige sager, Nederlandene)
besluttet at udseette sagen og har ved en afgorelse, indgaet til Domstolens Justitskontor den 11. juni
2018, forelagt Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Skal artikel 6, stk. 1, litra e), i [Schengengrensekodeksen] fortolkes saledes, at det ved
konstateringen af, at det lovlige ophold pa hejst 90 dage inden for en periode pa 180 dage er
ophort, fordi udleendingen betragtes som en trussel mod den offentlige orden, skal begrundes, at
den pageeldende udleendings personlige adfeerd udger en reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig
trussel, der bergrer en grundleeggende samfundsinteresse?

2) Safremt sporgsmél 1 besvares beneegtende, hvilke krav geelder [da] i henhold til artikel 6, stk. 1,
litra e), i [Schengengreensekodeksen] til begrundelsen for, at en udlending betragtes som en
trussel mod den offentlige orden? Skal artikel 6, stk. 1, litra e), i [Schengengreensekodeksen]
fortolkes séledes, at denne bestemmelse er til hinder for en national praksis, hvorefter en
udleending betragtes som en trussel mod den offentlige orden alene af den grund, at den
pageeldende udleending er misteenkt for at have begaet en strafbar handling?«

10. E.P., den nederlandske, den tyske og den belgiske regering, Europa-Kommissionen samt Det
Schweiziske Forbund har deltaget i den skriftlige forhandling for Domstolen.

11. I retsmodet for Domstolen, der blev atholdt den 2. maj 2019, har E.P., den nederlandske, den
belgiske og den tyske regering samt Kommissionen afgivet mundtlige indleeg.

5 — Det fremgér nemlig af Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1091/2010 af 24.11.2010, om eendring af Radets forordning (EF)
nr. 539/2001 om fastleeggelse af listen over de tredjelande, hvis statsborgere skal veere i besiddelse af visum ved passage af de ydre greenser, og
listen over de tredjelande, hvis statsborgere er fritaget for dette krav (EUT 2010, L 329, s. 1), at albanske statsborgere er fritaget for visum ved
passage af EU’s ydre greenser.

6 — Dom af 11.6.2015 (C-554/13, EU:C:2015:377).

7 — Dom af 15.2.2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).
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II1. Bedemmelse

12. Indledningsvis preeciserer jeg, at jeg behandler de to preejudicielle spergsmal, som Domstolen nu
skal tage stilling til, samlet, idet jeg forstar det andet speorgsmal saledes, at det ikke angar
begrundelsespligten som sadan, men at Domstolen snarere anmodes om at fastleegge kriterierne for de
nationale myndigheders skon, nar de treeffer afgorelse om, at betingelserne for indrejse og ophold pa
EU’s omrade ikke leengere er opfyldt som folge af, at den pageeldende person anses for at udgere en
trussel mod den offentlige orden.

13. For at besvare de sporgsmal, der saledes er stillet Domstolen, er det for det forste nedvendigt at
klarleegge forholdet mellem Schengengreensekodeksen, Schengenkonventionen samt
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EU af 16. december 2008 om felles standarder og
procedurer i medlemsstaterne for tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold®. For
det andet skal Schengengreensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra e), fortolkes i forhold til sin ordlyd, den
sammenheeng, hvori den indgér, og de med kodeksen forfulgte mal. For det tredje vil jeg sluttelig drage
en forelpbig konklusion, som skal sammenholdes med den leere, der i givet fald kan uddrages af
Domstolens praksis om kravet om en reel, umiddelbar og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod en
grundleeggende samfundsinteresse.

A. Forholdet mellem Schengengreensekodeksen, Schengenkonventionen og direktiv 2008/115

14. Schengengreensekodeksen fastsaetter reglerne for greensekontrol af personer, som passerer
EU-medlemsstaternes ydre greenser, under hensyntagen til, at nar disse greenser forst er passeret, vil
fraveeret af kontrol ved de indre grenser gore det lettere at feerdes mellem medlemsstaterne’.
Medlemsstaterne er naturligvis forpligtede til, nar de handler inden for Schengengreensekodeksen, at
respektere grundleggende rettigheder, som er garanteret i EU-retten, og dermed i Den Europeiske
Unions charter om grundleeggende rettigheder.

15. Schengengrensekodeksens artikel 6, stk. 1, opregner betingelserne for adgang til EU’s omrade for
tredjelandsstatsborgere for et ophold pa maksimalt 90 dage inden for en periode pa 180 dage. Disse
statsborgere skal saledes veere i besiddelse af et gyldigt rejsedokument og, hvor det er relevant, veere i
besiddelse af et gyldigt visum'™. De skal endvidere redegore for formélet med og vilkdrene under det
planlagte ophold, skal rade over de forngdne subsistensmidler, mé ikke veere indberettet til SIS som
uonskede, og endelig ma de ikke betragtes som en trussel for den offentlige orden .

16. Selv om de preejudicielle sporgsmal angar Schengengrensekodeksens artikel 6, stk. 1, og
medlemsstaternes mulighed for at neegte indrejse pa deres omrade, fordi den pageldende person
udger en trussel for den offentlige orden, skal det bemaerkes, at der ikke var tale om at neegte indrejse
for E.P., da han allerede var til stede pa det nederlandske omrade.

17. Det er imidlertid snarere Schengenkonventionens artikel 20, stk. 1, som aendret ved forordning
nr. 610/2013, der finder anvendelse i en sadan situation, idet den bestemmer: »En udleending, der ikke
er visumpligtig, kan frit feerdes pa de kontraherende parters omrade i hgjst 90 dage inden for en
periode pa 180 dage regnet fra datoen for forste indrejse, for sa vidt den pageldende opfylder
indrejsebetingelserne i artikel 5, stk. 1, litra a), c), d) og e) [i Schengenkonventionen]«. Litra e) stiller
krav om, at den pageldende ikke mé& »udgere en trussel for en af de kontraherende parters offentlige

8 — EUT 2008, L 348, s. 98.

