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\%é% Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. RICHARD DE LA TOUR
fremsat den 23. november 20231

Sag C-420/22

NW
mod
Orszagos Idegenrendészeti Foigazgatdsag,
Miniszterelnoki Kabinetirodat vezeté miniszter
0g
Sag C-528/22
PQ
mod
Orszagos Idegenrendészeti Foigazgatodsag,
Miniszterelnoki Kabinetirodat vezeté miniszter

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Szegedi Torvényszék (retten i forste instans i
Szeged, Ungarn))

»Preejudiciel foreleeggelse — omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed — greensekontrol,
asyl og indvandring — direktiv 2003/109/EF - tredjelandsstatsborgeres status som fastboende
udleending — inddragelse af denne status — artikel 20 TEUF — unionsborgerskab —
unionsborger, som aldrig har udevet sin ret til fri beveegelighed — ophold for et familiemedlem —
inddragelse eller naegtelse af opholdsret — trussel mod den nationale sikkerhed —
specialiseret myndigheds udtalelse — klassificerede informationer — begrundelse — aktindsigt«

I. Indledning

1. De foreliggende anmodninger om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 20
TEUF samt artikel 9, stk. 3, og artikel 10, stk. 1, i Radets direktiv 2003/109/EF af
25. november 2003 om tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udleending?.

2. Disse anmodninger er blevet indgivet i forbindelse med tvister mellem for det forste NW
(sag C-420/22) og for det andet PQ (sag C-528/22), der er tredjelandsstatsborgere, og Orszagos
Idegenrendészeti Féigazgatosag (det nationale generaldirektorat for udleendingepolitiet, Ungarn)
(herefter »generaldirektoratet«).

! — Originalsprog: fransk.
2 — EUT 2004, L 16, s. 44.
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3. Disse tvister vedrerer for sa vidt angar sag C-420/22 inddragelsen af NW’s tidsubegreensede
opholdskort og forpligtelsen til at forlade Ungarns omrade og for sa vidt angar sag C-528/22
afslaget pa PQQ’s ansegning om national permanent opholdstilladelse.

4. Med de sporgsmal, som Szegedi Torvényszék (retten i forste instans i Szeged, Ungarn) har
stillet i disse to sager, opfordres Domstolen til at preecisere de materielle og proceduremeessige
betingelser, som medlemsstaterne skal overholde for at kunne fravige den afledte opholdsret, der
folger af artikel 20 TEUF.

5. I dette forslag til afgorelse vil jeg i fortseettelse af det, som Domstolen for nylig fastslog pa
omradet for international beskyttelse i dom af 22. september 2022, Orszagos Idegenrendészeti
Féigazgatosag m.fl.°, redegore for grundene til, at jeg er af den opfattelse, at artikel 20 TEUF,
sammenholdt med artikel 41 og 47 i Den Europeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder®, skal fortolkes saledes, at bestemmelsen er til hinder for en national lovgivning, der
er kendetegnet ved folgende elementer: afgeorende medvirken af en myndighed, der er
specialiseret i national sikkerhed, og som ikke henhgrer under den myndighed, der har
kompetence med hensyn til opholdsret, den bindende karakter for denne myndighed af den
specialiserede myndigheds udtalelse, den manglende begrundelse bade af denne udtalelse og af
afgorelsen om inddragelse eller neegtelse af opholdsret, den manglende meddelelse til den
berorte af det vesentligste indhold af de grunde, som en sadan afgerelse stottes pa, og den
manglende hensyntagen til samtlige relevante individuelle omsteendigheder.

II. Ungarsk ret

6. § 94 i a szabad mozgds és tartédzkodds jogaval rendelkezé személyek beutazasarol és
tartézkodasardl sz6lé 2007. évi L. torvény (lov I af 2007 om indrejse og ophold for personer med
ret til fri beveegelighed og ophold)® af 5. januar 2007 (herefter »lov I«) har falgende ordlyd:

»1. Bestemmelserne i [a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasarol és tartézkodasarol
sz6l6 2007. évi IL. torvény (lov II af 2007 om tredjelandsstatsborgeres indrejse og ophold) [¢] af
5. januar 2007 (herefter lov II«)] finder anvendelse i sager vedrerende ungarske statsborgeres
familiemedlemmer, der er tredjelandsstatsborgere, som indledes eller genoptages, efter at [az
egyes migracios targyu és kapcsol6dé torvények modositasardl szolé 2018. évi CXXXIIL torvény
(lov CXXXIII af 2018 om eendring af visse love om migration og af visse supplerende love) [’] af
12. december 2018 (herefter »den anden eendringslov«)] er tradt i kraft.

2. Enhver tredjelandsstatsborger, der er i besiddelse af et opholdskort eller et tidsubegreenset
opholdskort, som blev udstedt til den pageeldende i kraft af vedkommendes status som
familiemedlem til en ungarsk statsborger for den anden eendringslovs ikrafttreeden, og som var
gyldigt pa tidspunktet for denne lovs ikrafttreeden, kan, nir denne indgiver sin ansegning for

3 — C-159/21, herefter »ndommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatésag m.fl.«, EU:C:2022:708.
* — Herefter »chartret«.

5 — Magyar Kozlony 2007. évi 1. szama.

¢ — Magyar Kozlony 2007. évi 1. szama.

7 — Magyar Kozlony 2018. évi 208. szama.

2 ECLI:EU:C:2023:909



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT RICHARD DE LA TOUR — SAGERNE C-420/22 oG C-528/22
NW (KLASSIFICEREDE INFORMATIONER) OG PQ (KLASSIFICEREDE INFORMATIONER)

opholdskortets eller det tidsubegreensede opholdskorts udlgb, fa udstedt en national permanent
opholdstilladelse uden en efterprovelse af, om betingelserne i § 33, stk. 1, litra a) og b), og i § 35,
stk. 1 og 1a, i lov [II], medmindre:

[...]

c) en grund til negtelse som fastsat i § 33, stk. 1, litra c), og § 33, stk. 2, i lov [II] er til hinder for
den pageeldendes permanente ophold.

[...]

3. For sa vidt angar stk. 2, litra c), skal de udpegede specialiserede statslige myndigheder hores i
overensstemmelse med reglerne i lov [II] om udstedelse af permanent opholdstilladelse, med
henblik pé at indhente deres udtalelse.

4. Nar en tredjelandsstatsborger, der er familiemedlem til en ungarsk statsborger, er indehaver af
et gyldigt opholdskort eller et gyldigt tidsubegraenset opholdskort, inddrages dette:

[...]

b) hvis tredjelandsstatsborgerens ophold udger en trussel mod Ungarns offentlige orden,
offentlige sikkerhed eller nationale sikkerhed.

5. For sa vidt angar ethvert seerligt sporgsmal som omhandlet i stk. 4, litra b), skal de udpegede
specialiserede statslige myndigheder heres i overensstemmelse med reglerne i lov [II] om
udstedelse af permanent opholdstilladelse, med henblik pa at indhente deres udtalelse om dette
sporgsmal.

[...]«
7. § 33, stk. 2, litra b), i lov II bestemmer:

»Der kan ikke wudstedes midlertidig permanent opholdstilladelse, national permanent
opholdstilladelse eller permanent EF-opholdstilladelse til en tredjelandsstatsborger:

[...]

b) hvis dennes ophold udger en trussel mod Ungarns offentlige orden, offentlige sikkerhed eller
nationale sikkerhed.«

8. Denne lovs § 87/B, stk. 4, er affattet saledes:

»Udtalelsen fra den specialiserede statslige myndighed er for sa vidt angar det seerlige sporgsmal
bindende for den udleendingemyndighed, der behandler sagen.«
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9. § 97, stk. 1, i a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasardl és tartézkodasardl szo6l6 2007.
évi II. torvény végrehajtasarol sz6loé 114/2007 rendelet (dekret om gennemforelse af [lov II])® af
5. januar 2007 bestemmer:

»Med henblik pad procedurerne for udstedelse og inddragelse af tredjelandsstatsborgeres
midlertidige permanente opholdstilladelser, nationale permanente opholdstilladelser og
permanente EF-opholdstilladelser og med henblik pa procedurerne for inddragelse af
tredjelandsstatsborgeres permanente opholdstilladelser og indvandringstilladelser udpeger
regeringen, nar det drejer sig om af fastsla, om en tredjelandsstatsborgers permanente ophold
eller indvandring udger en fare for Ungarns nationale sikkerhed, som specialiserede
myndigheder i forste instans Alkotmdanyvédelmi Hivatal [(kontor for beskyttelse af forfatningen,
Ungarn)] og Terrorelhdritasi Kozpontot [(antiterrorcentret Ungarn)] og som specialiseret
myndighed i anden instans ministeren med ansvar for ledelsen af de nationale civile
sikkerhedstjenester.«

10. § 11 i a mindsitett adat védelmérdl szolé 2009. évi CLV. torvény (lov CLV af 2009 om
beskyttelse af klassificerede informationer)? af 29. december 2009 fastseetter:

»1. Den berorte person har befgjelse til at tilgd sine personlige oplysninger, som har status af
nationale klassificerede informationer, pa grundlag af en adgangstilladelse fra den
klassificeringsansvarlige [...]

2. Den Kklassificeringsansvarlige afslar at give adgangstilladelse, hvis adgangen til oplysningerne
skader den offentlige interesse, der ligger til grund for klassificeringen. Den
klassificeringsansvarlige skal begrunde afslaget pa adgangstilladelsen.

3. I tilfeelde af afslag pa adgangstilladelse kan den bererte person anlegge sag ved
forvaltningsdomstolene til provelse af denne afgerelse. Hvis retten giver sagsegeren medhold, er
den klassificeringsansvarlige forpligtet til at give adgangstilladelse. [...] Hverken sagsogeren, en
person, der deltager som interesseret part til stotte for sagsegeren, eller sagsogerens
repreesentant har adgang til de klassificerede informationer under sagen [...]«

11. Lovens § 12 har folgende ordlyd:

»1. Den tjeneste, der er ansvarlig for behandlingen af de klassificerede informationer, kan neegte
den berorte person retten til adgang til den pageeldendes personoplysninger, hvis den offentlige
interesse, der ligger til grund for klassificeringen, bringes i fare som folge af udevelsen af denne ret.
2. Nar den berorte persons rettigheder gores geeldende for en ret, finder bestemmelserne i § 11,

stk. 3, tilsvarende anvendelse pa den ret, for hvilken sagen er indbragt, og pa adgangen til de
klassificerede informationer.«

12. Den neevnte lovs § 13, stk. 1 og 5, bestemmer folgende:
»1. Klassificerede informationer kan kun anvendes af en person, safremt dette er begrundet i

udevelsen af en statslig eller offentlig opgave, og hvis den pageeldende, med forbehold af de ved
lov fastsatte undtagelser, er i besiddelse af

8 — Magyar Kozlony 2007. évi 65. szama.
°® — Magyar Kozlony 2009. évi 194. szama.
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a) en gyldig personlig sikkerhedsgodkendelse, som svarer til klassificeringsniveauet for de
oplysninger, som den pageeldende ensker at anvende

b) en erklering om fortrolighed og

c) en tilladelse til brug.

[...]

5. Medmindre andet er bestemt ved lov, tilkommer det retten at udeve de befgjelser, der er
nodvendige for at afggre sager, som er tildelt i henhold til sagsfordelingsordningen, uden at der
er behov for en national sikkerhedskontrol, en personlig sikkerhedsgodkendelse, en erkleering om
fortrolighed eller en tilladelse til brug.«

13. Samme lovs § 14, stk. 4, fastseetter:

»Den Kklassificeringsansvarlige kan give tilladelse til adgang til klassificerede informationer i
forbindelse med en administrativ eller retslig procedure — dog ikke i en straffesag — en bodesag
eller en anden formel procedure. Der kan ikke gives afslag pa tilladelse til at anvende
klassificerede nationale oplysninger i forbindelse med procedurer for legalitetsprovelse, der
foretages af anklagemyndigheden, og i forbindelse med civile retssager, der fores af denne
myndighed i almenhedens interesse.«

II1. De faktiske omstendigheder i tvisterne i hovedsagerne og de praejudicielle spergsmal

A. Sag C-420/22

14. NW, der er tyrkisk statsborger, giftede sig i 2004 med en ungarsk statsborger. I 2005 fik parret
et barn med ungarsk statsborgerskab.

