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direktiv 64/221 er det afgerende, at
myndigheden med sikkerhed udever
sin virksomhed i fuld afhzngighed, og
at den ikke, direkte eller indirekte, er
undergivet den myndighed, som
trzffer beslutning om de foranstalt-
ninger, der er nzvnt i direktivet.

. Artikel 9, stk. 2, i direktuv 64/221
udelukker ganske vist ikke, at den
berorte direkte kan indbringe sagen

det dog forudsxttes, at sagen
indbringes for den kompetente
myndighed, nir den pigzldende
udtrykkeligt anmoder herom.

. De betingelser, hvorunder en anseger

kan fremfere sit forsvar for den
kompetente myndighed og lade sig
bistd eller representere i overensstem-
melse med den fremgangsmide, der
er fastsat i den nationale lovgivning,

m4 ikke vaere mindre fordelagtige end
tilfeldet er ved andre tlsvarende
nationale instanser.

for den kompetente myndighed, men
stiller ikke noget krav herom og over-
lader valget til medlemsstaterne, idet

I de forenede sager 115 og 116/81

angiende anmodninger, som retsformanden ved Tribunal de premiére
instance de Liége under en hastesag i medfer af EQF-traktatens artikel 177
har indgivet til Domstolen for i de for navnte ret verserende sager

Rezcuia Apout
mod

1. DEN BELGISKE STAT, ved justitsministeren,

2. BYEN LIEGE, ved borgmesteren,
samt
DoMiNIQUE CORNUAILLE
mod
DEN BELGISKE STAT, ved justitsministeren,

at opnd en prajudiciel afgerelse vedrerende fortolkningen af traktatens
artikler 7, 48, stk. 3, 56, stk. 1, samt 66 og Radets direktiv 64/221 af
25. februar 1964 om samordning af de serlige foranstaltninger, som gelder
for udlendinge med hensyn til rejse og ophold, og som er begrundet i
hensynet til den offentlige orden, sikkerhed og sundhed (EFT 1963-1964,
s. 109), navnlig direktivets artikler 3, 6, 8 og 9,
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har

DOMSTOLEN

sammensat af prasidenten J. Mertens de Wilmars, afdelingsformandene
G. Bosco og A. Touffait, dommerne P. Pescatore, Mackenzie Stuart,
A. O’Keeffe, T. Koopmans, U. Everling og A. Chloros,

generaladvokat: F. Capotorti
justitssekreter: P. Heim

afsagt felgende

DOM

Sagsfremstilling

Foreleggelseskendelserne  og  retsfor-
handlingernes forleb same de indleg, der
er indgivet i medfer af artikel 20 i proto-
kollen vedrerende statutten for EOF-
Domstolen, kan sammenfattes siledes:

I — Faktiske omstendigheder og
skriftveksling

1. Frk. Adoui, som er fransk stats-
borger, ansegte den 3. juni 1980
kommunen Liége om tilladelse til ophold
1 Belgien. Ansogningen blev imidlertid
afsliet ved beslutning truffet af justitsmi-
nisteren, forkyndt den 15. oktober 1980;
ved beslutningen palagdes Adoui at
forlade landet inden 14 dage under
henvisning til, at hun havde udvist en
personlig adferd, som under hensyn til
den offentlige orden gjorde hendes
ophold i Belgien uensket samt under
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henvisning til, at hun arbejdede i en
sedeligt mistenkelig bar, hvor servitri-
cerne stiller sig til skue i vinduet og har
mulighed for at vere alene med
kunderne, hvilken adfzerd er i strid med
den den i Liege gzldende politivedtegt
af 25. marts 1957. Det fremgar ikke af
sagen, hvorvidt pibudet om at forlade
landet ogsi indebar et forbud mod at
vende tilbage.

Adoui efterkom dette pabud den 28.
oktober 1980, men vendte tilbage til
Belgien en mained senere, hvilket hun
meddelte kommunen. Derefter udstedtes
et nyt pdbud om at forlade landet inden
4 dage, som blev forkyndt for hende den
27. november 1980. Ved rekommanderet
skrivelse af 1. december 1980 anmodede
hun om, at der indhentedes udtalelse fra
commission consultative des étrangers
(det ridgivende nzvn for udlendinge),
hvilket justitsministeriet ansi for en for
sent indgivet klage, hvorfor ministeriet
afslog at forelegge sagen for det radgi-
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vende nzvn for udlendinge.- Ministeriet
udstedte derimod to nye pileg til Adoui
om at forlade landet af henholdsvis den
3. december 1980 og den 15. januar
1981. Adoui nzgtede imidlertid at efter-
komme disse pileg og anlagde haste-
sager mod den belgiske stat og byen
Liege, hvorunder hun paberibte sig, at
de trufne foranstaltninger var ulovlige.

2. Frk. Cornuaille, som er fransk stats-
borger, har boet i1 Belgien siden 2. juni
1978. Hendes ansegning om opholdstil-
ladelse af 13. juni 1978 forblev ubesvaret.
Hendes bevis for optagelse i folkeregi-
steret er dog flere gange blevet
forlenget. Kontoret for udlendinge
modtog pi et tidspunkt oplysninger fra
politiet, ifelge hvilke hun arbejdede som
servitrice 1 en szdeligt mistenkelig bar,
og »stillede sig til skue for kunderne i let
pakledt stand«, hvorfor kontoret, for der
blev truffet foranstaltninger til en even-
tuel udvisning, anmodede det radgivende
nzvn for udlendinge om en udtalelse.
Det synes at fremgi, at Cornuaille ikke
er i besiddelse af en opholdstilladelse,
men at kontoret for udlendinge
betragter hende pi lige fod med
personer, der har opholdstilladelse. I en
skrivelse af 25. april 1979 har kontoret
for udlendinge henvist til den politik,
der for tiden feres over for prostituerede,
og har anfert, at sagsegerens tilstede-
verelse i Belgien pa grund af hendes
personlige adferd er tl skade for den
offentlige orden.

Dette har sagsegeren benzgtet og har
krevet aktindsigt. Efter flere afslag har

hun opniet aktindsigt via en hastesag
anlagt mod justitsministeren. Efter flere
udsxttelser af sagen ved nzvnet, blev
sagsegeren tilsagt til mede i nevnet den
11. september 1980. Hun anmodede dog
om udszttelse under henvisning til, at
hun havde indgivet klage til anklagemyn-
digheden i Liege ifelge hvilkken de
personer, som havde indgivet anmeldelse
til kontoret for udlendinge skulle have
giort sig skyldig 1 falsk anklage,
zreskrenkelse og bagvaskelse. Uden at
sagsegeren eller dennes advokat var il
stede, afgav det ridgivende nzvn for
udlendinge herefter den 11. september
1980 en udtalelse, som anbefalede en
udvisning af sagsegeren, uden at n®vnet -
tog hensyn til indholdet af hendes klage.
Sagsegeren har herefter anlagt hastesag
mod den belgiske stat og pastdet de
trufne foranstaltninger kendt ulovlige.

3. Ifelge den belgiske lov af 28. marts
1952 kan »udlendinge ikke tage ophold i
kongeriget Belgien uden at have opniet
opholdstilladelse fra justitsministeren.
En opholdstilladelse adskiller sig fra et
bevis for optagelse 1 folkeregisteret
derved, at opholdstilladelsens indehaver
kun kan udvises af landet af et begrenset
antal lovlige grunde, og ofte forst, nir
det radgivende nzvn for udlendinge har
afgivet udtalelse.

Loven sondrer mellem foranstaltninger af
hensyn til den offentlige orden, der
treffes over for en udlending, som er
indehaver af en opholdstilladelse, og
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andre foranstaltninger. Er udlendingen
indehaver af en opholdstilladelse, trzffes
beslutningen om udvisning ved kongelig
anordning efter forudgiende, obligato-
risk hering af det ridgivende udvalg.
Har den pigzldende ingen opholdsulla-
delse, kan justitsministeren treffe visse
andre  forholdsregler (forbud mod
indrejse, ledsagelse tl grensen, pileg
om at forlade landet, udvisning til hjem-
landet).

Lovens artikel 3 a (endring indfejet i
1969) bestemmer, at afslis en ansegning
om opholdstilladelse, som er indgivet af
en udlending, der er statsborger i en
EQF-medlemsstat, eller treffes der
beslutning om udvisning af vedkom-
mende fra belgisk omride, kan beslut-
ningerne herom pi ansegerens begzring
forelegges det ridgivende nzvn til udta-
lelse. Begaringen herom skal indgives
ved rekommanderet skrivelse til justits-
ministeren inden 8 dage efter at anse-
geren har fiet kendskab til afslaget pa
sin ansegning om opholdstilladelse eller
kendskab til beslutningen om udvisning.

Loven af 28. marts 1952 er ®=ndret ved
lov af 15. december 1980. De herved
indferte &ndringer har imidlertid ikke
betydning for de foreliggende sager.

Medlemmer af det ridgivende nzvn er
en dommer, en advokat og en tjeneste-
mand i udenrigsministeriet (artikel 10 a).
De udnzvnes ved kongelig resolution for
tre ir ad gangen. De nzrmere bestem-
melser om nazvnets forretningsorden og
virksomhed- findes i kongelig anordning
af 22. december 1969. En sag for nzvnet
skal indbringes efter de ovenfor nzvnte
regler. Ansegningen skal vaere begrundet.
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Justitsministeren fremsaztter sine be-
merkninger i en til nzvnets formand
rettet skrivelse, hvoraf der tilstilles
udlendingen en kopi. Sidstnavnte
tilsiges til mede i nevnet af sikkerheds-
tjenesten (’administration de la streté
publique) pd foranstalining af de
kommunale myndigheder pa det sted,
hvor vedkommende har bopzl eller af
lederen af den institution, hvor vedkom-
mende tilbageholdes. Den pigeldende
kan lade sig bistd eller reprasentere af en
advokat. Udebliver udlendingen eller
hans advokat uden at angive en grund,
nzvnet anerkender som gyldig, fortaber
udlendingen retten til at blive hart af
nzvnet. Nzxvnets udtalelse meddeles
justitsministeren,  udlendingen  samt
dennes advokat inden 8 dage. Sekretari-
atsarbejdet for nmvnet varetages af en
tjenestemand 1 justitsministeriet.

4. Under hastesagen har Adoui gjort
gxldende, at hendes personlige adferd
pa intet tidspunkt har veret i strid med
den offentlige orden, hvorfor afslaget pa
hendes ansegning om opholdstilladelse
var vilkirlig og de af justitsministeriet
siden den 22. november 1980 trufne
foranstaltninger ulovlige. Hun har som
folge heraf nedlagt pistand om, at de
sagsegte parter tilpligtes at udstede en
opholdstilladelse til hende for fem ir og
at afstd fra at wrzffe nogen som helst
foranstaltninger for at udvirke, at hun
forlader landet, i hvert fald si lenge der
ikke er truffet afgerelse vedrerende den
anden ansegning om opholdstilladelse,
som hun ifelge eget udsagn har indgivet.

5. Cornuaille har under hastesagen
gjort gzldende, at der er handlet i strid
med hendes ret til forsvar under behand-
lingen af sagen forud for vedtagelsen af
den administrative beslutning om at
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udvise hende fra statens omride. Under
hensyn til, at sagen er uopszttelig, fordi
udvisningsbeslutningen er umiddelbar
eksigibel, har hun nedlagt pistand om, at
sagsogte anerkender hendes ret 1l en
opholdstilladelse, og nedlagt pistand om,
at udvisningen ikke gennemferes, for
resultatet af den strafferetlige underse-
gelse foreligger, eller i hvert fald ikke for
der har fundet en kontradiktorisk sags-
behandling sted ved det radgivende
navn.

6. Ved kendelser af 8. maj 1981 har
retsformanden ved Tribunal de prémiere
instance de Liége under hastesagen —
efter at have afvist det mod byen Liege i
sag 115/81 anlagte segsmil med den
begrundelse, at byen Liége alene hand-
lede pi statens vegne 1 anliggender
vedrerende fremmedpolitiet — besluttet
at udszue afgerelsen i de to sager og
forelegge Domstolen felgende prajudi-
cielle sporgsmal i medfer af EQF-trakta-
tens artikel 177:

»A — Vedrarende
orden

begrebet  offentlig

1) Kan Domstolen give en definition af
begrebet offentlig orden, sidan som
dette begreb vil kunne paberibes i
medfer af traktatens artikler 48 og
56? (sag 115/81). Kan Domstolen
definere begrebet offentlig orden
efter traktatens artikler 48 og 56°?
(sag 116/81).

2) Domstolen har gentagne gange
erkleret, at begrebet offentlig orden
er underlagt medlemsstaternes sken

3)

4)

inden for de af fallesskabsretten
afstukne grznser. Kan Domstolen
nzrmere fastlegge disse graenser?

Hvordan kan resultatet i dommen
Van Duyn (sag 41/74) efter
Domstolens opfattelse forenes med
forbudet mod forskelsbehandling i
traktatens artikel 7, et princip som i
ovrigt genfindes i traktatens artikler
48 ff? Under hvilke nzrmere betin-
gelser og inden for hvilke nzrmere
grenser kan der i en medlemsstats
lovgivning og praksis opretholdes
forskelsbehandling  mellem  egne
statsborgere og statsborgere fra
andre medlemsstater, nir det drejer
sig om den frie bevaegelighed for
personer, som traktaten sikrer? (sag
115/81).

Hvordan kan resultatet i dommen
Van Duyn (sag 41/74) efter
Domstolens opfattelse forenes med
forbudet mod forskelsbehandling i
traktatens artikel 7, et princip som i
ovrigt genfindes i trakeatens artikler
48 ff.? Under hvilke nermere betin-
gelser og inden for hvilke narmere
grenser kan der i en medlemsstats
lovgivning og praksis opretholdes
forskelsbehandling mellem  egne
statsborgere og statsborgere fra
andre medlemsstater, nir det drejer
sig om den frie bevagelighed for
personer, som trakeaten sikrer? (sag
116/81).

Er det tenkeligt, at ’et personligt
forhold, som indebzrer en virkelig
og tilstrekkeligt alvorlig trussel mod
et grundleggende samfundshensyn’
(sag 30/77, Bouchereau) ikke vil
kunne sanktio.neres med straf i en
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medlemsstat, som ensker at betegne
en adferd pi denne maide for at
kunne udvise en statsborger fra en
anden medlemsstat? (sag 115/81).

Er det tenkeligt, at ’et personligt
forhold, som indebzrer en virkelig
og tilstrekkeligt alvorlig trussel mod
et grundleggende samfundshensyn’
(sag 30/77, Bouchereau) ikke vil
kunne sanktioneres med straf i en
medlemsstat, som ensker at betegne
en adferd pi denne mide for at
kunne advise en statsborger fra en
anden medlemsstat? (sag 116/81).

Er det en forudsztning for at antage
at der foreligger et grundlzggende
samfundshensyn, at dette hensyn i
det mindste forud har fundet udtryk
1 en lovregel, en administrativ
forskrift eller en anden tilsvarende
tilkendegivelse fra den stat, som
paberaber sig hensynet ogsd, hvor
den adferd som rammes herved,
ikke matte vare blevet gjort
strafbar? (sag 115/81).

Er det en forudsztning for at antage
at der foreligger et grundleggende
samfundshensyn, at dette hensyn
forud har fundet uduyk i en
lovregel, en administrativ forskrift
eller en anden tilsvarende tilkendegi-
velse fra den stat, som pibersber sig
hensynet (sag 116/81).

Nar udvisningen fra en stats omride
ofte har karakter af en sanktion,
som undertiden er betydeligt mere
alvorlig end en strafferetlig sanktion,
méi artikel 7 i Den europziske
Menneskerettighedskonvention  da
ikke bringes 1 anvendelse ved en
analogi, og m4 det ikke antages, at
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7)

8)

den strafbare adferd var en lovover-
tredelse pa det tidspunkt, hvor den
blev beglet? Hvilken lesning vil
Domstolen ellers kunne foresld for
at kunne undgd, at de nationale
myndigheder treffer vilkirlige afge-
relser pad dette omride? (sag

. 115/81).

Nar udvisningen fra en stats omrade
ofte kan have betydeligt mere alvor-
lige folger end en strafferetlig sank-
tion, mi artikel 7 i1 Den europziske
Menneskerettighedskonvention  da
ikke bringes i anvendelse ved en
analogi, og mi det ikke antages, at
adferden var en lovovertredelse pa
det tidspunkt, hvor den blev udvist?
Hvilken lesning vil Domstolen ellers
kunne foresld for at undgi, at de
nationale myndigheder treffer vil-
karlige afgerelser pd dette omride?
(sag 116/81).

Domstolen har, ved at anvende
udtrykket  ‘’tilstrzkkeligt  alvorlig
trussel’ (anvendelsen af ordet: ’til-
strekkeligt’), lagt et proportionali-
tetsbegreb til grund: Mener Dom-
stolen, at betydningen af truslen
mod den offentlige orden skal
afvejes over for felgerne af udvis-
ningen, som kan vere mere eller
mindre alvorlige fra gang til gang?

Vil udvisningen ikke i visse tilfzlde
kunne have si alvorlige felger, at
den ikke ber gennemferes, fordi den
indebzrer en umenneskelig behand-
ling af en far eller mor til en sterre
familie, en zgtefelle eller forzldre
til en statsborger 1 den stat, som har
truffet  udvisningsbeslutningen, en
mindreirig, en person, som pi grund
af alder eller helbred ikke har
tilstrekkelig mulighed for at tilpasse
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10)
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sig i et andet land, eller en person,
som er fedt og har boet et lengere

tidsrum pi omridet i den stat, der

har truffer udvisningsbeslutningen
..? (sag 151/81).

Vil udv1snmgen ikke i visse tilfxlde
kunne have si alvorlige felger, at
den vil indebzre en umenneskelig
behandling af en far eller mor til en
sterre familie, en zgtefelle eller
forzldre til en statsborger i den stat,
som har truffet udvisningsbeslut-
ningen, eller en mindredrig, en
person som pd grund af alder eller
helbred ikke har tilstrekkelig
mulighed for at tilpasse sig i et andet
land, eller en person, som er fedt
og har boet et lengere tidsrum
pa omridet i den stat, der har truffet
udvisningsbeslutningen ...? (sag
116/81).

I hvilket omfang kan medlemssta-
terne basere et afslag pd en anseg-
ning om opholdstilladelse eller en
beslutning om at inddrage opholds-
tilladelsen pa de pig=zldendes per-
sonlige moral, sifremt denne ikke
skaber vanskeligheder i modtager-
staten, som er objektivt konstaterbar
i offentligheden?

