TSAKOURIDIS

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
23. november 2010*

[ sag C-145/09,

angaende en anmodning om praejudiciel afggrelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet
af Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg (Tyskland) ved afgorelse af 9. april
2009, indgéet til Domstolen den 24-. april 2009, i sagen:

Land Baden-Wiirttemberg

mod

Panagiotis Tsakouridis,

har

* Processprog: tysk.
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DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformendene A. Tizzano, ].N. Cunha
Rodrigues (refererende dommer), K. Lenaerts, J.-C. Bonichot, D. Svaby samt dom-
merne A. Rosas, ]. Malenovsky, U. Lohmus, E. Levits, A. O Caoimh, L. Bay Larsen og
M. Berger,

generaladvokat: Y. Bot
justitssekreteer: fuldmeegtig B. Fiilop,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 20. april 2010,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Land Baden-Wiirttemberg ved M. Schenk, som befuldmsegtiget

— Panagiotis Tsakouridis ved Rechtsanwalt K. Frank

— den tyske regering ved M. Lumma, J. Moéller og C. Blaschke, som befuldmeegti-
gede

— den belgiske regering ved L. Van den Broeck, som befuldmeegtiget
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— den danske regering ved B. Weis Fogh, som befuldmeegtiget

— den estiske regering ved L. Uibo, som befuldmsegtiget

— den ungarske regering ved R. Somssich, M. Fehér og K. Veres, som befuldmeegti-
gede

— den gstrigske regering ved E. Ried], som befuldmeegtiget

— den polske regering ved M. Dowgielewicz, som befuldmaegtiget

— Det Forenede Kongeriges regering ved L. Seeboruth og I. Rao, som befuldmeegti-
gede, bistéet af barrister K. Beal

— Europa-Kommissionen ved D. Maidani og S. Griinheid, som befuldmsegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afggrelse i retsmodet den 8. juni
2010,

I - 12015



DOM AF 23.11.2010 — SAG C-145/09

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 16, stk. 4,
og artikel 28, stk. 3, litra a), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF
af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feer-
des og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrade, om endring af forordning
(EQF) nr. 1612/68 og om opheevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/
EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF
(EUT L 158, s. 77, berigtiget i EUT L 229, s. 35).

Anmodningen er indgivet under en sag mellem Land Baden-Wiirttemberg og Pana-
giotis Tsakouridis, der er greesk statsborger, vedrerende Land Baden-Wiirttembergs
afgorelse, hvori det blev fastslaet, at Panagiotis Tsakouridis’ ret til indrejse og ophold
i Forbundsrepublikken Tyskland skulle bortfalde, og vedrerende en trussel om afgge-
relse om udsendelse af vedkommende.
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Retsforskrifter

Direktiv 2004/38

Tredje betragtning til direktiv 2004/38 anforer folgende:

»Unionsborgerskab ber veere udgangspunktet for medlemsstaternes statsborgere,
nédr de udever deres ret til fri beveegelighed og ophold. Det er derfor nedvendigt at
kodificere og foretage en gennemgang af eksisterende feellesskabsinstrumenter, der
omhandler arbejdstagere, selvsteendige erhvervsdrivende, samt studerende og andre
ikke-erhvervsaktive personer med henblik pa at forenkle og styrke unionsborgernes
ret til fri beveegelighed og ophold.«

Det folger af toogtyvende betragtning til direktivet:

»lfolge traktaten kan der indferes begreensninger i udevelsen af retten til fri bevee-
gelighed og ophold af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed. For
at preecisere de betingelser og proceduremaessige garantier, der geelder for afgorelser
om naegtelse af indrejse eller udsendelse af unionsborgere og deres familiemedlem-
mer, bor dette direktiv erstatte Radets direktiv 64/221/EQF af 25. februar 1964 om
samordning af de seerlige foranstaltninger, som geelder for udleendinge med hensyn til
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indrejse og ophold, og som er begrundet i hensynet til den offentlige orden, sikkerhed
og sundhed [(EFT 1963-1964, s. 109), som endret ved Radets direktiv 75/35/EQF af
17.12.1974 (EFT 1975 L 14, s. 14)].«

Treogtyvende og fireogtyvende betragtning til direktiv 2004/38 har felgende ordlyd:

(23)

»Udsendelse af unionsborgere og deres familiemedlemmer af hensyn til den of-
fentlige orden eller sikkerhed er en foranstaltning, der kan veere en alvorlig be-
lastning for de personer, der har gjort brug af de traktatfeestede rettigheder og
friheder, og som reelt er integreret i veertsmedlemsstaten. Omfanget af sadanne
foranstaltninger bor derfor begrenses i overensstemmelse med proportiona-
litetsprincippet og under hensyntagen til graden af de pageldende personers
integration, varigheden af deres ophold i veertsmedlemsstaten, deres alder, hel-
bredstilstand, familiemeessige og skonomiske situation samt deres tilknytning
til oprindelseslandet.

Folgelig geelder det, at jo sterkere unionsborgere og deres familiemedlemmer
er integreret i veertsmedlemsstaten, desto steerkere ber beskyttelsen mod ud-
sendelse veere. Kun i ekstraordinzere tilfeelde, nir det er bydende nedvendigt af
hensyn til den offentlige sikkerhed, bor der kunne treeffes foranstaltninger til
udsendelse af unionsborgere, der har opholdt sig i mange ar pa veertsmedlems-
statens omrade, iseer hvis de er fodt og har opholdt sig der hele deres liv. Endvi-
dere bor reglen om ekstraordineere tilfeelde ligeledes geelde for foranstaltninger
til udsendelse af mindrearige for at sikre deres tilknytning til deres familie i over-
ensstemmelse med De Forenede Nationers konvention af 20. november 1989
om barnets rettigheder.«
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Direktivets artikel 16 bestemmer:

1. »Unionsborgere, der lovligt har haft ophold fem ar i treek i veertsmedlemsstaten,
har ret til tidsubegraenset ophold pé dens omrade. Denne ret er ikke underlagt betin-
gelserne i kapitel III.

