Udvisning af EU-borgere
med fokus pa administrativ udvisning

Deportation of EU-citizens
with particular reference to deportation by delegated authority

af DORTHE KYNDE NIELSEN

Neerveerende afhandling behandler udvisning af EU-borgere og har sarlig fokus pa administrativ udvisning.
Afhandlingen tager udgangspunkt i udvisningen af 23 rumanske statsborgere i sommeren 2010 pa grund af
husfredskraenkelse, og det er afhandlingens hovedformal at undersgge, om myndighedernes administrative
udvisninger af EU-borgere var forenelige med EU-retten.

Afhandlingen indledes med en kort gennemgang af udlendingelovens historiske udvikling og mulighederne
for at udvise udlendinge, hvorefter de nuvarende udvisningsbestemmelser i udlendingeloven gennemgas.

Afhandlingen behandler efterfalgende opholdsgrundlaget for EU-borgere og det fastslas, at EU-borgere har
en gunstigere opholdsretlig retsstilling end andre udlendinge som falge af unionsborgerskabet og den frie
bevaegelighed indenfor EU. Det fglger af EU-retten, at der kun kan ske begransninger i denne indrejse- og
opholdsret af hensyn til den offentlige orden, offentlige sikkerhed eller offentlige sundhed. EU-Domstolens
praksis pa omradet bliver gennemgaet, og det falger heraf, at en udvisning kun er berettiget, hvis den er i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, og hvis pagaldendes personlige adferd udger en reel,
umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel mod et grundleeggende samfundshensyn. Herefter fglger en gen-
nemgang af dansk domstolspraksis, hvor EU-borgere er blevet udvist, ligesom den administrative praksis
bliver undersggt neermere med afsat i myndighedernes interne retningslinjer.

Endelig foretages en vurdering af Hgjesterets fire kendelser af 31. marts 2011 om lovligheden af frihedsbe-
rgvelser i forbindelse med afgarelser om administrativ udvisning af EU-borgere. Med udgangspunkt i EU-
retten og disse kendelser konkluderes det, at udvisningerne af de 23 rumanske statsborgere i sommeren
2010 var uforenelige med EU-retten, safremt de var begrundet i enkeltstdende husfredskrankelser uden
skeerpende omstendigheder.
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1. Indledning

Globaliseringens ggede muligheder og krav til den fri bevaegelighed pa tvers af landegraenser, EU-
udvidelserne i 2004 og 2007 og ikke mindst finanskrisens indtreeden i 2008 har bragt udlendinge-
spargsmal hgjt op pa den politiske dagsorden.
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Udvisning af kriminelle udlendinge har periodevis pakaldt sig opmarksomhed, og siden EU-
udvidelserne i 2004 og 2007, hvor en raekke gsteuropziske lande blev optaget som medlemmer i
EU, har serligt udvisning af kriminelle EU-borgere veeret i fokus.

Et af formalene med dannelsen af Det Europaiske Fellesskab, nu Den Europaiske Union (EU), var
at skabe et indre marked, hvor varer, personer og kapital frit kunne beveaege sig mellem medlems-
landene. Gennem den EU-retlige regulering blev der derfor skabt mulighed for, at udleendinge, der
er statshorgere i en anden EU-medlemsstat eller i et tredjeland, der er omfattet af E@S-aftalen’,
kunne fa en gunstigere opholdsretlig retsstilling.

Den 6. og 7. juli 2010 blev 23 rumanske statsborgere administrativt udvist af Danmark, da de dels
overnattede i et nedlagt posthus pa Amager, dels i en teltlejr pA Amager Felled. Baggrunden for
udvisningerne var hensynet til den offentlige orden, da de blev sigtet for husfredskraenkelse og for
ulovlig teltslagning®. | lgbet af sensommeren og efterdret fulgte flere administrative udvisninger af
rumanske statsborgere, men ogsa af statshorgere fra andre EU-lande. Udvisningerne er af flere ju-
ridiske eksperter blevet kritiseret for at veere uforenelige med EU-retten®, og udlzndingemyndighe-
derne4 er efterfglgende blevet beskyldt for at handle i strid med egne vejledninger og praksis pa om-
radet”.

1.1. Problemformulering

Valget af problemfelt i dette speciale er inspireret af den offentlige debat om de administrative ud-
visninger foretaget af udlendingemyndighederne i sommeren 2010. Det centrale spgrgsmal i spe-
cialet vil saledes vere:

Var myndighedernes administrative udvisninger af EU-borgere forenelige med EU-retten?

For at kunne besvare dette spargsmal vil jeg indledningsvis opridse den historiske udvikling af den
danske udlendingelov og hvilke muligheder, der gennem forskellige tidsperioder har varet for at
udvise udlendinge. Herefter vil de nuvaerende udvisningsbestemmelser i udlendingeloven blive
gennemgaet.

Pa baggrund af EU-retten vil der blive redegjort for EU-borgeres ret til indrejse og ophold i andre
EU-lande og for hvilke hensyn, der kan begrunde begraensninger i indrejse- og opholdsretten. | den-
ne forbindelse vil relevante afggrelser fra EU-Domstolen blive gennemgaet.

Jeg vil herefter gennemga dansk domstolspraksis, hvor der i straffesager mod EU-borgere er nedlagt
pastand om udvisning, for at fa indblik i, hvorledes de danske domstole i disse sager anvender de
EU-retlige regler pa udvisningsomradet. Under udarbejdelsen af dette speciale har Hgjesteret den
31. marts 2011 afsagt fire kendelser om lovligheden af frihedsbergvelse og administrativ udvisning
af EU-borgere. Min undersggelse af dansk domstolspraksis er derfor blevet udbygget med en analy-
se af disse kendelser.

! Aftalen om Det Europaeiske @konomiske Samarbejdsomrade. Aftalen indebzerer, at retten til fri beveaegelighed for
personer ogsa gaelder Norge, Island og Liechtenstein, selv om disse ikke er medlem af EU. Betegnelsen EU-borgere
anvendes i specialet og daekker ogsa borgere fra disse lande.

2 Pressemeddelelse, 7. juli 2010

3 Information, 5. august 2010

* Information, 14. september 2010
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Afslutningsvis i specialet gennemgar jeg udlendingemyndighedernes vejledninger om administrativ
udvisning af EU-borgere og sammenholder disse vejledninger med udlaendingemyndighedernes
afgarelser fra sommeren 2010. Herefter sgges det centrale spargsmal i specialet besvaret ud fra min
gennemgang af EU-retten og Hgjesterets kendelser fra marts 2011.

1.2. Ordforklaring og afgraensning
”Udlaending”. | specialets afsnit 3 anvendes ordet “udlendinge” om alle personer, der ikke har
dansk statsborgerskab.

”Udvisning”. Udlendingelovens § 32, stk. 1 giver ordet fglgende betydning: "En dom, kendelse
eller beslutning, hvorved en udlending udvises, medfgrer, at udleendingens visum og opholdstilla-
delse bortfalder, og at udleendingen ikke uden tilladelse pa ny ma indrejse og opholde sig her i lan-
det (indrejseforbud)”.

Reglerne om varigheden af indrejseforbud samt mulighederne for betinget udvisning vil ikke blive
bergrt i specialet.

Specialets centrale spgrgsmal angar administrativ udvisning af EU-borgere. Det ligeartede spargs-
mal om administrativ afvisning af EU-borgere bliver ikke behandlet i specialet, hvorfor udlendin-
gelovens bestemmelser pa dette omrade ikke vil blive gennemgaet.

| fodnoterne anvendes en reekke med kursiv angivne forkortelser for litteratur, domme, lovgivning
mv. Disse forkortelser angives i specialets kildehenvisninger med den fulde kildeangivelse.

2. Indledende om staters ret til at udvise udleendinge

2.1. Internationale konventioner

Den 10. december 1948 blev Verdenserkleringen om Menneskerettigheder vedtaget af FN’s gene-
ralforsamling. Verdenserkleringen beskriver de grundleeggende menneskerettigheder og omfatter
borgerlige og politiske rettigheder savel som gkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder. Ifglge
FN’s Verdenserklering art. 13 har enhver borger i et land ret til frit at veelge at forlade og vende
tilbage til dette land. Det faglger endvidere af flere internationale konventioner, at et lands egne
statshorgere er sikret mod udvisning af landet®. Hvad angér ikke-statsborgere, er det p& internatio-
nalt plan anerkendt, at den enkelte stat selv ma bestemme, hvilke udlendinge der skal have lov til at
fa adgang til og tage ophold pa en stats territorium. Ingen internationale konventioner anfegter sta-
ternes grundlaeggende ret til at udvise udlendinge, og det interessante spargsmal har derfor veret,
under hvilke betingelser stater kan traeffe afgarelse om at udvise en udlending®. Siden vedtagelsen
af Verdenserklaringen har FN vedtaget et antal folkeretligt bindende konventioner om menneske-
rettigheder. Det fglger blandt andet af FN’s konvention om borgerlige og politiske rettigheder af
1966, art. 13, tiltradt af Danmark i 1976, at en udleending kun kan udvises i henhold til en afgarelse,
der har hjemmel i lov. Udlaendingen har, hvis denne udvises, krav pa en individuel prgvelse af sin
sag, medmindre tvingende grunde af hensyn til statens sikkerhed er til hinder herfor.

> Udlendingeret, s. 632
® Ibid.
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2.2. Den Europaiske Menneskerettighedskonvention

P& europaisk plan er Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK), vedtaget af Euro-
par&det i 1950, af interesse. Danmark tilsluttede sig EMRK i 1953’, og konventionen er siden blevet
inkorporeret i dansk ret i 1992°,

EMRK regulerer ikke direkte spagrgsmalet om udlendinges ret til indrejse og ophold, men kan indi-
rekte komme til det. De relevante bestemmelser i denne sammenhang er art. 3 og art. 8, idet art. 3
indeholder et absolut forbud mod tortur, umenneskelig eller nedverdigende behandling eller straf,
og art. 8 indeholder retten til respekt for privatliv og familieliv, hjem og korrespondance. Begge
bestemmelser kan satte graeenser for staters handlemuligheder pa udlendingeomradet og kan derfor
fa betydning i sager om udvisning.

Art. 3 medfarer saledes en pligt for staterne til ikke at udsende eller udvise udlandinge til stater,
hvor de ma antages at blive behandlet i strid med art. 3°. Art. 8 medfarer en pligt for staterne til som
udgangspunkt at afsta fra indgreb i de beskyttede individuelle sferer. Pa denne baggrund vil en ud-
visning kunne udgere en kreenkelse af EMRK, hvis det eksempelvis i den konkrete sag medferer, at
man tvangsmassigt adskiller familiemedlemmer fra hinanden™.

Den Europziske Menneskerettighedsdomstol (EMD) anerkender i overensstemmelse med alminde-
lige folkeretlige principper, at det er overladt til medlemsstaterne at opretholde den offentlige orden,
herunder udgve retten til at kontrollere udlendinges indrejse og ophold™. P& flere omréader har
EMD fastslaet, at staterne ved gennemfgrelsen af konventionsbestemmelserne har et raderum til at
finde den rette lgsning, der passer ind i den enkelte medlemsstats retstraditioner, moralske opfattel-
ser og i gvrigt bedst lgses ved et konkret skan. Navnlig pa de retsomrader, som bergrer privatsfaeren
og familielivet, vil staterne i praksis have en vis skgnsmargin, hvor EMD ikke ngdvendigvis vil
foretage en tilbundsgdende pravelse af det udgvede skan™.

Alle medlemsstaterne i EU har tiltradt EMRK og er herved som nationalstater forpligtet af afgerel-
ser fra EMD og underlagt dennes kontrol. Anvendelsen af EMRK i EU-retten samt EU-Domstolens
anvendelse af EMRK bliver gennemgaet i afsnit 6.5, mens praksis fra EMD vedrgrende fortolkning
af konventionsbestemmelserne er udeladt af specialet.

3. Den historiske udvikling af udleendingelovgivningens regler om udvisning

3.1. Udlandingelovgivningens historiske udvikling op til 1983"

De geeldende regler om udvisning i den danske udlendingelov er resultatet af en mangearig udvik-
ling. Ser man tilbage i historien var udvisning nert beslegtet med fredlgshed og kunne anvendes
overfor bade indlendinge og udlendinge. Fredlgshed indebar, at den pagaldende person blev rets-
Igs, og at alle ansvarsfrit kunne sla den fredlgse ihjel. Dette betad, at den fredlgse ofte forlod landet

7 BKI nr. 20 af 11. juni 1953 (Lovtidende C, 1953, s. 167-209)

® Lov nr. 285 af 29. april 1992 om Den Europaeiske Menneskerettighedskonvention, jf. BKI nr. 750 af 19. oktober 1998
> EMD den 7. juli 1989, Soering mod UK

' EMRK med kommentarer s. 123 ff. +s. 412 ff.

" EMD den 2. maj 1997, D. mod UK

2 EMRK med kommentarer, s. 20

3 Jf. Bet. 1326/1997, afsnit 3.2-3.3, Bet. 968/1982, bilag 4, Bet. 882/1979, s. 36-38
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og dermed lod sig udvise. At fredlgshed kunne anvendes over for bade indlendinge og udlandinge
hanger sammen med, at udviklingen af et statshorgerskabsbegreb farst begyndte i 1700-tallet**.

Det var forst i lgbet af det 19. arhundrede, at det blev anerkendt, at personer med dansk indfadsret
har en ubetinget adgang til at opholde sig her i landet. Den fgrste bestemmelse om udvisning, som
udelukkende retter sig mod udlendinge, synes at vere et offentligt opslag (plakat af 19. april 1805),
der beskriver, hvorledes udlendinge, der var dgmt for et strafbart forhold, skulle udvises efter ud-
staet straf, medmindre den pageeldende havde haft stadigt ophold og lovlig neeringsvej her i landet i
de seneste 3 ar. Der skulle i forbindelse med en afgarelse om udvisning tages hensyn til den pagel-
dendes tilknytning til landet, og begrundelsen herfor var, at den pagaldende ikke skulle falde de
kongelige Stater, og det i samme ordnede Fattigveasen til Byrde”. En afgarelse efter denne bestem-
melse blev truffet af domstolene. Udvisningsbestemmelsen af plakaten af 19. april 1805 blev opret-
holdt indtil gennemfarelsen af straffeloven af 10. februar 1866".

Straffeloven af 1866 gav hjemmel til udvisning ved dom af udleendinge pa grund af strafbart for-
hold. Udleendingen skulle udvises, hvis denne fandtes skyldig til strafarbejde, medmindre udlen-
dingen havde haft stadigt ophold i Danmark i de seneste 5 &r™®.

| 1875 indfartes lov nr. 52 af 15. maj om Tilsynet med Fremmede og Reisende mv. (fremmedlo-
ven). Denne lov indeholdt hjemmel for justitsministeren til at udvise udlendinge, der ikke havde
haft stadigt ophold i Danmark i de seneste 2 ar og ikke havde erhvervet forsgrgelsesret her, nar
dennes forhold matte give anledning dertil. Endvidere gav fremmedloven politiet adgang til at udvi-
se visse persongrupper af udleendinge. 1 1917 (lov nr. 573 af 22. november 1917) blev fremmedlo-
ven @ndret saledes, at en udlending efter justitsministerens befaling kunne udvises, uanset hvor
lenge vedkommende havde opholdt sig i landet, hvis vedkommende ikke var i besiddelse af dansk
indfgdsret og ikke havde erhvervet forsgrgelsesret her i landet, nar dennes forhold matte give an-
ledning dertil. I mellemkrigsarene og under og efter 2. verdenskrig fik politiet lgbende en udvidet
adgang til at udvise udlendinge.

| 1952 indfartes Lov om udlendinges adgang til landet mv. (udlendingeloven)'’. Denne lov ind-
skreenkede politiets adgang til at udvise udlendinge til kun at omfatte personer, der var indrejst
udenom paskontrollen, personer, der tidligere var udvist og subsistenslgse personer. Udlendingelo-
ven af 1952 blev herefter andret i 1958, da Danmark tiltradte den nordiske paskonvention (lov nr.
104 a1:821. april 1958), i 1963 (lov nr. 183 af 20. maj 1963) og igen i 1970 (lov nr. 203 af 27. maj
1970)™".

Ved Danmarks indtreeden i Det Europaiske Feellesskab (EF) den 1. januar 1973 skete der endnu en
e&ndring i den danske udlaendingelov (lov nr. 155 af 21. marts 1973). Den siden 1875 gaeldende re-
gel i fremmedloven om, at en udleending kunne udvises, nar dennes forhold matte give anledning
dertil, blev ophavet, da reglens ubestemthed ikke fandtes forenelig med feellesskabets afvisnings-
grunde (alene hensynet til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed)®. Efter 1973-loven kunne
udvisning af udlaendinge ske pa grund af hensynet til statens sikkerhed, kriminalitet, ulovligt ophold
eller af ordensmaessige hensyn. Reglerne om udvisning blev udformet som henvisningsregler, sale-

" Udleendingeret, s. 631

!> Bet. 968/1982, s. 269 ff.
'8 Bet. 1326/1997, s. 47 ff.
Y Lov nr. 224 af 7. juni 1952
'® Bet. 1326/1997, s. 47 ff.
' Bet. 882/1979, s. 38 ff.
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des at betingelserne for udvisning fremgik af lovens § 2 (afvisningsgrundene), mens selve hjemlen
til udvisning fremgik af lovens § 4. Kompetencen til at treeffe afgerelse om udvisning 13 hos den
pozlg)timyndighed, der af justitsministeren var bemyndiget hertil, fortrinsvis Tilsynet med Udlendin-
ge”.

3.2. Reform af udleendingelovgivningen i 1983

Justitsministeriet nedsatte i 1977 et udvalg til revision af udlendingelovgivningen. Grunden hertil
var, at Folketingets Ombudsmand i 1976 og 1977 havde fremsat nogle kritiske bemarkninger om
de gaeldende udvisningsregler. Pa baggrund af disse bemaerkninger skulle udvalget blandt andet
overveje, om der skulle udformes nogle mere detaljerede retningslinjer for afgarelsen af udvis-
ningssager.

Udvalget fremlagde i 1979 sin betenkning ”Administrative retningslinjer”?. Interessen samlede sig
primeart om udvisning af personer, der havde opnaet en naermere tilknytning til Danmark, og udval-
get forsggte at praecisere og begraense adgangen til udvisning af denne persongruppe. Der var i ud-
valget enighed om at anvende udlendingens opholdstid i landet som et vasentligt kriterium for til-
knytning til Danmark, og efter flertallets indstilling skulle en opholdstid i landet pa 2 ar eller mere
begreense adgangen til udvisning. Udvalget sggte endvidere at angive nogle vaesentlige hensyn, der
burde indga ved afggrelsen om udvisning. Det var blandt andet hensynet til udlendingens alder,
helbredsforhold, tilhgrsforhold til det danske samfund, manglende eller ringe tilknytning til hjem-
landet og udlaendingens personlige tilknytning til herboende danske eller udenlandske statsborgere.

