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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 4 juni 2013*

"Fri rorlighet for personer — Direktiv 2004/38/EG — Beslut att neka en unionsmedborgare tilltrade till
en medlemsstat av hansyn till allmin siakerhet — Artikel 30.2 i direktivet — Skyldighet att underrétta
den berorde medborgaren om skilen till detta beslut — Ett utlimnande av uppgifter som strider mot

statens sdkerhetsintressen — Grundldggande ritt till ett effektivt domstolsskydd”
I mal C-300/11,
angdende en begdran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Court of Appeal
(England & Wales) (Civil Division) (Forenade kungariket) genom beslut av den 19 maj 2011, som
inkom till domstolen den 17 juni 2011, i malet
77
mot
Secretary of State for the Home Department,
meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordfdranden V. Skouris, vice ordféranden K. Lenaerts, avdelningsordférandena
A. Tizzano, R. Silva de Lapuerta, T. von Danwitz (referent), G. Arestis, M. Berger och E. JaraSitinas
samt domarna E. Juhdsz, ].-C. Bonichot, M. Safjan, D. Svaby och A. Prechal,
generaladvokat: Y. Bot,
justitiesekreterare: forste handldggaren L. Hewlett,
efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 19 juni 2012,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— ZZ, genom H. Southey, QC, och S. Cox, barrister, befullmiktigade genom R. Singh, solicitor,

— Forenade kungarikets regering, genom S. Behzadi-Spencer, i egenskap av ombud, bitrddd av
T. Eicke, barrister,

— Tjeckiens regering, genom D. Hadrousek, i egenskap av ombud,

— Frankrikes regering, genom G. de Bergues och B. Beaupere-Manokha, bada i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: engelska.
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— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av G. Palatiello, avvocato dello
Stato,

— Slovakiens regering, genom B. Ricziovd, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom C. Tufvesson och M. Wilderspin, bada i egenskap av ombud,

— Eftas dvervakningsmyndighet, genom X. Lewis, G. Mathisen och F. Cloarec, samtliga i egenskap av
ombud,

och efter att den 12 september 2012 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 30.2 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt
att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om andring av foérordning
(EEG) nr 1612/68 och om wupphdvande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG,
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, s. 77,
rattelse i EUT L 229, 2004, s. 35, och rittelse till réttelsen i EUT L 197, 2005, s. 34), jamford med
bland annat artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (nedan kallad
stadgan).

Begéran har framstillts i ett mal mellan ZZ och Secretary of State for the Home Department (nedan

kallad Secretary of State). Malet ror den sistndmnda partens beslut att med héansyn till allmén
sakerhet neka ZZ tilltrade till Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

Kapitel VI i direktiv 2004/38 innehaller bestimmelser om medlemsstaternas begrénsningar i ritten till
inresa och uppehall for unionsmedborgare med hénsyn till allmén ordning, sdkerhet eller halsa.

I detta hianseende foreskrivs foljande i artikel 27.1 i direktivet:

"Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel fir medlemsstaterna begrénsa den fria rorligheten
for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hdnsyn till allmén
ordning, sidkerhet eller hilsa. Sadana hénsyn far inte aberopas for att tjdna ekonomiska syften.”

I artikel 30.1 och 30.2 i direktivet foreskrivs foljande:

”1. Varje beslut som fattas i enlighet med artikel 27.1 skall skriftligen delges de berérda pa sadant sitt
att de kan forstd beslutets innehall och foljder.

2. De berorda skall ges exakt och fullstindig information om de héansyn till allmidn ordning, sakerhet

eller halsa som ligger till grund for ett beslut som giller dem, savida detta inte strider mot statens
sakerhetsintressen.”

2 ECLIL:EU:C:2013:363



10

DOM AV DEN 4.6.2013 — MAL C-300/11
77

Artikel 31.1 och 31.3 i direktivet har foljande lydelse:
”1. De berorda personerna skall ha tillgang till domstolsprovning och, i férekommande fall, till

provning av administrativ myndighet, i den mottagande medlemsstaten for att 6verklaga eller begira
omprovning av beslut mot dem av hidnsyn till allmén ordning, sdkerhet eller halsa.

3. Domstolsprovningen skall gora det mojligt att granska beslutets laglighet samt de fakta och
omstdndigheter som ligger till grund for den foreslagna atgiarden. Den skall dven garantera att beslutet
inte dr oproportionerligt, sérskilt med hénsyn till kraven i artikel 28.”

Riitten i Forenade kungariket

Inresa och forbud mot inresa i Forenade kungariket
Direktiv 2004/38 inforlivades med nationell rdtt genom 2006 ars forordning om invandring fran
Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES) (Immigration (European Economic Area) Regulations

2006) (nedan kallad forordningen om invandring). I regulation 2 i forordningen foreskrivs foljande:

”1) I denna forordning giller foljande:

'EES-beslut’ avser ett beslut som meddelas enligt denna férordning och som ror en persons
a) ratt till inresa i Forenade kungariket,
I regulation 11.1 och 11.5 i férordningen foreskrivs foljande:

”1) En EES-medborgare ska tillitas inresa i Forenade kungariket om han eller hon vid ankomst
uppvisar en giltig nationell identitetshandling eller ett pass som utfirdats av en EES-stat.

5) Denna regulation ér emellertid tillamplig med forbehall for regulation 19.1 ...”

I regulation 19.1 i forordningen, med rubriken "Foérbud mot tilltrdde till Férenade kungariket och
utvisning”, stadgas foljande:

"En person ska inte ha rdtt att resa in i Forenade kungariket med stod av regulation 11 om det &r
befogat att vdgra personen tilltrdde med hansyn till allmén ordning, sékerhet eller hilsa i enlighet med
regulation 21.”

I regulation 25 i forordningen foreskrivs foljande:

”1) I denna del
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har ’kommitté’ samma betydelse som i 1997 ars lag om sirskilda kommittén for overklaganden i
invandringsédrenden (Special Immigration Appeals Commission) (nedan kallad SIAC),

I regulation 28 i forordningen om invandring foreskrivs foljande:

”1) Ett EES-beslut kan overklagas till [SIAC] om punkterna 2 eller 4 r tillimpliga.