3. Opholdets uafbrudte karakter bergres ikke af midlertidige fraveer, der ikke tilsam-
men overstiger seks maneder om aret, og heller ikke af fraveer af leengere varighed pé
grund af veernepligt, eller af ét fraveer pa hgjst tolv pa hinanden folgende méneder
af veegtige grunde som f.eks. graviditet og fodsel, alvorlig sygdom, studier eller er-
hvervsuddannelse eller udstationering pa en anden medlemsstats omréde eller i et
tredjeland.

4. Nar der er opnéet ret til tidsubegreenset ophold, mistes denne ret kun ved fraveer
fra veertsmedlemsstaten af en varighed pa to p& hinanden folgende ar.«

Direktivets artikel 27, stk. 1 og 2, fastseetter folgende:

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

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

Den personlige adfeerd skal udgere en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trus-
sel, der bergrer en grundleeggende samfundsinteresse. Begrundelser, der ikke vedrg-
rer den individuelle sag, eller som har generel praeventiv karakter, ma ikke anvendes.«

Direktivets artikel 28 har felgende ordlyd:

1. »Veertsmedlemsstaten skal, for den treeffer afggrelse om udsendelse med begrun-
delse i den offentlige orden eller sikkerhed, bl.a. tage hensyn til varigheden af den
pageeldendes ophold pa veertsmedlemsstatens omrade, den pageeldendes alder, hel-
bredstilstand, familiemeessige og skonomiske situation samt sociale og kulturelle in-
tegration i veertsmedlemsstaten og tilknytning til hjemlandet.
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2. Veertsmedlemsstaten ma ikke treeffe en udsendelsesafgorelse vedrgrende en uni-
onsborger eller dennes familiemedlemmer, uanset nationalitet, nar de har opnéet ret
til tidsubegreenset ophold pa veertsmedlemsstatens omrade, medmindre det skyldes
alvorlige hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed.

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

a) har haft ophold i veertsmedlemsstaten i de ti forudgaende ér, eller

b) er mindrearige, medmindre udsendelsen er nedvendig af hensyn til barnets tarv
som fastlagt i De Forenede Nationers konvention af 20. november 1989 om bar-
nets rettigheder.«

Artikel 32, stk. 1, i direktiv 2004/38 bestemmer:

»Personer, der af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed bliver neegtet adgang
til en medlemsstats omrade, kan indgive en ansggning om opheevelse af indrejsefor-
buddet efter udlgbet af en rimelig frist atheengig af omsteendighederne, dog under
alle omsteendigheder efter tre ar regnet fra gennemforelsen af den endelige afgarelse
om indrejseforbud, der er gyldigt truffet i overensstemmelse med fzellesskabsretten,
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under paberabelse af enhver endring af de forhold, der begrundede udstedelsen af
indrejseforbuddet.

Den pégeeldende medlemsstat skal tage stilling til denne ansggning inden for en frist
pa seks méneder regnet fra indgivelsen.«

Nationale bestemmelser

§ 6 i lov om unionsborgeres ret til fri beveegelighed (Gesetz iiber die allgemeine Frei-
ziigigkeit von Unionsbiirgern) af 30. juli 2004 (BGBL. 2004 1, s. 1950), som sendret ved
lov om endring af lov om forbundspolitiet og andre love (Gesetz zur Anderung des
Bundespolizeigesetzes und anderer Gesetze) af 26. februar 2008 (BGBI. 2008 I, s. 215,
herefter »FreiziigG/EU«), bestemmer:

»(1) Der kan, med forbehold af § 5, stk. 5, kun treeffes afgarelse om fortabelse af retten
i henhold til § 2, stk. 1, og ske inddragelse af beviset for den fellesskabsretlige op-
holdsret eller for den tidsubegreensede opholdsret og tilbagekaldelse af opholdskortet
eller det tidsubegraensede opholdskort af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed
eller sundhed (traktatens artikel 39, stk. 3, og artikel 46, stk. 1). Indrejseadgang kan
ligeledes neegtes af de ovenfor anferte grunde. Der kan kun treeffes afgorelser af hen-
syn til den offentlige sundhed, sifremt sygdommen er opstaet inden for tre méaneder
efter indrejsen.
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(2) En strafferetlig domfeeldelse er ikke i sig selv tilstraekkelig til at begrunde de i stk. 1
omhandlede afggrelser eller foranstaltninger. Kun straffedomme, som ikke er slettet
af centralregistret, kan tages i betragtning, og udelukkende safremt de omstendighe-
der, der har fort til disse domfzeldelser, tilkendegiver en personlig adfeerd, som udger
en faktisk trussel mod den offentlige orden. Der skal veere tale om en faktisk og til-
streekkeligt alvorlig trussel, der bergrer en grundleeggende samfundsinteresse.

(3) Med henblik pa afgerelser, der treeffes i henhold til stk. 1, skal der seerligt tages
hensyn til varigheden af den pageeldendes ophold i Tyskland, den pégeeldendes alder,
helbredstilstand, familiemaessige og skonomiske situation samt sociale og kulturelle
integration i Tyskland samt tilknytning til hjemlandet.

(4) Der kan ikke treeffes afgorelse i henhold til stk. 1, nar der er opnaet ret til tidsube-
greenset ophold, medmindre der foreligger alvorlige hensyn.

