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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
GIOVANNI PITRUZZELLA
foredraget den 11 juli 2019'

Mal C-380/18

Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid
mot
E. P.

(begédran om forhandsavgorande fran Raad van State (Hogsta forvaltningsdomstolen, Nederlanderna))

"Begdran om forhandsavgorande — Gréanskontroller, asyl och invandring — Unionskodex om
grianspassage for personer — Passage av yttre grénser och inresevillkor — Beslut om upphorande av
laglig vistelse av hansyn till risk for den allmédnna ordningen — Beslut om aterviandande till
ursprungslandet vid olaglig vistelse — Begreppet 'risk for allmédn ordning’ — Medlemsstaternas utrymme
for skonsmassig bedomning”

1. Om de nationella myndigheterna i ett myndighetsbeslut konstaterar att det villkor for inresa i
unionen som anges i artikel 6.1 e i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den
9 mars 2016 om en unionskodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengrédnserna)
(nedan kallad kodexen om Schengengrinserna)? inte, eller inte lingre, dr uppfyllt, &r myndigheterna i
sa fall skyldiga att gora en bedomning av den berdrda tredjelandsmedborgarens personliga beteende
och faststilla att det foreligger ett verkligt, aktuellt och tillrdckligt allvarligt hot mot ett grundldggande
samhallsintresse, eller far myndigheterna grunda ett sadant beslut enbart pa en misstanke om att den
berérda personen har begatt ett allvarligt brott? Det &r i huvudsak denna fraga som ér foremal for
forevarande begiran om forhandsavgorande.

I. Tillimpliga bestimmelser

A. Konventionen om tillimpning av Schengenavtalet.

2. I artikel 20.1 i konventionen om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan
regeringarna i Beneluxstaterna, Forbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om gradvis
avskaffande av kontroller vid de gemensamma grianserna, undertecknad i Schengen den 19 juni 1990
(nedan kallad konventionen om tillimpning av Schengenavtalet)’, i dess lydelse enligt
Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 610/2013, av den 26 juni 2013* foreskrivs att

Originalsprak: franska.

EUT L 77, 2016, s. 1.

EUT L 239, 2000, s. 19.

Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 610/2013 av den 26 juni 2013 om éndring av Europaparlamentets och radets forordning
(EG) nr 562/2006 om en gemenskapskodex om grdnspassage for personer (kodex om Schengengrinserna), Schengenavtalets
tillaimpningskonvention, radets férordningar (EG) nr 1683/95 och (EG) nr 539/2001 och Europaparlamentets och radets férordningar (EG)
nr 767/2008 och (EG) nr 810/2009 (EUT L 182, 2013, s. 1).
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"utldnningar som inte omfattas av viseringskrav far rora sig fritt inom de avtalsslutande parternas
territorier under en period pa hogst 90 dagar under en 180-dagarsperiod fran forsta inresedag, under
forutsattning att de uppfyller de inresevillkor som avses i artikel 5.1 a, ¢, d och e i [konventionen om
tillampning av Schengenavtalet]”.

B. Kodexen om Schengengrdnserna

3. Enligt skal 6 i kodexen om Schengengrénserna dr ”[g]rdnskontroll ... av intresse inte endast fér de
medlemsstater vid vars yttre granser den utférs utan for samtliga medlemsstater som har avskaffat inre
granskontroll. Granskontrollen bor bidra till kampen mot olaglig invandring och manniskohandel samt
till forebyggande av alla typer av hot mot medlemsstaternas inre sékerhet, allménna ordning, folkhélsa
och internationella férbindelser.”

4. 1 skél 27 i kodexen om Schengengrianserna anges att ”[i] enlighet med réttspraxis fran Europeiska
unionens domstol maste ett undantag fran den grundlaggande principen om fri rorlighet for personer
tolkas strikt och ett verkligt och tillrdackligt allvarligt hot som paverkar ett av samhillets
grundlaggande intressen foreligga for att man ska kunna hénvisa till begreppet allmén ordning”.

5. I artikel 6.1 i kodexen om Schengengrénserna foreskrivs foljande.

"For planerade vistelser pa medlemsstaternas territorium som inte varar mer dn 90 dagar under en
period pa 180 dagar, vilket innebér att den period pa 180 dagar som foregar varje dag av vistelsen ska
beaktas, ska foljande villkor gélla for inresa for tredjelandsmedborgare:

d) De finns inte registrerade i [Schengens informationssystem (SIS)] i syfte att nekas inresa.

e) De anses inte utgora en risk for ndgon av medlemsstaternas allménna ordning, inre sikerhet,
folkhilsa eller internationella forbindelser, sérskilt ndr det inte finns ndgon registrering i
medlemsstaternas nationella dataregister som syftar till att neka inresa av samma skal.”

II. Malet vid den nationella domstolen, tolkningsfragorna och forfarandet vid domstolen

6. E.P. dr en albansk medborgare som efter att ha passerat genom Danmark och Sverige inreste till
Nederldanderna som turist den 22 april 2016. Den 18 maj 2016 greps han pa bar gérning i ett hus med
en cannabisplantering och hiktades fram till rdttegingen, varefter han o6verlimnades till
utldnningspolisen. Stora mangder narkotika hittades pa platsen och E.P. misstinktes darfor ha begatt
ett brott som klassificeras som allvarligt i den nederlandska straffratten.

7. Den 19 maj 2016 fann staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (statssekreterare med ministerlika
befogenheter for sikerhets- och justitiefrdgor, Nederlinderna) (nedan kallad statssekreteraren) att E. P.
inte langre uppfyllde villkoren i artikel 6.1 e i kodexen om Schengengrénserna och att han utgjorde ett
hot mot ett grundldggande samhéllsintresse och élade honom dérfor att limna unionen inom 28 dagar.
E.P. 6verklagade detta beslut till Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Amsterdam (Domstolen i Haag,
med sammantrddesplats i Amsterdam, Nederlinderna), som genom dom av den 13 september 2016
undanrdjde beslutet om atervindande och alade statssekreteraren att fatta ett nytt beslut. Rechtbank
Den Haag, zittingsplaats Amsterdam (Domstolen i Haag, med sammantradesplats i Amsterdam) fann
framfor allt att statssekreteraren inte vederborligen hade motiverat sin standpunkt att E.P.:s vistelse i
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Nederlianderna, som grundades pa ett undantag frén viseringskravet,® hade upphért enligt artikel 6.1 e i
kodexen om Schengengrinserna eftersom E.P pa grund av att han misstinktes for brott mot
narkotikalagstiftningen ansags utgora en risk for den allmdnna ordningen. Enligt denna domstol, som
grundade sin bedémning p& domarna Zh. och O.° och N.,” borde statssekreteraren ha grundat sitt
beslut pa en bedomning av omstindigheterna i det enskilda fallet och kontrollerat huruvida E.P.:s
beteende utgjorde ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundldggande
samhallsintresse, och inte enbart grundat sitt beslut pa att det foreldg en misstanke om brott.