4) Denna punkt ska tillimpas om Secretary of State intygar att EES-beslutet helt eller delvis antagits pa
grundval av uppgifter som enligt Secretary of State inte bor offentliggoras

a) med hdnsyn till nationell sékerhet,

8) 1997 ars lag om sirskilda kommittén for oOverklaganden i immigrationsdrenden (Special
Immigration Appeals Commission Act 1997) (nedan kallad lagen om SIAC) ska tillimpas pa
overklaganden som gjorts till SIAC med stod av denna forordning pa samma sitt som den ska
tillampas pa overklaganden som gjorts med stod av section 2 i ndmnda lag ndr subsection 2 i nimnda
section ér tillamplig (6verklagande av ett beslut i ett invandringsdarende). Led i i ndmnda subsection ska
dock inte tillimpas pa ett sadant overklagande.”

Bestimmelser som ér tillimpliga pa 6verklaganden av beslut att végra tilltrdade
Enligt section 1 i lagen om SIAC ska SIAC vara en allmin hogre domstol.
I section 5.1, 5.3 och 5.6 i den lagen foreskrivs foljande:

”1) Lord Chancellor far faststilla regler ...

3) I de regler som avses i denna section kan bland annat

a) foreskrivas att forfarandet vid [SIAC] kan genomféras utan att klaganden ges detaljerad
information om skalen for det beslut som ar foremal for 6verklagande,

6) Vid utarbetandet av de regler som avses i denna section ska Lord Chancellor sirskilt beakta

a) behovet av att sikerstéilla att de beslut som ar foremél for Gverklagande kontrolleras pa ett
tillfredsstallande sétt, och

b) behovet av att sékerstélla att uppgifter inte lamnas ut i strid med allméanintresset.”
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Section 6 i lagen om SIAC avser utseende av sérskilda ombud. I detta avseende foreskrivs i section 6.1
att Attorney General kan utndmna en person som &r behorig att fora nagons talan vid High Court of
Justice (England & Wales) att foretrada klagandens interesse under hela forfarandet vid SIAC, vid
vilket varken klaganden eller hans juridiska ombud far nérvara. I regulation 6.4 foreskrivs dessutom
att denna person "inte har nigot ansvar gentemot den person vars intressen den ska foretriada”.

I rule 4.1 och 4.3 i 2003 ars regler for forfarandet vid sdrskilda kommittén for overklaganden i
migrationsidrenden (Special Immigration Appeals Commission (Procedure) Rules 2003) (nedan kallade

SIAC:s forfaranderegler) foreskrivs foljande:

”1) Nar [SIAC] utovar sina uppgifter ska den sdkerstdlla att uppgifter inte lamnas ut i strid med den
nationella sikerheten ...

3) Med forbehall for punkterna 1 och 2 kravs att [SIAC] &r dvertygad om att de uppgifter som den har
tillgang till gor det majligt for den att avgora malet pa ett tillfredsstéllande satt.”

I rule 10 i ndimnda forfaranderegler foreskrivs foljande:

”1) Om Secretary of State avser att bestrida ett overklagande ska den lamna f6ljande handlingar till
[SIAC]:

a) en redogorelse for den bevisning pa vilken den grundar sitt bestridande av 6verklagandet, och

b) all bevisning som ar till fordel for klaganden som den har kinnedom om.

2) Savida Secretary of State inte har nagra invindningar mot att redogorelsen lamnas ut till klaganden
eller till hans ombud ska den 6versdnda en kopia av denna till klaganden samtidigt som originalet inges

till [SIAC].

3) For det fall Secretary of State har invindningar mot att den redogorelse som ingetts med stod av
punkt 1 ldmnas ut till klaganden eller hans eller hennes ombud ska rule 37 och rule 38 tillimpas.”

Med avseende pa de uppgifter som det sirskilda ombud som foreskrivs i section 6 i lagen om SIAC
har, foreskrivs foljande i rule 35 i SIAC:s forfaranderegler:

"De sdrskilda ombudens uppgift ér att foretrdda klagandens intressen

a) genom att inkomma med yttranden till [SIAC] under de forhandlingar vid vilka varken klaganden
eller hans eller hennes ombud far nérvara,

b) genom att ligga fram bevisning och genom att under dessa forhandlingar genomféra
kontradiktoriska vittnesforhor, och

»

c) genom att inkomma med skriftliga yttranden till [SIAC]

Med avseende pa kommunikationen mellan klaganden och det sérskilda ombudet, foreskrivs foljande i
rule 36 i SIAC:s forfaranderegler:

”1) Det sirskilda ombudet kan kommunicera med klaganden eller hans eller hennes ombud nédr som

helst innan Secretary of State 6verldmnar information till honom eller henne med avseende pa vilken
Secretary of State framfort inviandning mot utlamnande till klaganden.
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2) Efter det att Secretary of State lamnat information till det sérskilda ombudet enligt punkt 1 far det

sarskilda ombudet inte diskutera de fragor som forfarandet ror med nagon, forutom i de fall som avses

i punkt 3 eller punkt 6 b eller i enlighet med SIAC:s instruktioner som ldmnats efter en ansokan enligt

punkt 4.

3) Det sirskilda ombudet far utan instruktioner fran [SIAC] diskutera forfarandet med

a) [SIAC],

b) Secretary of State, eller andra personer som handlar for Secretary of States rdkning,

¢) behorig domare, eller andra personer som handlar for domarens rakning,

d) andra personer, med undantag for klaganden eller hans eller hennes ombud, med vilka det av
administrativa skal ar nodvéandigt att diskutera fragor som inte sammanhinger med huvudsaken i

forfarandet.

4) Det sérskilda ombudet kan begira instruktioner fran [SIAC] som ger det sirskilda ombudet tillstand
att diskutera med klaganden eller hans eller hennes ombud eller andra personer.

