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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
Y. BOT
fremsat den 12. september 2012

Sag C-300/11

77
mod
Secretary of State for the Home Department

(anmodning om preejudiciel afgerelse indgivet af Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division)
(Det Forenede Kongerige))

»Direktiv 2004/38/EF om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig
frit pA medlemsstaternes omrade — afgorelse om at forbyde en unionsborger indrejse til en
medlemsstats omrade af hensyn til den offentlige sikkerhed — pligt til at oplyse unionsborgeren
begrundelsen for denne afggrelse — meddelelse i strid med statens sikkerhed — ret til en
effektiv domstolsbeskyttelse«

1. Den foreliggende anmodning om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 30, stk. 2, i
Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres
familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes omrade, om eendring af
forordning (EQF) nr. 1612/68 og om opheevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF,
73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EDF>.

2. Anmodningen er blevet fremsat i forbindelse med en tvist mellem ZZ og Secretary of State for the
Home Department (herefter »Secretary of State«) vedrerende sidstneevntes afgorelse om at forbyde ZZ
indrejse til Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirlands omrade af hensyn til den offentlige
sikkerhed og at treeffe en udsendelsesforanstaltning mod ham.

3. Denne sag rejser — idet den opfordrer Domstolen til at afgere, i hvilket omfang en medlemsstat ved
at paberdbe sig hensyn til statens sikkerhed kan neegte at give en unionsborger meddelelse om de
hensyn til den offentlige sikkerhed, som begrunder, at denne stat treeffer en udsendelsesforanstaltning
mod ham - det vanskelige spergsmal om, hvilken passende afvejning der skal foretages mellem pa
den ene side en medlemsstats behov for at sikre sine veesentlige sikkerhedsinteresser og pa den anden
side den garanti for processuelle rettigheder, som unionsborgere er omfattet af.

1 — Originalsprog: fransk.
2 — EUT L 158, s. 77, og berigtigelse i EUT 2004 L 229, s. 35.
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I — De relevante retsforskrifter

A — EU-retten
4. Artikel 27, stk. 1 og 2, i direktiv 2004/38 bestemmer:

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

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

Den personlige adfeerd skal udgere en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel, der bergrer en
grundleeggende samfundsinteresse. Begrundelser, der ikke vedrerer den individuelle sag, eller som har
generel preeventiv karakter, ma ikke anvendes.«

5. Direktivets artikel 28, stk. 2 og 3, har felgende ordlyd:

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

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

a)  har haft ophold i veertsmedlemsstaten i de ti forudgaende éar [...]J«
6. Direktivets artikel 30, stk. 1 og 2, bestemmer:

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

2. De preecise og fuldsteendige oplysninger om hensynet til den offentlige orden, sikkerhed eller
sundhed, der danner grundlaget for en sadan afgerelse, meddeles de pageeldende personer, medmindre
hensynet til statens sikkerhed er til hinder herfor.«

7. Hvad angar de proceduremeessige garantier bestemmer direktivets artikel 31:
»1. Nar der vedrerende en person treeffes en hvilken som helst afgorelse begrundet i hensynet til den

offentlige orden, sikkerhed eller sundhed, har den pageldende adgang til domstolspravelse og i givet
fald administrativ provelse af afgorelsen i veertsmedlemsstaten.

[...]

3. I forbindelse med provelsen underseges det, om afgorelsen er lovligt truffet, og der tages stilling til
de faktiske forhold og omstendigheder, der begrunder den pateenkte foranstaltning. Det sikres herved,
at afgorelsen star i rimeligt forhold navnlig til de krav, der folger af artikel 28.
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4. Medlemsstaterne kan beslutte, at den pageldende person ikke ma opholde sig i landet, sa leenge
sagen proves, men de ma ikke forbyde den pageldende person at fore sit forsvar personligt,
medmindre hans fremmede kan skabe alvorlige forstyrrelser for den offentlige orden eller sikkerhed,
eller sagen vedrerer afslag pa en anmodning om indrejse i medlemsstaten.«

B — Engelsk ret

1. Indrejse og forbud mod indrejse til Det Forenede Kongeriges omrade

8. Bekendtgorelse af 2006 om indvandring (Det Europziske konomiske Samarbejdsomrade)
(Immigration (European Economic Area) Regulations 2006, herefter »Immigrations Regulations«)
gennemforer direktiv 2004/38 i national ret. Regulation 11 (1) og (5) i Immigration Regulations
bestemmer:

»(1) En E@S-borger skal have ret til indrejse til Det Forenede Kongeriges omrade, hvis han ved
ankomsten fremviser et gyldigt ID-kort eller pas udstedt af en af EQS-staterne.

[...]
(5) Denne regulation finder imidlertid anvendelse med forbehold for Regulation 19 (1) [...]«

9. Regulation 19 i Immigration Regulations, der har overskriften »Indrejseforbud og udsendelse fra Det
Forenede Kongerige«, bestemmer i paragraph (1):

»En person har ikke ret til indrejse til Det Forenede Kongeriges omrade i henhold til Regulation 11,
hvis indrejseforbuddet er begrundet i hensyn til den offentlige orden, den offentlige sikkerhed eller
den offentlige sundhed i overensstemmelse med Regulation 21.«

10. Regulation 25 i Immigration Regulations bestemmer:

»(1) I dette afsnit forstas ved:

[...]

»Udvalg« det i loven af 1997 om [seerudvalget for appeller i sager om indvandring (Special Immigration
Appeals Commission Act 1997, herefter »loven om SIAC«)] omhandlede udvalg [...]«

11. Regulation 28 i Immigration Regulations bestemmer:

»(1) En EQS-afgorelse kan appelleres til udvalget i de tilfeelde, hvor paragraph (2) eller (4), finder
anvendelse.

[...]

(4) Denne paragraph finder anvendelse, hvis Secretary of State bekreefter, at EQS-afgorelsen er helt
eller delvist truffet pa grundlag af oplysninger, som ifelge ham ikke kan offentliggeres

(a) af hensyn til den nationale sikkerhed

[...]
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(8) Loven [om SIAC] finder anvendelse pa appeller til udvalget i medfer af disse Regulations pa samme
made, som den finder anvendelse pa appeller iveerksat i medfer af lovens section 2, nar subsection 2 i
denne section (appel af en afgorelse i en sag om indvandring) finder anvendelse, med undtagelse af
subsection 2, paragraph (i).«

2. De regler, der finder anvendelse pa appeller af en afgorelse, der indeholder et indrejseforbud
12. I medfer af section 1(3) i loven om SIAC skal udvalget veere en hgjere almindelig retsinstans.
13. Lovens section 5(1), (3) og (6) bestemmer:

»(1) Lord Chancellor kan opstille regler

[...]
(3) De i denne section omhandlede regler kan navnlig:

(a) bestemme, at proceduren for udvalget kan foregd, uden at alle detaljerne i begrundelsen for den
appellerede afgorelse, meddeles appellanten

[...]

(6) Lord Chancellor tager ved udarbejdelsen af de i denne section omhandlede regler navnlig hensyn
til:

(a) behovet for at sikre, at de appellerede afgorelser kontrolleres korrekt, og

(b)  behovet for at sikre, at oplysninger ikke offentliggores pa en made, der strider mod den almene
interesse.«

14. Section 6 i loven om SIAC bestemmer, at der udpeges serlige advokater. Lovens section 6 (1)
bestemmer i denne henseende, at Attorney General kan udpege en person, der har moderet for High
Court of Justice (Det Forenede Kongerige), »med henblik pa at repreesentere en appellants interesser
under enhver procedure for [seerudvalget for appeller i sager om indvandring (Special Immigration
Appeals Commission, herefter »SIAC«)], som appellanten og alle dennes retlige repreesentanter er
udelukket fra«. Lovens section 6 (4) bestemmer endvidere, at denne person »ikke er ansvarlig over for
den person, hvis interesser han har til opgave at varetage«.

15. Procesreglementet af 2003 for seerudvalget for appeller i sager om indvandring (Special
Immigration Appeals Commission (Procedure) Rules 2003, herefter »SIAC’s procesreglement«)

bestemmer i rule 4(1) og (3):

»(1) Udvalget sikrer ved udevelsen af sine funktioner, at oplysninger ikke offentliggeres pa en méade,
som strider mod hensyn til den nationale sikkerhed [...]

[...]

(3) Med forbehold for paragraphs (1) og (2) skal udvalget veere af den overbevisning, at det materiale,
som det rader over, giver det mulighed for at afgere sagen pa tilfredsstillende vis.«
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16. Rule 10 i SIAC’s procesreglement bestemmer:

»(1) Nar Secretary of State ensker at anfeegte en appel, skal han til udvalget indgive:

(a) en erkleering, der angiver de beviser, hvorpa han stetter sin anfegtelse af appellen, og
(b) alle diskulperende beviser, som han har kendskab til.

(2) Medmindre Secretary of State anfegter erkleeringens meddelelse til appellanten eller dennes
repreesentant, skal appellanten tilstilles en kopi, samtidig med at erkleeringen indgives til udvalget.

(3) Nar Secretary of State anfeegter meddelelse til appellanten eller dennes repreesentant af den
erkleering, der er indgivet i medfor af paragraph (1), finder rule 37 og 38 anvendelse.

[...]«

17. Hvad angar funktionerne for den seerlige advokat, der er omhandlet i section 6 i loven om SIAC,
bestemmer rule 35 i procesreglementet for SIAC folgende:

»Den seerlige advokats funktioner er at varetage appellantens interesser:

(a) ved at fremseette bemeerkninger til udvalget under alle de retsmeder, hvorfra appellanten og
dennes repraesentanter er udelukket

(b)  ved at fremlegge beviser og ved kontradiktorisk hering af vidner under disse retsmoder, og
(c) ved at fremseette skriftlige bemeerkninger til udvalget.«

18. Hvad angar kommunikationen mellem appellanten og den seerlige advokat bestemmer rule 36 i
procesreglementet for SIAC:

»(1) Den seerlige advokat kan kommunikere med appellanten eller dennes repreesentant pa ethvert
tidspunkt, inden Secretary of State har meddelt ham det materiale, som Secretary of State har
anfeegtet kan meddeles appellanten.

(2) Efter at Secretary of State har meddelt den seerlige advokat det materiale, der er angivet i paragraph
(1), kan den seerlige advokat ikke kommunikere med nogen om noget spergsmal, der er forbundet med
proceduren, undtagen i de i paragraph (3) eller (6)(b) omhandlede tilfeelde eller i overensstemmelse
med en instruks fra udvalget, som er udstedt som svar pa en anmodning, der er fremsat i medfer af
paragraph (4).

