DOM AF 27.4.2006 — SAG C-441/02

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)
27. april 2006

I sag C-441/02,

angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 226 EF, anlagt den 5. december
2002,

Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber ved C. O'Reilly og W.
Bogensberger, som befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagseger,

stottet af:

Den Italienske Republik ved LM. Braguglia, som befuldmeegtiget, bistdet af
avvocato dello Stato M. Fiorilli,

intervenient,
* Processprog: tysk.
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KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND

mod

Forbundsrepublikken Tyskland forst ved W.-D. Plessing, derefter ved A. Tiemann,
som befuldmeegtigede,

sagsogt,

har

DOMSTOLEN (Ferste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, P. Jann, og dommerne K. Schiemann, J.N. Cunha

Rodrigues (refererende dommer), K. Lenaerts og E. Juhdsz,

generaladvokat: C. Stix-Hackl
justitssekreteer: R. Grass,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse den 2. juni 2005,
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afsagt folgende

Dom

Ved sin stevning har Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber nedlagt
folgende pastande:

Det fastslds, at Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat de forpligtelser, der
péhviler den i henhold til artikel 18 EF og 39 EF om den grundleggende ret til
respekt for familielivet som princip i feellesskabsretten, og i henhold til artikel 3 og 9
i Radets direktiv 64/221/EQF af 25. februar 1964 om samordning af de serlige
foranstaltninger, som gelder for udleendinge med hensyn til rejse og ophold, og som
er begrundet i hensynet til den offentlige orden, sikkerhed og sundhed (EFT 1963-
1964, s. 109), artikel 1 i Radets forordning nr. 1612/68/EQF af 15. oktober 1968 om
arbejdskraftens frie beveegelighed inden for Feellesskabet (EFT 1968 II, s. 467),
artikel 1, 4, 5, 8 og 10 i Radets direktiv 73/148/EQF af 21. maj 1973 om opheevelse af
rejse- og opholdsbegreensninger inden for Feellesskabet for statsborgere i medlems-
staterne med hensyn til etablering og udveksling af tjenesteydelser (EFT L 172,
s. 14), sivel som artikel 1 og 2 i Radets direktiv 90/364/EQF af 28. juni 1990 om
opholdsret (EFT L 180, s. 26), idet den

— ikke i sin lovgivning har gjort det tilstreekkelig klart, at beslutninger om
udvisning af unionsborgere ikke mé treeffes i henhold til en bemyndigelse, der
bindende eller i princippet bindende fastsetter udvisning, hvis der foreligger en
retskraftig straffedom, henholdsvis har truffet beslutninger om udvisning af
unionsborgere pa grundlag af denne bemyndigelse, som ikke er klar
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— ikke tilstreekkelig klart ved § 12, stk. 1, i lov af 21. januar 1980 om indrejse og
ophold for statsborgere i Det Europeiske Fellesskabs medlemsstater (Gesetz
tiber Einreise und Aufenthalt von Staatsangehorigen der Mitgliedstaaten der
Européischen Wirtschaftsgemeinschaft, BGBL 1980 I, s. 116, herefter »Aufent-
haltsgesetz/EWG«) har opfyldt de betingelser, der er fastsat ved feellesskabs-
retten med hensyn til begrensninger i den frie beveegelighed, henholdsvis har
truffet beslutninger om udvisning af unionsborgere pa grundlag af denne
bemyndigelse, som ikke er klar

— ikke i sin lovgivning har gjort det tilstreekkelig klart, at beslutninger om
udvisning af unionsborgere ikke ma treeffes pd grundlag af en bemyndigelse,
som forfelger generalpreeventive formal, henholdsvis har begrundet beslut-
ninger om udvisning af unionsborgere med, at det kunne tjene til at afskreekke
andre udleendinge

— har truffet beslutninger om udvisning af unionsborgere uden at sikre et rimeligt
forhold mellem henholdsvis retten til respekt for familielivet og hensynet til den
offentlige orden pé& den anden side

— har anordnet umiddelbar gennemforelse af beslutninger om udvisning af
unionsborgere, selv om der ikke var tale om pétrengende tilfeelde.
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Retsforskrifter

Feellesskabsbestermmelserne

Artikel 3, stk. 1 og 2, i direktiv 64/221 er affattet saledes:

»1. Forholdsregler vedraerende den offentlige orden eller sikkerhed ber udelukkende
stottes pd den pageldendes personlige forhold.

2. Straffedomme alene kan ikke uden videre begrunde disse forholdsregler.«

Det nevnte direktivs artikel 9 bestemmer:

»1. Hvis der ingen retsmidler findes, eller hvis retsmidlerne kun tager sigte pa
sporgsmalet om beslutningens lovlighed, eller ikke har opsettende virkning, ma
beslutning om neegtelse af forleengelse af opholdstilladelse eller om udvisning af en
indehaver af opholdstilladelse, bortset fra patreengende tilfeelde, ikke treeffes af den
administrative myndighed for efter indhentet udtalelse fra en kompetent myndighed
i veertslandet, over for hvilken den pageldende skal kunne fremfore sit forsvar og
lade sig bista eller repreesentere i overensstemmelse med den fremgangsmade, der er
fastsat i den nationale lovgivning.
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Denne myndighed skal veere en anden end den, der er kompetent til at treeffe
beslutning om neegtelse af forleengelse af opholdstilladelse eller om udvisning.

2. Beslutninger om neegtelse af udstedelse af den farste opholdstilladelse og
beslutningen om udvisning for udstedelse af en sidan tilladelse skal pd den
pageeldendes begeering foreleegges den myndighed, fra hvilken forudgaende udtalelse
skal indhentes efter stk. 1. Den pégeeldende er da berettiget til personligt at fremfere
sit forsvar, medmindre hensynet til statens sikkerhed taler derimod.«

Artikel 1 i forordning nr. 1612/68 bestemmer:

»1. Enhver statsborger i en medlemsstat har uanset bopeel ret til at tage og udeve
lgnnet beskeeftigelse pd en anden medlemsstats omrade i overensstemmelse med de
administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser, der geelder for arbejdstagere, der
er statsborgere i denne stat.

2. Han har pd en anden medlemsstats omrade navnlig samme fortrinsstilling som
statsborgere i denne stat med hensyn til adgangen til ledige stillinger.«

Artikel 1 i direktiv 73/148 lyder séledes:

»1. Medlemsstaterne opheaever i overensstemmelse med bestemmelserne i dette
direktiv rejse- og opholdsbegreensningerne:

a) for en medlemsstats statsborgere, der har etableret sig eller gnsker at etablere
sig i en anden medlemsstat for at udeve selvsteendig erhvervsvirksomhed eller
udfere en tjenesteydelse dér
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b) for medlemsstaternes statsborgere, der ensker at begive sig til en anden
medlemsstat for at modtage en tjenesteydelse

c) for disse statsborgeres eegtefeller og bern under 21 ar uden hensyn til
nationalitet

d) for personer, som er beslegtede i op- og nedstigende linje med disse
statsborgere og deres eegtefeeller, og som forserges af dem, uden hensyn til
nationalitet.

2. Medlemsstaterne begunstiger adgangen for alle andre familiemedlemmer til de i
stk. 1, litra a) og b), neevnte statsborgere eller deres egtefelle, som forserges af dem,
eller som i hjemlandet harer til deres husstand.«

Det naevnte direktivs artikel 4 er affattet sdledes:

»1. Enhver medlemsstat anerkender en ret til permanent ophold for statsborgere fra
de gvrige medlemsstater, der etablerer sig pd dens omrdde for dér at udeve
selvsteendig erhvervsvirksomhed, ndr begrensningerne vedrerende denne virk-
somhed er opheavet i henhold til traktaten.

Retten til ophold fastslas ved udstedelse af et dokument bengevnt »opholdstilladelse
for statsborger i en medlemsstat i De Europzeiske Feellesskaber«. Dette dokument er
gyldigt i mindst fem ar regnet fra tidspunktet for udstedelsen; det forleenges uden
videre.
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Afbrydelser af opholdet, der ikke er af en varighed pa over seks pa hinanden
folgende maneder, samt fraveer pd grund af militeertjeneste bererer ikke opholds-
tilladelsens gyldighed.

En gyldig opholdstilladelse kan ikke fratages de i artikel 1, stk. 1, litra a), naevnte
statsborgere udelukkende med den begrundelse, at de ikke leengere udever
virksomhed som folge af midlertidig arbejdsudygtighed pa grund af sygdom eller
ulykke.

De statsborgere i en medlemsstat, der ikke er neevnt i forste afsnit, men som har
tilladelse til at udeve en virksomhed pa en anden medlemsstats omrade i henhold til
denne stats lovgivning, opndr et opholdsbevis af mindst samme varighed som den
tilladelse, der er givet til udevelse af virksomheden.

De i forste afsnit nevnte statsborgere, pa hvilke bestemmelserne i det foregdende
afsnit finder anvendelse som falge af en eendring af virksomheden, bevarer dog deres
opholdstilladelse, indtil denne udlgber.

2. For ydere og modtagere af tjenesteydelser svarer retten til ophold til ydelsens
varighed.

Safremt dette tidsrum overstiger tre maneder, udsteder den medlemsstat, i hvilken
ydelsen udfares, et opholdsbevis, som godtger denne ret.

Safremt dette tidsrum ikke overstiger tre maneder, er det identitetskort eller pas,
hvorpd den pageldende er rejst ind i landet, tilstreekkeligt for opholdet.
Medlemsstaten kan dog kreeve, at den pigeeldende anmelder sin tilstedeveerelse pa
omrddet.
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3. Séfremt et familiemedlem ikke er statsborger i en medlemsstat, udstedes der til
den pageldende et opholdsdokument med samme gyldighed som det, der er udstedt
til den statsborger, til hvem han er knyttet.«

Artikel 5 i direktiv 73/148 har falgende ordlyd:

»Retten til ophold omfatter hele medlemsstatens omrade.«

Det naevnte direktivs artikel 8 fastseetter:

»Medlemsstaterne kan kun fravige dette direktiv, ndr det er begrundet i hensynet til
den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed.«

Samme direktivs artikel 10 bestemmer:

»1. Radets direktiv nr. 64/220/EQF af 25. februar 1964 om opheevelse af rejse- og
opholdsbegreensningerne inden for Feellesskabet for statsborgere i medlemsstaterne
med hensyn til etablering og udveksling af tjenesteydelser forbliver geeldende, indtil
dette direktiv er gennemfort af medlemsstaterne.

2. Opholdsdokumenter, der er udstedt i henhold til det i stk. 1 neevnte direktiv, og
som er gyldige pa tidspunktet for gennemforelsen af dette direktiv, bevarer deres
gyldighed indtil neeste udlgbstidspunkt.«
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Artikel 1 i direktiv 90/364 foreskriver:

»1. Medlemsstaterne giver opholdsret til statsborgere fra en medlemsstat, som ikke
har denne ret p& grundlag af andre bestemmelser i feellesskabslovgivningen, samt til
medlemmerne af deres familie, som defineret i stk. 2, nar de selv og medlemmerne af
deres familie er omfattet af en sygeforsikringsordning, der deekker samtlige risici i
veertsmedlemsstaten, og réder over tilstreekkelige midler til at undgd, at de under
deres ophold falder veertsmedlemsstatens sociale system til byrde.

De i foregdende afsnit omhandlede midler er tilstreekkelige, nar de under hensyn til
ansegerens personlige forhold og i givet fald forholdene for de personer, der far
opholdsret i medfor af stk. 2, overstiger det niveau, der giver veertsmedlemsstatens
egne statsborgere ret til social bistand.

Nar andet afsnit ikke kan anvendes, anses ansegerens midler for tilstreekkelige, nar
de overstiger den mindste sociale pension, som veertsmedlemsstaten udbetaler.