5) Nar det sérskilda ombudet begér instruktioner enligt punkt 4

a) ska [SIAC] underritta Secretary of State om begiran, och

b) Secretary of State ska inom en tidsfrist som ska faststéllas av [SIAC] till [SIAC] 6verldmna och
underritta det sdrskilda ombudet om de invdndningar som Secretary of State har mot den

kommunikation som foreslagits eller mot den form i vilken den foreslagits dga rum.

6) Punkt 2 forbjuder inte klaganden att kommunicera med det sdrskilda ombudet efter det att
Secretary of State lamnat upplysningar enligt punkt 1, men

a) klaganden kan enbart kommunicera med det sdrskilda ombudet skriftligen eller genom ett
juridiskt ombud, och

b) det sérskilda ombudet kan enbart svara i enlighet med [SIAC:s] instruktioner; i brist pa sddana
instruktioner kan det sirskilda ombudet emellertid skicka ett skriftligt mottagningsbevis till

klagandens juridiska ombud.”

I rule 37 i SIAC:s forfaranderegler definieras begreppet "hemliga uppgifter”, och foljande foreskrivs i
detta avseende:

”1) I denna rule avses med 'hemliga uppgifter’
a) uppgifter som Secretary of State onskar aberopa i ett forfarande vid [SIAC],

b) uppgifter som kan tala emot Secretary of States argument eller som ér till fordel for klaganden,
eller

och med avseende pa vilka Secretary of State framfort invdndning mot utlimnande till klaganden eller
hans eller hennes ombud.
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2) Secretary of State far inte aberopa hemliga uppgifter utan att ett sarskilt ombud utsetts for att
foretrada klagandens intressen.

3) Nér Secretary of State enligt rule 10.2 eller rule 10A.8 ar skyldig att lamna hemliga uppgifter till

klaganden eller vill dberopa sddana uppgifter och ett sarskilt ombud utsetts, ska Secretary of State till

[SIAC] inge och till det sédrskilda ombudet 6verldimna

a) en kopia av de hemliga uppgifterna, om Secretary of State dnnu inte gjort detta,

b) en redogorelse for skalen till invindningen mot ett utlimnande av dessa uppgifter, och

¢) om, och i den utstrackning som det dr mojligt att gora detta utan att lamna ut information i strid
med allménintresset, en beskrivning av uppgifterna i en sadan form som kan ldmnas ut till

klaganden.

4) Secretary of State ska, samtidigt med att uppgifterna inges, till klaganden o&verlamna alla
beskrivningar som ingetts i enlighet med punkt 3 c.

4A) I de fall d& Secretary of State lamnar hemliga uppgifter till det sarskilda ombudet som Secretary of
State redigerat av andra skal dn sekretess,

a) ska Secretary of State inge uppgifterna till [SIAC] i oredigerad form och ange skilen till
andringarna, och

b) [SIAC] ska lamna Secretary of State instruktioner med avseende pa de punkter som kan redigeras.

5) Secretary of State kan med [SIAC:s] tillstind eller det sdrskilda ombudets godkdnnande nir som
helst dndra eller komplettera de handlingar som ingetts med tillimpning av denna rule.”

Vad giller bedomningen av Secretary of States invéndningar foreskrivs foljande i rule 38 i SIAC:s
forfaranderegler:

”1) Om Secretary of State framfoér en invdndning med stod av rule 36.5 b eller rule 37 ska [SIAC]
besluta huruvida invindningen ska godtas eller inte i enlighet med denna rule.

2) [SIAC] ska halla muntlig forhandling sa att Secretary of State och det sédrskilda ombudet kan yttra
sig muntligen ...

5) Forhandlingar som halls med stod av denna rule ska dga rum utan att klaganden och hans eller
hennes ombud ar nédrvarande.

6) [SIAC] kan godta eller tillbakavisa Secretary of States invandning.

7) [SIAC] ska godta den invindning som Secretary of State framfort med stod av rule 37 om den anser
att det stér i strid med allménintresset att ldimna ut berérda uppgifter.

8) Om [SIAC] godtar den invindning som Secretary of State gjort med stod av rule 37, ska den

a) Overvdga huruvida Secretary of State ska anmodas att lamna en sammanfattning av de hemliga
uppgifterna till klaganden, och
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b) godkénna samtliga sammanfattningar av denna typ for att sikerstélla att de inte innehaller nagon
information eller andra uppgifter vars utlimnande star i strid med allménintresset.

9) Om [SIAC] tillbakavisar den invindning som Secretary of State framfort med stod av rule 37 eller
anmodar Secretary of State att lamna en sammanfattning av hemliga uppgifter till klaganden

a) dr Secretary of State inte skyldig att lamna ut dessa uppgifter eller denna sammanfattning,

b) kan [SIAC], om Secretary of State inte gor det, vid en forhandling under vilken Secretary of State
och det sirskilda ombudet kan inkomma med yttranden,

i) anmoda Secretary of State att inte aberopa dessa punkter i sin argumentation, eller gora vissa
medgivanden eller vidta andra &tgérder i enlighet med [SIAC:s] instruktioner, om [SIAC]
anser att uppgifterna eller annan information som ska sammanfattas kan vara till nackdel for
Secretary of States argumentation eller till fordel for klaganden,

eller

ii) i alla andra fall anmoda Secretary of State att inte &beropa berdrda uppgifter eller (i
forekommande fall) annan information som ska sammanfattas i forfarandet.”

Nar det géller SIAC:s beslut foreskrivs foljande i rule 47.2—-47.4 i forfarandereglerna for SIAC:
”2) SIAC ska dokumentera sitt beslut och skélen till beslutet skriftligen.

3) SIAC ska inom rimlig tid ldmna en handling till parterna innehallande SIAC:s beslut samt, om och i
den man det dr mojligt utan att avsloja information i strid med allménintresset, skélen till beslutet.