9 — Jf. Schengengraensekodeksens artikel 1.

10 — Jf. Schengengreensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra a) og b).

11 — Jf. Schengengrensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra c), d) og e).
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orden« og gentager siledes indrejsebetingelsen i Schengengreensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra e). Det
folger heraf, at betingelserne for den forste indrejse ogsa skal veere opfyldt under opholdet. Hvis
betingelserne for indrejse ikke fortsat opfyldes under opholdet, befinder tredjelandsstatsborgeren sig
séledes ulovligt pA Unionens omrade, som det ogsa fremgar af artikel 3, nr. 2) i direktiv 2008/115*.

18. Safremt E.P. ikke leengere opfylder betingelserne for indrejse og for lovligt ophold, skal de
nederlandske myndigheder treeffe afgerelse om tilbagesendelse™. Ifolge direktiv 2008/115 kan en
afgorelse om opher af lovligt ophold treeffes sammen med en afgorelse om tilbagesendelse, forudsat at
de retssikkerhedsgarantier, der geelder i henhold til direktivet, respekteres'®. Efter min opfattelse méa
den i hovedsagen omhandlede afgorelse af 19. maj 2016 séledes forstds som en afgorelse, hvorved de
nederlandske myndigheder pd samme tid har truffet afgorelse om opher af lovligt ophold og om
tilbagesendelse af E.P. Afgorelsen er siledes pa samme tid truffet pa grundlag af
Schengenkonventionen og dermed af Schengengreensekodeksen samt af direktiv 2008/115 ™.

19. En afgorelse om tilbagesendelse skal affattes skriftligt og angive de faktiske og retlige grunde,
afgorelsen stottes pa, samt oplyse om de retsmidler, der er til rddighed . Oplysninger om de faktiske
grunde kan begreenses, »hvis den nationale lovgivning tillader en begraensning i retten til information,
iseer [med henblik pa] [...] forebyggelsen, efterforskningen, afsloringen og retsforfolgningen af strafbare
handlinger«". Eftersom afgerelsen om tilbagesendelse fastslér, at der er tale om ulovligt ophold, og da
det ulovlige ophold, som det fremgar af Schengenkonventionens artikel 20, skyldes, at en af
betingelserne fastsat i Schengenkonventionens artikel 5, som gentages i Schengengraensekodeksens
artikel 6, ikke er opfyldt, skulle de nederlandske myndigheder udtrykkeligt have anfert i afgerelsen,
hvilken betingelse E.P. ikke leengere syntes at opfylde.

20. Statssekreteeren har i afgerelsen vurderet, at E.P. nu udgjorde en trussel mod den nederlandske
offentlige orden som folge af det forhold, at han var misteenkt for overtreedelse af den nederlandske
narkotikalovgivning . Af denne grund blev E.P. anset for en trussel mod den offentlige orden.

21. Spergsmalet er imidlertid, om statssekreteeren for at na til denne konklusion kunne henvise alene
til mistanken om grov kriminalitet, eller om statssekreteeren var forpligtet til at basere sin afgerelse pa
et skon over, om E.P.’s personlige adfzerd udgjorde en reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel
mod en grundleeggende samfundsinteresse.

22. Det er den foreleeggende rets opfattelse, at dette kunne veere tilfeeldet i betragtning af Domstolens
praksis, som navnlig er udviklet og senere uddybet i forbindelse med fortolkning af
Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres
familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes omrade, om endring af
forordning (EF) nr. 1612/68 og om ophevelse 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/EQFY. Inden dette
analyseres, vender jeg forst tilbage til ordlyden af Schengengreensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra e),
den sammenheeng, hvori den indgar, og de mal, som forfelges hermed.

12 — Jeg bemeerker, at Schengengreensekodeksens artikel 5 i affattelsen fra 2006 svarer til den nuvaerende artikel 6 i Schengengreensekodeksen fra
2016.

13 — Jf. artikel 6, stk. 1, i direktiv 2008/115.

14 - Jf. artikel 6, stk. 6, i direktiv 2008/115.

15 — Jf. definitionen af begrebet »afgorelse om tilbagesendelse« i artikel 3, nr. 4), i direktiv 2008/115.
16 — Jf. artikel 12, stk. 1, i direktiv 2008/115.

17 — Artikel 12, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 2008/115.

18 — Jf. punkt 6 i dette forslag til afgorelse.

19 — EUT 2004, L 158, s. 77. Jf. neermere direktivets artikel 27.
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B. Hensynet til den offentlige orden i Schengengreensekodeksen

23. Som jeg tidligere har anfert, er Schengengrensekodeksens artikel 6 sneevert forbundet med
Schengenkonventionens artikel 20, som henviser til Schengenkonventionens artikel 5. Hensynet til den
offentlige orden skal ikke fortolkes pa en anden made i Schengengrensekodeksen end i
Schengenkonventionen. I ovrigt pases opfyldelsen af betingelserne i Schengengraensekodeksens
artikel 6, stk. 1, litra a) og c)-e), ogsd ved behandling af en ansegning om ensartet visum®, hvor
konsulatet skal pése, at ansegeren ikke betragtes som en trussel mod den offentlige orden®, og
definitionen af hensynet til den offentlige orden ber veere den samme i savel Schengenkonventionen
og Schengengreensekodeksen som i visumkodeksen.