8. Statssekreteraren Overklagade denna dom till den hénskjutande domstolen. Statssekreteraren
ifragasatte sirskilt att kravet pa att det maste foreligga ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt
hot mot ett grundliggande samhaillsintresse kan tillimpas pa beslut som grundas pé artikel 6.1 e i
kodexen om Schengengréinserna, och i vilka det konstateras att en person inte lingre uppfyller
villkoren for inresa i unionen.

9. Mot denna bakgrund har Raad van State (Hogsta forvaltningsdomstolen, Nederlanderna)
vilandeforklarat malet och genom beslut om hinskjutande som inkom till domstolens kansli den
11 juni 2018 stéllt foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Ska artikel 6.1 e i [kodexen om Schengengréinserna] tolkas sa, att det vid faststéllandet av att den
lagliga vistelsen om hogst 90 dagar under en period pa 180 dagar har upphort pa grund av att
utldnningen betraktas som en risk for den allmdnna ordningen, krévs en motivering till varfor den
berorda utlinningens beteende ska anses utgora ett verkligt, aktuellt och tillrickligt allvarligt hot
mot ett grundldggande samhallsintresse”

2) Om fraga 1 ska besvaras nekande, vilka krav ska enligt artikel 6.1 e i [kodexen om
Schengengrinserna] stillas pa motiveringen till att en utlanning ska betraktas som en risk for den
allmdnna ordningen? Ska artikel 6.1 e i [kodexen om Schengengrinserna] tolkas s, att det
foreligger hinder mot en nationell praxis som innebér att en utlinning betraktas som en risk for
den allménna ordningen redan pa grund av att den berdrda utlinningen misstinks for att ha
begitt ett brott?”

10. E.P., den nederldndska, den belgiska och den tyska regeringen, Europeiska kommissionen samt
Schweiziska edsforbundet deltog i det skriftliga forfarandet vid domstolen.

11. E.P.,, den nederldndska, den belgiska och den tyska regeringen samt kommissionen yttrade sig
muntligen vid den férhandling som hoélls infor domstolen den 2 maj 2019.

III. Bedomning

12. Till att borja med upplyser jag om att jag tinker behandla de tva tolkningsfragor som domstolen
ska ta stillning till tillsammans, eftersom det av min tolkning av den andra fragan foljer att denna inte
ror motiveringsplikten som sadan, utan snarare att domstolen har uppmanats att faststélla vilka
kriterier som de nationella myndigheterna ska grunda sin bedéomning p& nir de fattar beslut om att
villkoren for inresa och vistelse i unionen inte lingre ar uppfyllda till f6ljd av att den berorda
personen anses utgora en risk for den allmdnna ordningen.

5 Det framgar nidmligen av Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1091/2010 av den 24 november 2010 om éndring av radets
forordning (EG) nr 539/2001 om faststillande av forteckningen Gver tredje linder vars medborgare dr skyldiga att inneha visering nir de
passerar de yttre grinserna och av forteckningen ver de tredje linder vars medborgare ér undantagna fran detta krav (EUT L 329, 2010, s. 1)
att albanska medborgare dr undantagna fran viseringskravet nir de passerar unionens yttre grans.

6 Dom av den 11 juni 2015 (C-554/13, EU:C:2015:377).

7 Dom av den 15 februari 2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).
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13. For att besvara de fragor som stillts till domstolen dr det for det forsta nodvéandigt att klargora
forhallandet mellan kodexen om Schengengrianserna, konventionen om tillimpning av Schengenavtalet
och Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma
normer och forfaranden for &tervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna.® For det andra ska artikel 6.1 e i kodexen om Schengengrinserna tolkas mot
bakgrund av sin lydelse, sitt sammanhang och de mal som efterstrdvas med denna bestimmelse. For
det tredje kommer jag att dra en prelimindr slutsats, som i forekommande fall ska jamforas med de
slutsatser som kan dras fran domstolens rittspraxis angaende kravet pa ett verkligt, aktuellt och
tillrackligt allvarligt hot mot ett grundléggande sambhallsintresse.

A. Forhdllandet mellan kodexen om Schengengrinserna, konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet och direktiv 2008/115

14. T kodexen om Schengengrianserna faststills regler for granskontroller av personer som passerar
medlemsstaternas yttre grédnser, med beaktande av att ndr dessa grinser vidl har passerats gor
franvaron av kontroller vid de inre gridnserna det littare att resa mellan medlemsstaterna.” Nér
medlemsstaterna agerar inom ramen for kodexen om Schengengridnserna ar de naturligtvis skyldiga
att respektera de grundldggande rittigheter som garanteras genom unionsrétten, och ddrmed genom
Europeiska unionens stadga om de grundlédggande rattigheterna.

15. Artikel 6.1 i kodexen om Schengengrinserna innehéller en upprikning av villkoren for
tredjelandsmedborgares inresa till unionens territorium for vistelse under hogst 90 dagar under en
period pa 180 dagar. Dessa medborgare maste siledes inneha en giltig resehandling och, i
forekommande fall, en giltig visering. " Vidare maste de kunna styrka syftet med och villkoren fér den
avsedda vistelsen, inte finnas registrerade i SIS i syfte att nekas inresa och inte anses inte utgora en risk
for den allménna ordningen."

16. Aven om tolkningsfragorna rér artikel 6.1 i kodexen om Schengengrinserna, och medlemsstaternas
mojlighet att neka inresa pa deras territorium pa grund av att den berdrda personen anses utgora en
risk for den allménna ordningen, papekar jag att E.P. inte nekades inresa eftersom han redan vistades i
Nederlanderna.