4) Om den handling som avses i punkt 3 inte innehaller samtliga skal till SIAC:s beslut ska SIAC
overlamna en separat handling, som innehaller dessa skdl, till Secretary of State och till det sdrskilda
ombudet.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

ZZ har bade franskt och algeriskt medborgarskap. Han dr sedan ar 1990 gift med en medborgare i
Forenade kungariket med vilken han, vid tidpunkten for begdran om forhandsavgorande, hade étta
barn som var mellan 9 och 20 ar gamla. ZZ var lagligen bosatt i Forenade kungariket fran ar 1990 till
ar 2005. Ar 2004 gav Secretary of State honom permanent uppehallsritt i Forenade kungariket.

Efter det att ZZ i augusti 2005 lamnat Forenade kungariket och rest till Algeriet, upphévde Secretary of
State hans permanenta uppehéllsriatt och forbjod honom att resa in i Forenade kungariket pa grund av
att hans nirvaro stred mot allménintresset. SIAC konstaterade i sitt avgérande att ZZ inte hade nagon
ratt att overklaga detta beslut om upphévande.

I september 2006 reste ZZ till Forenade kungariket. Secretary of State beslutade, enligt regulation 19.1 i
forordningen om invandring, att han inte fick resa in i Forenade kungariket av hénsyn till allmédn
sikerhet (nedan kallat beslutet att neka inresa). Till f6ljd av detta beslut utvisades han till Algeriet.
Vid tidpunkten for begidran om forhandsavgorande var han bosatt i Frankrike.

ZZ overklagade beslutet att neka inresa. SIAC avslog 6verklagandet med motiveringen att beslutet att

neka inresa var motiverat av tvingande hénsyn till allmin sdkerhet. Vid SIAC foretraddes ZZ av en
solicitor och en barrister som han sjdlv utsett (nedan kallade de personliga ombuden).
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Vid SIAC motsatte sig Secretary of State utlimning till klaganden av de uppgifter som Secretary of
State aberopat mot ZZ:s 6verklagande. I enlighet med de handldggningsregler som ar tillaimpliga vid
SIAC utsags tva sdrskilda ombud for att foretrdda ZZ: intressen. Dessa hade overlaggningar med
honom pé grundval av den "offentliga bevisningen”.

Efter att ha mottagit uppgifter som inte ldmnats till ZZ och som lag till grund for beslutet att neka
inresa fick de sdrskilda ombuden inte lingre ta nya instruktioner fran ZZ eller hans personliga ombud
och fick inte heller ge dem nagra upplysningar utan SIAC:s medgivande. Med dessa begrénsningar
foretradde de sirskilda ombuden ZZ:s intressen vid SIAC med avseende pa den “hemliga
bevisningen”.

Vid provningen av Secretary of States invdndning mot utlimnande av uppgifter till klaganden, holl
SIAC en forhandling bakom stangda dorrar vid vilken varken klaganden eller hans personliga ombud
var ndrvarande. De tva sdrskilda ombuden deltog dock. SIAC avgjorde i vilken utstrackning
utlimnandet till ZZ av den "hemliga bevisning” som Secretary of State stodde sig pa skulle strida mot
allméanintresset.

Direfter holls en forhandling med anledning av ZZ:s 6verklagande, vilken delvis var offentlig och delvis
holls bakom stingda dorrar. Vid den del som holls bakom stingda dorrar var varken ZZ eller hans
personliga ombud nérvarande, ddremot deltog de sérskilda ombuden som yttrade sig for ZZ:s rdkning.

SIAC avslog overklagandet och meddelade ett "offentligt” avgorande och ett "hemligt” avgorande, vilket
endast Secretary of State och ZZ:s sirskilda ombud fick ta del av. I det offentliga avgérandet angav
SIAC bland annat att ZZ endast hade fatt del av ett "fatal av de uppgifter som aberopats mot honom”
och att dessa inte avsag “visentliga fragor”.

Det framgar dessutom av det offentliga avgorandet att SIAC var overtygad om att ZZ var inblandad i
den verksamhet som bedrevs av nétverket Armed Islamic Group och i terrorverksamhet &dren 1995
och 1996. Nir det giller de faktiska forhallanden som rojts for ZZ, framgar det av avgorandet att de
foremal som ZZ vidgatt att han &ger eller dgt patréffades ar 1995 i Belgien i lokaler som hyrts av en
kdnd extremist, ddr man bland annat hittade vapen och ammunition. Nar det giller andra
omstiandigheter som Secretary of State aberopat — sasom till exempel vistelser i Italien och Belgien,
kontakt med vissa personer och innehav av stora summor pengar — ansag SIAC i viss méan att ZZ:s
staindpunkter och bevis var trovirdiga och relevanta. De invdndningar som ZZ gjort avseende sin
inblandning i ndmnda nétverks verksamhet godtogs emellertid inte av SIAC av skdl som sarskilt
anforts i det hemliga avgorandet.

I det offentliga avgorandet angav SIAC bland annat att "av skidl som endast angetts i det hemliga
avgorandet” har SIAC gjort "bedomningen att ZZ:s personliga beteende utgor ett verkligt, faktiskt och
tillrackligt allvarligt hot mot ett grundlidggande sambhadllsintresse, namligen allmin sékerhet, och att
detta véger tyngre dn hans och hans familjs rétt att leva tillsammans i Forenade kungariket”.

