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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
YVES BOT
foredraget den 12 september 2012

Mal C-300/11

77
mot
Secretary of State for the Home Department

(begdran om forhandsavgorande fran Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) (Forenade
kungariket))

”"Direktiv 2004/38/EG om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier — Beslut att neka en unionsmedborgare tilltriade till
en medlemsstat av hdnsyn till allmén sdkerhet — Skyldighet att underritta vederborande om skilen till
detta beslut — Ett utlimnande av uppgifter som strider mot statens sékerhetsintressen — Ritt till ett
effektivt domstolsskydd”

1. Begdran om férhandsavgorande avser tolkningen av artikel 30.2 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt
att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om andring av foérordning
(EEG) nr 1612/68 och om upphavande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG,
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG.?

2. Begiran har framstillts i ett mal mellan ZZ och Secretary of State for the Home Department (nedan
kallad Secretary of State) avseende Secretary of States beslut att neka ZZ tilltrade till Forenade
konungariket Storbritannien och Nordirland av hansyn till allmén sdkerhet samt att utvisa honom.

3. I forevarande mal, i vilket domstolen har uppmanats att avgora i vilken omfattning en medlemsstat
med hénvisning till statens sékerhetsintressen kan neka en unionsmedborgare att till denne lamna ut
information om de hdnsyn till allmén sdkerhet som ligger till grund for medlemsstatens beslut att
utvisa honom, uppkommer den svara fragan om en riktig avvdgning mellan medlemsstatens behov att
skydda sina vidsentliga sdkerhetsintressen, a ena sidan, och de garanterade processuella rittigheter som
unionsmedborgare atnjuter, a andra sidan.

1 — Originalsprak: franska.
2 — EUT L 158, s. 77, och réttelser i EUT L 229, 2004, s. 35, och EUT L 197, 2005, s. 34.

SV
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I — Tillimpliga bestimmelser

A — Unionsrdtten
4. T artikel 27.1 och 27.2 i radets direktiv 2004/38 foreskrivs foljande:

”1. Med forbehall for bestaimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begransa den fria rorligheten
for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hidnsyn till allmén
ordning, sékerhet eller hilsa. Sddana hédnsyn fér inte aberopas for att tjana ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hinsyn till allmian ordning eller sikerhet skall Gverensstimma med
proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa vederborandes personliga beteende.
Tidigare straffdomar skall inte i sig utgora skél for sadana atgarder.

Den berdrda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt
hot mot ett grundldggande sambhillsintresse. Motiveringar som inte beaktar omstdndigheterna i det
enskilda fallet eller som tar allmidnpreventiva hdnsyn skall inte accepteras.”

5. Artikel 28.2 och 28.3 i direktivet har féljande lydelse:
”2. Den mottagande medlemsstaten far inte fatta beslut om utvisning av unionsmedborgare eller deras
familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, som har permanent uppehallsratt pa dess territorium,

utom i de fall det foreligger ett allvarligt hot mot allmén ordning eller sidkerhet.

3. Beslut om utvisning av unionsmedborgare far inte fattas, utom om beslutet grundar sig pa tvingande
héansyn till allméan sakerhet sasom de definieras av medlemsstaterna, om de

a)  har uppehdllit sig i den mottagande medlemsstaten under de tio foregdende aren, ..”
6. I artikel 30.1 och 30.2 i direktivet regleras foljande:

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

2. De berorda ska ges exakt och fullstindig information om de hénsyn till allmdn ordning, sdkerhet
eller hilsa som ligger till grund for ett beslut som giller dem, savida detta inte strider mot statens
sakerhetsintressen.”

7. Med avseende pa rittssakerhetsgarantier foreskrivs foljande i artikel 31 i direktiv 2004/38:
”1. De berorda personerna skall ha tillgang till domstolsprovning och, i férekommande fall, till

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

3. Domstolsprovningen skall gora det mojligt att granska beslutets laglighet samt de fakta och
omsténdigheter som ligger till grund for den foreslagna atgarden. Den skall dven garantera att beslutet
inte dr oproportionerligt, sdrskilt med hénsyn till kraven i artikel 28.
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4. Medlemsstaterna far vigra den berorda personen tilltrade till sitt territorium fram till
domstolsprovningen, men de far inte hindra denne fran att personligen forsvara sig vid rattegangen,
utom om dennes ndrvaro kan orsaka allvarligt hot mot allmédn ordning eller sdkerhet eller nir
overklagandet eller omprovningen géller aterreseforbud.”

B — Engelsk rdtt

1. Tilltrade och beslut att neka tilltrdde till Forenade kungariket

8. Direktiv 2004/38 inforlivas med nationell rdatt genom 2006 ars forordning om invandring
(Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (Immigration (European Economic Area) Regulations
2006) (nedan kallad forordningen om invandring). I regulation 11.1 och 11.5 i foérordningen om
invandring anges foljande.

”1. En [medborgare i Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES)] ska tillatas inresa till Forenade

kungariket om han vid ankomst uppvisar en giltig identitetshandling eller pass som utvisar nationalitet
och som utfirdats av en annan EES-stat.

5. Denna regulation ar emellertid tillaimplig med forbehall for regulation 19.1 ...”

9. I regulation 19.1 i samma férordning, med rubriken "Forbud mot tilltrade till Forenade kungariket
och utvisning”, stadgas foljande:

"En person ska inte ha rdtt att resa in i Forenade kungariket med stod av artikel 11 om det &r befogat
att neka honom tilltrade med hénsyn till allmén ordning, sékerhet eller hilsa i enlighet med regulation
21

10. I 25 § i forordningen foreskrivs foljande:

”1. I denna del avses med:

‘Kommitté’ den kommitté som avses i 1997 ars lag om sdrskilda kommittén for overklaganden i
migrationsdrenden (Special Immigration Appeals Commission Act 1997) (nedan kallad lagen om
SIAC) ..”

11. I regulation 28 i forordningen om invandring foreskrivs foljande:

”1. Ett EES-beslut kan overklagas till kommittén om punkterna 2 eller 4 ar tillampliga.

4. Denna punkt ska tillimpas om Secretary of State faststéller att EES-beslutet helt eller delvis antagits
pé grundval av uppgifter som enligt Secretary of State inte borde ha offentliggjorts

a)  med hénsyn till nationell sdkerhet,
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8. Lagen om SIAC ska tillimpas pa o6verklaganden som gjorts till kommittén med stod av forevarande
forordning pa samma sétt som den ska tillimpas pa overklaganden som gjorts med stod av regulation 2
i ndmnda lag ndr punkt 2 i ndimnda regulation ar tillamplig (6verklagande av ett beslut om invandring
med undantag for punkt (i) i ndmnda punkt.”

2. De tillampliga bestimmelserna for 6verklagande av ett beslut att neka tilltrade
12. Enligt regulation 1.3 i lagen om SIAC ska kommittén vara en allmin hégre domstol.
13. I regulation 5.1, 5.3 och 5.6 i denna lag foreskrivs foljande:

”1. Lord Chancellor far faststilla regler

3. I de regler som avses i denna regulation kan bland annat

a)  foreskrivas att forfarandet vid kommittén kan genomféras utan att klaganden ges detaljerad
information om skélen for det beslut som &r foremal for overklagande.

6. Vid utarbetandet av de regler som avses i denna regulation ska Lord Chancellor sirskilt beakta

a)  behovet av att sidkerstilla att de beslut som dr foremél for overklagande kontrolleras pa ett
tillfredsstéllande sétt, och

b)  behovet av att sdkerstilla att informationen inte lamnas ut i strid med allménintresset.”

14. Regulation 6 i lagen om SIAC avser utseende av sdrskilda juristombud. I detta avseende foreskrivs i
regulation 6.1 i nimnda lag att Attorney General kan utndmna en person som é&r behorig att fora
nagons talan vid High Court of justice (Férenade kungariket) att foretrdda klagandens interesse under
hela forfarandet vid [den sédrskilda kommittén for 6verklaganden i migrationsdrenden (nedan kallad
SIAC)], vid vilket varken klaganden eller hans juridiska ombud far ndrvara. I regulation 6.4 i ndmnda
lag foreskrivs dessutom att denna person inte har nagot ansvar gentemot den person vars intressen
den ska foretrada.

15. I regulation 4.1 och 4.3 i 2003 ars regler for forfarandet vid sarskilda kommittén for 6verklaganden
i migrationsdrenden (nedan kallade SIAC:s forfaranderegler), foreskrivs foljande:

”1. Néar kommittén utévar sina uppgifter ska den sékerstilla att uppgifter inte ldmnas ut i strid med
den nationella sikerheten ...

3. Med forbehall for punkterna 1 och 2 krévs att kommittén dr 6vertygad om att de uppgifter som den
har tillgang till gor det mojligt for den att avgora malet pa ett tillfredsstéllande sétt.”
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16. I regulation 10 i SIAC:s forfaranderegler foreskrivs foljande:

”1. Om Secretary of State avser att bestrida ett overklagande ska den laimna f6ljande handlingar till
kommittén:

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

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

2. Savida Secretary of State inte har nagra invindningar mot att redogorelsen ldmnas ut till klaganden
eller till hans ombud séa ska den oversdnda en kopia av denna till klaganden samtidigt som den inges

till kommittén.

3. For det fall att Secretary of State har invdndningar mot att den redogorelse som ingetts med stod av
punkt 1 lamnas ut till klaganden eller hans ombud ska artiklarna 37 och 38 tillimpas.

»

17. Med avseende pa de uppgifter som de sérskilda juristombud som foreskrivs i regulation 6 i lagen
om SIAC har, foreskrivs foljande i regulation 35 i SIAC:s forfaranderegler:

"De sérskilda juristombudens uppgift dr att foretrdda klagandens interesse:

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

b)  genom att ligga fram bevisning och genom att under dessa forhandlingar genomfora ett
vittnesforhor i ett kontradiktoriskt forfarande, och

¢)  genom att inkomma med skriftliga yttranden till kommittén.”

18. Med avseende pa kommunikationen mellan klaganden och det sérskilda juristombudet, foreskrivs
foljande i regulation 36 i SIAC:s forfaranderegler:

”1. Det sidrskilda juristombudet kan kommunicera med klaganden eller hans ombud nédr som helst
innan Secretary of State 6verlamnar information till honom med avseende pa vilken Secretary of State
framfort invdndning mot utlimnande till klaganden.