24. Imidlertid defineres den offentlige orden hverken i Schengenkonventionen eller i
Schengengreensekodeksen. Det fremgar ganske vist af 27. betragtning til sidstneevnte, at »begrebet
offentlig orden forudseetter, at der foreligger en reel, tilstedeveerende og tilstreekkelig alvorlig trussel,
der pavirker en af de grundleeggende interesser i samfundet«, men denne trussel kreaeves, nar der gores
en »undtagelse fra det grundleeggende princip om fri bevaegelighed for personer«™.

25. Med hensyn til ordlyden bemeerkes, at Schengengreensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra e), ikke
eksplicit henviser til kravet om en reel, tilstedeveerende og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en
grundleeggende samfundsinteresse. Bestemmelsen preeciserer hverken graden af trussel eller begrenser
denne trussel til situationer, hvor en grundleeggende samfundsinteresse bringes i fare. I gvrigt er
bestemmelsen formuleret negativt, idet udleendingen ikke md vcere betragtet som en trussel mod den
offentlige orden. En sddan formulering synes at overlade en storre handlefrihed til medlemsstaterne,
nar de skal skenne over fraveeret af en trussel mod den offentlige orden®. Betingelsen om fraveeret af
en trussel mod den offentlige orden synes siledes ud fra et ordlydsmeessigt perspektiv at veere meget
langt fra formuleringen af artikel 27 i direktiv 2004/38.

26. Angdende den sammenheeng, hvori Schengengreensekodeksens artikel 6 indgéar, og det med
bestemmelsen forfulgte formal bemeerker jeg, at bestemmelsen finder anvendelse pa
indrejsebetingelserne for tredjelandsstatsborgere, som egnsker at opholde sig i kort tid pa Unionens
omrade, uden at der stilles krav om serlig begrundelse for opholdet. Overholdelsen af disse
betingelser bliver i princippet kontrolleret pa tidspunktet for udstedelse af visum, hvis der er krav
herom, eller pa tidspunktet for passage af Unionens ydre greenser. Af sjette betragtning til
Schengengreensekodeksen fremgar, at »[g]reensekontrol er ikke kun i de medlemsstaters interesse, ved
hvis ydre grense kontrollen foretages, men i alle de medlemsstaters interesse, der har ophevet
greensekontrollen ved deres indre greenser«. Endvidere finder Schengengreensekodeksens artikel 6
anvendelse pa tredjelandsstatsborgere, der som udgangspunkt ikke har tilknytning til Unionens
omrade, og som efter Domstolens praksis ikke har en grundleeggende ret til at indrejse eller opholde
sig i et bestemt land ™.

20 — Jf. artikel 21 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 810/2009 af 13.7.2009 om en fellesskabskodeks for visa (visumkodeks)
(EUT 2009, L 243, s. 1, herefter »visumkodeksen«).

21 — Jf. visumkodeksens artikel 21, stk. 3, litra d).

22 — De kontroller, der skal foretages i medfer af Schengengreensekodeksen, tager hensyn til personers forskellige status, idet kodeksens artikel 8,
stk. 6, fastseetter, at disse kontroller, nir de vedrgrer en »person, der har ret til fri beveegelighed i henhold til EU-retten, foretages i henhold
til direktiv 2004/38/EF«.

23 — Jf. vedrerende en sammenlignelig formulering generaladvokat Szpunars forslag til afgerelse Abcur (C-544/13 og C-545/13, EU:C:2015:136,
punkt 58).

24 — Jf. dom af 27.6.2006, Parlamentet mod Réadet (C-540/03, EU:C:2006:429, preemis 53).
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27. Pa dette stadie af bedemmelsen er der intet, der tyder pa, at EU-lovgiver har villet seette greenser
for de nationale myndigheders sken i forbindelse med afgorelser om at neegte en
tredjelandsstatsborger indrejse eller om opher af lovligt ophold pa Unionens omrade som folge af en
trussel mod den offentlige orden, men en saddan afgorelse skal veere baseret pa, at den omhandlede
udleendings personlige adfeerd udger en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en
grundleeggende samfundsinteresse.

28. Dette kan ligeledes forklares med praktiske overvejelser. Nar myndighederne kontrollerer
overholdelsen af indrejsebetingelserne i Schengengreensekodeksens artikel 6, det veere sig ved passage
af Unionens ydre greenser eller ved udstedelse af et visum, er de nemlig i besiddelse af begraensede
oplysninger om den omhandlede person. De forskellige regeringer, som har afgivet indleeg under
denne preejudicielle sag, har flere gange fremsat dette argument, som jeg har forstaelse for. Endelig
gor det samme sig geeldende med den kontrol, de nationale myndigheder udever, nar de ma
konstatere, at indrejsebetingelserne ikke leengere er opfyldt under en tredjelandsstatsborgers ophold pa
Unionens omrade. I E.P.’s konkrete sag havde statssekreteeren ikke, bortset fra den pastiede begaede
alvorlige forbrydelse, yderligere oplysninger af en karakter, som gjorde det muligt for statssekreteren
at leegge noget til grund om E.P.’s personlige adfeerd. Statssekreteeren var alligevel nedt til, under et vist
tidspres, at treffe en afgorelse, som de omhandlede medlemsstater ma treeffe pa grundlag af relativt
begreensede oplysninger. De nationale myndigheder har nemlig ikke et godt kendskab til
tredjelandsstatsborgere, som onsker at opholde sig kortvarigt i EU, sa meget desto mere hvis de
opholder sig visumfrit i EU. Et krav om, at myndighederne baserer deres afgerelse pa et systematisk
og praecist skon over den pageldende udlendings personlige adferd, og om, at de skal pavise
eksistensen af en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en grundleggende
samfundsinteresse, risikerer at stille dem over for en udfordring, der er umulig at lefte, hvilket ville
gore det umuligt for dem at meddele afslag, og endelig kunne det potentielt bringe sikkerheden i fare
i omradet uden indre greenser, inden for hvilket personer har ret til at feerdes frit®.