17. En sadan situation regleras snarare av artikel 20.1 i konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet, i dess lydelse enligt forordning nr 610/2013, i vilken det anges att "utldnningar som
inte omfattas av viseringskrav far rora sig fritt inom de avtalsslutande parternas territorier under en
period pa hogst tre manader under en sexmanadersperiod frin forsta inresedag, under forutsiattning
att de uppfyller de inresevillkor som avses i artikel 5.1 a, ¢, d och e i [konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet]”. Enligt led e krdvs i sin tur att personen inte "anses utgora ett hot mot den allminna
ordningen ... hos nagon av de avtalsslutande parterna” och upprepas dérmed inresevillkoret i
artikel 6.1 e i kodexen om Schengengréinserna. Hérav foljer att villkoren for den forsta inresan ocksa
ska vara uppfyllda under sjilva vistelsen. Om villkoren for inresa inte ar uppfyllda under vistelsen
vistas utlinningen séledes olagligt i unionen, vilket &dven framgér av artikel 3.2 i direktiv 2008/115."

8 EUT L 348, 2008, s. 98.

9 Se artikel 1 i kodexen om Schengengrinserna.

10 Se artikel 6.1 a och b i kodexen om Schengengranserna.
11 Se artikel 6.1 ¢, d, och e i kodexen om Schengengrianserna.

12 Jag erinrar om att artikel 5 i 2006 ars version av kodexen om Schengengrinserna motsvarar nuvarande artikel 6 i 2016 ars kodex om
Schengengranserna.
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18. Eftersom E.P. inte langre uppfyllde villkoren for laglig inresa och vistelse var de nederldndska
myndigheterna skyldiga att utfirda ett beslut om atervindande." Enligt villkoren i direktiv 2008/115
kan ett beslut om att avsluta en laglig vistelse fattas tillsammans med ett beslut om atervindande,
forutsatt att rittssakerhetsgarantierna i detta direktiv respekteras'. Jag anser dirfor att det beslut av
den 19 maj 2016 som avses i det nationella malet ska forstds som ett beslut genom vilket de
nederldndska myndigheterna pa en och samma gang har konstaterat att den lagliga vistelsen har
upphort och élagt E.P att atervinda. Beslutet har siledes fattats bade pa grundval av pa konventionen
om tillimpning av Schengenavtalet, och dirmed pa kodexen om Schengengrinserna, och pa grundval
av direktiv 2008/115".

19. Ett beslut om atervindande ska utfirdas skriftligt och innehalla en redovisning av de faktiska och
de rittsliga omstindigheterna, liksom uppgift om tillgingliga rittsmedel.'® "Om ritten till information
enligt nationell lagstiftning far inskrankas, sarskilt ... for forebyggande, undersokning och avslojande
av brott och &tal for brott” far informationen om de faktiska omstindigheterna begrinsas.'” Eftersom
det i beslutet om atervdndande slas fast att det ror sig om olaglig vistelse, som enligt artikel 20 i
konventionen om tillimpning av Schengenavtalet beror pa att ett av villkoren i artikel 5 i
konventionen om tillimpning av Schengenavtalet, som upprepas i artikel 6 i kodexen om
Schengengrianserna, inte dr uppfyllt, borde de nederlindska myndigheterna i beslutet uttryckligen ha
anfort vilket villkor E.P. inte ldngre ansags uppfylla.

20. Eftersom E.P. misstinktes for brott mot den nederlindska narkotikalagstiftningen ansag
statssekreteraren att han vid det aktuella tillfillet utgjorde en risk for den allménna ordningen.'® Han
ansags av denna anledning utgora en risk for den allminna ordningen.

21. Fragan dr emellertid om statssekreteraren kan grunda en sadan slutsats enbart pa en misstanke om
ett allvarligt brott, eller om statssekreteraren maste grunda sitt beslut pa beddmningen att E.P.:s
beteende anses utgora ett verkligt, aktuellt och tillrickligt allvarligt hot mot ett grundldggande
samhallsintresse.

22. Mot bakgrund av domstolens praxis, som bland annat utvecklats, och senare utvidgats, inom
ramen for tolkningen av Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt rora sig och uppehélla sig inom
medlemsstaternas territorier och om andring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphdvande 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" anser den hinskjutande domstolen att s& kan vara fallet. Innan min
bedomning av denna uppfattning kommer jag forst att titta ndrmare pa lydelsen av artikel 6.1 e i
kodexen om Schengengrianserna, det sammanhang som denna bestimmelse ingér i och de mal som
efterstravas med denna bestdmmelse.

B. Hdinsyn till allmdn ordning i kodexen om Schengengrinserna

23. Som jag redan papekat dr artikel 6 i kodexen om Schengengrinserna ndra knuten till artikel 20 i
konventionen om tillimpning av Schengenavtalet, som héanvisar till artikel 5 i konventionen om
tillampning av Schengenavtalet. Hansyn till allmén ordning ska inte tolkas annorlunda i kodexen om
Schengengrianserna dn i konventionen om tillimpning av Schengenavtalet. Eftersom det, i likhet med

13 Se artikel 6.1 i direktiv 2008/115.

14 Se artikel 6.6 i direktiv 2008/115.

15 Se definitionen av "beslut om atervindande” i artikel 3.4 i direktiv 2008/115.
16 Se artikel 12.1 i direktiv 2008/115.

17 Artikel 12.1 andra stycket i direktiv 2008/115.

18 Se ovan punkt 6.

19 EUT L 158, 2004, s. 77. Se ndrmare artikel 27 i detta direktiv.
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vid provningen av en ansokan om enhetlig visering, ska kontrolleras huruvida villkoren i artikel 6.1 a
och c—e dr uppfyllda,” och p& grund av att konsulatet ér skyldigt att forsikra att sokanden inte anses
utgéra ett hot mot den allménna ordningen,” bér samma definition av hansyn till allmén ordning
tillampas i bade konventionen om tillimpning av Schengenavtalet, kodexen om Schengengrinserna och
viseringskodexen.

24. Begreppet allmén ordning definieras emellertid varken i konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet eller i kodexen om Schengengrdnserna. Det framgar visserligen av skél 27 i kodexen
om Schengengrinserna att “ett verkligt och tillrackligt allvarligt hot som péaverkar ett av samhallets
grundlaggande intressen [ska] foreligga for att man ska kunna hédnvisa till begreppet allmén

ordning”.”

25. Enbart sett till lydelsen av artikel 6.1e i kodexen om Schengengrdnserna hdnvisar denna inte
uttryckligen till ett krav pa att det ska foreligga ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot
ett grundldggande samhillsintresse. I denna bestimmelse preciseras varken graden av hot eller
begriansas hotet till situationer som innebér en fara for ett grundlaggande samhallsintresse. Dessutom
ar bestimmelsen formulerad pa ett negativt sétt, eftersom utldnningen inte ska anses utgora ett hot
mot den allmdnna ordningen. En sadan formulering forefaller ge medlemsstaterna ett storre utrymme
for skonsmaissig bedomning nédr de ska bedoma om det inte finns nagot hot mot den allmidnna
ordningen.” Sett till ordalydelsen forefaller kravet i artikel 6 i kodexen om Schengengrinserna om att
det inte far foreligga en risk for den allménna ordningen séaledes vara langt fran den formulering som
forekommer i artikel 27 i direktiv 2004/38.