2. Efter det att Secretary of State limnat ut information till det sdrskilda juristombudet, sasom
foreskrivs i punkt 1, far det sdrskilda juristombudet inte diskutera de fragor som forfarandet rér med
nagon, forutom i de fall som avses i punkt 3, eller punkt 6 b eller i enlighet med kommitténs
anvisningar som lamnats efter en ansokan i enlighet med punkt 4.

3. Det sirskilda juristombudet far utan anvisningar fran kommittén diskutera forfarandet med

a) kommittén,

b)  Secretary of State, eller andra personer som handlar f6r Secretary of States riakning,

) behorig domare, eller andra personer som handlar for domarens rékning,

d) andra personer med undantag for klaganden eller hans ombud med vilka det i administrativt
syfta dr nodvindigt att diskutera fragor som inte sammanhénger med forfarandet.
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4. Det siarskilda juristombudet kan begéira instruktioner fran kommittén som mojliggor for det

sarskilda juristombudet att diskutera med klaganden eller hans ombud eller andra personer.

5. Nar det sérskilda juristombudet begir instruktioner i enlighet med punkt 4

a)  ska kommittén underritta Secretary of State om begéran, och

b)  Secretary of State ska inom en tidsfrist som ska faststillas av kommittén till kommittén
overlaimna och underritta det sdrskilda juristombudet om de invindningar som Secretary of
State har mot den kommunikation som foreslagits eller den form i vilken den foreslagits dga

rum.

6. Punkt 2 innebér inte att klaganden inte kan kommunicera med det sérskilda juristombudet efter det
att Secretary of State lamnat ut upplysningar till honom pa sa sitt som avses i punkt 1, men

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

b)  det sdrskilda juristombudet kan enbart svara i enlighet med kommitténs instruktioner, i brist pa
sddana instruktioner kan han emellertid skicka ett skriftligt mottagningsbevis till klagandens

juristombud.”

19. I regulation 37 i SIAC:s forfaranderegler definieras begreppet "hemliga uppgifter”. I denna
regulation foreskrivs foljande i detta avseende:

”1. I denna regulation avses med 'hemliga uppgifter’:
a)  uppgifter som Secretary of State vill gora géllande i ett forfarande vid kommittén,

b)  uppgifter som kan motverka Secretary of States argument eller som ér till férdel for klaganden,
eller

¢)  upplysningar som Secretary of State ska limna ut med tillimpning av en instruktion som
utfardats med stod av regulation 10A punkt 7,

och med avseende pa vilka Secretary of State framfort inviandning mot utlimnande till klaganden eller
hans ombud.

2. Secretary of State kan inte aberopa hemliga uppgifter utan att ett sérskilt juristombud utsetts for att
foretrada klagandens intressen.

3. Da Secretary of State i enlighet med regulation 10.2 eller regulation 10A punkt 8 &r skyldig att
lamna ut hemliga uppgifter till klaganden eller vill &beropa sadana uppgifter och ett sarskilt
juristombud utsetts, ska Secretary of State till kommittén och det sdrskilda juristombudet 6verlamna:
a)  en kopia av de hemliga uppgifterna, om Secretary of State dnnu inte gjort detta,

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

¢) om, och i den utstrackning som det dr mojligt att gora detta utan att lamna ut information i strid

med allménintresset, en beskrivning av uppgifter i en siddan form som kan ldmnas ut till
klaganden.

6 ECLIL:EU:C:2012:563



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOT - MAL C-300/11
77

4. Secretary of State ska samtidigt som uppgifterna inges ldmna ut alla beskrivningar till klaganden
som ingetts i enlighet med punkt 3 c.

4A. 1 de fall da Secretary of State ska lamna ut hemliga uppgifter till det sérskilda juristombudet som
han redigerat av andra skél &n sekretess,

a)  ska han inge uppgifterna till kommittén i oredigerad form och ange skélen till &ndringarna, och

b)  kommittén ska lamna Secretary of State instruktioner med avseende pad de punkter som kan
redigeras.

5. Secretary of State kan med kommitténs tillstand eller det sérskilda jurisombudets godkannande nir
som helst dndra eller komplettera de handlingar som ingetts med tillimpning av denna regulation.”

20. Vad giller bedomningen av Secretary of States invdndning foreskrivs foljande i regulation 38 i
SIAC:s forfaranderegler:

”1. Om Secretary of State framfor en invindning med stod av regulation 36.5 b eller regulation 37 ska
kommittén besluta huruvida invdndningen ska godtas eller inte i enlighet med denna regulation.

2. Kommittén ska hélla muntlig forhandling si att Secretary of State och det sdrskilda juristombudet
kan inkomma med yttranden ...

5. Forhandlingar som halls med stod av denna regulation ska dga rum utan att klaganden och hans
ombud ar ndrvarande.

6. Kommittén kan godta eller tillbakavisa Secretary of States invandning.

7. Kommittén ska godta den invindning som Secretary of State framfort med stod av regulation 37 om
den anser att det stér i strid med allménintresset att ldmna ut berérda uppgifter.

8. Om kommittén godtar den invindning som Secretary of State gjort med stod av regulation 37, ska
den

a)  Overvdga huruvida Secretary of State ska anmodas att lamna ut en sammanfattning av de hemliga
uppgifterna till klaganden, och

b)  godkdnna samtliga sammanfattningar av denna typ for att sdkerstélla att de inte innehaller nagon
information eller andra uppgifter vars utlimnande star i strid med allménintresset.

9. Om kommittén tillbakavisar den invdndning som Secretary of State framfort med stod av regulation
37 eller anmodar Secretary of State att limna ut en sammanfattning av hemliga uppgifter till

klaganden,

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

b)  om han inte gor det sa kan kommittén, under den forhandling under vilken Secretary of State
och det sérskilda juristombudet kan inkomma med yttranden,
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(i) anmoda Secretary of State att inte dberopa dessa punkter i sin argumentation, eller gora
vissa medgivanden eller vidta andra atgérder i enlighet med kommitténs anvisningar, om
den anser att uppgifterna eller annan information som ska sammanfattas kan vara till
nackdel for Secretary of States argumentation eller till fordel for klaganden, eller

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

21. Vad géller forhandling inom stingda dorrar foreskrivs foljande i regulation 43 i SIAC:s
forfaranderegler:

”1. Om kommittén anser att klaganden och hans ombud bor uteslutas fran en forhandling eller fran en
del av en forhandling for att sdkerstdlla att information inte avslojas i strid med allménintresset, ska
den

a) anordna detta, och

b)  halla foérhandlingen eller den del av forhandlingen fran vilken klaganden eller hans ombud
uteslutits inom stdngda dorrar.

22. I regulation 47 i SIAC:s forfaranderegler foreskrivs foljande vad giller det beslut som ska fattas av
kommittén:

”1. Denna regulation ar tillaimplig ndr kommittén ska avgora ett forfarande.

2. Kommittén ska dokumentera sitt beslut och skilen till beslutet skriftligen.

3. Kommittén ska inom rimlig tid lamna ut en handling till parterna som innehaller kommitténs beslut
samt, om, och i den man det d&r mojligt att gora detta, utan att avsloja information i strid med
allménintresset, skilen for beslutet.

4. Om den handling som avses i punkt 3 inte innehaller samtliga skal for kommitténs beslut ska den
overlaimna en separat handling, till Secretary of State och till det sérskilda juristombudet, som
innehaller dessa skal.

5. Om kommittén lamnar ut en separat handling med stod av punkt 4 kan det sérskilda juristombudet
begira att kommittén ska dndra denna handling samt den handling som avses i punkt 3 av det skélet

att den separata handlingen innehaller uppgifter vars avslojande inte strider mot allménintresset.

6. Det sdrskilda juristombudet ska lamna en kopia till Secretary of State av den begédran som avses i
punkt 5.

7. Kommittén ska ge det sérskilda juristombudet och Secretary of State mojlighet att inkomma med
yttranden och kan avgora begiran med eller utan férhandling.”

II - Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan
23. ZZ har bade franskt och algeriskt medborgarskap. Han dr sedan ar 1990 gift med en medborgare i

Forenade kungariket med vilken han har atta barn som ar mellan 9 och 20 ar gamla. ZZ var lagligen
bosatt i Forenade kungariket fran ar 1990 till ar 2005.
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24. Den 19 augusti 2005 reste ZZ fran Forenade kungariket till Algeriet. Den 26 augusti 2005
underrittades ZZ om att Secretary of State hade upphévt hans permanenta uppehallsritt och beslutat
att han skulle nekas ritt till aterresa till Forenade kungariket pa grund av att hans nédrvaro inte
fraimjade det allménnas vél. I denna skrivelse angavs éven att beslutet att neka honom tilltrade till
Forenade kungariket var motiverat med hénsyn till nationell sakerhet.

25. Den 18 september 2006 reste ZZ till Forenade kungariket. Den 19 september 2006 beslutade
Secretary of State att han inte fick resa in i Forenade kungariket enligt regulation 19(1) i férordningen
om invandring och att han skulle utvisas, pad grund av hédnsyn till allmén sdkerhet. Samma datum
utvisades han till Algeriet. Han &dr nu bosatt i Frankrike.

26. Den 9 oktober 2006 overklagade ZZ beslutet av den 19 september 2006. Den 30 juli 2008 ogillade
SIAC overklagandet, med motiveringen att beslutet att neka tilltrade var motiverat av tvingande hiansyn
till allmén sékerhet. Vid SIAC foretriddes ZZ av en solicitor och en barrister som han sjilv utsett.

27. 1 enlighet med de bestimmelser som ér tillimpliga pd SIAC utsags tva sérskilda juristombud for att
foretrada ZZ:s intressen. Dessa hade Overliggningar med honom pa grundval av den Oppna
bevisningen.

28. Efter att ha mottagit andra uppgifter som lag till grund for det omtvistade beslutet, den sa kallade
hemliga bevisningen, fick de sérskilda juristombuden inte ldngre ta nya instruktioner fran ZZ eller hans
ombud och fick inte heller ge dem nagra upplysningar utan SIAC:s medgivande. Med dessa
begransningar foretradde de sérskilda juristombuden ZZ:s intressen vid SIAC med avseende pa den
hemliga bevisningen.

