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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

22.juni 2021*

»Preejudiciel foreleeggelse — unionsborgerskab — direktiv 2004/38/EF — unionsborgeres og
deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade —
artikel 15 — opher af en unionsborgers midlertidige ophold pé veertsmedlemsstatens omrade —
udsendelsesafgorelse — unionsborgerens fysiske udrejse af dette omrade —
tidsmeessige virkninger af udsendelsesafgorelsen — artikel 6 — neevnte unionsborgers mulighed
for at fa opholdsret pa ny ved sin tilbagevenden til neevnte omrade«

I'sag C-719/19,
angdende en anmodning om praejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Raad
van State (overste domstol i forvaltningsretlige sager, Nederlandene) ved afgorelse af
25. september 2019, indgéet til Domstolen den 30. september 2019, i sagen
ES
mod
Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid,
har

DOMSTOLEN (Store Afdeling),
sammensat af presidenten, K. Lenaerts, vicepresidenten, R. Silva de Lapuerta,
afdelingsformaendene A. Prechal, M. Vilaras, E. Regan (refererende dommer) og N. Pigarra samt
dommerne M. Safjan, D. Svaby, S. Rodin, F. Biltgen, K. Jiiriméde, C. Lycourgos, P.G. Xuereb, L.S.
Rossi og I. Jarukaitis,
generaladvokat: A. Rantos,
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Ferreira,
pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 16. november 2020,

efter at der er afgivet indleeg af:

— FSved advocaat V. Senczuk,

* Processprog: nederlandsk.
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— den nederlandske regering ved M.K. Bulterman og J. Langer, som befuldmeegtigede,

— den belgiske regering ved M. Van Regemorter og M. Jacobs, som befuldmeegtigede,

— den tjekkiske regering ved M. Smolek, J. V1acil og A. Pagacova, som befuldmaegtigede,

— den danske regering ved ]J. Nymann-Lindegren, P. Jespersen og S. Wolff, som befuldmeegtigede,
— Europa-Kommissionen ved G. Wils og E. Montaguti, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmedet den 10. februar 2021,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrorer fortolkningen af artikel 6, stk. 1, og artikel 15,
stk. 1, 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 pd 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/EQF (EUT 2004, L 158, s. 77, berigtiget i EUT 2004, L 229, s. 35, og i EUT
2007, L 204, s. 28).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem FS, der er unionsborger, og
som forlod Nederlandene, efter at der var blevet truffet en afggrelse om hans udsendelse, og
Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (statssekreteer for justits- og sikkerhedsanliggender,
Nederlandene, herefter »statssekreteeren«) vedrorende en afgerelse, hvorved denne unionsborger
blev administrativt frihedsbergvet efter at veere vendt tilbage til veertsmedlemsstatens omrade.

Retsforskrifter

EU-retten

Schengengreensekodeksen

I Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) 2016/399 af 9. marts 2016 om en EU-kodeks for
personers greensepassage (Schengengreensekodeks) (EUT 2016, L 77, s. 1) fastseettes folgende i
artikel 22 med overskriften »Passage af de indre greenser«:

»De indre greenser kan passeres overalt, uden at der gennemferes personkontrol, uanset personernes
nationalitet.«
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Direktiv 2004/38
Af1.-3,,10. og 16. betragtning til direktiv 2004/38 fremgar:

»(1) Unionsborgerskabet giver med de begrensninger og pa de betingelser, der er fastsat i
[EUE-]traktaten og i gennemforelsesbestemmelserne hertil, alle unionsborgere en primeer
og individuel ret til at feerdes og opholde sig frit pdA medlemsstaternes omrade.

(2) Den frie beveegelighed for personer er en af de grundleeggende friheder i det indre marked,
der indebeerer et omrade uden indre greenser, hvor denne frihed sikres i overensstemmelse
med [EUF-]traktatens bestemmelser.

(3) Unionsborgerskab ber veere udgangspunktet for medlemsstaternes statsborgere, nar de
udever deres ret til fri beveegelighed og ophold. Det er derfor nedvendigt at kodificere og
foretage en gennemgang af eksisterende feellesskabsinstrumenter, der omhandler
arbejdstagere, selvsteendige erhvervsdrivende samt studerende og andre ikke-erhvervsaktive
personer, med henblik pa at forenkle og styrke unionsborgernes ret til fri beveegelighed og

ophold.
[...]

(10) Det ber imidlertid undgas, at personer, der gor brug af retten til ophold, bliver en urimelig
byrde for veertsmedlemsstatens sociale system i den forste opholdsperiode. Unionsborgeres
og deres familiemedlemmers udevelse af retten til ophold i perioder af mere end tre
maneders varighed beor derfor underkastes betingelser.

[...]

(16) Sa leenge personer med opholdsret ikke er en urimelig byrde for veertsmedlemsstatens
sociale system, ber de ikke udsendes [...]«

Samme direktivs artikel 3, der har overskriften »Berettigede personer, fastseetter folgende i stk. 1:

»Dette direktiv finder anvendelse pa enhver unionsborger, der rejser til eller tager ophold i en anden
medlemsstat end den, hvor vedkommende er statsborger, samt familiemedlemmer som defineret i
artikel 2, nr. 2), der ledsager unionsborgeren eller slutter sig til denne.«

Artikel 5 i direktiv 2004/38 med overskriften »Ret til indrejse« bestemmer:

»1. Uden at dette bergrer de bestemmelser for rejsedokumenter, der geelder ved national
greensekontrol, giver medlemsstaterne unionsborgere, der er i besiddelse af et gyldigt
identitetskort eller pas, ret til at indrejse pa deres omrade, og giver familiemedlemmer, der ikke
er statsborgere i en medlemsstat, ret til at indrejse pa deres omrade, hvis de er i besiddelse af et

gyldigt pas.
[...]

5. Den péageldende medlemsstat kan forpligte den berorte person til at anmelde sin
tilstedeveerelse pa dens omradde inden for en rimelig frist, der ikke er udtryk for

forskelsbehandling. Ved misligholdelse af denne forpligtelse kan der paleegges sanktioner, der
star i rimeligt forhold til overtreedelsen, og som ikke ma indebeere forskelsbehandling.«
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Direktivets artikel 6 med overskriften »Ret til ophold i indtil tre maneder« fastseetter folgende i
stk. 1:

»Unionsborgere har ret til frit at tage ophold pa en anden medlemsstats omrade for en periode pa hejst
tre maneder uden andre betingelser eller formaliteter end kravet om at veere i besiddelse af et gyldigt
identitetskort eller pas.«

Direktivets artikel 7, som har overskriften »Retten til ophold i mere end tre maneder«, bestemmer
folgende i stk. 1:

»Enhver unionsborger har ret til at opholde sig pa en anden medlemsstats omrade i mere end tre
maneder, hvis den pageeldende:

a) er arbejdstager eller selvsteendig erhvervsdrivende i veertsmedlemsstaten, eller

b) rader over tilstraekkelige midler til sig selv og sine familiemedlemmer, saledes at opholdet ikke
bliver en byrde for veertsmedlemsstatens sociale system, og er omfattet af en sygeforsikring, der
deekker samtlige risici i veertsmedlemsstaten, eller

c) er indskrevet ved en privat eller offentlig institution, der er godkendt eller som finansieres af
veertsmedlemsstaten i medfer af dennes lovgivning eller administrative praksis, med henblik
pa dér som hovedaktivitet at folge en uddannelse, herunder en erhvervsuddannelse, og

d) er omfattet af en sygeforsikring, der deekker samtlige risici i veertsmedlemsstaten, og ved en
erkleering eller pa anden tilsvarende made, efter den pageeldende persons eget valg godtger
over for den relevante nationale myndighed, at vedkommende rader over tilstreekkelige
midler til sig selv og sine familiemedlemmer, saledes at opholdet ikke bliver en byrde for
veertsmedlemsstatens sociale system, eller

[...]«

Samme direktivs artikel 8, der har overskriften » Administrative formaliteter for unionsborgere,
fastseetter folgende i stk. 1:

»For ophold ud over tre maneder kan veertslandet kraeve, at unionsborgere lader sig registrere hos de
kompetente myndigheder, jf. dog artikel 5, stk. 5.«

Artikel 14 i direktiv 2004/38, der har overskriften »Bevarelse af retten til ophold«, er affattet
saledes:

»1. Unionsborgere og deres familiemedlemmer har ret til ophold som omhandlet i artikel 6, sa
leenge de ikke bliver en urimelig byrde for veertsmedlemsstatens sociale system.