29. Under disse seerlige omstendigheder ma de nationale myndigheder siledes indremmes en vid
skensmargen svarende til den, som Domstolen har anerkendt i Koushkaki-dommen® om
visumkodeksen. I denne dom fastslog Domstolen, at »skennet vedrerende visumansegerens
individuelle situation med henblik pa at afgere, om dennes ansegning kommer i modstrid med en
afslagsgrund, indebeerer komplekse vurderinger, bl.a. pa grundlag af denne ansegers personlighed,
dennes integration i opholdslandet, sidstneevntes politiske, sociale og gkonomiske situation og den
eventuelle trussel, som denne ansogers tilstedevcerelse anses for at udgore mod en af medlemsstaternes
offentlige orden«”. Domstolen har endvidere preciseret, at »[s]ddanne komplekse vurderinger
indebeerer udarbejdelsen af prognoser over neevnte ansegers forudsigelige adfeerd og ber bla. veere
baseret pa denne ansggers omfattende kendskab til opholdslandet og pa en gennemgang af forskellige
dokumenter«*. Domstolen har ligeledes fremheevet det forhold, at »den behandling, som en
medlemsstats kompetente myndigheder, der har faet forelagt en visumansegning, foretager, skal veere
sa meget desto mere grundig, som en eventuel udstedelse af et ensartet visum gor det muligt for
anspgeren at indrejse pa medlemsstaternes omriade inden for de rammer, som er fastsat ved
Schengengreensekodeksen«”. Domstolen har séledes anerkendt en »vid skensmargen med hensyn til
betingelserne for anvendelse af denne kodeks’ artikel 32, stk. 1, og artikel 35, stk. 6, samt vurderingen
af de relevante omsteendigheder med henblik pa at afgere, om de grunde, der er neevnt i disse
bestemmelser, er til hinder for udstedelse af det visum, der ansgges om«™®. Visumkodeksens artikel 32,
stk. 1, litra a), nr. vi), fastsaetter saledes betingelsen om fraveer af en trussel mod den offentlige orden.
Logisk set skal Domstolen ligeledes anerkende kompleksiteten i de vurderinger, der skal foretages

25 — Jf. anden betragtning til Schengengreensekodeksen.

26 — Dom af 19.12.2013 (C-84/12, EU:C:2013:862).

27 — Dom af 19.12.2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, preemis 56). Min fremheevelse.
28 — Dom af 19.12.2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, preemis 57)

29 — Dom af 19.12.2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, preemis 59).

30 — Dom af 19.12.2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, preemis 60).
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angdende betingelserne for indrejse og lovligt ophold, som er opregnet i Schengengransekodeksens
artikel 6, og dermed anerkende en vid skensmargen for de nationale myndigheder, som saledes ikke
er begreenset til kravet om en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en grundleeggende
samfundsinteresse.

30. Jeg tilfojer yderligere, at Domstolen har udstrakt lgsningen i Koushkaki-dommen® til
Fahimian-dommen*, som angik betingelserne for tredjelandsstatsborgeres indrejse efter afsluttede
studier og, mere preecist, en foranstaltning med en ordlyd, der minder om Schengengrensekodeksens
artikel 6, stk. 1, litra €)*. I denne dom var spergsmélet, om en medlemsstat kunne meddele afslag pa
indrejse til en iransk statsborger, som efter afsluttede studier ansegte om et visum til Tyskland, under
henvisning til den offentlige sikkerhed uden nedvendigvis at basere sin afgorelse pa den pageeldendes
personlige adfeerd og pa den reelle, umiddelbare og tilstreekkelig alvorlige trussel mod en
grundleeggende samfundsinteresse i det omhandlede samfund, som denne adfzerd angiveligt udgjorde.
Domstolen anerkendte, at dette kunne veere tilfeeldet af to veesentlige grunde: For det forste fordi det
af en af betragtningerne til det omhandlede direktiv 2004/114 fremgik, at truslen kunne veere alene
potentiel ™, og derneest fordi stillingtagen til visumansegerens individuelle situation indebar komplekse
vurderinger for myndighederne, hvorfor en vid skensmargen matte indrommes de nationale
myndigheder i forbindelse med vurderingen af de relevante faktiske omstendigheder *.

31. Ud over denne tidligere retspraksis, som Domstolen med fordel kunne lade sig inspirere af, skal
indrejsebetingelsen i Schengengraensekodeksens artikel 6, stk. 1, litra e), fortolkes i overensstemmelse
med de gvrige betingelser for indrejse. I denne henseende bemeerker jeg, at Schengengreensekodeksens
artikel 6, stk. 1, litra d), bestemmer, at en tredjelandsstatsborger, som ensker at indrejse pa Unionens
omrade, ikke ma veere indberettet i SIS som ugnsket. Det er Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EF) nr. 1987/2006 af 20. december 2006 om oprettelse, drift og brug af anden generation af
Schengeninformationssystemet (SIS 1I)*, som fastsetter kriterierne for en sddan indberetning.
Forordningens artikel 24, stk. 1, fastsetter for det forste, at indberetningen skal ske pa grundlag af en
»individuel vurdering«. For det andet indgives en indberetning i SIS, hvis afgerelsen er baseret pd, at
den pageeldende tredjelandsstatsborgers tilstedeveerelse i en medlemsstat kan udgere en trussel for
den offentlige orden. Den omhandlede forordning fastseetter, at dette kan veere tilfeeldet, hvis
tredjelandsstatsborgeren er blevet idemt en straf pa mere end et ars feengsel, eller nar »der er
begrundet mistanke om, at en tredjelandsstatsborger har begaet alvorlige stratbare handlinger, eller
nar der foreligger konkrete indicier for, at den pageeldende har til hensigt at bega sddanne handlinger
pé en medlemsstats omrdde«®. Her har EU-lovgiver klart anerkendt, at den blotte mistanke om en
begédet lovovertreedelse kan begrunde eksistensen af en trussel mod den offentlige orden, og har ikke
betinget eksistensen af en sadan trussel af kravet om en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig
trussel, der bergrer en grundleeggende samfundsinteresse. Efter min opfattelse skal en »trussel mod
den offentlige orden« udtrykke den samme betydning i Schengengrensekodeksens sammenheeng,
savel i forbindelse med indrejsebetingelsen fastsat i kodeksens artikel 6, stk. 1, litra d), som i
forbindelse med indrejsebetingelsen fastsat i artikel 6, stk. 1, litra e).