29. Vid provningen av Secretary of States invdndning mot utlimnande av viss bevisning till klaganden,
holl SIAC en forhandling utan att klaganden och hans ombud var nérvarande, men de tva sérskilda
juristombuden deltog. SIAC avgjorde slutgiltigt i vilken utstrickning utlimnandet till ZZ av den
hemliga bevisning som Secretary of State stodde sig pa skulle kunna strida mot allménintresset.

30. Darefter provades ZZ:s oOverklagande, bade i 6ppna och slutna forhandlingar. Vid de slutna
férhandlingarna var inte ZZ eller hans ombud nérvarande, ddremot deltog de sérskilda juristombuden
som yttrade sig for ZZ:s rakning.

31. SIAC meddelade tva avgoranden, dels ett offentligt avgérande (open judgment), dels ett
icke-offentligt avgorande (closed judgment), vilket endast Secretary of State och ZZ:s sirskilda
juristombud fick ta del av.

32. I det offentliga avgorandet angav SIAC bland annat att "[ZZ] ... endast i ringa omfattning [hade]
informerats om omsténdigheterna i drendet avseende honom”och att dessa inte avsig vasentliga fragor
och att "[det a]v skil som endast angavs i det icke-offentliga avgorandet slogs ... fast att ZZ:s personliga
beteende utgor ett verkligt, faktiskt och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundldggande
samhallsintresse, ndmligen allmén sdkerhet, och detta vdger tyngre &n hans och hans familjs ratt att
leva tillsammans i Férenade kungariket”.

33. ZZ overklagade till Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) (Férenade kungariket), som
tillat klagandens overklagande.
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34. Mot denna bakgrund beslutade Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) att
vilandeforklara malet och att stélla foljande fraga till domstolen:

"Innebdr principen om ett effektivt domstolsskydd enligt artikel 30.2 i direktiv 2004/38, tolkad mot
bakgrund av artikel 346.1 a i [FEUF], att ett réttskipande organ som provar ett overklagande av ett
beslut att neka en unionsmedborgare tilltrdde till en medlemsstat av hansyn till allmdn ordning och
sakerhet enligt kapitel VI i direktiv 2004/38 maste se till att den berdrda unionsmedborgaren ges
information om det visentliga innehallet i de hiansyn som aberopas som skél for nimnda beslut, trots
att medlemsstatens myndigheter och behorig nationell domstol, efter att ha tagit stéllning till den
samlade bevisning mot unionsmedborgaren som legat till grund for dessa myndigheters beslut, slar
fast att ett utlimnande av det visentliga innehallet i de hdansyn som ligger till grund for beslutet mot
honom skulle strida mot statens sékerhetsintressen?”

III - Min bedomning

A — Inledande synpunkter

35. Vid bedomningen av sadana situationer som den om vilken det ror sig i forevarande fall, kan det
inte bortses fran den sirskilda karaktdr av brottslig verksamhet som terrorism har samt den karaktér
som kampen mot ndmnda verksamhet har.

36. Terrorism &r en brottslig verksamhet av totalitdr art som fornekar principen om individens frihet
och som syftar till att ta 6ver den politiska, ekonomiska och rittsliga makten i ett samhélle for att
infora den ideologi som den bygger pa.

37. Anvédndandet av terror, som dr ett omstortande tillvigagingssatt, utgor det fraimsta medlet for att
uppna det mal som efterstravas genom destabilisering av politiska institutioner vilka sdtts ur stand att
garantera medborgarnas sikerhet, vilket ar kdrnan i ett socialt kontrakt. Det terrorklimat som inréttats
ska samtidigt genom resignation — grundad pé ridsla — som ér foljden av den terror som anvants, fa
medborgaren att acceptera denna dominans for att aterfinna sin sékerhet.

38. Denna filosofi som bygger pa terror, eftersom terror blir ett mal i sig, forverkligas genom
anvindandet av metoder som é&r exceptionellt valdsamma och grymma - de valdsammaste och
grymmaste — emedan det som chockerar mest anses mest optimalt for att nd det efterstravade malet.
Valet av offer, till exempel barn, de omraden dér attentaten utfors, sasom skolor, sjukhus eller kyrkor,
eller det sitt pa vilket de utfors, enskilda handlingar eller massmord, ingér i denna strategi.

39. For att effektiv terror ska kunna utovas kravs i forsta hand oforutsebarhet, och tillgang till "vilande”
organisationer eller agenter &r ett klassiskt recept pa detta omrade. Den form i vilken attacken utfors,
som dr mycket varierande for att battre 6verraska och terrorisera, foljer samma logik.

40. Pa grund av den forodande effekt som gérningarna har maste statsmakterna utveckla alla tdnkbara
forebyggande metoder. Forebyggande &tgdrder é&r sirskilt svara att vidta pa grund av de
icke-uttommande egenskaperna som beskrivits ovan, som gor det nddvindigt att anvinda de mest
sofistikerade medel som de mest moderna utredningsmetoderna erbjuder utan att for den skull
underlata att beakta de mest klassiska metoderna. Det viktigaste ar att skydda medel och
informationskéllor. Harmed ska beddomningen av ett potentiellt hot, som ska bemoétas med en
forebyggande atgdrd som é&r anpassad till den konstaterade risken, mojliggoras.
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41. Detta tillvagagangssitt kraver en mycket stor flexibilitet, eftersom verkligheten kan ta olika former.
Villkoren for hotet och den kamp som fors mot detta kan skilja sig at beroende pa tid och rum. Savil
forekomsten av risken som dess intensitet kan skilja sig at beroende pa i vilken takt de geopolitiska
forutsattningarna i véarlden foréndras.

42. De manga risksituationer som kan uppstd bor saledes motsvaras av lika manga atgéarder, vilka ska
kunna vidtas for att uppfylla de garantier som tillférsdkras i en réttsstat, vilken emellertid hotas av
terrorverksambhet.

43. I ett demokratiskt samhélle kréivs att dven de som kdmpar mot rattsstaten kommer i dtnjutande av
de garantier som tillforsékras i réttsstaten for att ett ovillkorligt foretrade for de demokratiska virdena
ska sdkerstdllas, men detta kan inte leda till ett slags sjalvmord for sjdlva demokratin.

44. Varje gang bor séledes, beroende pa hur allvarligt det faststdllda hotet ar och beroende pa det tvang
som den forebyggande atgdrden innebir, en avvigning goras mellan inskrédnkningen av en réttsregel
och den risk som terrorismen innebdr for denna.

45. Att fingsla en person kan inte jamforas med att hindra vederborande fran att samtala med vissa
personer eller att hindra honom frén att anvdnda finansiella medel som inte &r oundgéngliga for att
sakerstilla en skilig levnadsstandard.

46. I ett demokratiskt sambhalle ska séledes denna avvagning genomforas, savil i sak som med avseende
péa de processuella bestimmelserna, vilket kraver att det foreligger en trovardig intern domstolskontroll,
men som ar anpassad till verkligheten i varje enskilt fall.

B — Tolkningsfragan

47. Med beaktande av handlingarna i malet och framfor allt av beslutet av Court of Appeal
(England & Wales) (Civil Division) av den 19 april 2011,° anser jag att det ankommer pa den
nationella domstolen att faststélla att ZZ: situation omfattas av artikel 28.3 a i direktiv 2004/38, det
vill sdga av det starkaste skyddet mot utvisning. Det bor erinras om att en unionsmedborgare som har
uppehallit sig i den mottagande medlemsstaten under de tio foregaende aren enligt denna bestammelse
enbart kan utvisas fran denna stat da det foreligger tvingande hénsyn till allman sikerhet.

48. Sasom domstolen slagit fast i sin dom av den 23 november 2012, Tsakouridis,* och nyligen
upprepat i sin dom av den 22 maj 2012, I,”> framgér det svdl av lydelsen som av systematiken i
artikel 28.3 i direktiv 2004/38 att unionslagstiftaren, genom att som forutsittning for en sadan
utvisning som avses i artikel 28.3 i detta direktiv krédva att det foreligger "tvingande hdnsyn”till allmédn
sikerhet — ett begrepp som é&r betydligt mer restriktivt én begreppet “allvarligt hot” i den mening som
avses i artikel 28.2 —, uppenbarligen har velat begrinsa de atgirder som vidtas med stod av artikel 28.3
till “undantagsfall”, sdsom framgér av skl 24 i detta direktiv.°

3 — ZZ v Secretary of State for the Home Department (2011) EWCA Civ 440 (punkt 11), tillgdngligt pa foljande webbplats:
http://www.bailii.org/ew/cases/EWCA/Civ/2011/440.html.

4 — Dom i mal C-145/09, Tsakouridis (REU 2010, s. [-11979).
Dom i mal C-348/09, P.I.
6 — Ibidem, punkt 19 och dér angiven rattspraxis.
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49. Domstolen har &éven preciserat att "tvingande hansyn till allmén sédkerhet’ndmligen inte enbart
forutsitter forekomsten av en inverkan pd den allmidnna sdkerheten utan dessutom att en siddan
inverkan ér synnerligen allvarlig, vilket framgér av uttrycket "tvingande hansyn”.” Domstolen har slagit
fast att det ska rora sig om en synnerligen allvarlig paverkan pa ett grundliggande sambhallsintresse,
vilken kan utgéra ett direkt hot mot befolkningens trygghet och fysiska sikerhet.®

50. Domstolen har dessutom slagit fast att ett beslut om utvisning bara far grundas pa en bedomning
av omstdndigheterna i det enskilda fallet och endast kan motiveras av tvingande hénsyn till allmédn
sikerhet i den mening som avses i artikel 28.3 i direktiv 2004/38, om en siddan atgédrd, med beaktande
av att hotet ar exceptionellt allvarligt, ar nodvéndig for att skydda de intressen som den ska garantera,
savida detta syfte inte kan uppnas med mindre ingripande atgérder, varvid hansyn ska tas till hur linge
unionsmedborgaren varit bosatt i den mottagande medlemsstaten och, i synnerhet, till de allvarliga
negativa konsekvenser som en sadan atgird skulle kunna fa for unionsmedborgare som verkligen har
integrerats i den mottagande medlemsstaten.” I samband med denna bedémning ska den nationella
domstolen beakta de grundliggande rattigheter vars efterlevhad EU-domstolen ska sdkerstélla som
omfattar ritten till respekt for privatliv och familjeliv. "

51. Till skillnad fran de fall som foéranledde domarna i de ovanndmnda malen Tsakouridis och I har
den hénskjutande domstolen i forevarande fall inte fragat domstolen om tolkningen av begreppet
allman sédkerhet eller begirt att fa végledning vad giller bedomningen av huruvida den atgdrd som
Secretary of State vidtagit dr proportionerlig. Enligt den bedomning av denna étgérd som SIAC gjort i
forsta instans ges tvingande hdnsyn som ror skydd for allmén sdkerhet foretrade framfér ZZ:s ritt att
leva ett familjeliv i Férenade kungariket."