15. Efter mere end fem érs lovligt ophold i Ungarn indgav NW, under henvisning til sin hustrus
og sit barns status, en ansegning til de ungarske myndigheder om tidsubegreenset opholdskort,
som blev udstedt til ham med gyldighed indtil den 31. oktober 2022.

16. I Ungarn rader NW over faste og regelmeessige indteegter samt over en fast ejendom, som
seetter ham i stand til at forserge sig selv og sin familie uden social bistand fra Ungarn.

17. Den foreleeggende ret har anfort, at der bestar et atheengighedsforhold mellem NW og hans
mindrearige barn.

18. NW og hans hustru har felles foreldremyndighed over deres barn og er dets primeere
omsorgspersoner. Uden NW'’s indteegter vil familiemedlemmerne sta uden midler. Desuden har
NW et teet folelsesmaessigt band til sit barn.

19. I en ubegrundet udtalelse af 12. januar 2021 erklerede kontoret for beskyttelse af

forfatningen, at NW’s ophold i Ungarn var i strid med denne medlemsstats nationale
sikkerhedsinteresser. Denne specialiserede myndigheder kvalificerede de oplysninger, pa
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grundlag af hvilke den afgav denne udtalelse, som »klassificerede informationer« i henhold til lov
CLV af 2009 om beskyttelsen af klassificerede informationer, saledes at hverken NW eller
udleendingemyndigheden kunne fa kendskab hertil.

20. Ved afgorelse af 22. januar 2021 inddrog els6fokii idegenrendészeti hatésag
(udleendingemyndigheden i forste instans, Ungarn) pa grundlag af § 94, stk. 4, litra b), i lov I
NW’s tidsubegreensede opholdskort og palagde ham at forlade det ungarske omrade.

21. Denne afgorelse blev stadfeestet den 10. maj 2021 af generaldirektoratet med den begrundelse,
at Beliigyminiszter (indenrigsminister, Ungarn) i sin udtalelse af 13. april 2021 som specialiseret
myndighed i anden instans havde fastsldet, at NW’s ophold var i strid med Ungarns nationale
sikkerhedsinteresser. I sin afgerelse fremhaevede generaldirektoratet pa grundlag af § 87/B, stk. 4,
ilov II, at det ikke kunne fravige indenrigsministerens udtalelse, og at det derfor var forpligtet til at
inddrage NW’s tidsubegreensede opholdskort uden at tage hensyn til hans personlige forhold.
Generaldirektoratet anforte ligeledes, at inddragelsen af det tidsubegreensede opholdskort ikke
forhindrede NW i at ansege om en opholdstilladelse i henhold til bestemmelserne i lov II pa de
deri fastsatte betingelser '°.

22. NW har anlagt sag til provelse af generaldirektoratets afgerelse af 10. maj 2021 ved Szegedi
Torvényszék (retten i forste instans i Szeged) med pastand om annullation af denne afgorelse
samt af afgorelsen fra udleendingemyndigheden i forste instans.

23. NW har foreholdt disse myndigheder, at de ikke har undersegt hans personlige forhold,
navnlig hvad angar hans tilknytning til Ungarn. De neevnte myndigheder havde ikke kendskab til
de specialiserede myndigheders detaljerede begrundelse og traf derfor navnlig afgerelse i strid
med proportionalitetsprincippet. NW har preeciseret, at hvis han skal forlade Ungarn, vil hans
familie, og navnlig hans barn, som han opdrager sammen med sin hustru, befinde sig i en alvorlig
situation, henset til deres atheengighedsforhold.

24. Den foreleeggende ret har anfert, at afgerelsen om inddragelse af NW’s tidsubegreensede
opholdskort udelukkende er stottet pa de specialiserede myndigheders bindende og ubegrundede
udtalelser, der er baseret pa klassificerede informationer, som hverken NW eller de myndigheder,
der treeffer afgorelse om ophold, har adgang til. Felgelig indeholder disse myndigheders afgorelse
heller ingen begrundelse.

25. Den foreleeggende ret har fremheaevet, at det fremgar af praksis fra Kuaria (everste domstol,
Ungarn), at i en situation som den i hovedsagen omhandlede er den bergrte persons processuelle
rettigheder sikret som folge af, at den kompetente ret, nar den skal vurdere lovligheden af
afgorelsen om ophold, har mulighed for at konsultere de klassificerede oplysninger, som ligger til
grund for de specialiserede myndigheders udtalelse.

26. I henhold til den ungarske lovgivning har hverken den berorte person eller dennes
repraesentant konkret mulighed for at udtale sig om disse myndigheders ubegrundede udtalelse.
Selv. om de ganske vist har ret til at indgive en anmodning om aktindsigt i klassificerede

1 — T retsmodet oplyste NW’s repreesentant, at NW den 22.6.2023 har indgivet ansggning om en opholdstilladelse, der er omfattet af
anvendelsesomradet for direktiv 2003/109, til den myndighed, der har kompetence med hensyn til opholdsret, og at sagen er under
behandling.
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informationer vedrgrende denne person i en serskilt procedure!, kan de under alle
omstendigheder ikke inden for rammerne af de administrative procedurer eller retssager
anvende de fortrolige oplysninger, som de matte have faet adgang til. Den ret, for hvilken der
anleegges sag til provelse af en afgerelse om opholdsret, har ikke nogen befgjelse i denne
henseende. Denne ret kan desuden kun, uden at begrunde sin afgerelse, bestemme, om de
specialiserede myndigheders udtalelse giver tilstreekkeligt grundlag for at konkludere, at den
omhandlede person udger en trussel mod den nationale sikkerhed.

27. NW er imidlertid omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2003/109'* og ber derfor veere
omfattet af processuelle garantier svarende til dem, som Domstolen har fremheevet, navnlig i dom
af 4. juni 2013, ZZ*, i forbindelse med direktiv 2004/38/EF .

28. Under disse omstendigheder har Szegedi Torvényszék (retten i forste instans i Szeged)
besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Skal artikel 10, stk. 1, i [direktiv 2003/109], sammenholdt med [chartrets] artikel 47 — samt, i
det foreliggende tilfeelde, chartrets artikel 7 og 24 — fortolkes séledes, at denne bestemmelse
kreever, at en myndighed i en medlemsstat, som af hensyn til den nationale sikkerhed
og/eller den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed har truffet afgorelse om
inddragelse af en tidligere meddelt opholdstilladelse som fastboende udlending, og den
specialiserede myndighed, som har fastsldet den fortrolige karakter af informationerne, skal
sikre, at den berorte tredjelandsstatsborger og dennes retlige repreesentant under alle
omstendigheder har ret til adgang til i det mindste essensen af de fortrolige eller
klassificerede informationer, som den afggrelse, der er truffet af ovenneevnte hensyn, stotter
sig pa, og til at gore brug af disse informationer i proceduren vedrerende [denne] afgorelse,
safremt den ansvarlige myndighed har anfort, at en sddan videregivelse ville veere i strid med
hensynet til den nationale sikkerhed?

2) Séfremt dette sporgsmal besvares bekreeftende, hvad skal der da, i lyset af chartrets artikel 41
og 47, preecist forstas ved »essensen« af de fortrolige grunde, som den pageldende afgorelse
stotter sig pa?

3) Skalartikel 10, stk. 1, i direktiv 2003/109, i lyset af chartrets artikel 47, fortolkes saledes, at den
ret i en medlemsstat, der treeffer afgorelse om lovligheden af den specialiserede myndigheds
udtalelse, der er baseret pa en begrundelse om fortrolige eller klassificerede informationer,
og af den materielle afgorelse pa udleendingeomradet, der er baseret pa denne udtalelse, skal
have kompetence til at undersege, om fortroligheden er retmeessig (om den er ngdvendig
og proportional), og til ved sin egen afgorelse at bestemme, hvis den finder, at fortroligheden
er retsstridig, at den bererte og dennes retlige repreesentant skal have adgang til og mulighed

— Den foreleeggende ret har preeciseret, at henset til den paberabte begrundelse vedrerende beskyttelse af den nationale sikkerhed er det i
praksis udelukket, at der gives tilladelse til at fa adgang til de klassificerede informationer. I retsmeadet oplyste NW’s repraesentant, at
NW har iveerksat en seerskilt procedure med henblik pa at fa adgang til og anvende de klassificerede informationer vedrgrende ham, og
at den afgorelse om afslag, som han blev meddelt af kontoret for beskyttelse af forfatningen, er genstand for en retssag.

2 — I sin oprindelige anmodning om praejudiciel afggrelse henviste den foreleeggende ret for at na til denne konklusion dels til definitionen
af »fastboende udleendinge« i dette direktivs artikel 2, litra b), dels til den konstatering, at NW er i besiddelse af et tidsubegreenset
opholdskort, selv om han ikke er indehaver af en midlertidig etableringstilladelse eller en EF-etableringstilladelse. Retten har i denne
forbindelse stottet sig pa preemis 24 i dom af 20.1.2022, Landeshauptmann von Wien (Fortabelse af status som fastboende udleending)
(C-432/20, EU:C:2022:39).

3 _ C-300/11, herefter »ZZ-dommen, EU:C:2013:363.

1 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 29.4.2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig
frit pA medlemsstaternes omrade, om endring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om ophzevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF,
72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF (EUT 2004, L 158, s. 77, berigtiget i EUT
2004, L 229, s. 35, og i EUT 2005, L 197, s. 34).
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for at anvende alle de informationer, der ligger til grund for de administrative myndigheders
udtalelse og afgorelse, eller, hvis den finder, at fortroligheden er retmeessig, at bestemme, at
den pageldende kan fa adgang til og anvende i det mindste essensen af de fortrolige
informationer i den udleendingesag, der vedrerer den pégeeldende?

4) Skal artikel 9, stk. 3, og artikel 10, stk. 1, i direktiv 2003/109, sammenholdt med chartrets
artikel 7, artikel 24, artikel 51, stk. 1, og artikel 52, stk. 1, fortolkes saledes, at de er til hinder
for en medlemsstats lovgivning, hvorefter en afggrelse pa udleendingeomradet om inddragelse
af en tidligere meddelt opholdstilladelse som fastboende udleending bestar i en ubegrundet
afgorelse, som

a) udelukkende er baseret pa en automatisk henvisning til en bindende og ufravigelig
udtalelse fra den specialiserede myndighed, som ligeledes er ubegrundet, og hvori det
fastslas, at der foreligger en fare for eller et brud pa den nationale sikkerhed, den
offentlige sikkerhed eller den offentlige orden, og

b) er blevet vedtaget uden en grundig undersogelse af, om der i den konkrete sag foreligger
grunde vedrorende den nationale sikkerhed, den offentlige sikkerhed eller den offentlige
orden, og uden at der er taget hensyn til de individuelle omsteendigheder og kravene om
nedvendighed og proportionalitet?«

29. Den 8. august 2022 har Domstolen modtaget et supplement til anmodningen om preaejudiciel
afgorelse fra Domstolen.

30. Den foreleeggende ret har i denne anmodning preeciseret, at den er baseret pa den
forudseetning, at NW er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2003/109. Safremt
Domstolen imidlertid matte finde, at dette ikke er tilfeeldet, vil det veere nedvendigt at fastsla, om
NW kan have ret til en afledt opholdsret i henhold til artikel 20 TEUF, for sa vidt som der
foreligger et aftheengighedsforhold mellem NW og hans mindreérige barn.

31. Ud fra denne synsvinkel er den foreleeggende ret af den opfattelse, at generaldirektoratet har
tilsidesat EU-retten af den simple grund, at det ikke har undersegt, om sagsegeren er omfattet af
anvendelsesomradet for artikel 20 TEUF.