Indebzrer begrebet offentlig’, at en
medlemsstat er afskaret fra at fore-
tage en bedemmelse af de pagel-
dende personers privatliv, personlige
moral og meninger, og ber de
nzvnte forhold normalt ikke komme
tl udtryk i en ydre adferd, som
kan skabe objektivt konstaterbare
vanskeligheder i offentligheden?

Hvis en medlemsstat, som ikke
onsker, at prostituerede fra et be-

11)

stemt land opholder sig pad dens
omride ud fra den opfattelse, at det
vil kunne medvirke til at fremme
kriminaliteten, og af denne grund
systematisk  betegner prostitution
som en fare for den offentlige
orden, uden at gere sig den ulej-
lighed at undersege, om de pigzl-
dende virkelig kan mistzenkes for at
have forbindelse med kriminelle
kredse, udever denne stat da ikke en
sidan generalprevention, som er
forbudt ifelge dommen i sag Bonsig-
nore (sag 67/74), og kan den pagel-
dende stats foranstaltning siges at
vere baseret pi den pigeldendes
personlige forhold? (sag 115/81).

Hvis en medlemsstat, som ikke
onsker, at prostituerede fra et
bestemt land opholder sig pa dens
omrade ud fra den opfattelse, at det
vil kunne medvirke til at fremme
kriminaliteten, og af denne grund
systematisk  betegner prostitution
som en fare for den offentlige orden
uden at undersege, om de pagel-
dende virkelig kan mistenkes for at
have forbindelse med kriminelle
kredse, udever denne stat da ikke en
sidan generalprevention, som er
forbudt, nir henses til dommen i sag
Bonsignore (sag 67/74), og kan den
pigzldende stats foranstaltning siges
at vere baseret pa den pageldendes
personlige forhold? (sag 116/81).

Kan en medlemsstat pludseligt ind-
tage det standpunkt, at de personlige
forhold hos personer, som udever et
bestemt erhverv, udger en virkelig
og tilstrekkeligt alvorlig trussel mod
et grundleggende samfundshensyn,
safremt det ikke er forbudt at udeve
erhvervet pi statens omréde, sdfremt
flere tusinde udever dette erhverv
uden hindring, sifremt ogsd uden-
landske statsborgere igennem flere
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ir har haft adgang ul erhvervet,
safremt der ifelge lov opkreves skat
hos personer, der udever erhvervet,
sifremt den pigzldende stat pi
ingen made har forbudt erhvervet,
men tvertimod vedtaget en lovgiv-
ning til beskyttelse af erhvervets
udevere mod forskellige former for
udbytning, og endelig, sifremt visse
udenlandske statsborgere af ner-
mere bestemt nationalitet stadig kan
udeve erhvervet? (sag 115/81).

Kan en medlemsstat pludseligt ind-
tage det standpunkt, at de personlige
forhold hos personer, som udever et
bestemt erhverv, udger en virkelig
og tilstrekkeligt alvorlig trussel mod
et grundleggende samfundshensyn,
selv om:

— erhvervet ikke er forbudt pi
statens omrade, men tvartimod
udeves uden hindring af flere
tusinde personer,

udenlandske statsborgere igen-
nem flere ar har haft adgang til
erhvervet,

der ifolge lov opkraves skat hos
personer, som udever erhvervet,

lovgivningen beskytter erhvervets
udevere mod forskellige former
for udbytning,

— visse udenlandske statsborgere
fortsat udever erhvervet?

(sag 116/81).
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12)

13)

14)

Er den formulering, som generalad-
vokaten benytter 1 sag Bonsignore
(sag 67/74): ’tilstedevaerelsen blevet
utilelig’ og ’nedvendig lesning’, et
korrekt udiryk for, hvor alvorligt et
forhold der skal vere tale om, for at
en udvisning fra en medlemsstats
omride er begrundet?

Under hvilke betingelser kan en
person, som har faet afslag pid en
ansegning om opholdstilladelse, eller
faet denne inddraget, fordi vedkom-
mendes personlige forhold inde-
bzrer en fare for den offentlige
orden i modtagerstaten, senere pa ny
fa adgang til den pigzldende stats
omridde og erhverve opholdstilla-
delse? Kan der over for en stats-
borger i en medlemsstat traffes
beslutning om en varig udvisning fra
medlemsstatens omride?

Artikel 6 1 direktiv 64/221 bestem-
mer, at statsborgere fra de andre
medlemsstater skal have meddelelse
om de hensyn til den offentlige
orden, sikkerhed eller sundhed, der
er lagt tl grund for en beslutning,
som vedrerer dem. Skal denne
meddelelse vere affattet pa vedkom-
mendes eget sprog? Skal medde-
lelsen, medmindre hensynet til
statens sikkerhed er til hinder her-
for, vere udtemmende, detaljeret og
angive de rigtige grunde? Kan en
stat anvende generelt formulerede
begrundelser, som gentages 1 et
sterre antal tilfzlde? (sag 115/81).

Artikel 6 i direktiv 64/221 bestem-
mer, at statsborgere fra de andre
medlemsstater skal have meddelelse
om de hensyn til den offentlige
orden, sikkerhed eller sundhed, der
er lagt ul grund for en beslutning,
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som vedrerer dem. Skal denne
meddelelse vere affattet pi vedkom-
mendes eget sprog? Skal medde-
lelsen, medmindre hensynet til sta-
tens sikkerhed er til hinder herfor,
vere udwemmende, detaljeret og
angive de rigtige grunde? Kan en
stat anvende generelt formulerede
begrundelser, som gentages 1 et
sterre antal tilfzlde? (sag 116/81).

B — Vedrorende de processuelle garantier

1)

2)

1 dommen Pecastaing af 5. marts
1980 har Domstolen fastsldet, at
bestemmelserne 1 artikel 9 1 direktiv
64/221 har til formal at sikre

personer, som har fiet frataget eller

som er nzgtet en opholdstilladelse,
visse processuelle mindstegarantier.
Kan Domstolen angive, nzrmere
uddybe og opregne de processuelle
garantier, som medlemsstaterne skal
sikre den udlending, der indgiver
den 1 direktivets artikel 8 og 9
omhandlede klage?

Direktivet taler om ’en anden
myndighed’. Indebzrer det, at kla-
gen skal kunne forelzgges en upar-
usk myndighed, som er fuldstzndig
uafhengig  af beslutningstagende
myndighed? Foreligger der tilstrak-
kelig uafhengighed, nir de per-
soner, som den ’anden myndighed’
er sammensat af, udpeges af den
beslutningstagende myndighed? Vil
det ikke vere onskeligt, om med-
lemsstaterne tillegger den dem-
mende magt befejelse til at under-
soge de klager, som er omhandlet i
direktvets artikel 8 og 9?

3) I sit forslag til afgerelse i sagen

4)

Pecastaing antog generaladvokaten,
at den ’anden myndigheds’ uvafhzn-
gighed kun kan sikres ved at give
den en helt selvstendig stilling over
for den beslutningstagende myn-
dighed. Mener Domstolen, ligesom
generaladvokaten, at en tjeneste-
mand i den forvaltningsinstans,
hvem det pahviler at treffe beslut-
ningen, ikke tillige kan have sade i
denne myndighed? Kan en tjeneste-
mand i den forvaltningsinstans, som
treffer beslutningep, varetage sekre-
tariatsfunktionier for nzvnte myn-
dighed? Sifremt et over- og under-
ordnelsesforhold mellem de perso-
ner, som den ’anden myndighed’ er
sammensat af, og den beslutningsta-
gende myndighed, ikke er tilladt,
bor det da ikke, i lande, hvor
kompetencen henherer under justit-
sministeriet, vere forbudt at lade
embedsmend fra anklagemyndig-
heden have szde 1 denne
myndighed? Kan en af regeringens
tjenestemznd, som imidlertid til-
horer en anden forvaltningsgren,
have szde i den pigzldende ’myn-
dighed’? Skal de personer, myndig-
heden er sammensat af, udnavnes
for kortere eller lzngere tid, eller 1
hvert fald for et bestemt tidsrum? Er
det rimeligt, at den beslutningsta-
gende myndighed ogsi aflenner de
personer, som har szde i den *anden
myndighed’?

Bor en statsborger fra en medlems-
stat, over for hvem der er truffet
foranstaltning, ikke selv have mu-
lighed for at forelegge sagen for
den ’anden myndighed’? Er det
rimeligt, at kun den beslutningsta-
gende ‘myndighed skal kunne fore-
legge sagen for den ’anden
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myndighed’ og indkalde udlen-
dingen til forhandling ved myndig-
heden og dermed bestemme tempoet
for sagens fremme?

Den ’anden myndigheds’ afgarelser
skal vere begrundede. Indebarer
dette, at udlendingen er berettiget
til at f4 en kopi deraf, underskrevet
af de personer, der har sede i
myndigheden, med angivelse af navn
og stilling? (sag 115/81).

Den ’anden myndigheds’ afgerelser
skal vazre begrundede. Indebarer
dette, at udlendigen er berettiget til
at fa en kopi heraf, med angivelse af
navnet pi de personer, der har sede
i myndigheden, og disses stilling?
(sag 116/81).

Bor udlendingen eller hans advokat
kunne fordre behandlingen af sagen
udsat tl et andet mede, sifremt de
er forhindret i at oververe forhand-
lingerne ved den ’anden myndighed’
af en gyldig og alvorlig grund, med
undtagelse af tilfzlde, hvor sagens
hastende karakter klart fremgér?

Skal den ’anden myndigheds’ afge-
relse indeholde en precis og til-
strekkelig omfattende angivelse af
alle de retlige og faktiske omsten-
digheder, som udlendingen har
paberabt sig? Skal udlzndingen have
mulighed for at afgive skriftlige
indlzeg, hvori der redegeres for de

paberabte anbringender, og som
indeholder selvstzndige akter til
sagen?
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8)

9

Skal det af de sagsakter, som den
beslutningstagende myndighed over-
sender ul den ’anden myndighed’
fremgd, at den beslutning om at
inddrage eller nzgte en opholdstilla-
delse, som forelagdes den anden
myndighed tl udtalelse, er baseret
pi forhold, som faktisk er begiet,
som er af alvorlig karakter, og som
er precist beskrevet? Skal beviset for
de faktiske omstendigheder, som
den beslutningstagende myndighed
baserer sig pa, vere fuldstendigt og
uomtvisteligt? Ber en eventuel tvivl
komme den udlending til gode, som
gor geldende, at beviset et utilstraek-
keligt? Kan den beslutningstagende
myndighed lzgge sidanne anonyme
meddelelser og politirapporter il
grund, der undtager at angive
kilden? (sag 115/81).

Skal det af de sagsakter, som den
beslutningstagende myndighed over-
sender til den ’anden myndighed’
fremgd, at den beslutning om at
inddrage eller nzgte en opholdstilla-
delse, som forelagdes den anden
myndighed til udtalelse, er baseret
pd forhold, som faktisk er begiert,
som er af alvorlig karakter, og som
er precist beskrevet? Skal beviset for
de faktiske omstendigheder, som
den beslutningstagende myndighed
baserer sig p3, vere fuldstendigt og
uomtvisteligt? Bor en eventuel tvivl
komme den udlending til gode, som
gor gzldende, at beviset er util-
strzkkeligt? Kan den beslutningsta-
gende myndighed legge sidanne
anonyme meddelelser og politirap-
porter til grund, der undlader at
angive kilden? (sag 116/81).

Selv. om straffedomme alene ikke
uden videre kan begrunde afslag pd
eller inddragelse af en opholdsulla-
delse, jf. artikel 3 i direktiv 64/221,
men de forhold, som legges udlen-
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11)
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dingen til last, har karakter af straf-
bare lovovertredelser, er den beslut-
ningstagende myndighed  da for-
pligtet tl at fastsld disse forhold ved
en straffedom?

Kan en vendelsattest legges til
grund som bevis for, at der fore-
ligger et personligt forhold 1 strid
med den offentlige orden?

Kan udlendingen og hans advokat
krezve indsigt 1 de akter, som den
beslutningstagende myndighed over-
sender til den »anden myndighed«?
Sifremt hensynet til statens sik-
kerhed begrunder, at den beslut-
ningstagende myndighed kan und-
lade at give udlendingen eller
dennes advokat indsigt 1 visse
aktstykker, kan den beslutningsta-
gende myndighed da pa trods heraf
piberibe sig oplysninger 1 et
akistykke, som den ikke ensker at

forelegge for den ’anden myn-
dighed’?

Skal udlendingen eller dennes
advokat, for at kunne tilrettelegge
et effektivt forsvar, kunne krave sig
tilstillet de originale akter eller kopi
heraf, eventuelt mod et overkomme-
ligt vederlag? Vil det ikke, sifremt
der stilles krav om, at udlendingens
advokat, for at studere de til radig-
hed stiende sagsakter, skal rejse til
hovedstaden 1 den pigzldende
medlemsstat, navnlig nir denne er af
en vis geografisk storrelse, medfere
s umideholdne udgifter for udlen-
dingen, at det indebzrer en kran-
kelse af retten til forsvar?

13) Hvor lang tid forud for medet ved
den anden myndighed ber udlzn-
dingen eller hans advokat have
meddelelse om sagens akter? Er en
maned en rimelig frist for udlen-
dingen il at tilrettelegge sit forsvar,
samle sine egne sagsakter og i givet
fald udferdige skriftligt indleg?

14) Kan den beslutningstagende myn-
dighed, under henvisning til statens
sikkerhed, indfeje et dokument 1
sagens akter, hvorom der ikke er
givet udlendingen eller dennes
advokat meddeleise, for at dzkke
over identiteten af en person, som er
politiets angiver? Ber et aktstykke,
som udlendingen pastir er falsk,
kunne legges til grund?

15) Har udlendingen eller hans advokat
krav p4 at f4 meddelelse om medet
ved den ’anden myndighed’ i 53 god
tid, at en hensigtsmessig forbere-
delse er mulig feks. mindst en

méned forud?«

7. Forelzeggelseskendelserne fra retsfor-
manden ved Tribunal de premiére
instance de Liége er indgdet til Domsto-
lens justitskontor den 12. maj 1981.

8. I henhold tl artikel 20 i protokol-
len vedrerende statutten for EQF-
Domstolen er der indgivet skriftlige
indleg af sagsegerne i hovedsagen, ved
advokaterne J. Levaux og L. Misson,
Liege, af den belgiske stat ved justitsmi-
nisteren, representeret i sag 115/81 ved
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advokat J.-P. Soumagne, Liege, af rege-
ringen for Den franske Republik, ved G.
Geoffroy, generalsekretariatet for det
interministerielle udvalg for ekonomisk
europzisk samarbejde, under premiermi-
nisteren, som befuldmagtiget, af rege-
ringen for Den italienske Republik, ved
A. Squillante, chef for afdelingen for
diplomatiske tvister, traktater og lovgiv-
ningsspergsmal, som befuldmagtiget, bi-
stiet af O. Fiumara, Avvocato dello
stato, af regeringen for kongeriget
Nederlandene, ved F. Italianer, general-
sekreter 1 udenrigsministeriet, som
befuldmzagtiget, af regeringen for Det
forenede Kongerige, ved R.N. Ricks,
Treasury Solicitor’s Department, som
befuldmeagtiget, og af Kommissionen for
De europxiske Feallesskaber, ved sin
juridiske konsulent J. Amphoux, som
befuldmagtiget, bistiet af advokat F.
Herbert, Bruxelles.

9. P4 grundlag af den refererende
dommers rapport og efter at have hert
generaladvokaten har Domstolen be-
sluttet at indlede den mundtlige forhand-
ling uden forudgéiende bevisforelse«.

IT — Skriftlige indleg ved Dom-
stolen

A — Indleg fra sagsagerne i hovedsagen

Sporgsmdl A 1) og 2). Helge sagsegerne i
hovedsagen kan undtagelsen vedrerende
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den offentlige orden defineres i kraft af
sit formil. Den giver staten og de
kommunale myndigheder hjemmel til at
gere indgreb 1 privates rettigheder, nir
en undladelse heraf ville indebzre en
trussel mod selve retsordenen.

Det er muligt af Domstolens praksis at
udlede de begrensninger, der gzlder for
medlemsstaternes befejelse til af hensyn
til den offentlige orden at indskranke
privates opholds- eller etableringsret i
henhold tl traktaten. Den offentlige
orden i medlemsstaten skal vere truet.
Truslen skal vare fremtidig; en i fortiden
afsluttet handling kan ikke straffes som
vaerende begrundet i hensynet til den
offentlige orden. Truslen skal hidrere fra
den pagzldendes personlige adferd.
Bkonomiske forhold kan ikke begrunde
et indgreb af hensyn til den offentlige
orden, uden at selve traktatens formail
bringes i fare. Truslen mod den. offent-
lige orden skal vaere reel og tilstrekkeligt
alvorlig, dvs. bérare et »grundleggende
samfundshensyn« (jf. dommen 1 sag
30/77, Bouchereau, Sml., s. 1999).
Begrebet offentlig orden skal fortolkes
og anvendes uden forskelsbehandling.
Ved udevelsen heraf tilkommer der
medlemsstaterne et vist sken, dog under
fellesskabsinstitutionernes tilsyn. lagtta-
gelsen af hensynet til den offendige
orden skal ske under overholdelse af en
rekke formelle og processuelle for-
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skrifter. Den pagzldendes personlige
adferd skal udgere en trussel mod en
medlemsstats o%fentlig orden. Piberi-
belsen af hensynet til den offentlige
orden forudseztter, at den pigzldendes
personlige adferd kan straffes. Endelig
gelder, at hensynet til den offentlige
orden ikke kan paberibes med henblik
pA at begrense udavelsen af de offentlige
rettigheder p4 modtagerstatens omréide.

Spargsmdl A 3), 4), 5) og 6). Det fremgir
af dommen i ovennzvnte sag Bouche-
reau, at der i lovgivningen skal vere
hjemmel til at idemme straf for den
begiede handling, og at handlingen skal
udgere en reel og ulstrzkkeligt alvorlig
trussel mod et grundleggende samfunds-
hensyn. Det ville indebzre forskelsbe-
handling, om en stat kunne paberabe sig
en interesse, som ikke var beskyttet 1
lovgivningen. Kravet om en forudgiende
hjemmel 1 straffelovgivningen er desuden
den eneste made, hvorved det er muligt
‘at undgd den vilkirlige behandling af
statsborgere fra andre medlemsstater,
som er forbudt ifelge Domstolens
praksis. Skal vandrende arbejdstagere
have en folelse af retssikkerhed og den
nedvendige tillid tl deres egne rettig-
heder i henseende til at kunne opholde
og etablere sig, som tilkommer dem
ifelge traktaten, ber de alene kunne
fratages disse rettigheder, sifremt de ger
sig skyldig 1 handlinger, der m4 betegnes
som sarligt alvorlige, og ber have
sikkerhed for, at de ikke vil kunne
legges en handling til last, som der ikke
i forvejen er hjemmel i lovgivningen til at
straffe. Er det tilladt at foretage en
udvisning af landet pi grund af hand-
linger, som ikke er strafbare ifelge
lovgivningen, vil det fortsat vere muligt
at tilslere motiverne bag udvisningen.
For den, der bliver udvist og vedkom-
mendes familie er en udvisning imidlertid
ofte en langt alvorligere sanktion end en

straf. Konsekvensen er, at undtagelsesbe-
stemmelserne i traktatens artikler 48 og
56 vedrerende hensynet til den offentlige
orden i virkeligheden indferer straffebe-
stemmelser i fzllesskabsretten.