31 — Dom af 19.12.2013 (C-84/12, EU:C:2013:862).
32 — Dom af 4.4.2017 (C-544/15, EU:C:2017:255).

33 — Nemlig artikel 6, stk. 1, litra d), i Radets direktiv 2004/114/EF af 13.12.2004 om betingelserne for tredjelandsstatsborgeres indrejse og ophold
med henblik pa studier, elevudveksling, ulonnet erhvervsuddannelse eller volontertjeneste (EUT 2004, L 375, s. 12).

34 — Jf. dom af 4.4.2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, preemis 40).

35 — Jf. dom af 4.4.2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, preemis 41 og 42).
36 — EUT 2006, L 381, s. 4.

37 — Artikel 24, stk. 2, litra b), i forordning nr. 1987/2006.
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32. Hvis det krav, der folger af artikel 27 i direktiv 2004/38, ikke pa systematisk vis skal gennemfores i
alle afledte retsakter indeholdende en bestemmelse, som giver mulighed for at henvise til hensynet til
den offentlige orden, og hvis begrebet »trussel mod den offentlige orden« skal fortolkes under
hensyntagen til den retlige ramme, der omgiver det, hvilket er min opfattelse, taler de faktorer, jeg lige
har opregnet, for at overlade en vid skensmargen til de nationale myndigheder, nar de i en afgorelse
leegger til grund, at indrejsebetingelsen om, at der ikke ma veere en trussel mod den offentlige orden,
ikke er eller ikke leengere er opfyldt.

33. Herefter star der imidlertid tilbage at efterpreve, om den praksis fra Domstolen, som har givet
anledning til den foreleeggende rets tvivl, anfeegter eller kan anfegte denne konklusion.

C. Domstolens praksis om kravet om en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en
grundlceggende samfundsinteresse, nar der er tale om en mistanke om eller dom for et strafbart
Jforhold

1. Gennemgang af Domstolens praksis

34. Det var i Bouchereau-dommen®, at Domstolen for forste gang afgjorde, at en dom for et strafbart
forhold kun kunne anvendes til at begreense medlemsstaternes statsborgeres ret til fri bevaegelighed
under henvisning til den offentlige orden, i det omfang de omstendigheder, som har fort til
domfeeldelsen, »er udtryk for et personligt forhold, der indebeerer en aktuel trussel mod den offentlige
orden«”. Domstolen tilfojede dog, at selv om »konstateringen af en sadan trussel i almindelighed er
ensbetydende med, at den pageeldende person vil vere tilbgjelig til fortsat at udvise det neevnte
forhold i fremtiden, kan det ogsd teenkes, at det tidligere begdede forhold i sig selv opfylder
betingelserne for at kunne anses for en sddan trussel mod den offentlige orden«™®, hvilket det
tilkommer de nationale domstole at treeffe afgorelse om »under hensyntagen til den seerlige retsstilling
for de personer, pa hvem feellesskabsretten finder anvendelse, og til den grundleeggende betydning af
princippet om den frie beveegelighed for personer«*. Forud herfor havde Domstolen fastslaet, at
direktivet, som Domstolen skulle fortolke, sigtede pa gennem en samordning af de nationale regler
om kontrol med udleendinge at beskytte statsborgere i medlemsstaterne »mod en sddan udevelse af
befojelser med hjemmel i undtagelsen om begreensninger, der er begrundet i hensynet til offentlig
orden, [...] som gar ud over de krav, der begrunder en undtagelse fra det grundleeggende princip om
den frie beveegelighed for personer«®.

35. Kravet om, at en afgerelse, som indskreenker en grundleeggende frihed, skal baseres pa, at den
pageeldendes personlige adfeerd udger en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en
grundleeggende samfundsinteresse, er saledes indledningsvis udviklet i forbindelse med den frie
beveegelighed for personer, derefter gentaget” og senere kodificeret, som enhver ved, i direktiv
2004/38*.

36. Domstolen har imidlertid gentagne gange udvidet anvendelsen af dette krav til omrader, der
mindre direkte eller slet ikke er forbundet med retten til fri beveegelighed for unionsborgere.

38 — Dom af 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

39 — Dom af 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, preemis 28). Et sadant krav var allerede fastsldet i dom af 28.10.1975, Rutili (36/75,
EU:C:1975:137), om en afgorelse, der indskreenkede en italiensk statsborgers ret til at feerdes frit i Frankrig pa grund af vedkommendes
politiske og fagforeningsmeessige aktiviteter (jf. navnlig dommens preemis 28).

40 — Dom af 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, preemis 29).

41 - Dom af 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, preemis 30).

42 - Dom af 27.10.1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, preemis 15).