77 overklagade detta avgorande till den hanskjutande domstolen, som meddelade provningstillstand. I
sitt beslut av den 19 april 2011 i malet om 6verklagande faststidllde Court of Appeal (England & Wales)
(Civil Division) att det var nodvéindigt att begira forhandsavgorande. Court of Appeal konstaterade
dérvid att SIAC:s avgoranden sammantaget innehaller konstateranden i sak och resonemang som med
latthet kan stodja SIAC:s ovanndmnda slutsats. Med hansyn till detta far SIAC anses ha motiverat sitt
avgorande i tillracklig utstrackning. Emellertid stéller sig Court of Appeal fragan huruvida SIAC hade
ritt att inte lata ZZ ta del av det vésentliga innehallet i de skdl som lag till grund for beslutet att neka
honom inresa.
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Mot denna bakgrund beslutade Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) att vilandeforklara
malet och att stilla foljande fraga till domstolen:

"Innebdr principen om ett effektivt domstolsskydd enligt artikel 30.2 i direktiv 2004/38, tolkad mot
bakgrund av artikel 346.1 a [FEUF], att en domstol som provar ett 6verklagande av ett beslut att neka
en unionsmedborgare tilltrdde till en medlemsstat av hdnsyn till allmdn ordning och sékerhet enligt
kapitel VI i direktiv 2004/38 maste se till att den berérda unionsmedborgaren ges information om det
vasentliga innehéllet i de skédl som dberopas for ndmnda beslut, trots att medlemsstatens myndigheter
och behorig nationell domstol, efter att ha tagit stillning till den samlade bevisning mot
unionsmedborgaren som legat till grund fér myndigheternas beslut, slar fast att ett utlimnande av det
vasentliga innehallet i de skdl som ligger till grund for beslutet mot honom skulle strida mot statens
sakerhetsintressen?”

Provning av tolkningsfragan

Huruvida tolkningsfragan kan tas upp till sakprovning

Enligt den italienska regeringen ska begdran om forhandsavgorande avvisas av tva skal. For det forsta
ska ZZ:s overklagande till den hédnskjutande domstolen av beslutet att neka honom inresa avvisas,
eftersom ett upphévande av det beslutet inte kan ge honom nagon faktisk fordel. Hans inresa till
Forenade kungariket hindras ndmligen i vart fall av beslutet fran augusti 2005, som maste anses vara
giltigt. Av detta foljer att den stéllda fragan saknar konkret relevans i det nationella malet och dérfor
ska avvisas. For det andra foljer det av artikel 4.2 FEU och artikel 346.1 a FEUF att statens sdkerhet
dven fortsattningsvis uteslutande ligger under medlemsstaternas ansvar. Tolkningsfragan avser saledes
ett omrade som regleras av nationell ritt och omfattas darfor inte av unionens befogenheter.

EU-domstolen erinrar i detta hidnseende om att det i ett férfarande enligt artikel 267 FEUF, som vilar
pa en tydlig funktionsférdelning mellan de nationella domstolarna och EU-domstolen, enligt fast
rattspraxis dr den nationella domstolen som &r ensam behorig att faststilla och beddma
omstdndigheterna i malet samt att tolka och tillimpa den nationella lagstiftningen. Det ankommer
uteslutande pa den nationella domstolen, vid vilken malet anhédngiggjorts och vilken har ansvaret for
det rdttsliga avgorandet, att mot bakgrund av de sirskilda omstédndigheterna i malet bedéma saval om
ett forhandsavgorande dr nodvéindigt for att doma i saken som relevansen av de fragor som stills till
domstolen. Domstolen ar foljaktligen i princip skyldig att meddela ett forhandsavgorande nir de
fragor som stillts av den nationella domstolen avser tolkningen av unionsritten (dom av den
25 oktober 2012 i mal C-553/11, Rintisch, punkt 15 och dér angiven rattspraxis).

En begiran fran en nationell domstol kan bara avvisas da det ar uppenbart att den begirda tolkningen
av unionsritten inte har ndgot samband med de verkliga omstdndigheterna eller saken i mélet vid den
nationella domstolen eller da fragorna ar hypotetiska eller EU-domstolen inte har tillgang till sidana
uppgifter om de faktiska eller rittsliga omstiandigheterna som &r nodvindiga for att kunna ge ett
anvindbart svar pa de fragor som stéllts till den (dom av den 22 juni 2010 i de forenade
malen C-188/10 och C-189/10, Melki och Abdeli, REU 2010, s. I-5667, punkt 27 och dér angiven
rattspraxis).

Det ska emellertid konstateras att sa inte dr fallet i forevarande mal. For det forsta avser fragan
tolkningen av artikel 30.2 i direktiv 2004/38 jamford med bland annat artikel 47 i stadgan. For det
andra har fragan stillts inom ramen for en verklig tvist angaende lagligheten av ett beslut att neka ZZ
inresa, vilket fattats av Secretary of State med tillimpning av direktivet. Inte heller kan blotta
omsténdigheten att ett beslut ror statens sdkerhet leda till att unionsrétten inte ér tillimplig, &ven om
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det ankommer pa medlemsstaterna att vidta atgirder som é&r lampliga for att sdkerstilla
medlemsstaternas inre och yttre sdkerhet (se, for ett liknande resonemang, dom av den
15 december 2009 i mal C-387/05, kommissionen mot Italien, REU 2009, s. I-11831, punkt 45).

Begiran om forhandsavgorande kan foljaktligen tas upp till sakprovning.

Provning i sak

Den hénskjutande domstolen har stillt fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 30.2 i
direktiv 2004/38, jamford med bland annat artikel 47 i stadgan, ska tolkas pa s& sitt att den krdver att
en nationell domstol — som ska prova ett overklagande fran en unionsmedborgare av ett beslut att
neka inresa, vilket fattats med tillimpning av artikel 27.1 i ndmnda direktiv — ser till att den berorde
delges det vasentliga innehallet i de skil avseende allmédn sdkerhet som utgor grund for beslutet, nar
behorig nationell myndighet vid den nationella domstolen gjort gillande att skal hanforliga till statens
sdkerhet utgor hinder for ett sddant delgivande.

I forevarande fall dr det utrett att Secretary of State, som &ér behorig nationell myndighet pa omradet,
inte har gett ZZ exakt och fullstindig information om de hdnsyn som lag till grund for beslutet att
neka inresa, vilket fattats med tillimpning av artikel 27 i direktiv 2004/38. Under forfarandet vid SIAC
som, i enlighet med det system som inforts genom lagstiftningen i Forenade kungariket, siakerstéller
domstolsprovning av sddana beslut, gjorde Secretary of State géllande att de uppgifter som Secretary
of State aberopade mot ZZ:s dverklagande var konfidentiella.