(3) Den seerlige advokat kan uden instruks fra udvalget kommunikere om proceduren med:

(a) udvalget

(b)  Secretary of State eller enhver person, som handler i hans navn

(¢) den kompetente dommer eller enhver person, der handler i hans navn

(d) enhver anden person, med undtagelse af appellanten eller dennes repreesentant, med hvem det er

nedvendigt af administrative hensyn at kommunikere om sporgsmal, der ikke er forbundet med
sagens realitet.
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(4) Den seerlige advokat kan anmode udvalget om instrukser, som tillader ham at kommunikere med

appellanten eller dennes repreesentant eller med enhver anden person.

(5) Nar advokaten anmoder om instrukser i medfer af paragraph (4)

(a)  skal udvalget underrette Secretary of State om anmodningen, og

(b)  Secretary of State skal inden for en af udvalget fastsat frist fremseette enhver indsigelse mod den
foreslaede meddelelse eller mod den form, hvorunder den foreslas givet, til udvalget og give den

seerlige advokat meddelelse herom.

(6) Paragraph (2) forbyder ikke appellanten at kommunikere med den seerlige advokat efter, at
Secretary of State har meddelt ham det materiale, der er angivet i paragraph (1), men

(a) appellanten kan kun kommunikere med den seerlige advokat skriftligt og gennem en retlig
repraesentant, og

(b) den seerlige advokat kan kun besvare kommunikationen i overensstemmelse med udvalgets
instrukser; foreligger der ikke siddanne instrukser, kan han imidlertid sende en skriftlig

modtagelseskvittering til appellantens retlige repraesentant.«

19. Rule 37 i procesreglementet for SIAC definerer udtrykkene »fortroligt materiale« og bestemmer i
denne henseende folgende:

»(1) Med henblik pa denne rule forstas ved »fortroligt materiale«:

(a)  det materiale, som Secretary of State gnsker at paberabe sig i en hvilken som helst procedure for
udvalget

(b) materiale, som er til skade for hans argumenter, eller som er gunstige for appellanten, eller

(c) oplysninger, han skal fremleegge i henhold til en instruks, der er udstedt i medfer af rule 10A,
stk. 7

og hvis meddelelse til appellanten eller dennes repreesentant, han har gjort indsigelse mod.

(2) Secretary of State kan ikke paberabe sig fortroligt materiale, uden at der er blevet udpeget en seerlig
advokat til at repreesentere appellantens interesser.

(3) Nar Secretary of State i henhold til rule 10(2) eller rule 10A(8) er forpligtet til at meddele

appellanten fortroligt materiale, eller han ensker at paberabe sig sadant materiale, og der er blevet

udpeget en seerlig advokat, skal Secretary of State indgive til udvalget og give den seerlige advokat

meddelelse herom:

(a) en kopi af det fortrolige materiale, hvis han ikke allerede har gjort det

(b)  en erkleering, som angiver grundene til, at han anfegter meddelelsen heraf, og

(c) hvis og for sa vidt som det er muligt at gore det uden at meddele oplysninger pa en made, der
strider mod den almene interesse, en beskrivelse af materialet i en form, der kan meddeles

appellanten.

(4) Secretary of State skal samtidig med denne indgivelse meddele appellanten enhver beskrivelse, der
er indgivet i overensstemmelse med paragraph (3)(c).
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(4A) Nar Secretary of State meddeler den szerlige advokat fortroligt materiale, som han har redigeret i
af andre grunde end dem, der er forbundet med erhvervshemmeligheden

(a) skal han indgive materialet til udvalget i uredigeret form, idet han forklarer grundene til
endringerne, og

(b)  udvalget skal give Secretary of State instrukser vedregrende de punkter, som kan redigeres.

(5) Secretary of State kan med udvalgets tilladelse eller efter aftale med den seerlige advokat pa ethvert
tidspunkt eendre eller supplere de dokumenter, der er indgivet i henhold til denne rule.«

20. Hvad angdr undersogelsen af Secretary of States indvendinger bestemmer rule 38 i
procesreglementet for SIAC:

»(1) Nar Secretary of State fremseetter en indsigelse i medfer af rule 36(5)(b) eller rule 37, skal
udvalget afgere, om indsigelsen skal tages til folges i overensstemmelse med denne rule.

(2) Udvalget skal atholde et retsmode for at give Secretary of State og den seerlige advokat mulighed
for at fremseette mundtlige bemeerkninger [...].

[...]

(5) De retsmoder, der atholdes i medfeor af denne rule, atholdes uden appellantens eller dennes
repraesentants deltagelse.

(6) Udvalget kan tage Secretary of States indsigelse til folge eller forkaste den.

(7) Udvalget skal tage Secretary of States indsigelse til folge i medfer af rule 37, nar det er udvalgets
opfattelse, at meddelelsen af det pageeldende materiale vil stride mod den almene interesse.

(8) Nar udvalget tager Secretary of States indsigelse til folge i medfer af rule 37, skal det:

(a) undersoge, om Secretary of State skal péleegges at meddele appellanten et sammendrag af det
fortrolige materiale, og

(b) godkende ethvert sammendrag af denne art med henblik pa at sikre, at det hverken indeholder
oplysninger eller materiale, hvis meddelelse strider mod den almene interesse.

(9) Nar udvalget forkaster Secretary of States indsigelse i medfer af rule 37 eller péleegger ham at
meddele appellanten et sammendrag af det fortrolige materiale

(a) er Secretary of State ikke forpligtet til at meddele dette materiale eller sammendrag, men

(b)  hvis han ikke gor det, kan udvalget under et retsmede, hvor Secretary of State eller den seerlige
advokat kan fremseette bemeerkninger

(i) hvis det er af den opfattelse, at materialet eller andre oplysninger, der skal sammenfattes,
kan veere til skade for Secretary of States argumenter eller veere til gunst for appellanten,
paleegge Secretary of State at undlade at paberabe sig disse punkter i sine argumenter, at
fremkomme med indrommelser eller at treffe andre foranstaltninger i overensstemmelse
med udvalgets instrukser, eller
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(ii) 1 alle andre tilfeelde paleegge Secretary of State at undlade at paberabe sig det pageeldende
materiale eller (i givet fald) de andre oplysninger, der skal sammenfattes under
proceduren.«

21. For sa vidt angar retsmoder for lukkede dere bestemmer rule 43 i procesreglementet for SIAC:
»(1) Hvis udvalget er af den opfattelse, at appellanten og dennes repreesentant skal udelukkes fra et
retsmode eller en del af et retsmode for at sikre, at der ikke meddeles oplysninger pa en made, der
strider mod den almene interesse, skal det:

(a) bestemme, at dette sker, og

(b) afholde retsmodet eller en del heraf for lukkede dere, siledes at appellanten og dennes
repraesentant udelukkes.

[...]«

22. Rule 47 i procesreglementet for SIAC bestemmer folgende hvad angar den afgerelse, som udvalget
skal treeffe:

»(1) Denne rule finder anvendelse, nar udvalget treeffer afgorelse under enhver procedure.
(2) Udvalget skal meddele sin afgorelse skriftligt og give en skriftlig begrundelse.

(3) Udvalget skal inden for en rimelig frist fremsende parterne et dokument, der indeholder dets
afgorelse og begrundelsen herfor, hvis og for sa vidt som det er muligt at gere dette uden at meddele
oplysninger pa en made, der strider mod den almene interesse.

(4) Nar det i paragraph (3) omhandlede dokument ikke indeholder hele begrundelsen for udvalgets
afgorelse, skal det fremsende Secretary of State og den seerlige advokat et serskilt dokument, som
indeholder denne begrundelse.

(5) Nar udvalget fremsender et seerskilt dokument i medfor af paragraph (4), kan den seerlige advokat
anmode udvalget om at eendre dette dokument og det i paragraph (3) omhandlede dokument med den
begrundelse, at det seerskilte dokument indeholder materiale, hvis meddelelse ikke strider mod den
almene interesse.

(6) Den seerlige advokat skal fremsende Secretary of State en kopi af den i paragraph (5) omhandlede
anmodning.

(7) Udvalget skal give den seerlige advokat og Secretary of State mulighed for at fremseette
bemezerkninger og kan treeffe afgorelse om anmodningen med eller uden et retsmede.«

II - Tvisten i hovedsagen og det prejudicielle sporgsmal
23. ZZ er bade fransk og algerisk statsborger. Han har siden 1990 veeret gift med en statsborger fra Det

Forenede Kongerige, med hvem han har otte bern i alderen ni til tyve &r. ZZ opholdt sig i perioden fra
1990 til 2005 lovligt i Det Forenede Kongerige.
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24. Den 19. august 2005 forlod ZZ Det Forenede Kongerige og begav sig til Algeriet. Den 26. august
2005 fik ZZ meddelelse om, at Secretary of State havde besluttet at annullere hans opholdstilladelse
og forbyde ham indrejse til Det Forenede Kongeriges omrade med den begrundelse, at hans
tilstedeveerelse stred mod den almene interesse. I samme brev blev ligeledes neevnt, at ZZ's
udelukkelse fra Det Forenede Kongerige var begrundet i hensyn til den nationale sikkerhed.

25. Den 18. september 2006 rejste ZZ til Det Forenede Kongerige. Den 19. september 2006 besluttede
Secretary of State i medfer af Regulation 19, stk. 1, i Immigration Regulations at naegte ZZ indrejse til
Det Forenede Kongerige og at udsende ham af hensyn til den offentlige sikkerhed. Den samme dag
blev ZZ udsendt til Algeriet. Han bor nu i Frankrig.

26. Den 9. oktober 2006 iveerksatte ZZ appel til provelse af afgorelsen af 19. september 2006, som
SIAC forkastede den 30. juli 2008 med den begrundelse, at afgerelsen om neegtet indrejse var bydende
nodvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed. ZZ var for SIAC repreesenteret af en solicitor og en
barrister efter eget valg.

27. I overensstemmelse med de for SIAC geeldende regler blev der udpeget to szerlige advokater til at
repreesentere ZZ’s interesser. De havde samtaler med ham pa grundlag af »offentlige beviser«.