43 — Jf. blandt mange andre dom af 29.4.2004, Orfanopoulos og Oliveri (C-482/01 og C-493/01, EU:C:2004:262, preemis 66).
44 — Jf. nermere artikel 27, stk. 2, i direktiv 2004/38.
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37. Séledes har Domstolen i dommen i sagen Kommissionen mod Spanien® fastsldet, at en
medlemsstat ikke opfyldte sine forpligtelser, som fulgte af det samme direktiv, som Domstolen
fortolkede i Bouchereau-dommen®, idet medlemsstaten neegtede en tredjelandsstatsborger, som var
segtefeelle til en unionsborger, indrejse pa Unionens omrade alene under henvisning til, at den
pageldende tredjelandsstatsborger var registreret i SIS. Efter at have anfert, at
undtagelsesbestemmelsen om den offentlige orden afviger fra det grundleeggende princip om den frie
beveegelighed for personer og skal fortolkes strengt og derfor ikke kan bestemmes ensidigt af
medlemsstaterne”, fastslog Domstolen, at nationale myndigheders péberdbelse af begrebet den
offentlige orden »under alle omstendigheder forudseetter, at der ud over den forstyrrelse af
samfundsordenen, som enhver lovovertreedelse indebeerer, foreligger en virkelig og tilstreekkeligt
alvorlig trussel mod et grundleeggende samfundshensyn«*. Domstolen har ligeledes i denne dom
knyttet en forbindelse mellem den strenge fortolkning af begrebet »den offentlige orden« og
beskyttelsen af en unionsborgers ret til respekt for familielivet”. Under disse betingelser kan en
tredjelandsstatsborger, som er gift med en unionsborger, kun neegtes indrejse, hvis indberetningen i
SIS understottes af oplysninger, der gor det muligt at fastsl, at den pageeldendes tilstedeveerelse udger
en virkelig, aktuel og tilstraekkeligt alvorlig trussel mod et grundleggende samfundshensyn .

38. I Zh. og O.-dommen®' har Domstolen i gvrigt fastsldet om artikel 7, stk. 4, i direktiv 2008/115, som
giver medlemsstaterne mulighed for at undlade at fastseette en frist for frivillig udrejse, hvis den
pageeldende person udger en risiko for den offentlige orden, at det sidstneevnte begreb skal vurderes
konkret og individuelt med henblik pa at efterprove, om tredjelandsstatsborgerens personlige adferd
udger en reel og umiddelbar risiko for den offentlige orden®. Domstolen har udelukket anvendelsen
af en praksis, som hviler pa generelle betragtninger eller formodninger, og har fastslaet, at den
omstendighed, at en tredjelandsstatsborger »er under mistanke for at have begaet en handling, der
efter national ret kvalificeres som strafbar retskreenkelse, eller er blevet domfeeldt for en sadan
handling, ikke i sig selv kan begrunde, at denne statsborger anses for at udgere en risiko for den
offentlige orden som omhandlet i artikel 7, stk. 4, i direktiv 2008/115«*. En medlemsstat kan dog
fastsla, at der foreligger en risiko for den offentlige orden, nar der er sket domfzeldelse, hvis denne
domfeldelse, »sammenholdt med andre omsteendigheder vedrerende den pageeldendes situation,
begrunder dette«**. P4 samme mdde kan alene mistanken om, at en tredjelandsstatsborger har begéet
en strafbar lovovertreedelse »sammen med andre forhold vedrerende den konkrete sag«™ begrunde, at
der fastslas en risiko for den offentlige orden, stadig i den omhandlede bestemmelses forstand. I denne
forbindelse har Domstolen bemeerket, at medlemsstaterne har frihed til i overensstemmelse med deres
nationale behov at bestemme, hvad hensynene til »den offentlige orden« kreever®. I denne
sammenheng synes anvendelse af den samme lgsning som i Bouchereau-dommen” hverken
begrundet i fravigelsen af unionsborgernes ret til fri beveegelighed eller af deres ret til
familiesammenforing, men i den omstendighed, at direktiv 2008/115 muligger fravigelse af en
forpligtelse — til at fastseette en frist for frivillig udrejse — der har til formal at sikre overholdelse af
tredjelandsstatsborgeres grundleeggende rettigheder i forbindelse med deres udsendelse af Unionen®.

45 — Dom af 31.1.2006 (C-503/03, EU:C:2006:74).

46 — Dom af 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

47 - Jf. dom af 31.1.2006, Kommissionen mod Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, preemis 45).

48 — Dom af 31.1.2006, Kommissionen mod Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, preemis 46). Min fremhzevelse.
49 - Dom af 31.1.2006, Kommissionen mod Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, preemis 47).

50 — Dom af 31.1.2006, Kommissionen mod Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, preemis 53. Jf. ogs& preemis 55).
51 — Dom af 11.6.2015 (C-554/13, EU:C:2015:377).

52 — Dom af 11.6.2015, Zh. og O. (C-554/13, EU:C:2015:377, preemis 50).

53 — Dom af 11.6.2015, Zh. og O. (C-554/13, EU:C:2015:377, preemis 50). Min fremhzevelse.

54 — Dom af 11.6.2015, Zh. og O. (C-554/13, EU:C:2015:377, preemis 51). Min fremhzevelse.

55 — Dom af 11.6.2015, Zh. og O. (C-554/13, EU:C:2015:377, preemis 52).

56 — Jf. dom af 11.6.2015, Zh. og O. (C-554/13, EU:C:2015:377, preemis 52).