2. Unionsborgere og deres familiemedlemmer har ret til ophold som omhandlet i artikel 7, 12
og 13, safremt de opfylder de i disse artikler opstillede betingelser.

Hvis der i seerlige tilfeelde er rimelig tvivl om, hvorvidt unionsborgeren eller dennes familiemedlemmer

opfylder betingelserne i artikel 7, 12 og 13, kan medlemsstaterne undersgge, om disse betingelser er
opfyldt. En sadan undersogelse foretages dog ikke systematisk.
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3. Unionsborgeres og deres familiemedlemmers benyttelse af veertsmedlemsstatens sociale
system ma ikke automatisk medfore foranstaltninger til udsendelse af de pageeldende personer.

4. Uanset stk. 1 og 2 og med forbehold af kapitel VI ma der under ingen omstendigheder
iveerkseettes foranstaltninger til udsendelse af unionsborgere eller deres familiemedlemmer, hvis:

[...]

b) unionsborgerne er rejst ind pa vertslandets omrade for at sgge beskeeftigelse. I sa fald ma
unionsborgerne og deres familiemedlemmer ikke udsendes, sa leenge det kan dokumenteres,
at unionsborgerne fortsat seger arbejde og har reelle muligheder for at blive ansat.«

Direktivets artikel 15 med overskriften »Proceduremseessige garantier« har felgende ordlyd:

»1. Procedurerne i artikel 30 og 31 finder tilsvarende anvendelse pa alle afgerelser om
begreensning af beveegelsesfriheden for unionsborgere eller deres familiemedlemmer, som er
begrundet i andre hensyn end den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed.

[...]

3. Vertsmedlemsstaten ma ikke lade den i stk. 1 omhandlede udsendelsesafgorelse ledsage af et
indrejseforbud.«

Neevnte direktivs artikel 16 med overskriften »Generelle regler for unionsborgere og deres
familiemedlemmer« bestemmer folgende i stk. 1:

»Unionsborgere, der lovligt har haft ophold fem ar i treek i veertsmedlemsstaten, har ret til
tidsubegreenset ophold pa dets omrade. [...]«

Artikel 17 i direktiv 2004/38 med overskriften »Undtagelser for personer, der ikke leengere har
erhvervsmeessig beskeeftigelse i veertsmedlemsstaten, herunder deres familiemedlemmer«

fastseetter bl.a. undtagelser til hovedreglen i direktivets artikel 16 om retten til tidsubegreenset
ophold.

Det neevnte direktivs artikel 21 med overskriften »Opholdets uafbrudte karakter« bestemmer:

»Opholdets uafbrudte karakter kan med henblik pé& dette direktiv godtgeres med ethvert bevismiddel,
der anvendes i veertsmedlemsstaten. Opholdets uafbrudte karakter afbrydes af enhver behgrigt
gennemfort udsendelsesafgorelse vedrerende den pégeeldende.«

Artikel 24 i direktiv 2004/38 med overskriften »Ligebehandling« fastseetter i stk. 2:

»Uanset stk. 1 er veertsmedlemsstaten ikke forpligtet til at tilleegge ret til sociale ydelser i de forste tre
maneder af et ophold eller eventuelt i den leengere periode, der er omhandlet i artikel 14, stk. 4, litra b),
eller til, forud for erhvervelse af ret til tidsubegreenset ophold, at yde studiestotte, herunder stotte til
erhvervsuddannelse, i form af stipendier eller lan, til andre personer end arbejdstagere, selvsteendige
erhvervsdrivende og personer, der har bevaret denne status, samt deres familiemedlemmer.«

Direktivets artikel 27, der har overskriften »Generelle principper«, bestemmer i stk. 1:

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

Artikel 30 i direktiv 2004/38 med overskriften »Meddelelse af afgorelser« er affattet saledes:

»1. Alle afgorelser, der traeffes i henhold til artikel 27, stk. 1, meddeles de pageeldende personer
skriftligt pa en made, der giver dem mulighed for at forstd afgerelsens indhold og virkning.

[...]

3. I meddelelsen angives det, til hvilken rets- eller forvaltningsmyndighed der kan indgives klage,
samt fristen herfor og i givet fald fristen for at forlade medlemsstaten. Medmindre der er tale om
behorigt begrundede hastetilfeelde, skal fristen for at forlade medlemsstaten veere pa mindst en
maned regnet fra datoen for meddelelsen.«

Dette direktivs artikel 31 med overskriften »Proceduremaessige garantier« bestemmer i stk. 4:

»Medlemsstaterne kan beslutte, at den pageeldende person ikke mé opholde sig i landet, si leenge
sagen proves, men de ma ikke forbyde den pageldende person at fore sit forsvar personligt,
medmindre hans fremmeode kan skabe alvorlige forstyrrelser for den offentlige orden eller sikkerhed,
eller sagen vedrorer afslag pa en anmodning om indrejse i medlemsstaten.«

Nevnte direktivs artikel 32, der har overskriften »Varigheden af et indrejseforbud«, har folgende
ordlyd:

»1. Personer, der af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed bliver neegtet adgang til en
medlemsstats omrade, kan indgive en ansegning om ophevelse af indrejseforbuddet efter
udlgbet af en rimelig frist atheengig af omsteendighederne, dog under alle omsteendigheder efter
tre ar regnet fra gennemforelsen af den endelige afgerelse om indrejseforbud, der er gyldigt
truffet i overensstemmelse med feellesskabsretten, under paberabelse af enhver endring af de
forhold, der begrundede udstedelsen af indrejseforbuddet.

Den pageeldende medlemsstat skal tage stilling til denne ansggning inden for en frist pa seks maneder
regnet fra indgivelsen.

2. Personer, der er omfattet af stk. 1, ma ikke rejse ind i medlemsstaten, sa leenge ansegningen
behandles.«

Nederlandsk ret

Vw 2000

Artikel 11 Wet tot algehele herziening van de Vreemdelingenwet (Vreemdelingenwet 2000) (lov af
2000 om udleendinge) af 23. november 2000 (Stb. 2000, nr. 495) i den affattelse, der finder
anvendelse pa tvisten i hovedsagen (herefter »Vw 2000«), har folgende ordlyd:

»] denne lov samt i bestemmelser udstedt i medfer heraf, forstas ved:

[...]
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[unionsborgere]:

1° [statsborgere i Den Europeeiske Union], som i henhold til EUF-traktaten har ret til at indrejse til
og opholde sig i en anden medlemsstat

[...]

udenlandsk statsborger: enhver person, der ikke er nederlandsk statsborger, og som ikke skal
sidestilles med en nederlandsk statsborger i henhold til en lovbestemmelse.«

Artikel 8 i Vw 2000 bestemmer:

»En udenlandsk statsborger kan kun opholde sig lovligt i Nederlandene

[...]

e. som unionsborger, for sa vidt som vedkommende har ophold i Nederlandene pa grundlag af
forskrifter vedtaget i medfor af EUF-traktaten eller aftalen om Det Europzeiske @konomiske
Samarbejdsomrade (EQS)«.

Artikel 50 i Vw 2000 fastseetter:

»1. Embedsmend, der er ansvarlige for greenseovervagning og kontrol med udleendinge, har ret
til enten pa grund af faktiske forhold og omsteendigheder, der efter objektive kriterier med
rimelighed lader formode et ulovligt ophold, eller inden for rammerne af bekeempelsen af ulovligt
ophold efter greensepassage, at standse personer for at kontrollere deres identitet, nationalitet og
betingelserne for deres ophold. Enhver, der heevder at veere nederlandsk statsborger, men som
ikke kan godtgere dette, kan gores til genstand for de tvangsforanstaltninger, der er omhandlet i
stk. 2 og 5. En generel bekendtgerelse preeciserer, hvilke dokumenter en udenlandsk statsborger
skal veere i besiddelse af med henblik pa kontrol af dennes identitet, nationalitet og betingelserne
for vedkommendes ophold.

[...]

3. Hvis den standsede persons identitet straks kan efterproves, og det viser sig, at den pageeldende
ikke har lovlig opholdsret, eller det ikke umiddelbart viser sig, at vedkommende har lovlig
opholdsret, kan den pageeldende overfores til et bestemt sted med henblik pa athering. Den
pageeldende tilbageholdes dér i en periode pa ikke over seks timer, idet der ikke tages hensyn til
perioden fra midnat til klokken ni om morgenen.