28. De andre oplysninger, som den omtvistede afgerelse byggede pa, nemlig de oplysninger, der var
blevet kvalificeret som »fortrolige beviser«, blev derefter meddelt disse advokater, som dermed fik
forbud mod at anmode ZZ eller dennes advokater om nye instruktioner eller at give dem oplysninger
uden SIAC’s tilladelse. De seerlige advokater fortsatte med forbehold for disse begraensninger med at
repreesentere ZZ'’s interesser ved SIAC med hensyn til de »fortrolige beviser«.

29. SIAC atholdt med henblik pad at undersoge Secretary of States indvending mod meddelelsen af
visse beviser til appellanten et retsmode, der fandt sted for lukkede dere uden ZZ eller dennes
advokater, men med de serlige advokaters tilstedeveerelse. SIAC traf endelig afgorelse om, i hvilket
omfang meddelelsen af de »fortrolige beviser«, som Secretary of State har paberabt sig, til ZZ strider
mod den almene interesse.

30. Der fandt derefter et retsmode sted vedrerende ZZ’s appel. Retsmadet fandt sted for delvist dbne
dore, delvist lukkede dere. Den del, der fandt sted for lukkede dere, var uden ZZ's og dennes
advokaters deltagelse, men de seerlige advokater, der fremsatte bemeerkninger pa ZZ’s vegne, var til
stede.

31. SIAC afsagde to domme, nemlig en sakaldt »offentligx dom og en sakaldt »fortrolig« dom, som
kun blev meddelt Secretary of State og ZZ'’s seerlige advokater.

32. SIAC fastslog i den offentlige dom bl.a., at det kun er en »lille del af klagepunkterne mod [ZZ]«,
som han har faet oplysninger om, at de »ikke rigtig [vedrorte] veesentlige sporgsmal«, og at SIAC »af
arsager, som kun er forklaret i den fortrolige dom, [var] overbevist om, at ZZ’s personlige adfeerd
udger en reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel, der pavirker en grundleggende
samfundsinteresse, nemlig den offentlige sikkerhed, og at dette vejer tungere end [appellantens] ret og
hans families ret til familieliv i Det Forenede Kongerige«.

33. ZZ iveerksatte appel til provelse af denne dom til Court of Appeal (England & Wales) (Civil
Division) (Det Forenede Kongerige), som gav ham tilladelse hertil.
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34. Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) har besluttet at udseette sagen og at foreleegge
Domstolen folgende preejudicielle spgrgsmal:

»Kreever princippet om effektiv domstolsbeskyttelse i artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38, saledes som
fortolket i lyset af artikel 346, stk. 1, litra a), [TEUF], at en ret, der behandler en appel iveerksat til
provelse af en afgorelse, hvorved en [unions]borger forbydes indrejse i en medlemsstat under hensyn
til den offentlige orden og den offentlige sikkerhed i henhold til kapitel VI i direktiv 2004/38, skal
sikre, at den bergrte [unions]borger oplyses om det veesentligste indhold af begrundelsen mod ham,
uanset det forhold, at medlemsstatens myndigheder og den kompetente nationale ret pa baggrund af
de samlede beviser mod [unions]borgeren, som myndighederne i medlemsstaten har stettet sig til,
konkluderer, at meddelelse af det veesentligste indhold af begrundelsen mod ham vil veere i strid med
hensynet til statens sikkerhed?«

III — Min analyse

A — Indledende bemcerkninger

35. Ved analysen af situationer som den i denne sag forelagte kan der ikke ses bort fra den seerlige art
af en kriminel handling sdsom terrorisme og af kampen mod denne svabe.

36. Terrorisme er en kriminel handling med totaliteer inspiration, som ikke vedkender sig princippet
om den personlige frihed, og hvis mal er at tiltage sig den politiske, gkonomiske og retslige magt i et
givent samfund med henblik pa dér at indfere den ideologi, der ligger til grund herfor.

37. Anvendelsen af terror udger som et redskab til omveeltning det foretrukne middel til at nd til det
onskede resultat gennem destabilisering af de politiske institutioner, som seettes ude af stand til at
garantere borgernes sikkerhed, hvilket er hovedbestanddelen i den sociale kontrakt. Samtidig skal det
indferte terrorklima efter denne opfattelse lede borgeren til — gennem resignation, der bunder i frygt,
som er folgen af den anvendte terror — at beslutte sig til at acceptere dominansen med det formal at
genfinde sin sikkerhed.

38. Denne terrorfilosofi, fordi terroren bliver et mal i sig selv, udferes gennem anvendelsen af
useedvanligt voldelige og grusomme metoder, idet de voldeligste, og mest grusomme metoder — fordi
de er de mest chokerende — anses for at veere det bedst egnede til at opnd det sogte mal. Valget af
ofre, f.eks. born, stedet for gennemforelse af attentater, f.eks. skoler, hospitaler eller kirker, eller
gennemforelsesmaden, isolerede handlinger eller massemord, er en del af denne strategi.

39. Den effektive terror, hvis forste forudseetning er uforudsigelighed, anvender »sovende«
organisationer eller agenter, hvilket udger den klassiske fremgangsmade pa dette omrade. Den form for
angreb, som hele tiden skal kunne skifte form for bedre at kunne overraske og terrorisere, er udtryk for
den samme logik.

40. De udferte handlingers odeleeggende virkning tvinger de offentlige myndigheder til at udvikle alle
teenkelige former for forebyggelse. Forebyggelsen gores seerligt vanskelig pa grund af de ovenfor
beskrevne ikke-udtemmende kendetegn, som gor anvendelsen af de mest sofistikerede midler, der
tilbydes af de mest moderne undersogelsesteknikker, uomgeengeligt nedvendige, uden at man dog kan
se bort fra de mere klassiske midler. Det er en absolut prioritet at beskytte midler og kilder til
oplysninger. Resultatet skal gore det muligt at vurdere den potentielle risikograd, som en
forebyggelsesforanstaltning, der er tilpasset en pavist risiko, skal veere svaret pa.
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41. Denne fremgangsmade nedvendigger en meget smidig tilgang, som felger af den konkrete
virkeligheds foranderlige karakter. Trusselsvilkirene og kampen herimod kan nemlig veere meget
forskellig atheengig af sted og tid, ligesom risikoens forekomst og styrke kan variere med endringer i
de globale geopolitiske vilkar.

42. De mange foranstaltninger, der skal treeffes for at besvare de mange risikoformer, skal overholde
retsstatsgarantierne, som dog er truet af terroristvirksomheden.

43. I et demokratisk samfund er det strengt nedvendigt, at selv de, der truer retsstatsgarantierne, kan
drage fordel heraf for at sikre de demokratiske veerdiers absolutte forrang, men dette ma ikke fore til
en form for selvmord for selve demokratiet.

44. Der skal derfor hver gang pa grund af den péviste trussels alvor og ved hjelp af den trufne
forebyggelsesforanstaltnings grad af tvang foretages en »afvejning« mellem den begreensning, som sker
af retsstaten, og den grad af fare, som terrorismen medforer herfor.

45. At en person settes i feengsel kan ikke sammenlignes med det forhold, at han forhindres i at
kommunikere med en bestemt person, som han er i familie med, eller at han forhindres i at anvende
de gkonomiske ressourcer, der er nadvendige for et veerdigt liv.

46. Det pahviler siledes det demokratiske samfund hver gang at gore det muligt at foretage denne
afvejning, bade hvad angar realiteten og formaliteten, hvilket nedvendigger en troveerdig intern
domstolskontrol, som dog er tilpasset den virkelighed, som gor sig geeldende i hvert konkret tilfeelde.

B — Det preejudicielle sporgsmdl

47. Pa baggrund af sagsakterne og navnlig afgerelse fra Court of Appeal (England & Wales) (Civil
Division) af 19. april 2011° tager jeg udgangspunkt i det postulat, som den nationale ret skal bekrefte,
at ZZ’s situation er omfattet af artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, dvs. den steerkeste
beskyttelse mod udsendelse. Jeg erindrer om, at en unionsborger, der har opholdt sig i
veertsmedlemsstaten i de ti forudgiende ar, i medfor af denne bestemmelse kun kan udsendes fra
denne stats omrade af bydende nedvendige hensyn til den offentlige sikkerhed.

48. Saledes som Domstolen udtalte i dom af 23. november 2010, Tsakouridis*, og saledes som den har
erindret om for nylig i dom af 22. maj 2012, I°, fremgar det af ordlyden og opbygningen af artikel 28,
stk. 3, i direktiv 2004/38, at eftersom det kreeves, at enhver udsendelsesforanstaltning i de tilfeelde, der
er omhandlet i denne bestemmelse, er »bydende nedvendig« af hensyn til den offentlige sikkerhed,
hvilket begreb er veesentligt strengere end »alvorlige hensyn« i henhold til artiklens stk. 2, har
unionslovgiver klart haft til hensigt at begreense foranstaltninger truffet pa grundlag af neevnte stk. 3 til
»ekstraordineere tilfeelde«, siledes som anfert i 24. betragtning til direktivet®.

3 — ZZ mod Secretary of State for the Home Department [2011] EWCA Civ 440, preemis 11, der er tilgeengelig pa folgende hjemmeside:
http://www.bailii.org/ew/cases/EWCA/Civ/2011/440.html

4 — Sag C-145/09, Sml. I, s. 11979.
5 — Sag C-348/09.
6 — I-dommen, preemis 19 og den deri naevnte retspraksis.
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49. Domstolen har ligeledes preeciseret, at begrebet »bydende nedvendig af hensyn til den offentlige
sikkerhed« forudseetter ikke blot eksistensen af en trussel mod den offentlige sikkerhed, men ogsa, at
en sddan trussel er endog seerlig alvorlig, hvilket afspejles af anvendelsen af udtrykket »bydende
nedvendig«’. Ifolge Domstolen skal der veere tale om et seerligt alvorligt indgreb i en grundleggende
samfundsinteresse, der kan udgere en direkte trussel mod befolkningens tryghed og fysiske sikkerhed®.

50. Domstolen har i evrigt udtalt, at en udsendelsesforanstaltning skal treeffes pa grundlag af en
individuel undersogelse i det foreliggende tilfeelde, og den kan kun veere bydende nedvendig af hensyn
til den offentlige sikkerhed i henhold til artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38, safremt en sidan
foranstaltning, henset til truslens ekstraordineere alvor, er ngdvendig for beskyttelsen af de interesser,
som den har til formal at sikre, samt safremt dette formal ikke kan nas ved hjeelp af mindre restriktive
foranstaltninger, og under hensyntagen til varigheden af unionsborgerens ophold i veertsmedlemsstaten
og iseer til de alvorlige negative konsekvenser, som en sadan foranstaltning kan fa for unionsborgere,
der faktisk er blevet integreret i veertsmedlemsstaten’. Der skal inden for rammerne af denne
undersogelse tages hensyn til de grundleeggende rettigheder, som Domstolen skal beskytte, herunder
retten til respekt for privatliv og familieliv ™.