2. Folgende personer har uanset nationalitet ret til at tage ophold i en anden
medlemsstat sammen med indehaveren af opholdsretten:

a) egtefellen og deres forsargelsesberettigede efterkommere i lige linje
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b) slegtninge i opstigende linje til indehaveren af opholdsretten og til dennes
egtefeelle, nar de forserges af vedkommende.«

Artikel 2 i direktiv 90/364 er affattet séledes:

»1. Retten til ophold fastslds ved udstedelse af et dokument, bensevnt »opholds-
tilladelse for statsborgere i en EF-medlemsstat«, hvis gyldighed kan begreenses til
fem dr med mulighed for fornyelse. Medlemsstaterne kan dog, hvis de finder det
nedvendigt, kreeve, at tilladelsen skal fornyes ved udlgbet af de forste to ar af
opholdet. Er et medlem af familien ikke statsborger i en medlemsstat, udstedes et
opholdsdokument med samme gyldighed som det, der udstedes til den statsborger,
til hvis familie den pageeldende harer.

For udstedelse af opholdstilladelse eller -dokument kan medlemsstaten kun kreeve af
ansegeren, at denne foreviser et gyldigt identitetsbevis eller pas og godtger, at de
betingelser, der er fastsat i artikel 1, er opfyldt.

2. Artikel 2 og 3, artikel 6, stk. 1, litra a), og stk. 2, samt artikel 9 i direktiv 68/360/
E@F finder tilsvarende anvendelse pé de af nzerverende direktiv omfattede personer.

I tilfeelde, hvor en statsborger i en medlemsstat har opholdsret pd en medlemsstats
omrdade, har dennes sgtefelle og forsergelsesberettigede barn ret til at udeve lonnet
beskeeftigelse eller selvsteendig virksomhed pad hele denne medlemsstats omrade,
ogsd selv om de ikke har statsborgerret i en medlemsstat.
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Medlemsstaterne kan kun fravige dette direktivs bestemmelser, ndr dette er
begrundet i hensynet til den offentlige orden og sikkerhed eller folkesundheden. I
sa fald finder direktiv 64/221/EQF anvendelse.

3. Dette direktiv berarer ikke geldende ret om erhvervelse af sekundeerboliger.«

De nationale bestemmelser

§ 2, stk. 2, i loven om udleendinge (Auslindergesetz, BGBL. 1990 I, s. 1354) har
folgende ordlyd:

»Neerverende lov geelder kun for udlendinge, der har ret til fri beveegelighed i
medfor af fellesskabsretten, i det omfang feellesskabsretten og Aufenthaltsgesetz/
EWG ikke indeholder herfra afvigende bestemmelser.«

Samme lovs § 45 lyder:

»(1) En udleending kan udvises, hvis udleendingens ophold udger en trussel mod den
offentlige sikkerhed og orden eller andre af Forbundsrepublikken Tysklands
grundleeggende interesser.

[-3517



14

DOM AF 27.4.2006 — SAG C-441/02

(2) Nar der treffes beslutning om udvisning, skal der tages hensyn til

1. varigheden af udleendingens lovlige ophold og udleendingens beskyttelsesveer-
dige personlige, skonomiske og evrige tilknytning pa& Forbundsrepublikken
Tysklands omrade

2. udvisningens konsekvenser for udleendingens familiemedlemmer, som lovligt
opholder sig p& Forbundsrepublikken Tysklands omrdde, og som bor sammen
med udleendingen

§ 46 i Auslidndergesetz fastseetter:

»I henhold til § 45, stk. 1, kan en udleending navnlig udvises, hvis

2. udleendingen har gjort sig skyldig i en ikke kun isoleret eller mindre
tilsideseettelse af lovbestemmelser eller afgerelser eller beslutninger truffet af
retslige eller administrative myndigheder eller uden for Forbundsrepublikken
Tysklands omréde har begdet et strafbart forhold, der p& Forbundsrepublikken
Tysklands omrdde betragtes som forseetligt strafbart forhold
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3. udleendingen tilsideseetter en lovbestemmelse eller en beslutning truffet af en
administrativ myndighed vedrerende erhvervsmeessig utugt

4. udlendingen bruger heroin, kokain eller et tilsvarende farligt euforiserende stof
og negter eller unddrager sig rehabiliteringsbehandling

15 Den naevnte lovs § 47 bestemmer:

»(1) En udleending kan udvises, hvis

1. udleendingen ved retskraftig dom er blevet idemt straf af mindst tre érs feengsel
eller serlig ungdomsstraf for et eller flere forseetlige strafbare forhold, eller nar
udleendingen ved retskraftig dom er blevet idemt flere straffe af tilsammen
mindst tre ars feengsel i lobet af en periode p& fem ér for forseetlige strafbare
forhold, eller udleendingen er blevet idemt forvaringsstraf i forbindelse med den
seneste retskraftige dom, eller

2. udleendingen ved retskraftig dom er blevet idemt mindst to ars seerlig
ungdomsstraf eller ubetinget frihedsstraf, for et forseetligt strafbart forhold
vedrgrende forstyrrelse af den offentlige orden som omhandlet i lov om
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euforiserende stoffer begéet under de betingelser, der fremgér af straffelovens
§ 125a, stk. 2, eller som folge af forstyrrelse af den offentlige orden som
omhandlet i straffelovens § 125 begaet i forbindelse med en offentlig forsamling
eller en ulovlig demonstration.

En udleending udvises seedvanligvis, hvis

udleendingen ved retskraftig dom er blevet idemt straf af mindst to ars
ungdomsfeengsel eller ubetinget frihedsstraf for et eller flere forseetlige strafbare
forhold

udleendingen i strid med bestemmelserne i lov om euforiserende stoffer dyrker,
fremstiller, importerer, transporterer eller eksporterer, selger, overdrager til
tredjemand eller p& enhver anden méde bringer et euforiserende stof i
omsetning, forhandler et sidant stof, opfordrer til en af ovennzevnte handlinger
eller gor sig medskyldig heri

udleendingen i forbindelse med en ulovlig eller oplest offentlig forsamling eller
en ulovlig eller oplest demonstration som gerningsmand eller deltager er
involveret i voldshandlinger mod mennesker eller ting, som begds samlet fra en
menneskemengde pd en mdde, der udger en trussel mod den offentlige

sikkerhed

(3) En udleending, der nyder en seerlig beskyttelse mod udvisning i henhold til § 48,
stk. 1, skal som udgangspunkt udvises i de tilfeelde, der er neevnt i stk. 1. I de tilfelde,
der er nevnt i stk. 2, treeffes beslutningen om udvisning efter et sken. Beslutninger
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om udvisning af udleendinge pa 18-21 &r, der er fadt og opvokset pad Forbunds-
republikken Tysklands omrade og har en tidsubegreenset opholdstilladelse eller et
opholdsbevis, treffes i de tilfeelde, der er naevnt i stk. 1 og 2, efter et sken. Stk. 1 og
stk. 2, nr. 1, finder ikke anvendelse pd mindredrige.«

»§ 48 i Auslindergesetz lyder:

»(1) En udleending, som

1. har et opholdsbevis

2. har en tidsubegrenset opholdstilladelse og er fodt pd Forbundsrepublikken
Tysklands omrdade, eller er indrejst hertil som mindredrig

3. har en tidsubegreenset opholdstilladelse, og som er gift med eller er samlevende
med en udleending som omhandlet i punkt 1 og 2 ovenfor

4.  bor sammen med et familiemedlem, der er tysk statsborger
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5. er anerkendt som asylberettiget, nyder status som udenlandsk flygtning pa
Forbundsrepublikken Tysklands omrade eller har et af en i Forbundsrepu-
blikken Tyskland kompetent myndighed udstedt rejsedokument i henhold til
konventionen om flygtninges retsstilling (Abkommen iiber die Rechtsstellung
fir Fliichtlinge) af 28. juli 1951 (BGBL 1953 1I, s. 559)

6. har en opholdstilladelse, der er udstedt i henhold til § 32a

kan alene udvises, safremt der foreligger tungtvejende hensyn til den offentlige
sikkerhed og den offentlige orden. Disse betingelser er sedvanligvis opfyldt i de
tilfeelde, der er neevnt i § 47, stk. 1.

(2) En mindredrig udleending, hvis foreeldre eller foreelder, der alene udever
foreeldremyndigheden, har lovligt ophold p& Forbundsrepublikken Tysklands
omréde, udvises ikke, medmindre den mindreérige ved retskraftig dom er blevet
idemt straf for en reekke ikke ubetydelige forseetlige strafbare forhold, for alvorlige
strafbare forhold eller et meget alvorligt strafbart forhold. En ung udleending, der er
fodt og opvokset pd Forbundsrepublikken Tysklands omrdde og optaget i sine
foreeldres husstand, udvises kun i henhold til betingelserne i § 47, stk. 1 og stk. 2,
nr. 1, og stk. 3.

§ 12 i Aufenthaltsgesetz/EWG bestemmer:

(1) For s& vidt neerveerende lov tillader fri bevaegelighed og ikke allerede indeholder
begreensende foranstaltninger i de foregéende bestemmelser, er indrejseforbud,
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forholdsregler, der begreenser udstedelsen af en EF-opholdstilladelse eller forleen-
gelsen heraf som nevnt i Auslédndergesetz’ § 3, stk. 5, § 12, stk. 1, andet punktum, og
§ 14 samt udvisning eller ledsagelse til greensen af de personer, der er nevnti § 1,
kun lovlig, hvis det retfeerdiggares af hensynet til den offentlige orden, den offentlige
sikkerhed og den offentlige sundhed (artikel 48, stk. 3, artikel 56, stk. 1, i traktaten
om oprettelse af Det Europziske @konomiske Fellesskab). Udleendinge, der er i
besiddelse af en EF-opholdstilladelse af ubegreenset varighed, kan kun udvises af
alvorlige drsager med begrundelse i hensynet til den offentlige sikkerhed eller orden.

(3) De beslutninger eller foranstaltninger, der er neevnt i stk. 1, ma kun treeffes, nar
en udleending pé& grund af sine personlige forhold giver anledning hertil. Denne regel
finder ikke anvendelse pd beslutninger eller foranstaltninger, der vedtages med
begrundelse i hensynet til beskyttelse af den offentlige sundhed.

(4) En straffedom alene er ikke tilstraekkelig til at begrunde de beslutninger eller
foranstaltninger, der er neevnt i stk. 1.

(7) Safremt udstedelse eller forleengelse af en EF-opholdstilladelse neegtes,
beslutning om udvisning treeffes, eller der trues med ledsagelse til grensen, skal
det angives, inden for hvilken frist udleendingen skal forlade det omrdde, hvor
neerverende lov finder anvendelse. Bortset fra patrengende tilfeelde skal fristen,
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séfremt der endnu ikke er udstedt en EF-opholdstilladelse, mindst udgere 15 dage,
og safremt der allerede er udstedt en EF-opholdstilladelse, mindst 1 méaned.

Ifolge § 4, stk. 2, i den generelle bekendtgorelse om fri beveegelighed for statsborgere
i medlemsstaterne (Freiziigigkeitsverordnung/EG) finder § 12, stk. 2-9, i Aufent-
haltsgesetz/EWG analog anvendelse pa statsborgere i medlemsstaterne, der ikke
udever erhvervsmeessig beskeeftigelse.

§ 80, stk. 2 og 3, i den tyske lov om forvaltningsretssager (Verwaltungsgerichtsord-
nung, herefter »VwGO«) er affattet som folger:

»(2) Den opseettende virkning bortfalder kun

4. i tilfeelde, hvor umiddelbar gennemferelse navnlig anordnes i det offentliges
interesse eller af hensyn til hovedsagelig et medlem af den myndighed, som har
udstedt forvaltningsakten, eller som skal afgare klagen.
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Delstaterne kan ogsa bestemme, at retsmidler ikke har opseettende virkning, for
s& vidt som de vedrerer foranstaltninger, der i forbindelse med fuldbyrdelsen af
administrative afgerelser treffes af delstaterne efter forbundsstatens lovgivning.