52. Forevarande begiran om forhandsavgorande avser denna gang processuella rittigheter som en
unionsmedborgare som befinner sig i en sddan situation som ZZ kan é&beropa. Den hinskjutande
domstolen har anmodat domstolen att avgora om det ér forenligt med unionsritten eller inte att en
unionsmedborgare kan omfattas av ett beslut om utvisning av hansyn till allmin sidkerhet utan att ha
underrittats om skélen till beslutet, oberoende av om detta skett i detaljerad form eller i form av en
sammanfattning, eftersom detta strider mot statens sikerhetsintressen.

53. Den centrala bestimmelsen i férevarande begdran om forhandsavgérande, namligen artikel 30.2 i
direktiv 2004/38 har sitt ursprung i artikel 6 i direktiv 64/221/EEGY, i vilken det foreskrevs att
"[plersonen i fraga skall underréttas om de hiansyn till allmén ordning, sdkerhet eller hilsa som ligger
till grund for det beslut som fattats i hans fall, om inte detta strider mot ifragavarande stats
sikerhetsintressen”. I sin dom av den 28 oktober 1975, Rutili, tolkade domstolen detta begrepp pé s&
sdtt att det forutsitter att staten i fraga "anger de exakta och fullstindiga skilen” till beslutet sa att den
berérda parten har mojlighet att pa ett andamalsenligt sitt forbereda sitt forsvar. '

7 — Domen i det ovanndmnda malet I, punkt 20 och dér angiven rittspraxis.
8 — Ibidem, punkt 28.
9 — Domen i det ovanndmnda malet Tsakouridis, punkt 49.

10 — Ibidem, punkt 52.

11 — Se ZZ v Secretary of State for the Home Department (2008) UKSIAC 63/2007, tillginglig p& foljande webbplats:
http://www.bailii.org/uk/cases/SIAC/2008/63_2007.html. SIAC har anfért foljande i punkt 21:

"For reasons which are given in the open and closed Judgments, read together, we are satisfied that the imperative grounds of public
security which we have identified in the closed Judgment outweigh the compelling family circumstances of ZZ’s family so as to justify the
Secretary of State’s decision to exclude him from the United Kingdom.”

12 — Rédets direktiv 64/221/EEG av den 25 februari 1964 om samordningen av sirskilda atgérder som giller utlindska medborgares rérlighet och
bosittning och som ér berdttigade med hénsyn till allmdn ordning, sdkerhet eller hilsa (EGT 56, s. 850; svensk specialutgava, omrade 5,
volym 1, s. 28).

13 — Dom i mél 36/75, Rutili (REG 1975, s. 1219; svensk specialutgava, volym 2, s. 485).

14 — Punkt 39.
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54. Artikel 30.2 i direktiv 2004/38 ger framfor allt uttryck for “principen om att myndighetsatgarder
vederborligen maste motiveras”, for att anvidnda unionslagstiftarens ord i skél 25 i direktivet.

55. Av lydelsen av artikel 30.2 i direktiv 2004/38 framgar klart att den unionsmedborgare som é&r
foremal for en atgiard som innebdr att hans ratt att fritt rora sig och uppehalla sig inskrdnks av hansyn
till allmén ordning, sékerhet eller hélsa i regel ska ges exakt och fullstindig information om en saddan
atgird. Enbart statens sdkerhetsintressen kan undantagsvis utgora hinder mot att denna information
ges.

56. Lydelsen av artikel 30.2 i direktiv 2004/38 ger séaledes uttryck for att unionsmedborgarens
processuella rittigheter undantagsvis kan inskrinkas om detta &r motiverat av statens
sakerhetsintressen.

57. Den huvudsakliga svarighet som uppkommer i samband med foérevarande begdran om
forhandsavgorande ar att avgora i vilken omfattning en sddan inskrédnkning kan inféras utan att detta
innebér ett allvarligt intrdng i de processuella rittigheter som en unionsmedborgare kan gora géllande.

58. Med andra ord uppkommer fragan: Hur langt stracker sig medlemsstaternas mojlighet att, enligt
artikel 30.2 i direktiv 2004/38, avvika fran principen att exakt och fullstindig information ska ges
angdende skilen i ett beslut om utvisning? Néarmare bestamt ror det sig om fragan huruvida en
medlemsstat kan dberopa statens sdkerhetsintressen for att invinda mot att innehallet i de hansyn till
allmén sdkerhet som ligger till grund for ett beslut om utvisning mot en unionsmedborgare ges till den
sistndmnda, oberoende av om detta sker i form av en sammanfattning som enbart omfattar det
vasentliga innehallet i de anklagelser som framforts.

59. For att 16sa denna problematik bor det preciseras att motiveringsskyldigheten har ett mycket nira
samband med principen om iakttagandet av ritten till forsvar och principen om ett effektivt
domstolsskydd. Syftet med skyldigheten att motivera en rattsakt som gar nagon emot dr dels att ge
dem som berors darav mojlighet att fa kinnedom om skélen for den vidtagna atgirden for att kunna
bedéma huruvida den ér vilgrundad, dels att ge behorig domstol méjlighet att utfora sin provning. '

60. Ratten till forsvar utgor en grundliggande rattighet som ingar bland de allménna réttsprinciper
som domstolen ska sikerstilla iakttagandet av.'® Dessa kriver dels att den berdrda personen i storsta
mojliga utstrackning underriattas om omstdndigheter som gors gillande gentemot den till stod for den
rattsakt som gar personen emot, dels att det &r mojligt for personen att gora gillande sin standpunkt i
detta avseende."”

61. Principen om ett effektivt domstolsskydd utgor en av gemenskapsrittens allménna principer. Den
har sitt ursprung i medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner och har stadfésts i
artiklarna 6 och 13 i Europeiska konventionen om skydd for de mainskliga réttigheterna och de
grundldggande friheterna som undertecknades i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad
Europakonventionen)® samt i artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande
riattigheterna (nedan kallad stadgan). I artikel 47 forsta och andra styckena foreskrivs foljande:

"Var och en vars unionsrattsligt garanterade fri- och rattigheter har krankts har ratt till ett effektivt
rattsmedel infor en domstol, med beaktande av de villkor som foreskrivs i denna artikel.

15 — Se, bland annat, dom av den 29 juni 2010 i mal C-550/09, E och F (REU 2012, s. I-6213), punkt 54.

16 — Se, bland annat, dom av den 25 oktober 2011 i mal C-110/10 P, Solvay mot kommissionen (REU 2011, s. I-10439), punkt 47 och dér angiven
réattspraxis.

17 — Se, bland annat, Europeiska unionens tribunals dom av den 21 mars 2012 i de férenade mélen T-439/10 och T-440/10, Fulmen och
Mahmoudian mot radet, punkt 72.

18 — Se, bland annat, dom av den 22 december 2010 i mal C-279/09, DEB (REU 2010, s. I-13849), punkt 29.
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Var och en har ritt att inom skalig tid fa sin sak provad i en réttvis och offentlig rattegang och infor en
oavhéngig och opartisk domstol som har inréttats enligt lag. Var och en ska ha mdojlighet att erhalla
radgivning, lata sig forsvaras och foretradas.”

62. Enligt forklaringen till artikel 47 i stadgan' grundas forsta stycket pd artikel 13 i
Europakonventionen. Det andra stycket i artikel 47 i stadgan motsvarar de garantier som erbjuds enligt
artikel 6.1 i Europakonventionen och har ett tillimpningsomrade som gar utover 6verklaganden som
avser rittigheter och skyldigheter av civilrdttslig typ.

63. Den nationella domstolens fraga till domstolen avser huvudsakligen principen om effektivt
domstolsskydd, i den man som det var inom ramen for det réttsliga forfarandet vid SIAC som den
sistnimnda hade faststdllt Secretary of States onskemdal om att ZZ inte skulle erhédlla hemlig
information som motiverar beslutet att neka ZZ tilltrdde till Forenade kungariket och att utvisa
honom fran medlemsstaten. Den nationella domstolen vill huvudsakligen fa klarhet i huruvida det &r
forenligt med principen om ett effektivt domstolsskydd att behorig nationell myndighet samt behorig
nationell domstol inom ramen for ett 6verklagande som syftar till att fa lagenligheten av ett beslut om
utvisning av en unionsmedborgare provad med stod av artikel 30.2 i direktiv 2004/38, jamford med
artikel 346.1 a FEUF, vigrar att ge den berorda unionsmedborgaren information om det visentliga
innehallet i de hdansyn som ligger till grund for ett sadant beslut.

64. Artikel 47 i stadgan kan tillimpas inom ramen for forevarande forfarande och ge vigledning vid
domstolens tolkning, eftersom Secretary of States beslut att neka ZZ tilltrade till Forenade kungariket
och utvisa honom utgor ett genomférande av direktiv 2004/38 och framfér allt, om ZZ antas omfattas
av ett starkare skydd mot utvisning, artikel 28.3 a i direktivet.

65. Sasom foreskrivs i artikel 52.1 i stadgan kan begrénsningar inforas vad avser fri- och rittigheterna i
stadgan, under forutsittning att begréansningarna foreskrivs i lag, att de dr forenliga med det visentliga
innehallet i dessa rittigheter och friheter och, med beaktande av proportionalitetsprincipen, endast
gors om de dr nodvandiga och faktiskt svarar mot maél av allmédnt samhaéllsintresse som erkénns av
Europeiska unionen eller mot behovet av skydd for andra manniskors rattigheter och friheter.

66. Malsattningen med allménintresset som anges i artikel 30.2 i direktiv 2004/38 bestér i att skydda
statens sidkerhetsintressen. Denna malsdttning kan goras géllande inom ramen for artikel 4.2 FEU i
vilken foljande foreskrivs:

”[Unionen] ska respektera deras vésentliga statliga funktioner, sdrskilt funktioner vars syfte ar att havda
deras territoriella integritet, upprétthédlla lag och ordning och skydda den nationella sékerheten. I
synnerhet ska den nationella sikerheten ocksa i fortsattningen vara varje medlemsstats eget ansvar”.