[...]«
Artikel 59 i Vw 2000 er affattet saledes:

»1. Hvis hensynet til den offentlige orden eller den nationale sikkerhed kreever det, kan
ministeren med henblik pa udsendelse frihedsbergve en udleending, der

a. ikke har lovligt ophold
[...]«
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Artikel 61 i Vw 2000 har felgende ordlyd:

»1. En udenlandsk statsborger, som ikke eller ikke leengere har lovligt ophold, skal pa eget
initiativ forlade Nederlandenes omrade inden for den i artikel 62 fastsatte frist.

[...]«
Artikel 62 i Vw 2000 bestemmer:

»1. Efter at der er truffet en afgorelse om tilbagesendelse af en udenlandsk statsborger eller, hvis
der er tale om en unionsborger, efter at sidstneevntes lovlige ophold er ophert, skal den
pageeldende pa eget initiativ forlade Nederlandenes omrade inden fire uger.

[...]«
Artikel 63 i Vw 2000 fastseetter:

»1. En udenlandsk statsborger, som ikke har lovligt ophold, og som ikke pa eget initiativ har
forladt Nederlandenes omrade inden for denne frist, kan udvises.

[...]«

Artikel 72 i Vw 2000 er affattet saledes:

»[...]

3. Med henblik pa anvendelsen af dette afsnit sidestilles en forvaltningsakt udstedt af en
administrativ myndighed over for en udenlandsk statsborger ligeledes med en afggrelse [...]

[...]«
Artikel 106 i Vw 2000 har felgende ordlyd:

»1. Safremt rechtbank [(ret i forste instans)] treeffer bestemmelse om ophevelse af en
frihedsbergvende eller frihedsbegreensende foranstaltning, eller hvis frihedsberovelsen eller
frihedsbegreensningen allerede er opheevet, inden anmodningen om ophzevelse af denne
foranstaltning behandles, kan retten tilkende den udenlandske statsborger en erstatning fra
staten. [...]

2. Stk. 1 finder tilsvarende anvendelse, nar Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
[(afdelingen for forvaltningsretlige sager ved Raad van State)] treeffer afgorelse om opheevelse af
en frihedsbergvende eller frihedsbegreensende foranstaltning.«

Artikel 112 i Vw 2000 bestemmer:

»] henhold til en international traktat eller en afgerelse fra en international organisation, der er
bindende for Kongeriget Nederlandene, kan der ved eller i medfer af en generel bekendtgorelse
fastseettes regler om udenlandske statsborgeres lovlige ophold, som kan fravige denne lov til fordel for
disse statsborgere.«
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Vreemdelingenbesluit 2000

Artikel 8.7 i Besluit tot uitvoering van de Vreemdelingenwet 2000 (Vreemdelingenbesluit 2000)
(bekendtgorelse af 2000 om udleendinge) af 23. november 2000 (Stb. 2000, nr. 497) i den
affattelse, der finder anvendelse pa tvisten i hovedsagen, er indeholdt i denne bekendtgerelses
kapitel 8, andet afsnit, andet underafsnit, der bl.a. omfatter artikel 8.8, 8.11, 8.12 og 8.16.
Bestemmelsen fastseetter:

»1. Dette underafsnit finder anvendelse pa udenlandske statsborgere, der er statsborgere i en

EU-medlemsstat eller i en stat, der er part i E@S-aftalen, eller som er schweiziske statsborgere, og
som rejser til eller tager ophold i Nederlandene.

[...]«
Bekendtgorelsens artikel 8.11 er affattet saledes:

»1. En udenlandsk statsborger som omhandlet i artikel 8.7, stk. 1, har lovligt ophold i en periode
pa tre maneder fra indrejsen, hvis den pageeldende:

a. har et gyldigt identitetskort eller pas eller

b. pa anden made utvetydigt forer bevis for sin identitet og sit statsborgerskab.
[...]«

Samme bekendtgorelses artikel 8.12 har felgende ordlyd:

»1. En udenlandsk statsborger som omhandlet i artikel 8.7, stk. 1, har lovligt ophold pa
Nederlandenes omrdade i en periode pa mere end tre méaneder fra indrejsen, hvis den pageeldende

a. er arbejdstager eller selvsteendig erhvervsdrivende i Nederlandene eller indrejser til

Nederlandene med henblik pa at sege beskeftigelse, nar vedkommende kan bevise dette og
har reelle muligheder for at blive ansat

b. rader over tilstreekkelige midler til sig selv og sine familiemedlemmer og er omfattet af en
sygeforsikring, der deekker samtlige risici i Nederlandene

c. er indskrevet med henblik pa en uddannelse, der er optaget i Centraal register Opleidingen
hoger onderwijs [(centralregistret for videregdende uddannelser, Nederlandene)] |[...]

[...]

2. Den udenlandske statsborgers lovlige ophold som omhandlet i stk. 1, litra a), opharer ikke,
alene fordi den pageeldende statsborger ikke leengere udever lennet beskeeftigelse eller selvsteendig
virksomhed,

a. itilfeelde af midlertidig uarbejdsdygtig som folge af sygdom eller ulykke
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b. hvis den pageeldende er blevet uforskyldt arbejdsles efter at have haft beskeeftigelse som
arbejdstager eller selvsteendig erhvervsdrivende i mindst et ar og har tilmeldt sig som
arbejdssegende hos Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen [(institut for forvaltning af
forsikringsordninger for arbejdstagere, Nederlandene)]

c. i en periode pa mindst seks maneder, efter at den pageeldende er blevet uforskyldt arbejdslas
ved udlgbet af en anseettelseskontrakt af mindre end et ars varighed eller efter at have veeret
uforskyldt arbejdsles i de forste tolv méaneder, sifremt den pageldende har tilmeldt sig som
arbejdssegende ved institut for forvaltning af forsikringsordninger for arbejdstagere

d. hvis den pageldende pabegynder en erhvervsuddannelse, som, undtagen i tilfeelde af uforskyldt
arbejdsloshed, har forbindelse med vedkommendes tidligere erhvervsmeessige beskeeftigelse.

[...]«

Artikel 8.16, stk. 1, i bekendtgorelse af 2000 om udleendinge bestemmer:

»Med forbehold af artikel 8.22 og 8.23 opherer lovligt ophold ikke, s& leenge den udenlandske
statsborger opfylder betingelserne i artikel 8.12-8.15. Nar der i visse seerlige tilfeelde kan rejses tvivl
herom, kan ministeren undersege, om betingelserne er opfyldt. En sddan undersogelse foretages ikke
systematisk. Modtagelse af offentlig bistand bringer ikke automatisk det lovlige ophold til opher.

[...]«

Tvisten i hovedsagen og de przajudicielle spergsmal

Ved afgorelse af 1. juni 2018 fastslog statssekreteeren, at FS, der er polsk statsborger, opholdt sig
ulovligt pa nederlandsk omrade.

Statssekreteeren baserede denne afgorelse pa den omstendighed, at det fremgik af en
undersogelse, at FS havde arbejdet i fem maneder i Nederlandene, men ikke leengere havde
lgnnet eller selvsteendig beskeeftigelse, ikke havde godtgjort at veere uforskyldt arbejdsles eller
arbejdssogende og ikke studerede. Desuden fremgik det af den neevnte undersogelse, at FS ikke
havde godtgjort, at han radede over tilstraekkelige midler til at kunne forserge sig selv. Endelig
var der blevet taget hensyn til den omsteendighed, at FS jeevnligt var blevet anholdt af politiet
som folge af mistanke om butikstyveri og lommetyveri.

Statssekreteeren fandt derfor i neevnte afgorelse, at FS ikke opfyldte betingelserne i artikel 7 i
direktiv 2004/38.

Ved afgorelse af 25. september 2018 (herefter »afgorelsen om udsendelse af FS«) afslog
statssekreteeren den klage, som FS havde indgivet over afgerelsen af 1. juni 2018.

Statssekreteeren baserede afggrelsen om udsendelse af FS pa den omsteendighed, at de forhold,
som han havde paberébt sig i sin klage, ikke gav anledning til en anden bedemmelse end den, der
havde fort til afgerelsen af 1. juni 2018. Statssekreteeren fandt bl.a., at FS heller ikke i sin klage
havde godtgjort, at han var uforskyldt arbejdsles eller arbejdssegende. Statssekreteeren udtalte
tillige, at det ikke var blevet undersogt, om FS’ adfeerd udgjorde en aktuel, reel og alvorlig trussel
mod en grundleggende samfundsinteresse. Afgorelsen om udsendelse af FS var saledes ikke
baseret pa artikel 27 i direktiv 2004/38.
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I afgorelsen om udsendelse af FS fastsatte statssekreteeren en frist for hans frivillige udrejse pa fire
uger fra datoen for meddelelsen af denne afgerelse og oplyste, at FS kunne udvises, hvis han ikke
overholdt denne frist. Henset til datoen for meddelelsen af denne afgerelse udlgb den neevnte frist
den 23. oktober 2018.