(3) I tilfelde, der er omfattet af stk. 2, nr. 4, skal den serlige interesse i en
umiddelbar gennemforelse af forvaltningsakten begrundes skriftligt. Der kreeves
ingen seerlig begrundelse, nir myndigheden i uopseettelige tilfeelde, navnlig i tilfeelde
af risiko for skader pa liv, sundhed eller ejendom, i det offentliges interesse for alle
tilfeeldes skyld treeffer en hasteforanstaltning, der betegnes som sadan.

Den administrative procedure

I fortseettelse af gennemgangen af dusinvis af andragender og klager, som var
indgivet til Europa-Parlamentet og Kommissionen af italienske statsborgere
bosiddende i delstaten Baden-Wiirttemberg, vedrerende foranstaltninger, som de
tyske myndigheder havde truffet over for dem under henvisning til hensynet til den
offentlige orden, og som bergrte deres opholdsret i Tyskland, henledte Kommis-
sionen ved &bningsskrivelse af 8. juli 1998 Forbundsrepublikken Tysklands
opmerksomhed pa visse lovbestemmelser og former for administrativ praksis
med hensyn til deres forenelighed med fellesskabsrettens bestemmelser om
opholdsret i medlemsstaterne.
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Da den tyske regerings svar af 25. marts 1999 ikke fjernede Kommissionens tvivl,
fremsatte denne den 24. juli 2000 en begrundet udtalelse over for Forbunds-
republikken Tyskland, hvori den gentog de klagepunkter, der var redegjort for i
dbningsskrivelsen og opfordrede denne medlemsstat til at treffe de nedvendige
foranstaltninger med henblik pé at efterkomme den neevnte udtalelse inden for en
frist pd to méneder fra meddelelsen heraf.

Den tyske regering afviste i sit svar af 26. september 2000, at der foreligger en
administrativ praksis i modstrid med feellesskabsretten, idet den dog erkleerede sig
rede til at undersage, om det var nedvendigt at gennemfore visse preeciseringer i
neermere bestemte dele af de nationale bestemmelser.

Da Kommissionen ikke havde modtaget oplysninger om, at sddanne preeciseringer
var blevet foretaget, og idet den desuden fandt, at de lovede undersogelser med
henblik p4 at afgere, om det var nedvendigt at foretage sadanne preeciseringer, under
alle omstendigheder ikke ville veere tilstreekkelige til at afhjeelpe de klagepunkter,
den havde fremsat, besluttede Kommissionen at anleegge denne sag.

Om sogsmalet

Om det forste klagepunkt vedrorende utilstreekkelig hensyntagen i den tyske
lovgivning og administrative praksis til personlige forhold i forbindelse med udvisning
af statsborgere fra andre medlemsstater begrundet i hensynet til den offentlige orden

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geldende, at da § 47, stk. 1, i Ausldndergesetz bindende
foreskriver udvisning af en udleending (herefter »bindende udvisning«), og § 47,
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stk. 2, i princippet foreskriver obligatorisk udvisning (herefter »principiel
udvisning«), nar den pageldende er blevet demt for en overtraeedelse som omhandlet
i disse bestemmelser, er den kompetente myndighed afskaret fra ethvert sken i
forbindelse med beslutningen.

Kommissionen har understreget, at Auslindergesetz’ § 47, stk. 1 og 2, generelt
henviser til »udleendinge« og derfor tillige omfatter statsborgere fra medlemssta-
terne. Da denne bestemmelse siledes finder anvendelse pa statsborgere fra
medlemsstaterne, har Kommissionen, stottet af den italienske regering, gjort
geeldende, at den direkte og uafthjeelpeligt strider mod kravene i artikel 3, stk. 1 og 2,
i direktiv 64/221. Ifelge artikel 3, stk. 1 og 2, ber en beslutning om udvisning
udelukkende stottes pa den pégeldendes personlige forhold og en straffedom alene
kan ikke uden videre begrunde en sddan beslutning, mens Auslindergesetz’ § 47,
stk. 1 og 2, derimod fratager de kompetente myndigheder det sken, som de har
behov for med henblik pa at foretage en sddan undersogelse i hver enkelt sag, og
erstatter det med en generel vurdering leveret af lovgiver, som udelukkende er
knyttet til domfeeldelsen af den pageeldende. Kommissionen har vurderet, at den
neevnte § 47, stk. 1 og 2, i Aufenthaltsgesetz/EWG er i strid med Aufenthaltsgesetz/
EWG’s § 12, stk. 3 og 4, selv om den ifelge den tyske regering ma antages at
pracisere de sidstnzevnte bestemmelser.

Denne selvmodsigende retlige situation medferer tydeligvis problemer i den
praktiske anvendelse af de nationale bestemmelser og forer derfor til beslutninger
i strid med feellesskabsretten. Nar en udvisningsbeslutning stettes pa Auslinderge-
setz’ § 47, strider den mod feellesskabsretten, og tilsideseettelsen af denne er seerlig
klar i de tilfeelde, hvor de nevnte myndigheder i beslutningen udtrykkeligt angiver,
at de under hensyn til en foreliggende straffedom ikke rader over noget sken, der gor
det muligt for dem at frafalde udvisningen. Det er nedvendigt, at den tyske
lovgivning tydeliggores, sdledes at der ikke er nogen tvivl om, at der tages hensyn til
feellesskabsrettens krav.
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Kommissionen har preeciseret, at formélet med det foreliggende sogsmal ikke er at fa
provet enkelttilfeelde, og at de konkrete udvisninger, der er henvist til i steevningen,
kun er nevnt som eksempler og med henblik pd at anskueliggere den almene
karakter af en administrativ praksis, der strider mod feellesskabsretten, da den stattes
pd nationale bestemmelser, der ikke tilstreekkeligt klart gennemferer kravene i
feellesskabsbestemmelserne. Ifolge Kommissionen fremgar det ubestrideligt af de
neevnte eksempler, at de fejlagtige afgerelser ikke er enkeltstdende tilfeelde, men at
de derimod er forekommet gentagne gange og siledes frembyder en generel
karakter, der forer til visse former for administrativ praksis, der er uforenelige med
feellesskabsretten, om end i varierende grad i de forskellige regioner.

Den tyske regering har gjort geldende, at udvisning af statsborgere fra
medlemsstaterne ikke alene er reguleret af Auslindergesetz’ § 47, men — nér det
drejer sig om unionsborgere, der udever erhvervsmeessig beskeeftigelse — ligeledes
af Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, savel som af Freiziigigkeitsverordnung/EG’s § 4,
der udvider den nzevnte § 12’s anvendelsesomrade til ogsa at omfatte unionsborgere,
der ikke udever erhvervsmeessig beskeeftigelse.

Ifolge Kommissionen anferes det i den neevnte § 12 tydeligt, at sagsbehandlingen
skal veere individuel og inddrage den pageeldendes personlige forhold i vurderingen,
og at straffedomme ikke i sig selv kan begrunde en udvisning. Denne bestemmelse,
som neesten ordret gengiver ordlyden af artikel 3, stk. 1 og 2, i direktiv 64/221,
gennemforer pa tilstreekkelig klar og preecis made de sidstneevnte bestemmelser i
national ret. I modsetning til, hvad Kommissionen har gjort geldende, skaber
Ausldndergesetz’ § 47, ssmmenholdt med Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, ikke i sig
selv en juridisk uklar og selvmodsigende situation. Auslindergesetz’ § 2, stk. 2,
angiver nemlig klart, at bestemmelserne i Aufenthaltsgesetz/EWG har forrang for
bestemmelserne i Auslindergesetz, siledes at den retsvirkning, der bestar i bindende
udvisning (Auslindergesetz’ § 47, stk. 1) eller i principiel udvisning (Auslédnderge-
setz’ § 47, stk. 2), kun finder anvendelse pd udlendinge, der har ret til fri
beveegelighed i medfer af feellesskabsretten, ndr betingelserne i neevnte § 12 er
optyldt. Derfor bar klagepunktet om en gennemforelse i tysk ret af artikel 3 i direktiv
64/221, der ikke er tilstreekkelig klar, forkastes.
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Hvad angir klagepunktet om, at Forbundsrepublikken Tyskland har truffet
beslutninger om udvisning pd grundlag af »en bemyndigelse, som ikke er klar,
har den tyske regering heroverfor anfert, at der ikke foreligger en administrativ
praksis i strid med fellesskabsretten, og at Kommissionen ikke er i stand til at
bevise, at en sddan praksis foreligger, sledes som det imidlertid pahviler denne at
gore.

Det kan ganske vist ikke udelukkes, at de kompetente administrative myndigheder i
nogle sager har bragt andre medlemsstaters statsborgeres ophold til opher ved
beslutninger truffet uden hensyntagen til ikke alene national tysk ret, men ogsa til
feellesskabsretten, som har forrang for national ret. Imidlertid vedrerer de 51 sager,
som Kommissionen nzevner i sin steevning — ud over den omsteendighed, at de ikke
alle udmundede i en udvisning eller ledsagelse til greensen — en periode pa 9 ar og
bergrer kun 3 af de 16 delstater. De anfegtede foranstaltninger har folgelig ikke den
grad af fasthed og almenhed, der kreves for at fastsla, at der foreligger en
administrativ praksis. Kommissionens klagepunkt hviler i det veesentlige pd den
forudseetning, at der i andre tilfeelde end dem, der er pdberdbt i stevningen, er
truffet beslutninger, der ligeledes strider mod fellesskabsbestemmelserne, hvilket
ikke er godtgjort.

Domstolens bemszerkninger

Séledes som Domstolen har udtalt i dom af 31. januar 2006, Kommissionen mod
Spanien (sag C-503/03, Sml. I, s. 1097, preemis 43), er retten for statsborgere i en
medlemsstat til at indrejse og opholde sig pd en anden medlemsstats omrade ikke
ubetinget. Blandt de begrensninger, der er fastsat eller tilladt i medfer af
feellesskabsretten, gor artikel 2 i direktiv 64/221 det muligt for medlemsstaterne at
forbyde statsborgere fra andre medlemsstater adgang til deres omrade af hensyn til
den offentlige orden eller sikkerhed.
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Feellesskabslovgiver har ikke desto mindre skarpt afgreenset de tilfeelde, hvor en
medlemsstat kan pdberabe sig sddanne hensyn. Artikel 3, stk. 1, i direktiv 64/221
bestemmer, at forholdsregler vedrerende den offentlige orden eller sikkerhed
udelukkende ber stottes pad den pageldendes personlige forhold, og i medfer af
artikel 3, stk. 2, kan straffedomme alene ikke uden videre begrunde disse
forholdsregler. En foreliggende straffedom kan siledes kun péberabes, safremt de
omstendigheder, der har fort til domfeeldelsen, er udtryk for et personligt forhold,
der indeberer en aktuel trussel mod den offentlige orden (dom af 27.10.1977, sag
30/77, Bouchereau, Sml. s. 1999, preemis 28, af 19.1.1999, sag C-348/96, Calfa, Sml. I,
s. 11, preemis 24, og dommen i sagen Kommissionen mod Spanien, preemis 44).

Domstolen har altid understreget, at undtagelsesbestemmelsen om den offentlige
orden, som afviger fra det grundleeggende princip om den frie bevaegelighed for
personer, skal fortolkes strengt og derfor ikke kan bestemmes ensidigt af
medlemsstaterne (dom af 28.10.1975, sag 36/75, Rutili, Sml. s. 1219, premis 27,
Bouchereau-dommen, preemis 33, Calfa-dommen, premis 23, dom af 29.4.2004,
forenede sager C-482/01 og C-493/01, Orfanopoulos og Oliveri, Sml. I, s. 5257,
preemis 64 og 65, og dommen i sagen Kommissionen mod Spanien, preemis 45).

Det folger af fast retspraksis, at nationale myndigheders paberabelse af begrebet den
offentlige orden under alle omstendigheder forudseetter, at der ud over den
forstyrrelse af samfundsordenen, som enhver lovovertraedelse indebeerer, foreligger
en virkelig og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod et grundleeggende samfundshensyn
(Rutili-dommen, preemis 28, Bouchereau-dommen, preemis 35, Orfanopoulos og
Oliveri-dommen, preemis 66, og dommen i sagen Kommissionen mod Spanien,
preemis 46).