67. I samband med denna bestimmelse foreskrivs i artikel 346.1 a FEUF att ”[ilngen medlemsstat ska
vara forpliktad att ldmna sddan information vars avslojande den anser strida mot sina vésentliga
sdkerhetsintressen.”

68. Inom omradet for fri rorlighet och uppehallsratt for unionsmedborgare utgor artikel 30.2 i

direktiv 2004/38 ett uttryck for vad som allmént foreskrivs i artikel 346.1 a FEUF. Tolkningen av den
sistnamnda bestdmmelsen ér saledes avgorande inom ramen for forevarande mal.

19 — Se forklaringar avseende stadgan om de grundldggande rittigheterna (EUT C 303, 2007, s. 17).
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69. I detta avseende ger domarna av den 15 december 2009, kommissionen mot Finland,
kommissionen mot Sverige, kommissionen mot Tyskland, kommissionen mot Italien, kommissionen
mot Grekland, kommissionen mot Danmark, och kommissionen mot Italien,” flera upplysningar. I
domarna i ovanndmnda mal klandrade kommissionen medlemsstaterna for att felaktigt ha aberopat
artikel 346 FEUF till stod for att underlata att betala tullarna for import av militdr utrustning och
varor med bade civil och militdir anvdndning. Bland sina grunder for forsvar som ndmnda
medlemsstater aberopade gjorde Republiken Finland bland annat gillande att den inte kunde tillimpa
gemenskapens tullforfarande vid importen av den aktuella forsvarsmaterielen utan att riskera att
uppgifter som dr avgorande for dess sikerhet kom till utomstdendes kinnedom.

70. I ovanndmnda domar erinrade domstolen inledningsvis om att det av fast réttspraxis foljer att den
omstindigheten att det ankommer pa medlemsstaterna att besluta om lampliga atgirder for att
sikerstélla inre och yttre sikerhet inte innebér att sddana atgirder helt faller utanfér unionsritten.*
Domstolen preciserade dérefter att undantagen i artikel 346 FEUF ska tolkas restriktivt. Den pépekade
att denna artikel, d&ven om den hénvisar till atgdrder som en medlemsstat anser dr nddvindiga for att
den ska kunna skydda sina vésentliga sékerhetsintressen och information vars avsléjande den anser
strider mot dess vésentliga sakerhetsintressen, inte kan tolkas pa sa sétt att den ger medlemsstaterna
en rdtt att gora undantag fran EUF-fordragets bestimmelser enbart genom att aberopa namnda
intressen.” Det ir foljaktligen den medlemsstat som stoder sig pa artikel 346 FEUF som ska styrka att
undantaget enligt denna artikel dr nodvéndigt for att skydda statens visentliga sakerhetsintressen.

71. 1 den situation som lag till grund fér domarna i ovanndmnda mal slog domstolen fast att
medlemsstaterna ar skyldiga att till kommissionen 6verlamna de handlingar som dr nédvandiga for att
den ska kunna kontrollera att overforingarna av unionens egna medel sker pa ett réttsenligt sitt.
Domstolen preciserade emellertid att en sddan skyldighet inte hindrar medlemsstaterna fran att i
undantagsfall besluta att med stod av artikel 346 FEUF begriansa de uppgifter som ldmnas till
kommissionen till vissa delar av en handling eller att inte alls limna ut uppgifterna.*

72. Av domstolens overviganden i ovanndmnda domar kan flera anvéindbara slutsatser dras om hur
forevarande mal ska behandlas.

73. For det forsta star det klart att medlemsstaternas mojlighet att gora géllande sdkerhetsintressen inte
medfor att unionsritten, och framfor allt de grundldggande rattigheter som stadgan sékerstiller, inte
ska tillimpas. Det ricker inte heller att gora gillande ndamnda skidl for att motivera att
unionsmedborgaren inte ges exakt och fullstindig information om ett beslut om utvisning eller en
medlemsstats beslut att neka unionsmedborgaren tilltrade.

74. Om en medlemsstat onskar gora gillande statens sdkerhetsintressen for att invdnda mot att de
hansyn till allmén sikerhet som ligger till grund for beslutet om utvisning av en unionsmedborgare
utlimnas till honom, s& maste medlemsstaten vid den nationella domstol vid vilken talan mot ett
beslut om utvisning vickts styrka att undantaget enligt artikel 30.2 i direktiv 2004/38 ska tillampas.
Medlemsstaten maste siledes visa att beréttigade sikerhetshédnsyn avseende arten av, och kéllorna till,
de uppgifter som har beaktats vid antagandet av det berorda beslutet talar for att skélen inte ska
anges eller att de enbart ska anges i begrinsad omfattning. I avsaknad av sadan bevisning kan den
nationella domstolen alltid &beropa principen om att exakt och fullstindig information som motiverar
beslut om utvisning av en unionsmedborgare ska ges.

20 — Mal C-284/05 (REU 2009, s. I-11705), méal C-294/05 (REU 2009, s. I-11777), mal C-372/05 (REU 2009, s. I-11801), mal C-387/05 (REU
2009, s. 1-11831), mal C-409/05 (REU 2009, s. 1-11859), mal C-461/05 (REU 2009, s. I-11887), och mal C-239/06 (REU 2009, s. I-11913)

21 — Domen i det ovanndmnda malet kommissionen mot Frankrike, punkt 36. Se, for ett liknande resonemang, dven domarna i de ovanndmnda
malen kommissionen mot Tyskland, punkterna 58 och 59, kommissionen mot Grekland, punkterna 44 och 45, och kommissionen mot
Danmark, punkterna 42 och 43.

22 — Se, bland ovannamnda domar, domen i det ovannimnda mélet kommissionen mot Finland, punkt 45.
23 — Ibidem, punkt 47.
24 — Ibidem, punkt 53.
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75. Inom ramen for bedomningen av huruvida den behdriga nationella myndighetens beslut att inte ge
exakt och fullstindig information om ett utvisningsbeslut var vilgrundat, ska den nationella domstolen
beakta att undantaget i artikel 30.2 i direktiv 2004/38 ska tolkas restriktivt.

76. Med tillaimpning av proportionalitetsprincipen dr det dessutom alltid att foredra att information
om det vasentliga innehallet i de anklagelser som framforts till stod for faststdllandet av den risk som
en unionsmedborgare utgér for den allmédnna sdkerheten anges &n att skilen inte anges, under
forutsdttning att uppréttandet av en sammanfattning av skélen ar forenligt med behovet att skydda
statens sdkerhetsintressen. Det dr siledes enbart i undantagsfall som det inte ska utlimnas nagon
information om de skil som ror allman sikerhet.

77. Sammanfattningsvis kan konstateras att utlimnandet av innehéllet i de hénsyn till allmén sakerhet
som ligger till grund for beslutet om utvisning av unionsmedborgaren, i enlighet med bestimmelsen
enligt vilken motiveringsskyldigheten avseende en rittsakt som gar nagon emot bland annat ska
bedomas utifran rattsaktens sammanhang,” kan anpassas efter statens sdkerhetsintressen. Denna
anpassning stracker sig fran angivelse av exakt och fullstindig information till avsaknad av angivelse av
skédlen, om statens sdkerhetsintressen kréver detta, och innefattar en mellanliggande mojlighet som
bestar i utlimnande av en sammanfattning av skalen.

78. Det dr enligt min mening nodvéndigt att bibehalla mojligheten att inte behova ldmna ut innehallet
i de skdl som ror allmén sdkerhet som ligger till grund for ett beslut om utvisning av en
unionsmedborgare, i det fall ddr utlimnandet av information om det visentliga i innehallet i de
anklagelser som framforts mot honom skulle kunna utgora ett hot mot statens sikerhetsintressen och
framf6r allt mot medlemsstaternas beréttigade sikerhetshdnsyn avseende arten av, och killorna till, de
uppgifter som har beaktats vid antagandet av det berorda beslutet.

79. Aven om denna méjlighet enbart kan goras gillande i undantagsfall ska den bibehallas inom ramen
for tolkningen av artikel 30.2 i direktiv 2004/38 for att artikel 346.1 a FEUF inte ska forlora en stor del
av sin dndamalsenliga verkan.

80. Medlemsstaterna far inte otillborligen begrédnsa utovandet av ritten till fri rorlighet for
unionsmedborgare, motsatsvis far inte heller de begransningar som detta innebar for medlemsstaterna
ndr det giller iakttagande av rétten till forsvar och rétten till ett effektivt domstolsskydd avskriacka
nidmnda medlemsstater fran att vidta atgdrder for att sidkerstdlla allmén sdkerhet. Det ska i detta
avseende framhallas att unionen, som, sdsom anges i artikel 3.2 FEU, ska erbjuda sina medborgare ett
omrade dir den fria rorligheten for personer garanteras, dven ska garantera ett omrade med sdkerhet
dédr forebyggande och bekdmpande av brottslighet ska garanteras. Det kan saledes inte, sdsom vissa
parter i forevarande forfarande gjort, hdvdas att en medlemsstat som anser att det strider mot statens
sakerhetsintressen att lamna ut innehallet i skilen enbart kan utvisa den berdrda personen och limna
ut de skdl som ror allmén sdkerhet som ligger till grund for beslutet, eller avsta fran att utvisa den
berérda personen. Med andra ord medges inte att det foreligger en allmén och systematisk skyldighet
att lamna ut de skél som i vissa fall skulle kunna fa en medlemsstat att inte vidta sddana étgdrder som
den anser nodviandiga, under domstolarnas kontroll, for att uppratthélla allmén sdkerhet.

81. Mot bakgrund av vad som anforts ovan anser jag att artikel 30.2 i direktiv 2004/38 jamford med
artikel 47 i stadgan och artikel 346.1 a FEUF ska tolkas si, att en medlemsstat i undantagsfall som
vederborligen motiveras av behovet att garantera statens sidkerhetsintressen och som omfattas av
domstolskontroll far invdnda mot att innehallet i de skdl som ror allmén sdkerhet som ligger till
grund for ett beslut om utvisning av en unionsmedborgare ldmnas ut till honom, oavsett om detta
sker pa ett detaljerat sitt eller i form av en sammanfattning.

25 — Se, bland annat, dom av den 28 juli 2011 i mal C-309/10, Agrana Zucker (REU 2011, s. I-7333), punkt 35.