(5) Den i stk. 1 omhandlede afggrelse kan for s& vidt angér unionsborgere og deres fa-
miliemedlemmer, som har opholdt sig i Forbundsrepublikken i de ti foregdende ar, og
for sa vidt angér mindrearige kun treeffes, hvis den er bydende nedvendig af hensyn
til den offentlige sikkerhed. Denne regel geelder ikke for mindreérige, nar fortabelsen
af retten til ophold er nedvendig af hensyn til barnets tarv. En afggrelse kan kun anses
for bydende nedvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed, hvis den pageeldende
pé grund af en eller flere forseetlige lovovertraedelser er idemt en feengsels- eller ung-
domsstraf pad mindst fem é&r, der er blevet retskraftig, eller der er foreskrevet en sik-
kerhedsinternering ved den sidste endelige domfeeldelse, nar Forbundsrepublikken
Tysklands sikkerhed er berart, eller der fra den pageeldende udgér en terrortrussel.
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Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Panagiotis Tsakouridis blev fodt i Tyskland den 1. marts 1978. Han afsluttede i 1996
sin skoleuddannelse i Tyskland med erhvervelse af eksamensbevis. Siden oktober
2001 har Panagiotis Tsakouridis haft en tidsubegreenset opholdstilladelse i denne
medlemsstat. Fra marts 2004 til midten af oktober 2004 drev han en pandekagebod pa
Rhodos i Greekenland. Derefter vendte han tilbage til Tyskland, hvor han arbejdede
fra december 2004. I midten af oktober 2005 rejste Panagiotis Tsakouridis til Rho-
dos, hvor han genoptog driften af pandekageboden. Den 22. november 2005 udstedte
Amtsgericht Stuttgart en international arrestordre mod Panagiotis Tsakouridis. Han
blev anholdt pd Rhodos den 19. november 2006 og overfort til Tyskland den 19. marts
2007.

Panagiotis Tsakouridis er tidligere straffet saledes: Amtsgericht Stuttgart-Bad Cann-
statt har idemt ham flere bader, nemlig den 14. oktober 1998 for besiddelse af en
forbudt genstand, den 15. juni 1999 for grov legemsbeskadigelse og den 8. februar
2000 for forseetlig legemsbeskadigelse i forbindelse med ulovlig tvang. Amtsgericht
Stuttgart idemte endvidere den 5. september 2002 Panagiotis Tsakouridis beder for
ulovlig tvang i forbindelse med forseetlig legemsbeskadigelse. Endelig blev Panagiotis
Tsakouridis den 28. august 2007 ved dom afsagt af Landgericht Stuttgart idemt en
feengselsstraf pa seks ar og seks méaneder for i en organiseret bande at have bedrevet
ulovlig handel med euforiserende stoffer i ikke ringe omfang i otte tilfeelde.

Ved afggrelse af 19. august 2008 traf Regierungspréasidium Stuttgart efter horing af
Panagiotis Tsakouridis bestemmelse om, at hans ret til indrejse og ophold i Tysk-
land skulle bortfalde, og gjorde ham opmeerksom p4, at han ville kunne udsendes til
Graekenland, uden at der blev fastsat en frist for frivillig udrejse. Som begrundelse
herfor anforte Regierungspréisidium Stuttgart, at ved Landgericht Stuttgarts dom af
28. august 2007 er graensen pa fem ars feengsel overskredet, séledes at de omhandlede
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foranstaltninger er begrundede og »bydende ngdvendig[e] af hensyn til den offentlige
sikkerhed« i henhold til artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 og FreiziigG/EU’s
§ 6, stk. 5.

Ifolge Regierungsprésidium Stuttgart udger Panagiotis Tsakouridis’ personlige ad-
feerd en faktisk trussel mod den offentlige orden. De lovovertraedelser, han har begaet
ved at handle med narkotika, er meget alvorlige, og der er konkret risiko for genta-
gelse. Panagiotis Tsakouridis har abenbart veeret villig til af gkonomiske grunde at
deltage i ulovlig handel med narkotika. De problemer, som denne handel skaber for
narkotikaafheengige personer og for samfundet i almindelighed, er ham ligegyldige.
Samfundet har en grundleeggende interesse i, at narkotikakriminalitet, der i seerlig
grad er socialt skadelig, bekeempes effektivt med alle til radighed stdende midler.

Regierungsprésidium Stuttgart bemeerkede derudover, at Panagiotis Tsakouridis en-
ten har manglet vilje eller evne til at overholde den bestaende retsorden. Han har
begaet lovovertreedelser med en meget hgj grad af forseet. Det kan ikke pa baggrund
af en muligvis upaklagelig opforsel under straffuldbyrdelsen konkluderes, at der ikke
bestir nogen gentagelsesrisiko. Da betingelserne for anvendelse af FreiziigG/EU’s § 6
saledes er opfyldt, beror afgorelsen pa myndighedernes skon. Panagiotis Tsakouridis’
private interesse i, pa baggrund af varigheden af hans lange retmaessige ophold i Tysk-
land, at undga, at der bliver truffet afgerelse om, at han har mistet retten til indrejse
og ophold, opvejer ikke den mere tungtvejende offentlige interesse i effektiv bekeem-
pelse af handel med narkotika. Sandsynligheden for, at han pa ny vil begé lignende
lovovertreaedelser, er overordentlig stor.
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Det er Regierungsprisidium Stuttgarts opfattelse, at eftersom Panagiotis Tsakouridis
i de senere ar har opholdt sig i sin oprindelsesmedlemsstat i adskillige maneder, kan
det ikke forventes, at han efter sin udsendelse fra Tyskland vil fa integrationsvanske-
ligheder. Gentagelsesrisikoen berettiger ligeledes, at der gores indgreb i sagsegerens
fri adgang som EU-borger til det tyske arbejdsmarked. Der findes ikke mindre indgri-
bende midler, der er lige sa egnede, end de trufne foranstaltninger, og disse er ikke til
skade for et allerede oparbejdet gkonomisk eksistensgrundlag.