Det er i lyset af disse betragtninger, at Kommissionens forste klagepunkt skal
gennemgas. Dette kan opdeles i to led, hvoraf det forste led vedrerer klagepunktet
om mangelfuld gennemforelse i national ret af fellesskabsrettens bestemmelser om
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udvisning af feellesskabsstatsborgere p& grundlag af hensynet til den offentlige orden,
og det andet led vedrerer den praksis, som administrationen i sa henseende har

fulgt.

— Om den péstiende mangelfulde gennemforelse

I henhold til Ausldndergesetz’ § 47 udvises en udleending (bindende udvisning) —
dvs. enhver person, der ikke har tysk statsborgerskab (samme lovs § 1, stk. 2) — i
tilfelde af, at den pégeeldende ved retskraftig dom er blevet idemt straf for de
overtreedelser, der er opregnet i den neevnte § 47, stk. 1, mens en sddan udvisning i
princippet indtreeder (principiel udvisning) i tilfelde af dom til straf og for de
overtreedelser, der er opregnet i § 47, stk. 2, nr. 1.

Bestemmelserne i Auslindergesetz’ § 47, stk. 1, og i § 47, stk. 2, nr. 1, opfylder
isoleret betragtet ikke kravene i feellesskabsretten, idet de forer til udvisning af
feellesskabsstatsborgere som folge af en straffedom, uden at der systematisk tages
hensyn til hverken gerningsmanden til overtreedelsens personlige forhold eller til
den fare, som den pageeldende aktuelt udger for den offentlige orden (jf. vedrerende
Auslindergesetz’ § 47, stk. 1, nr. 2, i denne retning Orfanopoulos og Oliveri-
dommen, preemis 59 og 69-71).

Som den tyske regering med rette har anfart, finder Aufenthaltsgesetz/EWG
imidlertid som speciallov anvendelse pé statsborgere fra medlemsstaterne, som har
ret til fri beveegelighed i medfer af EF-traktaten. I henhold til Auslindergesetz § 2,
stk. 2, geelder sidstneevnte lov nemlig kun for udleendinge, der har ret til fri
beveegelighed i medfer af feellesskabsretten, hvis denne og Aufenthaltsgesetz/EWG,
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der navnlig har sigte pa statsborgere fra andre medlemsstater, der udever en
erhvervsmeessig beskeeftigelse, ikke indeholder herfra afvigende bestemmelser.
Desuden udvider Freiziigigkeitsverordnung/EG’s § 4, stk. 2, anvendelsesomradet
for Aufenthaltsgesetz/EWG's § 12, stk. 2-9, til statsborgere fra medlemsstaterne, der
ikke udever erhvervsmeessig beskeeftigelse.

Heraf folger, at bestemmelserne i Aufenthaltsgesetz/EWG som speciallov (lex
specialis) har forrang for bestemmelserne i Auslindergesetz (lex generalis) i de
situationer, som Aufenthaltsgesetz/EWG specifikt har til formél at regulere (jf.
vedrorende fellesskabsdirektiver dom af 19.6.2003, sag C-444/00, Mayer Parry
Recycling, Sml. I, s. 6163, preemis 57).

Efter § 12, stk. 3 og 4, i Aufenthaltsgesetz/EWG’s egen ordlyd ma en foranstaltning
vedrerende udvisning saledes kun treeffes over for en udleending, der har ret til fri
beveaegelighed i medfer af fellesskabsretten, nir dette er begrundet i den
pégeeldendes personlige forhold, og en straffedom alene er ikke tilstreekkelig til at
begrunde en sddan foranstaltning.

Desuden bemzerkes, at selv om reekkevidden af nationale administrativt eller ved lov
fastsatte bestemmelser skal bedemmes under hensyntagen til de nationale
domstoles fortolkning af dem (jf. bla. dom af 9.12.2003, sag C-129/00, Kommis-
sionen mod Italien, Sml. I, s. 14637, premis 30-33), har Kommissionen ikke i det
foreliggende tilfeelde heevdet, at de omhandlede bestemmelser i retspraksis er
genstand for forskellige fortolkninger, der kan tages i betragtning, og hvoraf nogle
medferer en anvendelse af bestemmelsen, der er forenelig med fellesskabsretten,
mens andre forer til en anvendelse, der er uforenelig med denne, hvorfor denne
lovgivning ikke er tilstreekkelig klar til at sikre en anvendelse, der er forenelig med
feellesskabsretten.
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Herefter er Kommissionens klagepunkt om en tilsideseettelse af fellesskabsretten,
idet de tyske bestemmelser ikke tilstraekkeligt klart forbyder, at der automatisk efter
en straffedom treeffes afgorelse om udvisning fra Forbundsrepublikken Tysklands
omrade af en statsborger fra en anden medlemsstat, der har ret til fri beveegelighed,
og uden hensyntagen til gerningsmandens personlige adfeerd eller den fare,
vedkommende udger for den offentlige orden, ubegrundet.

— Om den pastdede foreliggende administrative praksis i strid med feellesskabs-
retten

Det fremgdar af pastandene i steevningen, at Kommissionen — ud over at pavise en
mangelfuld gennemforelse i tysk ret af bestemmelserne i feellesskabsretten — med
sit forste klagepunkt tilsigter at fa fastsldet, at »beslutninger om udvisning« er blevet
truffet uden hensyntagen til disse bestemmelser.

Domstolen har gentagne gange fastsldet, at Kommissionen kan nedleegge péastand
ved Domstolen om, at det fastslés, at der er sket et traktatbrud i form af, at det med
et direktiv tilsigtede resultat i et konkret tilfeelde ikke er blevet néet (jf. bl.a. dom af
10.4.2003, forenede sager C-20/01 og C-28/01, Kommissionen mod Tyskland, Sml.
L, s. 3609, preemis 30, af 14.4.2005, sag C-157/03, Kommissionen mod Spanien, Sml.
I, s. 2911, premis 44, og dommen af 31.1.2006, Kommissionen mod Spanien,
preemis 59).

Saledes som det fremgdr af denne doms preemis 27 og uagtet den brede affattelse af
pastandene, der angdr dette punkt, har Kommissionen under proceduren for
Domstolen udtrykkeligt anfert, at dens segsmal ikke har til formal at anmode
Domstolen om i forhold til forskellige klagepunkter at gennemga seerlige spergsmal
rejst i forbindelse med enkeltsager, men derimod at pévise, at gennemfarelsen i de
tyske bestemmelser af feellesskabsrettens krav er utilstreekkelig, hvilket ifelge
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Kommissionen har afstedkommet en administrativ praksis i strid med feellesskabs-
retten. Herved har Kommissionen henvist til et vist antal sager, som den alene
neevner som eksempler og med henblik pa at anskueliggore visse typer afgerelser og
administrativ praksis, som Kommissionen i denne sag har pdatalt over for
Forbundsrepublikken Tyskland. Den omstendighed, at Kommissionen neevner
bestemte sager, udelukker pd ingen made, at andre sager mé& betragtes som
eksempler pa tilsidesettelse af feellesskabsretten.

Det folger af Domstolens praksis, at selv om den geeldende nationale lovgivning —
saledes som det fremgér af denne doms preemis 39-43 — i sig selv er forenelig med
feellesskabsretten, kan et traktatbrud udspringe af en eksisterende administrativ
praksis, som kreenker fellesskabsretten (jf. bla. dom af 12.5.2005, sag C-278/03,
Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 3747, preemis 13).

Hertil bemerkes indledningsvis, at det i overensstemmelse med fast retspraksis
under en traktatbrudssag pahviler Kommissionen at godtgere, at det pastdede
traktatbrud foreligger, og at fremfore de omsteendigheder, som er nedvendige for, at
Domstolen kan efterpreve, om der foreligger et traktatbrud, og Kommissionen kan
ikke paberabe sig nogen formodning herfor (jf. blLa. dom af 12.5.2005, sag C-287/03,
Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 3761, preemis 27).

Hvad neermere angér et klagepunkt vedrerende iveerkseettelsen af en national
bestemmelse har Domstolen fastslaet, at der for at godtgere, at der foreligger et
traktatbrud, skal fremlegges andre seerlige beviser end dem, der normalt tages i
betragtning under en traktatbrudssag, som udelukkende drejer sig om indholdet af
en national bestemmelse, og at under disse betingelser kan traktatbruddet alene
pavises ved at fremlegge tilstreekkeligt dokumenterede og udferlige beviser for den
praksis, som den nationale forvaltning og/eller de nationale domstole kritiseres for
at anvende, og som tilskrives den pageeldende medlemsstat (dommen i sagen
Kommissionen mod Belgien, preemis 28).
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Domstolen har ligeledes fastslaet, at selv om en medlemsstats adfeerd, der bestér i en
administrativ praksis, der strider mod fellesskabsrettens krav, kan udgere et
traktatbrud i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i artikel 226 EF, skal denne
administrative praksis frembyde en vis grad af fasthed og almenhed (jf. dom af
29.4.2004, sag C-387/99, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 3751, preemis 42, af
26.4.2005, sag C-494/01, Kommissionen mod Irland, Sml. I, s. 3331, preemis 28, og
dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, premis 29).

Imidlertid har Kommissionen ikke pdvist, at der i Tyskland foreligger en
administrativ praksis med de kendetegn, som Domstolen kreever.

Kommissionen har blot i stevningen opregnet et vist antal sager, i hvilke
administrative beslutninger skulle veere blevet truffet i strid med kravene i
feellesskabsretten, uden at forsyne Domstolen med de omhandlede beslutninger,
idet kun et kort uddrag af visse af disse var gengivet i steevningen. Det er siledes
dbenbart, at Kommissionen har undladt for Domstolen at fremfere de omsteendig-
heder, der er nedvendige for, at denne kan efterpreve, om det péastiede traktatbrud
foreligger, og dette s& meget desto mere som den tyske regering konkret har bestridt
troveerdigheden af de fremlagte oplysninger ved i et vist antal tilfeelde at citere
beslutninger, der er truffet efter pdklage fra vedkommende personer af de
beslutninger, Kommissionen henviser til i sin steevning (sagerne Condo, Ferri,
Gaudino, Guaglianone, Marchese og Procopio).

Desuden er de ca. 50 beslutninger, som Kommissionen har henvist til, ifelge de
oplysninger, der fremgar af steevningen, truffet mellem december 1992 (Torsello-
sagen) og januar 2001 (Sulimanov-sagen), dvs. i labet af en periode p& neesten ni ar.
Saledes kan Domstolen under alle omsteendigheder ikke na frem til, at der foreligger
en almen og fast administrativ praksis i strid med fellesskabsretten, nar
Kommissionen, der ikke herved kan paberdbe sig nogen formodning, aldrig for
Domstolen har fremlagt de elementer, der er ngdvendige, for at gendrive den tyske
regerings pastand om, at det drejer sig om enkeltstdende beslutninger og ikke om en
almen og fast praksis.
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Dette resultat stottes, som den tyske regering har anfert, ikke mindst af, at de
almindelige forvaltningsmeessige bestemmelser vedrgrende Ausldndergesetz (Allge-
meine Verwaltungsvorschrift zum Auslindergesetz), som er rettet til den tyske
administration og er bindende for denne, for det forste preeciserer, at udvisning pa
grundlag af hensynet til den offentlige orden i medfer af Aufenthaltsgesetz/EWG’s
§ 12, stk. 1, kun ma finde sted, hvis udleendingen giver anledning hertil ved sine
personlige forhold, idet en straffedom ikke er tilstreekkelig til at begrunde en
udvisning, og for det andet, at § 12, stk. 3, ikke giver mulighed for at begrunde
udvisningen udelukkende med udleendingens personlige forhold, og at denne kun
kan ske af specialpreeventive grunde i tilfeelde af, at der foreligger en virkelig og
tilstreekkelig alvorlig trussel om tilsideseettelse af et grundleggende samfunds-
hensyn.