ES paklagede ikke udsendelsesafgarelsen, hvorfor denne er blevet endelig.

Ifolge den foreleeggende ret forlod FS i hvert fald Nederlandene senest den 23. oktober 2018,
eftersom de tyske politimyndigheder pa denne dato anholdt ham som misteenkt for butikstyveri.

FS har forklaret, at han opholdt sig hos venner i Kaldenkirchen (Tyskland), efter at han forlod
Nederlandene. Dette sted ligger lige pd den anden side af greensen mellem disse to
medlemsstater. FS har ligeledes oplyst, at han er atheengig af marihuana og dagligt rejste ind i
Nederlandene for at kebe dette.

Endelig har FS forklaret, at han indrejste i Nederlandene den 21. november 2018, fordi han var
tilsagt til at give mede for retten den 23. november 2018. Den 22. november 2018 blev FS
pagrebet i et supermarked i Venlo (Nederlandene) for tyveri. FS blev anholdt af de nederlandske
politimyndigheder, da han ikke var i stand til at fremleegge et identitetsbevis, og blev
frihedsbergvet af politiet med henblik pa athering i henhold til artikel 50 i Vw 2000.

Statssekreteeren traf afgerelse om administrativ frihedsbergvelse af FS i henhold til artikel 59,
stk. 1, litra a), i Vw 2000. En sddan administrativ frihedsbergvelse anvendes for udenlandske
statsborgere, som opholder sig ulovligt pd Nederlandenes omrade, mens de afventer deres
udsendelse til deres oprindelsesland.

Statssekreteeren begrundede afgerelsen med, at en frihedsbergvende foranstaltning var pékreevet
af hensyn til den offentlige orden, da der var en risiko for, at FS ville unddrage sig kontrollen af
udleendinge eller hindre forberedelsen af hans udrejse eller udsendelsesproceduren. For det
forste havde FS i strid med den nederlandske udleendingelovgivning i en periode unddraget sig
kontrollen af udleendinge, for det andet havde FS tidligere fiet meddelt en afgorelse, som
forpligtede ham til at forlade Nederlandenes omrade og havde ikke efterkommet den inden for
den fastsatte frist, for det tredje havde FS ikke nogen bopeel eller fast adresse, for det fjerde
radede han ikke over tilstreekkelige midler, og for det femte var han misteenkt for at have begéet
kriminalitet eller en lovovertreedelse eller var allerede blevet demt herfor.

Ved dom af 7. december 2018 forkastede rechtbank Den Haag, zittingsplaats Groningen (retten i
forste instans i Haag, tingstedet Groningen, Nederlandene) det af FS anlagte sogsmal til provelse
af afgerelsen om frihedsbergvelse, og herunder navnlig hans krav om erstatning, som ugrundet.

FS iveerksatte appel af denne dom ved Raad van State (averste domstol i forvaltningsretlige sager,
Nederlandene).

Den 18. december 2018 indgav FS en klage i henhold til artikel 72, stk. 3, i Vw 2000 over hans
udsendelse til Polen den kommende 21. december. Han indgav tillige en begeering til
voorzieningenrechter van rechtbank Den Haag (dommeren i sager om forelgbige forholdsregler
ved retten i forste instans i Haag, Nederlandene) om udseettelse af hans udsendelse.
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Ved afgorelse af 20. december 2018 imgdekom voorzieningenrechter van de rechtbank Den Haag
(dommeren i sager om forelgbige forholdsregler ved retten i forste instans i Haag) FS’ begeering
om forelgbige forholdsregler og nedlagde saledes forbud mod udsendelse af FS til Polen for
udlgbet af en frist pa fire uger fra meddelelsen af afgerelsen af FS’ klage. Da udsendelsen af FS til
Polen var omfattet af et midlertidigt forbud pa grundlag af den neevnte afgorelse om forelgbige
forholdsregler, opheevede statssekreteeren samme dag den frihedsbergvelsesforanstaltning, som
denne havde truffet over for FS.

Selv om statssekreteeren ophesevede den naevnte frihedsbergvelsesforanstaltning, har FS ifolge den
foreleeggende ret fortsat interesse i den appel, der nu verserer for denne ret, eftersom FS i henhold
til artikel 106 i Vw 2000 har ret til erstatning, hvis det fastslas, at han blev frihedsbergvet ulovligt.

Den foreleeggende ret har anfort, at afgerelsen om udsendelse af FS, hvorved statssekreteeren
fandt, at han ikke havde ret til ophold i Nederlandene, idet han ikke opfyldte betingelserne i
artikel 7 i direktiv 2004/38, og palagde ham at forlade dette omrade inden for en frist pa fire uger
fra datoen for meddelelsen af denne afggrelse, idet han ellers ville blive udsendt, er en afgerelse om
udsendelse som omhandlet i dette direktivs artikel 15. Den foreleeggende ret har oplyst, at det nu
er ubestridt inden for rammerne af den verserende tvist, at FS frivilligt har forladt Nederlandenes
omrade inden for den fastsatte frist.

Ifolge denne ret afhenger sporgsmalet om, hvorvidt FS med rette blev frihedsberovet den
23. november 2018 efter sin tilbagevenden til Nederlandene, af, om han pa denne dato pa ny
havde opholdsret pa dette omrade, hvilket kreever en fastleeggelse af retsvirkningerne af
afgorelsen om udsendelse af FS.

Det fremgar imidlertid hverken af ordlyden af artikel 15 i direktiv 2004/38 eller af direktivets
opbygning, om en udsendelsesafgarelse fortsat har retsvirkninger i en bestemt periode efter den
berorte persons udrejse fra veertsmedlemsstatens omrade, eller om en sadan afgerelse derimod
skal anses for at veere fuldt ud gennemfort pa det tidspunkt, hvor denne person forlod dette
omréade.

Den foreleeggende ret har for det forste anfort, at det folger af artikel 15, stk. 3, i direktiv 2004/38,
at en medlemsstat ikke ved en udsendelsesafgorelse kan tvinge en unionsborger til at opholde sig
uden for medlemsstatens omrade i mere end tre maneder efter den pageeldendes udrejse eller
udsendelse fra dette omrade. I modsat fald ville en udsendelsesafgorelse truffet af en medlemsstat
reelt svare til et forbud mod indrejse pa dens omrade, hvilket ville veere i strid med denne

bestemmelse, sdledes som den blev fortolket af Domstolen i den sag, der gav anledning til dom af
10. september 2019, Chenchooliah (C-94/18, EU:C:2019:693).

For det andet tilsigter en udsendelsesafgorelse generelt, at den unionsborger, der er omfattet af
denne afgorelse, opholder sig varigt uden for veertsmedlemsstatens omrade. Et sadant formal ville
ikke kunne opnas, hvis denne unionsborger, samme dag, som han forlod dette omrade, pa ny
kunne indrejse pa naevnte omrade i henhold til artikel 5 i direktiv 2004/38 og opholde sig dér i
henhold til dette direktivs artikel 6. I et sadant tilfeelde kan der med rette rejses tvivl om den
effektive virkning af en udsendelsesafgorelse, der er truffet i henhold til nsevnte direktivs
artikel 15.
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Pa denne baggrund har Raad van State (overste domstol i forvaltningsretlige sager) besluttet at
udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Skal artikel 15, stk. 1, i [direktiv 2004/38] fortolkes saledes, at en i henhold til denne artikel
truffet afgorelse om udsendelse af en unionsborger fra [veertsmedlemsstatens] omrade er
blevet gennemfort og ikke leengere har retsvirkninger, nar unionsborgeren paviseligt er
udrejst fra [veertsmedlemsstatens] omrade inden for den i afgorelsen fastsatte frist for frivillig
udrejse?

2) Safremt det forste sporgsmal besvares bekreeftende, har denne unionsborger ved en
umiddelbar tilbagevenden til [veertsmedlemsstaten] den i artikel 6, stk. 1, i [direktiv 2004/38]
omhandlede ret til ophold i indtil tre maneder, eller kan [veertsmedlemsstaten] treeffe en ny
afgorelse om udsendelse for at forhindre, at unionsborgeren hver gang kommer ind i
[veertsmedlemsstaten] for en kort periode?