Med udtrykket »anden tlsvarende
tilkendegivelse fra en stat« i det 5. af de
forelagte spergsmal sigtes der ul den
opfattelse, som Det forenede Kongerige
indtog 1 sag 41/74 (Van Duyn, Sml,
s. 1377). 1 denne sag kunne medlem-
merne af den uenskede sekt nemlig ikke
straffes- efter britisk lovgivning, men der
var allerede en lovendring under forbe-
redelse, ifolge hvilken det pigzldende
hensyn ville kunne piberibes som et
grundleggende samfundshensyn. Der
foreligger en helt anden situation, nir
ingen pid noget tidspunkt har anfzgtet
lovligheden af den pigzldende adferd.

Spargsmdl A 7) og 8). Proportionalitets-
begrebet bor her forstds i to forskellige
betydninger. Der ber ikke blot foretages
en selvstendig vurdering af den pigezl-
dende forstyrrelse af den offentlige
orden, men ogsi tages hensyn tl EQF-
statsborgerens personlige forhold. Blev
der givet afslag p en ansegning om tilla-
delse til ophold eller etablering, eller blev
denne inddraget, ville det have meget
alvorlige folger for en bevolkning, der
igennem flere generationer bor som
indvandrere i Belgien, f.eks. navnlig itali-
enske statsborgere. Endvidere ville dette
indebzre en umenneskelig behandling
efter artikel 3 i Den europziske Menne-
skerettighedskonvention, efter artikel 5 i
verdenserkleringen om menneskerettig-
hederne og artikel 7 i FIN’s internationale
konvention om borgerlige og politiske
rettigheder.
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Sporgsmil A 9). Dette sporgsmal bererer
sivel anvendelsesomridet for begrebet
»den offentlige orden« som beskyttelsen
af privatlivets ukrenkelighed og beskyt-
telsen af menings- og ytringsfriheden. Er
forhold hos en person ikke materielt og
objektivt egnet til at fremkalde offentligt
konstaterbare forstyrrelser, foreligger der
ingen trussel mod staten. I si fald er det
selve truslen om forstyrrelse, som skal
legges til grund, og ikke selve personens
overbevisning. En vandrende arbejds-
tager har ifelge traktaten og den sekun-
dere fellesskabsret krav pi langt mere
end en egentlig ret til arbejde, nemlig en
ret til at leve i modtagerlandet pa lige
fod med landets egne arbejdstagere og til
at oppebzre de samme rettigheder som
disse.

Sporgsmil A 10) og 11). Sagsegerne
understreger, at de ikke har udevet
prostitution, at de ikke pid noget tids-
punkt er blevet tiltalt herfor, at de ville
have foretrukket at have haft anden
beskzfrigelse end at vare ansat som
servitricer i en bar, og at det fremgar af
sagen, at de segte anden beskafugelse.
Endvidere udger den omstendighed, at
de er stillet til skue i vinduet en s& ringe
fare for den offentlige orden, at flere
kommuner i Belgien ikke forbyder det.
De steder, hvor det er forbudt, straffes
overtredelser kun med bede. Under alle
omstendigheder er prostitution ikke
forbudt i Belgien, men alene opfordring
til utugt, ofte i form af et forbud mod
hvervning af kunder med henblik pi
utugt. De belgiske myndigheder legger
ikke skjul pa, at de konsekvent udviser
alle franske barservitricer, maske fordi de
kan tenkes at fremme og stette franske
kriminelle kredse. Nzgtelse eller inddra-
gelse af en opholds- eller etableringstilla-
delse med det formal at bekempe krimi-
naliteten forudsztter imidlertid i hvert
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enkelt tilflde en tilbundsgiende under-
sogelse, og der bor ikke trzffes beslut-
ning om at nzgte eller inddrage en sidan
tilladelse, medmindre det godtgeres, at
den pigaeldende virkelig har forbindelse
med det kriminelle milje.

Sporgsmal A 12). Det grundleggende
princip om arbejdskraftens fri bevege-
lighed inden for Fellesskabet betyder, at
i tilfelde, hvor en EQ@F-statsborger
udviser en personlig adferd, som kan
anses for en trussel mod den offentlige
orden | den pagzldende medlemsstat, er
denne forpligtet til som beskyttelsesfor-
anstaltning fortrinsvis at anvende alle
andre midler end nagtelse eller inddra-
gelse af opholds- eller etableringstilla-
delse, som kun m3 anvendes som en
sidste udvej, og sifremt det er absolut
nedvendigt (jf. dom i sag 36/75, Rutili,
Sml., s. 1219, og dom i ovennzvnte sag
Bouchereau).

Spargsmal A 13). Over for EQF-statsbor-
gere anvendes der i Belgien et dokument
med titlen: »pileg om at forlade landete,
som undertiden er underskrevet af en
tjenestemand ved fremmedkontoret,
undertiden udelukkende af politiet eller
af en kommunal embedsmand. Ifelge den
belgiske lov af 28. marts 1952 om frem-
medpolitiet har alene ministeren befejelse
til fra den belgiske stats omrade at udvise
en udlending, som er rejst lovligt ind pa
omridet, og befejelsen kan ikke dele-
geres. De belgiske myndigheder be-
grunder almindeligvis dette med, at et
paleg om at forlade landet er at fore-
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trekke for en ministeriel udvisningsbe-
slutning, idet sidstnzvnte indebzrer, at
den pigzldende udlendning definitive
forbydes adgang til belgisk omrade.
Denne begrundelse er imidlertid ikke
rigtig, da de belgiske myndigheder 1
praksis indtager den opfattelse over for
en udlending, som har fiet pileg om at
forlade landet, at vedkommende ikke
kan vende tilbage til Belgien p4 samme
vilkar. Det sker f.eks. nir EQF-statsbor-
geren ikke har indbragt afslaget pa
ansegningen om opholdstilladelse for det
ridgivende nzvn for udlendinge inden
for den meget korte frist pi 8 dage.

Det fremgir af Domstolens praksis,
navnlig af den ovenfor n=vnte sag
Bouchereau og sag 131/79 (Santillo,
Sml. 1980, s. 1585), at en udvisning
forudsztter, at der foreligger en aktuel
trussel mod den offentlige orden. Det
betyder, at enhver statsborger inden for
Fellesskabet i hver af medlemsstaterne
kan erhverve en opholds- eller etable-
ringstilladelse, sifremt der ikke fra
dennes side er grund til at befrygte en
adferd, der udger en aktuel trussel mod
den offentlige orden, hvilket kan vere
tilfzldet, selv om vedkommende tidligere
har veret fengslet, domfzldt eller udvist
... Det er ogsd ulovligt at behandle en
statsborger i Fallesskabet, som har fiet
afslag pid ansegningen om den forste
opholdstilladelse, som en person der er
rejst ulovligt ind i Belgien, selv om
vedkommende er indehaver af gyldige
nationale identitetspapirer.

Sporgsmdl A 14). Det siger sig selv, at
den pagzldende skal have meddelelse

om beslutningens begrundelse pd et
sprog, han forstir. Domstolen vil pi
dette punkt kunne statuere som 1 oven-
nzvnte sag Rutili.

Spargsmdl B 1) Hvor der gores
indskrenkninger i friheden tl ind- og
udrejse, ber Domstolen fastsla, at EQF-
statsborgeren skal sikres samme proces-
suelle garantier som de nationale stats-
borgere. Det kan med god grund under-
streges, at gives der ikke E@F-statsbor-
geren mubghed for at fremfere sit
forsvar og gore sine rettigheder over for
vertslandet geldende, vil han bereves
selve indholdet i disse rettigheder.

Sporgsmdl B 2). Sagsegerne i hovedsagen
mener, at man ber gi videre end fastsat i
artikel 8 og 9 i direktiv 64/221, idet disse
bestemmelser ikke er tilstrekkelige til at
sikre gennemferelsen af traktatens
formal pi omridet. Eftersom Fallesska-
bets retsorden hviler pi opholds- og
etableringsretten, ber beskyttelsen af si
betydningsfulde rettigheder vare henlagt
til domstolene, hvis primare funktion er
at sikre enhver borger hans grundleg-
gende rettigheder. I Belgien gelder det,
at bortset fra tilfzlde, hvor der foreligger
serlige tvingende omstendigheder, og
hvor en tilbageholdelse derfor kan fore-
tages administrativt og kun for et meget
kort tidsrum, kan kun domstolene gore
indskrenkninger i borgernes fri bevagel-
sesret. At forbeholde den udevende
myndighed befojelsen til at treffe beslut-
ninger vedrerende opholds- og etable-
ringsretten for de ovrige statsborgere i
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Fzllesskabet er derfor i strid med
lighedsprincippet. Kan man i evrigt tale
om reel uathengighed og om en egentlig
myndighed, sifremt de organer, er
treffer beslutningen eller fungerer som
appelinstans, ikke henherer under
forskellige myndigheder?

Spargsmal B 3). 1 Belgien udpeges de tre
medlemmer af det ridgivende nzvn, som
mi formodes at udgere den »anden
myndighed« som er navnt i artiklerne 8
og 9 i direktiv 64/221, af justitsministe-
riet, som treffer beslutning om inddra-
gelse eller afslag pd en ansegning om
opholds- eller etableringstilladelse. Sekre-
tariatsarbejdet for det ridgivende nzvn
varetages af en tjenestemand ved justits-
ministeriet, som kan vare den samme
som den tidligere sagsbehandler. Kun 1
visse tilfelde kan den udlending, som
har paklaget beslutningen, selv udpege
det tredje mellem af det radgivende
nzvn, der imidlertid skal udvelges fra en
liste, justitsministeriet har opstillet.
Nzvnets formandsskab varetages ofte af
en embedsmand fra anklagemyndig-
heden, som efter den administrative
ordning i Belgien stdr i et hierarkisk
forhold til justitsministeren. Udlen-
dingen fir aldrig meddelelse om selve
nzvnets beslutning, men kun et resumé
udferdiget af den tjenestemand ved
justitsministeriet, der fungerer som
nevnets sekretzer. Han bliver ¢ heller
oplyst om navnet og titlen p3a de
personer, som har sede i nzvnet, og
dette fremgar ¢j heller af det resumé, han
modtager fra nzvnets sekretariat. Der
findes kun et ridgivende nzvn for hele
Belgien, som afholder sine meder i de af
justitsministeriets lokaler, hvor fremmed-
politiet har kontorer. De, der har kend-
skab ul praksis i udvisningssager, kriti-
serer, at nzvnets udtalelser nesten altid
og konsekvent felger indstillingen fra
fremmedpolitiet.
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Sporgsmdl B 4). I Belgien kan kun den
beslutningstagende myndighed, justitsmi-
nisteriet, forelegge sagen for det radgi-
vende navn, mens udlendingen ikke har
nogen direkte adgang hertil. Nir en
etableringstilladelse  naegtes, er det
praksis, at man i Belgien, over for den
udlending, som har indgivet anseg-
ningen, ojeblikkeligt inddrager alle de
identitetspapirer, som er udstedt i forbin-
delse med ansegningens indgivelse, og
navnlig det midlertidige opholdsbevis,
siledes at den pigzldende alene er i
besiddelse af et pileg om at forlade
landet inden en bestemt dato. S3 lenge
beslutningen om udvisning ikke har
veret forelagt det ridgivende navn,
fornys dette pileg med en mined ad
gangen. Endvidere stiller justitsministe-
riet det krav overfor barservitricer, at de
opgiver deres erhverv, for pilegget om
at forlade landet fornys for den periode,
hvorunder sagen verserer. Dette har dog
opszttende virkning. En udlending il
ikke, bortset fra serlige miljeer, sasom
barmiljeet, kunne skaffe sig nyt arbejde
uden identitetsbevis. Hensigten med at
forhale sagens behandling ved det radgi-
vende nzvn er naturligvis at tage modet
fra udlendingen.

Sporgsmdl B 5). Dette spergsmal m3 efter
sagsogernes opfattelse klart besvares

bekrzftende.

Sporgsmal B 6). Ogsa dette spergsmal ber
besvares bekrzftende, forudsat udlzn-
dingen er forhindret af en gyldig og
vigng grund, og at den »anden
myndighed« kan treffe  beslutning
herom, samt at den »anden myndighed«
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ikke star i et underordnelsesforhold til
den beslutningstagende myndighed.

Sporgsmdl B 7). lelge artikel 9 i direktiv
64/221 skal den pigxldende kunne
fremfare sit forsvar og lade sig bistd eller
reprzsentere »i overensstemmelse med
den fremgangsmade, der er fastsat i den
nationale lovgivning«. Det er et alminde-
ligt retsplejeprincip 1 Belgien, at hver part
har adgang til at afgive indleg og frem-
legge dokumentation for deres pastande
og til at afaske retterne en precis besva-
relse af de fremforte retlige og faktiske
anbringender. Det samme ber gzlde ved
en sagsbehandling som den foreliggende,
idet den kompetente myndighed, som
afgiver udtalelse, &benbart har en
demmende funktion.

Spargsmdl B 8). Sag 116/81 viser med
tilstrekkelig. tydelighed, hvor vasentligt
spergsmilet er. Det er overraskende, at
sagsegeren | nevnte sag uden nzrmere
dokumentation blev beskyldt for at have
lidt af en kenssygdom, hvilket i dag med
sikkerhed kan afvises som usandt. Den
belgiske stat har abenbart ikke anset sig
forpligtet til at fere bevis for dette
forhold, men blot lagt det uprevet l
grund. Politi-undersegelserne .1 disse
sager er ofte ret summariske og xndrer
ikke ved den efterfelgende sagsbehand-
ling og beslutningstagning, uanset om
undersegelserne frembringer mange eller
fa oplysninger vedrerende den pigel-
dendes personlige adfzrd. 1 det forelig-
gende ulfzlde var alene den omsten-
dighed, at vedkommende var servitrice
og af fransk nationalicet, tilstrzkkelig il
at begrunde udvisning.

Sporgsmal B 9). Det er ulstrekkeligt at
henvise til den almindelige retsgrundszt-
ning om formodning for uskyld (artikel 6
i den europziske menneskerettigheds-
konvention, artikel 11 1 Verdenserklae-
ringen om menneskerettighederne samt

artikel 14 1 FN’s konvention om borger-
lige og politiske rettigheder).

Sporgsmdl B 10). Sagsegerne i hoved-
sagen henviser til det vedrerende
sporgsmal A 9) anferte. Den pagel-
dendes personlige moral er ikke noget
berettiget hensyn til den offentlige orden
efter traktatens artikel 48 og 56, sifremt
der ikke reelt bestar en mulighed eller en
risiko for forstyrrelser, som er materielt
og objektivt konstaterbare 1 offentlig-
heden.

Sporgsmal B 11), 12), 13) og 14). Sagse-
gerne i hovedsagen har opfordret
Domstolen til at give en detaljeret
beskrivelse af, hvilke processuelle regler
en medlemsstat ber iagttage. Grunden i,
at sagsegerne foler sig tvunget tl at
fremsztte en sidan opfordring, er at
sagsakterne med tilstrekkelig tydelighed
viser, at der hos de belgiske myndigheder
findes en naturlig tendens til at begranse
de processuelle garantier, som en udlen-
ding kan krzve iagttaget, videst muligt.
Trods henvendelser fra formzndene for
advokatradene i Bruxelles og Liege og de
forslag til afgerelser i sag 98/79 (Peca-
staing, Sml. 1980, s. 691) samt oven-
navnte sag Santillo, som fremsattes af
generaladvokaterne Capotorti og
Warner, nzgtes der fortsat sagsegerne
adgang til at gere sig bekendt med de
akter, der foreligger for det ridgivende
nzvn for udlendinge. For en udlending
kan det vere forbundet med si store’
vanskeligheder at skulle rejse til modta-
gerlandets hovedstad for at kunne afgive
indleg eller forsvare sig i en sag, at det
reelt indebzrer en krenkelse af retten til
forsvar, for ikke at tale om den @kono-
miske situation, som en udlending
normalt vil blive bragt ud i, sifremt den
forste opholdstilladelse negtes.

Sporgsmdl B 15). Det er klart, at dette
spergsmal ma besvares bekreftende.
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B — Indleg fra den belgiske stat

Sporgsmilene A 1), 2) og 3). En for
precis definition af begrebet »offentlig
orden« vil indebzre en risiko for at
legge sig for fast pd dette begreb, som
snarere ber kunne tilpasses samfundsud-
viklingen i hvert enkelt land. Herfor taler
yderligere den omstzndighed, at det
synes en umulig opgave at udstikke
grenserne for den offentlige orden i hver
enkelt medlemsstat. Resultatet i den
ovenfor nzvnte dom i sagen Van Duyn
finder den belgiske stat ikke er uforene-
ligt med forbudet mod forskelsbehand-
ling. Den belgiske stats bemearkninger
vedrerende de to forste spergsmail ligger
pa linje med resultatet 1 nzvnte dom,
som indeholder en definition af et
princip og som fastlegger visse granser
for, hvorledes princippet skal anvendes.
Hertil folger yderligere, at indholdet af
selve begrebet »offentlig orden« ikke
nedvendigvis behever vare narmere
konkretiseret 1 en national lovbestem-
melse i de enkelte medlemsstater (sag
115/81).

Sporgsmdl A 4, 5) og 6). Disse spergsmil
rejser et interessant  retsfilosofisk
problem, som imidlertid er uden betyd-
ning i det foreliggende tilfzelde. Den
belgiske lov af 21. august 1948, som
ophzvede de regler, der gjaldt vedre-
rende  prostitution, bestemmer, at
kommunalbestyrelserne  kan vedtage
supplerende bestemmelser til sikrin

den offentlige sedelighed og den ofgem:-
lige ro og orden. Ifelge politivedtzgten
for byen Liege, vedtaget af kommunalbe-
styrelsen den 24. oktober 1977, er det
strafbart og kan medfere udvisning fra
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statens omride at udstille sig i et vindue.
En sidan handling pAidemmes under en
poliisag (sag 115/81). I sag 116/81
anforer den belgiske stat i relation til
spergsmal A 5) kun, at begrebet offentlig
orden kan veksle efter land og tidsrum
()f. den ovenfor nzvnte dom 1 sagen Van
Duyn), og at dets nermere indhold ikke
nedvendigvis kommer tl uduryk 1 en
lovregel.