Udvalget afsluttede sit arbejde i 1982 ved afgivelse af beteenkning “Udkast til ny udlendingelov’?.

Det fremgar af beteenkningen, at der var bred enighed om, at udvisningsreglerne skulle omformes
fra at veere henvisningsbestemmelser til alene at anga udvisning. Flere af de hidtidige udvisnings-
grunde skulle erstattes af afvisning, hvilket begreb sa matte udstraekkes til ogsa at anga en periode
efter udleendingens indrejse. Der var endvidere enighed om, at udvisningsreglerne skulle opbygges
saledes, at jo leengere tid udlendingen havde vearet i Danmark desto mere begranset skulle udvis-
ningsadgangen veare. Der skulle vaere en trinmaessig begraensning af udvisningsreglernes anvendel-
sesomrade, og udvisningsreglerne skulle derfor bygges op efter en sakaldt trappestigemodel. Der
var endvidere enighed om, at de humanitere hensyn, som menneskerettighedskonventionerne inde-
holder, skulle iagttages af udleendingemyndighederne i forbindelse med udvisningssager.

Da der ikke var fuld enighed i udvalget om de narmere regler for udvisning, byggede det af justits-
ministeren fremsatte lovforslag af 20. januar 1983 pa udvalgsflertallets udkast. Lovforslaget skabte
stor uenighed i Folketinget savel som i Folketingets Retsudvalg, og forslaget blev efter 1. og 2. be-
handling henvist til udvalgsbehandling. Efter en raekke af endringsforslag, iser af lovens kapitel
om udvisning, blev lovforslaget vedtaget i Folketinget ved 3. behandlingen den 3. juni 1983%.

1983-loven gav udlaendingen en stagrre beskyttelse mod udvisning, idet den fgromtalte trappestige-
model indebar et princip om proportionalitet, hvorefter muligheden for udvisning trinvist blev redu-
ceret i takt med udlendingens opholdstid i Danmark. Lovens materielle udvisningsbestemmelser
blev fastsat i lovens 88 22-25 og refererede til en opholdstid pa henholdsvis 1, 2, 4 og 7 ar. Pa bag-

2 1bid.

*! Bet. 882/1979

?2 Bet. 968/1982

2 Lov nr. 226 af 8. juni 1983.
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grund af Danmarks internationale forpligtelser ifalge EMRK, blev trappestigemodellen suppleret
med nogle naermere angivne humanitere hensyn, som efter § 26 skulle indga i afvejningen af, om
en udlending kunne udvises. Afvisningsbestemmelserne blev nu at finde i lovens 8§ 28-29 med det
vasentligste samme indhold som den tidligere lovs § 2, men udformet pé en enklere méde®’. Ende-
lig kom 1983-loven til at indebzre en kompetenceomleaegning, saledes at det i tilfeelde af alvorligere
kriminalitet blev domstolene, der skulle treffe afggrelse om udvisning, jf. 88 49-50. Hvis udvisning
kom pa tale af hensyn til statens sikkerhed, pa grund af ulovligt ophold eller af ordensmassige hen-
syn var det Direktoratet for Udlaendinge, der skulle treffe afgarelse herom ifglge lovens 8 46. Visse
administrative afgarelser om udvisning kunne ifglge lovens 8§ 52 prgves ved domstolene.

3.3 Udleendingelovgivningen fra 1983 og op til 2011

Den nuverende udlaendingelovs bestemmelser om udvisning bygger i hgj grad pa den trappestige-
model, der blev udviklet ved 1983-loven. Den lov, der blev vedtaget i 1983, er saledes den nuva-
rende udlendingelovs skelet, der siden er blevet udbygget med adskillige loveendringer.

Blandt andet blev der i 1996 og 1998% foretaget en udvidelse af udlendingelovens § 22, der inde-
beerer, at narkotikakriminalitet, menneskesmugling samt en reekke narmere opregnede straffelovs-
overtraedelser skal fgre til udvisning, hvis udlendingen har en opholdstid p& mere end 7 &r®. Man
forenklede reglerne i forhold til 1983-loven ved kun at sondre mellem tre kategorier af opholdstid i
88 22-24, og man senkede endvidere kravet til den konkret forskyldte straf i udvisningsbestemmel-
serne. 8 24 blev vasentlig &ndret og forenklet i forhold til 1983-lovens, idet alle udleendinge med
ophold i under 3 ar, ville kunne udvises, hvis de blot idgmtes betinget eller ubetinget feengselsstraf.

Samtidig kom bestemmelserne i 8§ 25-25b til at regulere adgangen til administrativ udvisning. | 8
25 blev der hjemmel til at foretage administrativ udvisning af hensyn til statens sikkerhed, og ud-
leendinge med ophold péa under seks maneder kunne pa baggrund af visse forhold udvises admini-
strativt med hjemmel i lovens § 25a. Afvisningsreglerne i § 28 i 1983-loven blev indarbejdet i §
25a, saledes at bestemmelserne om afvisning af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller
sundhed nu kunne medfare bade ud- og afvisning®’. | § 25b blev der hjemmel til at udvise udlan-
dinge, som opholdt sig i landet uden forngden tilladelse.

Frem til i dag er der i lovens 8 22 blevet tilfgjet stadigt flere straffelovsovertraedelser, der kan med-
fgre udvisning®. Baggrunden for tilfgjelsen af flere af straffelovsbestemmelserne har veret et gget
politisk fokus herpa. Her kan eksempelvis navnes tilfgjelsen af straffelovens § 260 med henblik pa
at forhindre tvangsagteskaber® og straffelovens § 245a om kvindelig omskeering®. Terrorangrebet
mod USA den 11. september 2001 farte ligeledes til en udvidelse af bestemmelsen®.

Ved en loveendring i 2002 blev lovens § 25, stk. 1 udvidet til at omfatte administrativ udvisning af
hensyn til statens sikkerhed (nr. 1) og udvisning af udlendinge, der anses for en alvorlig trussel

2 Udlzendingeloven med kommentarer, s. 211

2| 1996-12-11 nr. 1052 samt L 1998-07-01 nr. 473

%6 Nu endret til 9 &r

% LFF 1998-04-16 nr. 59

?% Se blandt andet L 2002-06-06 nr. 362, L 2005-05-18 nr. 324, L 2006-05-10 nr. 429, L 2009-06-12 nr. 486
2% | 2004-06-09 nr. 429

3% 2003-05-28 nr. 386

31 2002-06-06 nr. 362
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mod den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed (nr. 2)*. 1 2006 skete der en skerpelse af kravet
til udlendingens opholdstid i Danmark i 88 22-24, hvilket medfarte, at udleendinge farst senere
kunne opna beskyttelse mod udvisning. Senest er ogsa kravet til starrelsen af den idemte straf, som
kan begrunde udvisning i medfer af 88 22-23, blevet sa&nket.

Trappestigemodellen er saledes gennem arene blevet suppleret af regler, der udvider udvisningsad-
gangen med henvisning til nermere angiven kriminalitet, og ovennavnte andringer og tilfgjelser
har samlet set fart til en principielt sget adgang til udvisning af udleendinge®.

3.4. Udvisningsgrundene i 2011

Nugeldende udlaendingelov®* indeholder, som tidligere, i §§ 22-25, de bestemmelser, der giver mu-
lighed for at udvise udlendinge. De udvisningsbegrundende hensyn er de samme som i 1983-loven,
og disse er overordnet set, at udvisning kan ske:

- Pa baggrund af udlendingens kriminalitet

- Af hensyn til statens sikkerhed mv.

- Som fglge af visse ordensmassige hensyn

- Hvis udleendingen opholder sig i landet uden forngden tilladelse

Der er i 8§ 22-24 + § 25¢ en raekke betingelser for, at en udlending kan udvises ved dom. 8§ 25-
25b indeholder betingelser for, at en udleending kan udvises administrativt, og endelig indeholder §
26 en reekke obligatoriske hensyn, som skal inddrages ved afgarelsen om udvisning, hvad enten det
er ved dom eller som administrativ udvisning. Det bemarkes, at udvisning som udgangspunkt er en
fakultativ retsfglge, der kan indtreede, nar betingelserne i udlendingelovens bestemmelser er op-
fyldt®™. At udvisning som udgangspunkt er fakultativ, fremgar af ordlyden af bestemmelserne, idet
det er anfart, at: ”..en udlending kan udvises, hvis...”. De geldende udvisningsbestemmelser vil
blive gennemgaet nedenfor.

3.4.1. Udvisning pa grund af kriminalitet
Iseer 88§ 22-24, der indeholder hjemmel til at udvise kriminelle udlendinge, har veeret underkastet
mange andringer. Hvorvidt en udleending kan udvises pa grund af kriminalitet beror pa enten

1. lengden af udlendingens lovlige ophold kombineret med den konkrete straf for
forseelsen eller

2. arten af den begaede kriminalitet i kombination med at vedkommende for sin for-
seelse idgmmes en ubetinget frihedsstraf eller en anden strafferetlig retsfalge, der
indebeerer eller giver mulighed for frihedsbergvelse, for en lovovertraedelse, der
ville have medfart en straf af denne karakter

Betingelserne i pkt. 1 fglger grundprincippet i trappestigemodellen fra 1983-loven. Det vil sige, at
jo lengere tids ophold udlendingen har haft her i landet, jo mere skaerpes betingelserne til lovover-

* Ibid.

* LFF 2009-03-25 nr. 174

** LBK nr. 1061 af 18. august 2010 med senere andringer

» Undtagelsen til dette udgangspunkt findes i udlaendingelovens § 26, stk. 2, hvoraf det fremgar, at "en udlaending
skal udvises efter § 22, nr. 4-8 og § 25, medmindre de i stk. 1 naevnte forhold taler afggrende derimod”
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traedelsens grovhed og til l&engden af den idemte straf. Bestemmelserne i § 22, nr. 1-3, 8§ 23 0g § 24
falger dette princip og kraever saledes enten 9 &r*®, 5 &r og mindre end 5 &rs ophold i landet.

Pkt. 2 beskriver en adgang til udvisning, som er opstaet som fglge af, at man lgbende i lovens § 22,
nr. 4-8 har tilfgjet flere kriminalitetsformer, som uanset den konkret forskyldte straf kan begrunde
udvisning.

3.4.2. Udvisning af hensyn til statens sikkerhed mv.

§ 25 hjemler mulighed for administrativt at udvise en udlending, hvis denne ma anses for at vare
en fare for statens sikkerhed (nr. 1) eller ma anses for en alvorlig trussel mod den offentlige orden,
sikkerhed eller sundhed (nr. 2). Bestemmelsen blev indsat i 1983 og udvidet i 2002 og er i dag knap
s snaever som ved affattelsen, da den tidligere formulering var affattet saledes, at udleendingens
udvisning skulle vaere "péakraevet af hensyn til statens sikkerhed™".

Hensynet til statens sikkerhed, jf. § 25, nr. 1, omfatter iser de interesser, der veernes af straffelovens
kap. 12 (forbrydelser mod statens selvsteendighed og sikkerhed) og kap. 13 (forbrydelser mod stats-
forfatningen og de gverste statsmyndigheder). Formuleringen udelukker efter forarbejderne ikke, at
ogsa andre interesser af stor samfundsmaessig betydning kan tages i betragtning.

Ifalge 8 25, nr. 2, kan en udlending udvises, hvis denne anses som en alvorlig trussel mod den of-
fentlige orden, sikkerhed eller sundhed. Bestemmelsen omfatter alle udlendinge uanset opholds-
grundlag, og uanset hvor leenge de har opholdt sig her i landet. Den forudszttes f.eks. anvendt, hvor
en udleending ved sin planlaegning af, tilskyndelse til eller aktive deltagelse i en voldelig demonstra-
tion ma anses for en alvorlig trussel mod den offentlige orden eller sikkerhed, uden at der dog her-
ved er fare for statens sikkerhed, som kravet i § 25, nr. 1%,

3.4.3. Udvisning som falge af visse ordensmaessige hensyn

§ 25a hjemler udvisningsgrunde, der bygger pa ordensmassige hensyn. Bestemmelsen giver mulig-
hed for administrativt at udvise udlendinge, der ikke har haft lovligt ophold i Danmark i l&engere tid
end de sidste seks maneder.

En udlending kan ifglge § 25a, stk. 1, nr. 1 udvises, hvis denne, udenfor de i 88 22-24 navnte til-
feelde, er dgmt for overtraedelse af udleendingelovens § 42a, stk. 7, 2. pkt. jf. § 60, stk. 1, straffelo-
vens 88 119, 244, 266, 276-283 eller 290, toldlovens § 73, stk. 2 jf. stk. 1, nr. 1 eller lov om vaben
og eksplosivstoffer, eller udleendingen over for politiet har erkendt overtraedelsen eller er pagrebet
under eller i umiddelbar tilknytning til udgvelsen af det strafbare forhold.

Ifalge § 253, stk. 1, nr. 2 kan en udlending udvises, hvis denne er demt for ulovlig besiddelse af
euforiserende stoffer, eller udlendingen over for politiet har erkendt ulovlig besiddelse eller brug af
euforiserende stoffer, eller der i gvrigt foreligger en sarlig bestyrket mistanke.

Ifalge § 254, stk. 2, kan en udlending, som ikke har haft lovligt ophold i Danmark i l&ngere tid end
de sidste seks maneder, udvises, hvis:

*g ar, hvis udlaendingen har opholdstilladelse efter § 7 eller § 8, stk. 1 eller 2
7 Jf. bet. 968/1982, s. 164-165
% LFF 2001-12-13 nr. 32
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1)Der er grund til at antage, at udleendingen vil tage ophold eller arbejde her i landet uden forngden
tilladelse.

2)Udlzendingen ikke har de ngdvendige midler til sit underhold her i landet og til hjemrejsen.

3)Andre hensyn til den offentlige orden eller sikkerheds- eller sundhedsmaessige grunde tilsiger, at
udleendingen ikke ber have ophold her i landet.

§ 254, stk. 2, nr. 1 omfatter saledes ulovligt arbejde og ulovligt ophold. Bestemmelsen bruges navn-
lig i de tilfeelde, hvor udlendingen udferer arbejde uden en arbejdstilladelse eller ernzrer sig pa
ulovlig vis, hvor der ikke er tale om decideret berigelseskriminalitet, som i § 25a, stk. 1, nr. 1.

§ 25a, stk. 2, nr. 2 er indfart med henblik pa at udvise udleendinge, der er subsistenslgse. Det er sa-
ledes en forudsatning for bestemmelsens anvendelse, at udlendingen ikke pa lovlig vis er i stand til
at skaffe midler til sit ophold i Danmark og til sin hjemrejse.

Det fremgar af § 25a, stk. 2, nr. 1 og 2, at disse udvisningsgrunde ikke finder anvendelse pa udlan-
dinge, der er omfattet af EU/E@S-reglerne, jf. lovens § 2, stk. 1 eller stk. 2. EU-borgere kan saledes
ikke udvises efter disse bestemmelser.

8 254, stk. 2, nr. 3 hjemler mulighed for at udvise en udlending, hvis hensynet til den offentlige
orden eller sikkerheds- og sundhedsmeessige grunde tilsiger, at udlendingen ikke ber have ophold
her i landet. Bestemmelsen er i praksis tenkt at finde anvendelse overfor hasardspillere eller be-
haendighedsspillere, hvis disse efter et konkret skan vurderes at udgere en risiko for forstyrrelse af
den offentlige orden®. EU-borgere er ikke undtaget denne bestemmelse.

3.4.4. Udvisning pa grund af ulovligt ophold

| 8 25b er der hjemmel til at udvise en udlending, hvis denne opholder sig i Danmark uden forng-
den tilladelse. Bestemmelsen er en uandret viderefgrelse af reglen som affattet i 1998-loven. Det
ulovlige ophold kan opsta i forleengelse af et oprindeligt lovligt ophold, eksempelvis som ophold ud
over den periode, udlendingen har visum til. Bestemmelsen anvendes endvidere pa tilfelde, hvor
en udlending er meddelt en udrejsefrist, der eksempelvis er fastsat i forbindelse med et afslag pa en
opholdstilladelse, og hvor udrejsefristen ikke overholdes®.

3.4.5. Udvisning ifglge § 25¢

Bestemmelsen giver mulighed for ved dom at udvise en udlending, der har opholdstilladelse som
religigs forkynder eller missioner ifglge udlendingelovens 8§ 9f, hvis denne demmes for overtree-
delse af bestemmelser i straffelovens kap. 12 og 13 eller straffelovens 8§ 136, 140, 266, 266a og
266b. Bestemmelsen er indsat i 2006 med det formal at sikre, at det har konsekvenser for en udleen-
dings opholdstilladelse, hvis udlendingen ved handlinger eller ytringer foretager sig noget, der er til
skade for grundleeggende demokratiske principper mv.**

39 Udleendingeret, s. 690
*® Udlaendingeret s. 692 ff.
*L LFF 2006-01-25 nr. 128, afsnit 4
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3.4.6. Udvisningsbegraensende hensyn, § 26

Nar myndighederne i en konkret sag skal treffe afgarelse om, hvorvidt en udleending skal udvises,
skal der i overensstemmelse med Danmarks internationale forpligtelser i henhold til menneskeret-
tighedskonventionerne foretages en afvejning af de hensyn, der pa den ene side kan begrunde en
udvisning, og de hensyn der pa den anden side knytter udleendingen her til landet. § 26, stk. 1 lister
nogle humanitere hensyn, der skal iagttages ved enhver afggrelse om udvisning.

”Ved afgarelsen om udvisning skal der tages hensyn til, om udvisningen ma antages at virke serlig
belastende, navnlig pa grund af:

udleendingens tilknytning til det danske samfund,

udleendingens alder, helbredstilstand og andre personlige forhold,

udleendingens tilknytning til herboende personer,

udvisningens konsekvenser for udlaendingens herboende nare familiemedlemmer, herunder i

relation til hensynet til familiens enhed,

5. udlendingens manglende eller ringe tilknytning til hjemlandet eller andre lande, hvor ud-
lendingen kan ventes at tage ophold, og

6. risikoen for, at udlaendingen udenfor de i § 7, stk. 1 og 2, eller § 8, stk. 1 og 2, naevnte tilfel-

de vil lide overlast i hjemlandet, eller andre lande, hvor udlendingen kan ventes at tage op-

hold.”

el N

Bestemmelsens hensyn er ikke udtemmende, jf. ordet navnlig, og ma derfor anses som vejledende.
Ved de sarlige kriminalitetsformer som anfgrt i 8 22, nr. 4-8 og § 25 skal en udlending udvises,
selv om udvisning som udgangspunkt er en fakultativ retsfglge. Det folger af § 26, stk. 2, idet:

’En udleending skal udvises efter § 22, nr. 4-8 og § 25, medmindre de i stk. 1 naevnte forhold taler
afggrende derimod™.