3) Séafremt det forste spergsmal besvares benaegtende, skal unionsborgeren i dette tilfeelde da
opholde sig uden for [veertsmedlemsstatens] omrade i et bestemt tidsrum, og hvor langt er
dette tidsrum?«

Om de preejudicielle sporgsmal

Med sine spergsmal, som skal behandles samlet, gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt
oplyst, om artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38 skal fortolkes saledes, at en afgorelse om
udsendelse af en unionsborger fra veertsmedlemsstatens omrade, der er truffet pa grundlag af
denne bestemmelse med henvisning til, at den pageeldende unionsborger ikke leengere har ret til
midlertidigt ophold pa dette omrade i henhold til dette direktiv, er gennemfort fuldt ud, alene
fordi den pageeldende unionsborger fysisk har forladt det neevnte omrade inden for den frist, der
i udsendelsesafgorelsen er fastsat for vedkommendes frivillige udrejse, og i bekreeftende fald, for
det forste, om den pageldende unionsborger i tilfeelde af dennes umiddelbare tilbagevenden til
det samme omrade far opholdsret pa ny i medfer af neevnte direktivs artikel 6, stk. 1, eller, for det
andet, om veertsmedlemsstaten kan vedtage en ny afgerelse om udsendelse for at forhindre, at den
samme unionsborger gentagne gange indrejser til veertsmedlemsstatens omrade i kortvarige
perioder. Safremt dette spergsmal besvares benaegtende, gnsker den foreleeggende ret oplyst, om
den samme unionsborger skal opholde sig i en bestemt minimumsperiode uden for
veertsmedlemsstatens omrade for pa ny at kunne paberébe sig en ret til ophold pa dennes omréade
i henhold til sidstneevnte bestemmelse, og i bekreeftende fald hvor lang denne periode skal veere.

Indledningsvis bemzerkes, at i overensstemmelse med artikel 3, stk. 1, i direktiv 2004/38 finder
direktivet anvendelse pa og giver de heri fastsatte rettigheder til de unionsborgere, der rejser til
eller tager ophold i en anden medlemsstat end den, hvor de er statsborgere, samt deres
familiemedlemmer — som defineret i direktivets artikel 2, nr. 2) — der ledsager disse eller slutter
sig til dem (dom af 10.9.2019, Chenchooliah, C-94/18, EU:C:2019:693, preemis 54 og den deri
neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde er det ubestridt, at FS, som er polsk statsborger og dermed
unionsborger, gjorde brug af sin ret til fri beveegelighed ved at rejse til og tage ophold i en anden
medlemsstat, nemlig Nederlandene, end den medlemsstat, hvor han er statsborger. Det fremgar
navnlig af foreleeggelsesafgorelsen, at FS arbejdede i Nederlandene i fem maneder, for
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udsendelsesafgorelsen blev truffet. Denne afgorelse var baseret pa den omstendighed, at FS, da
afgorelsen blev truffet, ikke leengere opfyldte betingelserne i artikel 7 i direktiv 2004/38 og derfor
opholdt sig ulovligt pa nederlandsk omrade.

Det fremgér imidlertid af de sagsakter, som Domstolen rader over, at FS, inden for rammerne af
det eneste klagepunkt, som han har gjort geldende for den foreleeggende ret, har anfert, at
eftersom han har godtgjort frivilligt at have forladt Nederlandene inden for den frist pa fire uger,
der var fastsat for at forlade dette omrade, og som udlgb den 23. oktober 2018, kunne han pa ny
paberabe sig opholdsret i henhold til artikel 6 i direktiv 2004/38, sa snart han vendte tilbage til
det neevnte omrade. Ifolge FS var det derfor med urette, at statssekreteeren frihedsberovede ham
administrativt den 23. november 2018 med henblik pa udsendelse.

Selv om der saledes opstar spergsmal om lovligheden af denne administrative frihedsbergvelse for
den foreleeggende ret, folger det af de sagsakter, som Domstolen rader over, at hverken
lovligheden af selve afgerelsen om udsendelse af FS, som er blevet endelig, eller den
omsteendighed, at FS frivilligt efterkom denne afgerelse inden for den fastsatte frist, anfaegtes
under tvisten i hovedsagen.

Det folger heraf, at Domstolen alene anmodes om at udtale sig om de omstendigheder, hvorunder
en unionsborger, der er omfattet af en udsendelsesafgorelse i henhold til artikel 15, stk. 1, i direktiv
2004/38, pa ny kan péaberabe sig opholdsret i veertsmedlemsstaten i henhold til dette direktivs
artikel 6, stk. 1.

Efter disse indledende preeciseringer skal det for det forste underseges, om unionsborgerens
fysiske udrejse af veertsmedlemsstaten i sig selv er tilstraekkelig til, at en udsendelsesafgorelse,
som veertsmedlemsstaten har truffet over for denne, kan anses for at veere blevet gennemfort fuldt
ud, séledes at denne afgorelse ikke leengere kan gores geeldende over for unionsborgeren i
forbindelse med dennes umiddelbare tilbagevenden til den neevnte medlemsstats omrade. Hvis
unionsborgerens fysiske udrejse ikke i sig selv er tilstreekkelig med henblik herpa, skal det for det
andet vurderes, om varigheden af denne unionsborgers fraveer fra veertsmedlemsstaten er
relevant, og hvilke andre kriterier, der eventuelt er relevante i denne sammenheeng. For det tredje
og sidste skal konsekvenserne af den manglende gennemforelse af en udsendelsesafgorelse
undersoges.

Om unionsborgerens fysiske udrejse af veertsmedlemsstatens omrdde

Det bemeerkes, at direktiv 2004/38 ikke alene indeholder regler om betingelserne for at opna en af
de forskellige typer opholdsret, som det fastsaetter, og om de betingelser, som skal veere opfyldt for
at kunne bevare de pageldende rettigheder. Direktivet fastseetter desuden en reekke regler, som
skal regulere den situation, som opstar, nir en af disse rettigheder mistes (dom af 10.9.2019,
Chenchooliah, C-94/18, EU:C:2019:693, preemis 70).

I denne forbindelse finder artikel 15 i direktiv 2004/38 med overskriften »Proceduremaessige
garantier« anvendelse pa en udsendelsesafgorelse, der ligesom den i hovedsagen omhandlede er
begrundet i hensyn, som ikke har at gere med nogen risiko for den offentlige orden, sikkerhed

eller sundhed (jf. i denne retning dom af 10.9.2019, Chenchooliah, C-94/18, EU:C:2019:693,
preemis 73).
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Denne bestemmelse, der indgar i kapitel III i direktiv 2004/38 med overskriften »Ret til ophold,
fastseetter nemlig den ordning, som finder anvendelse, nar en midlertidig opholdsret i henhold til
dette direktiv opherer, navnlig nar en unionsborger eller dennes familiemedlem, som tidligere har
haft en ret til ophold i indtil tre méneder eller i mere end tre maneder i medfer af henholdsvis
neevnte direktivs artikel 6 og artikel 7, ikke leengere opfylder betingelserne for den pageeldende
opholdsret og derfor i princippet kan udsendes af veertsmedlemsstaten (dom af 10.9.2019,
Chenchooliah, C-94/18, EU:C:2019:693, preemis 74).

Navnlig finder procedurerne i direktivets artikel 30 og 31, i overensstemmelse med artikel 15,
stk. 1, i direktiv 2004/38, tilsvarende anvendelse pé en sddan afgerelse om udsendelse.

Desuden fastseetter direktivets artikel 15, stk. 3, at veertsmedlemsstaten ikke ma lade den i denne
artikels stk. 1 omhandlede udsendelsesafgorelse ledsage af et forbud mod indrejse p& dens omrade.

Det skal imidlertid bemeerkes, at de tidsmeessige virkninger af en udsendelsesafgorelse, der er
truffet i henhold til det neevnte direktivs artikel 15, stk. 1, hverken fremgar af ordlyden af
sidstneevnte bestemmelse eller af ordlyden af de gvrige bestemmelser i samme direktiv.

For sd vidt som ordlyden af direktiv 2004/38 ikke i sig selv gor det muligt at besvare den
foreleeggende rets spergsmal, skal der med henblik pa fortolkningen af dette direktivs artikel 15,
stk. 1, tages hensyn til bestemmelsens formal og den sammenheaeng, hvori den indgar, samt til
formalet med selve direktivet (jf. analogt dom af 12.11.2019, Hagbin, C-233/18, EU:C:2019:956,
preemis 42 og den deri naevnte retspraksis).