16 ECLIL:EU:C:2012:563



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOT - MAL C-300/11
77

82. Ett sadant svar ricker emellertid inte for att uppna en réttvis avvdagning mellan berérda intressen,
dels statens sdkerhetsintressen, dels unionsmedborgarnas processuella rattigheter.

83. Det intrang i rdtten till forsvar och ratten till ett effektivt domstolsskydd som genomforandet av
undantaget i artikel 30.2 i direktiv 2004/38 medfor ska for att vara forenligt med artikel 47 i stadgan
kompenseras av ldmpliga processuella mekanismer genom vilka en tillfredsstillande réttsniva i
forfarandet kan sidkerstillas. Det &r enbart under denna forutsittning som ett intrang i
unionsmedborgarens processuella rittigheter kan anses proportionerligt i forhallande till
medlemsstatens mal att skydda sina vasentliga sdkerhetsintressen.

84. Eftersom sadana forfaranderittsliga mekanismer inte foreskrivs i direktiv 2004/38 ankommer det
pa medlemsstaterna att inféra dessa med stod av den processuella autonomin.

85. Det ska saledes i varje enskilt fall med hénsyn till det processrittsliga sammanhang i vilket en
medlemsstat aberopar undantaget i artikel 30.2 i direktiv 2004/38 avgoras huruvida en rattvis
avviagning mellan unionsmedborgarens ritt till ett effektivt domstolsskydd och statens
sdkerhetsintressen garanteras.

86. Sdasom Europeiska domstolen for de mainskliga réttigheterna faststillt ska det provas om det
nationella forfarandet i fraga innehaller tillvagagéngssitt” som gor det mojligt att forena beréttigade
sakerhetshénsyn avseende arten av, och kéllorna till uppgifterna, & ena sidan, med noédvandigheten av
att i tillracklig utstrickning lata den enskilde omfattas av férmanliga forfaranderegler, 4 andra sidan.*

87. Det system som inrdttats i Forenade kungariket grundar sig pa en domstolskontroll av SIAC
avseende formen och grunden for besluten om utvisning eller om att neka tilltrade. Eftersom
Secretary of State gjort gillande att vissa uppgifter dr hemliga sd kan SIAC préva om det ar
nodvindigt att innehélla viss information. SIAC har i detta avseende tillgang till samtliga faktiska
omstindigheter och bevis som ligger till grund for Secretary of States beslut. Om det efter en
bedomning av dessa omsténdigheter faststills att det &r nodvandigt att innehalla denna information sé
avkunnas inte enbart ett offentligt avgorande i malet utan &ven ett icke-offentligt avgorande vars
innehall varken anges for klaganden eller hans ombud.

88. Forutom forekomsten av en domstolsprovning av huruvida utvisningsbeslutet ar véalgrundat och av
behovet av att halla vissa uppgifter hemliga kompletteras den processuella arsenalen med utseende av
sdrskilda juristombud i vissa mél som ror nationell sikerhet. Om det av hénsyn till nationell sidkerhet
ar nodviandigt att den domstol dar talan vicks sammantrdder inom stingda dorrar, i franvaro av den
beroérda personen och hans ombud, har det sérskilda juristombud som utsetts till uppgift att foretrdda
den berorda personens intressen. Ur detta perspektiv dr det sdrskilda juristombudets uppgift att soka
uppna att en sa stor mangd bevisning som mdgjligt, som ar till klagandens nackdel, lamnas ut samt att
bedoma relevansen av den information som fortfarande &r hemlig.

26 — Se Europadomstolens dom av den 15 november 1996 i mal Chahal mot Forenade kungariket (Recueil des arréts et décisions 1996-V, 131 §).
Se dven, vad giller gemenskapsatgirder innebdrande frysning av penningmedel, dom av den 3 september 2008 i de forenade
mélen C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen (REG 2008, s. [-6351),
punkt 344.
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89. Det system som Forenade kungariket inrdttat inom ramen for sin processuella autonomi uppfyller
de krav som Europeiska domstolen f6r de ménskliga réttigheterna uppstillt inom ramen for sin praxis
avseende processrittsliga skyddsregler som ska gélla i samband med beslutet om utvisning eller
beslutet att neka utlanningar tilltrdde. Dessa processrittsliga skyddsregler foljer, beroende pa mal, av
artiklarna 8 och 13 i Europakonventionen” samt av artikel 1 i protokoll nr 7 till Europeiska
konventionen om skydd for de méanskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna, undertecknat
i Strasbourg den 22 november 1984 (nedan kallat protokoll nr 7).

90. Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna har slagit fast att i det fall ett utvisningsbeslut
kan gora intrdng i en utldnnings ritt till respekt for familjelivet ska medlemsstaterna enligt artikel 13 i
Europakonventionen, jamford med artikel 8 i samma konvention, ge den berérda personen mojlighet
att pa ett effektivt sdtt ifragasitta ett sadant beslut och att fa samtliga relevanta aspekter i detta
provade, med tillriackliga skyddsgarantier och pa djupet, av ett organ som erbjuder ldmpliga garantier
for en oberoende stillning och opartiskhet.”

91. Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna har slagit fast att nar utvisning beslutats av
hansyn till nationell sdkerhet sa kan vissa processrittsliga restriktioner vara nodvindiga for att
sakerstdlla att information som skadar den nationella sékerheten inte ldmnas ut, och det oberoende
organ vid vilken talan mot ett utvisningsbeslut vacks kan vara tvunget att ge de behoriga nationella
myndigheterna ett stort utrymme for skonsméssig bedomning pa detta omrade. Europadomstolen har
emellertid faststéllt att sadana restriktioner inte i nagot fall fir motivera att samtliga mojligheter till
domstolsskydd fréntas nér behoriga nationella myndigheter aberopar nationell sikerhet.™

92. Den standard pa grundval av vilken Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna i det
konkreta fallet har provat huruvida utvisningsbeslutet ar forenligt med artikel 13 i Europakonventionen
innefattar, dven nér ett intrang i den nationella sikerheten har gjorts gillande, forst och framst kravet
pa ett effektivt rattsmedel vilket innebédr att det oberoende organ vid vilket talan vécks i vart fall maste
informeras om de skidl som ligger till grund for det omtvistade beslutet, dven om dessa inte é&r
tillgdngliga for allménheten. Detta organ ska ha befogenhet att underkdnna den behériga nationella
myndighetens pastaende att det foreligger ett hot mot den nationella sikerheten nédr den anser att
pastaendet ar godtyckligt eller innebdr ett missbruk. Det maste dessutom finnas en viss form av
kontradiktoriskt forfarande som, om detta dr nodvéandigt, sdkerstélls genom ett sérskilt juristombud
som har behorighetsforklarats efter siakerhetskontroll. Det oberoende organet ska dessutom préva om
det omtvistade beslutet gor intrang i den berdrda personens ritt till familjeliv och, om det forhéller
sig pa det sittet, om en rittvis avvigning har uppnatts mellan allménintresset och den berdrdas
rittigheter. '

93. Det bor noteras att de skyddsmedel som Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna
kriaver mot bakgrund av artikel 8 i Europakonventionen, betraktad for sig, dr identiska.*

27 — Se, bland annat, Europadomstolens dom av den 20 juni 2002, Al-Nashif mot Bulgarien, av den 11 februari 2010, Raza mot Bulgarien, av den
2 september 2010, Kaushal m.fl. mot Bulgarien och av den 26 juli 2011, Liu mot Ryssland.

28 — Se, bland annat, Europadomstolens dom av den 12 oktober 2006 i mélgt Kaya mot Ruménien, av den 24 april 2008 i malet C.G. m.fl. mot
Bulgarien, samt av den 15 februari 2011 i malet Geleri mot Ruminien. Aven om protokoll nr 7 inte ir tillimpligt pd Férenade kungariket ar
det for fullstindighetens skull nédvandigt att ndmna relevant rattspraxis.

29 — Se, bland annat, Europadomstolens dom i de ovanndmnda méalen Al-Nashif mot Bulgarien (133 §), C.G. m.fl. mot Bulgarien (56 §), Kaushal
m.fl. mot Bulgarien (35 §), samt Liu mot Ryssland (99 §).

30 — Se, bland annat, Europadomstolens dom i de ovanndmnda malen Al-Nashif mot Bulgarien (136 och 137§ §), C.G. m.fl. mot Bulgarien (57 §)
samt Kaushal m.fl. mot Bulgarien (36 §).

31 — Se, bland annat, Europadomstolens dom i de ovanndmnda mélen Al-Nashif mot Bulgarien (137 §), C.G. m.fl. mot Bulgarien (57 §), Kaushal
m.fl. mot Bulgarien (36 §), och Liu mot Ryssland (99 §).

32 — Se, bland annat, Europadomstolens dom i de ovannimnda malen Al-Nashif mot Bulgarien (123 och 124 §§), C.G. m.fl. mot Bulgarien ( 40
§), Kaushal m.fl. mot Bulgarien ( 29 §), och Liu mot Ryssland ( 87 och 88 §§).
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94. Genom artikel 1 i protokoll nr 7 tillerkdnns inte nagra garantier som i allt vasentligt skiljer sig fran
dem som foljer av artiklarna 8 och 13 i Europakonventionen. Ett asidosédttande av artiklarna 8 och/eller
13 i Europakonventionen innebir siledes automatiskt ett &sidosittande av artikel 1 i protokoll nr 7.%

95. Europeiska domstolen for de méanskliga réttigheterna har i ovanndmnda mal konstaterat att nagon
domstolskontroll inte foretagits av nationella organ eller att den &r av rent formell karaktir. Dessa
organ har antingen inte haft tillgang till tillrickliga omstandigheter for att préva om pastiendet att
klaganden utgér en risk for nationell sikerhet ar riktigt eller inte,** eller s har de ansett sig sakna
behorighet for att utféra en sddan kontroll.*

96. Europeiska domstolen for de maénskliga rattigheterna kraver framfor allt att samtliga
utvisningsbeslut ska vara foremal fér en oberoende och string domstolskontroll. Denna kontroll ska
dessutom genomforas inom ramen for ett forfarande som pa ett eller annat sitt sikerstéller att den
kontradiktoriska principen iakttas. Europadomstolen har i detta avseende hénvisat till 16sningen med
utseendet av ett sdrskilt juristombud som har behorighetsforklarats efter sédkerhetskontroll.