§ 26, stk. 2 blev indsat i 1996 og har ifglge forarbejderne til formal at understrege, at de navnte
kriminalitetsformer anses for at veere af en sadan grovhed og samfundsfarlig karakter, at hensynene
i 8 24(23 stk. 1 kun undtagelsesvis skal tillegges afggrende betydning ved en afggrelse om udvis-
ning™.

3.4.7. Kompetencen til at traeffe afgarelse om udvisning

Efter udleendingelovens § 46, jf. § 49, er kompetencen til at treeffe afgegrelse om udvisning af ud-
leendinge, der opholder sig her i landet, delt mellem domstolene og Udlaendingeservice (US). Dom-
stolene treeffer efter anklagemyndighedens pastand afgerelse om udvisning, nar en udlending
dgmmes for et strafbart forhold, jf. udleendingelovens § 49, stk. 1, jf. 8§ 22-24 og § 25c. US er
imidlertid 1. instans til at traeffe afggrelse om udvisning efter udlendingelovens §8 25-25b. Typisk
vil politiet foreleegge disse sager for US, som herefter administrativt treeffer en afggrelse om udvis-
ning. US” afgerelser om udvisning kan paklages til Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Inte-
gration (IM).

*? Det bemaerkes, at afvejningsreglen i § 26, stk. 2 uanset formuleringen ”skal udvises”, skal anvendes i overensstem-
melse med Danmarks internationale forpligtelser, herunder hensyn som fremgar af EMRK, navnlig art. 3 og art. 8, jf.
U.1999.1390H og U.1999.1394H.
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4. Opholdsgrundlag for EU-borgere

4.1. Generelt om EU-rettens retskilder

Danmark har siden 1. januar 1973 vaeret medlem af EF, som senere ved vedtagelsen af Maastricht-
traktaten i 1993 kom til at hedde Den Europaiske Union (EU). Der redegares i det falgende for EU-
rettens retskilder, da kendskab hertil ma anses som ngdvendigt for en udredning af EU-borgeres
retlige opholdsgrundlag i EU.

| EU-rettens retskilder sondrer man mellem primeer og sekundeer (afledet) EU-ret. Primeerretten har
hgjere rang end den afledede ret, da denne kun kan vedtages med hjemmel i primarretten. EU-
Domstolens (Domstolen) praksis er endvidere en vigtig retskilde i EU-retten, men hvilken hierar-
Kisk placering denne har, kan ikke siges generelt, men afhaenger af karakteren af de retsseetninger,
der opstilles og forholdene i gvrigt*. Domstolen anvender en dynamisk fortolkningsstil og star
principielt frit i forhold til tidligere afgarelser, hvorfor Domstolens praksis over tid kan udvikle sig.

EU-regler kan have direkte virkning™, og safremt dette er tilfldet, pahviler det den nationale
dommer eller myndighed at forsgge at skabe normharmoni* ved national fortolkning. Hvis dette
ikke er muligt, pahviler det dommeren eller myndigheden at tilsidesatte den nationale regel, der
strider mod EU-reglen. Borgere kan overfor offentlige myndigheder stette ret pa EU-regler, der har
direkte virkning. Direkte anvendelig EU-ret har forrang for national ret, hvilket er princippet om
EU-rettens forrang™.

4.1.1. Primeere retskilder

Til primerretten henregnes traktatgrundlaget for EU samt de grundleeggende rettigheder og grund-
leeggende retsprincipper. | december 2009 tradte Lissabon-traktaten i kraft, og EU’s galdende trak-
tatgrundlag i dag er Traktaten om oprettelse af Den Europaiske Union (TEU) og Traktaten om Den
Europaiske Unions Funktionsmade (TEUF) samt Den Europaiske Unions Charter om Grundlag-
gende Rettigheder (Charteret).

TEU udger den konstitutionelle ramme om EU. Heri oprettes unionen og dens institutioner, og dens
formal, veerdier og principper fastleegges.

TEUF omhandler unionens funktionsmade og fastleegger de omrader, der er omfattet af dens befg-
jelser samt afgraensningen af og de naermere bestemmelser for udgvelsen af disse befgjelser, jf. art.
1, stk. 1. TEUF indeholder ogsa en raekke vigtige bestemmelser med et materielt indhold, der for-
byder eller pabyder visse handlinger, og som er rettet til medlemsstaterne og/eller borgerne. TEUF
indeholder bl.a. de grundleggende bestemmelser, der etablerer det indre marked. En traktatbe-
stemmelse har direkte virkning, hvis den er pracis og ubetinget®’.

* EU-ret s. 103

* Man sondrer mellem vertikal og horisontal direkte virkning. | specialet vil begrebet direkte virkning udelukkende
blive anvendt om vertikal direkte virkning. Vertikal direkte virkning foreligger, nar en bestemmelse er direkte forplig-
tende for myndigheder i den direkte vertikale relation mellem myndighederne og borgere. Horisontal direkte virkning
angar relationen mellem borgere indbyrdes, og er derfor ikke relevant for specialet.

**> 0Ogsa kaldet EU-konform fortolkning. Fortolkningsprincip fastslaet af Domstolen i bl.a. Von Colson

*® Veletableret princip fastslaet i Domstolens praksis, fgrste gang i Costa mod ENEL

* Af relevante traktatbestemmelser, der ifglge Domstolens praksis har direkte virkning, er: TEUF art. 18, 21, 45, 49, 56
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Som en del af Lissabon-traktaten blev Charteret om Grundleggende Rettigheder, som hidtil blot
havde veret et politisk dokument, gjort juridisk bindende gennem en henvisning i TEU art. 6. Char-
teret bygger pa veardierne: menneskelig vardighed, frihed, lighed og solidaritet. Charteret indehol-
der og synligger de grundleeggende rettigheder, som EU-borgere, ifalge Domstolens praksis, allere-
de har, som eksempelvis retten til respekt for privatliv og familieliv (art. 7) og ytrings- og informa-
tionsfrihed (art. 11). Ved Lissabon-traktaten far Charteret andret retskildestatus, og traktatfaestelsen
af de grundlaeggende rettigheder i Charteret indebeerer, at Charterets bestemmelser nu har forrang
og direkte virkning som andre traktatbestemmelser*®.

4.1.2. Sekundeere retskilder

Den sekundeere eller afledede EU-ret bliver til ved EU-institutionernes virksomhed. Unionens kom-
petence til at lovgive er beskrevet i TEUF art. 288, der beskriver i alt fem typer sekundare retsak-
ter”®. Tre typer bindende sekundaerregulering: forordninger, direktiver og afgerelser, og to typer
ikke-bindende sekundaerregulering: henstillinger og udtalelser. | specialet vil kun forordninger og
direktiver blive omtalt.

En forordning har direkte virkning, hvilket betyder, at dens retsvirkning indtreeder uden national
indarbejdelse. En forordning er bindende i alle enkeltheder og skaber rettigheder og pligter pa lige
fod med national lovgivning. Selv om der flere steder i TEUF er hjemmel til at udstede forordnin-
ger, falger det af subsidiaritetsprincippet, at EU’s handling skal udformes sa enkelt som muligt, og
at direktiver skal foretreekkes frem for forordninger™.

Et direktiv geelder ikke direkte i national ret, men skal implementeres i national ret inden en i direk-
tivet fastsat tidsfrist. Et direktiv binder medlemsstaterne med hensyn til det tilsigtede mal, der skal
nas, men lader det veere op til medlemsstaterne at bestemme form og midler til gennemfarelsen af
direktivet. | Danmark kan et direktiv gennemfares ved lov eller ved bekendtggrelse®!. Selv om med-
lemsstaterne kan veelge mellem flere forskellige midler til at nd det mal, som tilsigtes med direkti-
vet, er direktiver, hvis de er pracise og ubetingede, direkte forpligtende for medlemsstaternes of-
fentlige myndigheder. En borger kan saledes - ifglge Domstolens faste praksis - paberabe sig de
rettigheder, der ud fra et indholdsmaessigt synspunkt fremstar som ubetingede og tilstreekkeligt pree-
cise, hvis en medlemsstat ikke rettidigt har gennemfart direktivet i national ret, eller hvis det ikke er
gennsgmfﬂrt korrekt®’. Mange direktiver er precise og opfylder dermed betingelsen for direkte virk-
ning™.

4.2. Opholdsrettens retskilder

Et af formalene med dannelsen af EU var et gget handelsmassigt samarbejde mellem medlemssta-
terne med henblik pa at knytte dem teettere sammen. For at opna dette, snskede man at skabe og
sikre et indre marked. Begrebet er beskrevet i TEUF art. 26, stk. 2:

* EU-ret, 5. 221

* Bestemmelsen anses ikke som udtgmmende

*% 0gs4 kaldet naerhedsprincippet, som traktatfaestet ved Maastricht-traktaten. Reglerne herom findes nu i TEU art. 5,
stk. 1 og stk. 3

> Grundlzeggende EU-ret, s. 158 ff.

> Jf. Becker

>3 EU-ret, s. 226
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’Det indre marked indebeerer et omrade uden indre graenser med fri bevaegelighed for varer, per-
soner, tjenesteydelser og kapital i overensstemmelse med bestemmelserne i traktaterne™.

Reglerne om den her omtalte frie bevaegelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital fast-
slas i et antal bestemmelser, som skal sikre, at det indre marked fungerer pa bedste vis. En af de helt
grundleggende friheder i det indre marked er reglerne om den frie bevagelighed for personer:

The right for people to move freely from one state to another is a distinguishing feature of a com-
mon market”>

Der er derfor fastsat en raekke faellesskabsretlige regler om personers frie bevagelighed inden for
EU, som gar forud for de nationale udlaendingeretlige regler, og som der skal tages hgjde for i sager,
der involverer EU-borgere. Som falge heraf har EU-borgere en gunstigere retsstilling i opholdsret-
lig henseende end andre udlendinge®™. De for dette speciale relevante bestemmelser om EU-
borgeres frie beveaegelighed bliver gennemgaet i det fglgende.

4.2.1. Primeere retskilder

4.2.1.1. TEUF art. 21 - Unionsborgerskab

Der blev ved vedtagelsen af Maastricht-traktaten indfert en reekke bestemmelser om unionsborger-
skab. Disse bestemmelser findes i dag i TEUF art. 20-25. Danmark tog forbehold vedrgrende uni-
onsborgerskabet ved dets indfgrelse, da man ikke gnskede, at unionsborgerskabet skulle udvikle sig
til at veere pa linje med det nationale statsborgerskab eller treede i stedet herfor. Ved vedtagelsen af
Amsterdam-traktaten i 1997 blev dette forbehold indarbejdet i den felles definition af unionsbor-
gerskabet i EF-traktaten, saledes at det eksplicit fremgar af TEUF art. 20, stk. 1, at en statshorger i
et EU medlemsland dels har et nationalt statsborgerskab, og dels har et unionsborgerskab, der sup-
plerer det nationale statsborgerskab. Unionsborgerskabet erstatter ikke eller @ndrer ikke det natio-
nale statsborgerskab. Danmarks forbehold er herefter uden praktisk betydning, og unionsborgerskab
har sdledes enhver, der er statshorger i et af EU's 27 medlemslande®®.

Af TEUF art. 21, stk. 1 felger, at enhver unionsborger har ret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade med de begraensninger og pa de betingelser, der er fastsat i traktaterne og
i gennemfarelsesbestemmelserne hertil. Det naermere indhold af unionsborgeres ret til at feerdes og
opholde sig pa medlemslandenes omrade er fastsat i direktiv 2004/38/EF, som bliver gennemgaet
nedenfor i afsnit 4.2.2.2. Unionshorgerskabet kan have den relevans, at nar en EU-borger ikke len-
gere har opholdsret pa baggrund af arbejde, kan pagaeldende have en fortsat opholdsret qua unions-
borgerskabet®”.

4.2.1.2. TEUF art. 45, 49 og 56 - Personers frie erhvervsudgvelse

De grundleeggende regler om arbejdskraftens frie bevaegelighed er fra 1950’erne og 1960’erne. Ind-
holdsmaessigt har TEUF art. 45 om arbejdskraftens frie bevaegelighed ikke a&ndret sig meget siden
Rom-traktaten fra 1957, og den har i alle arene varet et af EU-rettens grundprincipper. Det heri

** The Substantive Law of The EU, s. 249
>3 Udleendingeret, s. 240

*® EU-ret, s. 621 ff.

> Jf. Baumbast
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affattede princip giver enhver unionsborger ret til at sgge og tage arbejde i et andet EU-land pa
samme Vilkar som landets egne statsborgere.

TEUF art. 49 vedrgrer etableringsretten og giver unionsborgere ret til at udgve selvstendig er-
hvervsvirksomhed i en anden medlemsstat pa de vilkar, som er fastsat for landets egne statsborgere.

TEUF art. 56 vedrarer fri beveegelighed for tjenesteydelser og giver enhver unionsborger ret til at
levere graenseoverskridende tjenesteydelser i et andet EU-land pa samme vilkar som landets egne
statsborgere.

4.2.1.3. TEUF art. 18 - Generelt diskriminationsforbud

Reglerne om fri bevaegelighed for personer er baseret pa et forbud mod diskrimination pa baggrund
af nationalitet. Princippet om ligebehandling og ikke-diskrimination er et af de vigtigste principper i
EU-retten, og TEUF art. 18 indeholder et generelt diskriminationsforbud. I modsatning til de speci-
elle forbud i de faromtalte traktatbestemmelser vedrgrer art. 18 ikke en bestemt form for gkonomisk
aktivitet, men sigter pé alle former for nationalitetsdiskrimination inden for traktatens omrade®®,
Bestemmelsen har gentagne gange vearet benyttet af Domstolen som grundlag for en udvidende
fortolkning af princippet om fri bevaegelighed eller som selvstendig hjemmel for at forhindre dis-
krimination eksempelvis i forhold til arbejdssegende®.

4.2.2. Sekundeere retskilder

4.2.2.1. Forordning 1612/68/EQ@F

Retten til arbejdskraftens frie beveaegelighed er naermere preeciseret i forordning nr. 1612/68/EQF.
Heri preciseres det, at arbejdstagere fra andre medlemsstater har ret til ligebehandling i relation til
forhold snavert knyttet til selve arbejdsforholdet. Forordningen sikrer en afledet ret til ophold til
arbejdstagerens familie og giver endvidere arbejdstageren og dennes familie ret til samme sociale
og skattemaessige forhold som vartsmedlemslandets egne borgere. Forordningens enkelte artikler
vil ikke blive gennemgaet her. De naermere betingelser for udgvelsen af opholdsretten blev ved for-
ordningens vedtagelse fastsat i direktiv 68/360/E@F°, som senere er ophavet og erstattet af direktiv
2004/38/EF.

4.2.2.2. Direktiv 2004/38/EF

Den 29. april 2004 blev Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF om unionshorgeres og
deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pa medlemsstaternes omrade vedtaget
(opholdsdirektivet). Hovedformalet var at lette udavelsen af retten til fri beveegelighed og ophold i
EU ved at reducere de administrative formaliteter mest muligt og samle reglerne herom i ét instru-
ment®’. Samtidig var formalet ogsa at kodificere Domstolens praksis ved at indarbejde bestemmel-

>8 EU-retten, s. 242

> Jf. Collins

%0 Radets direktiv 68/360/E@F af 15. oktober 1968 om afskaffelse af restriktioner om rejse og ophold inden for Fzelles-
skabet for medlemsstaternes arbejdstagere og deres familiemedlemmer.

*! De direktiver, der ophavedes eller erstattes er direktiv 64/221/E@F, 68/360/E@F, 72/194/EGF, 73/148/EDF,
75/34/E@F, 75/35/E@F, 90/364/EDF, 90/365/E@F og 93/96/EDF.
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ser, der tager hgjde herfor. Opholdsdirektivet henviser som sit hjemmelsgrundlag til EF-traktaten,
seerligt dennes art. 12 (det generelle diskriminationsforbud), art. 18 (unionsborgerskab), art. 40 (ar-
bejdskraftens frie beveegelighed), art. 44 (etableringsfrihed) og art. 52 (frie bevaegelighed for tjene-
steydelser).

Der vil i det falgende blive redegjort for opholdsdirektivet i det omfang, det findes relevant for spe-
cialet.

4.2.2.2.1. Anvendelsesomrade

Opholdsdirektivet finder, jf. art. 3, anvendelse pa enhver unionsborger, der rejser til eller tager op-
hold i en anden medlemsstat end den, hvor vedkommende er statsborger, samt pa de familiemed-
lemmer, som er defineret i direktivets art. 2, og som ledsager eller slutter sig til unionsborgeren.
Direktivet regulerer saledes de tilfeelde, hvor en unionsborger sgger indrejse eller ophold i et andet
medlemsland og relaterer sig til bade arbejdskraftens frie bevaegelighed, etableringsretten, den frie
udveksling af tjenesteydelser samt den frie bevagelighed af ikke-gkonomiske formal®2. Den op-
holdsret, som ifglge opholdsdirektivet kan tilkomme familiemedlemmer og andre berettigede per-
soner, vil ikke blive genstand for yderligere undersggelse i specialet.

4.2.2.2.2. Ret til ud- og indrejse

Efter opholdsdirektivets art. 4, stk. 1, har unionsborgere, der er i besiddelse af et gyldigt identitets-
kort eller pas, en ret til at forlade en medlemsstats omrade for at rejse til en anden medlemsstat.
Unionsborgeren kan, jf. art. 4, stk. 2, ikke paleegges visumpligt eller en lignende forpligtelse. Efter
art. 5, stk. 1 har unionsborgere ogsa ret til at indrejse pa medlemsstaternes omrade uden at blive
mgdt med krav om visum eller lignende administrative foranstaltninger.

4.2.2.2.3. Ret til ophold i op til tre maneder

Det fremgar af opholdsdirektivets art. 6, at en unionsborger har ret til at opholde sig i et andet EU-
land i en periode pa op til tre maneder uden at skulle opfylde andre betingelser eller formaliteter end
kravet om at have et gyldigt identitetskort eller pas. Der er ikke knyttet betingelser til formalet med
indrejsen, og det er saledes underordnet, hvorvidt unionsborgeren opholder sig i landet for at arbej-
de, studere eller blot som turist®®. Det falger af Domstolens praksis, at den tidsmassige graense ikke
skal fortolkes for bogstaveligt for arbejdssggende, og arbejdssggende har derfor en lengere op-
holdsret®. Unionsborgeren kan blive bedt om at anmelde sin ankomst til de offentlige myndigheder
inden for en rimelig frist efter ankomsten. Selv om der matte veere en pligt til at anmelde sin tilste-
deveerelse i et andet EU-land, har pligten ingen betydning for borgerens ret til ophold. Hvis forplig-
telsen ikke overholdes, er der kun hjemmel til at idemme en sanktion, der star i rimeligt forhold til
overtreedelsen, og som ikke indebeerer forskelsbehandling, jf. direktivets art. 5, stk. 5.