32. Szegedi Torvényszék (retten i forste instans i Szeged) har derfor tilfojet folgende preejudicielle
sporgsmal bestdende af tre dele til de spergsmal, som retten allerede har forelagt Domstolen:

»Skal artikel 20 [TEUF], sammenholdt med [chartrets] artikel 7 og 24, fortolkes saledes, at den er
til hinder for en medlemsstats praksis, hvorefter der treffes en afgerelse om inddragelse af en
tidligere meddelt opholdstilladelse til en tredjelandsstatsborger, hvis mindredrige barn og
segtefeelle er statsborgere i en EU-medlemsstat og bosiddende i denne stat, uden forst at

undersoge, om det pageldende familiemedlem, der er statsborger i et tredjeland, har en afledt
opholdsret i henhold til artikel 20 TEUF?

Skal artikel 20 TEUF, sammenholdt med chartrets artikel 7, artikel 24, artikel 51, stk. 1, og
artikel 52, stk. 1, fortolkes saledes, at EU-retten, for sa vidt som en afledt opholdsret finder
anvendelse i henhold til artikel 20 TEUF, bevirker, at de nationale administrative og retslige
myndigheder ogsa skal anvende EU-retten, nar de treeffer en afgerelse pa udleendingeomradet
om inddragelse af et tidsubegreenset opholdskort, og nar de anvender undtagelserne vedrerende
den nationale sikkerhed, den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed, som denne afgorelse
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er baseret pa, og, hvis det konstateres, at sddanne undtagelser finder anvendelse, nar de
undersoger nedvendigheden og proportionaliteten, der berettiger denne begrensning af
opholdsretten?

Safremt sagsegeren er omfattet af anvendelsesomradet for artikel 20 TEUF, anmoder den
foreleeggende ret Domstolen om ligeledes at besvare det forste til det fijerde spergsmal i
foreleeggelsesafgorelsen [...] i lyset af denne artikel.«

33. Den ungarske og den franske regering samt Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige
indleeg.

B. Sag C-528/22

34. PQ, der er nigeriansk statsborger, indrejste lovligt i Ungarn i juni 2005 som professionel
fodboldspiller og har siden da opholdt sig lovligt i denne medlemsstat. Han har siden 2011 boet
sammen med sin partner, som er ungarsk statsborger. Parret har sammen faet to bern med
ungarsk statsborgerskab i 2012 og 2021.

35. PQ ansegte senest om et tidsubegrenset opholdskort under henvisning til sit forste barns
status den 23. januar 2014. De ungarske myndigheder udstedte dette kort til ham, som var gyldigt
indtil den 15. september 2020.

36. PQ og hans partner har feelles foreeldremyndighed over deres bern. Han bor fast ssmmen med
bernene og er deres primeere omsorgsperson hovedparten af tiden. Hans bern har et teet
folelsesmaessigt band og et aftheengighedsforhold til PQ, som fast har taget sig af dem siden deres
fodsel.

37. PQ var i 2012 offer for et overfald, der har fort til et alvorligt og varigt handicap.

38. Ved afgorelse af 27. oktober 2020 afslog udleendingemyndigheden i forste instans PQ’s
ansegning om national permanent opholdstilladelse af 6. august 2020.

39. I en ubegrundet udtalelse af 9. september 2020 erkleerede kontoret for beskyttelse af
forfatningen, at PQ’s ophold i Ungarn var i strid med denne medlemsstats nationale
sikkerhedsinteresser. Denne specialiserede myndighed kvalificerede de oplysninger, pa grundlag
af hvilke den afgav denne udtalelse, som »klassificerede informationer« i henhold til lov CLV af
2009 om beskyttelsen af Kklassificerede informationer, saledes at hverken PQ eller
udleendingemyndigheden kunne fa kendskab hertil.

40. Afgorelsen fra udleendingemyndigheden i forste instans af 27. oktober 2020 blev stadfeestet af
generaldirektoratet den 25. marts 2021 med den begrundelse, at indenrigsministeren i sin
udtalelse af 12. februar 2021 som specialiseret myndighed i anden instans havde fastslaet, at PQ’s
ophold var i strid med Ungarns nationale sikkerhedsinteresser. I sin afgerelse fremhaevede
generaldirektoratet pa grundlag af § 87/B, stk. 4, i lov II, at det ikke kunne fravige
indenrigsministerens udtalelse, og at det derfor var forpligtet til at give afslag pa PQ’s ansogning
om national permanent opholdstilladelse uden at tage hensyn til hans personlige forhold.

41. PQ har anlagt sag til provelse af generaldirektoratets afgorelse af 25. marts 2021 ved Szegedi

Torvényszék (retten i forste instans i Szeged) med pastand om annullation af denne afgorelse
samt af afgorelsen fra udleendingemyndigheden i forste instans.
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42. PQ har foreholdt disse myndigheder, at de ikke undersogte hans personlige forhold, og at de
navnlig traf afgerelsen i strid med proportionalitetsprincippet. De nevnte myndigheder havde
ikke kendskab til de specialiserede myndigheders detaljerede begrundelse. PQ har ligeledes gjort
geldende, at der foreligger et atheengighedsforhold mellem ham og hans mindrearige bern,
hvorfor han burde have en afledt opholdsret i henhold til artikel 20 TEUF.

43. Den foreleeggende ret har anfert, at afgerelsen om neegtelse af national permanet
opholdstilladelse udelukkende er stottet pa bindende og ubegrundede udtalelser, der er baseret
pé klassificerede informationer, som hverken PQ eller de myndigheder, der treeffer afgorelse om
ophold, har adgang til. Denne afgorelse indeholder heller ingen begrundelse. Disse myndigheder
foretog derudover ikke en grundig undersogelse af spergsmalet om, hvorvidt PQ’s situation
kunne veere omfattet af EU-retten, for si vidt som han har en afledt opholdsret i medfer af
artikel 20 TEUF.

44. Den foreleeggende ret har anfort, at det fremgar af praksis fra Kuaria (everste domstol), at i en
situation som den i hovedsagen omhandlede er den berorte persons processuelle rettigheder sikret
som folge af, at den kompetente ret, nar den skal vurdere lovligheden af afggrelsen om ophold, har
mulighed for at konsultere de klassificerede oplysninger, som ligger til grund for de specialiserede
myndigheders udtalelse.

45. 1T henhold til den ungarske lovgivning har hverken den berorte person eller dennes
repraesentant konkret mulighed for at udtale sig om disse myndigheders ubegrundede udtalelse.
Selv. om de ganske vist har ret til at indgive en seerskilt anmodning om aktindsigt i de
klassificerede informationer vedrorende denne person, kan de under alle omsteendigheder ikke
inden for rammerne af de administrative procedurer eller retssager anvende de klassificerede
oplysninger, som de matte have faet adgang til. Den ret, for hvilken der anlegges sag til provelse
af en afgerelse om opholdsret, har ingen befgjelse i denne henseende.

46. 1 denne sag har Févarosi Torvényszék (retten i forste instans i Budapest, Ungarn) den
7. marts 2022 i evrigt afvist segsmal, som PQ havde anlagt til provelse af afslaget fra de
specialiserede myndigheder pa at give ham tilladelse til at fd indsigt i de klassificerede
oplysninger vedrgrende ham og til at anvende disse oplysninger i forbindelse med administrative
og retslige procedurer.

47. Ifolge den foreleeggende ret er PQ omfattet af anvendelsesomradet for artikel 20 TEUF og bor
derfor veere omfattet af processuelle garantier svarende til dem, som Domstolen har fremhzevet,
navnlig i ZZ-dommen, i forbindelse med direktiv 2004/38.

48. Under disse omstendigheder har Szegedi Torvényszék (retten i forste instans i Szeged)
besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) a) Skal artikel 20 [TEUF], ssmmenholdt med [chartrets] artikel 7 og 24, fortolkes séledes, at
denne bestemmelse er til hinder for en medlemsstats praksis, der bestar i at treeffe en
afgorelse om inddragelse af en opholdstilladelse, der tidligere er blevet udstedt til en
tredjelandsstatsborger — eller om afslag pd vedkommendes ansggning om forlengelse af
opholdsretten (en ansegning om national permanent opholdstilladelse i den foreliggende
sag) — hvis mindredrige barn og samlever er statsborgere i en EU-medlemsstat og
opholder sig i den pageeldende stat, uden at det forudgdende undersoges, om det berorte
familiemedlem, som er tredjelandsstatsborger, kan péberabe sig en afledt opholdsret i
henhold til artikel 20 TEUF?
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b) Skal artikel 20 TEUF, sammenholdt med chartrets artikel 7, artikel 24, artikel 51, stk. 1, og
artikel 52, stk. 1, fortolkes saledes, at for sa vidt som en afledt opholdsret i henhold til
artikel 20 TEUF finder anvendelse, bevirker EU-retten, at nationale administrative og
retslige myndigheder ligeledes skal anvende EU-retten, nar de treeffer en afgerelse pa
udleendingeomradet om en ansegning om forlengelse af opholdsretten (en ansegning om
national permanent opholdstilladelse i den foreliggende sag), og nar de anvender
undtagelserne vedrogrende den nationale sikkerhed, den offentlige sikkerhed eller den
offentlige orden som begrundelse for den pageeldende afgorelse, samt nér de, safremt det
godtgores, at sadanne hensyn foreligger, underseoger nedvendigheden og
proportionaliteten, der begrunder begreensningen af opholdsretten?

Skal artikel 20 TEUF, sammenholdt med chartrets artikel 47 — samt, i det foreliggende
tilfeelde, chartrets artikel 7 og 24 — fortolkes séledes, at denne bestemmelse kreever, at en
myndighed i en medlemsstat, som af hensyn til den nationale sikkerhed og/eller den
offentlige orden eller den offentlige sikkerhed har truffet afgerelse om inddragelse af en
tidligere meddelt opholdstilladelse som fastboende udlending eller om en ansegning om
forleengelse af opholdsretten, og den specialiserede myndighed, som har fastslaet den
fortrolige karakter af informationerne, skal sikre, at den berorte tredjelandsstatsborger og
dennes retlige repreesentant under alle omstendigheder har ret til adgang til i det mindste
essensen af de fortrolige eller klassificerede informationer, som den afgerelse, der er truffet
af ovennaevnte hensyn, stotter sig pa, og til at gere brug af disse informationer i proceduren
vedrorende afgorelsen, safremt den kompetente myndighed har anfert, at en sadan
videregivelse ville veere i strid med hensynet til den nationale sikkerhed?

Safremt dette sporgsmal besvares bekreftende, hvad skal der da, i lyset af chartrets artikel 41
og 47, preecist forstas ved »essensen« af de fortrolige grunde, som den pageldende afgorelse
stotter sig pa?

Skal artikel 20 TEUF, i lyset af chartrets artikel 47, fortolkes sédledes, at den ret i en
medlemsstat, der treeffer afgorelse om lovligheden af den specialiserede myndigheds
udtalelse, der er baseret pa en begrundelse om fortrolige eller klassificerede informationer,
og af den materielle afgarelse pa udleendingeomradet, der er baseret pa denne udtalelse, skal
have kompetence til at undersege, om fortroligheden er retmeessig (om den er ngdvendig
og proportional), og til ved sin egen afgorelse at bestemme, hvis den finder, at fortroligheden
er retsstridig, at den berorte og dennes retlige repraesentant skal have adgang til og mulighed
for at anvende alle de informationer, der ligger til grund for de administrative myndigheders
udtalelse og afgorelse, eller, hvis den finder, at fortroligheden er retmeessig, at bestemme, at
den pageldende kan fa adgang til og anvende i det mindste essensen af de fortrolige
informationer i den udleendingesag, der vedrgrer den pageeldende?

Skal artikel 20 TEUF, sammenholdt med chartrets artikel 7, artikel 24, artikel 51, stk. 1, og
artikel 52, stk. 1, fortolkes saledes, at denne bestemmelse er til hinder for en medlemsstats
lovgivning, hvorefter en afggrelse pa udleendingeomradet om inddragelse af en tidligere
meddelt opholdstilladelse som fastboende udleending eller om en ansggning om forlengelse
af opholdsretten bestér i en ubegrundet afgorelse, som

a) udelukkende er baseret pd en automatisk henvisning til en bindende og ufravigelig
udtalelse fra den specialiserede myndighed, som ligeledes er ubegrundet, og hvori det
fastslas, at der foreligger en fare for eller et brud pa den nationale sikkerhed, den
offentlige sikkerhed eller den offentlige orden, og
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b) er blevet vedtaget uden en grundig undersogelse af, om der i den konkrete sag foreligger
grunde vedrgrende den nationale sikkerhed, den offentlige sikkerhed eller den offentlige
orden, og uden at der er taget hensyn til de individuelle omstendigheder og kravene om
nedvendighed og proportionalitet?«

49. PQ, den ungarske og den franske regering samt Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige
indleeg.

50. I retsmodet, der var feelles for de to sager og blev afholdt den 5. juli 2023, afgav PQ, den
ungarske og den franske regering samt Kommissionen mundtlige indleeg og besvarede
Domstolens spergsmal til mundtlig besvarelse.