Enligt rule 4.1 i SIAC:s forfaranderegler ar SIAC skyldig att forsakra sig om att uppgifter inte ldimnas ut
i strid med statens sdkerhetsintressen. Enligt rule 10.3 jaimférd med rule 37.2 i dessa forfaranderegler
ska SIAC dessutom utse ett sdrskilt ombud som ska tillvarata klagandens intressen ndr Secretary of
State vid SIAC begir att de uppgifter som aberopas i samband med overklagandet ska forbli
konfidentiella. Enligt rule 35 i forfarandereglerna ska det sdrskilda ombudet lamna synpunkter vid de
forhandlingar till vilka klaganden inte bereds tilltrade, framldgga bevisning, genomféra
kontradiktoriska vittnesforhor och ge in skriftliga yttranden till SIAC.

Enligt rule 37.3 i SIAC:s forfaranderegler ar Secretary of State skyldig att till SIAC och det sérskilda
ombudet oversidnda en kopia av dessa konfidentiella uppgifter och en forklaring till varfér Secretary of
State motsitter sig att uppgifterna lamnas ut. Enligt rule 37.4 éligger det dessutom Secretary of State
att inge en beskrivning av dessa konfidentiella uppgifter i en sddan form att den kan delges klaganden
om och i den man det dr mojligt att gora det utan att roja uppgifter pa ett sitt som star i strid med
allménintresset. Enligt rule 38 i forfarandereglerna ska SIAC prova en invdndning fran Secretary of
State mot att ndmnda uppgifter utlimnas till klaganden, varvid Secretary of State och det sdrskilda
ombudet ska beredas tillfille att limna synpunkter.

Enligt rule 36 i SIAC:s forfaranderegler far det sirskilda ombudet inte kommunicera med klaganden
angdende fragor som hanfor sig till forfarandet fran den tidpunkt da ombudet delgetts de uppgifter
som Secretary of State inte vill ska ldamnas ut. Emellertid kan ombudet begédra att SIAC lamnar
tillstand till sadan kommunikation.

Det dr mot bakgrund av detta nationella forfarande som den héanskjutande domstolen har begért
forhandsavgorande.

Nar det giller innehéllet i och motiveringen av ett beslut som fattas med tillimpning av artikel 27 i

direktiv 2004/38, sasom det aktuella beslutet att neka inresa, foreskriver artikel 30.1 i direktivet att
beslutet skriftligen ska delges de berorda pa sadant satt att de kan forsta beslutets innehall och foljder.
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Dessutom foreskriver artikel 30.2 att de berérda ska ges exakt och fullstindig information om de
hansyn till allmédn ordning, sékerhet eller hélsa som ligger till grund for ett beslut som giller dem,
savida detta inte strider mot statens sdkerhetsintressen.

Artikel 31 i direktivet aldgger medlemsstaterna att i sin interna rattsordning infora bestaimmelser som
ger unionsmedborgarna och deras familjemedlemmar tillgang till domstolsprévning och, i
forekommande fall, till prévning av administrativ myndighet av beslut som, av hénsyn till allmédn
ordning, sikerhet eller hilsa, begransar deras ratt att fritt rora sig och uppehélla sig i medlemsstaterna
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 4 oktober 2012 i mal C-249/11, Byankov, punkt 53).
Enligt artikel 31.3 ska domstolsprovningen omfatta en granskning av beslutets laglighet samt av de
fakta och omsténdigheter som ligger till grund for den foreslagna atgérden.

For att den berorde verkligen ska kunna anvinda sig av de rattsmedel som inforts i medlemsstaterna ar
behorig nationell myndighet skyldig, vilket anges som princip i artikel 30.2 i direktiv 2004/38, att vid
det administrativa forfarandet till den berérde lamna exakt och fullstindig information om de hiansyn
till allmén ordning, sdkerhet eller hélsa som ligger till grund for beslutet i fraga.

Det ar endast i undantagsfall som artikel 30.2 i direktiv 2004/38 ger medlemsstaterna ritt att, av
hansyn till statens sdkerhetsintressen, begrinsa den information som ldmnas till den berorde. I
egenskap av undantag fran den regel som anges i foregdende punkt ska denna bestimmelse tolkas
restriktivt, men inte sa restriktivt att den forlorar sin dndamalsenliga verkan.

Det dr mot denna bakgrund som det ska prévas om och i vilken utstriackning artiklarna 30.2 och 31 i
direktiv 2004/38 gor det mojligt att inte lamna ut exakt och fullstindig information om de hdansyn som
ligger till grund for ett beslut som fattats med tillimpning av artikel 27 i direktivet. Bestimmelserna i
direktivet ska tolkas i dverensstimmelse med de krav som f6ljer av artikel 47 i stadgan.

I detta hdnseende pépekar domstolen att vid en sddan tolkning i Overensstimmelse med artikel 47 i
stadgan ska man ta hénsyn till betydelsen — sasom den framgar av det system som infors genom
stadgan i dess helhet — av den grundliggande rittighet som garanteras i artikel 47 i stadgan. Bland
annat ska det beaktas att d&ven om artikel 52.1 i stadgan tillaiter begrdnsningar i utévandet av de
rattigheter som anges i den, krdvs det enligt bestimmelsen att ingen av dessa begrénsningar far strida
mot det vésentliga innehallet i den grundldggande rattigheten i fraga. Enligt bestimmelsen kréivs det
ocksd att proportionalitetsprincipen iakttas, vilket innebdr att varje begridnsning ska vara nodvidndig
och faktiskt efterstrdva de mal av allmént samhaéllsintresse som erkdnns av unionen.

Tolkningen av artiklarna 30.2 och 31 i direktiv 2004/38, jamforda med artikel 47 i stadgan, far
foljaktligen inte leda till att den berdrde nekas den niva av skydd som garanteras pa det sitt som
beskrivits i foregaende punkt.