62 EU-retten, s. 481
% KOM (2001) 257, 5. 8
o Jf. Antonissen
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4.2.2.2.4. Ret til ophold af leengere varighed end tre maneder

Ifalge opholdsdirektivets art. 7, har enhver unionsborger ret til at opholde sig i et andet medlems-
land i mere end tre maneder, hvis unionsborgeren er arbejdstager eller selvsteendig erhvervsdriven-
de. Hvis unionsborgeren ikke er erhvervsaktiv, har denne alligevel ret til at opholde sig i et andet
EU-land, hvis vedkommende rader over tilstreekkelige midler til sig selv og sine familiemedlemmer
og er omfattet af en sygeforsikring, saledes at opholdet ikke bliver en byrde for vertslandets sociale
system®. Endvidere kan studerende tage ophold i et andet EU-land i langere tid end tre méneder,
hvis de er indskrevet pa en privat eller offentlig uddannelsesinstitution.

Unionsborgere, der har ret til ophold af leengere varighed, kan saledes opdeles i tre kategorier:

1. personer, der er gkonomisk aktive
2. personer, der er gkonomisk uafhangige af vartslandets sociale system
3. personer, der er studerende

Det falger af art. 8, stk. 4, at medlemslandene ikke ma fastsatte et bestemt belgh, som de anser for
at svare til "tilstreekkelige midler”, men at de skal tage hensyn til den pageldendes personlige situa-
tion. Det fremgar endvidere, at belgbet under ingen omstendigheder ma vere hgjere end det niveau,
der giver vaertsmedlemslandets egne borgere mulighed for at modtage sociale ydelser eller, nar dette
kriterium ikke kan anvendes, end den laveste pension, der udbetales i vertslandet.

For ophold af lzengere varighed end tre maneder kan veertslandet kraeve, at unionsborgeren lader sig
registrere hos myndighederne, men som minimum med en frist herfor pa tre maneder fra indrejseda-
toen. Unionsborgeren skal endvidere fremlaegge bevis for, at betingelserne, der er knyttet til op-
holdsretten, er opfyldt, jf. art. 8, stk. 1-3. Ved misligholdelse af pligten til at lade sig registrere,
gaelder samme principper om ikke-diskrimination og proportionalitet som ved overtraeedelse af an-
meldelsespligten efter art. 5, stk. 5, saledes at en eventuel sanktion skal st i rimeligt forhold til
overtraedelsen og ikke ma indebare forskelsbehandling. Opholdsretten opstar i det gjeblik unions-
borgeren opfylder betingelserne og afhanger ikke af, hvorvidt pageldende har overholdt de admini-
strative formaliteter®®,

4.2.2.2.5. Ret til permanent ophold

En unionsborger kan efter fem ars lovligt ophold fa en tidsubegranset opholdsret, jf. opholdsdirek-
tivets art. 16. Det antages da, at unionsborgeren har faet en sa steerk tilknytning til landet, at det ikke
lzengere er rimeligt, at vedkommende skal opfylde de betingelser, som kraves ved indrejsen®’. De
fem ar skal vaere sammenhangende, men bergres ikke af midlertidig fravaer, der tilsammen ikke
overstiger seks maneder om aret. Nar unionsborgeren farst har faet tidsubegraenset ophold, er op-
holdsretten ikke betinget af, at betingelserne om erhvervsaktivitet, tilstreekkelige midler eller studie-
aktivitet er opfyldt. En unionshorger kan miste sin tidsubegraensede opholdsret, hvis pageeldende i
to sammenhangende ar har veeret udrejst fra veertslandet.

% Ogsa kaldet “selvforsgrgende”
66 Jf. Royer
®” KOM (2001) 257, s. 16
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4.2.2.2.6. Feelles bestemmelser for ret til ophold og ret til tidsubegraenset ophold
Opholdsdirektivets art. 24 fastslar, at med forbehold af specifikke bestemmelser, der fremgar af
traktaten og den afledte ret, skal traktatens bestemmelser anvendes uden forskelsbehandling pa uni-
onsborgere, der opholder sig i et andet EU-land og pa dette lands egne statsborgere. Dog er veerts-
medlemslandet ikke forpligtet til at give ret til sociale ydelser i de farste tre maneder af et ophold,
ligesom det heller ikke er forpligtet til at yde studiestgtte til andre personer end arbejdstagere, selv-
steendige erhvervsdrivende og deres familiemedlemmer, jf. art. 24, stk. 2.

4.2.2.2.7. Begransninger i retten til indrejse og ophold af hensyn til den offentlige orden, sik-
kerhed eller sundhed

Opholdsdirektivets kapitel VI hjemler begraensninger i unionsborgeres ret til indrejse og ophold af
hensyn til den offentlige orden, sikkerhed og sundhed. Art. 27-33 i kapitlet omhandler de materielle
samt proceduremaessige garantier. Disse regler bliver gennemgaet naermere i afsnit 6.

4.2.2.2.8. Afsluttende bestemmelser

Af de afsluttende bestemmelser i opholdsdirektivets art. 34-42 fremgar blandt andet, at medlemssta-
terne kan treeffe de ngdvendige foranstaltninger til at naegte, ophave eller tilbagekalde rettigheder i
henhold til direktivet, nar der er tale om misbrug af rettigheder eller om svig. Det fremgar endvide-
re, at direktivet ikke bergrer love eller administrative bestemmelser i medlemsstaterne, der er gun-
stigere for de af direktivet omfattede personer.

5. EU-opholdsrettens gennemfgrelse i dansk ret
Opholdsdirektivet er gennemfgrt i dansk ret ved udlendingelovens 882 og 6 og ved EU-
opholdsbekendtgarelsen®.

EU-opholdsbekendtgarelsen gennemfarer med hjemmel i udlendingelovens § 2, stk. 4 opholdsdi-
rektivet samt visse bestemmelser fra forordning 1612/68/E@JF om arbejdskraftens frie beveegelig-
hed.

Det falger af udleendingelovens § 2, stk. 1, at unionsborgere kan indrejse og tage ophold i Danmark
i indtil tre maneder - og indtil seks maneder, jf. EU-opholdsbhekendtggrelsens § 3, stk. 4, safremt
vedkommende er arbejdssggende. Retten til korttidsophold er udvidet for de arbejdssggende for at
sikre, at den frie bevagelighed for arbejdstagere er reel, dvs. den tidsmassige graense ikke ma for-
tolkes for bogstaveligt®.

EU-rettens forrang afspejles i udlendingelovens § 2, stk. 3, der fastslar, at udlendingelovens be-
greensninger kun kan anvendes pa udlendinge, der er omfattet af EU-reglerne, i det omfang det er
foreneligt med disse regler. Formuleringen medferer, at myndighederne skal tage hensyn til de til
enhver tid geldende EU-retlige regler, nar en udleending ogsa er EU-borger.

68 Bekendtggrelse nr. 474 af 12. maj 2011 om ophold i Danmark for udleendinge, der er omfattet af Den Europzeiske
Unions regler
* Jf. Antonissen
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| udlendingelovens 8 6 er det - med henvisning til lovens 8 2, stk. 4 - anfgrt, at der udstedes regi-
streringsbevis eller opholdskort til udleendinge, der er omfattet af EU-reglerne. Det falger imidlertid
af Domstolens praksis, at unionsborgeres opholdsret udledes direkte af traktaten eller af sekundzere
retsakter, hvorfor opholdsretten er umiddelbar og ikke betinget af udstedelsen af et opholdsbevis.
Udstedelsen af opholdsbevis er derfor alene retskonstaterende og ikke retsskabende. Medlemslan-
dene har mulighed for at paleegge unionsborgeren en sanktion, safremt vedkommende misligholder
en eventuel pligt til at lade sig registrere. Da det af opholdsdirektivet kun fremgar, at sanktionen
skal sta i rimeligt forhold til overtraedelsen og ikke ma indebere forskelsbehandling, er det umid-
delbart op til det enkelte medlemsland at fastsatte sanktionerne. Domstolen har i sin praksis be-
greenset denne mulighed, og det er fastslaet, at et medlemsland kun kan kraeve opholdskort eller
registreringsbevis af unionshorgere, safremt medlemslandets egne statsborgere pa tilsvarende vis er
forpligtet hertil’*. Da danske statsborgere ikke er palagt en pligt til at kunne forevise identitetskort
eller lignende, ma det antages, at der ikke kan stilles krav til andre EU-borgere om, at de skal vere i
besiddelse af et EU-opholdsbevis, ligesom manglende besiddelse ikke kan palegges en sanktion’.

6. Begraensninger i EU-borgeres indrejse- og opholdsret

EU-borgere har som fglge af unionsborgerskabet og den frie beveaegelighed en gunstigere retsstilling
i opholdsretlig henseende end andre udleendinge”. Medlemsstaterne kan imidlertid nagte en EU-
borger 7rg:t til indrejse og ophold eller foretage restriktioner i denne ret pa baggrund af nogle legitime
hensyn.

’Refusal of entry to a state or deportation from a state are the most draconian steps a host state
can take against migrants. Because, under international law states cannot deport their own nation-
als, deportation orders can be made only against migrants. They therefore breach the Treaty and
can be saved only by reference to one of the express derogations — public policy, public security,
and public health™"

Hvorvidt en national foranstaltning, der begranser den frie bevaegelighed, er forenelig med en af de
centrale fri beveegelighedsregler, skal afggres med udgangspunkt i disse hensyn.

6.1. Begraensninger i opholdsretten jf. TEUF
De traktatfaestede hensyn, der kan begrunde begreensninger i indrejse- og opholdsretten er hensynet
til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed.

Begraensninger i arbejdskraftens frie bevaegelighed fremgar af TEUF art 45, stk. 3:

’med forbehold af de begransninger, der retfeerdiggeres af hensynet til den offentlige orden, den
offentlige sikkerhed og den offentlige sundhed, indeberer den (arbejdskraftens frie beveegelighed)
retten til:

A) At sgge faktisk tilbudte stillinger

" Jf. Royer

" Jf. Pieck

72 Udleendingeret, s. 246

7 Udleendingeret, s. 242

" Man skelner i EU-retten mellem traktatfaestede hensyn og domstolsskabte hensyn
’> The Substantive Law of The EU, s. 253
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B) Frit at bevage sig inden for medlemsstaternes omrade i dette gjemed

C) At tage ophold i en af medlemsstaterne for der at have beskeaftigelse i henhold til de ved lov
eller administrativt fastsatte bestemmelser, der gealder for indenlandske arbejdstageres be-
skeeftigelse

D) At blive boende pa en medlemsstats omrade pa de af Kommissionen ved forordninger fast-
satte vilkar efter at have ansettelse der. ™

Ligeledes er der hjemlet begraensninger af etableringsretten ifglge art. 45, idet der i art. 52 er anfart:

’Bestemmelserne i dette kapital (kap. 2 om etableringsretten) og de forholdsregler, der traeffes i
medfgr heraf, udelukker ikke anvendelse af love eller administrativt fastsatte bestemmelser, der
indeholder szrlige regler for fremmede statsborgere, og som er begrundet i hensynet til den offent-
lige orden, den offentlige sikkerhed eller den offentlige sundhed.”

En tilsvarende mulighed for at fastseette begraensende bestemmelser for tjenesteydelsernes frie be-
veegelighed er hjemlet i TEUF kap. 3, art. 62.

Begransningerne skal fortolkes indskraenkende, og det fremgar af Domstolens praksis, at opregnin-
gen af hensyn er udtgmmende’®.

6.2. Begraensninger i opholdsretten jf. opholdsdirektivet

Reaekkevidden af medlemsstaternes ret til at begraense unionsborgeres opholdsret er praciseret i op-
holdsdirektivet. Hvad angar spgrgsmalet om udvisning er direktivets art. 27 helt central, da der heri
fastsaettes nogle generelle principper.

Ifelge art. 27, stk. 1, kan medlemsstaterne begranse den frie beveaegelighed og retten til ophold for
unionsborgere, hvis det er af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed. Ordlyden her
er saledes en direkte gentagelse af de traktatfeestede begraensninger. Pa trods af, at de hensyn, der
kan begrunde begransninger, omfatter savel offentlig orden som offentlig sikkerhed, synes Dom-
stolen i sin praksis at anvende begrebet offentlig orden som ogsa indeholdende begrebet offentlig
sikkerhed’’. Hvad angdr hensynet til den offentlige sundhed har man i opholdsdirektivets art. 29
listet de sygdomme, der kan begrunde foranstaltninger, som kan begraense den frie bevagelighed.

Efter art. 27, stk. 2, 1. pkt. skal foranstaltninger truffet af hensyn til den offentlige orden eller sik-
kerhed veere i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet og kan udelukkende begrundes i
vedkommendes personlige adfeerd. | art. 27, stk. 2, 2. pkt. preciseres, at tidligere straffedomme ikke
i sig selv kan begrunde anvendelsen af sadanne foranstaltninger. I art. 27, stk. 2, 2. led uddybes det,
at vedkommendes personlige adfaerd skal udgere en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trus-
sel, der bergrer en grundleggende samfundsinteresse. Dette krav blev formuleret af Domstolen i
Bouchereau-dommen’®. Af samme bestemmelse fremgar, at begrundelser, der ikke vedrgrer den
individuelle sag, eller som har preeventiv karakter, heller ikke kan anvendes. Denne del udspringer
ogsé af Domstolens praksis, som fastslaet i Bonsignore-dommen’®, hvor de tyske myndigheder ikke
kunne udvise en italiensk statsborger blot for at statuere et eksempel overfor italienske immigranter
i Tyskland.

’® The Substantive Law of The EU, s. 461 ff.
77 .
Ibid.
78 Sag 30/70
”® Sag 67/74
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Af art. 28, stk. 1, fremgar, at veertsmedlemslandet i forbindelse med en afgarelse om udvisning efter
art. 27 skal tage hensyn til varigheden af den pagaeldendes ophold pa vaertsmedlemslandets omrade,
den sociale og kulturelle integration i veertsmedlemslandet samt pagaldendes tilknytning til sit
hjemland. Der skal endvidere ogsa tages hensyn til den pageeldendes alder, helbredstilstand, famili-
emaessige og gkonomiske situation. Der skal saledes pa den ene side foretages en afvejning af de
hensyn, der kan begrunde en udvisning, og de hensyn, der pa den anden side knytter udleendingen
til landet. Dette falger af, at EMRK ogsa finder anvendelse i EU-retten, hvilket bliver kommenteret
i afsnit 6.5.

Ifglge art. 28, stk. 2 ma en unionshorger ikke udvises, nar denne har opnaet ret til tidsubegreenset
ophold pa vartsmedlemsstatens omrade, medmindre udvisning skyldes alvorlige hensyn til den
offentlige orden eller den offentlige sikkerhed®. Hvad angér unionsborgere, der har haft ophold i
vaertsmedlemsstaten i de seneste 10 ar, falger det af art. 28, stk. 3, at der ikke ma traffes afgarelse
om udvisning, medmindre dette er bydende ngdvendigt af hensyn til den offentlige sikkerhed. Det
samme gealder for udvisning af mindrearige barn. Det er derfor kun hensynet til den offentlige sik-
kerhed, der kan begrunde udvisning af en EU-borger med 10 ars ophold. Der er ingen praksis fra
Domstolen herom, og det antages i teorien, at hensynet til den offentlige sikkerhed daekker over
terrorisme, spionage og andre lignende aktiviteter®*. Denne meget strenge adgang til at udvise per-
soner, der har opnaet tidsubegraenset ophold i et andet EU-land, medfarer, at en EU-borger, der
permanent bosatter sig i et andet EU-land, reelt skal behandles pa lige fod med en statsborger i det-
te land. Som navnt i det indledende afsnit kan stater ifglge international lov ikke udvise deres egne
statsborgere. Man kan saledes argumentere for, at en EU-borger med hjemmel i opholdsdirektivet
opnar samme ret®.

Af samme kapitel om begransninger i opholdsretten, fremgar det af art. 33, stk. 1, at veertsmed-
lemsstaten kun kan treeffe afgerelse om udvisning som straf eller retlig fglgevirkning til en faeng-
selsstraf, hvis betingelserne i art. 27 og 28 er opfyldt. Hvis en afgarelse om udvisning gennemfares
mere end to ar efter, at den er blevet truffet, skal den bergrte medlemsstat efterprave, om den pa-
gaeldende unionsborger fortsat udger en reel trussel mod den offentlige orden eller sikkerhed, jf. art.
33, stk. 2.

| udvisningsspargsmalet vedrgrende EU-borgere er det saledes afgerende, om udvisning vil vare
forenelig med art. 33 sammenholdt med art. 27 og 28 i opholdsdirektivet.

6.3. Praksis fra EU-Domstolen
EU-retten udgeres i hgj grad ogsa af Domstolens praksis, hvorfor Domstolens praksis er et uund-
veerligt veerktgj i fortolkningen af EU-retten.

Domstolen har ud fra feellesskabsretten Igbende praciseret medlemsstaternes mulighed for at be-
greense EU-borgeres bevagelighed. Et antal udvalgte domme er refereret og kommenteret nedenfor.

% Efter opholdsdirektivet art. 16 opnar en unionsborger ret til tidsubegraenset ophold efter fem &rs lovligt ophold i en
medlemsstat

8 )¢, White, Robin C A; Workers, Establishment and Services in The European Union, Oxford 2004, s. 92, jf. EU-ret, s.
532

8 The Substantive Law of The EU, s. 468

RETTID 2013/Specialeafhandling 8 23



6.3.1. Van Duyn

Domstolen tog farste gang stilling til rekkevidden af TEF art. 39, stk. 3% i Van Duyn-sagen fra
1974%. Sagen er om en hollandsk kvinde, der skulle arbejde for Scientology i Storbritannien, men
som blev nazgtet indrejsetilladelse®, da organisationen blev anset som samfundsskadelig. Domsto-
len understregede, at begrebet den offentlige orden ma fortolkes snavert, sarligt nar hensynet bru-
ges som begrundelse for en afvigelse fra det grundleeggende princip om arbejdskraftens frie bevae-
gelighed®. Domstolen fastslog endvidere, at rekkevidden af begrebet den offentlige orden ikke
ensidigt kan fastseettes af den enkelte medlemsstat uden fallesskabsinstitutionernes kontrol. Det
blev dog fremhavet, at de omsteendigheder, der kan berettige anvendelsen af begrebet den offentli-
ge orden, kan vere forskellige fra land til land og fra periode til periode, og at der derfor skal ind-
remmes de nationale myndigheder et sken indenfor traktatens rammer®’. Domstolen udtalte derfor,
at nar en medlemsstats myndigheder har defineret en holdning til en bestemt organisations virk-
somhed og karakteriseret den som en fare for samfundet, og har truffet administrative foranstaltnin-
ger for at hindre denne virksomhed, kan hensynet til den offentlige orden péaberabes, uden at virk-
somheden ogsa kraeves forbudt ved lov og uanset, at der ikke var samme restriktioner mod britiske
statshorgere®.