97. Den omstdndigheten att Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna i vissa mal &dven
faststillt att de omstindigheter som lagts klagandena till last inte limnats ut till dem® saknar enligt
min mening betydelse vid provningen av huruvida de har atnjutit tillrdckliga skyddsmedel mot
godtyckliga beslut. I dessa fall forefaller ett asidosédttande av artiklarna 8 och 13 i Europakonventionen
ha konstaterats pa grund av att det forhallandet att omstédndigheter som lagts klagandena till last inte
lamnats ut till dem varken kompenserats av en oberoende och string domstolskontroll om huruvida
ett hot mot nationell sikerhet foreligger eller av inledandet av ett kontradiktoriskt forfarande.

98. Mot bakgrund av de standarder som Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna faststallt
vad giller de processrittsliga skyddsregler som géller for utvisningsbeslut och beslut att neka tilltréde,
anser jag att det forfaranderattsliga system som inréttats i Forenade kungariket gor det mgjligt att inom
det aktuella omradet sikerstilla en rdttvis avvdgning mellan de intressen som é&r kopplade till
unionsmedborgares processuella réttigheter, & ena sidan, och statens siakerhetsintressen, a andra sidan.

99. Sasom Europeiska domstolen for de mainskliga réttigheterna preciserat i mal réorande Forenade
kungariket, &r SIAC ett helt oberoende rittsligt organ som innehar fullstindig information om de
omstiandigheter som den person till vilken utvisningsbeslutet ar riktat kritiseras for och &r fullt
behorigt att upphéva ett sadant beslut, om det hot som personen i fraga pastds utgora for den
nationella sikerheten inte har styrkts pa vederborligt siatt. Den granskar for detta andamal all relevant
bevisning, sdvdl hemlig som Oppen, och sikerstiller att ingen information undanhélls klaganden i
onddan.”” Europadomstolen har dven slagit fast att de sérskilda juristombudens mojlighet, att forhora
vittnen som &beropas mot klaganden avseende behovet av konfidentialitet och att vid domstolen
begira att ytterligare information limnas ut, kan ge ytterligare skydd® och bidrar till att minska den
eventuella risken for fel som SIAC skulle kunna begé genom att grunda sig pa hemlig bevisning.*

33 — Se den rittspraxis som anges i fotnot 28.
34 — Se, bland annat, Europadomstolens dom i det ovanndmnda mélet C.G. m.fl. mot Bulgarien (47 §).
35 — Se, i detta avseende, Europadomstolens dom i de ovanndimnda mélen Raza mot Bulgarien (54 §) och Liu mot Ryssland (89 och 91 §§).

36 — Se, bland annat, Europadomstolens dom i de ovanndmnda malen C.G m.fl. mot Bulgarien (46 och 60 §§) och Liu mot Ryssland (90 §).

37 — Se, for ett liknande resonemang, Europadomstolens dom av den 19 februari 2009 ( 219 §) i mélet A m.fl. mot Forenade kungariket och av
den 17 januari 2012 i malet Othman (Abu Qatada) mot Forenade kungariket (220 §).

38 — Se Europadomstolens dom i det ovanndmnda malet A m.fl. mot Férenade kungariket (219 §).
39 — Se Europadomstolens dom i det ovanndmnda malet Othman (Abu Qatada) mot Férenade kungariket (223 §).
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100. Mot bakgrund av vad som anforts ovan och med hédnsyn till det utrymme for skonsmassig
bedomning som medlemsstaterna har nir det giller att faststilla processrittsliga skyddsregler for att
sdkerstilla en balans mellan de olika intressena i fraga, anser jag att de forfaranderittsliga regler som
Forenade kungariket antagit ger den nationella domstolen de medel som krédvs for att sikerstilla ett
rattvist forfarande.

101. I den man som principen att exakt och fullstindig information ska ges angdende skilen till beslut
att neka tilltrade och utvisning av unionsmedborgare ska fortsitta att gilla, ska den nationella
domstolen med tillimpning av proportionalitetsprincipen tillgripa alla medel som star till buds for att
till statens sdkerhetsintressen anpassa den omfattning i vilken de skédl som ror allmén sékerhet ska
lamnas ut.

102. Mot bakgrund av vad som anforts ovan foreslar jag att domstolen tolkar artikel 30.2 i
direktiv 2004/38, jamford med artikel 47 i stadgan och artikel 346.1 a FEUF s3, att en medlemsstat i
undantagsfall, som vederborligen motiveras av behovet att garantera statens sdkerhetsintressen och
som omfattas av de nationella domstolarnas kontroll, far invinda mot att information om skil som
ror allmén sdkerhet i ett beslut om utvisning av en unionsmedborgare utlimnas till honom,
oberoende av om detta sker pa ett detaljerat sétt eller i form av en sammanfattning, i den man den
nationella processritten innefattar tillvigagangssiatt som gor det mojligt att forena beréttigade
sakerhetshénsyn avseende arten av, och killorna till, de uppgifter som har beaktats vid antagandet av
det aktuella beslutet, & ena sidan, med nodviandigheten av att i tillracklig utstrickning lata den
enskilde omfattas av forfaranderegler, & den andra sidan. Det ankommer pa den nationella domstolen
att med tillimpning av proportionalitetsprincipen tillgripa alla forfaranderéttsliga medel som star till
buds for att till statens sdkerhetsintressen anpassa den grad till vilken skdl som ror allmén sékerhet
ska lamnas ut.

103. Tvartemot vad ZZ, kommissionen och 6vervakningsmyndigheten AELE hdvdat, anser jag inte att
domen fran Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna i mélet A m.fl. mot Forenade
kungariket medfér en é&ndring av ovanndmnda standard ndr det giller beslut att neka
unionsmedborgare tilltrade och beslut om utvisning av unionsmedborgare som fattats av hansyn till
allmén sdkerhet. Jag anser ndrmare bestimt inte att denna dom innebér att det pa detta omrade ska
tillampas en princip, enligt vilken dessa personer atminstone och utan undantag ska erhalla
information om det visentliga innehallet i de hdnsyn till allmén sdkerhet som aberopats gentemot
dem, dven for det fall det strider mot statens sidkerhetsintressen.

104. Det ska inledningsvis preciseras att ovannidmnda dom &r speciell pd sa sdtt att krav som é&r
nodvandiga for iakttagandet av artikel 5.4 i Europakonventionen uppstills vad giller kvarhallande av
utlanningar som misstanks for terrorism. Det rorde sig om lagstiftningen i Forenade kungariket enligt
vilken saddana personer kunde hallas i forvar utan réttegang och under en obestdmd tid i vintan pa
utvisning.

105. Artikel 5.4 i Europakonventionen utgor lex specialis i forhallande till de mer allmidnna kraven i
artikel 13 i samma konvention.” Europeiska domstolen fér de minskliga rittigheterna har inom
ramen for tillimpningen av artikel 5.4 i Europakonventionen faststillt att det kan vara nodvéandigt att
anvinda konfidentiell information ndr den nationella sikerheten dr hotad men att detta inte innebéar
att nationella myndigheter undgar all kontroll av nationella domstolar s& snart de pastar att malet ror
nationell sikerhet och terrorism.*

40 — Se, bland annat, Europadomstolens dom i det ovanndmnda mélet Chahal mot Forenade kungariket (126 §) samt domen i mélet A. m.fl. mot
Forenade kungariket (202 §).

41 — Se Europadomstolens dom i det ovanndmnda mélet Chahal mot Forenade kungariket (131 §).
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106. I den ovanndmnda domen i malet A. mot Forenade kungariket slog Europeiska domstolen for de
manskliga réttigheterna fast att "artikel 5.4 i Europakonventionen med hénsyn till omstandigheterna i
malet och de dramatiska foljder som det langvariga frihetsberévandet av klagandena, som vid den
tidpunkten forefoll kunna paga under obestimd tid, haft pa de grundliggande rittigheter som
tillkommer dem, tillerkdnner garantier som i allt vésentligt ar identiska med dem som foljer av den

straffrittsliga delen av artikel 6.1 i Europakonventionen”.*

107. Vad avser de krav som ska iakttas vid det straffrittsliga forfarandet framgar av praxis fran
Europeiska domstolen for de maénskliga rattigheterna att “rétten till en rdttvis rdttegang enligt
artikel 6.1 i Europakonventionen omfattar rédtten att fa tillgang till all relevant bevisning, savil
bevisning som é&r till den berorda personens nackdel som till hans fordel, som innehas av
dklagarmyndigheterna”.” Europadomstolen faststillde emellertid att ”det i allmidnhetens intresse
ibland kan bli nédvindigt att undanhélla foérsvaret viss bevisning”.* Europadomstolen slog i detta
avseende fast att rétten att fa tillging till relevant bevisning inte dr absolut® och att "ritten till ett helt
kontradiktoriskt forfarande [kan] inskrédnkas i den man det dr absolut nddvédndigt av hdnsyn till
allménintresset, sdsom nationell sdkerhet, sekretess for polisens utredningsmetoder eller skydd for
tredje mans grundliggande rittigheter”.* Europeiska domstolen fér de minskliga rittigheterna
preciserade dock att ”"[r]limliga garantier for att den anklagade ska kunna fi en rdttvis rdttegdng
forutsdtter ... att de svarigheter som den berorde lider, genom inskrédnkningarna i dennes rattigheter,
kompenseras genom det sitt som domstolarna genomfor rittegéngen pa”.” Den undersokte siledes
om niamnda forfarande i sin helhet var rittvist® eller ”i vilken utstrickning den omsténdigheten att
forfarandet inte ar helt kontradiktoriskt kan &tgirdas genom befintliga kompensationsitgarder”®.
Europeiska domstolen for de ménskliga rattigheterna péapekade slutligen att en fillande dom inte
enbart eller pa ett avgorande sdtt kan grunda sig pa hemlig bevisning vars innehall den anklagade eller
hans ombud inte vid nagot skede i forfarandet fatt tillgdng till.*

108. Inom ramen for artikel 5.4 i Europakonventionen tillimpade Europeiska domstolen for de
minskliga rattigheterna garantier som i allt vésentligt &r identiska med dem som foljer av den
straffrittsliga delen av artikel 6.1 i Europakonventionen och slog i domen i det ovanndmnda malet A
mot Forenade kungariket fast att det "ar nodvandigt att ge tillgdng till sa mycket uppgifter om
anklagelserna och bevisningen mot varje sokande som ar mdjligt utan att nationell sékerhet eller
andra personers sikerhet hotas”*'. Europadomstolen slog fast att “om ingen av de berérda uppgifterna
lamnades ut sa krivs att de oldgenheter som foranleds av en sddan inskrankning kompenseras pa s
sdtt att var och en av de berdrda parterna i ett senare skede kan bemota de anklagelser som framforts
mot dem for att artikel 5.4 i Europakonventionen ska iakttas”.*

109. Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna granskade det forfarande som foreskrivs i
lagen om SIAC mot bakgrund av dessa krav, och samtidigt som den framholl att "SIAC var bast
lampad att sikerstélla att uppgifter inte limnades ut till interner i onédan”” och “den viktiga roll”**
som de sdrskilda juristombuden hade, slog den fast att de sistndmnda “endast kunde utfora sin uppgift

42 — Se Europadomstolens dom i det ovanndmnda mélet A. m.fl. mot Férenade kungariket (217 §).
43 — Ibidem (206 §).
44 — Ibidem.