Selv om den tyske regering ikke bestrider, at der kan have veret truffet enkeltstaende
beslutninger om udvisning, uden at der i tilstreekkelig grad er taget hensyn til
feellesskabsrettens krav, mda Kommissionens klagepunkt om, at der foreligger en
administrativ praksis, der er uforenelig med feellesskabsretten, folgelig forkastes.

Det forste klagepunkt skal herefter forkastes i det hele.

Om det andet klagepunkt om en utilstreekkelig hensyntagen i tysk lovgivuning og
praksis til spergsmdlet om, hvorvidt der foreligger en alvorlig trussel mod den
offentlige orden i tilfeelde af udvisning af statsborgere fra andre medlemsstater, der
rdder over en opholdstilladelse af begrceenset varighed

Om formaliteten

— Parternes argumenter

Den tyske regering har gjort geeldende, at Kommissionen i steevningen ikke alene har
rejst kritik af, at Forbundsrepublikken Tyskland pa ufuldsteendig made har opfyldt
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sin forpligtelse til at gennemfore direktiv 64/221 i tysk ret, men ogsa af, at den har
udviklet en administrativ praksis, der er i strid med fellesskabsretten. I den
begrundede udtalelse nevnte Kommissionen imidlertid alene den tvetydige
gennemforelse af fellesskabsrettens regler i Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, stk. 1,
og rejste ikke kritik af en pastdet administrativ praksis i strid med dette regelseet
hvad angér anvendelsen af denne bestemmelse. Det andet klagepunkt ber folgelig
afvises, for s& vidt som Kommissionen hermed ensker fastslaet, at der foreligger en
sddan administrativ praksis, idet det fremgar af fast retspraksis, at Kommissionen
ikke i steevningen kan paberébe sig punkter, der er nye i forhold til de punkter, der er
blevet fremsat under den administrative procedure.

Kommissionen har fuldstendig afvist anbringendet om, at den skulle have udvidet
tvistens genstand, idet den har gjort geeldende, at den i de forste tre klagepunkter har
kritiseret den retlige tyske situation vedrerende udvisning af udleendinge, hoved-
sageligt fordi den omstendighed, at der findes bestemmelser, som i visse tilfeelde er
modstridende, og som udger en tvetydig kilde for de retsanvendende myndigheder, i
praksis hele tiden ferer til udvisningsbeslutninger, der er uforenelige med
feellesskabsretten. Ligesom den uklare retlige situation netop skyldes, at disse
bestemmelser foreligger samtidigt, er de beslutninger om udvisning, der er truffet pa
grundlag heraf, nedvendigvis forbundet med disse tre klagepunkter og kan ikke
udskilles herfra.

— Domstolens bemeerkninger

Ifolge fast retspraksis (jf. bl.a. dom 9.11.1999, sag C-365/97, Kommissionen mod
Italien, Sml. I, s. 7773, preemis 23) er det Kommissionens abningsskrivelse til
medlemsstaten og dens efterfolgende begrundede udtalelse, der afgreenser sagens
genstand, som derefter ikke kan udvides. Den pégeldende medlemsstats mulighed
for at fremsette bemeerkninger udger, selv om medlemsstaten ikke ensker at
udnytte sin adgang hertil, dog en i traktaten hjemlet veesentlig garanti, hvis
optyldelse er et vesentligt formkrav til sikring af, at den procedure, hvorved det
fastslds, at en medlemsstat har begdet et traktatbrud, afvikles behorigt.
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Folgelig skal Kommissionens begrundede udtalelse og dens sggsmaél hvile pa de
samme klagepunkter som dbningsskrivelsen, der indledte den administrative
procedure (dom af 29.9.1998, sag C-191/95, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I,
s. 5449, preemis 55). For s& vidt som den begrundede udtalelse og segsmalet skal
stottes pa de samme grunde og anbringender, kan Domstolen ikke tage stilling til et
klagepunkt, som ikke er blevet fremsat i den begrundede udtalelse (dom af
11.5.1989, sag 76/86, Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 1021, preemis 8), og den
sidstneevnte skal indeholde en sammenheengende og detaljeret fremstilling af de
grunde, som har feort Kommissionen til den opfattelse, at den pageldende
medlemsstat har tilsidesat en forpligtelse, der pahviler den i henhold til traktaten
(f. bla. dom af 24.6.2004, sag C-350/02, Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I,
s. 6213, preemis 20).

Imidlertid kan det ikke under alle omstendigheder kreeves, at der skal veere
fuldsteendigt sammenfald mellem klagepunkterne i dbningsskrivelsen, konklusionen
i den begrundede udtalelse og de i stevningen nedlagte pastande, nar sags-
genstanden ikke er blevet udvidet eller eendret, men derimod begreanset (dommen af
29.9.1998 i sagen Kommissionen mod Tyskland, preemis 56, af 9.11.1999 i sagen
Kommissionen mod Italien, preemis 25, og dom af 14.3.2006, sag C-177/04,
Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 2461, preemis 37).

I det foreliggende tilfeelde svarer det led af det andet klagepunkt, der gar p4, at der
foreligger en administrativ praksis i strid med feellesskabsretten, i det vesentlige til
det klagepunkt, der er fremsat i punkt IV i den begrundede udtalelse, og hvori
Kommissionen kritiserer Forbundsrepublikken Tyskland for at have truffet
beslutninger om udvisning i sager, hvori det ikke var godtgjort, at der forela en
virkelig og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod et grundleggende samfundshensyn.
Hertil kommer, at Kommissionen i den del af den begrundede udtalelse, der har
overskriften »trussel mod den offentlige orden«, netop har péberabt sig, at der i
Tyskland foreligger visse former for administrativ praksis, der stottes pa en
fortolkning af Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, stk. 1, forste punktum, som ikke tager
hensyn til de betingelser, pa hvilke fellesskabsretten tillader begreensninger i den frie
beveegelighed, som stottes pa hensynet til den offentlige orden.

I-3538



63

65

KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND

Under disse omstendigheder kan det ikke foreholdes Kommissionen, at den ikke i
steevningen har gentaget den ngjagtige ordlyd af de klagepunkter, der blev rejst
under den administrative procedure, nar den dog omhyggeligt har sikret sig at skabe
en overensstemmelse mellem disse og den neermere redegorelse for klagepunkterne.

Péstanden om delvis afvisning af det andet klagepunkt kan herefter ikke tages til
folge.

Om realiteten

— Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geldende, at Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, stk. 1, forste
punktum, der anses for at have gennemfort bestemmelserne i fellesskabsretten om
begrensninger i den frie beveegelighed begrundet i hensynet til den offentlige orden,
ikke er tilstreekkeligt klar hvad angdr den i § 12, stk. 1, fastsatte regel, der er af
afgerende betydning i det foreliggende tilfeelde. Mens § 12, stk. 1, forste punktum,
fastseetter, at en udleending, der har ret til fri beveegelighed, kan neegtes ophold, hvis
det retfeerdiggores »af hensynet til den offentlige orden, den offentlige sikkerhed og
den offentlige sundhed«, bestemmer § 12, stk. 1, andet punktum, nemlig alene
vedrgrende udlendinge, der er i besiddelse af en »EF-opholdstilladelse af
ubegreenset varighed«, at disse kun kan udvises pa grundlag af »alvorlige arsager«
vedrgrende den offentlige sikkerhed eller orden. Bestemmelsens opbygning er
vildledende, for s& vidt som den kan forstds og, som den administrative praksis viser,
i ovrigt bliver forstaet saledes, at personer med ret til fri beveegelighed, der ikke var i
besiddelse af en »EF-opholdstilladelse af ubegreenset varighed«, kan udvises
udelukkende pé& grundlag af hensynet til den offentlige sikkerhed og orden, og at
det kun kreeves, at der foreligger »alvorlige arsager«, nar det drejer sig om at udvise
udleendinge, der er i besiddelse af en sddan opholdstilladelse.
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Ifolge Kommissionen anvender talrige beslutninger i princippet en fejlagtig
fortolkning af den offentlige orden som omhandlet i Aufenthaltsgesetz/EWG’s
§ 12, stk. 1, forste punktum. I nogle tilfeelde er det udtrykkeligt anfert i disse, at der
ikke er anledning til at underseoge, om der foreligger alvorlige arsager vedrerende
den offentlige orden, eftersom det kun kreeves, at disse foreligger i det tilfeelde, der er
neevnt i § 12, stk. 1, andet punktum, nemlig med hensyn til udleendinge, der er i
besiddelse af en EF-opholdstilladelse af ubegreenset varighed. Kommissionen har
henvist til syv sager som eksempler til statte for den sidstneevnte pastand.

Ifolge Kommissionen er der behov for, at den tyske retlige situation og
administrative praksis i s& henseende tydeliggeres fuldstendigt, saledes at der ikke
bestdr nogen tvivl med hensyn til kravet, hvorefter en udvisningsforanstaltning
uanset opholdstilladelsens varighed forudseetter, at den pageeldendes personlige
forhold viser, at der foreligger en virkelig og tilstraekkeligt alvorlig trussel mod et
grundleeggende samfundshensyn (jf. bl.a. Bouchereau-dommen, preemis 33-35).

Heroverfor har den tyske regering anfort, at Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, stk. 1, pa
tilstreekkelig klar made har gennemfort de krav, der fremgéar af feellesskabs-
bestemmelserne om begreensninger i den frie beveegelighed.

Hvad angér kritikken om, at der foreligger en administrativ praksis i strid med
feellesskabsretten, har den tyske regering gjort geeldende, at selv hvis dette led i det
andet klagepunkt kan realitetsbehandles, forklarer det ikke, hvorledes Kommis-
sionen alene pd baggrund af mindre end 20 enkeltsager, der er opregnet i
steevningen, kan slutte, at der foreligger en sddan administrativ praksis, der
systematisk anvendes pa hele det nationale omréde.

I-3540



70

71

KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND

— Domstolens bemeerkninger

Om den pastiede mangelfulde gennemforelse

Som anfert i denne doms preemis 35 folger det af fast retspraksis, at nationale
myndigheders p&berdbelse af begrebet den offentlige orden under alle omsteendig-
heder forudseetter, at der ud over den forstyrrelse af samfundsordenen, som enhver
lovovertraedelse indeberer, foreligger en virkelig og tilstreekkeligt alvorlig trussel
mod et grundleeggende samfundshensyn.

Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, stk. 1, forste punktum, bestemmer, at statsborgere
fra andre medlemsstater, som har ret til fri beveegelighed i medfor af fellesskabs-
retten, kun ma geres til genstand for en udvisningsforanstaltning, nar det er
begrundet i hensynet til den offentlige orden, til den offentlige sikkerhed eller til
folkesundheden, og nzevner i en parentes EF-traktatens artikel 48, stk. 3, og
artikel 56, stk. 1. § 12, stk. 1, andet punktum, foreskriver, at udleendinge, der er i
besiddelse af en EF-opholdstilladelse af ubegrenset varighed, kun kan udvises af
»alvorlige« drsager med begrundelse i hensynet til den offentlige sikkerhed eller
orden.

Selv om henvisningen til den primeere feellesskabsret i Aufenthaltsgesetz/EWG’s
§ 12, stk. 1, ferste punktum, kan antages tilstreekkeligt klart at angive, at begrebet
den offentlige orden mé undergives en fortolkning, der er i overensstemmelse med
den, der tilleegges det samme begreb, nér det optreeder i de neevnte bestemmelser i
traktaten, sdledes som disse er gennemfert ved direktiv 64/221 og er blevet
preeciseret i Domstolens praksis, star det dog fast, at § 12, stk. 1, andet punktum, i
den neevnte nationale bestemmelse — idet det i denne tilfgjes, at kun «alvorlige«
arsager vedregrende den offentlige orden kan begrunde en udvisning, nr det drejer
sig om feellesskabsstatsborgere, der rader over en opholdstilladelse af ubegreenset
varighed — skaber en tvivl med hensyn til spergsmalet om, hvorvidt der er taget
korrekt hensyn til kravene i fellesskabsretten vedrerende feellesskabsstatsborgere
med en tidsbegrenset opholdstilladelse.