26. Sett till det sammanhang som artikel 6 i kodexen om Schengengrénserna ingar i och det mal som
efterstravas med denna artikel erinrar jag om att denna ska tillimpas péa inresevillkoren for
tredjelandsmedborgare som under en kort tid vill vistas i unionen, utan att det stills krav pa en
sarskild motivering for vistelsen. Att dessa villkor ar uppfyllda kontrolleras i princip nér viseringen
utfardas, om visering krévs, eller nir den berdrda personen passerar unionens yttre grins. I skal 6 i
kodexen om Schengengrinserna anges att ”[g]rdnskontroll &r av intresse inte endast for de
medlemsstater vid vars yttre granser den utfors utan for samtliga medlemsstater som har avskaffat inre
granskontroll”. Dessutom &r artikel 6 1 kodexen om Schengengranserna tillimplig pa
tredjelandsmedborgare, som till att borja med inte har anknytning till unionens territorium och som
enligt domstolens praxis inte har ndgon grundldggande ritt att resa in till eller uppehalla sig pa ett
visst lands territorium.*

27. I detta skede av bedomningen finns det inget som tyder pa att unionslagstiftaren har velat begrénsa
de nationella myndigheternas utrymme for skonsméssig bedémning i samband med ett beslut om att
neka en tredjelandsmedborgare inresa eller ett beslut om att den lagliga vistelsen i unionen har
upphort pa grund av att det foreligger en risk for den allménna ordningen, utan att ett sddant beslut
maste grundas pd att den berérda utldnningens personliga beteende anses utgora ett verkligt, aktuellt
och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundldggande samhaéllsintresse.

20 Se artikel 21 i Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 810/2009 av den 13 juli 2009 om inforande av en gemenskapskodex om
viseringar (viseringskodex) (EUT L 243, 2009, s. 1).

21 Se artikel 21.3 d i férordning nr 810/2009.

22 De kontroller som ska genomforas enligt kodexen om Schengengrinserna tar hénsyn till skillnader i personers rittsliga stillning eftersom det i
artikel 8.6 i kodexen om Schengengrinserna anges att "kontroller av en person som atnjuter fri rérlighet enligt unionsratten ska genomféras i
enlighet med direktiv 2004/38/EG”.

23 Se, betrdffande en jamforbar formulering, forslag till avgérande av generaladvokaten Szpunar i de forenade maélen Abcur (C-544/13
och C-545/13, EU:C:2015:136, punkt 58).

24 Dom av den 27 juni 2006, parlamentet/radet (C-540/03, EU:C:2006:429, punkt 53).
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28. Det finns &ven praktiska skal till detta. Nar myndigheterna kontrollerar att inresevillkoren i
artikel 6 i kodexen om Schengengranserna ar uppfyllda, oavsett om detta sker vid passagen av
unionens yttre granser eller vid utfirdandet av en visering, forfogar de nédmligen endast Over
begransade uppgifter om den berérda personen. De olika regeringar som har yttrat sig under
forfarandet om forhandsavgorande har flera ganger anfort detta argument, som jag har forstaelse for.
Detsamma giller slutligen den kontroll som de nationella myndigheterna utfér ndr de under en
tredjelandsmedborgares vistelse i unionen ar tvungna att faststélla att inresevillkoren inte lingre ar
uppfyllda. I E.P.:s konkreta fall forfogade statssekreteraren, bortsett fran det allvarliga brott som denne
pastods ha begatt, inte 6ver nagra kompletterande upplysningar som den kunde grunda en bedémning
av E.P.:;s personliga beteende pa. Statssekreteraren var dock tvungen att under en viss tidspress och
grundval av relativt begrdnsade upplysningar fatta ett bindande beslut for de berorda
medlemsstaterna. De nationella myndigheterna har ndmligen inte sdrskilt god kunskap om
tredjelandsmedborgare som vill uppehalla sig kortvarigt i unionen, vilket i dnnu hogre grad ar fallet
om de uppehaller sig i unionen utan att behéva uppfylla viseringskravet. Kravet pa att myndigheterna
ska grunda sina beslut pa en systematisk och ingdende bedomning av den berdrda personens
beteende, och pa att de ska styrka att det foreligger ett verkligt, aktuellt och tillrdckligt allvarligt hot
mot ett grundliggande samhallsintresse riskerar att stilla dem infoér en utmaning som de inte kan
klara, vilket gor det omdjligt for dem att meddela avslagsbeslut och i slutdndan kan utgoéra en fara for
sikerheten i omradet utan inre grinser, inom vilket personers fria rorlighet garanteras.”

29. Under dessa sérskilda omstédndigheter har de nationella myndigheterna séledes ett stort utrymme
for skonsmissig bedomning, liknande det som domstolen tillerkinde medlemsstaterna i domen
Koushkaki* i friga om viseringskodexen. I den domen slog domstolen fast att "bedémningen av en
viseringssokandes individuella situation, i syfte att avgoéra om ansokan ska avslds med anledning av att
ett skil for avslag foreligger, forutsétter komplicerade bedomningar, bland annat vad avser sokandens
personlighet, integration i bosdttningslandet, de politiska, sociala och ekonomiska forhéllandena i det
landet samt av den eventuella risk som sékandens inresa skulle kunna utgora for ndgon av
medlemsstaternas allmédnna ordning”.”” Domstolen har vidare preciserat att ”[s]ddana komplicerade
bedomningar forutsétter att det gors forutsdgelser betraffande sokandes forutsigbara beteende som
bland annat grundar sig pa ingdende kunskaper om sokandens bosittningsland, analysen av olika
handlingar ...”.” Domstolen har dven framhaillit den omstindigheten att "den prévning som de
behoriga myndigheterna, i den medlemsstat i vilken ansékan om visering ingetts, gér maste vara
noggrann, eftersom ett eventuellt utfirdande av en enhetlig visering innebdr att sokanden kan resa in
pa medlemsstaternas territorium med de begrinsningar som foljer av [kodexen om
Schengengrinserna]”.” Domstolen har siledes tillerkint medlemsstaterna ett “stort utrymme for
skonsmaéssig beddmning ndr de provar ansokan om enhetlig visering — som avser rekvisiten
artiklarna 32.1 och 35.6 i denna kodex samt bedomningen av de relevanta faktiska omstandigheterna
— for att faststélla huruvida de skdl som anges i dessa bestimmelser utgor hinder for att utfirda den
sokta viseringen”.” I artikel 32.1 a vi i viseringskodexen faststills saledes villkoret om att det inte far
foreligga en risk for den allménna ordningen. Logiskt sett ska domstolen dven erkdnna komplexiteten
i de beddmningar som ska goras angdende de villkor for inresa som rdknas upp i artikel 6 i kodexen
om Schengengrinserna, och ddrmed ge de nationella myndigheterna ett stort utrymme for skonsmaéssig
bedomning, som séledes inte kan begrénsas till kravet pa att det ska foreligga ett verkligt, aktuellt och
tillrackligt allvarligt hot mot ett grundléggande samhallsintresse.