6.3.2. Bouchereau

Bouchereau-sagen® er om udvisning af en fransk statsborger fra Storbritannien. Domstolen blev i
denne forbindelse forelagt et spgrgsmal om betydningen af en tidligere straffedom samt om fortolk-
ningen af den offentlige orden i art. TEF 39, stk. 3%. Bouchereau blev taget for ulovlig besiddelse
af narkotika og var kort forinden blevet idemt en betinget frihedsstraf for ulovlig besiddelse af nar-
kotika. Domstolen anfarte, at de nationale myndigheder ma foretage et konkret skan over, hvad der
felger af hensynet til beskyttelse af den offentlige orden, hvilket ikke ngdvendigvis falder sammen
med det skan, der har ligget til grund for domfaldelsen. Domstolen udtalte saledes, at en tidligere
straffedom kun kan fa betydning i det omfang de omstendigheder, der forte til domfaldelsen, er
udtryk for et personligt forhold, der er en aktuel trussel mod den offentlige orden®. Domstolen an-
farte med henvisning til Van Duyn-sagen, at begrebet den offentlige orden skal fortolkes snavert,
men at de sarlige omstendigheder, der kan berettige anvendelsen af den offentlige orden, kan vare
forskellige fra land til land og fra periode til periode. Herefter udtaler Domstolen:

”..som begrundelse for visse indskraenkninger i de af feellesskabsretten omfattede personers ret til fri
beveaegelighed forudseetter en national myndigheds henvisning til begrebet den offentlige orden un-
der alle omstendigheder, at der, ud over den forstyrrelse af samfundsordenen, som enhver lovover-
tredelse indebeerer, foreligger en virkelig og tilstreekkeligt alvorlig trussel mod et grundleeggende

samfundshensyn”®.

® Nu TEUF art. 45, stk. 3

8 Sag 41/74

¥ Sagen vedrgrer saledes ikke udvisning, men afvisning, men vurderingen af begrebet den offentlige orden er den
samme

® van Duyn, praemis 18

¥ Ibid.

8 van Duyn, praemis 19-24
* Sag 30/77

% Nu TEUF art. 45, stk. 3

91 Bouchereau, preemis 27-28
92 Bouchereau, preemis 35
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Udtalelsen fra Domstolen er et godt eksempel pa, at Domstolen anvender en dynamisk fortolknings-
stil. Domstolen foretager en ny fortolkning, idet den forstyrrelse, som en lovovertraedelse indeberer,
ikke er fuldt tilstreekkelig til at veere en forstyrrelse af den offentlige orden, men at der ydermere
skal vaere en virkelig og tilstreekkelig alvorlig trussel mod et grundleeggende samfundshensyn.

6.3.3. Adoui og Cornuaille

| Adoui og Cornuaille-sagen® anlagde Domstolen en snavrere fortolkning af begransningen i TEF
art. 39, stk. 3% og art. 3 og 9 i direktiv 64/221% end i Van Duyn-sagen. Sagen omhandler to franske
kvinder, der fik afslag pa opholdstilladelse i Belgien, da deres adferd fandtes at veere i strid med
den offentlige orden, da de arbejdede som servitricer i en sedelig misteenkelig bar. Den belgiske
lovgivning indeholdt ikke noget forbud mod prostitution som sadan, men foreskrev straf for visse
accessoriske handlinger i forbindelse med prostitution sa som tredjemands udnyttelse af prostitution
og visse former for opfordring til utugt®™. Domstolen fandt, at ndr Belgien ikke havde repressive
foranstaltninger eller andre egentlige og effektive foranstaltninger til bekempelse af den udviste
adfaerd overfor sine egne statsborgere, kunne medlemsstaten ikke paberabe sig hensynet til den of-
fentlige orden i forbindelse med udvisning af de to franske kvinder®’. Domstolen fastslog med hen-
visning til Bouchereau-sagen, at en medlemsstat ikke kan paberabe sig hensynet til den offentlige
orden som begraensning i den frie beveegelighed, medmindre der foreligger en virkelig og tilstraek-
kelig alvorlig trussel mod et grundleeggende samfundshensyn®.

| forleengelse heraf udtalte Domstolen:

”Selv om medlemsstaterne ikke efter feellesskabsretten er forpligtet til indbyrdes at anvende en ens-
artet veerdiskala for bedgmmelsen af den adfeerd, som kan vere i strid med den offentlige orden,
kan adferden ikke vaere sa alvorlig, at den begrunder indrejse- eller opholdsrestriktioner pa en med-
lemsstats omrade overfor en statsborger fra en anden medlemsstat, nar medlemsstaten ikke traeffer
repressive foranstaltninger eller andre egentlige og effektive foranstaltninger til bekeempelse af den
udviste adfeerd over for sine egne statshorgere”®®.

Domstolen ses her at indtage en anden holdning end den anfarte i Van Duyn-sagen, idet Domstolen
fastslar, at en medlemsstat ikke kan paberabe sig hensynet til den offentlige orden, nar medlemssta-
ten ikke treeffer lignende foranstaltninger overfor sine egne statsborgere. Udviklingstendensen i
Domstolens praksis ma siges at ga i retning af en stadig snavrere fortolkning end den, der oprinde-
lig blev anlagt.

6.3.4. Calfa
Calfa-sagen fra 199 illustrerer de hensyn, som Domstolen gennem sin hidtidige praksis har fast-
slaet skal indga i en afggrelse om udvisning af en EU-borger. Calfa var en italiensk kvinde, som

9 100

 Sag 115 og 116/81
* Nu TEUF art. 45, stk. 3
> Nu ophavet og erstattet af direktiv 2004/38/EF
96 . . .

Adoui og Cornuaille, praemis 6
7 Adoui og Cornuaille, praemis 8
% Ibid.
* Ibid.
100

Sag C-348/96
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blev fundet skyldig i besiddelse og brug af euforiserende stoffer under en ferie pa Kreta. Hun blev
idemt en faengselsstraf pa tre maneder og blev samtidig udvist pa livstid fra greesk omrade. Den
idemte straf fulgte af greesk lovgivning, der foreskrev, at safremt en udlending blev dgmt for over-
treedelse af loven om euforiserende stoffer, skulle der ske udvisning pa livstid, medmindre der var
veegtige grunde, navnlig af familiemaessig karakter, der talte imod en udvisning. Domstolen fastslog
med henvisning til tidligere praksis, at en EU-borger, der rejser som turist, ogsa er omfattet af retten
til fri beveegelighed, da denne anses som modtager af en tjenesteydelse. En livsvarig udvisning ud-
ger derfor en hindring for den frie beveaegelighed. VVed vurderingen af hvorvidt en udvisning allige-
vel kunne begrundes i hensynet til den offentlige orden, henviste Domstolen til den tidligere naevnte
praksis, herunder Van Duyn, Bouchereau og Adoui og Cornuaille og anfarte, at begrebet kan pabe-
rabes, nar der foreligger en virkelig og tilstreekkelig alvorlig trussel mod et grundleeggende sam-
fundshensyn'®. Domstolen erkendte, at brugen af euforiserende stoffer kan vaere til fare for sam-
fundet, men bemarkede samtidig, at begrebet den offentlige orden skal fortolkes snavert. Herefter
udtalte Domstolen:

"Direktivets (64/221'%%) art. 3 bestemmer saledes, at forholdsregler vedrarende den offentlige orden
eller sikkerhed, der har til virkning at begreense en anden medlemsstats statsborgeres ophold, ude-
lukkende ber stattes pa den pagaldendes personlige forhold. Desuden kan straffedomme alene ikke
uden videre begrunde disse forholdsregler”*%,

Som falge heraf kunne der kun treffes udvisningsafgarelse overfor Calfa, safremt hendes personli-
ge adfeerd, udover hendes overtraedelse af loven om euforiserende stoffer, udgjorde en virkelig og
tilstreekkelig alvorlig trussel mod et grundleeggende samfundshensyn.

6.3.5. Jipa

Unionshorgerskabet i TEF art. 18'* og opholdsdirektivets art. 27 blev fortolket i en prajudiciel
afgarelse fra Domstolen fra 2008 om den rumanske statsborger Jipa'®. Jipa var blevet hjemsendt til
Rumaenien under henvisning til, at han havde ulovligt ophold i Belgien. De rumanske myndigheder
gnskede derfor at paleegge ham et forbud mod at rejse til Belgien i en periode pa maksimalt tre ar,
hvorfor de gnskede oplyst, om TEF art. 18 og opholdsdirektivets art. 27 var til hinder for en sadan
national ordning. Domstolen bemarkede i farste omgang, at Jipa som rumaensk statsborger ogsa er
unionsborger ifglge TEF art. 17, stk. 1'%, og derfor kan paberébe sig de rettigheder, der er knyttet
til denne status, herunder overfor sit oprindelsesland, og navnlig den ret til at feerdes og opholde sig
frit p& medlemsstaternes omrade, som er fastsat i TEF art. 18", Domstolen preeciserede herefter, at
retten til fri bevaegelighed bade omfatter en ret til indrejse i en anden medlemsstat og en ret til at
forlade oprindelsesmedlemsstaten, men at denne ret ikke er ubetinget, da den kan vere undergivet
de begransninger, der er fastsat i traktaten og gennemfarelsesbestemmelserne hertil*®®. Domstolen
gennemgar herefter de betingelser, der er fastslaet i Domstolens praksis, og udtaler afslutningsvis:

1ot Calfa, praemis 18-21

Nu ophavet og erstattet af direktiv 2004/38/EF
Calfa, praemis 24

Nu TEUF art. 21, stk. 1

Sag C-33/07

Nu TEUF art. 20, stk. 1

Jipa, preemis 17

Jipa, preemis 18-21

102
103
104
105
106
107
108
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”...en foranstaltning, der begraenser udgvelsen af retten til fri bevaegelighed, (skal) vurderes pa
grundlag af betragtninger, som er specifikke for beskyttelsen af den offentlige orden og sikkerhed i
den medlemsstat, der vedtager foranstaltningen. Den omhandlede foranstaltning kan saledes ikke -
saledes som det er tilfeeldet i hovedsagen — alene begrundes med hensyn, som en anden medlemsstat
har paberabt sig som begrundelse for en afgarelse om udsendelse af en fallesskabsborger fra denne
medlemsstat™%°

Domstolen konkluderer, at en national ordning, der begranser den frie bevaegelighed kan tillades,

”...forudsat dels at den pageldende statsborgers personlige adfaerd udger en reel, umiddelbar og
tilstreekkeligt alvorlig trussel mod et grundlaeggende samfundshensyn, dels at den patenkte ind-
skreenkende foranstaltning er egnet til at sikre virkeliggarelsen af det formal, som den forfalger, og
ikke gar videre end ngdvendigt for at na dette mal. Det tilkommer den foreleeggende ret at efterpra-
ve, om dette er tilfzldet i den sag, som den har fet forelagt™*°.

Det, der kommer til udtryk her, er princippet om proportionalitet. Proportionalitetsprincippet er
fastsldet som et almindeligt EU-retligt princip af Domstolen'™! og er traktatfestet i TEU art. 5,
hvorfor savel EU-regler som nationale foranstaltninger skal veere i overensstemmelse med proporti-
onalitetsprincippet.

6.3.6. Sammenfatning af EU-Domstolens praksis

Domstolen har igennem arene haft en vasentlig betydning for udviklingen af EU-retten gennem sin
praksis, der ofte har haft retsskabende karakter. Det er blandt andet de af Domstolen skitserede
rammer, der blev kodificeret i opholdsdirektivet i 2004.

Det gentages i Domstolens afggrelser, at begrebet den offentlige orden skal fortolkes sneevert, nar
hensynet hertil bruges som begrundelse for en afvigelse fra det grundleeggende princip om den frie
beveaegelighed. Det fastslas imidlertid, at i fortolkningen af begrebet den offentlige orden er med-
lemsstaterne overladt et skan indenfor traktatens rammer, og at de omsteendigheder, der kan beretti-
ge anvendelsen af begrebet den offentlige orden, kan veere forskellige fra land til land og fra periode
til periode'*?. Fastsldet i Domstolens praksis er, at skal begrebet den offentlige orden anvendes, skal
der udover den forstyrrelse en lovovertreedelse er, ogsa veere en reel, umiddelbar og tilstraekkelig
trussel mod et grundlaeggende samfundshensyn. Herved forstas bl.a., at truslen skal veere til stede pa
det tidspunkt, hvor den restriktive foranstaltning vedtages. En tidligere straffedom ma saledes kun
tages i betragtning, safremt de omstaendigheder, der farte til den pageeldende dom, er udtryk for en
personlig adferd, der indebarer en aktuel trussel mod den offentlige orden. De omstaendigheder og
den trussel, der begrunder begransninger i opholdsretten ma udelukkende begrundes i vedkommen-
des personlige adfaerd, hvilket ngdvendigvis kreever en individuel vurdering af den enkeltes lov-
overtreedelse’*®. Séledes kan restriktive foranstaltninger ikke alene begrundes med hensyn, som en

anden medlemsstat har fremfgrt'',

109 Jipa, preemis 25

1o Jipa, preemis 30

Y Jf. Internationale Handelsgesellschaft
Jf. Van Duyn, Bouchereau, Jipa

m Jf. Calfa

1 Jf. Jipa

112
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Det kan endvidere udledes af Domstolens praksis, at der ikke ma ske diskrimination mellem en
medlemsstats egne borgere og andre EU-borgere. Skal en adfeerd begrunde en indrejse- eller op-
holdsrestriktion, skal samme adferd s@ges bekempet overfor medlemsstatens egne statsborgere.
Anvendelsen af begransninger i opholdsretten skal finde sted under overholdelse af de graenser, der
er fastsat i feellesskabsretten og i overensstemmelse med dens almindelige principper, herunder for-
buddet mod forskelsbehandling og proportionalitetsprincippet. Proportionalitetsprincippet indebae-
rer, at de nationale foranstaltninger, der treeffes, skal veere hensigtsmassige og ngdvendige med
henblik pa at na det forfulgte formal. Der skal saledes foretages en vurdering af, om den aktuelle
trussel mod den offentlige orden er af en sadan karakter, at den kan begrunde udvisning. Proportio-
nalitetsvurderingen betyder i praksis, at sager om udvisning af EU-borgere efter udleendingelovens
bestemmelser i en del tilfeelde vil kunne fa et andet udfald end tilsvarende sager med andre udlean-
dinge'®.

Det er imidlertid vanskeligt at udlede mere specifikke anvisninger af Domstolens praksis. Domsto-
len leegger sig ikke fast pa, hvornar en personlig adfaerd udger en tilstreekkelig alvorlig trussel. Der
er ingen retningslinjer for hvilke kriminalitetsformer, der kan retfeerdiggere udvisning, eller hvor-
dan proportionalitetsafvejningen skal foretages. Det er derfor de nationale domstole, der skal fore-
tage den konkrete afvejning af de relevante hensyn i den enkelte sag om udvisning af en EU-borger,
og det ma konstateres, at der er overladt et betydeligt sken til de nationale domstole.

6.4. Kommissionens meddelelse af 2. juli 2009

Ved opholdsdirektivets affattelse i 2004 blev det anfert i art. 39, at Kommissionen senest fire ar
senere skulle fremlaeegge en rapport for Europa-Parlamentet og Radet om medlemsstaternes gen-
nemfarelse og anvendelse af opholdsdirektivet. Rapporten™® konkluderede, at gennemfarelsen af
opholdsdirektivet samlet set var skuffende. Ikke en eneste medlemsstat havde effektivt og korrekt
gennemfart opholdsdirektivet i sin helhed, og ikke en eneste artikel i direktivet var blevet gennem-
fart effektivt og korrekt i alle medlemsstater. Navnlig opholdsdirektivets kapitel VI om begrans-
ninger i indrejse- og opholdsretten var gennemfart utilstreekkeligt og ufuldstendigt. Kommissionen
valgte derfor at udstikke retningslinjer for anvendelsen af opholdsdirektivet i en meddelelse af 2.
juli 2009™". Retningslinjerne har til formal at pracisere, konkretisere og eksemplificere bestemmel-
serne i opholdsdirektivet, saledes at medlemslandene kunne tilpasse deres lovbestemmelser og ad-
ministrative praksis til opholdsdirektivet og til Domstolens afggrelser.

Kommissionen indleder meddelelsen med at fastsla, at fri beveaegelighed for personer er en del af
EU’s grundlag, hvorfor de bestemmelser, der giver denne frihed, skal fortolkes bredt, mens undta-
gelser fra dette princip skal fortolkes strengt. Kommissionen fastslar, at foranstaltninger truffet af
hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed udelukkende kan begrundes i vedkommendes person-
lige adfeerd, og at den personlige adferd skal udgare en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig
trussel mod en af veertsmedlemsstatens samfunds grundlaeggende interesser.

Herefter falger anvisninger, der er relevante for medlemsstaternes anvendelse af opholdsdirektivet.
Kommissionen valger blandt andet at understrege, at en tidligere straffedom kun ma tages i be-
tragtning, safremt de omsteendigheder, der farte til den pagaldende dom, er udtryk for en personlig
adfzerd, der indebarer en aktuel trussel mod den offentlige orden. Der skal saledes tages hensyn til
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risikoen for ny kriminalitet, men det er ikke tilstreekkeligt, at der er en svag mulighed for nye over-
treedelser. Kommissionen anferer i sine retningslinjer, at myndighederne i deres beslutning, skal
vurdere den pagaldendes adfeerd i fremtiden, og at man i denne vurdering kan tage hensyn til fal-
gende faktorer:

- Overtredelsernes art
- Deres hyppighed
- Den skade, de har forvoldt

Lovovertreedelsernes grovhed og hyppighed skal udggre et vasentligt element i vurderingen**®.