I denne henseende bemeerkes, at artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38 bl.a. giver
veertsmedlemsstaten mulighed for at udsende en unionsborger, som ikke leengere har opholdsret
i henhold til direktivets artikel 6 eller 7, fra sit omrade. Det folger heraf, at artikel 15, stk. 1, i
direktiv 2004/38 navnlig har til formal at gere det muligt for veertsmedlemsstaten at sikre, at
opholdet for unionsborgere, der ikke har ret til tidsubegreenset ophold p& dens omrade, sker
under overholdelse af reekkevidden af de midlertidige opholdsrettigheder, der er fastsat i dette
direktiv.

Det bemeerkes, at veertsmedlemsstatens mulighed for at udsende en unionsborger, der ikke
leengere opholder sig lovligt pa dens omrade, er i overensstemmelse med det seerlige formal med
direktiv 2004/38, som kommer til udtryk i dets artikel 6 og 7, sammenholdt med artikel 14, og i 10.
betragtning hertil, og som bestar i at undgd, at unionsborgere og deres familiemedlemmer, der
udever en opholdsret pa grundlag heraf, bliver en urimelig byrde for veertsmedlemsstatens
sociale system under deres midlertidige ophold.

Hvis artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38 skulle fortolkes séledes, at unionsborgerens fysiske udrejse
i sig selv er tilstreekkelig for at gennemfore en afgerelse om udsendelse, der er truffet over for
denne i henhold til denne bestemmelse, ville denne unionsborger imidlertid kun skulle krydse
vertsmedlemsstatens greense for straks derefter at kunne vende tilbage til denne medlemsstats
omréade og pa ny paberdbe sig opholdsret i henhold til dette direktivs artikel 6. Ved at handle pa
denne made gentagne gange ville den pageeldende unionsborger i henhold til sidstnaevnte artikel
kunne fa den ene ret til ophold efter den anden pa den samme medlemsstats omrade, selv om

disse forskellige opholdsrettigheder i realiteten ville blive anerkendt for ét og samme faktiske
ophold.
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En sadan fortolkning ville indebeere, at veertsmedlemsstatens mulighed for at bringe en
unionsborgers ophold til opher i henhold til artikel 6 i direktiv 2004/38, nar dennes ophold pa tre
maneder pa medlemsstatens omrade er tilendebragt, ville blive illusorisk, idet unionsborgeren
faktisk ville kunne fa ophold pa dette omrade i mere end tre maneder, selv om der er truffet en
afgorelse om udsendelse af den péageeldende, og betingelserne i dette direktivs artikel 7 ikke er
opfyldt. Ifelge denne fortolkning fir denne unionsborger, alene fordi vedkommende krydser
veertsmedlemsstatens greense hver tredje méaned, nemlig reelt ret til ophold af ubegreenset
varighed, dels selv om den pégeeldende muligvis ikke overholder de betingelser, der er fastsat i
neevnte direktivs artikel 7, dels selv om samme direktivs artikel 6, som den pageeldende paberaber
sig for at opna dette ophold uden reel tidsbegreensning, kun er blevet udformet med henblik pa
ophold op til tre maneder, sidledes som det fremgar af selve overskriften til sidstneevnte
bestemmelse.

Nevnte fortolkning — som ikke kreever, at den pageeldende unionsborger reelt og faktisk bringer
sit ophold i veertsmedlemsstaten til opher — risikerer i gvrigt at rejse tvivl om den ligeveegt, som
direktiv 2004/38 har til formal at skabe mellem pa den ene side unionsborgeres og deres
familiemedlemmers ret til fri bevaegelighed og ophold og pad den anden side beskyttelsen af
veertsmedlemsstatens sociale system over for de urimelige byrder, som de pageeldende personer
kan komme til at udgere under et midlertidigt ophold pa dette omrade.

Det bemeerkes endvidere, at en unionsborger med henblik pa at opna ret til tidsubegreenset
ophold pa veertsmedlemsstatens omrade ifplge artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38 skal have
opholdt sig lovligt pa dette omrade i fem ar i treek med forbehold af de undtagelser, der er fastsat
i dette direktivs artikel 17 for sa vidt angér arbejdstagere, der er ophort med at arbejde pa neevnte
omrade. Det fremgar imidlertid af neevnte direktivs artikel 21, at opholdets uafbrudte karakter
afbrydes af enhver behorigt gennemfort udsendelsesafgorelse vedrerende den pageeldende.

At anse unionsborgerens fysiske udrejse af veertsmedlemsstatens omrade for i sig selv at veere
tilstreekkelig med henblik pa gennemforelsen af en udsendelsesafgorelse, der er truffet over for
den péageeldende, ville folgelig ligeledes medfore, at den sondring mellem midlertidigt ophold og
tidsubegreenset ophold, der klart er indfert ved direktiv 2004/38, ville blive frataget en del af sin
effektive virkning. En sddan betragtning ville nemlig gore det muligt for en sddan unionsborger at
paberabe sig flere pa hinanden folgende midlertidige ophold i denne medlemsstat med henblik pa
at opholde sig varigt dér, selv om den pageeldende ikke opfylder betingelserne for at have ret til
tidsubegreenset ophold, der er fastsat i dette direktiv.

Den fortolkning, der fremgér af denne doms preemis 73, er derfor ikke i overensstemmelse med
den overordnede sammenheeng i direktiv 2004/38, der, som Domstolen gentagne gange har
fastslaet, har indfert en gradueret ordning for sa vidt angar retten til ophold i
veertsmedlemsstaten, som, idet den i det veesentlige gentager de trin og betingelser, der er fastsat
i de forskellige EU-retlige instrumenter og den retspraksis, der var geeldende for dette direktiv,
ender med en ret til tidsubegreenset ophold (dom af 22.1.2020, Pensionsversicherungsanstalt
(Opher med erhvervsaktivitet efter pensionsalderen), C-32/19, EU:C:2020:25, preemis 33 og den
deri neevnte retspraksis).

Det bemzerkes endvidere, at fristen for at forlade veertsmedlemsstatens omrade i henhold til
artikel 30, stk. 3, i direktiv 2004/38 ikke ma veere kortere end en méned regnet fra datoen for
meddelelsen af udsendelsesafgorelsen til den berorte part, medmindre der foreligger beherigt
begrundede hastetilfzelde. Eftersom denne bestemmelse, sadledes som det fremgar af denne doms
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preemis 67, finder »tilsvarende« anvendelse pa en afgerelse truffet pa grundlag af dette direktivs
artikel 15, finder neevnte frist ligeledes anvendelse pa udsendelsesafgorelser som den i hovedsagen
omhandlede, som er begrundet i andre hensyn end den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed.

Som den nederlandske regering har gjort geeldende, taler indremmelsen af en frist pa mindst en
maéned til at gennemfore udsendelsesafgorelsen regnet fra meddelelsen heraf — for s& vidt som
denne frist bl.a. gor det muligt for den pageeldende at forberede sin udrejse — til fordel for den
fortolkning, hvorefter gennemforelsen af en udsendelsesafgorelse ikke sker alene ved den
pageeldende persons fysiske udrejse af veertsmedlemsstatens omrade, men ved at denne person
reelt og faktisk bringer sit ophold pa veertsmedlemsstatens omrade til opheor.

Henset til det ovenstaende skal det fastslas, sdledes som generaladvokaten ligeledes har anfort i
punkt 77 i forslaget til afgorelse, at unionsborgerens fysiske udrejse af veertsmedlemsstatens
omrade ikke i sig selv er tilstreekkelig til fuldt ud at gennemfore en udsendelsesafgorelse, der er
truffet over for denne i henhold til artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38. For p& ny at kunne
paberabe sig ret til ophold pa dette omrade i henhold til direktivets artikel 6, stk. 1, skal
unionsborgeren ikke blot fysisk have forladt neevnte omrade, men tillige reelt og faktisk have
bragt sit ophold pa dette omréde til opher, séledes at det i forbindelse med dennes tilbagevenden
til veertsmedlemsstatens omrade ikke kan antages, at den pageeldendes ophold i realiteten er en
fortseettelse af vedkommendes tidligere ophold pa dette omréde.