57 — Dom af 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

58 — Jf. dom af 11.6.2015, Zh. og O. (C-554/13, EU:C:2015:377, preemis 48). Domstolen har gentaget sin opfattelse angdende begrebet »den
offentlige orden« i direktiv 2008/115 i dom af 16.1.2018, E (C-240/17, EU:C:2018:8, preemis 48 og 49).
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39. Dernzest har Domstolen i N.-dommen® henvist til sin retspraksis vedrorende begrebet »den
offentlige orden«, som under alle omstendigheder forudseetter, at der ud over den forstyrrelse af
samfundsordenen, som enhver lovovertreedelse indebeerer, foreligger en reel, umiddelbar og
tilstreekkelig alvorlig trussel mod en grundleeggende samfundsinteresse®, for at begrebet kan anvendes
i forbindelse med fortolkningen af Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2013/33/EU af 26. juni 2013
om fastleggelse af standarder for modtagelse af ansogere om international beskyttelse®. Som
konsekvens heraf vil frihedsbergvelse eller fortsat frihedsberovelse af en anseger om international
beskyttelse kun kunne begrundes, »safremt den pageeldendes individuelle adfeerd udger en reel,
umiddelbar og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod et grundleggende samfundshensyn«®. Her skyldes
det den undtagelsesvise karakter af frihedsbergvelsen, som kun mé anvendes som sidste udvej®, at
Domstolen har haft til hensigt at saette sneevre grenser for de nationale myndigheders befojelser .

40. Da Domstolen i T.-dommen® skulle fortolke hensynet til den offentlige orden i sammenheeng med
direktiv 2004/83/EF*, bemerkede den forst, at dette direktiv ikke definerer begrebet den offentlige
orden, og henviste dernzest til den fortolkning, som den tidligere havde anlagt af begrebet i relation til
direktiv 2004/38. Selv om disse to direktiver forfolger forskellige mal, fastslog Domstolen, at den
retspraksis, der var udviklet i relation til det sidstneevnte direktiv, var relevant for den konkrete sag,
idet »omfanget af den beskyttelse, som et samfund agter at give sine grundleeggende interesser, [ikke
varierer] atheengigt af, hvilken juridisk status den person, der kreenker disse interesser, har«.
Domstolen har endvidere fastslaet, at en national myndighed ikke kan basere en afgerelse om at
inddrage en flygtnings opholdstilladelse af hensyn til den offentlige orden alene pa den omstendighed,
at vedkommende har stottet en terrororganisation, eftersom myndigheden i sa fald ikke foretager en
»individuel vurdering af de ngjagtige faktiske omsteendigheder« .

2. Sagens scerlige omsteendigheder, hindringer for gennemforelse af losningen i Bouchereau-dommen

41. Angaende den foreliggende preejudicielle foreleeggelse er det, ud over faktorerne gennemgdet i
punkt 23-32 i dette forslag til afgerelse, min opfattelse, at de seerlige omsteendigheder i sagen taler for,
at lgsningen i Bouchereau-dommen® ikke skal gennemfares ubegraenset, og at det ikke skal palegges
de nationale myndigheder at basere deres afgerelse om, at en tredjelandsstatsborger ikke lengere
opfylder betingelserne for lovligt ophold af hensyn til den offentlige orden, pa en vurdering af, at den
pageeldende tredjelandsstatsborgers personlige adfeerd nedvendigvis udger en reel, umiddelbar og
tilstreekkelig alvorlig trussel mod en grundleeggende samfundsinteresse.

42. E.P. er ikke unionsborger. Hans indrejse og efterfolgende ophold i Unionen er ikke knyttet til hans
forbindelse til en anden unionsborger eller til familiesammenforing med en tredjelandsstatsborger med
langvarigt ophold pa Unionens omrade. Afgorelsen i hovedsagen, som konstaterer et opher af lovligt
ophold, er ikke en kreenkelse af en grundleeggende rettighed af en saddan intensitet, at lgsningen i

59 — Dom af 15.2.2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84). I denne sag blev sagsogeren i hovedsagen demt 21 gange i perioden 1999-2015 for
forskellige lovovertraedelser.

60 — Jf. preemis 65 i dom af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).

61 — EUT 2013, L 180, s. 96. Navnlig dommen 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84) angdende artikel 8, stk. 3, forste afsnit, litra e), i
direktiv 2013/33.

62 — Dom af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, preemis 67).
63 — Jf. dom af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, preemis 63).
64 — Jf. dom af 15.2.2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, preemis 64).
65 — Dom af 24.6.2015 (C-373/13, EU:C:2015:413).

66 — Radets direktiv 2004/83/EF af 29.4.2004 om fastseettelse af minimumsstandarder for anerkendelse af tredjelandsstatsborgere eller statslose
som flygtninge eller som personer, der af anden grund behgver international beskyttelse, og indholdet af en sadan beskyttelse (EUT 2004,
L 304, s. 12).

67 — Dom af 24.6.2015, T. (C-373/13, EU:C:2015:413, preemis 89).
68 — Dom af 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).
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Bouchereau-dommen finder anvendelse®”, som det var tilfeeldet f.eks. i N.-dommen™, eftersom den
umiddelbare retlige konsekvens af denne konstatering er opher for tid af et ophold, som fra
begyndelsen under alle omstendigheder skulle vere af kort varighed. Myndighedernes konstatering
medforte ganske vist en forpligtelse til at udrejse, men dette skulle ske inden for en frist pa 28 dage,
mens direktiv 2008/115 bestemmer, at der skal fastsaettes en passende frist pd maksimalt 30 dage”. P4
dette punkt adskiller E.P.’s sag sig sdledes fra Zh. og O-dommen™.

43. Sluttelig ligger tankegangen bag begrundelsen for retspraksis i Bouchereau-dommen”, og den
efterfolgende udvikling af retspraksis i forbindelse med den frie beveegelighed for personer, ret langt
fra betragtningerne til Schengengreensekodeksen, Schengenkonventionen og visumkodeksen. Jo mere
den retlige situation forekommer fast etableret (med integration af en unionsborger eller en
tredjelandsstatsborger i veertsmedlemsstaten, udviklingen af familielivet), jo vigtigere er beskyttelsen
mod udsendelse, og jo hgjere er kravet til de nationale myndigheder™. En tredjelandsstatsborger med
ret til kortvarigt ophold pa Unionens omrade kan ikke paberabe sig, at der er tale om sammenlignelige
omsteendigheder.