25 Se skal 2 i kodexen om Schengengrénserna.

26 Dom av den 19 december 2013 (C-84/12, EU:C:2013:862).

27 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkt 56). Min kursivering.
28 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkt 57).

29 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkt 59).

30 Dom av den 19 december 2013, Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, punkt 60).
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30. Domstolen har dessutom utstrickt losningen i domen Koushkaki®' till domen Fahimian,* som
rorde villkoren for en tredjelandsmedborgares inresa efter avslutade studier, och ndrmare bestimt en
bestimmelse vars lydelse pAminner om lydelsen av artikel 6.1 e i kodexen om Schengengranserna®. I
den domen var fragan huruvida en medlemsstat av hansyn till allmén sékerhet fick neka inresa for en
iransk medborgare som efter avslutade studier ansokte om visering till Tyskland, utan att
nodvandigtvis grunda sitt beslut pa den berérda personens personliga beteende och pa det verkliga,
aktuella och tillrackligt allvarliga hot mot ett grundliggande samhaillsintresse som detta beteende
utgjorde. Domstolen medgav att sa kunde vara fallet av tvd grundldggande skal: dels for att det av ett av
skilen till det berérda direktivet 2004/114 framgick att det rickte med ett potentiellt hot,* dels for att
hénsyn till viseringssokandens individuella situation tvingade de nationella myndigheterna till
komplicerade bedomningar, och att de nationella myndigheterna darfor maste ges ett stort utrymme
for skonsmissig bedomning vid sin bedémning av de relevanta faktiska omstindigheterna.®

31. Utover ovanniamnda réttspraxis, som domstolen med fordel kan lita sig inspireras av, ska
inresevillkoren i artikel 6.1 e i kodexen om Schengengrianserna tolkas i enlighet med de Ovriga
villkoren for inresa. I detta sammanhang pépekar jag att det i artikel 6.1 d i kodexen om
Schengengrianserna foreskrivs att tredjelandsmedborgare som vill resa in i unionen inte far finnas
registrerade i SIS i syfte att nekas inresa. Kriterierna for en sadan registrering faststills i
Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1987/2006 av den 20 december 2006 om
inrittande, drift och anvindning av andra generationen av Schengens informationssystem (SIS II).* I
artikel 24.1 i den forordningen anges for det forsta att beslut om registrering ska fattas pa grundval av
en "individuell bedomning”. For det andra ska en registrering inforas i SIS nér beslutet grundar sig pa
det hot mot den allmidnna ordningen som den berdrda tredjelandsmedborgarens vistelse pa en
medlemsstats territorium kan medfora. I ndimnda forordning foreskrivs att s kan vara fallet om denna
tredjelandsmedborgare har domts till fingelse i mer &n ett ar eller "det finns grundad anledning att
anta att han begatt ett grovt brott eller om vilken det finns tydliga indikationer pa att denna har for
avsikt att begd ett sddant brott pd en medlemsstats territorium.”” Har har unionslagstiftaren tydligt
medgett att blotta misstanken om att det har begitts ett brott kan motivera att det foreligger en risk
for den allménna ordningen, och har inte som villkor for forekomsten av ett sadant hot stéllt som
krav att det ska foreligga ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundldggande
samhallsintresse. Enligt min mening maste begreppet "risk for den allmdnna ordningen” ha samma
innebord inom ramen for kodexen om Schengengrinserna, savil i forbindelse med det inresevillkor
som anges i artikel 6.1 d som i forbindelse med det inresevillkor som anges i artikel 6.1 e.

32. Om det krav som foljer av artikel 27 i direktiv 2004/38 inte ska genomféras systematiskt i alla
rittsakter som innehéller en bestimmelse som gor det mojligt att hanvisa till hdnsyn till allmédn
ordning, och om begreppet "risk for den allménna ordningen” ska tolkas med hénsyn till den réttsliga
ram som omger det, vilket jag anser, talar de faktorer som jag har rdknat upp for att tillerkdnna
medlemsstaterna ett stort utrymme for skonsméssig bedomning nér de i ett beslut konstaterar att
inresevillkoret om att det inte far foreligga ett "en risk for den allmdnna ordningen” inte, eller inte
langre, dr uppfyllt.

33. Det aterstar emellertid att préva huruvida den praxis fran domstolen som har gett upphov till den
hénskjutande domstolens tvivel dventyrar eller kan &ventyra denna slutsats.

31 Dom av den 19 december 2013 (C-84/12, EU:C:2013:862).
32 Dom av den 4 april 2017 (C-544/15, EU:C:2017:255).

33 Namligen artikel 6.1 d i radets direktiv 2004/114/EG av den 13 december 2004 om villkoren for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse for
studier, elevutbyte, oavlonad yrkesutbildning eller oavlonat volontérarbete (EUT L 375, 2004, s. 12).

34 Dom av den 4 april 2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, punkt 40).

35 Se dom av den 4 april 2017, Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, punkterna 41 och 42).
36 EUT L 381, 2006, s. 4.