Det pahviler den foreleeggende ret pa grundlag af en samlet vurdering af samtlige omsteendigheder
i den verserende sag at efterprove, om den pageeldende unionsborger reelt og faktisk har bragt sit
ophold pa veertsmedlemsstatens omrade til opher, saledes at den udsendelsesafgorelse, som den
pageeldende er omfattet af, er blevet fuldt ud gennemfort. Det tilkommer imidlertid Domstolen
at give nyttige oplysninger i denne henseende for at sette den foreleeggende ret i stand til at
afgore den tvist, der er indbragt for den (jf. analogt dom af 4.7.2019, Kirschstein, C-393/17,
EU:C:2019:563, preemis 32 og den deri neevnte retspraksis).

Om de forhold, der er relevante for vurderingen af, om en udsendelsesafgorelse er gennemfort

For det forste skal det afgores, om unionsborgeren, for at det kan antages, at vedkommende reelt
og faktisk har bragt sit midlertidige ophold pa veertsmedlemsstatens omrade til opher, skal
opholde sig uden for dette omrade i en bestemt minimumsperiode, sasom f.eks. en varighed pa tre
maneder, sdledes som den nederlandske regering har gjort geeldende.

Det er ganske vist korrekt, saledes som det fremgar af denne doms preemis 66 og 74, at perioden pa
tre maneder allerede spiller en vigtig rolle inden for rammerne af direktiv 2004/38, navnlig for sa
vidt som denne periode gor det muligt at sondre mellem de to typer af midlertidig opholdsret, der
er fastsat i dette direktivs artikel 6 og 7.

Denne betragtning begrunder imidlertid ikke, at artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38 fortolkes
saledes, at denne bestemmelse fastsetter en betingelse for gennemforelsen af en
udsendelsesafgorelse som den, der er omhandlet i denne doms preemis 83.

Saledes som Domstolen gentagne gange har fastslaet, og som det fremgar af forste og anden
betragtning til direktiv 2004/38, giver unionsborgerskabet med de begraensninger og pa de
betingelser, der er fastsat i traktaterne og i gennemforelsesbestemmelserne hertil, navnlig alle
unionsborgere en grundleeggende og personlig ret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade, idet den frie beveegelighed for personer i ovrigt er en af de
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grundleeggende friheder i det indre marked, der er fastsat i artikel 45 i Den Europeiske Unions
charter om grundleeggende rettigheder (jf. i denne retning dom af 5.5.2011, McCarthy, C-434/09,
EU:C:2011:277, preemis 27 og den deri neevnte retspraksis).

Som det fremgar af tredje betragtning til direktiv 2004/38, tilsigter dette direktiv desuden at lette
udovelsen af den grundleeggende og personlige ret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade, som i medfer af EUF-traktaten direkte er tillagt unionsborgerne, og
det har navnlig til formal at styrke denne ret (jf. i denne retning dom af 5.5.2011, C-127/08,
McCarthy, C-434/09, EU:C:2011:277, preemis 28 og den deri neevnte retspraksis).

Da den frie beveegelighed for personer udger et af Unionens grundleeggende principper, skal
bestemmelser til gennemforelse af denne frihed desuden fortolkes udvidende, mens undtagelser
til og fravigelser af denne derimod skal fortolkes strengt (jf. i denne retning dom af 3.6.1986,
Kempf, 139/85, EU:C:1986:223, premis 13, og af 10.7.2008, Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396,
preemis 23).

Som generaladvokaten i det vaesentlige har anfort i punkt 91 og 93 i forslaget til afgerelse, ville en
fortolkning af artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38, hvorefter en unionsborger, der er omfattet af en
udsendelsesafgorelse truffet i henhold til denne bestemmelse, under alle omstendigheder ville
veere nedsaget til at udeblive fra veertsmedlemsstaten i en minimumsperiode, f.eks. pa tre
maneder, for pa ny at kunne paberabe sig en ret til ophold pa denne medlemsstats omrade,
imidlertid svare til at undergive udevelsen af denne grundleggende ret en begreensning, der
hverken er fastsat i traktaterne eller i direktiv 2004/38.

Selv. om varigheden af den periode, som unionsborgeren har tilbragt uden for
veertsmedlemsstatens omrade efter vedtagelsen af en afgorelse om udsendelse af denne i henhold
til artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38, ikke i sig selv er afgerende for vurderingen af, om den
pageeldende reelt og faktisk har bragt sit ophold pa dette omrade til opher, kan denne varighed
imidlertid have en vis betydning i forbindelse med den samlede vurdering, der er omhandlet i
denne doms preemis 82. Jo leengere den péageeldende er fraveerende fra veertsmedlemsstatens
omréde, desto mere vidner det nemlig om, at den pageldendes ophold reelt og faktisk er blevet
bragt til opher. Et meget kort fraveer blot pa nogle dage eller nogle timer kan derimod snarere
anvendes til at fastsla, at det ophold, som unionsborgeren paberaber sig i henhold til dette
direktivs artikel 6, stk. 1, i forbindelse med sin tilbagevenden til veertsmedlemsstatens omréde, i
realiteten indgar i den samme opholdsperiode pa dette omrade.

For det andet skal der, sdledes som Europa-Kommissionen har gjort geeldende, med henblik pa at
afgore, om en unionsborger reelt og faktisk har bragt sit ophold til opher i henhold til artikel 7 i
direktiv 2004/38, for det forste tages hensyn til alle de forhold, der godtger, at den pageeldende
unionsborger har afbrudt tilknytningen til veertsmedlemsstaten. I denne henseende kan en
anmodning om sletning fra et folkeregister, opsigelse af en lejekontrakt eller af en kontrakt om
levering af offentlige tjenesteydelser, sdsom vand eller elektricitet, flytning, afmelding af en
tjeneste vedrgrende integration pa arbejdsmarkedet eller opher af andre forhold, der lader
formode en vis integration af den pageeldende unionsborger i denne medlemsstat, bl.a. have en vis
relevans.

I denne henseende skal det fremhseves, at relevansen af sddanne forhold, som kan variere efter
omstendighederne, skal vurderes af den kompetente nationale myndighed under hensyn til alle
de konkrete omstendigheder, der kendetegner den pageldende unionsborgers specifikke
situation. Der skal navnlig tages hensyn til graden af integration i veertsmedlemsstaten,
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varigheden af opholdet pa veertsmedlemsstatens omrade umiddelbart inden vedtagelsen af
afgorelsen om den pageldendes udsendelse samt til vedkommendes familiemaessige og
gkonomiske situation.

Ud over ovenstdende forhold vedrerende et eventuelt opher af tilknytningen mellem den
pageeldende unionsborger og veertsmedlemsstaten skal der for det andet tages hensyn til alle
forhold vedrorende dennes fraveersperiode fra veertsmedlemsstatens omrade efter vedtagelsen af
en afgorelse om udsendelse af den pégeeldende, som kan afklare, om denne unionsborger kan
anses for rent faktisk at have opholdt sig uden for nevnte omride i denne periode. I denne
henseende skal der under alle omstendigheder, nar den pageldendes ophold i
veertsmedlemsstaten var baseret pa artikel 7, stk. 1, i direktiv 2004/38, tages hensyn til forhold,
der tyder pa, at unionsborgeren har flyttet midtpunktet for sine personlige, erhvervsmeessige eller
familiemeessige interesser til en anden stat i lobet af den naevnte periode.

Om konsekvenserne af en udsendelsesafgorelses manglende gennemforelse

Det folger af det ovenstaende, at afgerelsen om udsendelse af en unionsborger ikke er gennemfort,
sa leenge det, henset til samtlige de omsteendigheder, der karakteriserer unionsborgerens situation,
ikke kan antages, at den pageeldende reelt og faktisk har bragt sit midlertidige ophold pa
veertsmedlemsstatens omréde til opher. Hvis udsendelsesafgarelsen ikke gennemfores, opholder
denne unionsborger sig saledes ulovligt pa dette omrade, selv nar han efter at have forladt dette
pa ny vender tilbage hertil. I et sddant tilfeelde er denne medlemsstat derfor ikke forpligtet til at
treeffe en ny afgerelse om udsendelse pa grundlag af de samme faktiske omsteendigheder, der har
givet anledning til den udsendelsesafgorelse, der allerede er truffet over for denne unionsborger i
henhold til artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38, men kan leegge sidstneevnte afgorelse til grund med
henblik pa at paleegge unionsborgeren at forlade dens omrade.