Henset til alvorligheden af de strafbare forhold, der er blevet begaet, er indgrebet i
Panagiotis Tsakouridis’ privat- og familieliv berettiget ud fra den mere tungtvejen-
de interesse i at forsvare den offentlige orden og i at forhindre yderligere strafbare
handlinger som omhandlet i artikel 8 i den europeiske konvention til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den
4. november 1950, uden at der ses at foreligge ligeveerdige private og familiemeessige
forhold, som af proportionalitetsgrunde ville gore det nodvendigt at undlade at treeffe
foranstaltning om udsendelse.

Den 17. september 2008 anlagde Panagiotis Tsakouridis sag ved Verwaltungsgericht
Stuttgart til provelse af Regierungsprasidium Stuttgarts afgerelse af 19. august 2008,
og han gjorde herved geeldende, at storstedelen af hans familie bor i Tyskland. Det
fremgar desuden af Landgericht Stuttgarts dom af 28. august 2007, at han blot har
veeret underordnet medlem i en organiseret bande. Da han er vokset op i Tyskland
og har fiet sin skoleuddannelse i Tyskland, eksisterer der ikke en fare som omhandlet
i FreiziigG/EU’s § 6, stk. 1. Han har endvidere en neer tilknytning til sin far, der bor
i Tyskland og regelmaessigt besgger ham i feengslet. Han meldte sig frivilligt til poli-
tiet, hvilket viser, at han efter at have afsonet sin straf ikke leengere udger en fare for
den offentlige orden, saledes at afggrelsen om, at han skal miste retten til indrejse og
ophold i Tyskland, er uforholdsmeessig. Hans mor, som for tiden opholder sig hos
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sin datter i Australien, vil fra foraret 2009 endegyldigt opholde sig hos sin mand i
Tyskland.

Ved dom af 24. november 2008 ophaevede Verwaltungsgericht Stuttgart Regierung-
sprasidium Stuttgarts afgerelse af 19. august 2008. Ifglge denne ret er en strafferetlig
domfeeldelse ikke i sig selv tilstreekkelig som begrundelse for en afgorelse om forta-
belse af retten til indrejse og ophold for unionsborgere, da en sddan fortabelse for-
udseetter en faktisk og tilstreekkeligt alvorlig trussel, der bergrer en grundleggende
samfundsinteresse som omhandlet i FreiziigG/EU’s § 6, stk. 2. Verwaltungsgericht
Stuttgart tilfgjede, at eftersom der er tale om gennemfarelse af artikel 28, stk. 3, i
direktiv 2004/38, ma der i et tilfeelde som Panagiotis Tsakouridis, der har opholdt
sig i Tyskland i mere end ti ar, kun treeffes bestemmelse om fortabelse af retten til
indrejse og ophold efter FreiziigG/EU’s § 6, stk. 1, nar dette er bydende ngdvendigt af
hensyn til den offentlige sikkerhed, séledes som det fremgar af samme lovs § 6, stk. 5,
forste punktum. I denne forbindelse anforte Verwaltungsgericht Stuttgart, at Pana-
giotis Tsakouridis ikke har mistet sin permanente opholdsret pa grund af sine ophold
pa Rhodos, idet nevnte § 6, stk. 5, forste punktum, ikke kreever et uafbrudt ophold i
Tyskland i de seneste ti ar.

Verwaltungsgericht Stuttgart fandt, at en afgorelse om udsendelse ikke var »bydende
nedvendig [...] af hensyn til den offentlige sikkerhed« i henhold til FreiziigG/EU’s
§ 6, stk. 5, sidste punktum. Den offentlige sikkerhed omfatter kun en medlemsstats
indre og ydre sikkerhed og er derfor snaevrere end begrebet den offentlige orden, som
ligeledes omfatter den strafferetlige orden i en stat. En overskridelse af den mindste-
straf, der er fastsat i FreiziigG/EU’s § 6, stk. 5, sidste punktum, ger det ikke muligt at
konkludere, at der med henblik pa en udsendelsesforanstaltning foreligger bydende
nedvendige hensyn til den offentlige sikkerhed. Panagiotis Tsakouridis udger i givet
fald en veesentlig fare for den offentlige orden, men pé ingen made for statens og
dens institutioners bestéen eller for befolkningens overlevelse. Noget sddant har Re-
gierungsprésidium Stuttgart heller ikke gjort geeldende.
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Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg, som Verwaltungsgericht Stuttgarts
dom af 24. november 2008 ved appel blev indbragt for, har besluttet at udseette sagen
og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

1)

»Skal begrebet »bydende ngdvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed« i den
forstand, hvori det er anvendt i artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38]...], fortolkes
saledes, at kun uafviselige trusler mod medlemsstatens indre og ydre sikkerhed
kan begrunde en udvisning, og at disse kun omfatter statens og dens veesentligste
organers eksistens, deres funktionsdygtighed, befolkningens overlevelse samt de
ydre forbindelser og nationernes fredelige sameksistens?

Under hvilke betingelser fortabes den seerlige beskyttelse mod udvisning efter ti
ars ophold i veertsmedlemsstaten, som folger af artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/387? Skal de omsteendigheder, der efter dette direktivs artikel 16, stk. 4, med-
forer fortabelse af retten til tidsubegreenset ophold, finde tilsvarende anvendelse i
denne forbindelse?

Safremt spergsmal 2 og spergsmalet om tilsvarende anvendelse af artikel 16,
stk. 4, i direktiv 2004/38 besvares bekreeftende: Gar den seerlige beskyttelse mod
udvisning tabt alene pa grund af den forlgbne tid, uathsengigt af de grunde, der er
arsag til fraveeret?