45 — Se, bland annat, Europadomstolens dom av den 16 februari 2000 i malet Jasper mot Forenade kungariket (52 §) och av den 18 maj 2010 i
malet Kennedy mot Forenade kungariket (187 § och dar angiven rittspraxis).

46 — Se, bland annat, Europadomstolens dom i det ovanndmnda malet A. m.fl. mot Férenade kungariket (205 § och dér angiven réttspraxis).
47 — Ibidem.

48 — Ibidem (208 § och dar angiven rittspraxis).

49 — Ibidem (207 §).

50 — Ibidem (206-208 §§ och dir angiven rattspraxis).

51 — Ibidem (218 §).

52 — Ibidem.

53 — Ibidem (219 §).

54 — Ibidem (220 §).
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pa ett effektivt satt om internerna getts tillgang till tillrackligt mycket uppgifter om de anklagelser som
riktats mot dem for att kunna ge de sirskilda ombuden lampliga instruktioner”.”® Europadomstolen
slog dven fast att “kraven i artikel 5.4 i Europakonventionen inte var uppfyllda i de fall da de
icke-konfidentiella uppgifterna endast hade bestatt i allménna péastaenden och dar SIAC uteslutande,
eller till avgorande del, hade baserat sitt beslut pa hemliga uppgifter for att faststélla utfirdandet av ett

certifikat eller kvarhalla sokandena”.*®

110. Det ér riktigt att om tvisten i malet vid den nationella domstolen hade bedémts mot bakgrund av
de krav som faststéllts i Europakonventionen inom ramen for artikel 5.4 i Europakonventionen sa
skulle det vara svart att faststélla att det ror sig om ett rattvist forfarande. Det dr ostridigt att ZZ
enbart fitt tillgang till fa uppgifter avseende de handlingar som han klandras for och att de
huvudsakliga skdl som motiverar utvisningsbeslutet var hemliga under hela forfarandet vid SIAC. I
enlighet med vad SIAC sjialv har uttalat var det av skdl som endast angavs i det icke-offentliga
avgorandet som denna domstol hade bedomt att ZZ:s personliga beteende utgor ett verkligt, faktiskt
och tillrackligt allvarligt hot mot ett grundldggande samhallsintresse, namligen allmén sdkerhet, och
att detta viiger tyngre én hans ritt till familjeliv i Férenade kungariket.®*’

111. Jag anser emellertid inte att det enligt artikel 47 i stadgan krévs att sa strdnga garantier som de
som fOljer av den straffrittsliga delen av artikel 6.1 i Europakonventionen ska tillimpas analogt pa
invindningar som framforts mot utvisningsbeslut. Det &r legitimt att de krav pa grundval av vilka ett
forfarande kan betraktas som rittvist kan variera, beroende pa det omtvistade beslutets karaktir och
omsténdigheterna i malet.”® Europeiska domstolen fér minskliga rittigheter har siledes antagit en
hogre standard vad giller processuella rattigheter nir den haft att prova situationer avseende
kvarhallande dn den som den tillimpat nir den haft att bedoma huruvida utvisningsbeslut ar forenliga
med artiklarna 8 och 13 i Europakonventionen. Det kan dessutom papekas att Europadomstolen i sin
dom i det ovanndmnda malet Othman (Abu Qatada) mot Forenade kungariket klart faststéllt att det
resonemang som den fort i sin dom i det ovanndmnda mélet A. m.fl. mot Forenade kungariket inte
har en allmin tillimpning och pa sa sdtt visat att samma nationella forfarande kan bedomas
annorlunda vad giller fragan huruvida det &r réttvist beroende pa det sammanhang i vilket denna
bedémning sker.*

112. Mot bakgrund av vad som anforts ovan, dir det framhallits att olika standarder ska tillaimpas
beroende pa sammanhanget, kan det konstateras att den speciella karaktir som kidnnetecknar det
forfaranderittsliga nationella system som det ror sig om i tvisten i malet vid den nationella domstolen
samt den omstdndigheten att forevarande begdran om forhandsavgérande avser fri rorlighet och
uppehallsratt for unionsmedborgare enligt min mening utgér hinder mot att tillimpa det resonemang
som domstolen fort i sin dom i de ovanndmnda forenade malen Kadi och Al Barakaat International
Foundation mot radet och kommissionen analogt. I denna dom inforde domstolen krav med avseende
pa ratten till forsvar och ett effektivt domstolsskydd, atgérder for frysning av penningmedel och
ekonomiska resurser mot bakgrund av de speciella processuella omstindigheterna inom ramen for
vilka sadana atgédrder vidtas. Det ska emellertid framhéllas att domstolen i ndmnda dom faststallt att
"tvingande skal hanforliga till sédkerhet eller till gemenskapens och dess medlemsstaters internationella

forbindelser [kan] utgora hinder for att vissa uppgifter limnas till de berérda”.®

55 — Ibidem.

56 — Ibidem.

57 — Det ovan i fotnot 11 nimnda malet ZZ v Secretary of State for the Home Department (ovan), punkt 20. Det offentliga avgorandet innehéller
redan ett visst antal allvarliga invéindningar som ZZ kunnat forklara under forfarandet. Av de slutsatser som klaganden fatt kinnedom om
framgér att det har pastitts att han var inblandad i den verksamhet som bedrevs av Armed Islamic Group och i terrorverksamhet. Det har
ndrmare bestamts visats att han dger eller dgde foremal som hittats i Belgien i lokaler som hyrts av en kidnd extremist dir man bland annat
fann en hel del vapen och ammunition. Av handlingarna i malet framgér dessutom att s6kanden tagit stillning till andra pastadda
omstédndigheter, sdsom till exempel kontakt med eller stod frén vissa namngivna personer, samt innehav av en stor summa pengar.

58 — Se, for ett liknande resonemang, Europadomstolens dom i det ovanndmnda malet Kennedy mot Forenade kungariket (189§).

59 — Se Europadomstolens dom i det ovanndmnda malet Othman (Abu Qatada) mot Forenade kungariket (223 §).

60 — Punkt 342.
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113. Slutligen ska det argument besvaras som framférts av 6vervakningsmyndigheten AELE, att det
med tillimpning av praxis frin House of Lords® #r ologiskt att en person som ir féremal for en
“control order” med tillimpning av lagen fran 2005 om forebyggande av terrorism (Prevention of
Terrorism Act 2005) kan ha kdnnedom om de huvudsakliga anklagelser som framforts mot personen i
fraga medan en unionsmedborgare som ar foremal for ett utvisningsbeslut kan undanhallas siddana
uppgifter.

114. Som jag papekat ovan anser jag att den omfattning i vilken skdl som ror allmidn sdkerhet kan
lamnas ut kan variera beroende pa det processuella ssmmanhang i vilket det omtvistade beslutet fattas
och beroende pa de aktuella atgdrdernas karaktdr. Control orders bestar i atgdrder som pa olika sétt
begrinsar friheten for personer som dr misstinkta for terrorism, till exempel vad giller deras
bostadsort, deras forflyttningar, deras relationer och anvindning av kommunikationsmedel. Dessa
atgarder kan, i sina strdngaste former, ha sddana effekter som liknar kvarhéllande. Control orders
utgor foljaktligen en sirskild kategori av atgarder som inte dr jamférbar med den kategori som avser
utvisningsbeslut som antagits med stod av direktiv 2004/38. Den omstdndigheten att en nationell
domstol inom ramen for tillimpningen av en nationell lagstiftning som avser att forhindra
terrorverksamhet anser det vara lampligt att utvidga de standarder som faststdllts av Europeiska
domstolen for maénskliga réttigheter i domen i det ovanndmnda mélet A m.fl. mot Foérenade
kungariket till att omfatta andra atgérder &n kvarhallande kan inte i sig paverka de processuella krav
som inom ramen for genomfoérandet av unionsritten foljer av artikel 30.2 i direktiv 2004/38 jamford
med artikel 47 i stadgan och artikel 346.1 a FEUF.

IV — Forslag till avgorande

115. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besvara den tolkningsfraga som
stéllts av Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) pa foljande sitt:

Artikel 30.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt rora sig och uppehélla sig inom
medlemsstaternas territorier och om @ndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upphdvande av
direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG,
90/365/EEG och 93/96/EEG, jamford med artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rattigheterna och artikel 346.1 a FEUF ska tolkas si, att en medlemsstat i
undantagsfall, som vederborligen motiveras av behovet att garantera statens sékerhetsintressen och
som omfattas av de nationella domstolarnas kontroll, far invinda mot att innehallet i de skdl som ror
allman sédkerhet i ett beslut om utvisning av en unionsmedborgare utlimnas till honom, oberoende
om detta sker pa ett detaljerat sitt eller i form av en sammanfattning, i den man den nationella
processritten innefattar tillvigagangssatt som gor det mojligt att forena berdttigade sdkerhetshansyn
avseende arten av, och killorna till, de uppgifter som har beaktats vid antagandet av det aktuella
beslutet, a ena sidan, med nodvéindigheten av att i tillracklig utstrackning lata den enskilde omfattas av
forfaranderegler, a den andra sidan.

Det ankommer pa den nationella domstolen att med tillimpning av proportionalitetsprincipen tillgripa

alla forfaranderittsliga medel som star till buds for att till statens sdkerhetsintressen anpassa den grad
till vilken skél som roér allmin sékerhet ska lamnas ut.

61 — Secretary of State for the Home Departments mot AF mfl. (2009) UKHL 28, tillginglig pa foljande webbplats:
http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/2009/28 html.
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