Imidlertid skal det preeciseres, at en materiel eendring af omsteendighederne, som gor det muligt
for unionsborgeren at opfylde de betingelser, der er fastsat i neevnte direktivs artikel 7, vil fratage
den udsendelsesafgorelse, som den pageeldende er omfattet af, enhver virkning og, uanset den
manglende gennemforelse heraf, indebeere, at vedkommendes ophold pa den pageeldende
medlemsstats omrade skal anses for lovligt.

Den omsteendighed, at kontrol ved de indre greenser inden for Schengenomradet principielt er
forbudt i henhold til Schengengreensekodeksens artikel 22, gor det ganske vist vanskeligere for
myndighederne i veertsmedlemsstaten at kontrollere, om en unionsborger, der er blevet omfattet
af en udsendelsesafgorelse, som er truffet i henhold til artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38, fuldt ud
har efterkommet denne.

Det er ligeledes korrekt, at medlemsstaterne i henhold til artikel 5, stk. 1, i direktiv 2004/38, uden
at dette bergrer de bestemmelser om rejsedokumenter, der geelder ved national greensekontrol,
giver unionsborgere, der er i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas, ret til at indrejse pa
deres omrade. Tilsvarende er en unionsborgers ret til at opholde sig pa en anden medlemsstats
omréade i op til tre maneder i henhold til direktivets artikel 6, stk. 1, ikke undergivet andre
betingelser eller formaliteter end kravet om at veere i besiddelse af et sidant dokument.

Visse andre bestemmelser i direktiv 2004/38 har imidlertid til formal at gore det muligt for

veertsmedlemsstaten at sikre, at andre medlemsstaters statsborgeres midlertidige ophold pa deres
omréde sker i overensstemmelse med dette direktiv.
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Som Kommissionen har anfert i retsmeadet, geelder det navnlig, at selv om veertsmedlemsstatens
mulighed for i henhold til artikel 8, stk. 1, i direktiv 2004/38 at kraeve, at unionsborgere lader sig
registrere hos de kompetente myndigheder, ifolge selve ordlyden af denne bestemmelse kun
finder anvendelse pa ophold ud over tre méaneder, bestemmer dette direktivs artikel 5, stk. 5, at
medlemsstaten kan forpligte den bererte person til at anmelde sin tilstedeveerelse pa dens
omrade inden for en rimelig frist, der ikke er udtryk for forskelsbehandling, og at der ved
misligholdelse af denne forpligtelse, savel som af registreringspligten, kan paleegges sanktioner,
der star i rimeligt forhold til overtreedelsen, og som ikke ma indebzere forskelsbehandling.

Ud fra samme synsvinkel bemezerkes, at i en situation som den i hovedsagen omhandlede, hvor
unionsborgeren kommer i kontakt med veertsmedlemsstatens myndigheder kort tid efter udlgbet
af den frist, der er fastsat for hans frivillige udrejse fra neevnte omrade, kan veertsmedlemsstaten
kontrollere, om denne unionsborgers tilstedeveerelse pa dens omrade er begrundet i medfor af
direktivet.

Endelig skal det tilfgjes, at en udsendelsesafgorelse, der er truffet i henhold til artikel 15, stk. 1, i
direktiv 2004/38, og som endnu ikke er blevet gennemfert, ikke er til hinder for, at den
pageldende unionsborger har ret til indrejse pad veertsmedlemsstatens omrade i henhold til
artikel 5 i direktiv 2004/38.

Den ret til indrejse, der er fastsat i artikel 5 i direktiv 2004/38, gor det muligt for en unionsborger
at indrejse til en anden medlemsstat end den, hvor vedkommende er statsborger, med henblik pa
at opholde sig dér i henhold til en anden bestemmelse i dette direktiv, men denne ret til indrejse
kan tillige udeves selvsteendigt, nar en unionsborger, som ikke har ret til ophold pa dette omrade i
henhold til direktivet, ikke desto mindre ensker lejlighedsvis at rejse til det neevnte omrade med
andre formal end at tage ophold dér. Som det fremgar af denne doms preemis 68, fastsetter
artikel 15, stk. 3, i direktiv 2004/38, at veertsmedlemsstaten ikke ma lade en udsendelsesafgorelse
som omhandlet i denne artikels stk. 1, ledsage af et indrejseforbud.

Det folger heraf, at en afgerelse om udsendelse af en unionsborger i henhold til artikel 15, stk. 1, i
direktiv 2004/38 ikke kan gores geeldende over for den pageeldende, sa leenge vedkommendes
tilstedeveerelse pa veertsmedlemsstatens omrdde er begrundet i henhold til dette direktivs
artikel 5.

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal de forelagte sporgsmal besvares med, at
artikel 15, stk. 1, i direktiv 2004/38 skal fortolkes saledes, at en afggrelse om udsendelse af en
unionsborger fra veertsmedlemsstatens omrade, der er truffet pa grundlag af denne bestemmelse
med henvisning til, at den pageldende unionsborger ikke leengere har ret til midlertidigt ophold
pa dette omrade i henhold til dette direktiv, ikke er gennemfert fuldt ud, alene fordi den
pageeldende unionsborger fysisk har forladt det neevnte omrade inden for den frist, der i
udsendelsesafgorelsen er fastsat for vedkommendes frivillige udrejse. For pa ny at opna ret til
ophold pa samme omrade i henhold til direktivets artikel 6, stk. 1, skal en unionsborger, der er
omfattet af en sadan udsendelsesafgorelse, ikke alene fysisk have forladt veertsmedlemsstatens
omrade, men ligeledes reelt og faktisk have bragt sit ophold pa dette omrade til opher, saledes at
det i forbindelse med dennes tilbagevenden til veertsmedlemsstatens omréade ikke kan antages, at
den pageldendes ophold i realiteten er en fortseettelse af vedkommendes tidligere ophold pa
samme omrade. Det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove, om dette er tilfeeldet, henset
til samtlige de konkrete omstendigheder, der kendetegner den pageldende unionsborgers
specifikke situation. Hvis det folger af en sddan efterprovelse, at unionsborgeren ikke reelt og
faktisk har bragt sit midlertidige ophold pa veertsmedlemsstatens omrade til opher, er denne
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medlemsstat ikke forpligtet til at treeffe en ny udsendelsesafgorelse pa grundlag af de samme
faktiske omsteendigheder, der har givet anledning til den udsendelsesafgorelse, der allerede er
truffet over for denne unionsborger, men kan leegge sidstnaevnte afgorelse til grund med henblik
pa at paleegge unionsborgeren at forlade dens omrade.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgerelse om sagsomkostningerne. Bortset fra de
neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i forbindelse med afgivelse af indlzeg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

Artikel 15, stk. 1, 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 pa
medlemsstaternes omrade, om sendring 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 skal fortolkes saledes, at en afgorelse om udsendelse af en
unionsborger fra vertsmedlemsstatens omrade, der er truffet pa grundlag af denne
bestemmelse med henvisning til, at den pageldende unionsborger ikke leengere har ret til
midlertidigt ophold pa dette omrade i henhold til dette direktiv, ikke er gennemfort fuldt
ud, alene fordi den pagzeldende unionsborger fysisk har forladt det naevnte omrade inden
for den frist, der i udsendelsesafgorelsen er fastsat for vedkommendes frivillige udrejse. For
pa ny at opna ret til ophold pa samme omrade i henhold til direktivets artikel 6, stk. 1, skal
en unionsborger, der er omfattet af en sadan udsendelsesafgorelse, ikke alene fysisk have
forladt veertsmedlemsstatens omrade, men ligeledes reelt og faktisk have bragt sit ophold
pa dette omrade til ophor, siledes at det i forbindelse med dennes tilbagevenden til
vertsmedlemsstatens omrade ikke kan antages, at den pageldendes ophold i realiteten er
en fortsaettelse af vedkommendes tidligere ophold pa samme omrade. Det tilkommer den
foreleggende ret at efterprove, om dette er tilfeeldet, henset til samtlige de konkrete
omstendigheder, der kendetegner den pageldende unionsborgers specifikke situation.
Hyvis det folger af en sadan efterprovelse, at unionsborgeren ikke reelt og faktisk har bragt
sit midlertidige ophold pa vertsmedlemsstatens omrade til ophor, er denne medlemsstat
ikke forpligtet til at treeffe en ny udsendelsesafgorelse pa grundlag af de samme faktiske
omstendigheder, der har givet anledning til den udsendelsesafgorelse, der allerede er
truffet over for denne unionsborger, men kan leegge sidstnaevnte afgorelse til grund med
henblik pa at palaegge unionsborgeren at forlade dens omrade.

Underskrifter
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