51. Til forskel fra de sager, der gav anledning til Tsakouridis-dommen og I-dommen, har den
foreleeggende ret her ikke spurgt Domstolen om betydningen af begrebet offentlig sikkerhed eller om
retningslinjer for vurderingen af forholdsmeessigheden af den foranstaltning, som Secretary of State har
truffet. I henhold til SIAC’s undersogelse af denne foranstaltning i forsteinstansen forekommer de
tvingende hensyn, der er forbundet med beskyttelsen af den offentlige sikkerhed, her at veje tungere
end ZZ's ret til et familieliv i Det Forenede Kongerige .

52. Denne prejudicielle foreleeggelse vedrerer denne gang de processuelle rettigheder, som en
unionsborger, der befinder sig i en situation, som den ZZ befinder sig i, kan paberabe sig. Denne
foreleeggelse opfordrer navnlig Domstolen til at afgere, om det er i overensstemmelse med EU-retten,
at en unionsborger kan veere genstand for en udsendelsesforanstaltning af hensyn til den offentlige
sikkerhed uden at have faet meddelelse om de hensyn, der berettiger denne foranstaltning, hverken i
detaljer eller i form af et sammendrag, eftersom krav, der er forbundet med statens sikkerhed, er til
hinder herfor.

53. Den bestemmelse, som udger kernen i denne preejudicielle foreleeggelse, nemlig artikel 30, stk. 2, i
direktiv 2004/38, tager sin oprindelse i artikel 6 i direktiv 64/221/EQF", som bestemte, at »[d]en
pageeldende skal have meddelelse om de hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed, der
er lagt til grund for en beslutning, der vedrerer ham, medmindre hensynet til statens sikkerhed er til
hinder herfor«. Domstolen havde allerede i dom af 28. oktober 1975, Rutili'’, fortolket denne
bestemmelse saledes, at den berorte stat skal give den pageeldende »ngjagtig og udferlig meddelelse
om de hensyn«, der ligger bag afgerelsen, saledes at han saettes i stand til at sikre sit forsvar pa
hensigtsmeessig méade .

7 — Ibidem, preemis 20 og den deri neevnte retspraksis.
8 — Ibidem, preemis 28.

9 — Tsakouridis-dommen, preemis 49.

10 — Ibidem, preemis 52.

11 — Jf. ZZ mod Secretary of State for the Home Department [2008] UKSIAC 63/2007, der er tilgeengelig pa felgende hjemmeside:
http://www.bailii.org/uk/cases/SIAC/2008/63_2007.html. SIAC anforer i preemis 21:

»For reasons which are given in the open and closed Judgments, read together, we are satisfied that the imperative grounds of public
security which we have identified in the closed Judgment outweigh the compelling family circumstances of ZZ’s family so as to justify the
Secretary of State’s decision to exclude him from the United Kingdom.«

12 — Radets direktiv af 25.2.1964 om samordning af de seerlige foranstaltninger, som gelder for udleendinge med hensyn til rejse og ophold, og
som er begrundet i hensynet til den offentlige orden, sikkerhed og sundhed (EFT 1963-1964, s. 109; org.ref.: JO 1964, s. 850).

13 — Sag 36/75, Sml. s. 1219.
14 — Preemis 39.

12 ECLIL:EU:C:2012:563



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOT - SAG C-300/11
77

54. Artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38 er frem for alt udtryk for »overholdelse af princippet om, at
forvaltningsakter skal begrundes« for at benytte den formulering, som unionslovgiver har anvendt i
25. betragtning til dette direktiv.

55. Det folger klart af ordlyden af artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38, at det er reglen, at den
unionsborger, der er genstand for en foranstaltning, som begreenser hans ret til at feerdes og opholde
sig frit, af hensyn til den offentlige orden, den offentlige sikkerhed eller den offentlige sundhed, skal
have preecise og fuldsteendige oplysninger om begrundelsen for en sadan foranstaltning. Det er som en
undtagelse kun hensynet til statens sikkerhed, der kan veere til hinder for en sddan meddelelse.

56. Selve ordlyden af artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38 udtrykker dermed den idé, at en
unionsborgers processuelle rettigheder som en undtagelse kan begreenses, nir dette er begrundet i
hensyn til statens sikkerhed.

57. Hovedproblemet i denne foreleeggelse er at afgere, i hvilket omfang en sadan begrensning kan
foretages, uden at det medforer et for vidtgaende indgreb i de processuelle rettigheder, som en
unionsborger kan stotte ret pa.

58. Med andre ord, hvor langt gar den mulighed, som artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38 giver
medlemsstaterne for at fravige princippet om preecise og fuldsteendige oplysninger om begrundelsen
for en afgorelse om udsendelse? Naermere bestemt, kan en medlemsstat paberabe sig hensyn til
statens sikkerhed for at modseette sig, at de hensyn til den offentlige sikkerhed, der berettiger en
afgorelse om udsendelse truffet over for en unionsborger, meddeles denne, ogsa i form af et
begreenset sammendrag af de veesentligste pastande?

59. For at besvare den rejste problemstilling skal det preeciseres, at begrundelsespligten er neert knyttet
til princippet om overholdelse af retten til forsvar og garantien for en effektiv domstolsbeskyttelse.
Pligten til at begrunde en bebyrdende retsakt har saledes til formal dels at gore det muligt for de
berorte parter at fa kendskab til grundlaget for den trufne foranstaltning, dels at den kompetente ret
kan udeve sin provelsesret .

60. Retten til forsvar herer til de grundleeggende rettigheder, der er en integrerende del af de
almindelige retsgrundsetninger, som Domstolen skal beskytte'®. De kreever for det forste, at den
berorte part fir meddelelse om de forhold, der anvendes mod ham til stette for den bebyrdende
retsakt. For det andet skal han veere i stand til pd hensigtsmeessig made at give sin mening til kende
for sa vidt angér disse forhold".

61. For sa vidt angar princippet om effektiv domstolsbeskyttelse er det et almindeligt EU-retligt
princip, som udspringer af medlemsstaternes feelles forfatningstraditioner, og som er kneesat i artikel 6
og 13 i den europziske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november 1950 (herefter »EMRK«) ', og i artikel 47 i
Den Europeiske Unions charter om grundleggende rettigheder (herefter »chartret«). Artikel 47, stk. 1
og 2, bestemmer:

»Enhver, hvis rettigheder og friheder som sikret af EU-retten er blevet kreenket, skal have adgang til
effektive retsmidler for en domstol under overholdelse af de betingelser, der er fastsat i denne artikel.

15 — Jf. bl.a. dom af 29.6.2010, sag C-550/09, E og F, Sml. I, s. 6213, preemis 54.
16 — Jf. bla. dom af 25.10.2011, sag C-110/10 P, Solvay mod Kommissionen, Sml. I, s. 10439, preemis 47 og den deri neevnte retspraksis.

17 — Jf. bla. Den Europeeiske Unions Rets dom af 21.3.2012, forenede sager T-439/10 og T-440/10, Fulmen og Mahmoudian mod Radet,
preemis 72.

18 — Jf. bla. dom af 22.12.2010, sag C-279/09, DEB, Sml. I, s. 13849.
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Enhver har ret til en retfeerdig og offentlig rettergang inden en rimelig frist for en uatheengig og
upartisk domstol, der forudgaende er oprettet ved lov. Enhver skal have mulighed for at blive radgivet,
forsvaret og repreesenteret.«

62. I henhold til forklaringerne til chartrets artikel 47" bygger stk. 1 pA EMRK’s artikel 13. Chartrets
artikel 47, stk. 2, svarer til de garantier, der folger af EMRK’s artikel 6, stk. 1, idet den dog har et
anvendelsesomrade, der gar videre end tvister om borgerlige rettigheder og pligter.

63. Den foreleeggende ret har navnlig spurgt Domstolen om princippet om effektiv
domstolsbeskyttelse, for sa vidt som det er i forbindelse med retsforhandlingerne for SIAC, at dette
har bekreeftet Secretary of States enske om ikke at give ZZ meddelelse om de fortrolige oplysninger,
der ligger til grund for afgerelsen om at nezegte ham indrejse til Det Forenede Kongeriges omrade og
at udsende ham. Den foreleeggende ret ensker dermed neermere bestemt oplyst, om det er i
overensstemmelse med princippet om effektiv domstolsbeskyttelse, at den kompetente nationale
myndighed og den kompetente nationale ret i forbindelse med en retssag om provelse af lovligheden
af en udsendelsesforanstaltning, der er truffet over for en unionsborger, afslar at meddele denne
borger det veesentlige indhold i begrundelsen for en sadan foranstaltning, idet de stotter sig til
artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38, sammenholdt med artikel 346, stk. 1, litra a), TEUF.

64. Chartrets artikel 47 finder givetvis anvendelse i forbindelse med disse retsforhandlinger og vejleder
Domstolens fortolkning, eftersom Secretary of States afgorelse om at neegte ZZ indrejse til Det
Forenede Kongeriges omrade og at udsende ham udger et eksempel pad gennemforelse af direktiv
2004/38 og navnlig direktivets artikel 28, stk. 3, litra a), nar det antages, at ZZ er omfattet af det
hgjeste beskyttelsesniveau mod udsendelse.

65. Saledes som chartrets artikel 52, stk. 1, bestemmer, kan der indferes begreensninger i de rettigheder
og friheder, der er anerkendt heri, for sd vidt som disse begreensninger er fastsat i lovgivningen, de
respekterer disse rettigheders og friheders veesentligste indhold, og de under iagttagelse af
proportionalitetsprincippet er nedvendige og faktisk svarer til mal af almen interesse, der er anerkendt
af Den Europeiske Union, eller et behov for beskyttelse af andres rettigheder og friheder.

66. Det almene hensyn, der er naevnt i artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38, er beskyttelsen af statens
sikkerhed. Dette hensyn kan knyttes til artikel 4, stk. 2, TEU, som bestemmer:

»[...] [Unionen] respekterer deres centrale statslige funktioner, herunder sikring af statens territoriale
integritet, opretholdelse af lov og orden samt beskyttelse af den nationale sikkerhed. Navnlig forbliver
den nationale sikkerhed den enkelte medlemsstats eneansvar.«

67. I forbindelse med ovenneevnte bestemmelse folger det af artikel 346, stk. 1, litra a), TEUF, at
»ingen medlemsstat er forpligtet til at meddele oplysninger, hvis udbredelse efter dens opfattelse ville
stride mod dens veesentlige sikkerhedsinteresser«.

68. Artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38 er pa omradet for unionsborgernes frie beveegelighed og
opholdsret udtryk for det, som artikel 346, stk. 1, litra a), TEUF generelt fastsaetter. Forstielsen af
denne sidstneevnte bestemmelse viser sig dermed at veere afgerende i forbindelse med denne sag.

69. I denne henseende indeholder domme af 15. december 2009, Kommissionen mod Finland,
Kommissionen mod Sverige, Kommissionen mod Tyskland, Kommissionen mod Greekenland,
Kommissionen mod Danmark og Kommissionen mod Italien”, en rekke retningslinjer. I de sager, der
gav anledning til disse domme, kritiserede Europa-Kommissionen disse medlemsstater for med urette

19 — Jf. forklaringerne til chartret om grundleeggende rettigheder, EUT 2007 C 303, s. 17.

20 — Henholdsvis sag C-284/05, Sml. I, s. 11705, sag C-294/05, Sml. I, s. 11777, sag C-372/05, Sml. I, s. 11801, sag C-387/05, Sml. I, s. 11831, sag
C-409/05, Sml. I, s. 11859, sag C-461/05, Sml. I, s. 11887, og sag C-239/06, Sml. I, s. 11913.
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at have paberébt sig artikel 346 TEUF for at afvise at betale told for indfersel af militeerudstyr eller
goder med dobbelt anvendelse, bade civilt og militeert. Blandt de anbringender, som disse
medlemsstater fremsatte til deres forsvar, gjorde Republikken Finland navnlig geeldende, at den ikke
kunne overholde EF-toldproceduren for indfersel af det omhandlede forsvarsmateriel uden at risikere,
at veesentlige sikkerhedsoplysninger ville komme til tredjemands kendskab?'.

70. I disse domme indledte Domstolen med at erindre om, at selv om det i henhold til fast retspraksis
tilkommer medlemsstaterne at treeffe de nedvendige foranstaltninger til at opretholde deres indre og
ydre sikkerhed, betyder dette dog ikke, at sddanne foranstaltninger falder helt uden for EU-rettens
anvendelsesomrade”. Domstolen preeciserede derefter, at undtagelserne i artikel 346 TEUF skal
fortolkes indskreenkende. Den fandt, at selv om denne artikel neevner foranstaltninger, som en
medlemsstat kan anse for nedvendige til beskyttelse af dens veesentlige sikkerhedsinteresser, eller
oplysninger, hvis udbredelse efter dens opfattelse ville veere i strid med disse interesser, kan
bestemmelsen ikke fortolkes saledes, at den tildeler medlemsstaterne kompetence til at fravige
EUF-traktatens bestemmelser blot ved péberdbelse af disse interesser®. Det péhviler derfor den
medlemsstat, der paberaber sig artikel 346 TEUF, at bevise ngdvendigheden af at bringe undtagelsen
fastsat i denne artikel i anvendelse for at beskytte sine vaesentlige sikkerhedsinteresser.

71. 1 den seerlige kontekst i de sager, der gav anledning til disse domme, fandt Domstolen, at
medlemsstaterne skal stille de dokumenter til radighed for Kommissionen, som er nedvendige for at
kontrollere, at Unionens egne indtegter overfores forskriftsmeessigt. Domstolen preeciserede
imidlertid, at en sadan forpligtelse ikke er til hinder for, at medlemsstaterne i det enkelte tilfeelde og
undtagelsesvist pa grundlag af artikel 346 TEUF kan begreense de tilsendte oplysninger til oplysninger
i visse dele af et dokument eller naegte at meddele et dokument i sin helhed*.

72. Jeg udleder af Domstolens reesonnement i disse domme flere oplysninger, som kan anvendes i den
foreliggende sag.

73. For det forste er det klart, at en medlemsstats paberabelse af hensyn til statens sikkerhed ikke
indebeerer, at anvendelsen af EU-retten og navnlig de grundleeggende rettigheder, der er beskyttet i
chartret, er udelukket. Hensynet til statens sikkerhed er heller ikke i sig selv tilstraekkeligt til at
begrunde, at unionsborgeren ikke far de praecise og fuldsteendige oplysninger om begrundelsen for en
afgerelse om udsendelse eller indrejseforbud, som en medlemsstat har truffet over for vedkommende.

74. Nér en medlemsstat onsker at paberabe sig hensyn til statens sikkerhed for at modszette sig, at de
hensyn til den offentlige sikkerhed, som kan begrunde en unionsborgers udsendelse, meddeles
borgeren, skal den for den nationale ret, der behandler en appel iveerksat til provelse af en afggrelse om
udsendelse, godtgere behovet for at anvende undtagelsen i artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38. Staten
skal saledes fore bevis for, at berettigede hensyn til sikkerheden for sa vidt angar karakteren af og
kilden til de oplysninger, der er blevet taget i betragtning ved vedtagelsen af den péageldende
afgorelse, taler for, at meddelelsen af begrundelsen begreenses eller helt undlades. Uden et sadant
bevis skal den nationale ret altid lade princippet om meddelelse af de preecise og fuldstendige
oplysninger om begrundelsen for udsendelsen af en unionsborger veje tungere.

75. Den nationale ret skal i forbindelse med vurderingen af berettigelsen af den af den kompetente
nationale myndighed trufne afggrelse om at undlade at give de preecise og fuldsteendige oplysninger
om begrundelsen for en udsendelse tage hensyn til, at undtagelsen i artikel 30, stk. 2, i direktiv
2004/38 skal fortolkes indskraenkende.

21 — Dommen i sagen Kommissionen mod Finland, preemis 36. Jf. ligeledes i samme retning dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland,
preemis 58 og 59, i sagen Kommissionen mod Greaekenland, preemis 44 og 45, og i sagen Kommissionen mod Danmark, preemis 42 og 43.

22 — Jf. blandt disse domme dommen i sagen Kommissionen mod Finland, preemis 45.
23 — Ibidem, preemis 47.
24 — Ibidem, preemis 53.
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76. 1 gvrigt er en meddelelse af de veesentligste pastande til stotte for konstateringen af den risiko, som
unionsborgeren udger for den offentlige sikkerhed, i henhold til proportionalitetsprincippet altid at
foretraekke frem for en undladelse af at meddele begrundelsen, med forbehold for, at udarbejdelsen af
et sammendrag af begrundelsen er foreneligt med behovet for at beskytte statens sikkerhed. En
fuldsteendig undladelse af at meddele hensynene til den offentlige sikkerhed kan kun ske i
undtagelsestilfelde.

77. Sammenfattende og i overensstemmelse med reglen, hvorefter overholdelsen af begrundelsespligten
for en bebyrdende retsakt bla. skal vurderes i forhold til den sammenheeng, hvori den indgar®, kan
meddelelsen til unionsborgeren af de hensyn til den offentlige sikkerhed, som begrunder
vedkommendes udsendelse, tilpasses efter tvingende hensyn knyttet til statens sikkerhed. Denne
tilpasning skal foretages i henhold til en malestok, der udstreekker sig fra de preecise og fuldsteendige
oplysninger om begrundelsen til en undladelse af at meddele begrundelsen, hvis statens sikkerhed
kreever det, og omfatter en mellemliggende mulighed, der bestar i meddelelsen af et sammendrag af
begrundelsen.

78. Det er efter min opfattelse helt nodvendigt at opretholde muligheden for at undlade at meddele de
hensyn til den offentlige sikkerhed, der danner grundlag for en afgerelse om udsendelse af en
unionsborger, i det tilfeelde, hvor selv den blotte meddelelse af de veesentligste pastande mod borgeren
vil kunne veere til skade for statens sikkerhed, og navnlig medlemsstaternes berettigede hensyn til
sikkerheden for sa vidt angar karakteren af og kilden til de oplysninger, der er blevet taget i
betragtning ved vedtagelsen af den pégeeldende afgorelse.

79. Selv om denne mulighed er forbeholdt undtagelsestilfeelde, skal den opretholdes i forbindelse med
fortolkningen af artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38, hvis ikke artikel 346, stk. 1, litra a), TEUF skal
fratages en stor del af sin effektive virkning.

80. Det bor ligeledes preeciseres, at selv om medlemsstaterne ikke ma foretage en uberettiget
begreensning af unionsborgernes beveegelsesfrihed, skal det modsat heller ikke veere saledes, at de
bindinger, der pahviler disse stater hvad angir overholdelsen af retten til forsvar og en effektiv
domstolsbeskyttelse, afskreekker disse stater fra at treeffe foranstaltninger, som kan garantere den
offentlige sikkerhed. Det skal i denne henseende erindres om, at selv om Unionen i henhold til
artikel 3, stk. 2, TEU skal give borgerne et omrade, hvor der er fri beveegelighed for personer, har den
ligeledes til formal at garantere et sikkert omrade, hvor forebyggelse og bekeempelse af kriminalitet er
sikret. Det kan derfor ikke, sidledes som visse har anfort i forbindelse med disse retsforhandlinger, med
rette gores geeldende, at nar en medlemsstat er af den opfattelse, at meddelelsen af det veesentligste
indhold af begrundelsen strider mod statens sikkerhed, har den kun felgende alternativ, nemlig at
foretage en udsendelse, samtidig med at den meddeler de hensyn til den offentlige sikkerhed, der
ligger til grund herfor, eller ganske enkelt at give afkald pa at udsende den péageeldende person. Jeg
negter med andre ord at anerkende, at der bestir en generel og systematisk pligt til at meddele
sadanne hensyn, som i visse tilfzelde kan fore medlemsstaterne til at give afkald pa foranstaltninger,
som efter deres opfattelse og under domstolskontrol er ngdvendige for at opretholde den offentlige
sikkerhed.

81. Henset til disse forhold er det min opfattelse, at artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38, sammenholdt
med chartrets artikel 47 og artikel 346, stk. 1, litra a), TEUF skal fortolkes saledes, at bestemmelsen
giver en medlemsstat mulighed for i undtagelsestilfeelde, der er behgrigt begrundet i behovet for at
garantere statens sikkerhed, og under den nationale rets kontrol, at modseette sig, at en unionsborger
oplyses om de hensyn til den offentlige sikkerhed, som ligger bag en afgerelse om udsendelse af
denne, uanset om det er i detaljer eller i form af et sammendrag.