Ligeledes safremt sporgsmal 2 og spergsmalet om tilsvarende anvendelse af arti-
kel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38 besvares bekreeftende: Bevirker en tvangsmeessig
tilbagevenden til veertsmedlemsstaten for udlebet af toérsperioden i forbindelse
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med en strafforfolgningsforanstaltning, at den seerlige beskyttelse mod udvisning
opretholdes, selv om der i tilslutning til denne tilbagevenden i forste omgang ikke
kan gares brug af de grundleeggende friheder i en leengere periode?«

Om de praejudicielle sporgsmal

Det andet til det fjerde sporgsmdl

Med det andet til det fjerde spergsmél, som undersoges forst, onsker den forelaeg-
gende ret neermere bestemt oplyst, i hvilket omfang fraveer fra veertsmedlemsstaten
i den periode, der er omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, dvs. i
de ti ar, der er géet forud for afggrelsen om udsendelse af den pageeldende, afskeerer
sidstneevnte fra den seerlige beskyttelse, som denne bestemmelse fastseetter.

I henhold til Domstolens praksis tilsigter direktiv 2004/38 at lette udgvelsen af den
grundleeggende og personlige ret til at feerdes og opholde sig frit pdA medlemsstaternes
omrade, som i medfer af traktaten direkte er tillagt unionsborgerne, og har navnlig til
formal at styrke denne ret, séledes at unionsborgerne ikke ma tilleegges feerre rettig-
heder i medfor af dette direktiv, end de tilleegges i medfor af de afledte retsakter, som
det endrer eller opheever (jf. dom af 25.7.2008, sag C-127/08, Metock m.fl., Sml. I,
s. 6241, preemis 59 og 82, og af 7.10.2010, sag C-162/09, Lassal, Sml. I, s. 9217,
preemis 30).
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Det fremgar af betragtning 23 til direktiv 2004/38, at udsendelse af unionsbor-
gere og deres familiemedlemmer af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed
er en foranstaltning, der kan vere en alvorlig belastning for de personer, der har
gjort brug af de traktatfeestede rettigheder og friheder, og som reelt er integreret i
veertsmedlemsstaten.

Som det fremgér af betragtning 24 til direktiv 2004/38, er det pa baggrund heraf, at
dette direktiv indferer en ordning til beskyttelse mod udsendelse, som er baseret pé
graden af de omhandlede personers integration i veertsmedlemsstaten, saledes at jo
steerkere unionsborgere og deres familiemedlemmer er integreret i veertsmedlems-
staten, desto steerkere bor beskyttelsen mod udsendelse veere.

Det er i denne sammenheeng, at nevnte direktivs artikel 28, stk. 1, i generelle vendin-
ger bestemmer, at veertsmedlemsstaten, for den treeffer afgorelse om udsendelse med
begrundelse i den offentlige orden eller sikkerhed, bl.a. skal tage hensyn til varighe-
den af den pageeldendes ophold pa veertsmedlemsstatens omrade, den pégeeldendes
alder, helbredstilstand, familiemeessige og skonomiske situation samt sociale og kul-
turelle integration i veertsmedlemsstaten og tilknytning til hjemlandet.

I medfor af neevnte artikels stk. 2 kan en unionsborger eller dennes familiemedlem-
mer, uanset nationalitet, nir de har opnéet ret til tidsubegreenset ophold pa veerts-
medlemsstatens omréde i henhold til samme direktivs artikel 16, ikke gores til gen-
stand for en afggrelse om udsendelse, »medmindre det skyldes alvorlige hensyn til
den offentlige orden eller sikkerhed«.
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Hvad angar unionsborgere, som har haft ophold i veertsmedlemsstaten i de ti fore-
gaende ar, udvider artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38 beskyttelsen mod udsendelse
betydeligt, idet den fastseetter, at en sddan foranstaltning kun kan treeffes, séfremt
afgorelsen er »bydende ngdvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed som fastlagt
af medlemsstaten«.

Artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 underleegger saledes retten til den seerlige
beskyttelse en betingelse om, at den pageeldende har haft ophold i den omhandlede
medlemsstat i en periode pa ti ar forud for afgorelsen om udsendelse, mens den er
tavs om, hvilke omsteendigheder der med henblik pa opnaelsen af den seerlige beskyt-
telse mod udsendelse, der er fastsat i denne bestemmelse, kan medfore en afbrydelse
af opholdsperioden pa ti ar.

Ud fra den forudseetning, at den seerlige beskyttelse, i lighed med retten til tidsube-
greenset ophold, opnas efter et ophold af en vis varighed i veertsmedlemsstaten, og
at den efterfolgende kan fortabes, har den foreleeggende ret vurderet, at det kan pa-
teenkes, at de kriterier, der er fastsat i artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38, anvendes
analogt.

Selv om det ganske vist er korrekt, at betragtning 23 og 24 til direktiv 2004/38 om-
handler en serlig beskyttelse for de personer, som reelt er integrerede i veertsmed-
lemsstaten, iseer hvis de er fodt og har opholdt sig der hele deres liv, forholder det
sig ikke desto mindre séledes, at det afgerende kriterium, henset til ordlyden af arti-
kel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38, er spergsmaélet, om unionsborgeren har opholdt sig i
veertsmedlemsstaten i de ti ar, der gar forud for afgerelsen om udsendelse.
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Hvad angar spergsmaélet om, i hvilket omfang fraveer fra veertsmedlemsstaten i den
periode, der er omhandlet i artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38, dvs. i de ti
ar, der er gaet forud for afgerelsen om udsendelse af den pageeldende, afskeerer sidst-
naevnte fra den seerlige beskyttelse, skal der i hvert tilfeelde foretages en samlet vurde-
ring af den pageeldendes situation pa det tidspunkt, hvor spergsméalet om udsendelse
opstar.