Kommissionen fremhaver ogsa, at safremt det er fastslaet, at vedkommendes personlige adfeerd
udger en trussel, der er tilstraeekkelig alvorlig til at berettige en restriktiv foranstaltning, skal de nati-
onale myndigheder foretage en proportionalitetsvurdering, hvor der skal tages hensyn til fglgende
faktorer:

- Graden af fare for samfundet som falge af en udlendings tilstedeveerelse pa den pageeldende
medlemsstats omrade

- De pagaldende aktiviteters art, deres hyppighed, kumulative fare og den skade, de har for-
voldt

- Hvor lang tid, der er gaet, siden handlingerne blev begaet og den pagaldende persons ad-
feerd

Det opsummeres endvidere i meddelelsen, at i relation til proportionalitetsvurderingen skal den pa-
geeldendes personlige og familiemaessige forhold vurderes ngje.

6.5. Anvendelsen af EMRK i EU-retten

Alle medlemsstaterne i EU har tiltradt EMRK og er derfor som nationalstater forpligtet af afgarelser
fra EMD og underlagt dennes kontrol. Danmark har inkorporeret EMRK i den nationale lovgivning,
men EMRK anses ogsa som en del af EU-retten og bliver derfor relevant ved fortolkningen og an-
vendelsen af EU-retten.

Det fremgar af EMRK art. 59, at EMRK kun kan tiltredes af medlemmer af Europaradet (ER). Af
ER’s statut fremgar, at ER’s medlemskreds er europaiske stater. EU har ikke tiltradt EMRK, og det
er derfor ikke muligt at klage til EMD over handlinger eller undladelser, der kan tilskrives unionen,
og EU kan ikke direkte blive kontrolleret af EMD.

Imidlertid indgar EMRK, og de rettigheder der garanteres i den, som grundleeggende rettigheder i
EU-retten. Domstolen udtalte i 1996, at EU ikke havde kompetence til at indga en traktat som
EMRK™®. Domstolen har imidlertid anset EMRK som en integreret del af EU-retten, selv om Dom-
stolen har udtalt, at EU ikke kunne ratificere EMRK. Ifglge Domstolen skal EU-retten fortolkes i
overensstemmelse med EMRK, og medlemsstaterne skal respektere de grundlaeggende rettigheder,
herunder EMRK, nar de anvender EU-retten. Emnet om anvendelse af EMRK er behandlet i ERT-

sagen'?:
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”.. ifglge Domstolens faste praksis hegrer disse grundrettigheder til de almindelige retsgrundseatnin-
ger, som Domstolen skal beskytte. | den forbindelse leegger Domstolen de forfatningsmeaessige tradi-
tioner i medlemsstaterne til grund samt de anvisninger i form af internationale traktater om beskyt-
telse af menneskerettighederne, som medlemsstaterne har vaeret med til at udarbejde, eller som de
senere har tiltradt (jf. bl.a. dom af 14.5.1974, sag 4/73, Nold, Sml. s. 491, premis 13). EMRK er
herved af sarlig betydning (jf. bl.a. dom af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml. s. 1651, premis
18). Det falger heraf, som Domstolen har bekraftet det i dom af 13. juli 1989 (sag 5/88, Wachauf,
Sml. s. 2609, preemis 19), at foranstaltninger, som er uforenelige med overholdelsen af de ved kon-
ventionen anerkendte og sikrede menneskerettigheder, ikke er tilladte i Faellesskabet™?,

Der har saledes udviklet sig en retstilstand, hvor Domstolen har set det som sin opgave at sikre, at
EU-institutionerne respekterer de grundlaeggende rettigheder, herunder EMRK. Domstolen har i
stigende grad henvist til EMRK i sine afggrelser, og siden Maastricht-traktaten har der veret en
eksplicit henvisning til EMRK. | dag har EU ogsa eksplicit kompetence til at tiltreede EMRK, jf.
TEU art. 6, stk. 2.

6.5.1. EU-Domstolens anvendelse af EMRK i ud- og afvisningssager

| forbindelse med ud- og afvisningssager af udleendinge har Domstolen udtalt, at EU-rettens regler
skal fortolkes i overensstemmelse med EMRK. Spargsmalet var fremme i Carpenter-sagen'?*, der
omhandler en britisk statshorgers filippinske agtefelle, der blev meddelt afslag pa familiesammen-
faring med henvisning til, at hun havde haft ulovligt ophold i England efter udlgbet af hendes tu-
ristvisum. Hendes egtefelle, Mr. Carpenter, leverede tjenesteydelser til firmaer i andre medlems-
stater og rejste jeevnligt til andre medlemsstater som led i sit arbejde. 1fglge Domstolen var han der-
for omfattet af EU-rettens regler om fri udveksling af tjenesteydelser. | forbindelse med disse for-
retningsrejser hjalp Mr. Carpenters agtefelle med at passe hans tre bgrn fra et tidligere sgteskab.
Domstolen fandt derfor, at naegtelse af opholdstilladelse til gtefellen ville fa negative konsekven-
ser for deres familieliv og dermed ogsa for betingelserne for Mr. Carpenters udgvelse af en grund-
leeggende frihed ifglge EU-retten. Domstolen fandt, at friheden (til fri bevaegelighed) ikke ville fa
fuld gennemslagskraft, hvis Mr. Carpenter blev afskaret fra retten til at udeve den fri bevaegelighed
som falge af hindringer opstillet i hans oprindelsesland for hans agtefzlles indrejse og ophold™?.
Domstolen udtalte:

"Beslutningen om at udvise Mary Carpenter udger en indgriben i Peter Carpenters udgvelse af hans
ret til respekt for familielivet i henhold til artikel 8 i konventionen til beskyttelse af menneskeret-
tigheder og grundlaeggende frihedsrettigheder, der blev undertegnet i Rom den 4. november 1950.
Denne ret er en af de grundlaeggende rettigheder, som ifglge Domstolens faste praksis — der i gvrigt
pa ny er bekraftet i preeamblen til den europeiske falles akt og i art. 6, stk. 2 EU — er beskyttet i
faellesskabsretten™?*,

Domstolen patager sig herved at handheeve EMRK art. 8 i forhold til en medlemsstat, hvilket i dette
tilfelde giver en ny dimension til EU-opholdsretten og de afledte rettigheder for EU-borgeres fami-
liemedlemmer.
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6.5.2. EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder

EU’s Charter om Grundleeggende Rettigheder blev ved Lissabon-traktaten gjort til en del af unio-
nens retsgrundlag, da Charteret fik traktatrang. | TEU art. 6, stk. 1 konstateres det, at Charteret har
samme juridiske veerdi som traktaterne — dog fulgt af det udtrykkelige forbehold, at dette ikke udvi-
der unionens kompetencer ifglge traktaterne. Charteret skaber saledes ingen nye kompetencer eller
opgaver for EU og @&ndrer ikke de kompetencer og opgaver, der er fastlagt i traktaterne, jf. Charte-
rets art. 51, stk. 2. Materielt skabes der ikke nye rettigheder i Charteret, idet de rettigheder, det for-
mulerer, stort set er geeldende ret i kraft af Domstolens praksis. Det antages endvidere, at Charteret
neeppe rummer rettigheder, som Domstolen ikke kunne have erklaret for grundleeggende rettigheder
ud fra de kriterier, Domstolen hidtil har benyttet'®®. At Charteret ikke tilfgjer nye rettigheder ma
antages at vaere begrundet i, at dets rettigheder ligger teet op af de rettigheder, der findes i EMRK,
og som alle medlemslandene allerede har tilsluttet sig. Nogle rettigheder vil pa denne baggrund
vaere beskyttet i sdvel medlemsstaternes forfatning, EMRK og EU’s Charter. Eksempelvis svarer
Charterets art. 7 til EMRK art. 8., og det fastslas i Charterets art. 52, stk. 3, at i det omfang, Charte-
ret indeholder rettigheder, der svarer til rettigheder i EMRK, skal de have samme betydning og om-
fang, som i konventionen. | art. 53 bestemmes det yderligere, at beskyttelsesniveauet i Charteret
mindst svarer til EMRK. De i Charteret indeholdte rettigheder findes ikke pa det foreliggende
grundlag at yde bedre beskyttelse pa omrader, der har relevans for specialet.

7. Dansk domstolspraksis i forhold til udvisning af EU-borgere

Der er ingen sarskilte regler i EU-opholdsbekendtggrelsen om udvisning af EU-borgere, hvorfor
udvisning af en EU-borger finder sted efter udlendingelovens bestemmelser herom. Det centrale
spgrgsmal bliver saledes, i hvilket omfang disse regler kan finde anvendelse pa en EU-borger, da
princippet om EU-rettens forrang, som bestemt i udleendingelovens § 2, stk. 3 medfarer, at de dan-
ske regler kun kan finde anvendelse i det omfang, de ikke strider mod EU-retten. Til neermere be-
lysning af spargsmalet, gennemgas et antal domme, der involverer en EU-borger, og hvor der i for-
bindelse med straffesagens behandling er blevet nedlagt pastand om udvisning. Fokus er rettet mod
afgarelser, hvor den pagaldende har veeret i Danmark i kortere tid, og hvor der for det begaede for-
hold er idgmt en korterevarende feengselsstraf, da disse afggrelser giver det bedste sammenlig-
ningsgrundlag i forhold til administrative afggrelser om udvisning af EU-borgere.

7.1. U 2008.20799 (bedrageri pa vandrerhjem)

Sagen er om en spansk statsborger, der over en periode pa knap to ar havde begaet bedrageri for i
alt 18.000 kr. i forbindelse med 13 ophold pa forskellige vandrehjem i Danmark - og i samme peri-
ode havde gjort sig skyldig i tre forhold af falsk anmeldelse. Byretten idemte ham fire maneders
feengsel og udvisning af Danmark med indrejseforbud i fem ar, jf. udleendingelovens § 24, nr. 2.

Landsretten udtalte: "Den kriminalitet, som tiltalte har begaet, vedrarer i sin helhed overtraedelser af
straffeloven. Tiltalte har under flere kortvarige ophold her i landet gennem en periode pa naesten 2
ar systematisk og planlagt begaet bedragerier i 13 tilfeelde under anvendelse af opdigtede navne og
stjalne kreditkort. Endvidere har han i 3 tilfeelde i falsk navn indgivet falske anmeldelser til politiet
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om at vaere udsat for tyverier, hvorunder han bl.a. fik frastjalet sit pas og andre identitetspapirer, og
disse overtreedelser ma antages at have haft til formal at slgre gennemfgrelsen af bedragerierne. Den
af tiltalte udviste professionelle adfaerd findes herefter at udgere en reel, umiddelbar og tilstreekkelig
alvorlig trussel, der bergrer en grundleeggende samfundsinteresse. Udvisning af tiltalte, der er uden
tilknytning til Danmark, med indrejseforbud i 5 ar, findes ikke at veere i strid med proportionalitets-
princippet. Udvisning vil derfor kunne anvendes, uanset at tiltalte er unionsborger i Den Europzi-
ske Union. Herefter, og da betingelserne for udvisning efter udlendingelovens § 24, nr. 2, ligeledes
er opfyldt, tiltreedes byretsdommens bestemmelse om udvisning og om indrejseforbuddets varighed,
jf. udleendingelovens 8 32, stk. 2, nr. 2.”

I dommen ses hvorledes landsretten - efter at have fundet at betingelserne for udvisning ifelge den
danske udlendingelov var opfyldt - foretog en vurdering af vedkommendes personlige adfeerd i
forhold til betingelserne i opholdsdirektivets art. 27. Retten inddrog i sin afgerelse lovovertraedel-
sernes grovhed og hyppighed samt maden (systematisk og planlagt) hvorpa de kriminelle forhold
var begaet. Retten foretog ligeledes en proportionalitetsvurdering, hvor personens (manglende) til-
knytning til Danmark blev vurderet overfor den “udviste professionelle adfeerd”.

7.2. U 2009.813H (litauer med russer-pose)

Denne sag omhandler en litauisk statsborger, der samme dag han indrejste i Danmark stjal varer til
en samlet vardi af 4.700 kr. ved anvendelse af en s8kaldt russerpose'?®. Han blev i byretten idemt
30 dages faengsel og udvist af Danmark med indrejseforbud i fem ar, jf. udlendingelovens § 24, nr.
2.

Landsretten stadfeestede dommen, og Hgjesteret kunne ligeledes tiltreede, at betingelserne for at
udvise pageeldende efter udlendingelovens § 24, nr. 2, jf. § 26, var opfyldt. Hgjesteret foretog her-
efter en vurdering af, hvorvidt en udvisning ville vaere forenelig med opholdsdirektivet og udtalte:

”T begik tyveriet samme dag, som han var ankommet til Danmark. Med denne bemarkning og i
gvrigt af de grunde, der er anfgrt af landsretten, tiltreeder Hgjesteret, at hans kriminalitet er udtryk
for en adfeerd, som udger en reel, umiddelbar og tilstraeekkelig alvorlig trussel, der bergrer en grund-
leggende samfundsinteresse, jf. opholdsdirektivets art. 27, stk. 2, 2. led. Dette bestyrkes af det for
Haojesteret oplyste om de straffe, han tidligere er idemt i Litauen. Da tiltalte ikke har nogen tilknyt-
ning til Danmark, kan udvisning med indrejseforbud i fem ar ikke anses for stridende mod proporti-
onalitetsprincippet i direktivets art. 27, stk. 2, 1. led sammenholdt med art. 28, stk. 1.”

Her ses, hvorledes Hgjesteret - efter at have fundet, at betingelserne for udvisning ifelge den danske
udlendingelov var opfyldt - foretog en vurdering af vedkommendes personlige adfzrd i forhold til
opholdsdirektivets bestemmelser. Det fremgar af dommen, at Hgjesteret finder, at vedkommendes
kriminalitet er udtryk for en adfeerd, som udgar en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel
mod en grundleggende samfundsinteresse, idet man har en formodning om, at kriminaliteten har
veeret planlagt, da forholdet blev begaet kort tid efter vedkommendes indrejse og ved anvendelse af
en russerpose. Hgjesterets konkrete afvejning i forhold til proportionalitetsprincippet kommer til
udtryk, da man ikke finder en udvisning uproportional i forhold til personens korte opholdstid i
Danmark og personens manglende tilknytning til Danmark.

126 Navn for en pose, der indvendigt er forsynet med stanniol eller lignende med henblik pa at omga butiksalarmer.
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Rigsadvokaten har efter dommens afsigelse udtalt, at ifglge hans opfattelse af Hgjesterets preemis-
ser, har de naevnte forstraffe ikke haft afgerende betydning for spgrgsmalet om udvisning, men at
Hgjesteret ma antages at have lagt veegt pa tyveriets professionelle karakter, herunder at tyveriet
blev begdet samme dag, som tiltalte ankom til Danmark?’. Rigsadvokaten udtalte imidlertid ogs,
at spgrgsmal om udvisning i sager af samme karakter fremover ogsa vil bero pa en konkret vurde-
ring af de enkelte omstendigheder, saledes at det i den forbindelse ikke i sig selv vil vaere afggren-
de, om den pagzldende lovovertreedelse er begaet i umiddelbar tilknytning til udlendingens an-
komst til Danmark.

7.3. U 2009.808H (vold mod buschauffar)

Sagen omhandler en britisk statsborger, der efter at have slaet og spyttet pa en buschauffer blev
idemt 60 dages feengsel samt udvisning med indrejseforbud i fem ar, jf. 8 24, nr. 1, jf. § 22, nr. 6.
Vedkommende havde haft EU-opholdstilladelse i Danmark i 16 maneder, da episoden udspillede
sig, og bade hans foraldre og bror var ogsa bosat i Danmark. Byretten udtalte:

"Pastanden om udvisning tages i medfgr af de paberabte bestemmelser til falge som nedenfor be-
stemt, idet udlendingelovens § 26 ikke findes til hinder herfor. Retten har herved lagt veegt pa, at
der efter karakteren af den udgvede vold er en konkret og aktuel trussel mod den offentlige orden,
ligesom den tiltalte kun har opholdt sig en kort periode i Danmark.”

Dommen blev i sin helhed stadfaestet af landsretten med fem dommere mod en.

Hajesteret udtalte, at der i forhold til udvisningsspgrgsmalet skulle foretages en afvejning af pa den
ene side vedkommendes tilknytning til Danmark og herboende personer og pa den anden side ka-
rakteren af det begaede enkeltstadende voldsforhold. Hgjesteret fandt pa denne baggrund, at der var
hensyn, jf. § 26, stk. 2, som talte afgerende imod en udvisning.

Haojesteret ses her at foretage en anden afvejning af de udvisningsbegransende hensyn i udlaendin-
gelovens § 26, stk. 1. Hagjesteret leegger veegt pa, at den britiske statsborger havde varet i Danmark i
16 maneder, da voldsforholdet blev begaet, og at hans familie pa det tidspunkt ogsa havde emigreret
til Danmark. | afvejningen blev der ogsa lagt veaegt pa det begaede forholds karakter, da man udtaler,
at voldsforholdet blev begaet som ’en spontan reaktion pa, at buschauffgren ikke ville tillade, at en
af T’s venner medbragte en flaske spiritus i bussen og i forbindelse hermed nagtede at kare videre
og lukkede bussens dare”™.

| den konkrete vurdering finder Hgjesteret saledes, at den britiske statsborgers opholdstid og til-
knytning til Danmark og herboende personer vejer tungere end karakteren af voldsforholdet og altsa
taler afggrende imod en udvisning, som bestemt i § 26, stk. 2. Hgjesteret udtaler afslutningsvis:

"Det bemarkes, at udvisning efter Hgjesterets opfattelse ogsa ville vere i strid med proportionali-
tetsprincippet i artikel 27, stk. 2, sasmmenholdt med artikel 28, stk. 1, i opholdsdirektivet”.

Hgjesteret viser dermed, at man er opmarksomme pa Danmarks EU-retlige forpligtelser, men ved
blot at lave en bemarkning herom, viser Hgjesteret ogsa, at man i sin tilgang til udvisningsspargs-
mal farst og fremmest foretager en vurdering i forhold til de nationale regler.

d Rigsadvokaten informerer nr. 1/2009
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7.4. U 2010.12680 (bedrageri med falske flaskeboner)

Sagen omhandler en rumaner, der havde fremvist falske flaskeboner i Kvickly, og derved gjort sig
skyldig i bedrageri for i alt 1.245 kr. samt forsgg pa samme ved at vaere i besiddelse af falske fla-
skeboner til en verdi af i alt 622,50 kr. Pagaeldende blev idemt 30 dages faeengsel og udvist af Dan-
mark med indrejseforbud i seks ar, jf. udlendingelovens § 24, nr. 2. Byretten lagde til grund, at pa-
gaeldendes bedrageri og bedrageriforsgg havde en professionel karakter og vedrarte et ikke ubety-
deligt belgb’. Byretten fandt, at personens kriminalitet var udtryk for en adfeaerd, som udgjorde en
reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel mod en grundleeggende samfundsinteresse, hvorfor
udvisning fandtes forenelig med opholdsdirektivet.