IV. Bedommelse

A. Indledende bemcerkninger om de EU-retlige bestemmelser, der skal fortolkes

51. De to foreliggende sager rejser i det veesentlige de samme spergsmal, den ene sag inden for
rammerne af direktiv 2003/109 (sag C-420/22) og den anden i forhold til artikel 20 TEUF
(sag C-528/22).

52. 1 sag C-420/22 har den ungarske regering gjort geeldende, at NW blev tildelt en
tidsubegreenset opholdstilladelse pa grundlag af den ungarske lovgivning. Der er derfor tale om en
opholdstilladelse, der er indfert uatheengigt af EU-retten og pa grundlag af gunstigere betingelser
end betingelserne i henhold til denne lovgivning. En sddan opholdstilladelse er derfor ikke
sammenfaldende med den status som fastboende udleending, der er fastsat i direktiv 2003/109.
Denne status svarer i ungarsk ret til en anden type opholdstilladelse, nemlig
EF-etableringstilladelsen. Det folger heraf, at NW ikke har faet inddraget en opholdstilladelse,
der er omfattet af dette direktiv, og ikke har ansegt om udstedelse af en sddan opholdstilladelse.
En fortolkning af det neevnte direktiv er derfor ikke ngdvendig i den pageeldende sag.

53. Det tilkommer ganske vist den foreleeggende ret at fastsla de faktiske omsteendigheder i
forbindelse med en preejudiciel foreleeggelse, og denne ret har i sin oprindelige anmodning om en
preejudiciel afgorelse fastsldet, at NW havde status som fastboende udleending som omhandlet i
direktiv 2003/109. Det skal dog ligeledes noteres, at den foreleeggende ret med et tilleeg til sin
foreleeggelsesafgorelse synes at have rejst tvivl om, hvorvidt dette direktiv kan anvendes i
sag C-420/22. Den foreleeggende ret har derfor anmodet Domstolen om at tage stilling pa
grundlag af artikel 20 TEUF, safremt Domstolen konkluderer, at det neevnte direktiv ikke er
relevant med henblik pa at afgere tvisten i hovedsagen.

54. Denne tvivl synes underbygget af den ungarske regerings argumentation, ifglge hvilken der i
ungarsk ret er forskel pa EF-etableringstilladelsen, der giver den status som fastboende
udleending, der folger af direktiv 2003/109, og det tidsubegreensede opholdskort, som NW er i
besiddelse af, som alene hidrerer fra den nationale ret, og som tildeles pa betingelser, der er
mindre kreevende end betingelserne i henhold til EU-retten.

55. Domstolen har fremsendt en anmodning om uddybende oplysninger til den foreleeggende ret

med henblik pa, at denne ret redegor detaljeret for grundene til, at den er af den opfattelse, at
direktiv 2003/109 finder anvendelse i den i hovedsagen omhandlede situation. Den foreleeggende
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ret er navnlig blevet anmodet om at preecisere, hvilken opholdstilladelse der i ungarsk ret giver
den status som fastboende udleending, der er fastsat i dette direktiv, og om NW var indehaver af
en sadan opholdstilladelse eller havde ansegt om udstedelse af en sadan.

56. Isit svar har den foreleeggende ret forklaret, at NW efter ansggning fra denne har fiet udstedt
et tidsubegreenset opholdskort, der var gyldigt indtil 31. oktober 2022, i henhold til direktiv
2004/38* og til §§ 24 og 25 i lov I, der var geeldende pa daveerende tidspunkt og gennemforte dette
direktiv. Den ungarske lovgiver besluttede derefter, at det nsevnte direktiv fra den 1. januar 2019
ikke leengere skulle anvendes pa tredjelandsstatsborgere, der slutter sig til et ungarsk
familiemedlem i Ungarn. Fra denne dato var en sadan borger derfor omfattet af
anvendelsesomradet for direktiv 2003/109.

57. Den foreleeggende ret har ligeledes oplyst, at den ungarske lovgiver har gennemfort direktiv
2003/109 i national ret ved at indfere EF-etableringstilladelsen og den midlertidige
etableringstilladelse . Den neevnte ret har i denne forbindelse praeciseret, at NW ikke har ansegt
om udstedelse af nogen af disse to tilladelser. Sidstneevnte udsagn er imidlertid blevet modsagt i
retsmodet, eftersom NW’s repreesentant oplyste, at NW til sidst havde ansegt om en
EF-etableringstilladelse, og at sagen desangaende er under behandling”.

58. Hvorom alting er, fremgar det af de oplysninger, som Domstolen er i besiddelse af, at tvisten i
hovedsagen i sag C-420/22 vedrerer inddragelsen af en opholdstilladelse, der er omfattet af
national ret, og ikke af en opholdstilladelse, der er udstedt i henhold til direktiv 2003/109. Heraf
folger efter min opfattelse, at afgerelsen af denne tvist ikke atheenger af en fortolkning af dette
direktivs bestemmelser. Jeg gor i denne forbindelse opmeerksom p3, at i modseetning til, hvad den
foreleeggende ret synes at foresld i sin oprindelige anmodning om preejudiciel afgarelse, er det ikke
tilstreekkeligt, at NW’s situation svarer til definitionen af »fastboende udleending« i det nsevnte
direktivs artikel 2, litra b), for at fastsla, at direktivets bestemmelser finder anvendelse.

59. Domstolen har nemlig allerede fastslaet, at det i den ordning, der er blevet indfert ved direktiv
2003/109, tydeligt er angivet, at erhvervelse af status som fastboende udleending i henhold til dette
direktiv er underlagt en seerlig procedure og desuden en forpligtelse til at opfylde de preecise
betingelser i dette direktivs kapitel II'®. Dette forudseetter bla., at der indgives en specifik
ansegning vedlagt dokumentation.

60. I denne forbindelse skal det erindres, at medlemsstaterne i henhold til artikel 4, stk. 1, i
direktiv 2003/109 meddeler tredjelandsstatsborgere, der har opholdt sig lovligt og uden
afbrydelse pa deres omrade i de sidste fem ér, status som fastboende udleending. Opnaelse af
denne status sker imidlertid ikke automatisk. Med henblik herpd skal den pageeldende
tredjelandsstatsborger siledes i overensstemmelse med dette direktivs artikel 7, stk. 1, indgive en
ansegning til de kompetente myndigheder i den medlemsstat, hvor vedkommende opholder sig,
og vedlegge dokumentation for, at vedkommende opfylder betingelserne i direktivets artikel 4
og 5. Ansegeren skal navnlig i overensstemmelse med samme direktivs artikel 5, stk. 1, litra a),

> — Som den ungarske regering har preeciseret i retsmedet, har den ungarske lovgiver saledes valgt at anvende gunstigere bestemmelser for
opholdsretten for tredjelandsstatsborgere, der er familiemedlemmer til ungarske statsborgere.

e — Jf.§340g§38ilovIL
17— Jf. fodnote 10 i dette forslag til afgerelse.
8 — Jf. navnlig dom af 17.7.2014, Tahir (C-469/13, EU:C:2014:2094, preemis 27 og den deri naevnte retspraksis).
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godtgoere, at vedkommende rader over faste og regelmaessige indteegter, der er tilstraekkelige til, at
den pageeldende kan forserge sig selv og sine familiemedlemmer uden social bistand fra denne
medlemsstat ¥.

61. Det folger af det ovenstdende, at det ikke er tilstreekkeligt at opfylde de materielle betingelser i
direktiv 2003/109 for at opna status som fastboende udleending i henhold til dette direktiv, og at
en tredjelandsstatsborger kan gives tilladelse til fast ophold alene pa grundlag af national ret uden
af veere omfattet at det neevnte direktiv, idet dette direktiv ikke har til formal at foretage en
fuldsteendig harmonisering af tredjelandsstatsborgeres faste ophold.

62. Selvom NW synes at have iveerksat de nodvendige foranstaltninger med henblik pa at opna en
opholdstilladelse som fastboende udleending i henhold til direktiv 2003/109, forholder det sig ikke
desto mindre saledes, at den administrative procedure desangdende pagar, og at den er uden
betydning for genstanden for tvisten i hovedsagen, der som anfert ovenfor vedrerer inddragelsen
af en opholdstilladelse, der var tildelt i henhold til national ret.

63. Henset til disse forhold skal der efter min opfattelse inden for rammerne af sag C-420/22 gives
svar pa de spergsmal, som den foreleeggende ret har forelagt i sin supplerende anmodning om en
praejudiciel afgorelse, hvori Domstolen, ligesom i sag C-528/22, anmodes om at fortolke artikel 20
TEUF.

B. Nodvendigheden af, at den myndighed, der har kompetence med hensyn til opholdsret,
undersoger, om der bestdr et afhcengighedsforhold mellem tredjelandsstatsborgeren og
dennes familie

64. Med det forste spergsmal, litra a), i sag C-528/22 og det tilsvarende sporgsmal i sag C-420/22
onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 20 TEUF skal fortolkes saledes,
at bestemmelsen er til hinder for, at en myndighed i en medlemsstat af hensyn til den nationale
sikkerhed inddrager en opholdstilladelse udstedt til en tredjelandsstatsborger, som er
familiemedlem til en unionsborger, der er statsborger i denne medlemsstat, og som aldrig har
udevet sin ret til fri beveegelighed, eller neegter at udstede en sadan uden forinden at have
undersggt, om der mellem disse personer bestir et aftheengighedsforhold, der kan give den
pageeldende borger mulighed for en afledt opholdsret.

65. Den ungarske regering har gjort geeldende, at hverken NW eller PQ paberabte sig artikel 20
TEUF under den administrative procedure, selv om en person, der ansgger om opholdstilladelse,
i det mindste i det veesentlige, skal paberabe sig den afledte opholdsret pa grundlag af denne
artikel, som den pageldende onsker at opna. NW paberabte sig desuden heller ikke den
pageeldende artikel ved den foreleeggende ret, og denne ret er derfor gaet videre end de pastande,
som den blev forelagt.

66. Som Domstolen for nylig bemeerkede i preemis 20-26 i dom af 22. juni 2023 Staatssecretaris
van Justitie en Veiligheid (Thailandsk mor til et mindrearigt barn, der er hollandsk statsborger) *,
er artikel 20 TEUF til hinder for nationale foranstaltninger, herunder afslag pa ophold til en
unionsborgers familiemedlemmer, der har den virkning, at unionsborgere reelt fratages den
effektive nydelse af kerneindholdet i de rettigheder, som de er tildelt ved deres status.

1 — Jf. navnlig dom af 20.1.2022, Landeshauptmann von Wien (Fortabelse af status som fastboende udleending) (C-432/20, EU:C:2022:39,
preemis 24 og den deri neevnte retspraksis).

2 — C-459/20, EU:C:2023:499.
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67. EUF-traktatens  bestemmelser =~ om  unionsborgerskab  giver = derimod  ikke
tredjelandsstatsborgere nogen selvsteendig ret. De eventuelle rettigheder, der tildeles disse
tredjelandsstatsborgere, er saledes ikke selvsteendige rettigheder for disse statsborgere, men
rettigheder, der er afledt af unionsborgerens rettigheder. Disse afledte rettigheders formal og
begrundelse beror pd den omsteendighed, at en neegtelse af at anerkende dem kan gribe ind i
navnlig unionsborgerens frie bevaegelighed pa Unionens omrade.