For att det ska vara fraga om ett effektivt rattsmedel enligt artikel 47 i stadgan maste den berorda
personen, enligt domstolens fasta praxis, ha mojlighet att fa kdinnedom om de skil som ligger till
grund for det beslut som fattats rorande honom eller henne, antingen genom att lésa sjdlva beslutet
eller genom att pa begdran underrittas om skilen for beslutet, utan att detta paverkar den behoriga
domstolens ritt att krava att den aktuella myndigheten anger dessa (dom av den 17 mars 2011 i de
forenade malen C-372/09 och C-373/09, Penarroja Fa, REU 2011, s. I-1785, punkt 63, och av den
17 november 2011 i mal C-430/10, Gaydarov, REU 2011, s. [-11637, punkt 41). Detta ar nodvandigt
for att den berorde ska kunna ta till vara sina rattigheter under basta mojliga forutsattningar och, med
kdnnedom om samtliga omstidndigheter, kunna avgora huruvida det finns anledning att vacka talan vid
behorig domstol samt for att behorig domstol fullt ut ska kunna genomfora legalitetskontrollen av det
aktuella nationella beslutet (se, for ett liknande resonemang, dom av den 15 oktober 1987 i mal 222/86,
Heylens m.fl, REG 1987, s. 4097, punkt 15, svensk specialutgava, volym IX, s. 223, och av den
3 september 2008 i de forenade maélen C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat
International Foundation mot radet och kommissionen, REG 2008, s. I-6351, punkt 337).
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Det kan visserligen vara nédvéndigt, bade i ett administrativt férfarande och ett domstolsforfarande, att
inte ldmna ut vissa upplysningar till den berorde, bland annat av tvingande hansyn till statens sidkerhet
(se, for ett liknande resonemang, domen i de ovanndmnda forenade malen Kadi och Al Barakaat
International Foundation mot radet och kommissionen, punkt 342).

Nar det giller domstolsforfaranden har domstolen redan slagit fast att parterna i ett forfarande, med
hansyn till den kontradiktoriska principen som utgdr en del av den ritt till forsvar som avses i
artikel 47 i stadgan, har ritt att fa ta del av bevisning och yttranden som ingetts till domstolen i syfte
att paverka avgorandet samt att yttra sig ddarover (dom av den 14 februari 2008 i mal C-450/06, Varec,
REG 2008, s. 1-581, punkt 45, av den 2 december 2009 i mal C-89/08 P, kommissionen mot Irland
m.fl,, REU 2009, s. [-11245, punkt 52, och av den 21 februari 2013 i mal C-472/11, Banif Plus Bank,
punkt 30; se dven, nir det giller artikel 6.1 i Europeiska konventionen om skydd for de manskliga
rattigheterna och de grundliggande friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950,
Europadomstolens dom av den 23 juni 1993 i mélet Ruiz-Mateos mot Spanien, serie A nr 262, § 63).

Det skulle strida mot den grundliggande rétten till ett effektivt rdttsmedel vid domstol om ett
domstolsavgorande grundades pa omstdndigheter och handlingar som parterna, eller en av parterna,
inte kunnat ta del av, och betriffande vilka parterna inte kunnat tillkdnnage sin standpunkt (domen i
det ovanndmnda malet kommissionen mot Irland m.fl., punkt 52 och dér angiven réttspraxis).

Aven om en nationell myndighet i ett undantagsfall motsitter sig att den berérde ges exakt och
fullstindig information om de skédl som utgor grund for ett beslut som fattats med tillimpning av
artikel 27 i direktiv 2004/38 och den nationella myndigheten dérvid &beropar hinsyn till statens
sakerhet, ska den behoriga nationella domstolen emellertid ha tillgdng till och anvdnda sig av
tillvagagangssdtt och processuella regler som gor det mojligt att forena, & ena sidan, berittigade
hansyn till statens sdkerhet nar det géller arten av och kéllorna till de uppgifter som har beaktats vid
antagandet av beslutet och, & andra sidan, nodvéindigheten av att i tillriacklig utstrackning sakerstilla
den enskildes processuella réttigheter, sdsom rétten att yttra sig och principen om ett kontradiktoriskt
forfarande (se, analogt, domen i de ovannamnda forenade malen Kadi och Al Barakaat International
Foundation mot radet och kommissionen, punkt 344).

Pa grund av ovanstdende dr medlemsstaterna skyldiga att foreskriva dels en effektiv domstolsprévning
savél av forekomsten av och det vilgrundade i de hénsyn till statens sikerhet som aberopats av den
nationella myndigheten som av lagligheten av det beslut som fattats med tillimpning av artikel 27 i
direktiv 2004/38, dels tillvigagangssitt och regler avseende domstolsprovning, sasom angetts i
foregaende punkt.

Nar det giller den i artikel 31 i direktiv 2004/38 foreskrivha domstolsprovningen av lagligheten av
beslut som fattats med tillimpning av artikel 27 i direktivet, aligger det medlemsstaterna att infora
regler som gor det majligt for den domstol som ska prova lagligheten av beslutet att fa kinnedom om
de skl och den bevisning som legat till grund for beslutet.

Nar det giller de krav som maste uppfyllas vid domstolsprovningen av forekomsten av och det
vilgrundade i de skdl som daberopats av nationell behorig myndighet rérande den berdrda
medlemsstatens sdkerhet, dr det viktigt att en domstol provar huruvida dessa skél utgor hinder for ett
exakt och fullstindigt utlimnande av skilen till beslutet i fraga och dartill horande bevisning.

Det éaligger séledes behorig nationell myndighet att i enlighet med nationella processuella regler
framldgga bevis som visar att statens sakerhet faktiskt skulle dventyras om den berorde gavs exakt och
fullstindig information om de skédl som utgor grund for ett beslut som fattats med tillampning av
artikel 27 i direktiv 2004/38 och om den bevisning som legat till grund for beslutet (se, analogt, dom
av den 15 december 2009 i mal C-284/05, kommissionen mot Finland, REU 2009, s. 1-11705,
punkterna 47 och 49). Av detta framgar att det inte finns nagon presumtion for att de skil som
aberopats av en nationell myndighet existerar och &r vilgrundade.
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I detta hénseende ska den behoriga nationella domstolen gora en oberoende prévning av samtliga
rattsliga och faktiska omstdndigheter som &beropats av den behoriga nationella myndigheten. Den
nationella domstolen ska vidare, i enlighet med nationella processuella regler, prova huruvida statens
sakerhet utgor hinder for att uppgifterna lamnas ut.