Dommen blev anket til landsretten med pastand om frifindelse for pastanden om udvisning. Lands-
retten kunne tiltreede, at betingelserne for at udvise tiltalte efter udlendingelovens 8§ 24, nr. 2, jf. §
26, stk. 1, var opfyldt. I landsrettens vurdering af, hvorvidt en udvisning var forenelig med op-
holdsdirektivets art. 33 sammenholdt med art. 27 og 28, kunne det tiltreedes, at pagaeldendes krimi-
nalitet var udtryk for en adfeerd, som udgjorde en reel, umiddelbar og tilstraekkelig alvorlig trussel,
der bergrte en grundleggende samfundsinteresse, jf. opholdsdirektivets art. 27, stk. 2, 2. led. Det
var for retten oplyst, at bedrageriforholdet var begaet den 25. november 2009, at personen var ind-
rejst i Danmark i marts 2009, at han i april mgdte sin herboende keereste, som han fortsat boede
sammen med, og at han i juli samme ar var demt for dokumentfalsk. Landsretten stadfaestede dom-
men under henvisning til, at tiltaltes ophold i Danmark havde veeret kortvarigt, og at hans tilknyt-
ning til landet i gvrigt var begrenset. Landsretten fandt ikke, at et indrejseforbud i seks ar kunne
anses for stridende mod proportionalitetsprincippet i art. 27, stk. 2, 1. led sammenholdt med art. 28,
stk. 1.

Til forskel fra Hgjesterets afgarelse om den britiske statsborger, finder landsretten i den samlede
vurdering af de konkrete hensyn i denne sag, at vedkommendes kriminalitet var udtryk for en sddan
alvorlig adfeerd, at den kunne retferdiggere en udvisning, ogsa selv om vedkommende havde op-
holdt sig i Danmark i flere maneder, og med landsretten ord havde faet "en herboende kaereste”. Om
der i dette ordvalg ligger, at keeresten var dansk statsborger, eller om det skal forstas saledes, at kee-
resten ogsa var rumansk statsborger, men bosat i Danmark, uddybes ikke. Det fremgar ikke af
dommen, hvorledes og om landsretten tilleegger dette keeresteforhold nogen betydning i vurderingen
af tiltaltes tilknytning til Danmark og til herboende personer, og om hvorvidt en udvisning under de
omstendigheder ville vaere forenelig med de udvisningsbegraensende hensyn i 8 26 og EMRK art.
8.

7.5. Sammenfatning af dansk domstolspraksis

Dommene giver indblik i, hvorledes de danske domstole i straffesager anvender udlendingelovens
bestemmelser om udvisning, nar udleendingen er en EU-borger, der har opholdt sig i Danmark i
kortere tid. Det kan konstateres, at domstolene pa systematisk vis farst forholder sig til betingelser-
ne i de danske regler om udvisning og, safremt reglerne ikke er til hinder for udvisning, dernaest
foretager en vurdering af udvisningsspgrgsmalet i forhold til de EU-retlige regler. Denne retskilde-
anvendelse viser, at domstolene pa trods af EU-rettens forrang ferst og fremmest griber til de natio-
nale regler for herefter at supplere med en EU-retlig pravelse. Der ses desuden en tilbageholdenhed
med at anvende EMRK, da dommene, i de tilfeelde, hvor det kunne veere relevant, ikke indeholder
preemisser, hvor man forholder sig til de menneskeretlige normer og forpligtelser.
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| den EU-retlige pravelse skal det undersgges, om den personlige adfeerd udger en reel, umiddelbar
og tilstreekkelig alvorlig trussel mod en grundleggende samfundsinteresse”. | hver af de refererede
domme bliver den enkeltes personlige adfeerd derfor vurderet, og faktorer som lovovertraedelsernes
art, grovhed, hyppighed og forvoldte skade inddrages i en afvejning. Ud fra disse faktorer foretager
domstolene et konkret skan for at vurdere, om adfeerden har veret tilstraekkeligt alvorlig til at beret-
tige en udvisning.

Ser man nermere pa den belgbsmassige starrelse af den begaede berigelseskriminalitet, forekom-
mer der at vaere en forholdsvis lav tolerance-graense. | dansk domstolspraksis tillegger man tilsyne-
ladende den belgbsmaessige starrelse af det begaede forhold mindre veegt i den samlede afvejning
end eksempelvis den made, hvorpa forholdet er begaet. Det bliver saledes vurderet, hvorvidt forhol-
det har ”professionel karakter” eller er sket ”som en spontan reaktion”.

Den tidsmassige faktor ses at blive tillagt ganske afgarende vaegt, idet personens indrejsetidspunkt i
Danmark konsekvent bliver anfgrt og inddraget i vurderingen. EU-borgerens tilknytning til Dan-
mark og personlige og familiemaessige forhold indgar ligeledes i dommene til en afvejning af, om
en udvisning vil veere i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Domstolene viser ikke med den beskrevne systematik, at EU-retten har forrang for den nationale
ret, men det kan konstateres, at domstolene i de enkelte afgerelser udever et konkret skan under
inddragelse af de hensyn, der fglger af EU-retten.

8. Hagjesterets kendelser af 31. marts 2011

Den 31. marts 2011 afsagde Hgjesteret fire kendelser i sager, hvor US administrativt havde truffet
afgarelse om udvisning af EU-borgere. For at sikre udvisningen var de pagaldende personer blevet
frihedsbergvet i medfar af udlendingelovens § 36, stk. 1.

En udlending, der er frinedsheravet efter § 36 skal - medmindre den pagaldende forinden lgslades -
stilles for en dommer inden tre degn, jf. § 37, for at fa pravet frihnedsbergvelsens lovlighed og fort-
satte opretholdelse.

| de fire kendelser udtaler Hgjesteret, at personer, der underkastes frihedsbergvelse i henhold til
udleendingeloven, med hensyn til domstolskontrol ikke bar vaere ringere beskyttet end personer, der
undergives anden administrativ frinedsbergvelse. 1fglge Hgjesteret, er der med bestemmelsen lagt
op til en domstolskontrol af samme intensitet som domstolskontrol i henhold til grundlovens § 71,
stk. 6.

Hgjesteret udtaler endvidere: ”.. selv om beslutningen om frihedsbergvelse sker for at sikre gen-
nemfgrelsen af udvisningsafgarelsen, og selv om gyldigheden af denne ikke kan prgves under en
sag om frihedsbergvelse i henhold til § 37, skal kontrol af frihedsbergvelsens lovlighed indebzre en
vis pravelse af grundlaget for afgerelsen”.

Hgjesteret finder herefter, at pravelsen efter 8 37 skal omfatte en rimelig sandsynliggerelse af, at
det grundleeggende faktum er fastsldet med rette efter de foreliggende oplysninger. Prgvelsen vil
derfor indebere, at retten skal tage stilling til, om betingelserne for at udvise pa dette grundlag ma
anses som opfyldt og herunder prgve den retlige subsumption og udvisningens proportionalitet.
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"Domstolspravelsen af frihedsbergvelsens lovlighed vil saledes - pa det foreliggende faktuelle
grundlag — indebare en stillingtagen til udvisningen, uanset at der bestar en serskilt adgang til ad-
ministrativ klage over og domstolsprevelse af gyldigheden af udvisningen, og uanset om der matte
versere en sadan sag.”

Hajesteret finder ikke, at en sadan prevelse af udvisningen kan fgre til en begraensning i domstole-
nes provelse af frihedsbergvelsens lovlighed i et system, der er tilrettelagt med henblik pa en hurtig
pravelse efter de regler, der geelder for administrativt bestemt frihedsbergvelse.

Hajesteret henviser i kendelserne til sin tidligere kendelse af 2. juli 2008 (U2008.2394H — Tuneser-
sagen). Denne kendelse angik udvisning af hensyn til statens sikkerhed efter en farevurdering pa
grundlag af fortrolige oplysninger, og der blev kraevet en rimelig sandsynliggarelse af, at der havde
veeret et sddant faktuelt grundlag, at frihedsbergvelsen ikke kunne anses for uhjemlet eller ubegrun-
det.

Kendelserne af 31. marts 2011 bliver saledes af stor relevans for specialets centrale spgrgsmal, idet
Hagjesteret - for at kunne preve frihedsbergvelsens lovlighed — finder, at der ngdvendigvis ogsa skal
foretages en pragvelse af grundlaget for afgarelsen.

8.1. Analyse af Hgjesterets kendelser

8.1.1. Sag 143/2009 og sag 316/2010 (administrative frihedsbergvelser ved udvisning af EU-
borgere var lovlige)

Sag 143/2009, kendelse afsagt den 31. marts 2011. Sagen er om to rumaenske statsborgere sigtet for
tyveri, jf. straffelovens § 276, jf. § 287, stk. 1, da de i forening med en tredje person havde stjalet en
pels til en veerdi af 4.800 kr. Begge modtog et bgdeforeleeg pa 200 kr. for forholdet. Den ene person
havde under tyveriet bidt en butiksansat i skulderen og blev yderligere sigtet for vold efter straffe-
lovens § 244. For dette forhold modtog personen et bgdeforleeg pa 372,50 kr.

Begge afgarelser lyder:

"Udlendingeservice har besluttet, at du skal udvises af Danmark med indrejseforbud i 1 ar efter
udleendingelovens 8 25a, stk. 1, nr. 1, og 8 32, stk. 4, 2. pkt. Vi har ikke fundet, at denne udvisning
af dig med indrejseforbud i 1 ar er uforenelig med EF-reglerne, og dermed med EF-domstolens
praksis vedrgrende udvisning af udlendinge omfattet af EF-reglerne. Ved afggrelsen har vi lagt
vaegt pa, at du har erkendt og vedtaget en bgde for at have begaet butikstyveri til en vaerdi af 4800
kr. i forening med to medgerningsmend. Der foreligger ikke oplysninger om forhold som navnt i
udleendingelovens § 26, der kan fare til, at vi ikke treeffer afgerelse om udvisning.”

De to personer klagede over afgarelserne om udvisning til IM, der stadfestede US’ afgarelser. Der
blev i IM’s vurderinger lagt vaegt pa, at de pagaldende var indrejst to dage for det begaede tyveri,
og de pagaldende syntes derfor at veere indrejst alene med det formal at bega kriminalitet. 1M fandt,
at betingelserne for at kunne udvise med indrejseforbud var til stede i medfer af udleendingelovens
8§ 253, stk. 1, nr. 1. Der fandtes ikke at veere omstendigheder, der kunne ggre udvisningen sarligt
belastende, jf. udleendingelovens 8 26, stk. 1, og udvisningen fandtes ej heller uforenelig med EU-
reglerne og Domstolens praksis pa omradet.

Haojesteret kunne i sin kendelse af 31. marts 2011 tilslutte sig det af ministeriet anfarte. Hgjesteret
fandt herefter, at betingelserne for at kunne udvise de pagaldende personer efter udlendingeloven
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var opfyldt, og at der matte foretages en EU-retlig vurdering af udvisningsspargsmalet. Hgjesteret
fandt, at personernes adferd udgjorde en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel, der be-
rarte en grundlaeeggende samfundsinteresse, jf. opholdsdirektivets art. 27, stk. 2, 2. led, og da de ikke
havde nogen tilknytning til Danmark, fandtes en udvisning ikke at vaere i strid med proportionali-
tetsprincippet i direktivets art. 27, stk. 2, 1. led sammenholdt med art. 28, stk. 1. Pa denne baggrund
kunne Hgjesteret tiltreede den foretagne frihedsbergvelse, jf. udleendingelovens § 36, stk. 1.

Sag 316/2010, kendelse afsagt den 31. marts 2011. Sagen er om en polsk statsborger, der blev an-
holdt for tyveri af 17 pakker kondomer og 14 pakker batterier til en veerdi af i alt 1.493,45 kr. Sagen
blev afgjort med en advarsel, og US udviste den pagaldende person, jf. udlendingelovens § 25a,
stk. 1, nr. 1. Udvisningen blev paklaget til IM, der stadfestede US’ afgerelse. Ministeriet lagde
veegt pa, at det strafbare forhold var begaet kort efter pagaeldendes indrejse i Danmark, at han ingen
tilknytning havde til Danmark, og at han tidligere var straffet for lignende og anden kriminalitet i
Danmark. Det blev i denne forbindelse bemarket, at karakteren og omfanget af de stjalne varer in-
dikerede, at der var tale om tyveri med henblik pa videresalg. Da der ikke fandtes omstaendigheder,
der kunne bevirke, at udvisningen matte virke serligt belastende for den polske statshorger, jf. ud-
leendingelovens § 26, stk. 1, kunne han udvises.

Hgjesteret fandt, at betingelserne for at kunne udvise vedkommende efter udlaendingelovens § 253,
stk. 1, nr. 1, jf. 8 26, var opfyldt. Hgjesteret vurderede herefter, at vedkommendes adfeerd udgjorde
en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel, der bergrte en grundleeggende samfundsinteres-
se, jf. opholdsdirektivets art. 27, stk. 2, 2. led, og da han ingen tilknytning havde til Danmark, fand-
tes en udvisning ikke at veere i strid med proportionalitetsprincippet i direktivets art. 27, stk. 2, 1.
led sammenholdt med art. 28., stk. 1. Pa denne baggrund kunne Hgjesteret tiltreede den foretagne
frihedsbergvelse, jf. udlendingelovens § 36, stk. 1.

Det gerningsmaessige indhold og omstendighederne omkring de begaede forhold i de to ovenfor
nevnte sager har mange ligheder med U2009.813H (litauer med russer-pose, afsnit 7.2). Der er
imidlertid en forskel i den anvendte udvisningshjemmel, idet litaueren blev udvist ved dom, jf. ud-
leendingelovens § 24, nr. 2, hvorimod personerne i de to ovennavnte sager blev udvist administra-
tivt, jf. udlendingelovens § 25a, stk. 1, nr. 1.

§ 24, nr. 2 giver hjemmel til at udvise udleendinge med ophold i Danmark i mindre end fem ar, der
idgmmes en betinget eller ubetinget feengselsstraf. | § 25a, stk. 1, nr. 1 findes hjemmel til admini-
strativt at udvise udleendinge, der har veeret i Danmark i mindre end seks maneder og som udenfor
de i 88 22-24 naevnte tilfeelde demmes for konkret oplistede lovovertreedelser.

Lighederne er, at personerne i de tre sager ikke har nogen tilknytning til Danmark og blot har veeret
i Danmark i ganske fa dage, hvorefter de begar berigelseskriminalitet til en verdi af hhv. 4.700 kr.,
4.800 kr., og 1.493,45 kr. Lighederne ophgrer imidlertid i forhold til den strafferetlige afgarelse,
idet litaueren blev idgmt 30 dages faengsel, mens de rumanske statsborgere modtog en bade pa 200
kr. og den polske statsborger fik en advarsel.

Uanset forskellen i de strafferetlige afgerelser, tiltreeder Hgjesteret afggrelserne om administrativ
udvisning. Hgjesterets vurdering af de enkelte hensyn fglger den af myndighederne foretagne vur-
dering i forhold til savel udleendingeloven og de EU-retlige regler. Dette farer til, at de administra-
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tive udvisninger anses for at veere forenelige med opholdsdirektivets art. 33, jf. art. 27 og 28, jf.
udlendingelovens § 2, stk. 3, hvorfor frihedsbergvelserne ogsa anses for lovlige.

8.1.2. Sag 264/2010 og sag 319/2010 (administrative frihedsbergvelser ved udvisning af EU-
borgere var ikke lovlige)

Sag 264/2010, kendelse afsagt den 31. marts 2011. Sagen er om en rumansk statsborger, der blev
sigtet for husfredskraenkelse, for hvilken der blev udstedt et badeforleeg pa 25 kr., da han af politiet
blev antruffet i en lukket kolonihave, siddende pa kolonihavehusets terrasse.

Personen blev udvist med indrejseforbud i 2 ar, jf. § 25a, stk. 2, nr. 3, og § 32, stk. 4, 2. pkt. | be-
grundelsen for US’ afgerelse hedder det blandt andet:

"Ved afgerelsen om, at du skal udvises af Danmark, har vi lagt vaegt pa, at du i forening med to
andre personer har taget uberettiget ophold i en kolonihave uden ejerens tilladelse, hvorfor du har
overtradt straffelovens bestemmelse om husfredskraenkelse, ligesom det fremgar, at du ikke har
nogen penge eller hjemrejsebillet. Vi finder derfor, at du udger en reel, umiddelbar og tilstreekkelig
alvorlig trussel, der bergrer en grundleggende samfundsinteresse, idet det er en grundleeggende
samfundsinteresse at kunne beskytte sig mod husfredskraenkelse, og vi finder ligeledes, at der er
grund til at antage, at du ved fortsat ophold i Danmark, ikke har gkonomisk mulighed for, pa lovlig
vis, at skaffe dig kost og logi eller midler til din hjemrejse. Vi har derfor ikke fundet, at denne ud-
visning af dig med indrejseforbud i 2 ar er uforenelig med EF-reglerne og dermed med EF-
domstolens praksis vedrgrende udvisning af udlendinge omfattet af EF-reglerne”.

US fremhaver i sin begrundelse, at personen ikke har penge eller hjemrejsebillet, og det antages
endvidere, at vedkommende ikke har gkonomisk mulighed for pa lovlig vis at skaffe sig kost og
logi. Disse forhold synes imidlertid at veere irrelevante for vurderingen af, hvorvidt der kan ske ud-
visning, jf. 8 253, stk. 2, nr. 3 og opholdsdirektivets bestemmelser.

Haojesteret leegger i sin kendelse til grund, at personen uden tilladelse havde opholdt sig i en lukket
kolonihave, at forholdet var begaet kort tid efter hans indrejse, og at han ingen tilknytning havde til
Danmark.

"Hpgjesteret finder, at en husfredskrankelse af en karakter som den foreliggende har en sa tilfeldig
0g sa begrenset skadevirkning, at forholdet ikke kan anses for at veere omfattet af udlendingelo-
vens § 25a, stk. 2, nr. 3, om hensynet til den offentlige orden, saledes som denne bestemmelse ma
fortolkes efter dens ordlyd, forhistorie og forarbejder. Frihedsbergvelsen af A var derfor ikke lov-

lig”.
Hajesteret bemarker yderligere, at frinedsbergvelsen ogsa ville vare ulovlig, fordi en udvisning af
pagaldende ville veare i strid med opholdsdirektivet, jf. herved udlendingelovens § 2, stk. 3, da

personens adfeerd ikke kunne anses som en reel, umiddelbar og tilstreekkelig alvorlig trussel, der
bergrer en grundleeggende samfundsinteresse, jf. opholdsdirektivets art. 27, stk. 2, 2. led.