68. I denne henseende har Domstolen allerede fastsldet, at der findes ganske seerlige situationer,
hvor en tredjelandsstatsborger, som er familiemedlem til en unionsborger, uanset den
omstendighed, at den afledte EU-ret vedrerende tredjelandsstatsborgeres opholdsret ikke finder
anvendelse, og at unionsborgeren ikke har udevet sin ret til fri beveegelighed, ikke desto mindre
skal tildeles en opholdsret, idet den effektive virkning af unionsborgerskabet ellers ville blive
bragt i fare, safremt den pageeldende unionsborger som folge af, at tredjelandsstatsborgeren
neegtes opholdsret, reelt bliver ngdsaget til at forlade Unionens omrade som helhed og dermed
fratages den effektive nydelse af kerneindholdet i de rettigheder, som unionsborgeren er tildelt
ved denne status.

69. For at et sddant afslag kan bringe den effektive virkning af unionsborgerskabet i fare, skal der
ifolge Domstolen mellem denne tredjelandsstatsborger og den unionsborger, som er
tredjelandsstatsborgerens familiemedlem, besta et atheengighedsforhold af en sddan art, at det vil
resultere i, at unionsborgeren er ngdsaget til at ledsage tredjelandsstatsborgeren og til at forlade
Unionens omrade som helhed, safremt tredjelandsstatsborgeren ikke tildeles en opholdsret pa
Unionens omrade.

70. Som det fremgar af Domstolens praksis, er det i forhold til graden af atheengigheden mellem
den pageldende tredjelandsstatsborger og unionsborgeren, der er tredjelandsstatsborgerens
familiemedlem, at anerkendelsen af en opholdsret i henhold til artikel 20 TEUF skal vurderes,
idet en sadan vurdering skal tage hensyn til samtlige sagens omsteendigheder?'.

71. I de foreliggende sager er den foreleeggende ret af den opfattelse, at der bestar et
aftheengighedsforhold mellem hver af de berorte tredjelandsstatsborgere og deres familier, navnlig
deres respektive bern. Selv om den ungarske regering har hevdet det modsatte i sit skriftlige
indleeg for sa vidt angar PQ, idet den har henvist til en beskrivelse af de faktiske omstendigheder,
der er i modstrid med den foreleeggende rets, skal det fremheeves, at det er pa grundlag af de
faktiske oplysninger fra denne ret, at Domstolen skal treeffe afgorelse inden for rammerne af en
preejudiciel foreleeggelse *.

72. Den ungarske regering har i gvrigt gjort geeldende, at anvendelsen af artikel 20 TEUF er uden
betydning i de foreliggende tilfeelde, for sa vidt som de bererte tredjelandsstatsborgere ikke er
omfattet af afgerelser om udsendelse, og at de dermed ikke er nedsaget til at forlade Unionens
omréade. En sddan argumentation er imidlertid ikke overbevisende. Bortset fra, at det synes at
fremga af de for Domstolen fremlagte oplysninger, at disse tredjelandsstatsborgere er forpligtet
til at forlade det ungarske omrade, folger det nemlig klart af Domstolens praksis, at artikel 20
TEUF kan paberabes i forbindelse med en afggrelse om afslag pa ophold*.

2 — Jf. navnlig dom af 7.9.2022, Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (Karakteren af retten til ophold i henhold til artikel 20 TEUF)
(C-624/20, EU:C:2022:639, preemis 38 og den deri neevnte retspraksis).

2 — Det er fast praksis, at eftersom den foreleeggende ret har fastlagt de faktiske omsteendigheder og regler, som de forelagte spergsmal
heenger sasmmen med, tilkommer det dermed ikke Domstolen at efterprove rigtigheden heraf, jf. navnlig dom af 8.6.2023, Prestige and
Limousine (C-50/21, EU:C:2023:448, preemis 43 og den deri naevnte retspraksis).

% — Jf. navnlig dom af 8.3.2011, Ruiz Zambrano (C-34/09, EU:C:2011:124, preemis 44), af 13.9.2016, Rendén Marin (C-165/14,
EU:C:2016:675, preemis 78), og af 10.5.2017, Chavez-Vilchez m.fl. (C-133/15, EU:C:2017:354, preemis 65).
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73. En af vanskelighederne i de foreliggende sager er, at NW og PQ ikke har ansegt de ungarske
myndigheder om tildeling af en opholdstilladelse pa grundlag af artikel 20 TEUF. Det skal derfor
fastslas, om disse myndigheder alligevel var forpligtet til at undersege, om denne artikel skulle
anvendes, som folge af, at de var bekendt med, at der bestar en familiemzessig tilknytning mellem
de berorte tredjelandsstatsborgere og deres familiemedlemmer med ungarsk statsborgerskab.

74. 1 denne henseende folger det af Domstolens praksis, at de processuelle regler, hvorefter en
tredjelandsstatsborger kan gore geeldende, at der foreligger en afledt ret i medfer af artikel 20
TEUF, ikke ma bringe den effektive virkning af artikel 20 TEUF i fare*.

75. Selv om de nationale myndigheder siledes ikke har pligt til systematisk og af egen drift at
undersoge, om der bestar et afheengighedsforhold i henhold til artikel 20 TEUF, idet den berorte
person skal fremleegge de forhold, som ger det muligt at bedemme, om betingelserne for
anvendelse af artiklen er opfyldt, kan den effektive virkning af denne artikel imidlertid bringes i
fare, safremt tredjelandsstatsborgeren eller den unionsborger, der er tredjelandsstatsborgerens
familiemedlem, forhindres i at fremleegge de forhold, som gor det muligt at bedemme, om der
mellem dem bestér et atheengighedsforhold i henhold til artikel 20 TEUF*.

76. Domstolen har folgelig fastsldet, at nar den kompetente nationale myndighed fra en
tredjelandsstatsborger modtager en ansegning om tildeling af en opholdsret med henblik pa
familiesammenforing med en unionsborger, som er statsborger i den pageldende medlemsstat,
kan denne myndighed derfor ikke automatisk give afslag pa neevnte ansegning alene med den
begrundelse, at unionsborgeren ikke rader over tilstreekkelige midler. Det pahviler derimod
myndigheden pa grundlag af de forhold, som den pageldende tredjelandsstatsborger og den
pageeldende unionsborger frit skal kunne fremlsegge for myndigheden, og om nedvendigt efter
yderligere underseogelser at vurdere, om der mellem disse to personer bestar et
afheengighedsforhold, saledes at der principielt skal tildeles denne tredjelandsstatsborger en
afledt opholdsret i medfor af artikel 20 TEUF .

77. Jeg udleder af denne retspraksis, at selv. om artikel 20 TEUF ikke paleegger de nationale
myndigheder en pligt til systematisk og af egen drift at undersoge, om der bestar et
atheengighedsforhold i henhold til denne artikel, er de imidlertid forpligtet til at foretage en
sadan undersogelse fra det tidspunkt, hvor de oplysninger, som de forelaegges, taler til stotte for,
at et sadant forhold bestar.

78. Denne analyse bekreeftes efter min opfattelse af dom af 27. april 2023, M.D. (Forbud mod
indrejse i Ungarn)¥, hvori Domstolen fastslog, at en medlemsstat ikke kan forbyde en
tredjelandsstatsborger, hvis familiemedlem er en unionsborger, der er statsborger i denne
medlemsstat, og som aldrig har udevet sin ret til fri beveegelighed, indrejse i Unionens omréde,
uden at det er blevet undersegt, om der mellem denne tredjelandsstatsborger og dette
familiemedlem bestar et atheengighedsforhold *.

# — Jf. navnlig dom af 27.2.2020, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real (ZEgtefeelle til en unionsborger) (C-836/18, EU:C:2020:119,
preemis 51 og den deri neevnte retspraksis).

% — Jf. navnlig dom af 27.2.2020, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real (ZEgtefeelle til en unionsborger) (C-836/18, EU:C:2020:119,
preemis 52 og den deri neevnte retspraksis).

% — Jf. navnlig dom af 27.2.2020, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real (Zgtefeelle til en unionsborger) (C-836/18, EU:C:2020:119,
preemis 53 og den deri neevnte retspraksis).

7 — (C-528/21, EU:C:2023:341.
% — Preemis 65 i den pageeldende dom og den deri neevnte retspraksis.
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79. Henset til disse omsteendigheder skal artikel 20 TEUF efter min opfattelse fortolkes saledes, at
bestemmelsen er til hinder for, at en myndighed i en medlemsstat af hensyn til den nationale
sikkerhed inddrager en opholdstilladelse udstedt til en tredjelandsstatsborger, som er
familiemedlem til en unionsborger, der er statsborger i denne medlemsstat, og som aldrig har
udevet sin ret til fri beveegelighed, eller nzegter at udstede en sadan uden forinden pa grundlag af
de forhold, som den pageeldende tredjelandsstatsborger og den pageeldende unionsborger frit skal
kunne fremlaegge for myndigheden, og om nedvendigt efter yderligere undersegelser at vurdere,
om der mellem disse personer bestir et afhengighedsforhold, som reelt tvinger denne
unionsborger til at forlade Unionens omrade som helhed med henblik pa at ledsage dette
familiemedlem.

80. Det skal dog preeciseres, at den afledte opholdsret, der folger af artikel 20 TEUF, er af
subsidieer karakter, hvorfor en sadan ret i givet fald kun kan indremmes, safremt der ikke er
opnaet opholdsret pa et andet grundlag?®.

C. De betingelser, hvorunder medlemsstaterne kan gore undtagelse fra den afledte
opholdsret, der folger af artikel 20 TEUF

81. Den ungarske lovgivning er kendetegnet ved folgende elementer: afgerende medvirken af en
myndighed, der er specialiseret i national sikkerhed, der ikke henhgrer under den myndighed,
der har kompetence med hensyn til opholdsret, den bindende karakter for denne myndighed af
den specialiserede myndigheds udtalelse, den manglende begrundelse béde af denne udtalelse og
af afgerelsen om inddragelse eller nzegtelse af opholdsret og den manglende hensyntagen til
samtlige relevante individuelle omsteendigheder.

82. Det er pa baggrund af disse kendetegn ved den ungarske lovgivning, at den foreleeggende ret
har opfordret Domstolen til at preecisere de materielle og proceduremeessige betingelser, som
medlemsstaterne skal overholde for at kunne gore en undtagelse fra den afledte opholdsret, der
folger af artikel 20 TEUF.

1. Nodvendigheden af, at den myndighed, der har kompetence med hensyn til opholdsret,
undersoger de individuelle omsteendigheder og proportionalitetsprincippet

83. Med det forste spergsmal, litra b), og det femte spergsmal i sag C-528/22 samt de tilsvarende
sporgsmal i sag C-420/22 har den foreleeggende ret neermere bestemt anmodet Domstolen om at
tage stilling til, om artikel 20 TEUF skal fortolkes saledes, at bestemmelsen er til hinder for en
national bestemmelse, i medfer af hvilken en afgerelse om inddragelse eller neegtelse af
opholdsret skal treeffes pa grundlag af en bindende ubegrundet udtalelse fra en myndighed, der
varetager seerlige opgaver i tilknytning til den nationale sikkerhed, uden en grundig undersogelse
af samtlige individuelle omstendigheder og af forholdsmessigheden af denne afgorelse om
inddragelse eller naegtelse.

84. Det fremgar af Domstolens praksis, at medlemsstaterne pa visse betingelser kan fravige den af

artikel 20 TEUF folgende afledte opholdsret for et familiemedlem til en unionsborger, der ikke har
udevet sin ret til fri beveegelighed, med henblik pa at sikre opretholdelsen af den offentlige orden

» — Jf. navnlig dom af 5.5.2022, Subdelegacién del Gobierno en Toledo (Ophold for et familiemedlem - utilstreekkelige midler) (C-451/19
og C-532/19, EU:C:2022:354, preemis 47 og 73).
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eller beskyttelsen af den offentlige sikkerhed. Dette kan vere tilfeeldet, nar denne
tredjelandsstatsborger udger en reel, umiddelbar og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod den
offentlige orden eller den offentlige eller nationale sikkerhed*.