37 Artikel 24.2 b i foérordning nr 1987/2006.
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C. Domstolens praxis betrdffande kravet pd att det ska foreligga ett verkligt, aktuellt och
tillrdckligt allvarligt hot mot ett grundldggande samhdllsintresse vid misstanke om brott eller en
fallande dom i ett brottmal

1. Oversikt éver domstolens praxis

34. Det var i domen Bouchereau® som domstolen for forsta géngen slog fast att en tidigare dom i ett
brottmél endast har betydelse i samband med en begriansning av den fria rorligheten av hénsyn till
allmén ordning ndr de omstdndigheter som ligger till grund for domen vittnar om ett "personligt
uppférande som utgor ett faktiskt hot mot den allménna ordningen”.* Domstolen tillade att d&ven om
"forekomsten av ett sddant hot i allménhet tyder pa en bendgenhet hos den berdrda personen att
uppfora sig pa samma sitt dven i framtiden, dr det dock ocksd mdjligt att det tidigare uppfoérandet i
sig uppfyller villkoren for att kunna anses utgora ett hot mot den allménna ordningen”,” vilket det
ankommer pa de nationella domstolarna att prova, med beaktande av "den sérskilda rattsliga stéllning
som de personer som omfattas avgemenskapsritten har, och den grundliggande betydelsen av
principen om fri rorlighet for personer”.” Domstolen hade tidigare péapekat att syftet med det
direktiv den ombetts att tolka, som handlade om samordning av de nationella reglerna om
utldnningskontroll, var att skydda medlemsstaternas medborgare "fran att de befogenheter som féljer
av undantaget avseende begriansningar som é&r beréttigade med hénsyn till allmén ordning ... utdvas
pa ett sitt som skulle kunna gé utover de krav som berdttigar undantaget fran den grundldggande

principen om fri rérlighet for personer”.*

35. Det krav pa att ett beslut som innebir ett undantag fran en grundldggande frihet méste grundas pa
att den berdrda persons personliga beteende utgor ett verkligt, aktuellt och tillrdckligt allvarligt hot
mot ett grundlaggande samhallsintresse utvecklades saledes ursprungligen i samband med fri rorlighet
for personer och har senare upprepats i andra sammanhang,® innan det, som alla kdnner till,
kodifierades i direktiv 2004/38.*

36. Domstolen har dock flera ganger utstréackt tillimpningen av detta krav till omraden som inte direkt
eller inte alls har samband med unionsmedborgarnas fria rorlighet.

37. I domen kommissionen/Spanien® slog domstolen saledes fast att en medlemsstat hade underlatit
att fullgora sina skyldigheter enligt samma direktiv som det som tolkades i domen Bouchereau®,
genom att neka en tredjelandsmedborgare som var gift med en unionsmedborgare inresa i unionen
endast pa den grunden att tredjelandsmedborgaren hade registrerats pa sparrlistan i SIS. Efter att ha
erinrat om att undantaget avseende allmén ordning utgér en avvikelse fran den grundldggande
principen om fri rorlighet for personer, som ska tolkas restriktivt och vars réckvidd inte kan
bestimmas ensidigt av varje medlemsstat”, har domstolen slagit fast att det foér att en nationell
myndighet ska kunna hdnvisa till begreppet “allmén ordning”, "utéver den storning av ordningen i
samhillet som varje lagovertridelse innebér, under alla omstindigheter [maste] foreligga ett verkligt

38 Dom av den 27 oktober 1977 (30/77, EU:C:1977:172).

39 Dom av den 27 oktober 1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, punkt 28). I domen av den 28 oktober 1975, Rutili (36/75, EU:C:1975:137)
hade ett sadant krav redan uppstillts med anledning av ett beslut om begrinsning av en italiensk medborgares fria rorlighet i Frankrike pa
grund av dennes politiska och fackliga aktiviteter (se, sérskilt, punkt 28 i den domen).

40 Dom av den 27 oktober 1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, punkt 29).

41 Dom av den 27 oktober 1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, punkt 30).

42 Dom av den 27 oktober 1977, Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, punkt 15).

43 Se, bland en omfattande rattspraxis, dom av den 29 april 2004, Orfanopoulos och Oliveri (C-482/01 och C-493/01, EU:C:2004:262, punkt 66).
44 Se niarmare artikel 27.2 i direktiv 2004/38.

45 Dom av den 31 januari 2006 (C-503/03, EU:C:2006:74).

46 Dom av den 27 oktober 1977 (30/77, EU:C:1977:172).

47 Dom av den 31 januari 2006, kommissionen/Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, punkt 45).
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och tillrickligt allvarligt hot som paverkar ett av samhillets grundliggande intressen”.* I denna dom
har domstolen &dven knutit en restriktiv tolkning av begreppet ”allmén ordning” till
unionsmedborgarens ratt till skydd for sitt familjeliv.” Under dessa omstindigheter kan en
tredjelandsmedborgare som é&r gift med en unionsmedborgare endast nekas inresa om inférandet pa
sparrlistan i SIS bekriftas genom inhdmtandet av uppgifter som gor det mojligt att faststélla att den
berorda tredjelandsmedborgaren utgor ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot som skulle
kunna péverka ett av samhillets grundliggande intressen.*

38. I domen Zh. och O.” har domstolen — vad giller artikel 7.4 i direktiv 2008/115, enligt vilken
medlemsstaterna far avstd frén att bevilja en person en tidsfrist for frivillig avresa om den berdrda
personen utgor en risk for allmén ordning — dessutom slagit fast att medlemsstaterna i varje enskilt
fall ska gora en bedomning av huruvida en siddan risk foreligger, for att undersoka huruvida den
berorda tredjelandsmedborgarens personliga beteende utgor en verklig och aktuell risk for den
allmidnna ordningen®. Domstolen uteslét all praxis som bygger pa allmdnna éverviganden eller ndgon
form av presumtion och konstaterade att det faktum att en tredjelandsmedborgare “missténks for att
ha begatt en straftbar gdrning som utgor brott enligt nationell ritt eller har domts for en sadan
garning inte i sig racker for att det ska vara befogat att anse att tredjelandsmedborgaren utgor en risk
for allmin ordning i den mening som avses i artikel 7.4 i direktiv 2008/115”.* Trots det kan en
medlemsstat finna att det finns en risk for allmén ordning nér det foreligger en fillande dom om den
fallande domen "sammantagen med andra omstindigheter avseende den berdrda personens situation
motiverar en sidan slutsats”.” P4 samma sitt kan misstanken i sig att en tredjelandsmedborgare har
begitt en straffbar girning eller ett brott "sammantagen med andra omstédndigheter i det sérskilda
fallet”™ utgéra grund for att faststilla att det foreligger en risk fér allmdn ordning i den mening som
avses i den berdrda bestimmelsen. Domstolen har erinrat om att medlemsstaterna &r fria att utifran
nationella behov bestimma vad hinsynen till “allmin ordning” kriver.* I detta sasmmanhang forefaller
tillimpningen av lgsningen i domen Bouchereau” varken kunna motiveras av ett undantag fran
unionsmedborgarnas fria rorlighet eller deras ratt till familjeaterforening, utan av den omsténdigheten
att det i direktiv 2008/115 har inforts en mojlighet att géra undantag fran en skyldighet — namligen
skyldigheten att foreskriva en frist for frivillig avresa — som inforts for att sidkerstélla att
tredjelandsmedborgares grundldggande réttigheter respekteras i samband med att de avligsnas fran
unionen.*