Sporgsmal A 7). Ved afvejningen af
hensynet til den offentlige orden kan der
naturligvis ikke tages hensyn ul den
enkeltes ulemper ved at blive udvist fra
belgisk omride. Hvilken opfattelse man
end mitte have af begrebet »offentlig
ordenc, er det klart, at det i samme land
skal anvendes uden forskelsbehandling
over for de samme persongrupper (sag
115/81).

Spargsmdl A 8). Deute spergsmal har kun
teoretisk’ interesse i det foreliggende
tilfelde. Det angir ikke direkte sagse-
geren i hovedsagen, som er en ung
kvinde ved godt helbred, som lever »af
sine ynder«, og som ikke behever at
bekymre sig om de mulige felger af en
udvisning af sterre familier, zldre og
mindreérige (sag 115/81). Overvejer man
en beslutning om udvisning over for en
udlending, tages der naturligvis hensyn
til den pagxldendes interesser og/eller
famlhcsnuauon Personer, tilherende
nzrmere angivne grupper af udlendinge,
sdsom de persongrupper, der er nzvnt i
spergsmailet, udvises kun i undtagelsestil-
felde. Det er imidlertid vanskeligt at
forestille sig, at man generelt, uanset de
konkrete omstendigheder, skulle kunne
forbyde en medlemsstat at udvise udlen-
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dinge, henherende under disse person-
grupper. I lov af 15. december 1980 be-
stemmes det i artikel 21, at visse katego-
rier af udlendinge alene kan udvises, nar
de har gjort sig skyldig i en alvorlig
krenkelse af den offentlige orden eller
den nationale sikkerhed (sag 116/81).

Sporgsmal A 9). 1 det foreliggende
tilfelde er betingelsen om, at der skal
foreligge en objektivt  konstaterbar
forstyrrelse, opfyldt, eftersom sagsegeren
1 hovedsagen strafbart har stillet sig til
skue i vinduet pa offentlig gade i strid
med ovennzvnte politivedtzegt (sag
115/81).

Der kan kun treffes foranstaltninger til
udvisning, nidr vedkommendes personlige
moral kommer tl udtryk 1 dennes
adferd, hvilket atter forudsetier udfe-
relsen af visse objektivt konstaterbare
handlinger. Det er ikke nedvendigt, at
de pagzldende forstyrrelser er indtrddt,
safremt der bestir en ristko for, at
vedkommendes personlige adferd kan
medfere  sidanne forstyrrelser (sag
116/81).

Sporgsmal A 10). Der er ikke blevet
truffet beslutning om udvisning af sagse-
geren i hovedsagen, fordi hun havde
forbindelse med »internationale krimi-
nelle kredse«, men fordi hun arbejde i en
sedelig mistenkelig bar. Hvad angar det
problem, sporgsmilet rejser og som
fremgar af sagens akter, gelder det, at
udovelsen af prostitution under visse
omstendigheder kan medvirke tl at
fremme kriminaliteten, navnlig 1 kraft af
1

de ekonomiske midler, der tilflyder dem,
som udnytwer prostitutionen  (sag
115/81).

Det er ikke nogen betingelse for at
udvise en prostitueret af hensyn til den
offentlige orden, at hun har forbindelse
med kriminelle kredse. Det siger sig selv,
at den virksomhed, som en prostitueret
udever, i sig selv udger en fare for den
offentlige orden, sifremt udevelsen heraf
virker provokerende, nemling f.eks. hvis
den prostituerede usemmeligt stiller sig
til skue i vinduet til en bar, eller sifremt
hun hverver kunder ved at antaste dem
pi gaden i nmrheden af baren (sag
116/81).

Sporgsmdal A 11). Det kan ikke legges en
stat til last, at den udviser udenlandske
statsborgere, som strafbart hverver
kunder med henblik pid utugt, og som
stiller sig til skue i vinduet 1 strid med
den offentlige orden og den gode szde-
lighed. En forskelsbehandling af natio-
nale og udenlandske statsborgere i si
henseende er uundgielig, idet en stat
naturligvis ikke kan udvise sine egne
statsborgere. Der er ingen statte for den
opfattelse, at traktaten skulle indeholde
et forbud for en stat mod at udvise uden-
landske lovovertredere, fordi nationale
statsborgere, der har begiet de samme
lovovertredelser, ikke udvises af deres
eget land (sag 115/81).

Dette sporgsmal kan ses 1 forbindelse
med spergsmil A 3) og kunne fore-
komme temmelig tvetydigt, sifremt det
ikke (heldigvis) anvendte udtrykket
»personlige forhold«, som Domstolen i
sine afgerelser har tillagt vesentlig
betydning (sag 116/81).

Sporgsmdl A 12). Vedrerende dette
spergsmal henviser den belgiske regering
ul sine bemerkninger- om spergsmal
A7), 8) og 9) (sag 115/81).
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Sporgsmdl A 13). Sifremt en person er
blevet nzgtet opholdstilladelse pi grund
af sine personlige forhold, vil udstedelse
af en tilladelse naturligvis blive afsl3et, s
lenge de personlige forhold, som har
begrundet afslaget, fortsat gzlder og kan
konstateres (sag 115/81).

Sporgsmdl A 14). Da sagsegeren i hoved-
sagen er fransk statsborger, er enhver
beslutning, som har vedrert hende, blevet
meddelt hende pi hendes eget sprog. |
ovrigt indeholdt den beslutning om
udvisning, som blev forkyndt for hende,
tkke nogen standardformular, men
henviste tl hendes »konkrete forhold«
(sag 115/81).

Spergsmalet kunne have varet formu-
leret mere precist, idet det kunne have
veret spurgt, pA hvilket sprog en beslut-
ning til en EQF-statsborger samt beslut-
ningens begrundelse skal vere affattet,
og om det skal ske i det sprog, som den
pageldende taler eller har valgt, eller i et
af den udvisende stats egne nationale
sprog, som den pigzldende si kan velge
imellem. Endvidere skal der naturligvis
vere en direkte forbindelse mellem
beslutningens begrundelse og den pagel-
dendes personlige forhold (sag 116/81).

Spergsmdl B 1). De processuelle garantier
er nermere fastlagt 1 artikel 9 1 direktiv
64/221 og kan skematisk opstilles
séledes:

— der skal vxre tale om »en anden
myndighed« (end den, der har truffet
beslutningen),

— retten til forsvar,
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— den pigzldendes ret til at lade sig
bistd eller reprasentere i overens- -
stemmelse med reglerne i den natio-
nale lovgivning,

— retten til personligt at fremfere sit
forsvar, medmindre hensynet til
statens sikkerhed er til hinder herfor.

De nye bestemmelser i den belgiske
lovgivning yder praktisk talt de samme
processuelle garantier som rettergangen
ved domstolene (medlemmernes uafhzn-
gighed, retten til forsvar, tilsendelse af
kopier af sagens akter, vidneafhering,
tolkning). De processuelle garantier i
Belgien, som i forvejen var tilfredsstil-
lende, er siledes blevet yderligere
udvidet. Gennemferelsesbestemmelserne i
henhold til direktvets artikel 9 yder
derfor alle tenkelige processuelle garan-
tier.

Sporgsmdl B 2). Den foreleggende ret
har antaget, at navnets sammenszatning
yder tilstrekkelig garanti for dets
uafhzngighed, idet medlemmerne i
denne »anden myndighed« ikke udpeges
af den myndighed, der trzffer beslutning
om udvisningen, men udpeges af kongen.

Sporgsmdl B 3). Efter den tidligere lov af
28. marts 1952 varetoges nzvnets sekre-
tariatsarbejde ikke af en tjenestemand,
ansat ved den forvaltningsgren, som
skulle trzffe beslutningen, men af en
uafhengig tjenestemand. Efter loven af
15. december 1980, artiklerne 33 og 34,
bestdir nzvnets formandsskab af to
dommere, som enten kan vzre i tjeneste,
pensionerede eller xresdommere. Hvad
angir udnzvnelsen af de personer, som
har sede i den »anden myndighed«, be-
stemmes det i lovens artikel 33, at
navnets medlemmer udpeges for tre ir
ad gangen, og at deres hverv kan fornys.
Vederlaget til nevnets medlemmer fast-
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settes af kongen 1 overensstemmelse med
kongelig anordning af 24. december
1964 om godtgerelse af opholdsudgifter
for personale, ansat ved ministerierne, og
kongelig anordning af 18. januar 1965,
som indeholder de almindelige bestem-
melser vedrerende godtgerelse af rejse-
udgifter.

Spergsmil B4). Efter loven af 15.
december 1980 er det den myndighed,
som treffer beslutningen, der forelegger
sagen for den »anden myndighed« 1 de
tlfzzlde, hvor loven foreskriver forud-
giende hering af det rddgivende nzvn
for udlendinge. En sidan anmodning
om hering kan fremszttes af justitsmini-
steren. Udlendingen kan imidlertid
indgive administrativ rekurs til justitsmi-
nisteren i de tilfzlde, som er omhandlet i
lovens artikel 44. At navnet pilegges at
afgive udtalelse til justitsministeren er
altsd en garanti for udlendingen, som
sikres, at et uafhaengigt organ behandler
hans sag. Udlendingen tilsiges ikke af
den beslutningstagende myndighed, men
indkaldes pd foranledning af nazvnets
formand ved sekreterens foranstaltning,
som er en uafhzngig tjenestemand, jf.
ovenfor.

Sporgsmdl B 5). Artikel 62 1 loven af 15.
december 1980 indeholder en generel
bestemmelse om, at enhver administrativ
beslutning skal begrundes og meddeles
den pigzldende. Dette indebarer, at
Conseil d’Etat kan efterprove begrun-
delsen for nzvnets udtalelser. Far lovens
ikrafttreden modtog udlendingen en
kopi af nzvnets udtalelse.

Sporgsmdl B 6). 1 lighed med den almin-
delig gxldende regel inden for retsplejen
tager nazvnet, pi grundlag af den til

statte for begzringen anferte begrun-
delse, stilling til, hvorvidt en begzring
om udszttelse ber imedekommes. En
hvilken som helst domstol vil sdledes
kunne bestemme, at en begering om
udszttelse, der fremszties efter at den
pigzldende flere pd hinanden felgende
gange har begzret udszttelse, bor afvises
som ubegrundet og umadeholden (sag
115/81).

Sagsegerens advokat begzrede udset-
telse flere gange efter hinanden under
henvisning dels til ferie dels til, at der var
fastsat retsmeder 1 andre sager, som
verserede ved domstolene. Det ridgi-
vende nzvn for udlendinge afslog at
imedekomme sagsegerens begzring om
udsaxttelse, fremsat i madet den 11.
september 1980, efter at det havde
meddelt udszttelse den 13. september
1979, den 29. maj 1980 og den 21.
august 1980 (sag 116/81).

Sporgsmél B 7). Den »anden myndig-
hed’s« afgerelse skal indeholde en
tilstrekkelig precis og udtemmende
angivelse af alle de retlige og faktiske
anbringender, som er gjort geldende af
den  udenlandske  statsborger  (jf.
begrundelsespligten i h.t. lovens artikel
62). Advokaterne kan i overensstemmelse
med lang tids fast praksis afgive indleg.

Sporgsmdl B 8). Sagens akter skal af den
beslutningstagende  myndighed  over-
sendes til nzvnets formand mindst otte
segnedage, for sagen behandles ved
nzvnet. Rapporteren for Senatets retsud-
valg har herom udtalt, at sikkerhedstje-
nesten ifelge lovens artikler 34 og 36
skal fremlegge alle sagens akter, ogsi de
bilag, der betragtes som fortrolige. Er
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sikkerhedstjenesten af den opfattelse, at
visse dokumenter i sagen ikke ber fore-
lzgges nevnets medlemmer eller komme
til parternes kundskab, skal den over for
nzvnets formand begzre dokumenterne
udtaget af akterne, hvilket betyder at
nevnet ikke kan legge dem il grund
for sin beslutning. Nzvnets ovrige
medlemmer fir hermed ej heller kend-
skab til de udtagne dokumenter. Da
Conseil d’Etat kan efterpreve udtalelsens
begrundelse, vil justitsministeren ikke til
stette for beslutningen kunne paberabe
sig bilag, som ikke er fremlagt, og
myndighederne leber ikke den risiko at
mangle forneden stotte for sin indstilling.

Sporgsmdl B 9) og 10). Ifelge dommen i
sag Bouchereau foruds=ztter en udvis-
ning, at der foretages »et konkret sken
over, hvad der folger af hensynet til
beskyttelse af den offentlige orden,
hvilket ikke nedvendigvis falder sammen
med det sken, som har ligget til grund
for domfeldelsen«. Det afgerende er
ikke, om de strafbare forhold fastslis ved
en straffedom, men om den pigzldende
adferd som sddan har udgjort en kraen-
kelse af den offentlige orden.

Sporgsmdl B 11). PA dette punkt henviser
den belgiske stat til sine kommentarer
vedrerende spergsmail B 8).
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.grund for nazvnets

Spargsmal B 12). Nir en advokat kan
opna aktindsigt, kan han ogsd erhverve
kopi heraf mod vederlag.

Spergsmdl B 13) og 15). Ifelge den
nugzldende lovs artikel 36 kan nzvnets
medlemmer, udlendingen selv og hans
advokat gere sig bekendt med sagens
akter fra 3. dagen for det i nzvnet fast-
satte mede. Udlending skal tilsiges en
méned forud. Tilsigelsen vedlzgges en
detaljeret beskrivelse af beslutningens
grunde og sagens akter. Endvidere har
udlendingens advokat mulighed for,
sifremt han skenner det nedvendigt, selv
at gennemgd sagens akter og sammen-
holde dem med beskrivelsen heraf i tilsi-
gelsen, hvortil han har en frist pa tre
dage. Skenner udlendingens advokat, at
der er grund til at rejse wivl om overens-
stemmelsen mellem sagens akter og
beskrivelsen heraf, vil han kunne begzre
sagen udsat, hvilket skal begrundes. Da
advokaten har mulighed for at tilrette-
legge sin klients forsvar en maned for
moedet i nzvnet, er tredagesfristen
tilstrekkelig for advokaten til at gore sig
bekendt med sagsakterne.

Sporgsmdl B 14). Den belgiske stat
anfoerer, at de dokumenter, der udtages
af sagens akter, ikke kan legges til
beslutning. Den
mener der er grund til at have tillid til et
organ, der, som det er tlfeldet med
nzvnet for udlendinge, i kraft af sin
sammensztning, yder alle tenkelige
garantier for objektivitet og for en rigtig
afgerelse vedrerende det dokument, som
den udenlandske statsborger har pastdet
er falsk. Sifremt man generelt antog, at
ethvert dokument, der péstds at vare
falsk, uden videre skulle udtages af
sagens akter og dermed af det forhin-
denverende beslutningsgrundlag, kunne
man reducere sagens akter til ingenting,
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blot ved at rejse indsigelse mod dem. P4
samme mide ville man fra myndighe-
dernes side kunne gere gzldende, at et
dokument, som udlendingen havde
indgivet, var forfalsket, hvilket natur-
ligvis ikke uden videre ber medfere, at
det udskilles fra sagens akter.

C — Indlwg fra den franske regering

Sporgsmal A 1) og 2). Efter den franske
regerings opfattelse ma det af indlysende
grunde tilkomme de kompetente natio-
nale myndigheder i hver enkelt medlems-
stat nermere at fastlegge, hvad hensynet
til den offentlige orden krazver, dog med
forbehold af de grenser, Domstolen har
draget 1 retspraksis. Den udtrykkelige
befojelse i traktatens artikel 56 synes
Domstolen at fortolke pad den maide, at
medlemsstaterne generelt er kompetente
til at bestemme det nzrmere indhold af
begrebet »offentlig orden«. For at sikre
overholdelsen af traktatens grundleg-
gende principper, lighedsprincippet og
forbudet mod forskelsbehandling, har
Domstolen imidlertid modificeret denne
hovedregel med en vasentlig begrzns-
ning, idet den har tllagt Fzllesskabets
institutioner en efterfolgende kontrolbe-
fojelse, som skal udaves fra sag til sag og
med skyldig hensyntagen til de konkrete
omstendigheder 1 den enkelte sag.
Systemet i traktatens artikel 48 er altsd,
at medlemsstaterne selv fastlegger, hvad
hensynet til den offentlige orden krzver,
dog siledes at medlemsstaternes sken
er undergivet fallesskabsinstitutionernes
efterfelgende kontrol.

Sporgsmdl A 3), 10) og 11). Formilet med
den efter Domstolens praksis eksiste-

rende kompetencefordeling er at kunne
forene traktatens forbud mod forskelsbe-
handling (i artikel 7) med hensynet tul
den offentige orden 1 de enkelte
medlemsstater. Artikel 48 er ikke blot en
forskrift om national behandling og
dermed en gentagelse af forbudet mod
forskelsbehandling, men tillegger desu-
den medlemsstaterne befgjelse til at
gore undiagelse i deres lovgivning og
praksis over for andre EQF-statsborgere.
I den ovenfor nzvnte sag Van Duyn
antog Domstolen  siledes, at en
medlemsstat kan forbyde visse hand-
linger foretaget af en statsborger fra en
anden medlemsstat, selv om medlems-
staten ikke pilegger sine egne statsbor-
gere lignende restriktioner. Omvendt
statuerede Domstolen 1 sag 67/74
(Bonsignore, Sml. 1975, s. 297), at en
udvisning af en EQF-statsborger ifelge
artikel 3 i direktiv 64/221 udelukkende
mi vare begrundet i den pagzldendes
»personlige forhold«, og ikke i »general-
preventive« hensyn. Domstolen synes
sdledes at anlegge en sondring — som
den franske regering gerne vil tilslutte sig
— mellem en differentieret behandling af
EQF-statsborgerne, afhezngig af disses
personlige forhold, hvilket er en lovlig
undtagelse begrundet i hensynet til den
offentlige orden, og en forskelsbehand-
ling begrundet 1 generalpreventive
hensyn, som ikke kan anerkendes uden
at komme i strid med princippet om den
fri bevagelighed for personer.