85. Ifelge Domstolen kan anvendelsen af en sddan fravigelse imidlertid ikke udelukkende stottes
pa den pageeldende tredjelandsstatsborgers tidligere straffe. Den kan i givet fald kun folge af en
konkret bedemmelse af samtlige relevante omstendigheder i den foreliggende sag i lyset af
proportionalitetsprincippet, de grundleeggende rettigheder, som Domstolen skal beskytte, og
hensynet bl.a. til den mindreérige unionsborgers tarv. Den kompetente nationale myndighed kan
saledes bl.a. tage hensyn til de begéede lovovertraedelsers grovhed, til domfeeldelsernes strenghed
samt til det tidsrum, der er forlgbet mellem deres afsigelse og den dato, hvor denne myndighed
treeffer afgorelse. Nar afheengighedsforholdet mellem denne tredjelandsstatsborger og en
mindrearig unionsborger folger af den omstendighed, at den forstneevnte er forelder til
sidstneevnte, skal der ligeledes tages hensyn til denne mindredrige unionsborgers alder,
helbredstilstand samt familiemeessige og skonomiske situation?'.

86. Domstolen har derfor fastslaet, at nar det er godtgjort, at der mellem den pageeldende
tredjelandsstatsborger og dennes familiemedlem, der er unionsborger, bestar et
atheengighedsforhold, kan den péageldende medlemsstat derfor kun forbyde denne
tredjelandsstatsborgers indrejse i og ophold pa Unionens omrade af hensyn til den offentlige
orden eller den nationale sikkerhed, efter at den har taget hensyn til samtlige relevante
omstendigheder, herunder i givet fald til tarven hos tredjelandsstatsborgerens mindrearige barn,
der er unionsborger®.

87. Det péhviler derfor de ungarske myndigheder, der har kompetence med hensyn til opholdsret,
at tage et sadant hensyn til samtlige relevante omsteendigheder. For sa vidt som disse myndigheder
i henhold til den ungarske lovgivning er bundet af den ubegrundede udtalelse fra en myndighed,
der varetager seerlige opgaver i tilknytning til den nationale sikkerhed, har de imidlertid ikke
mulighed for at foretage en afvejning af det paberabte hensyn til den nationale sikkerhed, idet
forstneevnte myndigheder ikke far kendskab til de faktiske elementer, der udger grundlaget
herfor, og den personlige og familiemeessige situation, som den person, der anseger om
opholdsret, befinder sig i.

88. Den ungarske lovgivning bevirker derfor, at de ungarske myndigheder, der har kompetence
med hensyn til opholdsret, bergves deres befgjelse til at vurdere, om grundene til, at der er
vedtaget en afgerelse om inddragelse eller neegtelse af opholdsret, gor det muligt at gore en
undtagelse fra den afledte opholdsret, som tilkommer en tredjelandsstatsborger, som er
familiemedlem til en unionsborger, der ikke har udevet sin ret til fri beveegelighed, hvilket
grundleeggende er i strid med Domstolens praksis®.

% — Jf. navnlig dom af 27.4.2023, M.D. (Forbud mod indrejse i Ungarn) (C-528/21, EU:C:2023:341, preemis 67 og den deri neevnte
retspraksis).

3 — Jf. navnlig dom af 27.4.2023, M.D. (Forbud mod indrejse i Ungarn) (C-528/21, EU:C:2023:341, preemis 68 og den deri neevnte
retspraksis).

% — Jf. navnlig dom af 27.4.2023, M.D. (Forbud mod indrejse i Ungarn) (C-528/21, EU:C:2023:341, preemis 69).
% — Jf. analogt dom af 27.4.2023, M.D. (Forbud mod indrejse i Ungarn) (C-528/21, EU:C:2023:341, preemis 70).
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89. Henset til den saedvanlige reekkevidde af begrundelsespligten, bl.a. i tilknytning til retten til
effektive retsmidler, opfylder en begrundelse af en afggrelse om inddragelse eller neegtelse af
opholdsret, der er begreenset til en henvisning til en udtalelse, der i sig selv ikke er begrundet, fra
en myndighed, der varetager seerlige opgaver i tilknytning til den nationale sikkerhed, i ovrigt ikke
de krav, som Domstolen har fremhaevet i sin retspraksis .

90. Jeg henviser navnlig til den konklusion, som Domstolen néede frem til vedrerende
international beskyttelse i sin dom i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag m.fl., nemlig
at den besluttende myndighed ikke gyldigt kan begreense sig til at gennemfore en afgorelse, der er
truffet af en anden myndighed, og som den er bundet af i henhold til national lovgivning, og alene
pa dette grundlag treeffe afgorelse om at udelukke tildeling af subsidicer beskyttelse eller at fratage
en person en tidligere tildelt international beskyttelse®. Domstolen fastslog saledes, at denne
myndighed derimod skal rade over alle relevante oplysninger og under hensyn til disse
oplysninger foretage sin egen vurdering af kendsgerningerne og omsteendighederne med henblik
pa at fastleegge indholdet af sin afgerelse og give en fuldsteendig begrundelse herfor*.

91. De samme regler skal efter min opfattelse geelde for den myndighed, der har kompetence med
hensyn til opholdsret.

92. Reekkevidden af disse krav kan ganske vist veere begreenset, nar der er tale om klassificerede
informationer, pa grundlag af en afvejning af retten til god forvaltning og retten til effektive
retsmidler pa den ene side og beskyttelsen af den nationale sikkerhed p& den anden side.

93. Selv om det er muligt, at en del af de oplysninger, som den myndighed, der har kompetence
med hensyn til opholdsret, har anvendt til at foretage sin vurdering, kan udleveres af
myndigheder, der varetager szerlige opgaver i tilknytning til den nationale sikkerhed, enten af
egen drift eller efter anmodning fra denne myndighed, og kan veere underlagt en ordning med
fortrolighed®, forholder det sig ikke desto mindre séledes, at den nzevnte myndighed frit skal
kunne vurdere reekkevidden af disse oplysninger og deres relevans for den afgerelse, der skal
treeffes®. Den myndighed, der har kompetence med hensyn til opholdsret, kan derfor ikke veere
forpligtet til at stotte sig pa en udtalelse, der er afgivet uden begrundelse af myndigheder, der
varetager serlige opgaver i tilknytning til den nationale sikkerhed, pa grundlag af en vurdering,
hvis faktuelle grundlag den ikke er blevet meddelt®.

94. Folgelig skal artikel 20 TEUF efter min opfattelse fortolkes saledes, at bestemmelsen er til
hinder for en national bestemmelse, i medfer af hvilken en afgerelse om inddragelse eller
neegtelse af opholdsret skal treeffes pa grundlag af en bindende ubegrundet udtalelse fra en
myndighed, der varetager seerlige opgaver i tilknytning til den nationale sikkerhed, ifolge hvilken
den bergrte person udger en trussel mod denne sikkerhed, uden en grundig undersogelse af
samtlige individuelle omstendigheder og af forholdsmeessigheden af denne afggrelse om
inddragelse eller neegtelse.

3 — Jf. vedrerende international beskyttelse dommen i sagen Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatosag m.fl. (preemis 75-79).
% — Jf. vedrerende international beskyttelse dommen i sagen Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatosag m.fl. (preemis 79).

% — Jf. dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatésag m.fl. (preemis 80).

7 — Jf. analogt dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag m.fl. (preemis 82).

% — Jf. analogt dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatésag m.fl. (preemis 83).

* — Jf. analogt dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatésdg m.fl. (preemis 83).
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95. Jeg vil tilfgje, at selv om en afgorelse om inddragelse eller naegtelse af en opholdsret samtidig
kan udgoere en afgerelse om tilbagesendelse som omhandlet i Europa-Parlamentets og Rédets
direktiv 2008/115/EF af 16. december 2008 om felles standarder og procedurer i
medlemsstaterne for tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt ophold*, hvilket det
péhviler den foreleeggende ret at efterprove, skal dette direktivs artikel 5, der bl.a. pélegger
medlemsstaterne at tage behorigt hensyn til barnets tarv, samt den pageldende
tredjelandsstatsborgers familieliv og helbredstilstand, overholdes*.

2. Den berorte persons adgang til de oplysninger, der har dannet grundlag for en afgorelse om
inddragelse eller ncegtelse af en opholdsret, og deres anvendelse i forbindelse med proceduren
vedrorende ophold

96. Med det andet spergsmal i sag C-528/22 og det tilsvarende sporgsmal i sag C-420/22 gnsker
den foreleeggende ret nzeermere bestemt oplyst, om artikel 20 TEUF, sammenholdt med chartrets
artikel 41 og 47, skal fortolkes séledes, at denne bestemmelse er til hinder for en national
lovgivning, som fastseetter, at nar en afgerelse om inddragelse eller neegtelse af opholdsret stottes
pé klassificerede informationer, hvis videregivelse ville bringe den pégeldende medlemsstats
nationale sikkerhed i fare, kan den bergrte person eller dennes radgiver kun fa aktindsigt i disse
oplysninger efter at have opnaet en godkendelse i dette gjemed og kan ikke fa meddelt det
veesentligste indhold af de grunde, som en saddan afgerelse stottes pa, og kan under alle
omstendigheder ikke anvende de oplysninger, hvori de kunne have faet aktindsigt, i
administrative procedurer eller retssager vedrgrende opholdsret.

97. I hver af de foreliggende sager har den foreleeggende ret af Domstolen derfor ensket oplyst,
hvilke forpligtelser der i tilfeelde af, at der af hensyn til den nationale sikkerhed vedtages en
afgorelse om inddragelse eller naegtelse af opholdsret, der kan veere omfattet af artikel 20 TEUF,
pahviler den myndighed, der har kompetence med hensyn til opholdsret, og de myndigheder, der
varetager serlige opgaver i tilknytning til den nationale sikkerhed, for sa vidt angar den berorte
persons og/eller dennes repreesentants adgang til de klassificerede informationer, pa grundlag af
hvilke denne afggrelse er blevet truffet, samt anvendelsen af disse informationer i administrative
procedurer eller retssager vedrorende opholdsret.

98. Det fremgar af Domstolens praksis, at i mangel af geeldende EU-retlige bestemmelser
vedregrende den made, hvorpd medlemsstaterne skal sikre, at den bergrte persons ret til et forsvar
respekteres, nar dens ret til adgang til ansegerens sagsakter er begreenset i henhold til en national
lovgivning, henhgrer de konkrete procedureregler, der fastsettes med henblik herp3, i medfer af
princippet om medlemsstaternes procesautonomi under de enkelte medlemsstaters interne
retsorden, dog pa den betingelse, at disse ikke ma veere mindre gunstige end dem, som regulerer
tilsvarende situationer, der er underlagt national ret (eekvivalensprincippet), og at de i praksis
ikke umuligger eller uforholdsmeessigt vanskeligger udevelsen af rettighederne i henhold til
Unionens retsorden (effektivitetsprincippet) *.

“ — EUT 2008, L 348, s. 98.

# — Jf. navnlig dom af 27.4.2023, M.D. (Forbud mod indrejse i Ungarn) (C-528/21, EU:C:2023:341, preemis 89 og den deri neevnte
retspraksis).

# — Jf. analogt dommen i sagen Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgat6sig m.fl. (preemis 43 og den deri neevnte retspraksis).
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99. Det skal ligeledes papeges, at medlemsstaterne, nar de gennemforer EU-retten, er forpligtet til
at sikre overholdelsen af savel de krav, der folger af retten til god forvaltning, der er et
grundleeggende EU-retligt princip, som ligeledes fremgar af chartrets artikel 41%, som retten til
effektive retsmidler, der er fastsat i chartrets artikel 47, stk. 1, hvilket kraever, at den berorte
persons ret til forsvar overholdes under henholdsvis den administrative procedure og en eventuel
retssag*.

100. I denne henseende fremgar det for det forste hvad angar den administrative procedure af
Domstolens faste praksis, at overholdelsen af retten til forsvar indebeerer, at en adressat for en
afgorelse, som i veesentlig grad bergrer vedkommendes interesser, skal have mulighed for af
medlemsstaternes myndigheder, nar de treeffer foranstaltninger, der er omfattet af EU-rettens
anvendelsesomrade, at gere sine synspunkter geldende med hensyn til de forhold,
myndighederne patenker at leegge til grund for deres afgorelse ®.

101. I lighed med, hvad Domstolen har fastslaet vedrerende international beskyttelse, har dette
krav bl.a. til formal at gere det muligt for den myndighed, der har kompetence med hensyn til
opholdsret, med fuldt kendskab til omsteendighederne at foretage en individuel vurdering af alle
relevante forhold og omstendigheder, hvilket kreever, at afgerelsens adressat kan rette en fejl
eller gore sddanne forhold vedrerende sin personlige situation geeldende, som taler for, at
afgorelsen treeffes, ikke treeffes eller treeffes med et neermere bestemt indhold *.