I[-3541



73

74

75

76

77

DOM AF 27.4.2006 — SAG C-441/02

Ifolge fast retspraksis skal direktivbestemmelser imidlertid gennemferes ved
bestemmelser, hvis bindende virkning er uomtvistelig, og som er specifikke,
bestemte og klare nok til, at de er i overensstemmelse med retssikkerhedsprincippet
(. bla. dom af 17.5.2001, sag C-159/99, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 4007,
preemis 32, og af 27.2.2003, sag C-415/01, Kommissionen mod Belgien, Sml. I,
s. 2081, preemis 21).

Folgelig gennemforer Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, stk. 1, for sa vidt angar
statsborgere fra medlemsstaterne med en tidsbegrenset opholdstilladelse ikke
tilstreekkeligt klart de krav, der folger af den retspraksis, der er henvist til i denne
doms premis 70, i medfer af hvilken en udvisningsforanstaltning alene kan
begrundes i en virkelig og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod et grundleggende
samfundshensyn.

De generelle forvaltningsmaessige bestemmelser vedrgrende Ausldndergesetz, som
den tyske regering har paberébt sig til stotte for sin pastand om, at de nationale
bestemmelser opfylder kravet om retssikkerhed, anfegter ikke denne vurdering.

Hertil bemeerkes blot, at i henhold til retssikkerhedsprincippet kreeves en passende
offentliggorelse af de nationale foranstaltninger, der vedtages i medfer af
feellesskabsretten, sdledes at retssubjekter, der er berert af sidanne foranstaltninger,
er i stand til at gore sig bekendt med omfanget af deres rettigheder og forpligtelser
pd det konkrete omrade, der reguleres af fellesskabsretten (jf. bla. dommen af
27.2.2003 i sagen Kommissionen mod Belgien, preemis 21). Dette er imidlertid ikke
tilfeeldet for de neevnte forvaltningsmeessige bestemmelser, om hvilke det er
ubestridt, at de er af intern karakter og er rettet mod administrationen med henblik
pé at sikre, at denne anleegger en ensartet vurdering i forhold til bestemte sporgsmal.

Henset til disse omsteendigheder skal det andet klagepunkts forste led tages til folge.
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Om den pastéede administrative praksis i strid med fellesskabsretten

I denne doms preemis 49 og 50 har Domstolen for s vidt angar klagepunkterne om
anvendelse af en national bestemmelse erindret om, at der for at godtgere, at der
foreligger et traktatbrud, kreeves fremleeggelse af andre seerlige beviser end dem, der
normalt tages i betragtning under en traktatbrudssag, som udelukkende drejer sig
om indholdet af en national bestemmelse. Under sddanne omstendigheder kan
traktatbruddet alene pévises ved at fremlegge tilstreekkeligt dokumenterede og
udferlige beviser for den praksis, som den nationale forvaltning og/eller de nationale
domstole kritiseres for at anvende, og som tilskrives den pageldende medlemsstat.
Selv om en medlemsstats adfeerd, der bestdr i en administrativ praksis, der strider
mod fellesskabsrettens krav, kan udgere et traktatbrud i den forstand, hvori
udtrykket er anvendt i artikel 226 EF, skal denne administrative praksis frembyde en
vis grad af fasthed og almenhed.

Imidlertid har Kommissionen blot opregnet 17 tilfelde, i hvilke administrative
beslutninger skulle veere blevet vedtaget i strid med kravene i fellesskabsretten,
uden hverken at forsyne Domstolen med disse eller at gengive det mindste uddrag,
der stottede dens formodning. Det er sdledes dbenbart, at Kommissionen har
undladt over for Domstolen at fremfore de omsteendigheder, der er nadvendige for,
at denne kan efterprove, om det pastdede traktatbrud foreligger, og dette resultat
stottes ikke mindst af, at den tyske regering konkret har bestridt troveerdigheden af
de oplysninger, der er givet, ved for sd vidt bl.a. angdr to sager, som Kommissionen
har henvist til i steevningen (sagerne Moffa og Nardelli), at gengive et uddrag af den
omhandlede beslutning, der peger i retning af en hensyntagen til kravene i
feellesskabsretten.

Allerede af denne grund ma det andet klagepunkts andet led i forkastes.
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Om det tredje klagepunkt vedrorende hensyntagen i tysk lovgivning og praksis til
generalpreeventive synspunkter ved udvisning

Om formaliteten

— Parternes argumenter

Den tyske regering har gjort geeldende, at den begrundede udtalelse ikke indeholdt
et klagepunkt om en mangel pd klarhed i de nationale tyske bestemmelser
vedrerende forbuddet mod at vedtage generalpreeventive foranstaltninger, med den
konsekvens, at dette led i det tredje klagepunkt ber afvises.

Heroverfor har Kommissionen anfert, at den i dbningsskrivelsen har gjort geeldende,
at alle de beslutninger, der var truffet med hjemmel i Auslindergesetz’ § 47, stk. 1 og
2, pa grund af det generalpreaeventive formal med denne bestemmelse, har karakter af
ulovlig generelprevention, og at de derfor tilsidesetter fellesskabsretten. Den
begrundede udtalelse opretholder og fremheever dette klagepunkt, og der bar derfor
ikke gives Forbundsrepublikken Tyskland medhold i pastanden om afvisning.

— Domstolens bemerkninger

Kommissionens begrundede udtalelse og segsmalet skal hvile pd de samme grunde
og anbringender (jf. bl.a. denne doms preemis 60). Dette er imidlertid tilfeeldet i den
foreliggende sag.
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Séledes som generaladvokaten har anfert i punkt 111 og 112 i forslaget til afgorelse,
er det led i det tredje klagepunkt, der angar en mangelfuld gennemforelse i national
ret af kravet, hvorefter generalpreventive hensyn ikke kan begrunde udvisning af
feellesskabsstatsborgere, indholdsmeessigt det samme klagepunkt som under punkt
II i den begrundede udtalelse, i hvilket Kommissionen kritiserer Forbunds-
republikken Tyskland for ikke tilstreekkeligt klart i sin lovgivning at have angivet, at
udvisningsbeslutninger vedrgrende unionsborgere ikke kan stottes pa en hjemmel,
der foreskriver bindende udvisning eller principiel udvisning i tilfeelde af en
retskraftig straffedom. Hertil kommer, at i den del af den begrundede udtalelse, der
har overskriften »afskreekkelse«, har Kommissionen netop paberdbt sig den
omstendighed, at alle udvisningsbeslutninger, der stottes pa Auslindergesetz’
§ 47, pd grund af det generalpreeventive formél med denne bestemmelse
nedvendigvis har karakter af ulovlig generelpreevention, og at Kommissionen
siledes direkte sigter til den anfegtede lovgivning.

Under disse omsteendigheder kan det ikke bebrejdes Kommissionen, at den ikke har
gentaget den nojagtige ordlyd af de klagepunkter, der blev rejst under den
administrative procedure, i steevningens pastande, nar den omhyggeligt har sikret sig
at etablere en overensstemmelse mellem disse og den neermere redegorelse for
klagepunkterne.

Folgelig ma péastanden om delvis afvisning af det tredje klagepunkt forkastes.

Om realiteten

— Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geldende, at den udvisningsordning, der er fastsat i
Ausldndergesetz’ § 47, stk. 1 og 2, forfelger generalpreeventive formdl, idet bindende
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udvisning eller principiel udvisning ma antages at afskreekke andre udleendinge fra at
begd samme type eller lignende overtredelser, som de, der er begaet af udviste
udleendinge. Alle de beslutninger, der stottes pd disse bestemmelser, indeholder
ifolge sagens natur, henset til formalet med denne bestemmelse, et ulovligt element
af generalpreevention og er allerede af denne grund i strid med feellesskabsretten.
Henvisningen i Aufenthaltsgesetz/EWG's § 12, der alene er nzevnt supplerende,
endrer ikke ved den omstendighed, at de neevnte beslutninger stottes pa en
bemyndigelse, hvis anvendelse er uforenelig med fellesskabsretten pa grund af det
generalpraeventive formal, der forfolges hermed.

I en reekke beslutninger er dette generalpreeventive mal, der forfelges ved bindende
udvisning, i gvrigt udtrykkeligt neevnt, uden at det fremgar af begrundelsen for disse
beslutninger, at de tillige selvsteendigt er begrundet i specialpreeventive hensyn.
Under alle omstendigheder fremgar en sddan sondring i et vist antal beslutninger
ikke klart, idet disse ved sideordning opregner general- og specialpraventive formal
som samlet begrundelse, hvormed man lader det fremgd, at den omhandlede
foranstaltning er stottet pd de to typer hensyn. I disse beslutninger blev der i
begrundelsen desuden i nogle tilfeelde lagt seerlig veegt pd den generalpreeventive
virkning. Ifglge Kommissionen fremgéar heraf, at denne administrative praksis
indeberer, at de omhandlede beslutninger tillige stottes pd generalpreeventive
hensyn, og som folge heraf siledes er i strid med feellesskabsretten (dom af
10.2.2000, sag C-340/97, Nazli, Sml. I, s. 957, preemis 63).

Under disse omstendigheder er der behov for, at den tyske retlige situation og
administrative praksis i sd henseende tydeliggores helt, siledes at der ikke bestar
nogen tvivl med hensyn til anvendelsen af de nationale bestemmelser. En upreecis og
tvetydig gennemforelse af feellesskabsrettens forpligtelser strider mod kravene om en
korrekt gennemforelse af direktiv 64/221.
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Hvad angér klagepunktet om de nationale bestemmelsers egen manglende klarhed
har den tyske regering heroverfor gjort geeldende, at det i disse klart og utvetydigt er
anfort, at fellesskabsstatsborgere ikke ma udvises pa grundlag af generalpreaeventive
hensyn. Kommissionen har ifolge den tyske regering ikke taget hensyn til den
omstendighed, at udvisningsbeslutningerne vedrerende disse statsborgere ikke
udelukkende er stottet pad Auslindergesetz’ § 47, men altid skal overholde
bestemmelserne i Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, der er preeceptive og har forrang
for bestemmelserne i den nevnte § 47. Generalpreeventive hensyn er kun foreskrevet
for statsborgere i tredjelande.

Hvad angir klagepunktet om, at der foreligger en administrativ praksis i strid med
feellesskabsretten, har den tyske regering bestridt, at der foreligger en reekke
individuelle fejlagtige beslutninger, der indferer en sadan praksis. De fa sager, som
Kommissionen neevner, er ifolge den tyske regering ikke tilstreekkeligt til at fastsl4, at
der foreligger en sedvanlig og almindelig administrativ praksis i strid med
feellesskabsretten. Det bor tilfajes, at det fremgar af de almindelige forvaltnings-
meessige bestemmelser vedrorende Auslindergesetz — der har afgerende betydning
for spargsmalet om, hvorvidt der foreligger en administrativ praksis, idet de juridisk
forpligter administrationen i sin forvaltningsmeessige virksomhed — at der er forbud
mod, at administrationen begrunder udvisningsbeslutninger vedrerende feelles-
skabsstatsborgere med den afskreekkende virkning, som denne udvisning har pa
andre fremmede statsborgere.

Den omstendighed, at de tyske administrative myndigheder paberéber sig general-
preeventive grunde, der fgjer sig til specifikke preeventive begrundelser, er fuldt ud i
overensstemmelse med artikel 3, stk. 1, i direktiv 64/221, nar blot den ene betingelse,
som denne bestemmelse fastseetter, nemlig at angive tilstreekkelige grunde
vedrerende den pageldende person og dennes forhold, overholdes.
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— Domstolens bemeerkninger

Om den pastiede mangelfulde gennemforelse

Efter Domstolens praksis er fellesskabsretten til hinder for udvisning af en
statsborger fra en medlemsstat af generalpreeventive grunde, dvs. en udvisning, som
besluttes med henblik pé at afskreekke andre udleendinge (jf. bla. dom af 26.2.1975,
sag 67/74, Bonsignore, Sml. s. 297, preemis 7, og Nazli-dommen, premis 59), seerlig
nér denne foranstaltning treeffes uden videre efter en straffedom uden hensyntagen
til gerningsmandens personlige forhold eller den fare, vedkommende udger for den
offentlige orden (Calfa-dommen, premis 27).