Sporgsmdl A 4) og 5). I sagen Bouchereau
synes Domstolen at have antaget, at den
omstendighed, at der er afsagt en
straffedom, ikke som sidan udger en
trussel mod den offentlige orden, men at
truslen skal hidrere fra omstzndigheder
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ved selve den pigzldendes personlige
forhold. Truslen skal alts3 hidrere fra en
vis adferd, som den pigzldende har
udvist, og hvoraf straffedommen kun er
en eventuel folge (sanktion). Omvendt
statuerede Domstolen i sagen Van Duyn,
at den omstzendighed, at der ikke fandtes
noget forbud i lovgivningen, ikke kunne
forhindre medlemsstaten i at paberabe
sig hensynet til den offentlige orden. En
medlemsstat kan altsd lovligt foretage en
udvisning, selv om handlingen ikke som
sadan er strafbar efter medlemsstatens
egen lovgivning. I fransk retspraksis er
den omstendighed, at nogen har begdet
visse lovovertredelser, kun én af flere
faktorer, som indgir i bedemmelsen af
de personlige forhold. Denne praksis,
som felges over for statsborgere fra
lande uden for Fezllesskabet, anvendes
naturligvis ogsd pi EOF-statsborgere.
Den franske regering er derfor af den
opfattelse, at de nzvnte spergsmil ber
besvares bekrzftende, si meget mere
som de pigzldende handlinger alminde-
ligvis ikke vil kunne begrunde en udvis-
ning af en udlending fra fransk omrade.

Sporgsmal A 6). Den trussel mod den
offentlige orden, som kan begrunde en
udvisning, skal hidrere fra den pigel-
dende persons adferd. En strafbar lov-
overtredelse fastslir alene adferden og
sanktionerer den, men bererer ikke selve
dens art. En udvisning, som begrundes
med, at der foreligger en trussel mod
den offentlige orden, forudsztter derfor
en nzrmere definition af adferdens art.
En udvisning fra statens omride kan
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ikke sidestilles med en sanktion, men en
administrativ beslutning. En betingelse
om, at de handlinger, som begrunder
udvisningen, skal udgere en strafbar
lovovertredelse, synes derfor ikke
nedvendig.

Sporgsmdl A7), 8), 9) og 12). Medlems-
staterne er kompetente til at foretage en
individuel og konkret bedemmelse af
EQF-statsborgeres personlige forhold,
hvorfor de ogsi ber kunne tage eventu-
elle formildende omstendigheder i
betragtning hos den udenlandske stats-
borger, som patenkes udvist af landet.
Det er den franske regerings praksis at
bedemme hvert enkelt tilfzlde indivi-
duelt, og normalt tager den ogsd menne-
skelige hensyn og udlendingens familie-
forhold i betragtning. Det er imidlertid
ikke sddan, at ganske bestemte omsten-
digheder i sig selv vil kunne afskzre en
medlemsstat fra at udvise en udenlandsk
statsborger, hvis personlige forhold
udger en trussel for den offentlige orden.
Det er uomtvistet, at medlemsstaterne
ved bedemmelsen af forstyrrelsen af den
offentlige orden kan tage hensyn til alle
til ridighed stiende oplysninger. Almin-
deligvis er de forstyrrelser, der truer den
offentlige orden, »offentligt« konstater-
bare. Det @ndrer imidlertid ikke ved den
omstendighed, at en lovovertredelse,
der udger en del af privatlivet, i visse
tilfelde kan vzre en gyldig grund il
udvisning. At Domstolen ikke 1 Bonsig-
nore-sagen fulgte generaladvokaten, som
gik ind for at der opstilledes et fzlles-
skabsretligt kriterium for den pigel-
dendes personlige forhold (»at tilstede-
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varelsen var blevet utilelig«) og for den
sanktion, som blev palagt (at det skulle
vaere en »ngdvendig lesning«), viser, at
der efter retspraksis fortsat tilkommer
medlemsstaterne en vis skensmeassig
befojelse til at bedemme den pigel-
dendes personlige forhold.

Det er fast praksis i Frankrig at sondre
klart mellem afslaget pA en ansegning
om opholdstilladelse og en udvisning. Et
afslag p4 en ansegning om opholdstilla-
delse er ikke endelig, idet en udenlandsk
statsborger altid vil kunne forny anseg-
ningen, sifremt han opfylder de nedven-
dige betingelser. Derimod har en udvis-
ning fortsat gyldighed, s lenge beslut-
ningen herom 1kke er tilbagekaldt.
Beslutningen vil imidlertid til enhver tid
kunne ophzves, sifremt truslen mod den
offentlige orden opherer. Et afslag fra
myndighederne pd at legalisere udlen-
dingens retsstilling udger imidlertid ikke,
medmindre den ledsages af en foranstalt-
ning med henblik pa udvisning, nogen
gyldig indsigelse mod den pagzldendes
onske om at vende tilbage, idet hans
forhold skal tages op til fornyet behand-
ling, hvis han senere vender tilbage til
Frankrig.

Hvad angir den praktiske kompetence-
fordeling, findes principperne for de
enkelte processuelle garantier i selve
direktiv 64/221, mens det henheorer
under medlemsstaternes egen kompe-
tence at fastsette detaljerede bestem-
melser for gennemferelsen af disse prin-
cipper. Domstolen har tidligere haft
lejlighed til at udtale sig herom, nemlig i
forbindelse med fortolkningen af trakta-
tens artikler 53 og 62 (forbud mod
indforelse af nye begrensninger) og
Domstolen antog (sag 48/75, Royer,
Sml. 1976, s. 497), at der ikke var nogen
modstrid mellem de nzvnte traktatbe-
stemmelser og traktatens artikel 189:
»ved valget af form og midler skal . .. de

forskrifter og pabud, der folger af fxlles-
kabsretten, overholdes«.

Spargsmdl A 14). Princippet om, at der
skal gives udlendingen meddelelse om
beslutningens begrundelse, fremgir af
direktivets artikel 6, som for Frankrigs
vedkommende er suppleret med loven
om begrundelse af administrative akter
(lov nr. 79/587 af 11. juli 1979), hvorved
overholdelsen af de grundleggende
processuelle garantier sikres. Spergsmailet
om, hvilket sprog, meddelelsen skal vere
udformet pa, har ikke relevans for de
foreliggende sager, idet parterne heri er
myndigheder,  hvis  sagsbehandling
foregar pa fransk, og to franske statsbor-
gere.

Sporgsmal B 1). Det henherer under og
pahviler medlemsstaterne at sikre over-
holdelsen af den processuelle garand
i henhold til direktivets artikel 9,
og udstede gennemferelsesbestemmelser
heruil.

Sporgsmil B2) og 3) Det fremgir af
dommen i sagen Santillo, at det
tilkommer hver af medlemsstaterne at
fastlzgge nermere regler for den »anden
myndighed«, som personer, der pAtenkes
udvist, kan indbringe en sag for, og at
wzffe afgerelse om, hvorvidt denne
myndighed ber henhere under den
demmende magt eller ej.

Sporgsmal B 4). Det fremgir af direku-
vets artikel 9, stk. 2, at en udenlandsk
statsborger skal have mulighed for at
foreleegge sagen direkte for den »anden
myndighed«.

Spargsmdl B 6)-15). Principperne for de
processuelle garantier, som omhandles i
direktivet, herunder navnlig princippet
om retten til kontradiktion og retten til
forsvar, gennemferes i medlemsstaterne
pa grundlag af den nationale lovgivning
og de nationale domstoles anvendelse
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heraf. Til illustration har den franske
regering, under henvisning dl de
sporgsmil, der er forelagt af den natio-
nale ret, givet nogle oplysninger om de
franske gennemferelsesbestemmelser til
direktivets artikel 9. Har udlendingen
eller dennes advokat af en gyldig grund
veret afskiret fra at give mede for det
nzvn, som behandler sagen, tilsiges
vedkommende tl et andet mede i

nzvnet. Dnsker den udlending, som-

patznkes udvist, at afgive et svarskrift,
far han lejlighed dertil, nir han har
modtaget meddelelse om sagens akter.
Under de mundilige forhandlinger ved
nzvnet kan han ligeledes rejse indsigelse
mod de forhold, som legges ham til last.
Findes forholdene ikke tilstrekkeligt
bevist, kan nzvnet afgive indstilling om,
at han ikke udvises. En rapport er ikke i
sig selv ulstrekkeligt bevismateriale til at
kunne begrunde en udvisning. Er sagen
ikke hastende, kan udlendingen begzre
sig tilsendt samtlige de ham vedrerende
sagsakter. Udlendingen har krav pi en
frist p4 mindst 15 dage til at kunne stte
sig ind i sagens akter. Fojes der yderli-
gere et dokument til sagens akter, hvilket
neppe kan tenkes 1 praksis, vil udlen-
dingen 1 hvert fald fi kendskab il det,
safremt det paberdbes under de mundt-
lige forhandlinger ved nzvnet. Der skal
heng4 mindst 15 dage mellem tilsigelsen
og de mundtige forhandlinger ved
navnet.

Den franske regering understreger, at
det kun er 1 det tilfelde, hvor de

nermere regler vedrerende den »anden -

myndighed«, som er udstedt i henhold til
direktivets artikel 9, ikke giver udlen-
dingen adgang til at fremfere sit forsvar,
og mere generelt indebzrer, at myndig-
heden ikke indtager den uafthzngige stil-
ling, som er en nedvendig forudsztning,
at de nationale domstole i givet fald vil
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kunne erklzre de nationale bestemmelser
om denne myndigheds virksomhed for at
vere 1 strid med fzllesskabsretten. Det

kan f.eks. tenkes, nir en udlending

afskeeres fra at indbringe sagen for et
andet organ end den administrative
myndighed, som har kompetence til at
trzeffe beslutning om opholdstilladelse og
udvisning. Den omstendighed alene, at
der under forhandlingerne ved den
»anden myndighed« er en person fra
administrationen til stede, som 1 givet
fald skal treffe beslutning om udvisning,
eller en tjenestemand henherende under
en anden tjenestegren, er ikke i sig selv
egnet til at bringe myndighedens upar-
tiskhed 1 tvivl.

D — Indleg fra den italienske regering

Sporgsmal A 1). For at kunne definere
begrebet offentlig orden (»der kan vare
forskelligt fra land til land og fra periode
til periode«) synes Domstolen at have
lagt til grund, at den pigzldendes hand-
linger skal udgere »en social fare«, men
ikke nedendigvis indebzre en strafbar
lovovertreedelse  (sagen Van Duyn).
Dette begreb veksler nemlig fra land til
land og er tidsbestemt.

Sporgsmdl A 2). Derimod kan felles-
skabsrettens begrensninger vere falles
for medlemsstaterne, men det er som
sagt »begransninger«, dvs. visse granser,
som ikke ma overskrides, men som pi
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den anden side ikke giver nogen egentlig
definition af begrebet. Disse begrans-
ninger hidrerer fra den omstendighed,
at fzllesskabsretten kraver iagttaget
szrlige regler inden for det pig=ldende
omride, og beror pi kravet om overhol-
delse af de generelle retsprincipper, som
sikrer beskyttelsen af de grundleggende
rettigheder, og som udger grundlaget for
et demokratisk samfund. Disse principper
indgir endvidere som en del af felles-
skabsretten og indeholder bl.a. betingel-
serne om, at de nzvnte begransninger
skal vere rimelige og afpasset efter deres
formal. De navnte begransinger mi
desuden fortolkes indskrenkende.

Sporgsmdl A 3). De begrensninger, som
er begrundet i hensynet til den offentlige
orden, kan have andre folger for en
udlending end det er tilfeldet med en
national statsborger. Det ville imidlertid
vere ensbetydende med at fratage
medlemsstaterne den udtrykkelige befe-
jelse, som tilkommer dem ifelge trakta-
tens artikel 48, stk. 3, om man antog, at
medlemsstaterne var afskdret fra at
forbyde udenlandske statsborgere
adgang til deres omride, siledes som de
er det over for deres egne statsborgere.
Forbudet mod forskelsbehandling i trak-
tatens artikel 7 ma fortolkes pi baggrund
af hovedreglen og undtagelsen fra
hovedreglen i artikel 48.

Spargsmil A 4). En medlemsstat kan
paberibe sig hensynet til den offentlige
orden af praventive grunde (special- og
ikke generalpreventive, siledes som det
fremgar af dommen i sagen Bonsignore).
Den handling, over for hvilken der
treffes foranstaltninger af hensyn til den
offentlige orden (og som kan begrunde
en restriktiv foranstaltning, forudsat der
foreligger en reel og tilstrekkeligt

alvorlig trussel), behever ikke udgere
nogen strafbar lovovertredelse. At en
handling er strafbar, betyder siledes ej
heller i alle tilfelde, at den er s=rlig
betznkelig, men beror p4 et politisk valg,
som lovgiver treffer. Lovgiver vil siledes
navnlig belegge en handling med straf i
de tiltzlde, hvor dette pi grund af
adfzrdens szrlige karakter betragtes som
det mest effektive afskrekkelsesmiddel
og i nogen, men mindre grad, det mest
etfektive repressive middel.

Sporgsmdl A 5). Det er ikke altid, at et
grundleggende samfundshensyn kan
afleses af en szrlig retsforskrift, som
desuden udger den nedvendige straffe-
retlige hjemmel. Dette kan kun ske ved
en samlet undersogelse af de gzldende
bestemmelser i et land og den fortolk-
ning, man har anlagt heraf pi et givet
tidspunkt for at beskytte almenvellet.

Sporgsmil A6). Da ingen ifelge den
europziske menneskerettighedskonven-
tions artikel 7 kan straffes for hand-
linger, som ikke udgjorde en strafbar
lovovertradelse pa det tidspunkt, hvor de
blev begéet, vil en medlemsstats restrik-
tive foranstaltninger over for en uden-
landsk statsborger ikke udgere en »lov-
overtredelse«, men en »praventiv« foran-
staltning, og det gelder sivel nir staten
forbyder indrejse pa sit omride (og det
ikke kan vere anderledes), som nir den
bringer den pagzldendes ophold pi sit
omride til opher. En udvisning kan i
visse tilfxlde vere alvorligere end en
straf, men dette har ikke betydning,
bortset fra at den bestemmelse, 1 henhold
til hvilken foranstaltningen treffes, skal
fortolkes restriktive og med omhu og
under iagttagelse af principperne il
sikring af, at foranstaltningen er rimelig
og afpasset efter sit formal.
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Sporgsmal A8). Fer en foranstaltning
vedtages, ber der foretages en szrskilt
bedemmelse af den pagzldendes kon-
krete personlige situation, i szrdeleshed
fordi den kan have betydning for, om
hans adferd fremover vil kunne udgere
en fare eller ¢j.

Sporgsmdl A 9). Den personlige moral er
et omride, der henherer under privat-
livet, hvorfor enhver form for statsligt
indgreb er utilstedelig, idet der kun fore-
ligger et begrundet hensyn til den offent-
lige orden, nir den personlige moral
giver sig udtryk i en ydre adferd, der
har de samme egenskaber som en rets-
stridig handling (eller i en adferd, der
udger en fare (det prazventive formil))
eller i hvert fald giver sig uduryk i en
social fare.

Sporgsmil A 10). Der synes principielt
ikke at vere noget til hinder for at
betegne en adferd, hidrerende fra en
person, som nyder almindelig beskyttelse
efter fellesskabsretten og som hengiver
sig til prostitution, som en social fare,
forudsat bedemmelsen baseres pd den
pagzldendes egen adferd.

Sporgsmal A 11). Set fra et abstrakt syns-
punkt kan udevelse af prostitution — i
det mindste visse af dens ydre fremtre-
delsesformer — afhengig af de enkelte
landes vurdering heraf til forskellige
tider, anses for en fare for samfundet,
der kan udgere en reel og tilstrekkeligt
alvorlig trussel mod et grundleggende
samfundshensyn, hvorimod det ud fra et
socialpolitisk synspunkt kan anses for
uhensigtsmzssigt generelt at iverksette
repressive  foranstaltninger over for
prostitution. Da prostitution desuden er
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et almindeligt f&nomen, der toleres i alle
medlemsstaterne, vil udevelsen heraf
nzppe kunne anses for en alvorlig trussel
mod den offentlige orden, s lznge det
sker i al diskretion. I den forbindelse ber
det endvidere betenkes, at et for strengt
kriterium let vil kunne medfere misbrug,
i betragtning af, hvor overordentlig
vanskeligt det er at bedemme foranstalt-
ninger vedrarende seksualmoralen.

Sporgsmil A 12). De udtryk, som general-
advokat Mayras anvendte i sit forslag til
afgorelse i sagen Bonsignore (»tilstede-
verelsen er blevet utdlelige og »en
nedvendig lesning«) giver ganske vist et
billede af, hvor alvorlig en trussel mod
den offentlige orden, der skal foreligge,
men den vil dog altid vaere underkastet
den enkelte medlemsstats skon med
hensyn tl hvad den offentlige orden
kraver.

Sporgsmil A 13). Begrensningerne i
henhold til traktatens artikel 48, stk. 3,
skal vere begrundet i preventive (speci-
alpreventive) hensyn og ikke i afstraf-
felse. Opherer truslen mod den offent-
lige orden, falder grundlaget bort for at
opretholde eller forlenge en restriktiv
foranstaltning, som er i strid med den
personlige ret til fri bevegelighed. Den
pigzldendes situation ber 1 si fald
kunne tages op til fornyet behandling.

Sporgsmdl A 14). Der kan ikke vere tvivl
om, at en restriktiv foranstaltning over
for en udenlandsk statsborger skal
ledsages af den rette og ikke en fiktiv
begrundelse. Derimod ber det nzppe
vere et krav, at den udformes pi
den pigzldendes eget modersmal,
medmindre dette er en nedvendig betin-
gelse for, at vedkommende selv kan gore
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sig bekendt med de foranstaltninger, der
vedtages over for ham.

Spergsmal B 1). Hvad angir fortolk-
ningen af direktivets artikel 9 ber der
gives en lignende besvarelse som i den
ovennzvnte sag Pecastaing, idet det
fremgir af selve bestemmelsen, at den
udenlandske statsborger enten skal have
mulighed for at lzgge sag an, som ikke
mi vzre begrenset til spergsmilet om
beslutningens lovlighed, og som skal
have opszttende virkning, eller at der
skal indhentes udtalelse fra en kompetent
myndighed 1 veartslandet, over for
hvilken den udenlandske statsborger skal
have adgang til at fremfere sit forsvar
(efter Domstolens praksis  (sagen
Santillo), kan denne myndighed vere et
administrativt  organ, blot den er
forskellig fra og uafhengig af den
beslutningstagende myndighed). Det er
nzppe muligt yderligere at definere de
»processuelle garantier«, som medlems-
staterne skal sikre en udenlandsk stats-
borger, der anlegger sag, idet det er
tilstrekkeligt, at sagen kan indbringes
for domstolene, at den ikke er begrenset
tl  sporgsmilet om  beslutningens
lovlighed, og at den har opszutende virk-
ning. For sagens behandling gelder de
nationale procesforskrifter, der veksler
fra medlemsstat til medlemsstat.