De nationale myndigheder, der har til opgave at anvende artikel 28, stk. 3, i direktiv
2004/38, er forpligtede til i hvert konkret tilfeelde at tage hensyn til alle relevante for-
hold, navnlig varigheden af hvert af den pageeldendes fraveer fra veertsmedlemsstaten,
den samlede varighed og hyppigheden af disse fraveersperioder samt de grunde, der
har faet den pageeldende til at forlade denne medlemsstat. Det skal nemlig efterpre-
ves, om de omhandlede fraveer indebeerer, at centrummet for den pageeldendes per-
sonlige, familiemaessige eller erhvervsmeessige interesser er flyttet til en anden stat.

Den omsteendighed, at den pageeldende har veeret genstand for en tvangsmeessig til-
bagevenden til veertsmedlemsstaten med henblik pa dér at afsone en feengselsstraf, og
den tid, der er tilbragt i vareteegt, kan, sammen med de forhold, der er opregnet i den
foregéende preemis, tages i betragtning i den samlede vurdering, der skal foretages for
at fastsla, om den teette integration i veertsmedlemsstaten, som tidligere er opnéet, er
blevet afbrudt.

Det tilkommer den nationale ret at bedemme, om dette er tilfeeldet i hovedsagen.
Safremt retten maétte nd til den konklusion, at Panagiotis Tsakouridis’ fraveer fra
veertsmedlemsstaten ikke afskeerer ham fra den seerlige beskyttelse, skal den derneest
undersgge, om afgerelsen om udsendelse var bydende nedvendig af hensyn til den
offentlige sikkerhed i den forstand, hvori dette udtryk er anvendt i artikel 28, stk. 3, i
direktiv 2004/38.
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Det bemeerkes, at med henblik pa at give den nationale ret den fornedne vejledning
til at treeffe afgorelse i den tvist, som er blevet indbragt for den, kan Domstolen ind-
drage EU-retlige regler, som den nationale ret ikke har henvist til i de preejudicielle
sporgsmal (jf. i denne retning dom af 8.11.2007, sag C-374/05, Gintec, Sml. I, s. 9517,
preemis 48).

Safremt det konkluderes, at en person, der befinder sig i Panagiotis Tsakouridis’ si-
tuation, som har opnéet ret til tidsubegreenset ophold i veertsmedlemsstaten, ikke
opfylder betingelserne for ophold som fastsat i artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38,
kan en afggrelse om udsendelse i givet fald veere berettiget, safremt der foreligger »al-
vorlige hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed« i henhold til artikel 28, stk. 2,
i direktiv 2004/38.

Henset til ovenstaende betragtninger skal det andet til det fjerde spergsmal besvares
med, at artikel 28, stk. 3, litra a), i direktiv 2004/38 skal fortolkes saledes, at med hen-
blik p4 at fastsla, om en unionsborger har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i de ti ar,
der er gaet forud for afgerelsen om udsendelse, hvilket er det afgorende kriterium for
at opna den seerlige beskyttelse, som denne bestemmelse indeholder, skal der i hvert
konkret tilfeelde tages hensyn til alle relevante forhold, navnlig varigheden af hver
af den péageeldendes fraveer fra veertsmedlemsstaten, den samlede varighed og hyp-
pigheden af disse fraveer samt de grunde, der har fiet den pageldende til at forlade
denne medlemsstat, og som er egnede til at fastsld, om disse fraveer indebeerer, at
centrummet for den pégeeldendes personlige, familiemeessige eller erhvervsmeessige
interesser er flyttet til en anden stat.
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Det forste sporgsmadl

Henset til besvarelsen af det andet til det fjerde spergsmal skal det forste spgrgsmal
forstas séledes, at den foreleeggende ret neermere bestemt gnsker oplyst, om og i hvil-
ket omfang narkotikakriminalitet begéet i en organiseret bande kan henhgre under
begrebet »bydende ngdvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed«, safremt denne
ret finder, at den omhandlede unionsborger har ret til beskyttelsen i artikel 28, stk. 3,
i direktiv 2004/38, eller af underbegrebet »alvorlige hensyn til den offentlige orden
eller sikkerhed«, safremt den finder, at neevnte unionsborger har ret til beskyttelsen i
direktivets artikel 28, stk. 2.

Som anfort i denne doms preemis 24-28 fremgar det af ordlyden af og opbygningen af
artikel 28 i direktiv 2004/38, at eftersom det kreeves, at enhver afggrelse om udsendel-
se i de tilfeelde, der er omhandlet i dette direktivs artikel 28, stk. 3, er »bydende ned-
vendig« af hensyn til den offentlige sikkerhed, hvilket begreb er veesentligt strengere
end »alvorlige hensyn« i henhold til artiklens stk. 2, har EU-lovgiver dbenbart haft til
hensigt at begreense afgorelser truffet pa grundlag af neevnte stk. 3 til »ekstraordineere
tilfeelde« siledes som anfort i betragtning 24 til direktivet.

Begrebet »bydende nedvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed« forudseetter
nemlig ikke blot eksistensen af en trussel mod den offentlige sikkerhed, men ligele-
des, at en sadan trussel er endog seerligt alvorlig, hvilket afspejles af anvendelsen af
udtrykket »bydende ngdvendig«.
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Begrebet »den offentlige sikkerhed« i artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38 skal fortol-
kes i denne sammenhzeng.

Vedrerende den offentlige sikkerhed har Domstolen fastslaet, at begrebet omfat-
ter bdde en medlemsstats indre og ydre sikkerhed (jf. bl.a. dom af 26.10.1999, sag
C-273/97, Sirdar, Sml. I, s. 7403, preemis 17, af 11.1.2000, sag C-285/98, Kreil, Sml. I,
s. 69, preemis 17, af 13.7.2000, sag C-423/98, Albore, Sml. I, s. 5965, preemis 18, og af
11.3.2003, sag C-186/01, Dory, Sml. I, s. 2479, preemis 32).