39. Senare, i domen N.,* erinrade domstolen om sin principiella praxis betriffande begreppet "allmin
ordning”, enligt vilken det under alla omstindigheter forutsitts att det utover den storning av
ordningen i samhaéllet som varje lagévertridelse innebar foreligger ett verkligt, aktuellt och tillrackligt
allvarligt hot mot ett grundliggande samhillsintresse® fér att denna praxis ska kunna tillimpas inom
ramen for tolkningen av Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om
normer fér mottagande av personer som ansdker om internationellt skydd.® En asylsékande kan

48 Dom av den 31 januari 2006, kommissionen/Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, punkt 46). Min kursivering.
49 Dom av den 31 januari 2006, kommissionen/Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, punkt 47).

50 Dom av den 31 januari 2006, kommissionen/Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, punkt 53. Se dven punkt 55).
51 Dom av den 11 juni 2015 (C-554/13, EU:C:2015:377).

52 Dom av den 11 juni 2015, Zh. och O. (C-554/13, EU:C:2015:377, punkt 50).

53 Dom av den 11 juni 2015, Zh. och O. (C-554/13, EU:C:2015:377, punkt 50). Min kursivering.

54 Dom av den 11 juni 2015, Zh. och O. (C-554/13, EU:C:2015:377, punkt 51). Min kursivering.

55 Dom av den 11 juni 2015, Zh. och O. (C-554/13, EU:C:2015:377, punkt 52).

56 Dom av den 11 juni 2015, Zh. och O. (C-554/13, EU:C:2015:377, punkt 52).

57 Dom av den 27 oktober 1977 (30/77, EU:C:1977:172).

58 Se dom av den 11 juni 2015, Zh. och O. (C-554/13, EU:C:2015:377, punkt 48). Domstolen upprepade sin standpunkt betrdffande begreppet
allmin ordning i direktiv 2008/115 i sin dom av den 16 januari 2018, E (C-240/17, EU:C:2018:8, punkterna 48 och 49).

59 Dom av den 15 februari 2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84). I det malet hade sdkanden i det nationella malet under perioden 1999-2015
domts for 21 olika brott.

60 Se punkt 65 i domen av den 15 februari 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).

61 EUT L 180, 2013, s. 96. Sarskilt dom av den 15 februari 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84), som rorde artikel 8.3 forsta stycket e i
direktiv 2013/33.
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foljaktligen endast tas eller hallas i forvar med héansyn till allmén ordning "under forutsittning att hans
eller hennes individuella beteende utgor ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot ett
grundliggande sambhillsintresse”.®* Det édr just pd grund av att férvar dr en undantagsitgird, som
endast far tillgripas som en sista losning,” som domstolen strikt har reglerat de nationella
myndigheternas behérighet.

40. I domen T.,%, som rérde ett mél dir domstolen hade uppmanats att tolka begreppet hinsyn till
allmén ordning inom ramen fér direktiv 2004/83/EG,* erinrade domstolen, efter att ha pépekat att
det saknas en definition av begreppet allmén ordning i detta direktiv, om den tolkning av detta
begrepp som domstolen redan hade gjort inom ramen for direktiv 2004/38. Aven om syftena med
dessa direktiv skiljer sig at fann domstolen att den réttspraxis som har utvecklats i fraga om det
sistnamnda direktivet var relevant i det aktuella malet eftersom “omfattningen av det skydd som en
stat avser att ge sina grundldggande intressen inte [far] variera beroende pa den rittsliga stéllningen
hos den person som skadar dessa intressen”. Domstolen fann vidare att en nationell myndighet inte
far grunda ett beslut om att franta en flykting hans eller hennes uppehallstillstind enbart pa den
omstédndigheten att vederborande stoder en terroristorganisation, eftersom myndigheten i sa fall inte

har gjort den ”"individuella prévning av exakta omstindigheter” som den ér skyldig att gora”.*’

2. De sdrskilda omstindigheterna i forevarande madl, hinder for att tillimpa losningen enligt domen
Bouchereau

41. Vad giller den aktuella begiran om forhandsavgorande anser jag att de sdrskilda omstdndigheterna
i forvarande mal, utover de faktorer som jag gick igenom i punkterna 23-32 i forevarande forslag till
avgorande, talar for att losningen enligt domen Bouchereau® inte kan utstrickas i det oandliga, for att
anvdanda kommissionens formulering, och att de nationella myndigheterna inte kan alaggas att grunda
sitt beslut om att en tredjelandsmedborgare inte lingre uppfyller villkoren for laglig vistelse av hansyn
till allmén ordningen pa att den berdrda tredjelandsmedborgarens personliga beteende ska anses utgora
ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundlaggande samhallsintresse.

42. E.P. dr inte unionsmedborgare. Hans inresa och efterfoljande vistelse i unionen ar inte knuten till
hans relation med en annan unionsmedborgare eller till familjeaterforening med en
tredjelandsmedborgare som varaktigt vistas i unionen. Beslutet i det nationella malet, i vilket det
konstaterades att den lagliga vistelsen hade upphort, utgor inte en siddan allvarlig kréinkning av en
grundldggande rittighet att l1osningen enligt domen Bouchereau® kan tillimpas, till skillnad fran vad
som var fallet i bland annat maélet N.,” eftersom den omedelbara rittsliga konsekvensen av detta
konstaterande ar ett fortida upphorande av en vistelse som i alla hédndelser ursprungligen var tankt att
vara kortvarig. Myndigheternas konstaterande medforde visserligen en skyldighet att lamna landet, men
detta skulle ske inom en frist pa 28 dagar, medan det i direktiv 2008/115 anges att det ska faststéllas en
skilig tidsfrist pa hogst 30 dagar.” P& den punkten skiljer sig saledes malet E.P. fran mélet Zh. och O.”

62 Dom av den 15 februari 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punkt 67).
63 Se dom av den 15 februari 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punkt 63).
64 Se dom av den 15 februari 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, punkt 64).
65 Dom av den 24 juni 2015 (C-373/13, EU:C:2015:413).