102. Da det neevnte krav nodvendigvis forudseetter, at denne adressat i givet fald via en radgiver
far konkret mulighed for at fa kendskab til de forhold, som administrationen pateenker at leegge
til grund for sin afgerelse, indebzerer overholdelsen af retten til forsvar som en logisk folge en ret
til aktindsigt i samtlige oplysninger i sagsakterne under den administrative procedure®.

103. Hvad for det andet angar retssager fremgar det af fast retspraksis, at effektiviteten af den
domstolsprovelse, der er sikret ved chartrets artikel 47, kraever, at den pageeldende skal kunne fa
kendskab til begrundelsen for den afgerelse, som er blevet truffet i forhold til den pageeldende,
enten ved at leese selve afgorelsen eller i en meddelelse af begrundelsen pa vedkommendes
begeering, uden at dette bergrer den kompetente rets befgjelse til at kreeve af den omhandlede
myndighed, at denne meddeler begrundelsen, savel for at sette den pageeldende i stand til at
forsvare sine rettigheder under de bedst mulige betingelser og at afgere, om sagen ber proves af
de kompetente retsinstanser, pa grundlag af et fuldt kendskab til sagen, som for at seette disse
retsinstanser fuldt ud i stand til at udeve en legalitetsprovelse af den omhandlede nationale
afgorelse®. Overholdelsen af retten til forsvar, som bl.a. er pakraevet i forbindelse med segsmal
pa omradet for opholdsret forudseetter, at sagsegeren ikke alene har adgang til begrundelsen for
den afgorelse, der er truffet vedrerende denne, men ogsd til samtlige de oplysninger i
sagsakterne, som administrationen har lagt til grund, for at sagsegeren effektivt kan tage stilling
hertil®.

# — Jf. navnlig dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatésag m.fl. (preemis 35 og den deri neevnte retspraksis).
# — Jf. navnlig dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag m.fl. (preemis 44 og den deri neevnte retspraksis).
# — Jf. navnlig dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatosag m.fl. (preemis 45 og den deri neevnte retspraksis).
% — Jf. analogt dommen i sagen Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatosag m.fl. (preemis 46 og den deri neevnte retspraksis).
¥ — Jf. navnlig dommen i sagen Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatdsag m.fl. (preemis 47 og den deri neevnte retspraksis).

# — Jf. navnlig dom af 24.11.2020, Minister van Buitenlandse Zaken (C-225/19 og C-226/19, EU:C:2020:951, preemis 43 og den deri nevnte
retspraksis).

¥ — Jf. analogt dommen i sagen Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgat6sig m.fl. (preemis 48 og den deri neevnte retspraksis).
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104. Kontradiktionsprincippet, som er en del af retten til forsvar, der er omhandlet i chartrets
artikel 47, indebzerer desuden, at parterne i en retssag skal have ret til at gore sig bekendt med
alle de beviser og indleeg, der indgives til retten, for at kunne kommentere disse og pavirke rettens
afgorelse, hvilket forudseetter, at den person, der er bergrt af en afgerelse om inddragelse af en
opholdstilladelse, skal kunne gore sig bekendt med oplysningerne i de sagsakter, som stilles til
radighed for den domstol, som skal afgore segsmalet til provelse af denne afgorelse .

105. Det skal imidlertid erindres, at retten til forsvar ikke udger et absolut preerogativ, og at retten
til aktindsigt, der er en logisk folge heraf, derfor kan begraenses pa grundlag af en afvejning mellem
pé den ene side den bergrte persons ret til god forvaltning og effektive retsmidler og pa den anden
side de interesser, der anfores som begrundelse for, at visse oplysninger i sagsakterne ikke
videregives til den pageldende, navnlig nér disse interesser vedrerer den nationale sikkerhed®'.
Det kan nemlig veere ngdvendigt enten under en administrativ procedure eller under en retssag

ikke at meddele den pégeeldende visse oplysninger, navnlig af hensyn, der er knyttet til statens
sikkerhed *.

106. Domstolen har preeciseret greenserne for denne afvejning.

107. Den neevnte afvejning ma séledes ikke, henset til den ngdvendige overholdelse af chartrets
artikel 47, fore til, at den berorte persons ret til forsvar fratages enhver virkning, og at den
provelsesadgang, som skal tilkomme en person, der kan have en afledt opholdsret i henhold til
artikel 20 TEUF, gores illusorisk, bl.a. ved at den pageeldende eller i givet fald dennes radgiver
end ikke som et minimum meddeles det veesentligste indhold af den begrundelse, som den
afgorelse, der er truffet vedrorende vedkommende, er stottet pa*.

108. Denne afvejning kan derimod fere til, at visse oplysninger i sagsakterne ikke meddeles den
berorte person, nar videregivelsen af disse oplysninger kan udgere en direkte og seerlig trussel
mod den pageldende medlemsstats nationale sikkerhed, idet den bl.a. kan bringe personers liv,
sundhed eller frihed i fare eller afslore de seerlige efterforskningsmetoder, der anvendes af de
specialiserede nationale sikkerhedsorganer, og saledes kan gribe alvorligt forstyrrende ind i, eller
sagar forhindre, den fremtidige gennemforelse af disse myndigheders opgaver .

109. Det folger af det ovenstdende, at selv om EU-retten, bl.a. nar den nationale sikkerhed kraever
det, giver medlemsstaterne ret til ikke at give den berorte person direkte adgang til alle den bererte
persons sagsakter, kan denne lovgivning ikke uden at tilsideseette effektivitetsprincippet, retten til
god forvaltning og retten til effektive retsmidler fortolkes saledes, at den giver de kompetente
myndigheder mulighed for at seette denne person i en situation, hvor hverken den pageeldende
selv eller dennes radgiver vil veere i stand til, i givet fald inden for rammerne af en serlig
procedure, der skal beskytte den nationale sikkerhed pa forngden vis, at gore sig bekendt med det
veesentligste indhold af de afggrende forhold i disse sagsakter .

110. Det er pa grundlag af disse principper, at Domstolen pa omréadet for international beskyttelse
har fastslaet, for det forste, at nar videregivelsen af oplysningerne i sagsakterne er blevet begreenset
af hensyn til den nationale sikkerhed, sikres den bergrte persons ret til forsvar ikke i tilstreekkelig

% — Jf. dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Figazgat6sag m.fl. (preemis 49 og den deri nevnte retspraksis).

8 — Jf. navnlig dommen i sagen Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatdsag m.fl. (preemis 50 og den deri neevnte retspraksis).
2 — Jf. i denne retning bl.a. ZZ-dommen (preemis 54).

% — Jf. analogt dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag m.fl. (preemis 51 og den deri neevnte retspraksis).
% — Jf. navnlig dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatésdg m.fl. (preemis 52 og den deri neevnte retspraksis).
% — Jf. analogt dommen i sagen Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatésdg m.fl. (preemis 53).
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grad, ved at denne person pd visse betingelser kan opna en tilladelse til at fi adgang til disse
oplysninger ledsaget af et fuldsteendigt forbud mod at anvende de séledes indhentede oplysninger
med henblik pa den administrative procedure eller en eventuel retssag®.

111. Det fremgar nemlig af de ovenfor anferte krav, der folger af princippet om overholdelse af
retten til forsvar, at retten til aktindsigt i oplysninger i sagen har til formal at gore det muligt for
den berorte person, i givet fald via en radgiver, at gore sine synspunkter vedrerende disse
oplysninger og deres relevans for den afgorelse, der skal treeffes eller er blevet truffet, geeldende
for de kompetente myndigheder eller retsinstanser®’.

112. En procedure, der giver den berorte person eller dennes radgiver mulighed for at fa adgang
til de neevnte oplysninger, samtidig med at den forbyder dem at anvende disse oplysninger i
forbindelse med den administrative procedure eller en eventuel retssag, er derfor ikke
tilstraekkelig til at sikre den pageeldende persons ret til forsvar og kan derfor ikke anses for at gore
det muligt for en medlemsstat at opfylde de forpligtelser, der folger af chartrets artikel 41 og 47 .

113. Eftersom det fremgar af foreleeggelsesafgarelsen og af den ungarske regerings indleeg, at den i
hovedsagerne omhandlede lovgivning er baseret pa den betragtning, at den bergrte persons ret til
forsvar er tilstreekkeligt sikret ved den kompetente rets mulighed for at fa adgang til sagsakterne,
skal det for det andet fremheeves, at en sddan mulighed ikke kan treede i stedet for den bergrte
persons eller dennes radgivers aktindsigt i oplysningerne i sagen®. Overholdelsen af retten til
forsvar indebeerer siledes ikke, at den kompetente ret rader over alle de oplysninger, der er
relevante for dens afgorelse, men at den bererte person, i givet fald via en radgiver, kan gore sine
interesser geeldende ved at give udtryk for sit synspunkt vedrerende disse forhold®. De
kompetente retsinstansers adgang til oplysningerne i sagsakterne og indferelsen af procedurer,
der sikrer, at den bergrte persons ret til forsvar overholdes, udger nemlig to seerskilte og
kumulative krav®.

114. Det folger af det ovenstdende, at artikel 20 TEUF, sammenholdt med chartrets artikel 41
og 47, efter min opfattelse skal fortolkes siledes, at denne bestemmelse er til hinder for en national
lovgivning, som fastseetter, at nar en afgerelse om inddragelse eller nzegtelse af opholdsret stottes
pa oplysninger, hvis videregivelse ville bringe den pageeldende medlemsstats nationale sikkerhed i
fare, kan den bergrte person eller dennes radgiver kun fa aktindsigt i disse oplysninger efter at
have opnaet en godkendelse i dette gjemed og kan ikke f& meddelt det veesentligste indhold af de
grunde, som en sadan afgerelse stottes pa, og kan under alle omsteendigheder ikke anvende de
oplysninger, hvori de kunne have faet aktindsigt, i administrative procedurer eller retssager
vedrgrende opholdsret.

% — Jf. dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatésag m.fl. (preemis 54).
7 — Jf. dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Fdigazgatésag m.fl. (preemis 55).
% — Jf. analogt dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag m.fl. (preemis 56).
% — Jf. dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Fdigazgat6sag m.fl. (preemis 57).
® — Jf. dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsag m.fl. (preemis 58).
¢ — Jf. dommen i sagen Orszagos Idegenrendészeti Féigazgatdsdg m.fl. (preemis 59).
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3. Begrebet »essensen« af de fortrolige grunde

115. Med det tredje sporgsmal i sag C-528/22 og det tilsvarende sporgsmal i sag C-420/22 har den
foreleeggende ret anmodet Domstolen om at preecisere, hvordan begrebet »essensen« af de
fortrolige begrundelser, hvorpé en afgerelse om inddragelse eller neegtelse af opholdsret stottes,
skal fortolkes, henset til chartrets artikel 41 og 47.

116. Jeg er af den opfattelse, at dette begreb omfatter de veesentlige elementer i sagsakterne, der
kan gore det muligt for den berorte person at f& kendskab til de veesentligste faktiske
omstendigheder og den adfeerd, som foreholdes vedkommende, saledes at den pageeldende kan
fremseette sine synspunkter i den administrative procedure og dernzest i givet fald i den retslige
procedure vedrerende opholdsret.

117. Begrebet »essensen« af de fortrolige grunde skal derfor fortolkes funktionsbestemt for at
sikre den effektive udevelse af retten til et forsvar samtidig med, at interesserne vedrerende den
nationale sikkerhed beskyttes.

118. Dette begreb skal siledes defineres under hensyntagen til den nedvendige grad af
fortrolighed i forbindelse med disse beviser®. I visse tilfeelde kan meddelelsen af disse beviser
udgere en direkte og seerlig trussel mod statens sikkerhed, idet den bl.a. kan bringe personers liv,
sundhed eller frihed i fare eller afslore de seerlige efterforskningsmetoder, der anvendes af de
nationale sikkerhedsmyndigheder, og siledes kan gribe alvorligt forstyrrende ind i, eller sagar
forhindre, den fremtidige gennemforelse af disse myndigheders opgaver ®.