Domstolen har endvidere fastsldet, at en trussel mod de grundleggende offentlige
institutioners og tjenesters funktionsmade eller befolkningens overlevelse samt ri-
sikoen for en alvorlig forstyrrelse af de internationale relationer eller af nationernes
fredelige sameksistens eller en trussel mod militeere interesser kan pavirke den of-
fentlige sikkerhed (jf. bl.a. dom af 10.7.1984, sag 72/83, Campus Oil m.fl., Sml. s. 2727,
preemis 34 og 35, og af 17.10.1995, sag C-70/94, Werner, Sml. I, s. 3189, preemis 27,
Albore-dommen, preemis 22, og dom af 25.10.2001, sag C-398/98, Kommissionen
mod Greekenland, Sml. I, s. 7915, preemis 29).

Det folger dog ikke nedvendigvis heraf, at et formal, sisom bekempelse af narko-
tikakriminalitet begaet i en organiseret bande, ikke er omfattet af det neevnte begreb.

Handel med narkotika begdet i en organiseret bande er en vidtforgrenet krimina-
litetstype med betydelige skonomiske og operationelle midler, som meget ofte har
greenseoverskridende forbindelser. Med hensyn til de gdeleeggende virkninger af kri-
minalitet, der er forbundet med denne handel, anforer forste betragtning til Radets
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rammeafgorelse 2004/757/RIA af 25. oktober 2004 om fastseettelse af mindsteregler
for gerningsindholdet i strafbare handlinger i forbindelse med ulovlig narkotikahan-
del og straffene herfor (EUT L 335, s. 8), at ulovlig handel med narkotika udger en
trussel mod EU-borgernes sundhed, sikkerhed og livskvalitet samt mod medlemssta-
ternes lovlige skonomi, stabilitet og sikkerhed.

Eftersom narkotikaatheengighed er et alvorligt onde for det enkelte menneske og
rummer gkonomiske og sociale farer for menneskeheden (jf. i denne retning bl.a.
dom af 26.10.1982, sag 221/81, Wolf, Sml. s. 3681, preemis 9, og Den Europeeiske
Menneskerettighedsdomstols dom af 17.1.2006, Aoulmi mod Frankrig, preemis 86),
kan handel med narkotika begéet i en organiseret bande veere pa et sddant niveau, at
den direkte truer roen og den fysiske sikkerhed hos befolkningen som helhed eller
hos en stor del heraf.

Det skal tilfagjes hertil, at artikel 27, stk. 2, i direktiv 2004/38 understreger, at den pa-
geeldendes personlige adfeerd skal udgere en reel og umiddelbar trussel, der bergrer
en grundleeggende interesse i det omhandlede samfund eller den omhandlede med-
lemsstat, at en tidligere straffedom ikke i sig selv kan begrunde anvendelsen af for-
anstaltninger truffet af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed, og at begrun-
delser, der ikke direkte vedrerer den individuelle sag, eller som har generel preeventiv
karakter, ikke ma anvendes.

En afgerelse om udsendelse skal folgelig treeffes pa grundlag af en individuel under-
sogelse i det foreliggende tilfeelde (jf. bl.a. dommen i sagen Metock m.fl., preemis 74),
og den kan kun veere bydende ngdvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed i hen-
hold til artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38, séfremt en saddan foranstaltning, henset
til truslens ekstraordineere alvor, er nedvendig for beskyttelsen af de interesser, som
den har til formal at sikre, samt séfremt dette formal ikke kan nas ved hjeelp af mindre
restriktive foranstaltninger, og under hensyntagen til varigheden af unionsborgerens
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ophold i veertsmedlemsstaten og iser til de alvorlige negative konsekvenser, som
en saddan foranstaltning kan fa for unionsborgere, der faktisk er blevet integreret i
veertsmedlemsstaten.

Ved anvendelsen af direktiv 2004/38 skal der neermere bestemt foretages en afvej-
ning mellem pa den ene side den ekstraordineere karakter af truslen for den offent-
lige sikkerhed, som er en folge af den pageeldende persons adfeerd, hvilken adfeerd, i
givet fald p& baggrund af bl.a. de idemte og afsonede straffe, omfanget af deltagelsen
i kriminelle forhold, skadens omfang og i pakommende tilfeelde gentagelsesrisikoen
(jf. i denne retning bl.a. dom af 27.10.1977, sag 30/77, Bouchereau, Sml. s. 1999, preae-
mis 29), skal veere blevet undersogt pa det tidspunkt, hvor afggrelsen om udsendelse
er blevet truffet (jf. bl.a. dom af 29.4.2004, forenede sager C-482/01 og C-493/01, Or-
fanopoulos og Oliveri, Sml. I, s. 5257, preemis 77-79), og pa den anden side risikoen
for at skade unionsborgerens sociale reintegration i den stat, hvor vedkommende
faktisk er integreret, hvilket ikke kun er i vedkommendes egen interesse, men ogsa i
Den Europeeiske Unions almene interesse, saledes som generaladvokaten har anfort i
punkt 95 i forslaget til afgarelse.

Den idemte straf er et forhold, der skal tages i betragtning blandt de samlede forhold.
En idemmelse af en straf pa fem ar kan ikke give anledning til en afggrelse om udsen-
delse, saledes som de nationale retsforskrifter fastseetter, uden at der er taget hensyn
til de forhold, der er beskrevet i den foregédende preemis, hvilket det tilkommer den
nationale ret at efterprove.