66 Radets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer for nér tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas som
flyktingar eller som personer som av andra skal behover internationellt skydd samt om dessa personers rittsliga stillning och om innehallet i
det beviljade skyddet (EUT L 304, 2004, s. 12).

67 Dom av den 24 juni 2015, T. (C-373/13, EU:C:2015:413, punkt 89).
68 Dom av den 27 oktober 1977 (30/77, EU:C:1977:172).

69 Dom av den 27 oktober 1977 (30/77, EU:C:1977:172).

70 Dom av den 15 februari 2016 (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).

71 Se artikel 7.1 i direktiv 2008/115.

72 Dom av den 11 juni 2015 (C-554/13, EU:C:2015:377).
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43. Slutligen ér logiken bakom den rittspraxis som domen Bouchereau™ har gett upphov till, och den
senare utvecklingen av denna rittspraxis, knuten till den fria rorligheten for personer och ligger ganska
langt fran skédlen bakom kodexen om Schengengrianserna, konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet eller viseringskodexen. Ju mer den rittsliga situationen forefaller ha konsoliderats
(integration av en unionsmedborgare eller en tredjelandsmedborgare i virdmedlemsstaten, utveckling
av familjelivet), desto viktigare ar skyddet mot avldgsnande och desto hogre krav maste det stillas pa
de nationella myndigheterna.” En tredjelandsmedborgare med ritt till kortvarig vistelse i unionen kan
inte aberopa jamforbara omstindigheter.

44. Aven om de nationella myndigheterna inte dr skyldiga att grunda ett beslut om nekad inresa eller
olaglig vistelse pa att den berorda tredjelandsmedborgarens personliga beteende utgor ett verkligt,
aktuellt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundliggande samhillsintresse, utan ges ett stort
utrymme for skonsméssig bedomning, begransas detta utrymme trots allt av vissa minimigarantier.

3. Ramarna for medlemsstaternas stora utrymme for skonsmdssig bedomning

45. 1 artikel 14.2 i kodexen om Schengengrinserna foreskrivs for det forsta att medlemsstaterna ar
skyldiga att neka inresa om villkoren i artikel 6 i kodexen om Schengengranserna ar uppfyllda, och att
detta ska ske "genom ett motiverat beslut med uppgift om de exakta skilen fér nekad inresa”. Mot
bakgrund av de likheter som finns mellan inresevillkoren och villkoren for rétten till kortvarig vistelse
ar sistnamnda artikel analogt tillamplig pa beslut om att en vistelse ar olaglig.

46. Som jag redan papekat dr det dessutom — och kanske i synnerhet — uppenbart att kodexen om
Schengengranserna i sin  helhet 4r understilld de grundliggande rittigheterna och
proportionalitetsprincipen.” Som kommissionen har visat kan proportionalitetsprincipen inte anses ha
iakttagits om den enda brottsmisstanke som de nationella myndigheterna grundar sig pa for att
konstatera att en laglig vistelse har upphort exempelvis dr att det har skett en oOvertriddelse av
vagtrafiklagen. I sista hand ankommer det p& den nationella domstolen att prova om
proportionalitetsprincipen har iakttagits. Jag begrénsar mig darfor till att papeka att de forhallanden
som har gett upphov till misstanken ska beaktas. I E.P.:s fall ror det sig med storsta sannolikhet om
ett gripande pa bar girning. Det ror sig alltsd om en form av styrkt misstanke, vilket a priori gor att
han inte dr foremal for ett godtyckligt gripande och en godtycklig héktning.

47. Mot bakgrund av ovanstdende anser jag att artikel 6.1 e i kodexen om Schengengréinserna, jamford
med artikel 20 i konventionen om tillimpning av Schengenavtalet ska tolkas s, att de nationella
myndigheterna, som forfogar dver ett stort utrymme for skonsmassig bedomning, vid ett beslut om att
en tredjelandsmedborgares vistelse ar olaglig inte &dr skyldiga att grunda sitt beslut pa att den berérda
personens personliga beteende utgor ett verkligt, aktuellt och tillrickligt allvarligt hot mot ett
grundldggande sambhaillsintresse. Denna bestimmelse ska vidare tolkas si, att enbart den
omstdndigheten att det finns en stark misstanke om att den berdrda tredjelandsmedborgaren har
begatt en lagovertrddelse i princip kan utgora en risk for den allmdnna ordningen. Nér de berérda
myndigheterna utovar sitt stora utrymme for skonsmaissig bedomning ska de dock grunda sitt beslut
pa de exakta faktiska omstdndigheterna och iaktta proportionalitetsprincipen.

73 Dom av den 27 oktober 1977 (30/77, EU:C:1977:172).
74 Vilket dven motiveras av fragan om forekomsten av upplysningar, som &r nira knuten till den aktuella réttsliga situationens varaktighet.
75 Se, sdrskilt, artiklarna 4 och 7 i kodexen om Schengengrinserna
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IV. Forslag till avgorande

48. Mot denna bakgrund foreslar jag att domstolen besvarar fragorna fran Raad van State (Hogsta
forvaltningsdomstolen, Nederldnderna) pa foljande sitt:

1)

Artikel 6.1 e i Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en
unionskodex om grianspassage for personer (kodex om Schengengranserna), jamford med artikel 20
i konventionen om tillimpning av Schengenavtalet av den 14 juni 1985 mellan regeringarna i
Beneluxstaterna, Forbundsrepubliken Tyskland och Franska republiken om gradvis avskaffande av
kontroller vid de gemensamma grinserna, undertecknad i Schengen den 19 juni 1990, ska tolkas
sa, att de nationella myndigheterna, som forfogar Over ett stort utrymme for skonsmaissig
bedomning, vid ett beslut om att en tredjelandsmedborgares vistelse dr olaglig inte &dr skyldiga att
grunda sitt beslut pa att den berorda personens personliga beteende utgor ett verkligt, aktuellt och
tillrackligt allvarligt hot mot ett grundlaggande sambhallsintresse.

Artikel 6.1 e i forordning (EU) 2016/399, jamford med artikel 20 i konventionen om tillimpning av
Schengenavtalet ska tolkas sa, att enbart den omstdndigheten att det finns en stark misstanke om
att den berorda tredjelandsmedborgaren har begatt en lagovertradelse i princip kan utgora en risk
for den allménna ordningen. Niar de berorda myndigheterna utévar sitt stora utrymme for
skonsméssig bedomning ska de dock grunda sitt beslut pa de exakta faktiska omstédndigheterna
och iaktta proportionalitetsprincipen.
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