Sporgsmdl B 2). Dette spergsmil har
Domstolen allerede delvis besvaret i
sagen Santillo. Udpegningen af medlem-
merne indebzrer 1kke, at der bestir et
egentlig hierarkisk forhold, og @ndrer
ikke ved de udpegede medlemmers
uafhengighed. Direktivets artikel 9
omhandler »retsmidler«. Findes der ikke
sidanne retsmidler, stiller direktivet krav
om, at der skal indhentes »udtalelse« fra
en anden myndighed end den, som har

truffet beslutningen om ivaerksettelse af
den omtvistede foranstalining.

Sporgsmdal B 3). Det er naturligt — og
dette er situationen i Italien — at navnet
(den anden myndighed) er knyttet til den
gren af forvaltningen (indenrigsministe-
riet), som beskzftiger sig med de pagel-
dende problemer, og at nogle af nzvnet
medlemmer er tilknyttet samme tjeneste
pa grund af deres s=rlige sagkundskab. I
en retsstat vil den omstendighed, at det
formelt er indenrigsministeren, der
udnzvner medlemmerne, naturligvis ikke
have indflydelse pd den pagzldende
myndigheds uafhengighed.

Spargsmil B4) og 5) De nationale
procesforskrifter, som finder anvendelse,
skal sikre, at der ogsi virkelig afgives en
udtalelse. Det folger af sagens natur, at
udtalelsen skal vere begrundet, mens det
ikke synes nedvendigt, at udtalelsen ogsi
er »underskrevet af de personer, der har
sede 1 myndigheden, med angivelse af
navn og stilling».

Sporgsmdl Bé6), 7) og 8). Medlemssta-
terne skal inden for rammerne af den
nationale ret vedtage de nzrmere proces-
suelle gennemforelsesbestemmelser for
sagens behandling, som skal indeholde
de samme garantier som nzvnt ovenfor.
De italienske gennemforelsesbestem-
melser til direktivet hviler pa disse prin-
cipper. Prasidentens dekret nr. 1656 af
1965 bestemmer siledes navnlig, at den
pigzldende skal gores bekendt med de
hensyn til den offentlige orden, som er
lagt ul grund for beslutningen,
medmindre statens sikkerhed er il
hinder herfor. En ansagning om opholds-
tilladelse skal besvares inden seks
méneder efter ansegningens indgivelse,
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uanset om den imadekommes eller afslas.
Udlzndingen kan midlertidigt forblive pa
statens omrade, silenge der ikke er
truffet beslutning. Borset fra hastesager
skal der gives EQF-statsborgere en frist
pi mindst femten dage til at forlade
statens omride i tilfzlde, hvor en anseg-
ning om opholdstilladelse er afsliet, og
mindst en maned 1 tilfelde, hvor
fornyelsen af en opholdstilladeises afslas
og i tilfzlde, hvor der treffes beslutning
om udvisning. Ligeledes skal der — nar
bortses fra hastesager — for der gives
afslag pi at forny en opholdstilladelse
eller trzffes beslutning om udvisning af
en person, som i forvejen har tilladelse til
at opholde sig pd statens omride,
indhentes udtalelse fra den kompetente
myndighed, for hvilken udlendingen
skal kunne lade sig bistd eller represen-
tere af en person, der nyder vedkom-
mendes tillid. P4 den pigzldendes begz-
ring skal en beslutning om at afsli en
ansegning om opholdstilladelse eller en
beslutning om at udvise ham fra statens
omride forelegges nzvnet til udtalelse,
endog fer udstedelsen af opholdstilla-
delsen. I si fald skal den pagzldende
have mulighed for at give personligt
mede og fremfare sit forsvar.

Spargsmil B 9). Dette spergsmil mai
besvares benzgtende.

Sporgsmil B 10). Den pagzldendes
personlige moral ber ikke have betyd-
ning for beslutningen om at treffe foran-
staltninger over for vedkommende,
silenge den pigzldende ikke konkret
har udvist en adferd, der kan udgere en
trussel for den offentlige orden, eller
silenge der ikke findes nogen risiko for
en sddan adferd (det preventive formil).

Sporgsmdl B 11). Samilige de sagsakter,
som det beslutningstagende organ har
lagt til grund, skal oversendes til den
myndighed, som afgiver udtalelse. Ogsa
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udlendingen ber have

akterne.

adgang ul

Sporgsmdl B 12 og 13). Det tilkommer
den nationale lovgiver at vedtage
gennemforelsesbestemmelserne til direk-
tivets artikel 9, som ger det muligt for
udlzndingen at tilrettelegge et hensigts-

mzssigt forsvar, der ikke medfarer
urimelige og uforholdsmassigt store
udgifter.

Sporgsmal B 14). Af hensyn tl statens
sikkerhed, ber det vere muligt overfor
den pigzldende udlending at daxkke
over identiteten af en person, som er
politiets angiver. Hvad angir spergsmailet
om, hvilken betydning der ber tillegges
et akistykke, som udlendingen pastr er
falsk, m4 dette afgeres efter lovgivningen
i hver enkelt medlemsstat, indtil den
kompetente ret har wuffet afgarelse om
dets zgthed.

E — Indleg fra den nederlandske rege-
ring

Den nederlandske regering mener, at
den ferste gruppe af spergsmail, som den
nationale ret har forelagt under over-
skriften til punkt A, rejser fire problemer,
som er snzvert indbyrdes forbundet, og
som har principiel betydning for perso-
ners fri bevagelighed inden for Fealles-
skabet.

Grznserne for den i traktatens artikel
48, stk. 3, og artikel 56, stk. 1, inde-
holdte undtagelse vedrerende hensynet
til den offentlige orden

Der kan ikke gives nogen altomfattende
definition af begrebet offentlig orden,
som dxkker alle de vekslende interesser,
som en medlemsstat eller de organer, der
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er udstyret med offentlig myndighed,
anser for grundleggende samfunds-
hensyn, og som de skal beskytte ex
officto. Domstolen har opstillet visse
begrensninger for den skensmessige
be%ejelsc, der tilkommer medlemssta-
terne. En af disse begraensninger, som
har vasentlig betydning, og som er af
mere systematisk art, vedrerer definitio-
nens indhold og kan udledes direkte af
artikel 2, stk. 2, i direktiv 64/221. Ifolge
denne udger ekonomiske forhold ikke
noget begrundet hensyn til den offentlige
orden. En anden af disse begrensninger,
der udledes af fzllesskabsretten, er
proportionalitetsprincippet, som blandt
andet er bragt i anvendelse i Rutili-sagen
(Sagulo, sag 8/77, Sml. 1977, s. 1495) og
Bouchereau. En sidste begrensning
felger af forbudet mod forskelsbehand-
ling, hvis eneste undtagelse er, at stats-
borgere fra andre medlemsstater kan
udvises eller nagtes adgang til landet.
Denne i sig selv logiske undtagelse er
imidlertid underkastet visse klare regler,
som fortolkes snazvnert.

Grundleggende samfundshensyn henho-
rende under begrebet »offentlig orden« i
national ret

De samfundshensyn, som de nationale
myndigheder anser det for nedvendigt at
beskytte, skal have fundet udtryk i
lovregler, som borgerne har mulighed for
at skaffe sig kendskab til, siledes at
domstolene er i stand til at afgere, om
undtagelsen vedrerende den offentlige
orden paberdbes til beskyttelse af andre
hensyn, end dem, som undtagelsen
gxlder for. Heraf folger ikke uden

videre, at de nationale lovregler, som
beskytter de nzvnte samfundsinteresser,
ogsd i alle tilfelde skal hjemle straf for
overtredelsen, som ligesivel kan tenkes
sanktioneret i henhold til administrativ
eller privat ret. Lovens definition af de
hensyn, som henherer under begrebet
offentlig orden, er det ferste kriterium til
vurdering af, om en »adferd udger en
reel og tilstrekkelig alvorlig trussel mod
et grundlzggende samfundshensyn«. Der
ber endvidere tages hensyn til selve den
handling, som udger en krenkelse af
den offentlige orden. Selv om en hand-
ling, der ikke i sig selv er alvorlig, er
strafbar, kan den, pa grund af de szrlige
omstendigheder, hvorunder den er
begiet (f.eks. ved gentagne lovovertre-
delser), tenkes at udgere en krenkelse
af et vasentlig samfundshensyn, som
ikke ber tolereres. Det kan i evrigt
nzppe antages, at kun anliggender, der
indebzrer offentlige forstyrrelser, udger
en krenkelse af den offentlige orden.
Ogsa inden for privatlivet kan hensyn,
som staten tillegger offentlig interesse,
tenkes alvorligt krenket. Kriteriet om,
at den pigzldende handling skal have en
virkning, der er »konstaterbar i offentlig-
hedene, er derfor nzppe helt adekvat.

Konsekvenserne af undtagelsen vedre-
rende hensynet til den offentlige orden

En udvisning eller et forbud mod
indrejse ber ikke betragtes som en sank-
tion, men som en administrativ foran-
staltning, der har til formal at beskytte
offentlige interesser. En  beslutning
herom treffes af de nationale myndig-
heder, der er kompetente hertil efter
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fellesskabsretten. Hvorvidt de nationale
myndigheder skal tage hensyn til serlige
omstendigheder i1 forbindelse med den
pigxldendes personlige forhold, er et
spergsmil, der principielt mi loses pi
grundlag af national ret. Deue kan
udledes af dommen i sagen Royer. Befo-
jelsen til at treffe de nevnte foranstalt-
ninger opherer imidlertid, nir foranstalt-
ningernes grunde falder bort. Udger
E@F-statsborgerens  handlinger  ikke
lengere nogen direkte og overhzngende
trussel mod et grundlzggende samfunds-
hensyn, skal den pagzldende atter kunne
udave sin ret til fri bevegelighed. Det er
nzppe muligt generelt at fastsl4, under
hvilkke n®rmere omstendigheder de
nationale myndigheder skal anerkende
denne ret uden begrensninger, og
hvornir en sddan begrznsning er gyldig.
Det princip om god forvaltning, som er
almindeligt anerkendt i Nederlandene,
kraver endvidere, at udlendingen skal
have kendskab til foranstaltningens
begrundelse. Dette vil under visse
omstendigheder kunne indebzre, at der
skal gives ham meddelelse om foranstalt-
ningens begrundelse p4 hans modersmal,
medmindre han behersker sproget pd det
sted, hvor han har tage bop=l.

Proportionalitetsprincippet og forbudet
mod forskelsbehandling

Af dommen 1 sagen Bonsignore kan
udledes, at der ved en beslutning om at
gere indskrznkning i retten til fri bevae-
gelighed skal tages hensyn til sagens
konkrete omstzndigheder. En opholdstil-
ladelse kan ikke inddrages eller negtes
af grunde, som maiske nog vedrerer
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hensynet til beskyttelse af den offentlige
orden, men som ikke har nogen direkte
forbindelse med den pagzldendes
adferd. Forbudet mod forskelsbehand-
ling galder ikke blot formelle uligheder.
Ogsi en materielt ulige behandling inde-
bazrer en selektiv beskyttelse af den
offentlige orden, begrundet i nationalitet,
og er folgelig en forbudt forskelsbehand-
ling.

F — Indleg fra Det forenede Kongerige

Begrebet offentlig orden. Regeringen for
Det forenede Kongerige indtager lige-
ledes den opfattelse, at det hverken er
nedvendigt eller muligt at give en defini-
tion af begrebet offentlig orden. Det ma
fortolkes under hensyn til den enkelte
sags konkrete omstendigheder. Den
omstendighed, at den handling ikke er
strafbar, betyder ej heller uden videre, at
den ikke kan rammes af hensynet til den
offentlige orden (jfr. sagerne Van Duyn
og Rutili). Adgangen efter traktatens
artikel 177 til at forelegge przjudicielle
spergsmil og de af Domstolen hidtil
afsagte domme yder, sammen med de
garantier, der i evrigt findes i falles-
skabsretten, en fuldt ud tilfredsstillende
lesning p& problemet. Dette grundlag
giver mulighed for at opretholde en
rimelig ligevegt mellem, pi den ene side,
de behov og de lovlige formil, som hver
enkelt medlemsstat beskytter og forfelger
inden for statens egne grenser (hvilket
ogsa omfatter lovlige formal hos private),
og p4 den anden side, Fzllesskabets inte-
resser og interesserne hos de nationale
statsborgere inden for Fallesskabet.
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Processuelle garantier: Hvad angir det
mere generelle spergsmal om, hvilken art
af processuelle garantier, den enkelte
medlemsstat skal sikre, findes svaret i
bestemmelserne 1 direktiv 64/221 og de
af Domstolen herom afsagte domme. De
detaljerede spergsmal i foreleggelsesken-
delserne synes at forudsztte den opfat-
telse, at den i direktivets artikel 9 naevnte
udtalelse skal vere uvildig. Ifelge rege-
ringen for Det forenede Kongerige har
domstolene i medlemsstaterne kompe-
tence til at efterprove gyldigheden af
udtalelserne i1 hvert enkelt konkret
tilfelde, hvorfor en besvarelse af spergs-
milene ikke er forneden. Da det
desuden afhaznger af den enkelte sags
konkrete omstendigheder som helhed,
hvorvidt den pigzldende har fiet en fair
processuel behandling, og da beskaffen-
heden af »den anden myndighed« og de
nxrmere processuelle regler for dens
virksomhed er forskellige fra medlems-
stat til medlemsstat, vil det ikke vere
rigtigt at Domstolen opstiller generelle
og detaljerede processuelle forskrifter,
som gér videre end direktivet.

G — Indleg fra Kommissionen

Begrebet »offentlig orden« og de nermere
greenser herfor (spargsmal A1) og 2)).
Fellesskabslovgiver har, gennem fastsat-
telsen af kriterier, der hovedsaglig er
negativt afgrenset, tilstrebt at opstille
visse rammer for de nationale myndighe-
ders foranstaltninger over for udlen-
dinge, men har ikke ensket at give nogen
felles definition af begrebet offentlig
orden. Det tilkommer ikke medlemssta-
terne at definere dette begreb abstrakt,

- det

men at give det et konkret indhold.
Heraf folger den vasentlige konsekvens,
at Domstolen ikke under en przjudiciel
sag har mulighed for at foretage en retlig
provelse vedrerende en konkret anven-
delse af en foranstaltning, truffet af de
kompetente myndigheder 1 en medlems-
stat til beskyttelse af den offentlige
orden. Det tilkommer de nationale
domstole at afgere, hvorvidt en indivi-
duel foranstaltning er i overensstemmelse
med fzllesskabsretten (jfr. dommen i
sagen Rutili).

Fremfor at forsege at give en udtem-
mende opregning af EF-rettens begrens-
ninger i foranstaltninger, som treffes af
hensyn til den offentlige orden, fore-
trekker Kommissionen at give en beskri-
velse af det retlige grundlag for disse
begrensninger. De kan efter Kommissio-
nens opfattelse inddeles i fire grupper.
For det forste er der de begrensninger,
som kan udledes af selve arten af de
foranstaltninger, der trzffes til beskyt-
telse af Fellesskabets offentlige orden,
hvilke sidste skal fortolkes indskrzn-
kende (jf. sagen Van Duyn). Dernzst er
der de begrensninger, som falger af de
grundleggende principper i Fellesskabets
retsorden, navnlig princippet om ikke-
diskriminering (forbudet mod forskels-
behandling). Det er for Kommissionen
vaesentligt at bevare ligevaegten mellem
dette forbud, som forudsaztter at der
bestdr objektivt sammenlignelige situati-
oner, og den befgjelse, der tilkomme
medlemsstaterne til at treffe foranstalt-
ninger over for E@F-statsborgere, som
er begrundet i hensynet til den offentlige
orden, og som indskranker den fri beva-
gelighed for personer. De foranstalt-
ninger, der treffes i medfer af waktatens
artikel 48, stk. 3, og artikel 56, er fortsat
underkastet begrznsingerne som folge af
andet grundleggende princip 1
Fzllesskabets retsorden, nemlig proporti-
onalitetsprincippet. Her mi ikke blot
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foretages en pravelse af, om foranstalt-
ningen virkelig er nedvendig til beskyt-
telse af den offentlige orden, hvilket er
ensbetydende med at fortolke undtagel-
sesbestemmelsen indskrznkende, men
det m3 endvidere pases, om truslen er
tilstrzkkeligt  alvorlig til at kunne
begrunde den pitenkee foranstaltning.
Efterprevelsen vedrerer siledes ikke blot
spergsmalet om, hvorvidt foranstalt-
ningen 1 sig selv er begrundet (Rutili-
dommen), men der ber ogsa foretages en
afvejning af de to hensyn, hensynet til
beskyttelse af den nationale offentlige
orden p3 den ene side, og den frie bevee-
gelighed for personer pa den anden side,
hvorved det m4 tages i betragtning, hvor
grundleggende betydning princippet om
fri bevegelighed indtager 1 Fallesskabets
retsorden, siledes som Domstolen
gentagne gange har fastsliet bla. i den
ovennzvnte sag Royer, sag 118/75
(Watson, Sml. 1976, s. 1185) og den
ovennazvnte sag Sagulo. Domstolen har
mere generelt fastsliet (i sagen Bouche-
reau), at en medlemsstat ikke kan pabe-
rdbe sig hensynet til den offentlige
orden, medmindre der ikke blot er
indtruffet den forstyrrelse af den sociale
orden, som enhver lovovertredelse
udger, men tillige foreligger en reel og
tilstrekkeligt alvorlig trussel mod et
grundleggende samfundshensyn. Den
sidste begraensning og betingelse, som
fellesskabsretten stiller for de nationale
foranstaltninger vedrerende den offent-
lige orden, er, at de processuelle garan-
tier skal sikre den pagzldende en adgang
til at fremfore sit forsvar. Dette har
Domstolen statueret i dommene Royer,
Rutili, Bouchereau, Pecastaing og
Santillo.

Anvendelsesomrddet for forbudet mod
Jorskelsbehandling (sporgsmal A 3)). Dette
princip kan kun finde anvendelse, nir de
omhandlede situationer eller de patzenkte
foranstalininger er sammenlignelige.
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Desuden galder princippet med det
forbehold, at der bestemmes andet i trak-
taten, forordninger eller direktiver til
gennemferelse heraf (dommen Sagulo).