Saledes som det er fremheevet i denne doms preemis 39-43, har bestemmelserne i
Aufenthaltsgesetz/EWG som speciallov forrang for bestemmelserne i Ausldnderge-
setz, i de situationer, som Aufenthaltsgesetz/EWG specifikt har til formal at regulere.

I henhold til Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, stk. 3, forste punktum, ma udvisnings-
foranstaltninger over for fellesskabsstatsborgere, der har ret til fri beveegelighed,
imidlertid kun treeffes, nar den pageeldende pa grund af sine personlige forhold giver
anledning hertil. Det fremgir heraf, at enhver udvisning begrundet i general-
preeventive hensyn er forbudt for sa vidt angir disse persongrupper.
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Som anfert i forbindelse med det forste klagepunkt (jf. denne doms preemis 42) har
Kommissionen endvidere ikke i den foreliggende sag gjort geeldende, at de
omhandlede bestemmelser i retspraksis er genstand for forskellige fortolkninger,
der kan tages i betragtning, og hvoraf nogle medforer en anvendelse af
bestemmelsen, der er forenelig med fellesskabsretten, mens andre medferer en
anvendelse, der er uforenelig med denne, siledes at denne lovgivning ikke er
tilstreekkelig klar til at sikre en anvendelse, der er forenelig med feellesskabsretten.

Herefter ma det fastslas, at Kommissionens klagepunkt om en tilsideseettelse af
feellesskabsretten, idet de tyske bestemmelser ikke tilstreekkeligt klart forbyder, at der
tages hensyn til generalpreeventive aspekter ved udvisning fra det tyske territorium
af en statsborger fra en anden medlemsstat, der har ret til fri beveegelighed, er
ubegrundet.

Om den hevdede administrative praksis i strid med fellesskabsretten

Det bemeerkes, at Kommissionen i steevningen alene har opregnet visse sager, i
hvilke udvisningsbeslutningen delvist skulle veere begrundet i forfelgelsen af
generalpreventive hensyn, uden at forsyne Domstolen med de omhandlede
beslutninger, men blot gengav et kort uddrag, og kun for visse af disse. Det er
saledes &benbart, at Kommissionen har undladt for Domstolen at fremfore de
omstendigheder, der er ngdvendige for, at denne kan efterprave, om det pastiede
traktatbrud foreligger, og dette s meget desto mere som den tyske regering konkret
har bestridt troveerdigheden af de fremlagte oplysninger ved i et vist antal tilfeelde at
citere beslutninger, der er truffet efter paklage fra vedkommende (sagerne Condo og
Procopio) af de beslutninger, Kommissionen henviser til i sin steevning.
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Desuden er de 11 beslutninger, som Kommissionen har naevnt, ifalge de oplysninger,
der fremgar af steevningen, truffet mellem marts méned 1993 (Sassano-sagen) og
november 1997 (Pugliese-sagen), dvs. i labet af en periode pa neesten 5 ar. Saledes
kan Domstolen under alle omstendigheder ikke fastsld en almen og fast
administrativ praksis i strid med fellesskabsretten, ndr Kommissionen, der ikke
herved kan péaberébe sig nogen formodning, aldrig for Domstolen har veeret i stand
til at fremleegge de elementer, der er nedvendige, for at afvise den tyske regerings
pastand om, at det drejer sig om enkeltstiende tilfeelde og ikke om en almen og fast
praksis.

Dette resultat stottes, som den tyske regering har anfert, ikke mindst af den
omstendighed, at en af de almindelige forvaltningsmeessige bestemmelser
vedrerende Auslindergesetz foreskriver, at udvisning kun kan ske pa grundlag af
specialpreventive hensyn og i tilfeelde af en virkelig og tilstreekkeligt alvorlig trussel
mod et grundleeggende samfundshensyn.

Selv om den tyske regering ikke bestrider, at enkeltstiende beslutninger om
udvisning kan veere blevet truffet, uden at der i tilstreekkelig grad er taget hensyn til
de krav, der folger af direktiv 64/221, md Kommissionens klagepunkt om, at der
foreligger en administrativ praksis, der er uforenelig med feellesskabsretten, under
hensyn til den retspraksis, der er neevnt i denne doms punkt 48-50, folgelig
forkastes.

Det tredje klagepunkt ma derfor forkastes i det hele.
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Om det fjerde klagepunkt vedrorende utilstreekkelig hensyntagen til den grund-
leeggende ret til respekt for familielivet, ndr beslutninger om udvisning treeffes

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at medlemsstaterne ved udvisning af feelles-
skabsstatsborgere begrundet i hensynet til den offentlige orden, som reguleret ved
direktiv 64/221, ikke alene har pligt til at tage hensyn til det grundleeggende princip
om fri beveegelighed for personer, men ogsa til virkningen af denne udvisning i
forhold til de grundleeggende rettigheder, iseer retten til respekt for familielivet, som
er omhandlet i artikel 8 i den europeiske konvention til beskyttelse af menneske-
rettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. novem-
ber 1950 (herefter \EMRK«), en ret, som Domstolen skal sikre overholdt (jf. bl.a.
dom af 11.7.2002, sag C-60/00, Carpenter, Sml. I, s. 6279, preemis 41).

Kommissionen har i s henseende neevnt et vist antal sager, i hvilke de tyske
administrative myndigheder ifelge Kommissionen pd en serlig grov og abenbar
méde har tilsidesat proportionalitetsprincippet. Den har paberébt sig 2 sager, i hvilke
disse myndigheder ikke har vurderet spergsmalet om forholdsmeessighed, 5 sager, i
hvilke myndighederne ikke har foretaget en vurdering af forholdsmeessigheden, fordi
de var af den opfattelse, at en sddan vurdering ikke kreves ved bindende udvisning,
og 14 sager, hvori der ikke i tilstreekkelig grad er taget hensyn til betydningen af den
grundleeggende ret til beskyttelse af familielivet.

Den tyske regering har anfert, at Kommissionen ikke har veeret i stand til at pavise,
at der foreligger en administrativ praksis, der bestdr i at undlade at afveje retten til et
familieliv over for nedvendigheden af at bevare den offentlige orden. Denne pastaede
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administrative praksis er ikke bevist, bla. fordi den omsteendighed alene, at der
foreligger nogle udvisningsbeslutninger, hvor begrundelsen slet ikke nsevner de
pageldendes familiemessige band, ikke giver mulighed for at konkludere, at der
foreligger en almindelig administrativ praksis.

I modseetning til, hvad Kommissionen har heevdet, kreeves det neesten ubetinget i
bestemmelserne om udvisning af feellesskabsstatsborgere, navnlig Ausléndergesetz’
§ 48 og Aufenthaltsgesetz/EWG’s § 12, at forholdsmeessigheden af udvisnings-
foranstaltningen vurderes, og at der tages hensyn til den afgerende betydning af at
beskytte eegteskabet og familielivet. [ henhold til artikel 6 i den tyske grundlov nyder
egteskabet og familien en seerlig beskyttelse i forbundsstatens ordning, og det
pahviler de administrative myndigheder ved anvendelsen af teksterne at tage hensyn
til denne forfatningsmeessige beskyttelse. Kommissionen har med urette kritiseret de
nevnte myndigheder for ikke at have vurderet forholdsmeessigheden, og i de sager,
hvor Kommissionen har fundet, at udvisningsbeslutningerne er uforholdsmeessige,
er de kriterier, som den har anvendt, ligeledes fejlagtige, hvilket nedvendigvis har
fort den til at drage urigtige slutninger.

Domstolens bemszerkninger

Efter Domstolens praksis skal den undersogelse, som de kompetente nationale
myndigheder i hvert konkret tilfeelde foretager, af, om der foreligger personlige
forhold, der indeberer en aktuel trussel mod den offentlige orden, og i givet fald af,
hvor den rette balance mellem de foreliggende legitime interesser befinder sig,
foretages under overholdelse af de generelle feellesskabsretlige principper (Orfano-
poulos og Oliveri-dommen, preemis 95).
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I s& henseende skal der tages hensyn til de grundrettigheder, som Domstolen skal
beskytte. Almene hensyn kan kun paberdbes som begrundelse for en national
foranstaltning, der kan begrense udevelsen af de grundleggende friheder, der er
garanteret i traktaten, nir den péageldende foranstaltning tager hensyn til sidanne
rettigheder (jf. i denne retning dom af 18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I, s. 2925,
preemis 43, af 26.6.1997, sag C-368/95, Familiapress, Sml I, s. 3689, preemis 24,
Carpenter-dommen, preemis 40, og Orfanopoulos og Oliveri-dommen, preemis 97).

I denne henseende er det inden for rammerne af feellesskabsretten blevet anerkendt,
at det har betydning at sikre beskyttelsen af feellesskabsstatsborgeres familieliv for at
begreense hindringer for udevelsen af de grundleeggende friheder, der er garanteret
ved traktaten. Seerligt er det ubestridt, at udvisning af en person fra et land, hvor
dennes neere slegtninge lever, kan udgere en indgriben i retten til respekt for
familielivet, siledes som denne er kneesat i EMRK’s artikel 8, der er en af de
grundrettigheder, som ifelge Domstolens faste praksis er beskyttet i feellesskabs-
retten (jf. bl.a. Orfanopoulos og Oliveri-dommen, preemis 98). EMRK er til hinder
for en sidan indgriben, hvis denne ikke opfylder betingelserne i artikel 8, stk. 2, dvs.
hvis den ikke er »foreskrevet ved lov, er berettiget ud fra et eller flere legitime
formal efter denne bestemmelse og »nedvendig i et demokratisk samfund«, dvs. at
den skal veere berettiget ud fra tvingende samfundsmeessige hensyn og navnlig sta i
et rimeligt forhold til det forfulgte formal (jf. bLa. Den Europeiske Menneskeret-
tighedsdomstol, dom af 2.8.2001, i sagen Boultif mod Schweiz, Recueil des arréts et
décisions 2001-1X, preemis 39, 41 og 46, og Carpenter-dommen, preemis 42).

Kommissionen har ikke pévist, at der i Tyskland foreligger en administrativ praksis,
der strider mod kravene om respekt for familielivet, som frembyder den grad af
fasthed og almenhed, der kreeves i Domstolens praksis.
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Kommissionen har i sin steevning blot opregnet visse sager, i hvilke beslutningen om
udvisning i utilstreekkelig grad tog hensyn til retten til respekt for familielivet,
henholdsvis slet ikke tog hensyn til denne ret, uden at forsyne Domstolen med de
omhandlede beslutninger, men har alene deri gengivet, og kun for visse af disse, et
kort uddrag. Det er siledes dbenbart, at Kommissionen har undladt for Domstolen
at fremfore de omsteendigheder, der er nedvendige for, at denne kan efterpreve, om
det pastdede traktatbrud foreligger, og dette s& meget desto mere som den tyske
regering konkret (seerligt i sagerne Solimando, Racabulto og Condo) har bestridt
Kommissionens pastand om, at der ikke i tilstreekkelig grad skulle veere taget hensyn
til retten til respekt for familielivet i alle de beslutninger, sidstnaevnte henviser til.

Desuden blev de omhandlede 21 beslutninger, ifolge de oplysninger, der fremgar af
steevningen, truffet mellem december maned 1992 (Torsello-sagen) og marts 2001
(Theodoridis-sagen), dvs. i lgbet af en periode p& neesten 9 ar. Siledes kan
Domstolen under alle omstendigheder ikke fastsla en almen og fast administrativ
praksis i strid med fellesskabsretten, nir Kommissionen, der ikke herved kan
péberdbe sig nogen formodning, aldrig for Domstolen har fremlagt de omstendig-
heder, der er nedvendige for at afvise den tyske regerings pastand om, at det hgjst
drejer sig om enkeltstdende tilfelde, og ikke om en almen og fast praksis.