Om den nationella domstolen gor bedomningen att statens sékerhet inte utgér hinder for att den
berérde ges exakt och fullstindig information om de skdl som utgdr grund for ett beslut att neka
inresa som fattats med tillimpning av artikel 27 i direktiv 2004/38, ska den ge den nationella
myndigheten mojlighet att ge den berdrde information om aterstiende skdl och bevis. Om
myndigheten inte tilliter att dessa lamnas ut ska domstolen prova lagligheten av det beslutet och
darvid endast grunda sin bedomning pa de skél och bevis som lamnats ut.

Om det ddremot visar sig att statens sikerhet faktiskt utgor hinder for att den berérde ges information
om ndmnda skil, ska den i artikel 31.1 i direktiv 2004/38 foreskrivna domstolsprévningen av
lagligheten av ett beslut som fattats med tillimpning av artikel 27 i direktivet ske — med beaktande av
det som angetts i punkterna 51, 52 och 57 i forevarande dom — vid ett forfarande dar det gors en
lamplig avvdgning mellan statens sdkerhet och rdtten till ett effektivt domstolsskydd. Darvid ska
eventuella inskrankningar i den rétten endast goras om det &r strikt nodvandigt.

Mot bakgrund av nodvindigheten av att iaktta artikel 47 i stadgan, ska ndmnda forfarande i sa stor
utstrackning som mojligt sdkerstélla att principen om ett kontradiktoriskt forfarande iakttas, si att den
berdrde kan ifragasitta de skél som ligger till grund for beslutet och lamna synpunkter pa de bevis som
ligger till grund for beslutet och darigenom verkningsfullt utéva sin rétt till férsvar. Bland annat &r det
viktigt att den berorde under alla omsténdigheter ges information om det véasentliga innehallet i de skal
som utgor grund for ett beslut att neka inresa som fattats med tillimpning av artikel 27 i
direktiv 2004/38, eftersom det nodviandiga skyddet av statens sidkerhet inte far leda till att den berérde
frantas sin rétt att yttra sig och inte heller far leda till att den berérdes ritt till domstolsprovning enligt
artikel 31 i direktivet blir ineffektiv.

Avvagningen mellan & ena sidan rétten till ett effektivt domstolsskydd och & andra sidan
nodviandigheten av att skydda den berérda medlemsstatens séikerhet ligger till grund for slutsatsen i
foregaende punkt. Denna avvdgning dr dock inte tillimplig pa samma sitt niar det giller bevis som
hénfor sig till de skidl som anforts vid den behoriga nationella domstolen. I vissa fall kan utlimnandet
av dessa bevis namligen direkt och sirskilt dventyra statens sikerhet genom att ett sadant utlimnande
bland annat kan dventyra personers liv, hilsa och frihet eller avsloja undersokningsmetoder som
sarskilt anvinds av nationella sikerhetsmyndigheter och dédrigenom allvarligt hindra, eller till och med
omojliggora, dessa myndigheters framtida arbete.

Mot denna bakgrund aligger det den behoriga nationella domstolen att prova huruvida och i vilken
utstrackning inskréankningarna i klagandens ratt till forsvar — vilka foljer bland annat av att denne inte
ges exakt och fullstindig information om de bevis och de skil som ligger till grund for det beslut som
fattats med tillimpning av artikel 27 i direktivet — &r dgnade att paverka bevisvirdet av de hemliga
bevisen.

Under dessa forhallanden ankommer det pa den behoriga nationella domstolen att se till att den
berérde ges information om det vésentliga innehéllet i de skél som ligger till grund for beslutet i fraga
pa ett sitt som tar vederborlig hansyn till nodvindigheten av att bevisen forblir hemliga. Vidare
ankommer det pa den behoriga nationella domstolen att vidta atgirder enligt nationell riatt med
anledning av ett eventuellt asidosdttande av denna informationsskyldighet.

Av det ovan anforda foljer att tolkningsfragan ska besvaras pa foljande sitt. Artiklarna 30.2 och 31 i
direktiv 2004/38, jamforda med artikel 47 i stadgan, ska tolkas pa sa sitt att de kréaver att behorig
nationell domstol ser till att behorig nationell myndighets underlatenhet att till den berdrde limna
exakt och fullstindig information om de skil som ligger till grund for det beslut som fattats med
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tillampning av artikel 27 i direktivet samt de bevis som hénfor sig dartill begrinsas till vad som ér strikt
nodvandigt, och att den berorde under alla omstédndigheter ges information om det visentliga
innehallet i dessa skl pa ett sitt som tar vederborlig hinsyn till nodvandigheten av att bevisen forblir
hemliga.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pd den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter
har haft ér inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:

Artiklarna 30.2 och 31 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004
om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehalla sig
inom medlemsstaternas territorier och om é&ndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om
upphivande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG,
75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG, jaimforda med artikel 47 i Europeiska
unionens stadga om de grundliggande rittigheterna, ska tolkas pa sa sitt att de kriaver att
behorig nationell domstol ser till att behorig nationell myndighets underlatenhet att till den
berorde limna exakt och fullstindig information om de skil som ligger till grund for det beslut
som fattats med tillimpning av artikel 27 i direktivet samt de bevis som hinfor sig dartill
begrinsas till vad som ir strikt néodvindigt, och att den beréorde under alla omstindigheter ges
information om det visentliga innehallet i dessa skil pa ett sitt som tar vederborlig hiansyn till
nodvindigheten av att bevisen forblir hemliga.

Underskrifter
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