Proportionalitetsprincippets  rekkevidde
(sporgsmil A7) og 8)). Hvorvidt en
foranstaltning, der er begrindet i
hensynet til den offentlige orden, over-
holder dette princip, ma ferst og frem-
mest afgores pA grundlag af en vurdering
af den patenkte foranstaltning 1 forhold
tl princippet om fri bevagelighed. I
dommen Watson og Belmann statuerede
Domstolen, at blandt de sanktioner, der
var knyttet til den manglende overhol-
delse af visse administrative formaliteter
vedrerende afgivelse af erkleringer og
registrering, var en udvisning af en EQF-
statsborger i strid med selve traktaten,
fordi denne foranstaltning fuldstzndig
umuligger udevelse af den ved traktaten
sikkerede ret. Det betyder naturligvis
ikke, at en udvisning, som er en serlig
alvorlig sanktion, under visse forhold
ogsd kan have en vasentlig indflydelse
p4 den pigzldendes personlige situation,
afhengig af de konkrete omstendig-
heder.

Fortolkning af begrebet stilstrokkelig
alvorlig trussel« (sporgsmal A 12)). Gene-
raladvokat Mayras har i sit forslag til
afgorelse i sagen Bonsignore blot udtryke
de betingelser Domstolen har opstillet,
pa en anden mide, altsd betingelsen om,
at en undtagelse fra hovedreglen skal
fortolkes indskrenkende, og at der skal
foreligge en reel og tilstrekkeligt alvorlig
trussel, som berarer et grundleggende
samfundshensyn (jf. sagen Bouchereau),
og betingelsen om, at den pitenkte
foranstaltning skal vere nedvendig til
beskyttelse at behovene i et demokratisk
samfund (dommen Rutili).
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Er det en nodvendig forudsmtning, at de
bandlinger, som iegrunder Sforanstalt-
ningen, skal vere strafbare? (sporgsmdl
A4), 5) og 6)). Dommene i sagerne Van
Duyn, Watson og Belmann, Sagulo og
Bouchereau viser klart, at der ikke
nedvendigvis er nogen forbindelse
mellem spergsmailet om, hvorvidt den fra
EQ@F-statsborgeren  hidrerende  trussel
mod den offentlige orden skal vare
strafbar, og kravet om, at truslen skal
vere tlsirzkkelig alvorlig. Der til-
kommer imidlertid medlemsstaterne et
vist sken med hensyn til at bestemme det
nermere indhold af begrebet »offentlig
orden«, og foreligger der en handling,
som ikke er strafbar efter lovgivningen,
vil Fallesskabets institutioner ikke kunne
udeve den fornedne prevelse, med-
mindre den pageldende medlemsstat
pa den ene eller anden made klart og
utvetydigt har angivet, at den anser
handlingen eller adfzrden for skadelig
og har tilkendegivet sin hensigt til at
treffe foranstaltninger over for uden-
landske statsborgere, der foretager si-
danne handlinger. Kommissionen mener,
at der her gzlder en genere! regel, som i
givet fald m3 kunne udledes af en
analogi fra artikel 7 i den europziske
menneskerettighedskonvention, hvorefter
en handling ikke kan medes med repres-
sive foranstaltninger, som ikke er kendt
pa forhind.

Fortolkningen af begrebet »generalpree-
ventiv foranstaltning« (sporgsmdl A 10)).
De foranstaltninger, der er truffet i de
foreliggende sager, er ikke generalprz-
ventive, sidan som dette begreb forstds i
dommen 1 sagen Bonsignore. Den
omstendighed, at en foranstaltning
begrundes med den pigzldende persons
tilhersforhold til en bestemt kategori
eller gruppe, hvis virksomhed anses for
at udgere en krznkelse af den offentlige
orden, gor ikke foranstaltningen general-

preventiv, nir den udelukkende an-
vendes — i hvert enkelt tlfelde hvor
dette sker — fordi den person, som
tilherer den pigzldende gruppe, ved sin
tilstedevarelse eller i kraft af sin virk-
somhed — selv om den skulle vare
fortidig (if. dom i sag Bouchereau) —
udger en reel og tilstrekkelig alvorlig
trussel mod et grundleggende samfunds-
hensyn. Derimod foreligger der en
generalpreventiv foranstaltning, sifremt
foranstaltningen desuden eller udeluk-
kende havde til formal at virke afskrek-
kende pad den pigzldende kategori af
personer. Der foreligger ikke nogen
generalpreventiv foranstaltning, sifremt
foranstaltningen alene er begrundet i
enten at »den offentlige orden er blevet
alvorligt forstyrret ved de begiede hand-
linger, eller fordi det ma befrygtes, at
den pigzldende gentager de samfunds-
skadelige handlinger« (jf. forslag til afga-
relse fra generaladvokat Mayras i sagen
Bonsignore).

Fortolkning  af  begrebet  »personlige
Jorbold« (spargsmal A 11)). Er foranstalt-
ningen begrundet i, at de personer, som
udever »erhverv« som prostituerede, i
visse lande medvirker tl at fremme
kriminaliteten, vil betingelsen om, at der
skal foretages en undersegelse af den
pigzldendes adferd, ikke vare opfyldt,
hvis ikke det fastslis, om den pigel-
dende i det konkrete tilfxlde virkelig har
sddanne forbindelser til det kriminelle
milje.

Kan der tages hensyn til forbold i privat-
livet (sporgsmdl A 9)). Der kan ikke ved
bedemmelsen af en foranstaltning vedre-
rende den offentlige orden i forhold til
fellesskabsretten opstilles noget generelt
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princip med hensyn til, om visse hand-
linger er »private« eller »offentlige«.
Anser myndighederne en handling, som
udger en del af en persons privatliv, for
at have virkninger uden for vedkom-
mendes privatliv, kan den pigzldende
medlemsstat, efter de  principper,
Domstolen har opstillet, indiage det
standpunkt, at hensynet til den offentlige
orden kraver et indgreb. Det er navnligt
tilfeldet pa szdelighedens omrade, hvor
en rxkke forskellige handlinger af rent
privat karakter, det vere sig 1 eller uden
for kenslivet, vurderes meget forskelligt
fra medlemsstat til medlemsstat og selv
inden for samme medlemsstat vurderes
forskelligt fra periode til periode.

Kan der treffes beslutning om en wvarig
og uigenkaldelip udvisning? (spargsmal
A13)). En endelig beslutning om at
udvise en person fra en medlemsstats
omrade er naturligvis en meget alvorlig
foranstaltning, da en statsborger i en
af medlemsstaterne dermed for altid
bereves en traktatmassig ret (dommen i
sagen Watson og Belmann). Enhver
foranstaltning over for en EQF-stats-
borger, som treffes til beskyttelse af den
offentlige orden, forudsztter som sagt,
at der ?oreligger en reel og tilstrekkelig
alvorlig trussel mod et grundleggende
samfundshensyn (Bouchereau-dommen).
Om disse betingelser er opfyldt, ma
nedvendigvis -bero pa en vurdering, som
athenger af flere forskellige omstandig-
heder, der i sagens natur kan veksle i
tidens leb (Van Duyn-dommen). Hand-
linger i fortden kan begrunde et indgreb
fra myndighederne, forudsat der bestir
en aktuel trussel (Bouchereau-dommen).
En endelig og uigenkaldelig beslutning
om udvisning vil derfor, uanset hvilke
handlinger den er rettet mod, vare i strid
med proportionalitetsprincippet og med
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princippet om, at undtagelsesbestem-
melsen 1 traktatens artikel 48, stk. 3, skal
fortolkes indskrenkende. Derimod er
der intet i vejen for at gentage forbudet
mod indrejse hver eneste gang, der
indgives ansegning herom, forudsat de
nationale myndigheder kan godtgere, at
forbundet ikke overskrider de begrens-
ninger som fazllesskabsretten stiller, jf.
ovenfor.

Begrundelsespligten  (sporgsmdl A 14))
Begrundelseskravet, som er fastsliet i
dommene Rutili og Royer, indebzrer
bla.,, at den pagzldende medlemsstat
skal give en »pracis og udtemmende«
begrundelse af beslutningen, som giver
den udenlandske statsborger mulighed
for at tilrettelegge et hensigtsmassigt
forsvar. En generelt affattet begrundelse,
som ikke direkte og pracist vedrerer den
pigzldende persons adferd, opfylder
ikke begrundelseskravet. Hvad angir
sporgsmilet om hvilket sporg begrun-
delsen skal vere affattet pa, ... er der
ikke sikkerhed for en etfektiv beskyt-
telse, medmindre begrundelsen meddeles
den pigzldende pi hans eget
modersmil, eller — i tilfzlde, hvor den
pigeldende EQF-statsborger er fler-
sproget — pi et af de nationale sprog,
vedkommende taler.

Processuelle mindstegarantier (spargsmdl
B 1)). Der kan tenkes tre tilfzlde, hvor
retsbeskyttelsen er utilstrekkelig: for det
forste nir der ikke findes noget
retsmiddel mod beslutningerne efter
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direktivets artikel 8, for det andet nir
der ganske vist findes et retsmiddel, men
kun beslutningens lovlighed kan efter-
praves og ikke selve beslutningen, og for
det tredje nir et sidant retsmiddel ikke
har opszttende virkning pi trods af, at
det retter sig mod selve beslutningen (jf.
forslag il afgerelse fra generaladvokat
Capotorti i sagen Pecastaing og dommen
1 sagen Santillo).

Sporgsmdl B 2) og 3). Forskriften om, at
sagen skal forelzegges til udtalelse for en
anden myndighed for at sikre overhol-
delsen af visse mindste processuelle
garantier, har kun mening, sifremt der
er sikkerhed for, at de personer, der har
sede 1 myndigheden, er uafhaengige i
forhold til den myndighed, som trzffer
selve beslutningen. Kommissionen til-
slutter sig pi dette punkt den opfat-
telse, som er gjort geldende af general-
advokat Capotorti, og hvorefter det er
en betingelse for en reel uafhzngelighed,
»at den person eller der personer, som
har szde i det organ, der afgiver udta-
lelse, ikke har nogen som helst forbin-
delse med den beslutningstagende
myndighed« (sagen Pecastaing). Endvi-
dere gxlder, som Domstolen har fast-
sldet 1 dommen Santillo, at »direktivet
overlader medlemsstaterne en vis skens-
frihed ved udpegelsen af »den kompe-
tente myndighed«. Denne kan veare
enhver offentlig myndighed, der er
uafhengig af den  administrative
myndighed, som skal trzffe en af de af
direktivet omfattende forholdsregler,
som skal vare siledes opbygget, at den
pigzldende har mulighed for at fremfore
sit forsvar og lade sig bista eller repra-
sentere over for myndigheden«. S vidt
det er Kommissionen bekendt er ingen af
de beslutningstagende medlemmer i det
ridgivende nzvn for udlendinge fra
justitsministeriet. At nzvnets sekretariats-
arbejde varetages af en tjenestemand fra

dette ministerium kan ikke bringe
nzvnets upartiskhed 1 tvivl, da sekretari-
atet kun har en administrativ og ingen
besluttende funktion. Artikel 10 1 loven
af 28. marts 1952 udelukker dog ikke, at
en embedsmand fra anklagemyndigheden
har szde 1 det ridgivende navn. Dette
kunne maske sxtte spergsmalstegn ved
nzvnets upartiskhed, da anklagemyndig-
heden kan tenkes at skulle gribe ind p4
efterforskningsstadiet, for nevnet afgiver
udtalelse. At den beslutningstagende
myndighed ogsid aflenner n=vnets
medlemmer synes derimod ikke at kunne
rejse tvivl om nzvnets upartiskhed. Det
samme gzlder jo for domstolene, sivel
de civile som de kriminelle afdelinger.
Hvad endelig angir nzvnets forhand-
linger tager reprzsentanten for den
offentlige sikkerhedstjeneste eller dennes
befuldmzgtigede del heri, men uden
beslutningsret.

Sporgsmdl wedrerende den processuelle
ﬁ];mgangsmdde ved det ridgivende nevn
(sporgsmdl B 4), 5), 6), 7), 12), 13), 14) og
15)). Holge den belgiske lovs artikel 9,
stk. 1, skal den pigzldende i tilfzlde,
hvor det er obligatorisk at indhente udta-
lelse fra det ridgivende nzvn, have
mulighed for at fremfare sit forsvar
og lade sig bistd eller representere i
overensstemmelse med den fremgangs-
made, der er fastsat i den nationale
lovgivning. Dette er ikke gentaget i
artikel 9, stk. 2, som omhandler det
tilfelde, hvor udtalelse indhentes fra den
uafhzngige myndighed pi begzring af
den pigzldende selv. Kommissionen
mener, at nir der pid denne méade
udtrykkeligt henvises til de nationale
procesregler i tilfzlde, hvor der star rela-
tivt betydningsfulde interesser pa spil
(nar der gives afslag pi en ansegning om
fornyelse af en opholdstilladelse, og nar
en indehaver af en opholdstilladelse
udvises), mi det samme ogsi have
gyldighed i tilfxlde, hvor det radgivende
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nzvn anmodes om en udtalelse vedre-
rende spergsmil, hvor der stir mindre
betydningsfulde interesser pa spil (afslag
pi en ansegning om en forste opholdstil-
ladelse). Da et direktiv alene er bindende
for den medlemsstat, som det er rettet til,
med hensyn til det tilsigtede mal, skal
medlemsstaten sikre gennemforelsen af
malet 1 direktivets artikel 9, stk. 2, dvs.
sikre at der pa den pigzldendes bege-
ring indhentes udtalelse fra den uathzn-
gige myndighed, mens det stir medlems-
staten frit for at fasiseuwe de narmere
procesregler for indhentning af udta-
lelsen. Dette princip har fundet beskrzef-
telse i dommene i sag 33/76 (Rewe,
Sml., s. 1989) og sag 45/76 (Comet,
Sml., s. 2043), om end det i disse domme
anskues i en noget mere generel
sammenhzng. Det hedder i dommene: »i
mangel af fzllesskabsbestemmelser pi
dette omride tilkommer det ... hver
enkelt medlemsstat i sin interne retsorden
at udpege de kompetente retter og fast-
sette procesreglerne for sagsanleg til
sikring af beskyttelsen af de rettigheder,
som fazllesskabsrettens direkte virkning
affeder for de retsundergivne«. Der
opstilles yderligere to Dbetingelser i
dommene, som har betydning for de
foreliggende sager. Den ene er, at de
nationale procesregler ikke mi vere
mindre gunstige end dem, der gzlder i
tilsvarende nationale sager (Jf. forslag til
afgorelse fra generaladvokat Capotorti i
sagen Pecastaing). Den anden er, at
anvendelsen af de nationale procesregler
ikke ma umuliggere udevelsen af de
rettigheder, som de nationale domstole
skal beskytte. Kommissionen er derfor af
den opfattelse, at der kun er grund til at
besvare spergsmilene i det omfang, en
medlemsstats anvendelse af restriktive
regler i praksis umuligger den hering,
som er foreskrevet i direktivets artikel 9,
stk. 2, og dermed umuligger adgangen
for den pigzldende til at fremfere sit
forsvar, Dette gzlder i szrdeleshed
besvarelsen af spergsmal B 6), idet
artikel 9, stk. 2 i visse tilfelde vil kunne
udnyttes til at begrznse en ret, som den
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pigzldende udleder direkte af en felles-
skabsbestemmelse. Det samme gzlder
spergsmil B 7), om hvilket gzlder, at
selv om det logisk set m& anerkendes, at
artikel 9, stk. 2 giver den pigzldende
mulighed for at fremfere sit forsvar, er
folgen heraf nedvendigvis, at de pibe-
ribte anbringender m4 behandles af den
uafthengige myndighed, som sagen er
forelagt til udtalelse. Det samme gelder
endelig spergsmil B 11) 12) og 13)
vedrerende meddelelsen om sagens akter.
Kommissionen henviser i denne forbin-
delse dl det forslag til afgerelse, som
generaladvokat Capotorti  fremsatte i
sagen Pecastaing. Adgangen for den
pigzldende udlending il alle de
sagsakter, der oversendes det radgivende
nzvn, det vare sig en direkte adgang
eller en adgang for vedkommendes
advokat, er et vasentligt led i forsvaret.
Kun »hensynet til statens sikkerhed« kan
begrense den pigzldendes adgang til
sagens akter, og geres dette hensyn
gxldende, pahviler det myndighederne at
godtgere over for den uathzngige
myndighed, at der virkelig foreligger et
sddant hensyn. Adgangen til sagens akter
skal gere det muligt for EQF-statsbor-
geren at fremfere sit forsvar, hvilket ogsa
forudsetter en rimelig heringsfrist og
ikke uoverkommelige rejseudgifter. Det
samme gelder besvarelsen af spergsmail
B 15).

Vedrerende sag 116/81 har Kommissi-
onen tilfgjet, at forelegges sagen for det
ridgivende nzvn af kontoret for udlen-
dinge pa et tidspunkt, hvor den pigel-
dende endnu ikke har erhvervet opholds-
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tilladelse, finder direktivets artikel 9, stk.
2 ikke anvendelse. Det er imidlertid
Kommissionens opfattelse, at artikel 9,
stk. 2 skal sikre E@F-statsborgeren visse
processuelle mindstegarantier, og at
fxllesskabsretten ikke kan hindre den
pigeldende medlemsstat 1 at yde
vedkommende en storre garanti ved at
forelegge sagen ex officio for det ridgi-
vende nzvn ogsi i de tilfzlde, hvor der
pitenkes foranstaltninger over for
personer, som endnu ikke har opniet en
opholdstilladelse. Blev en siddan praksis
almindelig, kunne det anspore statsbor-
gere indenfor EQF til ikke at overholde
fristen i artikel 4 i den kongelige anord-
ning af 22. december 1969, hvilket ville
indebzre en begrensning af deres rettig-
heder, safremt foraldelsen senere blev
gjort geldende mod dem.