Selv om den tyske regering ikke bestrider, at enkeltstiende udvisningsbeslutninger
kan veere blevet truffet, uden at der i tilstreekkelig grad er taget hensyn til
feellesskabsrettens krav om retten til respekt for familielivet, md Kommissionens
pastand om, at der foreligger en administrativ praksis, der er uforenelig med
feellesskabsretten, i lyset af den retspraksis, der er henvist til i denne doms preemis
48-50, folgelig forkastes.
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Om det femte klagepunkt vedrorende systematisk anvendelse af umiddelbar
gennemforelse af udvisningsforanstalininger, sely ndr der ikke foreligger uopscette-
lighed

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at ndr retsmidlet mod en udvisningsforanstalt-
ning kun tager sigte pd sporgsmailet om beslutningens lovlighed eller ikke har
opsettende virkning, kreeves der i artikel 9, stk. 1, forste afsnit, i direktiv 64/221,
»bortset fra patreengende tilfeelde«, at der forst gennemfores en seerlig procedure ved
en kompetent myndighed, der skal afgive sin udtalelse. Da de tyske nationale
bestemmelser om udlendinge ikke foreskriver en siddan serlig procedure i den
forstand, hvori udtrykket er anvendt i denne bestemmelse, folger det heraf, at den
opsettende virkning — hvad angér udvisning af fellesskabsstatsborgere — kun kan
udelukkes ved et pibud meddelt i medfer af VwGO’s § 80, stk. 2, nr. 4, i
»patreengende tilfeelde« som omhandlet i den neevnte bestemmelse i direktiv 64/221.

Ifolge Kommissionen kan der kun teenkes at foreligge et sddant patreengende
tilfeelde, nar umiddelbar gennemfoarelse er den eneste made at forebygge en konkret,
overheengende og alvorlig risiko for at skade den offentlige orden. Da umiddelbar
udvisning udger en tilsideseettelse af den grundleeggende ret til fri beveegelighed og
retten til respekt for familielivet, pdhviler det den kompetente myndighed i hvert
enkelt tilfelde, som den skal treffe afggrelse i, at bevise, at de fastsatte betingelser
herfor er opfyldt. I det mindste hvad angér fellesskabsstatsborgere, der i lang tid har
haft bopel i veertsmedlemsstaten, medfarer proportionalitetsprincippet, at umid-
delbar gennemforelse af en udvisningsbeslutning kun undtagelsesvist kan bestem-
mes og udelukkende i tilfeelde, der er kendetegnet ved deres dbenbare alvor og
uopsettelighed.

Kommissionen har anfert, at en udvisningsforanstaltnings opseettende virkning i
henhold til VwGO’s § 80, stk. 2, nr. 4, kan udelukkes i de tilfeelde, hvor denne
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rammer en fellesskabsstatsborger, der har fremsat indsigelse eller anlagt et
annullationssegsmal, hvis der er en seerlig interesse i umiddelbar gennemforelse af
udvisningen. Selv om denne »serlige interesse« skal ga ud over det hensyn, der
begrunder selve udvisningen, fastslar den tyske administration jeevnligt, pd en
neesten automatisk made og uden tilstreekkelig begrundelse, at udvisningen
umiddelbart skal gennemfares. Gennemgangen af de sager, der har veeret forelagt
for Kommissionen, giver ikke holdepunkter for at udlede, at de tyske myndigheder
tager hensyn til det uopsettelighedskriterium, som i feellesskabsretten kraeves som
betingelse for at kunne skride til en umiddelbar gennemforelse. Kommissionen har i
forbindelse hermed neevnt 17 sager, hvori kravene i feellesskabsbestemmelserne ikke
var opfyldt. Ud over den neesten systematiske anvendelse af umiddelbar gennem-
forelse ma det ifolge Kommissionen fastslds, at det i hgjere grad fremstar som en
overfladisk pastand end konkret pavisning, at der foreligger den seerlige interesse for
samfundet i umiddelbar gennemfarelse — en interesse, der generelt skal ga ud over
det hensyn, der begrunder udvisningen.

Derfor er det nedvendigt, at den tyske retlige situation og administrative praksis
tydeliggores, siledes at der ikke bestdr den mindste tvivl i s& henseende.

Den tyske regering har heroverfor anfert, at beslutningen om umiddelbar
fuldbyrdelse indtreder efter en seerlig gennemgang af de specifikke betingelser,
der kreeves for at gennemfore en sddan. Den parallelitet, der ofte ses mellem
henholdsvis beslutninger om udvisning og beslutninger om umiddelbar gennem-
forelse, som er beslutninger, der er uatheengige af hinanden, skyldes nermest
uomgeengeligt, at de fellesskabsstatsborgere, der opfylder de serdeles strenge
betingelser, som kreeves opfyldt som betingelse for at kunne gares til genstand for en
udvisningsforanstaltning, neesten altid ogsd opfylder de betingelser, der gor det
muligt at foranstalte umiddelbar gennemforelse af denne.

Beslutning om umiddelbar gennemforelse i tilknytning til beslutninger om
udvisning er heller ikke i strid med de processuelle garantier, der er fastsat i
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feellesskabsretten. Dels kan statsborgere fra andre medlemsstater forsvare sig mod
en udvisning ved at anvende de samme klagemuligheder som de, der er abne for
tyske statsborgere mod forvaltningsakter, dels har de altid mulighed for at fremszette
anmodning om at opnd opsettende virkning af deres klage (VWGO’s § 80, stk. 5).
Tysk ret opfylder siledes de minimumsbetingelser, der kreeves i artikel 9, stk. 1, i
direktiv 64/221 hvad angér den opsettende virkning af klageadgang.

I ovrigt overgdr den omfattende beskyttelse, som Forbundsrepublikken Tyskland
tilbyder mod udvisning, langt de minimumsgarantier, der er fastsat i artikel 9 i
direktiv 64/221, og den tilsikrer en effektiv beskyttelse af de subjektive rettigheder,
som feellesskabsstatsborgerne i medfer af feellesskabsretten har. For det forste bliver
lovligheden og hensigtsmeessigheden af en bebyrdende administrativ afgerelse, selv
om det drejer sig om en beslutning om udvisning, i princippet provet under en
forudgdende administrativ procedure for den administrative myndighed, for der
anlegges annullationssegsmaél. Denne proceduremsessige beskyttelse vedvarer, selv
om der til beslutningen om udvisning er knyttet en beslutning om umiddelbar
gennemforelse. For det andet er en kontrol ved forvaltningsretterne altid mulig, og
dette selv i de sager, hvor der ikke har veret nogen forudgdende administrativ
procedure. Forvaltningsretten fastlegger ex officio de bestemmende faktiske
omsteendigheder og prover fuldt ud udvisningsbeslutningens lovlighed, savel pa
det formelle som pa det indholdsmeessige plan.

Domstolens bemerkninger

Det bemeerkes, at bestemmelserne i artikel 9, stk. 1, i direktiv 64/221 har til formal at
sikre en proceduremeessig mindstegaranti for personer, som er blevet meddelt en
udvisningsbeslutning. Denne bestemmelse, der finder anvendelse i tre tilfeelde —
nemlig, hvis der ingen retsmidler findes, hvis retsmidlerne kun vedrerer
beslutningens lovlighed, eller hvis de ikke har opseettende virkning — foreskriver
indgriben fra en anden kompetent myndighed end den, der er befgjet til at treeffe
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beslutningen. Medmindre der foreligger uopsettelighed, kan vedkommende
forvaltningsmyndighed forst treeffe sin beslutning, efter at denne anden kompetente
myndighed har afgivet udtalelse (jf. bl.a. Orfanopoulos og Oliveri-dommen, premis
105).

Kommissionen har heller ikke godtgjort, at der i Tyskland foreligger en
administrativ praksis, der strider mod kravene i artikel 9, stk. 1, i direktiv 64/221,
og som frembyder den grad af fasthed og almenhed, der kreeves i Domstolens
praksis.

Kommissionen har alene i steevningen opregnet et vist antal tilfeelde, i hvilke en
beslutning om umiddelbar gennemforelse af en udvisning skulle veere blevet
vedtaget i strid med kravene i neevnte artikel 9, stk. 1, uden dog at forsyne
Domstolen med de omhandlede beslutninger, idet kun et kort uddrag af visse af
disse var gengivet i stevningen. Kommissionen har siledes her atter dbenbart
undladt for Domstolen at fremfare de omstendigheder, der er nedvendige for, at
denne kan efterprove, om det heevdede traktatbrud foreligger, og dette sd meget
desto mere som den tyske regering har bestridt den af Kommissionen forsvarede
opfattelse, hvorefter gennemgangen af de sager, den har fiet forelagt, ikke gor det
muligt at fastsld, at de tyske myndigheder har iagttaget den uopsettelighedsbetin-
gelse, som i feellesskabsretten pélegges efterkommet, for der ma skrides til en
umiddelbar gennemfarelse.

Desuden er de 17 beslutninger, som Kommissionen har henvist til, ifelge de
oplysninger, der fremgar af steevningen, truffet mellem august méned 1993 (Clarizia-
sagen) og juli 2000 (Moffa-sagen), dvs. i lgbet af en periode pd 7 ar. Sdledes kan
Domstolen under alle omstendigheder ikke fastsld, at der foreligger en almen og fast
administrativ praksis i strid med feellesskabsretten, nar Kommissionen, der ikke
herved kan péberdbe sig nogen formodning, aldrig for Domstolen har fremlagt de
elementer, der er nadvendige for at gendrive den tyske regerings opfattelse om, at en
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almen og fast praksis i den forstand, hvori Kommissionen anvender dette udtryk,
ikke foreligger.

Folgelig ma Kommissionens pastand om, at der foreligger en administrativ praksis,
der er uforenelig med fellesskabsretten, under hensyn til den retspraksis, der er
neevnt i denne doms punkt 48-50, forkastes.

I lyset af det ovenfor anfarte skal det fastslas, at Forbundsrepublikken Tyskland har
tilsidesat de forpligtelser, der pahviler den i henhold til artikel 39 EF, artikel 3 i
direktiv 64/221 og artikel 10 i direktiv 73/148, idet den ikke tilstreekkeligt klart ved i
§ 12, stk. 1, i Aufenthaltsgesetz/EWG har gennemfort de betingelser, der er fastsat
ved feellesskabsretten med hensyn til begreensninger i den frie beveaegelighed.

Sagens omkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 69, stk. 2, pileegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Forbundsrepublikken
Tyskland har nedlagt pastand om, at Kommissionen tilpligtes at betale sagens
omkostninger, og da Kommissionen i det veesentlige har tabt sagen, ber det palegges
Kommissionen at betale sagens omkostninger. I overensstemmelse med artikel 69,
stk. 4, forste afsnit, beerer de medlemsstater, som har interveneret i tvisten, deres
egne omkostninger.
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P4 grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Forste Afdeling):

1)

3)

4)

Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler
den i henhold til artikel 39 EF, artikel 3 i Radets direktiv 64/221/EQF af
25. februar 1964 om samordning af de seerlige foranstaltninger, som geelder
for udleendinge med hensyn til rejse og ophold, og som er begrundet i
hensynet til den offentlige orden, sikkerhed og sundhed samt artikel 10 i
Radets direktiv 73/148/EQF af 21. maj 1973 om ophavelse af rejse- og
opholdsbegraensninger inden for Fellesskabet for statsborgere i medlems-
staterne med hensyn til etablering og udveksling af tjenesteydelser, idet
den ikke tilstreekkeligt klart ved § 12, stk. 1, i lov af 21. januar 1980 om
indrejse og ophold for statsborgere i Det Europziske Fellesskabs
medlemsstater (Gesetz iiber Einreise und Aufenthalt von Staatsangehd-
rigen der Mitgliedstaaten der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft) har
opfyldt de betingelser, der er fastsat ved fellesskabsretten med hensyn til
begrensninger i den frie bevagelighed.

I gvrigt frifindes Forbundsrepublikken Tyskland.

Kommissionen for De Europa®iske Fellesskaber betaler sagens omkost-
ninger.

Den Italienske Republik bearer sine egne omkostninger.

Underskrifter
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