25 — Jf. bla. dom af 28.7.2011, sag C-309/10, Agrana Zucker, Sml. I, s. 7333, preemis 35.
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82. Et sadant svar er imidlertid ikke tilstreekkeligt til at opnd en passende afvejning mellem de
interesser, der er knyttet til dels statens sikkerhed, dels unionsborgernes processuelle rettigheder.

83. Den skade, som gennemforelsen af den undtagelse, der folger af artikel 30, stk. 2, i direktiv
2004/38, forvolder pa retten til forsvar og en effektiv domstolsbeskyttelse, skal nemlig for at veere i
overensstemmelse med chartrets artikel 47 opvejes ved passende processuelle mekanismer, som kan
garantere et tilfredsstillende retfeerdighedsniveau i retsforhandlingerne. Det er kun, hvis denne
betingelse er opfyldt, at den forvoldte skade pa unionsborgerens processuelle rettigheder kan anses for
at std i et rimeligt forhold til det formal, som bestér i, at en medlemsstat skal beskytte sine veesentlige
sikkerhedsinteresser.

84. Da direktiv 2004/38 ikke fastseetter sddanne processuelle mekanismer, tilkommer det
medlemsstaterne i henhold til princippet om processuel autonomi at indfere dem.

85. Det er dermed i sidste ende i lyset af den processuelle sammenheeng, i forbindelse med hvilken en
medlemsstat paberaber sig undtagelsen i artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38, at det konkret skal
afgores, om der er garanteret en passende afvejning mellem unionsborgerens ret til en effektiv
domstolsbeskyttelse og de tvingende hensyn forbundet med statens sikkerhed.

86. Siledes som Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol har anfort, skal det saledes efterproves,
om de péageeldende nationale retsforhandlinger indeholder »fremgangsmader, der gor det muligt at
forene pa den ene side det berettigede hensyn til sikkerheden for sa vidt angér karakteren af og
kilderne til oplysninger og pa den anden side hensynet til, at den retsundergivne i tilstreekkeligt
omfang indremmes ret til at udnytte de processuelle regler«?.

87. Den ordning, som Det Forenede Kongerige har indfert, hviler pa en formel og materiel retslig
kontrol fra SIAC’s side af afgorelser om udsendelse eller indrejseforbud. Eftersom Secretary of State
har paberabt sig, at noget materiale er fortroligt, kan SIAC efterprove, om det er nedvendigt at
undlade at meddele visse oplysninger. SIAC réader til dette formal over alt det faktiske og bevismeessige
materiale, som Secretary of State har bygget sin afgorelse pa. Hvis det efter undersogelsen af dette
materiale bekraeftes, at det er nedvendigt ikke at meddele oplysningerne, giver sagen ikke kun
anledning til en offentlig dom, men ligeledes en fortrolig dom, hvis indhold hverken meddeles
appellanten eller dennes repreesentant.

88. Det processuelle arsenal suppleres ud over domstolskontrollen af  bade
udsendelsesforanstaltningens berettigelse og behovet for at holde visse oplysninger fortrolige af
udpegningen af en »seerlig advokat« i visse sager, som bergrer den nationale sikkerhed. Nar det er
nedvendigt af hensyn til den nationale sikkerhed, at retten behandler sagen for lukkede dere og uden
den bergrte persons eller dennes repreesentants tilstedeveerelse, har den udpegede sezerlige advokat til
opgave at varetage den berorte persons interesser under retsforhandlingerne. Hans rolle er i denne
henseende at forspge at opna den maksimale meddelelse af bebyrdende materiale og at vurdere
relevansen af de oplysninger, som forbliver fortrolige.

26 — Jf. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom af 15.11.1996, Chahal mod Det Forenede Kongerige, Reports of Judgments and
Decisions 1996-V, preemis 131. Jf. ligeledes hvad angar EF-foranstaltninger om indefrysning af midler dom af 3.9.2008, forenede sager
C-402/05 P og C-415/05 P, Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Ridet og Kommissionen, Sml. I, s. 6351, praemis 344.
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89. Den ordning, som Det Forenede Kongerige siledes inden for rammene af dets processuelle
autonomi har udarbejdet, forekommer mig at opfylde de krav, der er opstillet af Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol i forbindelse med dens retspraksis vedrerende de processuelle garantier,
som skal omgive udvisning af eller indrejseforbud rettet mod udleendinge. Disse processuelle garantier
folger efter omsteendighederne af EMRK’s artikel 8 og 13”7 og af artikel 1 i protokol nr. 7 til den
europaeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder,
undertegnet i Strasbourg den 22. november 1984 (herefter »protokol nr. 7«)*.

90. Ifelge Den Europzeiske Menneskerettighedsdomstol paleegger EMRK’s artikel 13 i tilfelde, hvor en
udvisningsforanstaltning kan skade en udleendings ret til respekt for hans familieliv, sammen med
EMRK’s artikel 8 staterne at give den pageeldende person mulighed for effektivt at anfeegte en sadan
foranstaltning og at serge for, at alle de relevante aspekter af foranstaltningen med tilstreekkelige
processuelle garantier og indgdende bliver undersogt af en instans, som yder tilstreekkelige garantier
for uatheengighed og upartiskhed *.

91. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol er af den opfattelse, at nar en udvisning er blevet
pabudt af hensyn til den nationale sikkerhed, kan visse processuelle begreensninger veere nedvendige
for at sikre, at der ikke meddeles nogen oplysninger til skade for den nationale sikkerhed, og den
uafheengige instans, som behandler en appel iveerksat til provelse af en afgerelse om udvisning, kan
veere forpligtet til pa omradet at give de kompetente nationale myndigheder en vid skensmargin.
Ifolge Menneskerettighedsdomstolen kan sadanne begreensninger imidlertid i intet tilfeelde begrunde
udelukkelsen af alle klagemuligheder, nar den kompetente nationale myndighed veelger at paberabe sig
begrebet »national sikkerhed«™.

92. Den standard, i henhold til hvilken Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol konkret
undersoger, om udvisningsforanstaltninger er forenelige med EMRK’s artikel 13, omfatter for det
forste kravet om, at selv nar der pastas at ske skade pa den nationale sikkerhed, kraever garantien for
effektive retsmidler i det mindste, at den uatheengige appelinstans far oplysninger om de grunde, som
den omtvistede afgorelse bygger pa, selv om disse ikke er til radighed for offentligheden. Denne
instans skal have kompetence til at forkaste den kompetente nationale myndigheds pastand om, at
den nationale sikkerhed er truet, nar den finder, at en sadan pastand er vilkarlig eller urimelig.
Herudover skal der veere en vis form for kontradiktorisk procedure, der om nedvendigt er sikret
gennem en serlig repreesentant, som er sikkerhedsgodkendt. I ovrigt skal den uatheengige instans
undersoge, om den omtvistede foranstaltning skader retten til respekt for den bergrtes familieliv, og i
bekreeftende fald om der er opnaet en passende afvejning mellem den almene interesse og individets
rettigheder®".

93. Det bemeerkes, at i lyset af EMRK’s artikel 8 isoleret set, er de processuelle garantier, der kreeves af
Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol, i det veesentlige identiske *.

27 — Jf. bla. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom af 20.6.2002, Al-Nashif mod Bulgarien, af 11.2.2010, Raza mod Bulgarien, af
2.9.2010, Kaushal m.fl. mod Bulgarien, og af 26.7.2011, Liu mod Rusland.

28 — Jf. bla. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom af 12.10.2006, Kaya mod Rumeenien, af 24.4.2008, C.G. m.fl. mod Bulgarien, og af
15.2.2011, Geleri mod Rumezenien. Selv om protokol nr. 7 ikke finder anvendelse pa Det Forenede Kongerige, forekommer det mig nyttigt for
fuldsteendighedens skyld at neevne retspraksis herom.

29 — Jf. bla. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Al-Nashif mod Bulgarien, preemis 133, i sagen C.G. m.fl. mod Bulgarien,
preemis 56, i sagen Kaushal m.fl. mod Bulgarien, preemis 35, og i sagen Liu mod Rusland, preemis 99.

30 — Jf. bla. Den Europziske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Al-Nashif mod Bulgarien, preemis 136 og 137, i sagen C.G. m.fl. mod
Bulgarien, preemis 57, og i sagen Kaushal m.fl. mod Bulgarien, preemis 36.

31 — Jf. bla. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Al-Nashif mod Bulgarien, preemis 137, i sagen C.G. m.fl. mod Bulgarien,
preemis 57, i sagen Kaushal m.fl. mod Bulgarien, preemis 36, og i sagen Liu mod Rusland, preemis 99.

32 — Jf bla. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Al-Nashif mod Bulgarien, preemis 123 og 124, i sagen C.G. m.fl. mod
Bulgarien, preemis 40, i sagen Kaushal m.fl. mod Bulgarien, preemis 29, og i sagen Liu mod Rusland, preemis 87 og 88.
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94. Hvad endelig angar artikel 1 i protokol nr. 7 bemeerkes, at den ikke indeholder garantier, der er
veesentligt forskellige fra de garantier, der folger af EMRK’s artikel 8 og 13, selv om konstateringen af
en tilsideseettelse af artikel 8 og/eller 13 forekommer automatisk at indebeere en tilsideseettelse af
artikel 1 i protokol nr. 7%,

95. I de sager, som jeg har neevnt, konstaterede Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol, at den af
de nationale organer gennemforte domstolskontrol var ikke-eksisterende eller af rent formel karakter,
at disse organer ikke radede over tilstreekkelige oplysninger til at efterprove, om pastanden om, at
sagsegeren udgjorde en risiko for den nationale sikkerhed, var godtgjort®, eller at de ikke havde
kompetence til at udeve en sddan kontrol®.

96. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol kreever siledes forst og fremmest, at
udvisningsforanstaltninger er genstand for en uafhezengig og streng domstolskontrol. Denne kontrol
skal endvidere udferes i forbindelse med en procedure, som pa den ene eller anden made garanterer
overholdelsen af det kontradiktoriske princip. Menneskerettighedsdomstolen henviser herved til den
lgsning, som udpegningen af en sezerlig repraesentant, der er sikkerhedsgodkendt, udger.