Inden for rammerne af denne undersogelse skal der tages hensyn til de grundleeg-
gende rettigheder, som Domstolen skal beskytte, for sa vidt som almene hensyn kun
kan paberabes som begrundelse for en national foranstaltning, der kan begreense den
frie beveegelighed for personer, nar den pégeldende foranstaltning tager hensyn til
saddanne rettigheder (jf. bl.a. dommen i sagen Orfanopoulos og Oliveri, preemis 97-
99), herunder bl.a. retten til respekt for privatliv og familieliv, som er fastsat i artikel 7
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i Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder og artikel 8 i den
europeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundlseggende fri-
hedsrettigheder (jf. bl.a. dom af 5.10.2010, sag C-400/10 PPU, McB., Sml. I, s. 8965,
preemis 53, og Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols dom af 23.6.2008, Mas-
lov mod Ostrig (GC), Reports of Judgments and Decisions 2008, preemis 61 ff.).

Ved vurderingen af, om det patenkte indgreb star i rimeligt forhold til det forfulgte
formal, som i den foreliggende sag er beskyttelsen af den offentlige sikkerhed, skal
der navnlig tages hensyn til karakteren og grovheden af den begaede lovovertreedelse,
varigheden af den pégeeldendes ophold i veertsmedlemsstaten, tidsrummet, der er
forlgbet siden lovovertraedelsen blev begéet, og den pageeldendes adfeerd i denne pe-
riode, samt hvor steerke sociale, kulturelle og familiemeessige band, der er knyttet til
vertsmedlemsstaten. Hvad angér en unionsborger, der retmeessigt har tilbragt ster-
stedelen af eller endog hele sin barndom og ungdom i veertsmedlemsstaten, skal der
fremfores meget veegtige grunde for, at en afggrelse om udsendelse er berettiget (jf. i
denne retning bl.a. dommen i sagen Maslov mod @strig, praemis 71-75).

Da Domstolen har fastsldet, at en medlemsstat med henblik pa at opretholde den
offentlige orden kan antage, at brug af euforiserende udger en fare for samfundet,
der kan begrunde seerforanstaltninger over for udleendinge, som overtraeder narko-
tikalovgivningen (jf. dom af 19.1.1999, sag C-348/96, Calfa, Sml. I, s. 11, preemis 22,
og dommen i sagen Orfanopoulos og Oliveri, preemis 67), ma det under alle om-
steendigheder konkluderes, at handel med narkotika begéet i en organiseret bande i
endnu hgjere grad er omfattet af begrebet »den offentlige orden« som omhandlet i
artikel 28, stk. 2, i direktiv 2004/38.
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Det tilkommer den foreleeggende ret under hensyntagen til alle de ovenneevnte for-
hold at efterprave, om Panagiotis Tsakouridis’ adfeerd er omfattet af begrebet »al-
vorlige hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed« i henhold til artikel 28, stk. 2,
i direktiv 2004/38 eller af begrebet »bydende nedvendig af hensyn til den offentlige
sikkerhed« i henhold til direktivets artikel 28, stk. 3, og om den pateenkte afgarelse om
udsendelse overholder de ovenfor anforte betingelser.

Henset til ovenstaende betragtninger skal det forste spergsmal besvares med, at séa-
fremt den foreleeggende ret finder, at den omhandlede unionsborger har ret til beskyt-
telsen i artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38, skal denne bestemmelse fortolkes saledes,
at bekeempelse af handel med euforiserende stoffer begéet i en organiseret bande kan
henhgre under begrebet »bydende nedvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed,
som kan begrunde en afgorelse om udsendelse af en unionsborger, der har opholdt
sig i veertsmedlemsstaten i de ti foregdende ar. Safremt den foreleeggende ret finder,
at den omhandlede unionsborger har ret til beskyttelsen i artikel 28, stk. 2, i direktiv
2004/38, skal denne bestemmelse fortolkes saledes, at bekeempelse af handel med
euforiserende stoffer begédet i en organiseret bande henhgrer under begrebet »alvor-
lige hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed«.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
ombkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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P4 grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

1)

2)

Artikel 28, stk. 3, litra a), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/
EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at
feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade, om @ndring af for-
ordning (EQF) nr. 1612/68 og om ophaevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/
EOF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EOF, 90/365/
EQF og 93/96/EQF skal fortolkes saledes, at med henblik pa at fastsla, om
en unionsborger har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i de ti ar, der er gaet
forud for afgerelsen om udsendelse, hvilket er det afgorende kriterium for
at opna den szerlige beskyttelse, som denne bestemmelse indeholder, skal
der i hvert konkret tilfeelde tages hensyn til alle relevante forhold, navnlig
varigheden af hver af den pageldendes fraveer fra veertsmedlemsstaten, den
samlede varighed og hyppigheden af disse fraveer samt de grunde, der har
faet den pageeldende til at forlade denne medlemsstat, og som er egnede til
at fastsla, om disse fraveer indebzrer, at centrummet for den pagaldendes
personlige, familiemaessige eller erhvervsmeessige interesser er flyttet til en
anden stat.

Safremt den foreleeggende ret finder, at den omhandlede unionsborger har
ret til beskyttelsen i artikel 28, stk. 3, i direktiv 2004/38, skal denne bestem-
melse fortolkes siledes, at bekeempelse af handel med euforiserende stof-
fer begaet i en organiseret bande kan henhere under begrebet »bydende
nodvendig af hensyn til den offentlige sikkerhed«, som kan begrunde en
afgorelse om udsendelse af en unionsborger, der har opholdt sig i veerts-
medlemsstaten i de ti foregaende ar. Safremt den forelaeggende ret finder,
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at den omhandlede unionsborger har ret til beskyttelsen i artikel 28, stk. 2, i
direktiv 2004/38, skal denne bestemmelse fortolkes saledes, at bekaempelse

af handel med euforiserende stoffer begaet i en organiseret bande henhgorer
under begrebet »alvorlige hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed«.

Underskrifter
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