44. Selv om det ikke kreeves af de nationale myndigheder, at de baserer en afgerelse om neegtelse af
indrejse eller om ulovligt ophold pa, at den pageldende tredjelandsstatsborgers personlige adferd
udger en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en grundleeggende samfundsinteresse,
og idet myndighedernes vide skonsmargen anerkendes, er denne skensmargen alligevel afgreenset af et
minimum af garantier.

3. Rammerne for medlemsstaternes vide skonsmargen

45. For det forste paleegger Schengengreensekodeksens artikel 14, stk. 2, medlemsstaterne en
forpligtelse til at neegte indrejse, hvis betingelserne i kodeksens artikel 6 ikke er opfyldt, »ved en
begrundet afgorelse med angivelse af de preecise grunde til neegtelsen«. Henset til det parallelle
forhold, der eksisterer mellem indrejsebetingelserne og betingelserne for retten til et kortvarigt
ophold, finder bestemmelsen analog anvendelse pa afgerelser om, at et ophold er ulovligt.

46. Derneest — og maske iseer — er det abenbart, at Schengengreensekodeksen i sin helhed, som jeg har
bemerket ovenfor, er underordnet de grundleeggende rettigheder og proportionalitetsprincippet . Som
Kommissionen har pavist, vil proportionalitetsprincippet ikke blive anset for overholdt, hvis den eneste
mistanke, de nationale myndigheder henviser til for at konstatere opher af lovligt ophold, eksempelvis
drejer sig om en overtreedelse af feerdselsloven. Efterprovelsen af, om proportionalitetsprincippet er
overholdt, tilkommer i sidste ende de nationale domstole. Jeg begreenser mig derfor til at papege, at de
forhold, som har givet anledning til mistanken, skal tages i betragtning. I E.P.’s sag drejer det sig hgjst
sandsynligt om en lovovertraedelse, hvorunder han blev pagrebet pa fersk gerning. Der er altsa tale om
en form for bestyrket mistanke, der a priori fjerner hans tilfeelde fra spektret for vilkarlig anholdelse og
sigtelse.

47. P& baggrund af det ovenstdende er jeg af den opfattelse, at Schengengreensekodeksens artikel 6,
stk. 1, litra e), sammenholdt med Schengenkonventionens artikel 20, skal fortolkes saledes, at de
nationale myndigheder, som rdder over en vid skensmargen, ved afgerelsen af, om en
tredjelandsstatsborgers ophold er ulovligt, ikke er forpligtet til at basere deres afgorelse pd, at den

69 — Dom af 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

70 — Dom af 15.2.2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).
71 — Jf. artikel 7, stk. 1, i direktiv 2008/115.

72 — Dom af 11.6.2015 (C-554/13, EU:C:2015:377)

73 — Dom af 27.10.1977 (30/77, EU:C:1977:172).

74 — Hyvilket ligeledes begrundes i sporgsmalet om tilstedeveerelsen af oplysninger, som er tet forbundet med varigheden af den omhandlede
retlige situation.
75 — Jf. navnlig Schengengreensekodeksens artikel 4 og 7.
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pageeldende tredjelandsstatsborgers personlige adfeerd udger en reel, umiddelbar og tilstreekkelig
alvorlig trussel mod en grundleggende samfundsinteresse. Bestemmelsen skal endvidere fortolkes
saledes, at den blotte omsteendighed, at der foreligger en alvorlig mistanke om, at den omhandlede
tredjelandsstatsborger har begaet en lovovertreedelse, principielt kan udgere en trussel mod den
offentlige orden. Dog skal de omhandlede myndigheder under udevelsen af deres vide sken basere
deres afgorelse pa nojagtige faktiske omstendigheder og respektere proportionalitetsprincippet.

IV. Forslag til afgerelse

48. P& baggrund af samtlige ovenstaende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare de af Raad
van State (overste domstol i forvaltningsretlige sager, Nederlandene) forelagte sporgsmal pa felgende
made:

»1) Artikel 6, stk. 1, litra e), i Europa-Parlamentets og radets forordning (EU) 2016/399 af 9. marts
2016 om en EU-kodeks for personers greensepassage (Schengengreensekodeks), sammenholdt med
artikel 20 i konventionen om gennemforelse af Schengenaftalen af 14. juni 1985 mellem
regeringerne for staterne i Den @Qkonomiske Union Benelux, Forbundsrepublikken Tyskland og
Den Franske Republik om gradvis opheevelse af kontrollen ved de felles greenser, undertegnet i
Schengen den 19. juni 1990, skal fortolkes séaledes, at de nationale myndigheder, som rader over
en vid skensmargen, ved afgorelsen af, om en tredjelandsstatsborgers ophold er ulovligt, ikke er
forpligtet til at basere deres afgorelse pa, at den pageldende tredjelandsstatsborgers personlige
adfeerd udger en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en grundleggende
samfundsinteresse.

2) Artikel 6, stk. 1, litra e), i forordning (EU) 2016/399, sammenholdt med artikel 20 i konventionen
om gennemforelse af Schengenaftalen, skal fortolkes siledes, at den blotte omsteendighed, at der
foreligger en alvorlig mistanke om, at den omhandlede tredjelandsstatsborger har begaet en
lovovertraedelse, principielt kan udgere en trussel mod den offentlige orden. Dog skal de
omhandlede myndigheder under udovelsen af deres vide skon basere deres afgorelse pa nejagtige
faktiske omsteendigheder og respektere proportionalitetsprincippet.«
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