97. Den omstendighed, at Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol ligeledes i visse sager har
anfort, at sagsegerne ikke fik meddelelse om de faktiske forhold, som de blev kritiseret for®,
forekommer mig ikke afgerende i forbindelse med efterprovelsen af, om de var sikret tilstreekkelige
garantier mod vilkarlighed. I disse sager forekommer konstateringen af en tilsideseettelse af EMRK’s
artikel 8 og 13 nemlig at folge af, at denne manglende meddelelse til sagsogerne af forhold, som de
kritiseres for, hverken blev opvejet af en uatheengig og streng domstolskontrol af realiteten i truslen
mod den nationale sikkerhed eller af indledningen af en reelt kontradiktorisk procedure.

98. Pa baggrund af den af Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol saledes definerede standard
hvad angar de processuelle garantier, der finder anvendelse pa udvisningsforanstaltninger og
indrejseforbud, er det min opfattelse, at den i Det Forenede Kongerige indferte processuelle ordning
gor det muligt pa det pageldende omrade at sikre en passende afvejning mellem de interesser, der er
knyttet til dels unionsborgerens processuelle rettigheder, dels statens sikkerhed.

99. Saledes som Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol har preeciseret i sager vedrerende Det
Forenede Kongerige, er SIAC et helt uatheengigt retsorgan, som far fuldsteendige oplysninger om de
forhold, som den person, der er omfattet af en udvisningsforanstaltning, kritiseres for, og som er helt
befojet til at annullere en sddan foranstaltning, hvis den trussel, som denne person udger for den
nationale sikkerhed, ikke er beherigt bevist. SIAC underseger med henblik herpéa alle de relevante
beviser, bade hemmelige og ikke-fortrolige, idet det sikres, at ingen unyttige oplysninger meddeles
sagsogeren”. Menneskerettighedsdomstolen har ligeledes fundet, at de serlige advokaters mulighed
for at udsperge bebyrdende vidner om behovet for fortrolighed og at anmode dommere om
meddelelse af yderligere oplysninger kan medfere en forogelse af garantierne® og bidrage til at
formindske den eventuelle risiko for fejl, som SIAC kan bega ved at stette sig til hemmelige beviser *.

33 — Jf. den ovenfor i fodnote 28 naevnte retspraksis.
34 — Jf. bla. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen C.G. m.fl. mod Bulgarien, preemis 47.

35 — Jf. i denne henseende Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Raza mod Bulgarien, preemis 54, og i sagen Liu mod
Rusland, praemis 89 og 91.

36 — Jf. bl.a. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen C.G. m.fl. mod Bulgarien, preemis 46 og 60, og i sagen Liu mod Rusland,
preemis 90.

37 — Jf. i denne retning Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom af 19.2.2009, A. m.fl. mod Det Forenede Kongerige, preemis 219, og af
17.1.2012, Othman (Abu Qatada) mod Det Forenede Kongerige, preemis 220.

38 — Jf. Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen A. m.fl. mod Det Forenede Kongerige, preemis 219.
39 — Jf. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Othman (Abu Qatada) mod Det Forenede Kongerige, preemis 223.
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100. P4 baggrund af disse forhold, og henset til den skensmargin, som medlemsstaterne skal
anerkendes ved definitionen af de processuelle garantier, som skal sikre ligeveegten mellem de
forskellige interesser, der star pa spil, er det min opfattelse, at de procedureregler, som Det Forenede
Kongerige har indfert, giver den nationale ret de nedvendige veerktojer til at sikre et tilstraekkeligt
retfeerdighedsniveau i proceduren.

101. Det skal i denne henseende preeciseres, at for sa vidt som det fortsat er princippet, at de preecise
og fuldsteendige oplysninger om begrundelsen for afgerelser om indrejseforbud for og udsendelse af
unionsborgere skal meddeles, er den nationale ret i henhold til proportionalitetsprincippet forpligtet
til anvende alle de processuelle veerktgjer, som den rader over med henblik pa at tilpasse niveauet for
meddelelse af hensynene til den offentlige sikkerhed til hensynene forbundet med statens sikkerhed.

102. Pa baggrund af disse betragtninger foreslar jeg Domstolen at fortolke artikel 30, stk. 2, i direktiv
2004/38, sammenholdt med chartrets artikel 47 og artikel 346, stk. 1, litra a), TEUF saledes, at
bestemmelsen giver en medlemsstat mulighed for i undtagelsestilfeelde, der er behorigt begrundet i
behovet for at garantere statens sikkerhed, og under den nationale rets kontrol, at modseette sig, at en
unionsborger oplyses om de hensyn til den offentlige sikkerhed, som ligger bag en afgerelse om
udsendelse af denne, uanset om det er i detaljer eller i form af et sammendrag, safremt den nationale
procesret indeholder fremgangsmader, der gor det muligt at forene pa den ene side det berettigede
hensyn til sikkerheden for sa vidt angar karakteren af og kilden til oplysninger, der er blevet taget i
betragtning ved vedtagelsen af den pageldende afgorelse, og pa den anden side hensynet til, at den
retsundergivne i tilstreekkeligt omfang indremmes ret til at udnytte de processuelle regler. Det
tilkommer den nationale ret i henhold til proportionalitetsprincippet at anvende alle de processuelle
veerktojer, som den rader over med henblik pa at tilpasse niveauet for meddelelse af hensynene til den
offentlige sikkerhed til hensynene forbundet med statens sikkerhed.

103. I modseetning til det af ZZ, Kommissionen og EFTA-Tilsynsmyndigheden anforte er det ikke min
opfattelse, at Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen A. m.fl. mod Det Forenede
Kongerige indebeerer en eendring af den séledes beskrevne standard pa omradet for afggrelser om
indrejseforbud for og udsendelse af unionsborgere pa grundlag af offentlige sikkerhedshensyn. Det er
neermere bestemt ikke min opfattelse, at denne dom indebeerer, at der pa dette omrade skal anvendes
et princip, hvorefter disse personer som minimum og uden mulig undtagelse skal have meddelelse om
det veesentligste indhold af den begrundelse vedrgrende hensyn til den offentlige sikkerhed, der
anvendes mod dem, selv nar hensynet til statens sikkerhed er til hinder herfor.

104. Det er efter min opfattelse afgorende med det samme at preecisere, at den nevnte dom har den
seeregenhed at stille de nedvendige krav til overholdelse af EMRK’s artikel 5, stk. 4, pa omréadet for
tilbageholdelse af udleendinge, der er under mistanke for terrorisme. Dommen vedrerte lovgivningen i
Det Forenede Kongerige, som gav mulighed for, at sadanne personer blev tilbageholdt uden rettergang
pa ubestemt tid i afventning af deres udvisning.

105. EMRK’s artikel 5, stk. 4, er lex specialis i forhold til de mere generelle krav i EMRK’s artikel 13*.
I forbindelse med anvendelsen af EMRK’s artikel 5, stk. 4, har Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol anerkendt, at det kan vise sig nedvendigt at anvende fortrolige
oplysninger, nar den nationale sikkerhed er pa spil, idet den har preeciseret, at dette ikke betyder, at
de nationale myndigheder undgar enhver kontrol fra de nationale retters side, nar de anforer, at sagen
vedrerer den nationale sikkerhed og terrorisme™'.

40 — Jf. bla. Den Europziske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Chahal mod Det Forenede Kongerige, praemis 126, og i sagen A. m.fl.
mod Det Forenede Kongerige, preemis 202.

41 — Jf. Den Europezeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Chahal mod Det Forenede Kongerige, preemis 131.
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106. Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol tog i dommen i sagen A. m.fl. mod Det Forenede
Kongerige udgangspunkt i den konstatering, at »[EMRK’s] artikel 5, [stk.] 4, henset til sagens
omstendigheder og de dramatiske folger, som sagsogernes lange frihedsbergvelse — som pa
tidspunktet forekom at kunne veere pa ubestemt tid — har haft for deres grundleggende rettigheder,
skal medfere garantier, som i det vesentlige er identiske med de garantier, der er kneesat i den
strafferetlige del af [EMRK’s] artikel 6, [stk.] 1«*.

107. Hvad netop angar de krav, der skal overholdes inden for straffesager, fremgar det af Den
Europeeiske Menneskerettighedsdomstols praksis, at »retten til en retfeerdig straffesag, der er
garanteret i [EMRK’s] artikel 6, omfatter retten til at fd meddelelse om alle relevante beviser, som de
retsforfolgende  myndigheder er i besiddelse af, béade bebyrdende og diskulperende«®.
Menneskerettighedsdomstolen er imidlertid af den opfattelse, at »det nogle gange af hensyn til den
almene interesse kan vise sig nedvendigt at skjule visse beviser for forsvaret«*.
Menneskerettighedsdomstolen har i denne henseende anfert, at retten til at fi meddelelse om
relevante beviser ikke er absolut®, og at »retten til en fuldstendig kontradiktorisk proces kan vere
begrenset, for sa vidt som det er strengt nedvendigt for at beskytte en vigtig offentlig interesse, sasom
den nationale sikkerhed, behovet for at hemmeligholde visse af politiets metoder til efterforskning af
forbrydelser eller for at beskytte en tredjemands grundleggende rettigheder«*. Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol har imidlertid preeciseret, at »hvis man gnsker at garantere den anklagede
en retfeerdig proces, skal alle de vanskeligheder, som en begreensning af dennes rettigheder medforer
for forsvaret, i tilstreekkelig grad opvejes af den procedure, som folges for retsinstanserne«®.
Menneskerettighedsdomstolen underseger séledes, om proceduren i sin helhed er retferdig®, eller »i
hvilket omfang de eksisterende opvejende foranstaltninger kan afhjelpe den delvist manglende
kontradiktion, som proceduren indebeerer«®. Endelig har Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol
understreget, at en domfeeldelse ikke kun eller i afggrende omfang kan bygge pa fortrolige beviser, hvis
indhold pa intet tidspunkt under proceduren er blevet bragt til den anklagedes eller dennes
repraesentants kendskab *’.

108. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol fandt i dommen i sagen A. m.fl. mod Det Forenede
Kongerige, idet den i forbindelse med EMRK’s artikel 5, stk. 4, anvendte garantier, som i det veesentlige
er identiske med de garantier, der er kneesat i den strafferetlige del af EMRK’s artikel 6, stk. 1, at »det
var veesentligt at give adgang til s& mange oplysninger om klagepunkterne og beviserne mod hver
enkelt sagsoger som muligt uden at bringe den nationale sikkerhed og andres sikkerhed i fare«”.
Ifolge Menneskerettighedsdomstolen »kreever overholdelsen af [EMRK’s] artikel 5, stk. 4, hvis den
fuldsteendige meddelelse af de pageeldende oplysninger er udelukket, at der opvejes for de ulemper,
som folger af en sddan begreensning, pd en sadan made, at alle de bergrte parter bevarer muligheden
for nyttigt at anfeegte anklagerne mod dem« ™.