4. Den kompetente rets befojelser med henblik pa at efterprove loviigheden af en afgorelse om
inddragelse eller ncegtelse af opholdsret

119. Med det fjerde sporgsmal i sag C-528/22 og det tilsvarende sporgsmal i sag C-420/22 har den
foreleeggende ret neermere bestemt anmodet Domstolen om at tage stilling til, om artikel 20
TEUF, sammenholdt med chartrets artikel 47, skal fortolkes saledes, at bestemmelsen kreever, at
den myndighed, der har kompetence til at efterprove lovligheden af en afgorelse om inddragelse
eller neegtelse af opholdsret, der er stottet pa klassificerede informationer, har befgjelse til at
afklassificere sadanne informationer og selv helt eller delvist kan give den berorte
tredjelandsstatsborger meddelelse herom.

120. Dette sporgsmal vedrerer de befgjelser, der tilkommer den ret, der skal efterprove
lovligheden af en afgorelse vedrorende opholdsret. Det drejer sig om spgrgsmalet om, hvordan
retten til effektive retsmidler forenes med kravet om at bevare fortroligheden af de
informationer, hvis videregivelse kan veere til fare for interesser i tilknytning til den nationale
sikkerhed.

121. Det synes at folge af foreleeggelsesafgorelsen og formuleringen af det spergsmal, som den
foreleeggende ret har forelagt, at retten er af den opfattelse, at det fremgar af EU-retten, at den
pageeldende ret ikke blot ber have adgang til de klassificerede informationer, men ogsa befajelse
til i givet fald at fastsla, at klassificeringen af disse informationer er ulovlig og selv helt eller
delvist at give den bergrte person meddelelse herom.

@ — Jf. ZZ-dommen (preemis 68).
& — Jf. ZZ-dommen (preemis 66).
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122. I retsmodet har den ungarske og den franske regering samt Kommissionen givet udtryk for
overensstemmende synspunkter med hensyn til, hvordan dette spergsmal efter deres opfattelse
skal besvares, nemlig at det efter EU-retten ikke er et krav, at en kompetent ret med henblik pa at
efterprove lovligheden af en afgorelse om inddragelse eller neegtelse af opholdsret, der er stottet pa
klassificerede informationer, har befgjelse til at afklassificere sddanne informationer og kan
videregive dem til den bererte person.

123. Jeg tilslutter mig denne opfattelse med stotte i de retningslinjer, der efter min opfattelse kan
udledes af ZZ-dommen.

124. I den neevnte dom har Domstolen nemlig allerede taget stilling til, hvilke befgjelser den ret,
der har kompetence med hensyn til opholdsret, skal have i forbindelse med direktiv 2004/38 for at
sikre overholdelsen af retten til forsvar, nar en person er genstand for en negativ afgorelse, der
stotter sig pa fortrolige oplysninger.

125. Det folger siledes af den neevnte dom, at nar hensyn til statens sikkerhed paberabes med
henblik pa at modseette sig, at grundene til vedtagelsen af en afgerelse om afslag pa indrejse pa en
medlemsstats omrade meddeles den berorte person, ber den kompetente dommer i den
omhandlede medlemsstat have adgang til, og anvende, procesretlige fremgangsmader og
bestemmelser, der gor det muligt at forene pa den ene side det berettigede hensyn til statens
sikkerhed for s& vidt angar karakteren af og kilderne til de oplysninger, der er blevet taget i
betragtning med henblik pa vedtagelsen af en sadan afgerelse, og pa den anden side hensynet til,
at den retsundergivne i tilstraekkeligt omfang sikres respekten for sine processuelle rettigheder,
sasom retten til at blive hort og kontradiktionsprincippet®.

126. Med henblik herpa har Domstolen fastslaet, at medlemsstaterne er forpligtet til for det forste
at fastseette en effektiv domstolsprovelse bade af, om de hensyn til statens sikkerhed, som den
nationale myndighed har paberabt sig, foreligger og er velbegrundede, og af lovligheden af den
omhandlede afgarelse og for det andet at fastseette fremgangsmader og bestemmelser vedrerende
denne provelse®.

127. Den har ligeledes preeciseret, at dette indebzerer, at den ret, som har kompetence til at
foretage en legalitetsprovelse af en sadan afgerelse, skal have mulighed for at fa kendskab til savel
den fulde begrundelse som de dertil horende beviser, pa grundlag af hvilke denne afgorelse er
truffet®, bl.a. med henblik pa at efterprove, om statens sikkerhed faktisk er til hinder for, at
denne begrundelse og disse beviser meddeles den bereorte person®.

128. Domstolen har preeciseret, hvilke konsekvenser der skal drages af den nationale dommers
undersogelse i denne henseende.

129. Séafremt den pageeldende dommer saledes konkluderer, at statens sikkerhed ikke er til hinder
for, at den pageeldende meddeles de omhandlede oplysninger, giver han den kompetente nationale
myndighed mulighed for at meddele den péageeldende disse oplysninger. Hvis denne myndighed

¢ — Jf. ZZ-dommen (preemis 57).
¢ — Jf. ZZ-dommen (preemis 58).
% — Jf. ZZ-dommen (preemis 59).
¢ — Jf. ZZ-dommen (preemis 60-62).
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ikke godkender en sadan meddelelse, skrider den nationale dommer til undersogelse af
lovligheden af afggrelsen om opholdsret alene pa grundlag af den del af begrundelsen og de
beviser, som er blevet meddelt .

130. Det folger analogt af det ovenfor anforte, at artikel 20 TEUF, sammenholdt med chartrets
artikel 47, ikke kreever, at den kompetente ret med henblik pa at efterprove lovligheden af en
afgorelse om inddragelse eller neegtelse af opholdsret, der er stottet pa Kklassificerede
informationer, har befgjelse til at afklassificere sddanne informationer og selv meddele den
bergrte person disse. Det tilkommer nemlig den kompetente nationale myndighed i givet fald at
beslutte at give den pageeldende disse informationer, saledes at der gives adgang til kontradiktion
vedreorende disse. Hvis denne myndighed onsker at bevare de neevnte informationers fortrolige
karakter ved ikke at meddele dem, kan den pageldende ret drage konsekvenserne heraf i
forbindelse med en legalitetsprovelse af en afgerelse om inddragelse eller neegtelse af en
opholdstilladelse ved at foretage denne provelse alene pa grundlag af den del af begrundelsen og
de beviser, som er blevet meddelt. Som den franske regering med rette har anfort i retsmodet, er
det i sa fald omfanget af den kontradiktoriske forhandling, der er begreenset, og dermed omfanget
af de argumenter og den dokumentation, som den pageeldende ret kan stotte sin afgerelse pa.
Dette synpunkt forekommer mig at veere i overensstemmelse med det, der er fastsat i artikel 346,
stk. 1, litra a), TEUF, nemlig at »ingen medlemsstat er forpligtet til at meddele oplysninger, hvis
udbredelse efter dens opfattelse ville stride mod dens veesentlige sikkerhedsinteresser«.

131. Som anfert ovenfor mé afvejningen mellem péa den ene side den bergrte persons ret til god
forvaltning og effektive retsmidler og pa den anden side undladelsen af videregivelse af fortrolige
informationer, der har dannet grundlag for en afgerelse om inddragelse eller neegtelse af
opholdsret, imidlertid ikke, henset til den ngdvendige overholdelse af chartrets artikel 47, fore til,
at den bergrte person bergves den minimumsgaranti, der bestar i, at den pageeldende eller dennes
radgiver som et minimum meddeles det vesentligste indhold af den begrundelse, som den
afgorelse, der er truffet vedrorende vedkommende, er stottet pa®. Dette er tilfeeldet, nar den
kompetente nationale myndighed gyldigt kan neegte at meddele fortrolige informationer af
hensyn til den nationale sikkerhed™. Den kompetente rets efterprovelse af lovligheden af en
afgorelse om inddragelse eller naegtelse af opholdsret skal herefter foretages alene pa grundlag af
essensen af den begrundelse, der er meddelt den bererte person. Denne ret skal i givet fald drage
konsekvensen i henhold til national ret af en eventuel tilsidesettelse af denne
meddelelsesforpligtelse™, hvilket kan foranledige retten til at annullere en sddan afggrelse.

V. Forslag til afgerelse

132. Jeg foreslar pa grundlag af det ovenfor anferte, at Domstolen besvarer de praejudicielle
sporgsmal, som Szegedi Torvényszék (retten i forste instans i Szeged, Ungarn) har forelagt i
sagerne C-420/22 og C-528/22, saledes:

»1) Artikel 20 TEUF skal fortolkes siledes, at

— bestemmelsen er til hinder for, at en myndighed i en medlemsstat af hensyn til den
nationale sikkerhed inddrager en opholdstilladelse udstedt til en tredjelandsstatsborger,

¢ — Jf. ZZ-dommen (preemis 63).

® — Jf. navnlig dommen i sagen Orszadgos Idegenrendészeti Féigazgatosdg m.fl. (preemis 51 og den deri neevnte retspraksis).
" — Jf. ZZ-dommen (preemis 64-67).

' — Jf. ZZ-dommen (preemis 68).
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som er familiemedlem til en unionsborger, der er statsborger i denne medlemsstat, og som
aldrig har udevet sin ret til fri beveegelighed, eller neegter at udstede en sddan uden
forinden pa grundlag af de forhold, som den pageeldende tredjelandsstatsborger og den
pageeldende unionsborger frit skal kunne fremlegge for myndigheden, og om nedvendigt
efter yderligere undersogelser at vurdere, om der mellem disse personer bestar et
aftheengighedsforhold, som reelt tvinger denne unionsborger til at forlade Unionens
omrade som helhed med henblik pa at ledsage dette familiemedlem

— bestemmelsen er til hinder for en national bestemmelse, i medfer af hvilken en afgorelse
om inddragelse eller neegtelse af opholdsret skal treeffes pa grundlag af en bindende
ubegrundet udtalelse fra en myndighed, der varetager seerlige opgaver i tilknytning til den
nationale sikkerhed, ifolge hvilken den bererte person udger en trussel mod denne
sikkerhed, uden en grundig undersogelse af samtlige individuelle omsteendigheder og af
forholdsmeessigheden af denne afgorelse om inddragelse eller neegtelse.

Artikel 20 TEUF, sammenholdt med artikel 41 og 47 i Den Europeeiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder, skal fortolkes séledes, at

denne bestemmelse er til hinder for en national lovgivning, som fastseetter, at nar en afgorelse
om inddragelse eller neegtelse af opholdsret stottes pa oplysninger, hvis videregivelse ville
bringe den pégeeldende medlemsstats nationale sikkerhed i fare, kan den berorte person eller
dennes radgiver kun fa aktindsigt i disse oplysninger efter at have opnéet en godkendelse i
dette gjemed og kan ikke fa meddelt det veesentligste indhold af de grunde, som en saddan
afgorelse stottes pa, og kan under alle omstendigheder ikke anvende de oplysninger, hvori
de kunne have fiet aktindsigt, i administrative procedurer eller retssager vedrgrende
opholdsret.

Begrebet »essensen« af de fortrolige begrundelser, hvorpa en afgerelse om inddragelse eller
neegtelse af en opholdsret stottes, omfatter de veesentlige elementer i sagsakterne, der kan
gore det muligt for den berorte person at fa kendskab til de veesentligste faktiske
omstendigheder og den adferd, som foreholdes vedkommende, séledes at den pageeldende
kan fremseette sine synspunkter i den administrative procedure og derneest i givet fald i den
retslige procedure vedrgrende opholdsret under hensyntagen til den nedvendige grad af
fortrolighed i forbindelse med disse beviser.

Artikel 20 TEUF, sammenholdt med artikel 47 i chartret om grundleeggende rettigheder, skal
fortolkes saledes, at

bestemmelsen ikke kraever, at den kompetente ret med henblik pa at efterprove lovligheden af
en afgorelse om inddragelse eller neegtelse af opholdsret, der er stottet pa klassificerede
informationer, har befgjelse til at afklassificere sadanne informationer og selv helt eller
delvist kan give den berorte tredjelandsstatsborger meddelelse herom.«
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