Processuelle spargsmdl vedrarende bevis-
byrden (spargsmil B 8), 9) og 10)).
Formalet med reglen i direkuvets artikel
9, stk. 2, hvorefter sagen pa begzring af
EQF-statsborgeren skal forelegges en
uafhzngig myndighed til udtalelse, er at
sikre en provelse sivel af den pitenkte
foranstalinings lovlighed som af dens
hensigtsmassighed, for den endelige
beslutning  treffes (jf. Pecastaing-
dommen). Heraf folger, at den beslut-
ningstagende myndighed har pligt til at
forelegge samtlige sagsakter for den
uafhzngige myndighed hvoraf uomtviste-
ligt skal fremgi, hvilke forhold, der
legges udlendingen til last. Endvidere
skal det heri vere godtgjort, at de fore-
sliede foranstaltninger er nedvendige og
star i et rimeligt forhold til den pastiede
trussel  (jf.  Santillo-dommen). Det
fremgar af dommen i sagen Royer, at
enhver lonmodtager eller selvsizendig
erhvervsdrivende, der er statsborger
inden for EQF, principielt har ret at rejse
ind og tage ophold i en anden medlems-
stat, hvorfor bevisbyrden pahviler
myndighederne. Kommissionen mener,

at md vare national ret, der afger, i
hvilket omfang tidligere straffedomme
ber have vardi som bevismiddel. Det
fremgir af Bouchereau-dommen, at de
af den pigzldendes tidligere handlinger,
der er strafferetligt sanktionerede i den
pigzldendes hjemstat, kan vere bevis
for, at der bestar en aktuel trussel mod
den offentlige orden, selv om disse hand-
linger ikke har fert til en egentlig
straffedom. Endelig kan en »vandelsrap-
port«, som er udferdiget af det lokale
politi pd den pagzldendes opholdssted,
og som indeholder visse oplysninger om
den pag=zldendes adfzrd m.v., affattet pd
grundlag af generelle personlige informa-
tioner, ikke 1 sig selv yde fornedent bevis
for, at der bestar en reel og tilstrekkelig
alvorlig trussel med et grundleggende
samfundshensyn.

III — Mundtlig forhandling

I retsmedet den 13. januar 1982 er der
afgivet mundtlige indleg af sagsegerne i
hovedsagen, ved advokat L. Misson,
Liege, af den belgiske regering, ved
advokaterne ].-P. Soumagne og E. E.
Jeunehomme, Liége, af den franske rege-
ring, ved Bernard Botte som befuldmzg-
tiget, af den italienske regering, ved
Avvocato dello Stato O. Fiumara, og af
Kommissionen for De europaiske
Fxllesskaber, ved advokat Francis
Herbert, Bruxelles.

Generaladvokaten har fremsat forslag til
afgorelse i retsmedet den 16. februar
1982.
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Premisser

Ved kendelser af 8. maj 1981, indgéet til Domstolen den 12. maj s.4., har
retsformanden ved Tribunal de premiére instance de Liége under en hastesag
i medfer af E@F-traktatens artikel 177 forelagt Domstolen en rakke preju-
dicielle spergsmil vedrerende fortolkningen af traktatens artikler 7, 48,
stk. 3, 56, stk. 1, samt 66 og Radets direktiv 64/221 af 25. februar 1964 om
samordning af de szrlige foranstaltninger, som gzlder for udlendinge med
hensyn til rejse og ophold, og som er begrundet 1 hensynet til den offentlige
orden, sikkerhed og sundhed (EFT 1963-64, s. 109), navnlig direktivets
artikler 3, 6, 8 og 9.

Disse sporgsmil er blevet rejst under en sag mellem den belgiske stat og to
franske statsborgere — sagsegerne i hovedsagen — som disse har anlagt
efter, at de belgiske myndigheder havde afsldet at udstede en tilladelse til
ophold pé belgisk omride med den begrundelse, at sagsegernes adfzrd blev
anset for at vare i strid med den offentlige orden pa grund af den omstzn-
dighed, at de arbejdede som servitricer i en sedeligt mistzenkelig bar.

Den belgiske lov af 21. august 1948, som ophevede de hidtil gzldende regler
vedrorende prostitution, forbyder hvervning af kunder med henblik p4 utugt,
opfordring til utugt, udnyttelse af prostitution, bordelvirksomhed samt alfon-
seri. Ifolge loven kan kommunalbestyrelserne udstede supplerende bestem-
melser til sikring af den offentlige moral eller den offentlige ro og orden.
Ifelge politivedtzegten for byen Liege af 25. marts 1957, med senere regula-
tiver, er det forbudt prostituerede at stille sig til skue for passerende og pi
det sted, hvor de prostituerede udever deres virksomhed skal dere og
vinduer vere lukket eller tildekket p4 en sidan méde, at man ikke kan se
ind. Prostituerede ma ikke opholde sig pAd gaden i nzrheden af sidanne
lokaler.

De forelagte spergsmal, som har nzsten samme ordlyd i de to sager, er af
den nationale domstol opdelt i to grupper med felgende overskrifter:
»Vedrerende begrebet offentlig orden« og »Vedrerende de processuelle
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garantier«. Da spergsmailene i de to sager er nasten identiske, vil sagerne
vere at forene med henblik pd domsafsigelsen.

I — Begrebet offentlig orden
Sporgsmilene 1-9, 11 og 12

Spergsmilene 1-9, 11 og 12 drejer sig i det vasentlige om, hvorvidt en
medlemsstat, i henhold il undtagelsesbestemmelserne i traktatens arukler 48
og 56, fra sit eget omrade kan udvise en statsborger fra en anden medlems-
stat eller negte denne indrejse, sifremt han har udvist en adfard, som
forstnzvnte medlemsstat ikke bekemper med repressive foranstaltninger, nir
det gzlder dens egne statsborgere.

De forelagte spergsmail er begrundet i den omstzndighed, at den belgiske
lovgivning ikke indeholder noget forbud mod prostitution som sddan, men
foreskriver straf for visse akcessoriske handlinger i forbindelse med prostitu-
tion, som er szrligt skadelige ud fra et socialt synspunkt, sisom tredjemands
udnyttelse af prostitution og visse former for opfordring til utugt.

Undtagelsesbestemmelserne i traktatens artikler 48 og 56 giver medlemssta-
terne befejelse til, nar de grunde, som er navnt i bestemmelserne, foreligger,
at treffe visse foranstaltninger over for statsborgere fra andre medlemsstater,
navnlig foranstaltninger, som er begrundet i hensynet til den offentlige
orden. Medlemsstaterne kan ikke bringe tilsvarende foranstalininger i anven-
delse over for deres egne statsborgere, idet staten ikke kan udvise sine egne
borgere fra det nationale omride eller forbyde dem indrejse. En sidan for-
skelsbehandling, som vedrerer arten af de foranstaltninger, der kan treffes,
mé derfor tillades, men p4 den betingelse, at den kompetente myndighed i en
medlemsstat ikke ved udstedelsen at de nzvnte foranstaltninger baserer sin
beslutning pi en bedemmelse af visse former for adferd, som indebzrer, at
statsborgere fra andre medlemsstater behandles vilkirligt.

Det bemarkes, at en national kompetent myndighed ikke — hvilket
Domstolen har fastsliet i dommen af 27. oktober 1977 (Bouchereau, sag
30/77, Sml., s. 1999) — kan paberdbe sig hensynet til den offentlige orden,
medmindre der foreligger »en virkelig og tilstrekkeligt alvorlig trussel mod
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et grundleggende samfundshensyn«. Selv om medlemsstaterne ikke efter
feellesskabsretten er forpligtet til indbyrdes at anvende en ensartet vardiskala
for bedemmelsen af en adferd, som kan vere i strid med den offentlige
orden, kan adfzrden ikke vare si alvorlig, at den begrunder indrejse- eller
opholdsrestriktioner pa en medlemsstats omrade over for en statsborger fra
en anden medlemsstat, nir medlemsstaten ikke treffer repressive foranstalt-
ninger eller andre egentlige og effektive foranstaltninger til bekzempelse af
den udviste adferd over for sine egne statsborgere.

Spergsmilene 1-9, 11 og 12 vil herefter vere at besvare med, at en medlems-
stat ikke i medfer af undtagelsesbestemmelserne vedrerende den offentlige
orden i traktatens artikler 48 og 56 fra sit eget omride kan udvise en stats-
borger fra en anden medlemsstat, sifremt den ferstnzvnte medlemsstat tkke
anvender repressive foranstaltninger eller andre positive og effektive foran-
staltninger til bekempelse af den udviste adferd over for sine egne statsbor-
gere. /

Det tiende sporgsmal

Den nationale rets tiende spergsmal er, om en foranstaltning, truffet af en
medlemsstat, som »ikke ensker, at prostituerede fra et bestemt land opholder
sig p4 dens omrdde ud fra den opfattelse, at de vil kunne medvirke til at
fremme kriminaliteten, og af denne grund systematisk betegner prostitution
som en fare for den offentlige orden uden af undersege, om de pageldende
virkelig kan mistenkes for at have forbindelse med kriminelle kredse«, er en
generalpreventiv foranstaltning, som er omfattet af artikel 3 1 direktiv
64/221.

Artikel 3, stk. 1, i direktiv 64/221 bestemmer, at forholdsregler vedrerende
den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed udelukkende ma stottes
pd den pagzldendes personlige forhold. Her er det alene fornedent at
henvise til dommen af 26. februar 1975 (Bonsignore, sag 67/74, Sml. 1975,
s. 297), hvori Domstolen fastslog, at »der ikke over for statsborgere i andre
medlemsstater i Fallesskabet i henseende til foranstaltninger til beskyttelse af
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den offentlige orden og sikkerhed ma anvendes begrundelser, som er lesrevet
fra det enkelte tilfzlde, siledes som det navnlig fremgar af det krav, der er
formuleret i stk. 1, hvorefter det »udelukkende« er de pigzldendes »person-
lige forhold«, der er afgerende«.

Det trettende sporgsmal

Hvad angir muligheden for, at en person, over for hvem der er truffet
beslutning om udvisning fra en medlemsstats omride, atter kan rejse ind pi
den pigzldende stats omride og dér forny sin ansegning om opholdstilla-
delse, mi det understreges, at enhver statsborger 1 en medlemsstat, som
ensker at sege en stilling i en anden medlemsstat atter kan ansege om en
opholdstilladelse. Indgives ansegning herom inden for en rimelig frist, er den
kompetente administrative myndighed i modtagerstaten forpligtet ul at
behandle den og navnlig tage hensyn til de anbringender, ansegeren ger
gzldende som bevis for, at de forhold, der begrundede den ferste udvis-
ningsbeslutning, har =ndret sig. Er der imidlertid truffet en efter fllesskabs-
retten gyldig beslutning om udvisning af vedkommende, som fortsat har rets-
virkning, og som dermed udelukker vedkommende fra den pagzldende
medlemsstats omride, har den udviste ikke efter fallesskabsretten ret til at
rejse ind pa navnte stats omrade, si lenge hans fornyede ansegning stadig er
under behandling.

Det fjortende sporgsmal

Ifelge artikel 6 i direktiv 64/221 skal den pigzldende, medmindre hensynet
til statens sikkerhed er til hinder herfor, have meddelelse om de hensyn til
den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed, der er lagt til grund for en
ham vedrerende beslutning. Det folger af direktivets formal, at begrundelsen
1 denne meddelelse skal vere s& detaljeret og pracis, at den giver den pagzl-
dende mulighed for at forsvare sine interesser. Hvad angir det sprog, som
meddelelsen skal vaere affattet pa, fremgar det af sagen, at sagsegerne i
hovedsagen er af fransk nationalitet, og at de beslutninger, som angir dem,
var udferdiget pa fransk, hvorfor det forelagte spergsmals relevans ikke
forekommer umiddelbart indlysende. Imidlertid er det under alle omstendig-
heder ulstrekkeligt, at meddelelsen er udfzrdiget pa en sidan made, at den
pag=zldende har mulighed for at forsta beslutningens indhold og virkning.
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Il — Sporgsmilene vedrerende de processuelle garantier

Disse sporgsmal drejer sig 1 det vasentlige om, hvorledes den »kompetente
myndighed« i artikel 9 i direktiv 64/221 skal vere sammensat, hvilke stil-
linger de personer, der har szde i myndigheden, indtager, varigheden af
deres embedsperiode, den eventuelle forbindelse mellem dem og den
myndighed, der aflenner dem, de nzrmere regler om indbringelse af sager
for myndigheden samt de for denne myndighed gzldende regler om sagsbe-
handling.

Formalet med direktivets artikel 9, stk. 1, er at sikre de personer, over for
hvem der treffes en udvisningsforanstaltning, visse processuelle mindstega-
rantier. Tager retsmidlet mod den administrative akt kun sigte pa beslutnin-
gens lovlighed, skal den kompetente myndigheds mellemkomst sikre den
pigzldende, at der forud for den endelige beslutning foretages en selv--
stendig bedemmelse af sagens omstendigheder, herunder de skensmzssige
elementer, som er lagt til grund for den patenkte foranstaltning. Den pigel-
dende skal kunne fremfere sit forsvar for den kompetente myndighed og
lade sig bist4 eller reprasentere i overensstemmelse med den fremgangsmade,
der er fastsat i den nationale lovgivning. Ifelge artikel 9, stk. 2, kan personer,
som har faet afslag p4 en ansegning om en ferste opholdstilladelse, og over
for hvem, der er truffet beslutning om udvisning, for der er udstedt en
opholdstilladelse, forelegge beslutningerne herom til udtalelse for den
kompetente myndighed.

Direktivet indeholder ingen nzrmere regler for, hvorledes den kompetente
myndighed i artikel 9 oprettes. Direktivet stiller ikke krav om, at myndig-
heden skal vere en domstol eller skal vere sammensat af dommere, eller at
medlemmerne skal udnzvnes for en bestemt periode. Det afgerende er, at
myndigheden med sikkerhed udever sin virksomhed i fuld uafhzngighed, og
at den ikke, direkte eller indirekte, er undergivet den myndighed, som
treffer beslutning om de foranstaltninger, der er nzvnt i direktivet. Er denne
betingelse opfyldt, er der efter direktivets bestemmelser eller dets formal intet
til hinder for, at myndighedens medlemmer aflennes over budgettet for den
administrative tjenestegren, som den beslutningstagende myndighed henhorer
under, eller til hinder for, at sekretariatsarbejdet for den kompetente
myndighed varetages af en tjenestemand ved samme tjenestegren.
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Direktivets artikel 9, stk. 2, indeholder ingen ufravigelige regler for, hvor-
ledes en sag skal indbringes for den kompetente myndighed i de tilfzlde,
som artiklen omhandler. Den udelukker ganske vist ikke, at den bererte
direkte kan indbringe sagen for den kompetente myndighed, men stiller ikke
noget krav herom og overlader valget til medlemsstaterne, idet det dog
forudsettes, at sagen indbringes for den kompetente myndighed, nir den
pigzldende udtrykkeligt anmoder herom.

Hvad angér formen for den kompetente myndigheds udtalelse fremgar det af
formilene med den ordning, som blev indfert ved direktivet, at ansegeren
skal have beherig meddelelse om den afgivne udtalelse, hvorimod det ikke
efter direktivet er nogen betingelse, at de personer, som har sede i myndig-
heden nzvnes i udtalelsen med angivelse af navn eller stilling.

Hvad angir de sporgsmil som er forelagt vedrerende de kompetente
myndigheds procedureregler, herunder bevisregler, skal blot, som ovenfor
nzvnt, henvises til den udtrykkelige bestemmelse i artikel 9, stk. 1, i direktiv
64/221, ifelge hvilken den pagzldende skal kunne fremfore sit forsvar for
den kompetente myndighed og lade sig bistd eller reprasentere 1 overens-
stemmelse med den fremgangsmade, der er fastsat i den nationale lovgivning,
hvorved den pigzldende dog ikke m4 stilles mindre fordelagtigt end tilfzldet
er ved andre tilsvarende nationale instanser.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er atholdt af den belgiske regering, den franske regering,
den italienske regering, den nederlandske regering, den britiske regering
samt Kommissionen for De europziske Fzllesskaber, som har angivet indlzg
for Domstolen, kan ikke godigeres. Da sagens behandling i forhold ul
hovedsagens parter udger et led i de sager, der verserer for den nationale ret,
tilkommer det denne at treffe afgerelse om sagens omkostninger.
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P34 grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN

vedrerende de sporgsmil, der er forelagt den af retsformanden ved Tribunal
de premiére instance de Liége ved kendelser af 8. maj 1981, for ret:
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. En medlemsstat kan ikke i medfer af undtagelsesbestemmelserne

vedrerende den offentlige orden i traktatens artikler 48 og 56 fra sit
eget omride udvise en statsborger fra en anden medlemsstat eller
nzgte vedkommende indrejse til omridet, sifremt den ferstnzvnte
medlemsstat ikke anvender repressive foranstaltninger eller andre
positive og effektive foranstaltninger til bekeempelse af den udviste
adfxrd over for sine egne statsborgere.

. Der kan ikke over for statsborgere inden for Fallesskabet i henseende

til beskyttelse af den offentlige orden og sikkerhed anvendes begrun-
delser, som er losrevet fra det enkelte tilfalde.

. Enhver statsborger i en medlemsstat, som ensker at sege en stilling i

en anden medlemsstat, kan, sifremt vedkommende tidligere er blevet
udvist fra denne stats omride, atter ansege om opholdstilladelse.
Indgives ansegning herom inden for en rimelig frist, er den kompe-
tente administrative myndighed i modtagerstaten forpligtet til at
behandle den og navnlig tage hensyn til de anbringender, ansegeren
gor gxldende som bevis for, at de forhold, der begrundede den forste
udvisningsbeslutning, har zndret sig.

. Begrundelsen for en beslutning om udvisning eller et afslag pid en

ansegning om opholdstilladelse skal vere si detaljeret og pracis, at
den giver den pigzldende mulighed for at forsvare sine interesser.
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5. Fzllesskabsretten stiller iklse krav om, at den 1 artikel 9 i direktiv
64/221 omhandlede kompetente myndighed skal vaxre en domstol
eller vere sammensat af dommere, eller at myndighedens medlemmer
skal udnavnes for en bestemt periode. Fxllesskabsretten er heller ikke
til hinder for, at myndighedens medlemmer aflennes over budgettet
for den administrative tjenestegren, som den beslutningstagende
myndighed henherer under, eller til hinder for, at sekretariatsarbejdet
for den kompetente myndighed varetages af en tjenestemand ved
samme tjenestegren.

6. Direktiv 64/221 udelukker ganske vist ikke, at den bererte direkte
kan indbringe sagen for den kompetente myndighed, men stiller ikke
noget krav herom og overlader valget til medlemsstaterne, idet det
dog forudsttes, at sagen indbringes for den kompetente myndighed,
nir den pigzldende udtrykkeligt anmoder herom.

7. Der skal gives ansegeren beherig meddelelse om den kompetente
myndigheds udtalelse.

8. En anseger skal kunne fremfere sit forsvar for den kompetente
myndighed og lade sig bistd eller representere i overensstemmelse
med den fremgangsmade, der er fastsat i den nationale lovgivning,
hvorved den pigzldende dog ikke mi stilles mindre fordelagtigt end
tilfxldet er ved andre tilsvarende nationale instanser.

Mertens de Wilmars Bosco  Touffait  Pescatore = Mackenzie Stuart

O’Keeffe Koopmans Everling Chloros

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 18. maj 1982.

P. Heim J. Mertens de Wilmars

Justitssekreter Prasident
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