42 — Jf. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen A. m.fl. mod Det Forenede Kongerige, preemis 217.
43 — Ibidem, preemis 206.
44 — Ibidem.

45 — Jf. bla. Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom af 16.2.2000, Jasper mod Det Forenede Kongerige, preemis 52, og af 18.5.2010,
Kennedy mod Det Forenede Kongerige, preemis 187 og den deri neevnte retspraksis.

46 — Jf. bla. Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen A. m.fl. mod Det Forenede Kongerige, praemis 205 og den deri neevnte
retspraksis.

47 — Ibidem.

48 — Ibidem, preemis 208 og den deri neevnte retspraksis.

49 — Ibidem, preemis 207.

50 — Ibidem, preemis 206-208 og den deri neevnte retspraksis.
51 — Ibidem, preemis 218.

52 — Ibidem.
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109. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol har ved undersogelsen af den procedure, der er
fastsat i loven om SIAC, henset til disse krav, fastsldet, idet den har understreget, at »SIAC var bedre i
stand til at sikre, at de tilbageholdte ikke fik unyttige oplysninger«”, og fremheaevet de seerlige
advokaters »vigtige rolle«™, at de sidstneevnte »kun effektivt kunne udfylde [deres] funktion, hvis de
tilbageholdte havde modtaget tilstreekkelige oplysninger om anklagerne mod dem til at kunne give
dem effektive instrukser«”. Menneskerettighedsdomstolen fandt ligeledes, at »i de tilfeelde, hvor
ikke-fortroligt materiale udelukkende har bestaet i generelle antagelser, og hvor SIAC udelukkende
eller i afgorende omfang har stettet sig til hemmeligt materiale for at godkende udstedelsen af et
certifikat eller at opretholde tilbageholdelsen af sagsogerne, er kravene i [EMRK’s] artikel 5, [stk.] 4,
ikke opfyldt«™.

110. Det er korrekt, at hvis man anskuede tvisten i hovedsagen i lyset af de krav, der saledes er fastsat i
EMRK i forbindelse med dennes artikel 5, stk. 4, er det vanskeligt at konkludere, at proceduren er
retfeerdig. Det er nemlig ubestridt, at ZZ kun har modtaget fa oplysninger om klagepunkterne mod
ham, og at de veesentligste grunde, som berettiger udvisningsforanstaltningen, er forblevet fortrolige
under hele proceduren for SIAC. Som denne ret selv har indrommet, er det af grunde, der
udelukkende er forklaret i den fortrolige dom, at den fandt, at ZZ's personlige adfeerd udgjorde en
reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel, der vedrgrer en grundleeggende samfundsinteresse,
nemlig den offentlige sikkerhed, og at denne trussel vejede tungere end hans ret til et familieliv i Det
Forenede Kongerige ”’.

111. Det er imidlertid ikke min opfattelse, at chartrets artikel 47 kreever, at garantier, der er lige sa
strenge som de garantier, der folger af den strafferetlige del af EMRK’s artikel 6, stk. 1, skal finde
analog anvendelse pa anfeegtelser af udvisningsforanstaltninger. Det er efter min opfattelse legitimt, at
de krav, i medfer af hvilke en procedure kan anses for retferdig, kan veere forskellige alt efter den
anfegtede afgorelses art og sagens omstendigheder™. Jeg forstir siledes, hvorfor Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol har anlagt en hgjere standard for processuelle rettigheder i sager om
tilbageholdelse end den standard, som den har anlagt, nar den har skullet bedemme, om afgerelser
om udvisning er forenelige med EMRK’s artikel 8 og 13. Jeg bemerker i ovrigt, at
Menneskerettighedsdomstolen i dommen i sagen Othman (Abu Qatada) mod Det Forenede Kongerige
klart anforte, at reesonnementet i dommen i sagen A. m.fl. mod Det Forenede Kongerige ikke finder
generel anvendelse, idet den samme nationale procedure saledes kan bedemmes forskelligt hvad angéar
dens retferdige karakter alt efter den kontekst, hvorunder bedemmelsen foretages ™.

112. I forbindelse med fremhzevelsen af, at de standarder, der finder anvendelse, alt efter konteksten
kan variere, bemeerkes ligeledes, at de seerlige kendetegn ved den i hovedsagen omhandlede nationale
procesordning, og den omsteendighed, at denne preejudicielle foreleeggelse vedrgrer unionsborgernes
ret til at feerdes og opholde sig frit, efter min opfattelse forhindrer en analog anvendelse af
reesonnementet i dommen i sagen Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Radet og
Kommissionen. Domstolen opstillede i den dom pa omradet for retten til forsvar og effektiv
domstolsbeskyttelse krav til foranstaltninger om indefrysning af gkonomiske midler og ressourcer, og

53 — Ibidem, preemis 219.
54 — Ibidem, preemis 220.

55 — Ibidem.
56 — Ibidem.
57 — Dommen i sagen ZZ mod Secretary of State for the Home Department, neevnt ovenfor i fodnote 11, preemis 20. Jeg bemeerker imidlertid, at

den offentlige dom allerede indeholder en raekke alvorlige klagepunkter, som ZZ har kunnet afgive forklaring om under retsforhandlingerne.
Det fremgar heraf, at det i de pastande, som appellanten har faet kendskab til, pastas, at han var involveret i Den Veebnede Islamiske
Gruppes (GIA) netveerksaktiviteter og i terrorvirksomhed. Det er neermere bestemt anfert, at han er eller var ejer af genstande, der er
fundet i Belgien pa steder, som en kendt ekstremist har lejet, og hvor der bla. befandt sig en meengde vdben og ammunition. Herudover
fremgar det af sagsakterne, at appellanten har taget stilling til andre pastdede faktiske omsteendigheder, sasom kontakter med og stotte til
visse personer, der er nevnt ved navn, og til indehavelsen af storre pengebelgb.

58 — Jf. i denne retning Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Kennedy mod Det Forenede Kongerige, preemis 189.
59 — Jf. Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom i sagen Othman (Abu Qatada) mod Det Forenede Kongerige, preemis 223.
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dette skete pa baggrund af den specifikke processuelle ssmmenheeng, hvori sddanne foranstaltninger
var blevet truffet. Dette forhindrer mig ikke i at anfere, at Domstolen i den dom sergede for at angive,
at »tvingende hensyn vedrgrende sikkerhed eller varetagelse af Feellesskabets og dets medlemsstaters
internationale forbindelser [kan] veere til hinder for at oplyse de bererte om visse forhold«®.

113. Jeg besvarer endelig EFTA-Tilsynsmyndighedens argument, hvorefter det er usammenhzngende,
at en person, der er genstand for en »control order« i henhold til loven af 2005 om forebyggelse af
terrorisme (Prevention of Terrorism Act 2005), i henhold til retspraksis fra House of Lords® kan f&
kendskab til de vesentligste pastande mod ham, nér en unionsborger, der er genstand for en afgerelse
om udsendelse, kan fratages en sadan meddelelse.

114. Séledes som jeg tidligere har anfort, er det min opfattelse, at niveauet for meddelelse af hensyn til
den offentlige sikkerhed kan veere forskelligt alt efter den processuelle sammenheeng, hvori den
anfeegtede afgorelse er truffet, og alt efter de pageldende foranstaltningers art. »Control orders«
bestar i foranstaltninger, som i henhold til forskellige fremgangsmader begreenser friheden for
personer, der er misteenkt for terrorisme, f.eks. for sa vidt angér deres bopel, deres flytning, deres
forhold og brugen af kommunikationsmidler. Disse foranstaltninger kan i deres strengeste udformning
have virkninger, som ligger teet pa virkningerne af en tilbageholdelsesforanstaltning. »Control orders«
udger dermed en sezrlig kategori af foranstaltninger, som i mine gjne ikke er sammenlignelige med
afgorelser om udsendelse, der er truffet i medfer af direktiv 2004/38. Under alle omsteendigheder kan
det forhold, at en national ret finder det hensigtsmeessigt at udstreekke den af Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol definerede standard i dommen i sagen A. m.fl. mod Det Forenede
Kongerige til andre foranstaltninger end tilbageholdelse i forbindelse med anvendelsen af en national
lov, som tilsigter at forhindre terrorhandlinger, ikke i sig selv have en indvirkning pa niveauet for
processuelle krav, som forekommer mig i forbindelse med gennemforelsen af EU-retten at folge af
artikel 30, stk. 2, i direktiv 2004/38, sammenholdt med chartrets artikel 47 og artikel 346, stk. 1,
litra a), TEUF.

IV - Forslag til afgerelse

115. P4 baggrund af ovenstaende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare det af Court of
Appeal (England & Wales) (Civil Division) forelagte sporgsmal saledes:

»Artikel 30, stk. 2, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om
unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes
omrade, om endring af forordning (EQF) nr. 1612/68 og om opheevelse af direktiv 64/221/EQF,
68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF
og 93/96/EQF, sammenholdt med artikel 47 i Den Europeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder og artikel 346, stk. 1, litra a), TEUF, skal fortolkes saledes, at bestemmelsen giver en
medlemsstat mulighed for i undtagelsestilfeelde, der er beheorigt begrundet i behovet for at garantere
statens sikkerhed, og under den nationale rets kontrol at modseette sig, at en unionsborger oplyses om
de hensyn til den offentlige sikkerhed, som ligger bag en afgerelse om udsendelse af denne, uanset om
det er i detaljer eller i form af et sammendrag, safremt den nationale procesret indeholder
fremgangsmader, der gor det muligt at forene pa den ene side det berettigede hensyn til sikkerheden
for sa vidt angar karakteren af og kilden til de oplysninger, der er blevet taget i betragtning ved
vedtagelsen af den pageeldende afgorelse, og pa den anden side hensynet til, at den retsundergivne i
tilstreekkeligt omfang indremmes ret til at udnytte de processuelle regler.

60 — Preemis 342.

61 — Secretary of State for the Home Departments mod AF m.fl. [2009] UKHL 28, der er tilgengelig pa folgende hjemmeside:
http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/2009/28.html
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Det tilkommer den nationale ret i henhold til proportionalitetsprincippet at anvende alle de
processuelle veerktgjer, som den rader over, med henblik pa at tilpasse niveauet for meddelelse af
hensynene til den offentlige sikkerhed til hensynene forbundet med statens sikkerhed.«
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