Ved gennemgangen af forarbejderne og forhistorien til udleendingelovens 8§ 25a, stk. 2, nr. 3 finder
Hagjesteret allerede, at den danske udlendingelov ikke kan hjemle en udvisning af den pageeldende.
Ved denne gennemgang far Hgjesteret ogsa vist, at udvisning pa grund af en udlendings manglende
midler til sit ophold stammer fra tidligere afvisningsbestemmelser, som ikke findes at veere inde-
holdt i den nuvaerende § 25a, stk. 2, nr. 3 om udvisning.
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Som pavist tidligere i Hgjesterets praksis, anvendes der ogsa her en retskildeanvendelse, hvor man
farst griber til de nationale retskilder for derefter at supplere med en EU-retlig vurdering. | kendel-
sen kommer dette til udtryk som en bemarkning om, at frihedsbergvelsen ogsa ville veere ulovlig,
fordi en udvisning af pageeldende ville veere i strid med opholdsdirektivet.

Sag 319/2010, kendelse afsagt den 31. marts 2011. Sagen er om en rumansk statsborger, der i au-
gust 2010 blev sigtet for husfredskrankelse, jf. straffelovens § 264, for at opholde sig i en tidligere
postbygning pa Amager. Da politiet traf ham, var han i feerd med at bryde en Ias op pa en cykel, der
var efterladt pa stedet, og han blev derfor ogsa sigtet for ulovlig omgang med hittegods, jf. straffe-
lovens § 277. | Hgjesterets begrundelse bliver det lagt til grund, at han overfor politiet erkender
overtraedelsen af straffelovens § 277, og at straffesagen blev afgjort med en advarsel. Hgjesteret
lagde endvidere til grund, at forholdet var begaet kort tid efter pageeldendes indrejse i Danmark, at
han ikke havde nogen tilknytning til Danmark, og at han ikke tidligere var straffet her i landet.

Hgjesteret udtalte: ”"Betingelserne efter udleendingelovens § 25a, stk. 1, nr. 1, jf. § 26, stk. 1, for at
udvise A ma herefter pa det foreliggende grundlag anses for at vaere opfyldt. Det bemarkes, at for-
holdet vedrgrende husfredskraenkelse ikke kan danne grundlag for udvisning i medfer af den pabe-
rabte hjemmelsbestemmelse i udlendingelovens § 25a, stk. 1, nr. 1.”

US’ afgarelse gengives ikke i Hgjesterets kendelse, og det er saledes alene pa baggrund af Hajeste-
rets udtalelser, at det ma konstateres, at US traf afggrelse om udvisning med hjemmel i § 254, stk. 1,
nr. 1. Heraf kan udledes, at alene forholdet vedrgrende ulovlig omgang med hittegods begrunder
udvisningen, da husfredskreenkelse, jf. straffelovens § 264, ikke er indeholdt i bestemmelsen.

Haojesteret finder imidlertid efter en EU-retlig vurdering, at forholdet vedrgrende ulovlig omgang
med hittegods har haft ”...en sa tilfeldig karakter og ma antages at have haft sa begraenset en ska-
devirkning, at vedkommendes adfeerd ikke kan anses at udgare en reel, umiddelbar og tilstreekkelig
alvorlig trussel, der bergrer en grundleggende samfundsinteresse, jf. opholdsdirektivets art. 27, stk.
2,2. led.”

Udvisning blev fundet uforenelig med opholdsdirektivet og frihedsbergvelsen var derfor uhjemlet.

8.2. Vurdering af Hgjesterets kendelser
Hgjesteret har med sine kendelser af den 31. marts 2011 givet udlendingemyndighederne et ve-
sentligt bidrag til fortolkningen af opholdsdirektivet.

Haojesteret er meget klar i sin udmelding om, at der kan ske fuld pravelse af udleendingemyndighe-
dernes afggrelser om administrativ udvisning, hvor der er sket frihedsbergvelse i medfar af udlen-
dingeloven. Denne tilkendegivelse falger Hajesterets praksis fra U2008.2394H (Tunesersagen), og
er et vigtigt signal til udlendingemyndighederne om, at domstolene kan prgve grundlaget for en
administrativ afgerelse om frihedsbergvelse, der foretages for at sikre en udvisning. Domstolsprg-
velsen vil saledes omfatte det faktuelle grundlag og myndighedernes skansmassige afvejning og vil
veere af samme intensitet som domstolskontrollen i henhold til grundlovens § 71, stk. 6.

| kendelserne, hvor de administrative frihedsbergvelser findes lovlige (sag 143/2009 og sag
316/2010), tilkendegiver Hgjesteret, at de administrative myndigheder i anvendelsen af 8§ 25a, stk.
1, nr. 1 har levet op til deres forpligtelser, savel i vurderingen af de danske bestemmelser i udlan-
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dingeloven som i den EU-retlige vurdering ifglge opholdsdirektivet. Udlendingemyndighedernes
afvejning af hensyn i disse to sager er saledes i god overensstemmelse med Hgjesterets bedemmelse
af sagerne. Hgjesterets kendelser er ikke overraskende, nar man sammenligner de konkrete sager
med tidligere domstolspraksis, idet Hgjesteret i kendelserne falger den praksis, som domstolene
allerede har fastlagt i denne type sager. Hgjesteret synes hermed at acceptere en administrativ prak-
sis, hvor der ud fra en konkret vurdering treeffes afgagrelse om udvisning af en EU-borger.

| to kendelser (sag 319/2010 og sag 264/2020) finder Hgjesteret, at de foretagne frihedsbergvelser
var uhjemlet, idet de begaede forhold ikke kunne berettige en udvisning.

| sag 319/2010 vurderes de danske betingelser for udvisning efter udlendingeloven at vere opfyldt,
mens de EU-retlige regler forhindrer udvisning. | sag 264/2010 findes allerede de danske regler at
veere til hinder for en udvisning, og Hegjesteret tilfgjer, at udvisning ogsa ville veere i strid med de
EU-retlige regler.

Hajesteret far med de fire kendelser formuleret nogle generelle hensyn og udstikker rammer for det
administrative skan. Det er helt grundleeggende, at der skal foretages en vurdering af personens
konkrete adfeerd med henblik pa at kunne fastsla, om det begaede forhold opfylder udleendingelo-
vens betingelser og betingelserne i opholdsdirektivet. Ifalge Hajesteret skal det i vurderingen af den
konkrete adfeerd tilleegges betydning om forholdet har tilfeeldig karakter eller professionel karakter.
Hvad angar berigelseskriminalitet synes den belgbsmassige sterrelse af det begaede forhold at vare
af mindre betydning, nar omstendighederne omkring lovovertraeedelsen i gvrigt indikerer, at f.eks. et
tyveri har veeret planlagt eller har veeret med henblik pa videresalg. Den pageldende EU-borgers
(manglende) tilknytning til Danmark og det faktum, at lovovertraedelsen er sket kort tid efter pa-
gaeldendes indrejse i Danmark synes at skulle tillegges betydelig veegt. Den konkrete adfaerd, her-
under lovovertraedelsens art og den skade, der er forvoldt samfundet, skal desuden vagtes overfor
den restriktive og indgribende foranstaltning, som en udvisning udger. Af Hgjesterets kendelser kan
det saledes udledes, at opholdsdirektivets krav ikke vil veere opfyldt, safremt lovovertreedelserne er
enkeltstaende forhold, der blot har medfgrt en begraenset skadevirkning, og hvor der ikke har veeret
skeaerpende omstendigheder. Hajesteret tilkendegiver med andre ord, at udvisning pa denne bag-
grund ikke kan anses for proportional.

9. Administrativ udvisning af EU-borgere i Danmark

Hajesterets kendelser fra marts 2011 er serlig interessante, da der hidtil kun har veeret fa afggrelser
fra domstolene, hvor administrativ udvisning af EU-borgere er blevet prevet. De administrative
udvisninger, der blev foretaget i sommeren 2010, tiltrak sig stor opmarksomhed i medierne, da der
ikke tidligere, hvad angar antallet af personer, var foretaget udvisninger af EU-borgere pa ensly-
dende grundlag. Udvisningerne rejste saledes spgrgsmalet om, hvorvidt udvisningerne var foreneli-
ge med EU-retten og om udleendingemyndighederne i forbindelse med disse udvisninger anvendte
en &ndret administrativ praksis.

9.1. Udlendingemyndighedernes vejledninger om administrativ ud- og afvisning

| udleendingelovens 8§88 25-25b er der hjemmel til administrativt at udvise udlendinge. Fokus i det
falgende vil veere pa § 25a, ifglge hvilken de danske myndigheder har mulighed for at foretage ad-
ministrativ udvisning af en udlending, der har varet i Danmark i mindre end seks maneder. Da ud-
lendingemyndighederne har udarbejdet flere vejledninger og notater om administrativ ud- og afvis-
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ning vil disse blive brugt som grundlag for en gennemgang af de danske myndigheders praksis pa
omradet.

9.1.1. Udvisning ifelge § 25a, stk. 1 (konkrete lovovertraedelser)

§ 254, stk. 1 giver mulighed for udvisning pa grund af konkrete lovovertraedelser. Udvisning efter §
25a, stk. 1, forudsatter, at vedkommende er dgmt for overtreedelsen eller overfor politiet har er-
kendt overtreedelsen eller er pagrebet under eller i umiddelbar tilknytning til udgvelsen af det straf-
bare forhold og i den forbindelse har féet et bgdeforleeg eller en advarsel*®. Hvad angér EU-
borgere, faglger det af § 2, stk. 3, at udvisning kun kan ske i det omfang, det er foreneligt med EU-
reglerne.

Ifalge US’ vejledning™®® kan der ikke ske udvisning alene p& grundlag af en mistanke om, at pagel-
dende har begaet et forhold som navnt i bestemmelsen, men safremt padgaldende er pagrebet i
umiddelbar tilknytning til det strafbare forhold, kan der traeffes afgagrelse om udvisning, hvis der
foreligger objektivt konstaterbare forhold, der ger det utvivisomt, at det rent faktisk er pagaldende,
der har begaet det strafbare forhold. Forsgg eller medvirken til overtraedelse af et forhold som navnt
i bestemmelsen skal ifglge US behandles pa tilsvarende made som overtredelse af selve bestem-
melsen.

9.1.1.1. Seerligt om berigelseskriminalitet

Der kan efter § 25a, stk. 1, nr. 1 treeffes afgarelse om udvisning pa grund af bestemte former for
berigelseskriminalitet som tyveri, ulovlig omgang med hittegods og bedrageri. Ifglge US’ vejled-
ning kan der treeffes afgarelse om udvisning af en EU-borger for den fgromtalte berigelseskrimina-
litet, hvis veardien af sagens genstand er pa 4.000 kr. eller derover®. S&fremt der foreligger skeer-
pende omstendigheder, kan der dog ogsa ske udvisning, hvis vardien af sagens genstand er lavere
— forudsat at forholdet ikke er af ren bagatelagtig karakter. US anfarer, at hvis der er flere skarpen-
de omstendigheder, kan der ske udvisning, selv om vardien er mindre end 500 kr. Ved vurderingen
af om der foreligger skaerpende omstendigheder, kan der laegges vaegt pa:

- Om EU-borgeren erkender indenfor kortere tid at have begaet flere forhold
- Om forholdet er begaet kort tid efter indrejsen i Danmark
- Om forholdet er af professionel og organiseret karakter

| denne forbindelse kan der leegges vaegt pa maden, hvorpa forholdet er begaet, hvorvidt det ma
antages at det stjalne skulle videreszlges, om der har varet medgerningsmeand, og om forholdet
beerer praeg af forberedelse.

De ovenfor navnte anvisninger fglger Kommissionens retningslinjer af 2. juli 2009, og de navnte
eksempler pa skarpende omstendigheder har samme ordlyd som Kommissionens retningslinjer.
US’ retningslinjer for det administrative skan i forhold til berigelseskriminalitet findes pa den bag-
grund at veere i overensstemmelse med de EU-retlige regler.

128 Bet. 1326/1997, s. 844

US’ vejledning om administrativ ud- og afvisning, s. 24
US’ vejledning om administrativ ud- og afvisning, s. 26
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9.1.1.2. Seerligt om voldskriminalitet

Ifelge § 254, stk. 1, nr. 1 er der ogsa mulighed for at treeffe afgarelse om udvisning for voldskrimi-
nalitet, der er omfattet af udleendingelovens § 42a, stk. 7, 2. pkt. jf. § 60, stk. 1 (voldelig eller truen-
de adfeerd pa et indkvarteringssted (asylcenter)), straffelovens § 119 (overfald mv. af personer, som
det pahviler at handle i offentlig tjeneste eller hverv), 244-vold og trusler omfattet af straffelovens §
266. Vejledningen pointerer, at hvad angar EU-borgere, fglger det af EU-rettens regler, at en udvis-
ning kun er berettiget, safremt den pageeldendes tilstedevaerelse eller adfeerd udger en virkelig og
tilstreekkelig alvorlig trussel mod et grundleeggende samfundshensyn. Nar proportionalitetsafvej-
ningen foretages, skal serligt forholdets grovhed veere genstand for en naermere vurdering.

Disse retningslinjer for det administrative sken giver klart udtryk for de EU-retlige forpligtelser.
Den konkrete vurdering bliver imidlertid ikke konkretiseret eller eksemplificeret yderligere -
muligvis fordi de naevnte overtreedelser sjeldent vil blive afgjort med en bgde. Bliver der saledes
tale om en betinget eller ubetinget frihedsstraf vil udvisningsspgrgsmalet skulle afgares efter §§ 22-
24.

9.1.1.3. Seerligt om ulovlig besiddelse eller brug af euforiserende stoffer

Ifelge § 25a, stk. 1, nr. 2 kan der treeffes afgarelse om udvisning for ulovlig besiddelse eller brug af
euforiserende stoffer. Ifglge US’ vejledning kan udvisning af EU-borgere undlades, nar der er tale
om et meget lille kvantum stoffer til eget forbrug, og hvis der antages at vaere tale om et enkeltsta-
ende tilfeelde.

US angiver nogle vejledende hovedregler, hvoraf det fremgar, at besiddelse af 10 gram eller mere af
hash eller skunk ikke kan anses for at veere til eget forbrug. Ved besiddelse af marihuana eller kath
anses 50 gram eller mere ikke som verende til eget forbrug, og for hardere stoffer er der ligeledes
fastsat kvantum for, hvad der antages at veere til videresalg og dermed ikke til eget forbrug.

9.1.2. Udvisning ifglge 8 25a, stk. 2 (ordensmaessige hensyn)
Ifalge § 253, stk. 2, kan en udlending, som ikke har haft lovligt ophold i Danmark i lengere tid end
de sidste seks maneder, udvises administrativt, hvis:

1. Der er grund til at antage, at udleendingen vil tage ophold eller arbejde her i landet uden forngden
tilladelse

2. Udleendingen ikke har de ngdvendige midler til sit underhold her i landet og til hjemrejsen

3. Andre hensyn til den offentlige orden eller sikkerheds- eller sundhedsmaessige grunde tilsiger, at
udleendingen ikke bgr have ophold her i landet

§ 254, stk. 2, nr. 1 omfatter ulovligt arbejde og ulovligt ophold og § 25a, stk. 2, nr. 2 tager sigte mod
udvisning af udleendinge, der er subsistenslgse. Det fremgar direkte af § 25a, stk. 2, nr. 1 og nr. 2, at
det ikke er muligt at udvise EU-borgere efter disse to bestemmelser, hvorfor bestemmelserne ikke
vil blive kommenteret naermere.
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9.1.2.1. Seerligt om udvisning af hensyn til den offentlige orden

§ 25a, stk. 2, nr. 3 hjemler mulighed for at udvise en udlending, hvis hensynet til den offentlige
orden eller sikkerheds- og sundhedsmaessige grunde tilsiger, at udlendingen ikke bgr have ophold
her i landet. Bestemmelsen finder ogsa anvendelse pa EU-borgere, men udvisning kan kun ske i det
omfang, det er foreneligt med EU-reglerne.

Ifalge US’ vejledning er bestemmelsen blandt andet teenkt at finde anvendelse overfor hasardspille-
re, behaendighedsspillere og tiggere, hvis disse personer er kendt for at rejse rundt med denne form
for ulovlig virksomhed og i Danmark eller i andre lande tidligere har faet en strafferetlig reaktion
for et sadant forhold i form af bade eller frinedsstraf. Endvidere er bestemmelsen ifglge vejlednin-
gen tenkt at finde anvendelse pa udlendinge, der har udgvet haerverk, eller ved voldelig optraeden
har veeret til vaesentlig gene for andre pa grund af beruselse eller under pavirkning af stoffer og har
faet en skriftlig advarsel eller bade herfor. Endvidere fremgar det, at bestemmelsen ogsa kan anven-
des overfor internationalt kendte hooligans, autonome eller rockere mv., der ud fra et konkret skgn
frygtes at ville veere til ulempe for eller ville forstyrre et forestaende arrangement.

Anvisningerne afspejler de EU-retlige forpligtelser, jf. opholdsdirektivet, da det blandt andet under-
streges, at en udvisning skal afggres konkret ud fra vedkommendes personlige adfeerd. Der synes
0gsa at vaere et vist krav til de begaede handlingers omfang, séledes at enkeltstdende (uvasentlige)
forhold ikke kan begrunde en administrativ udvisning.

Ifelge IM vil en overtreedelse af politivedtaegten, der bestar i raben, skrigen og ulempe for faerdsel
ikke kunne danne grundlag for udvisning'*!. Ej heller vil der kunne ske udvisning, hvis en EU-
borger deltager i en demonstration, der oplases af politiet pa grund af forstyrrelse af den offentlige
orden, selvom den pagaldende undlader at forlade stedet/fortsaetter demonstrationen. Der vil yder-
ligere ikke kunne foretages udvisning af en EU-borger, hvis denne i forlengelse af oplgsningen af
en demonstration sigtes for mindre overtraedelser af politivedtegten i form af "mindre haerveerk”
(knuse mindre ruder, sparke til gadeskilt, kaste lettere kasteskyts uden at ramme nogen)**2. Disse
retningslinjer ma ligeledes antages at vare i overensstemmelse med de EU-retlige forpligtelser, jf.
opholdsdirektivet.

Sarligt er husfredskrankelse behandlet i et notat af US™3. Det er sdledes US’ opfattelse:

”..at overtreedelse af straffelovens § 264, stk. 1, nr. 1 og nr. 2 (husfredskreenkelse) under konkrete
omsteendigheder vil kunne medfare en afgarelse om savel ud- som afvisning, bade for sa vidt angar
tredjelandsstatsborgere, EU/E@S-statsborgere og schweiziske statsborgere. Dog finder Udlendin-
geservice, at der som udgangspunkt under konkrete omsteendigheder ma ske afvisning frem for ud-
visning af savel tredjelandsstatsborgere, EU/E@S-statsborgere og schweiziske statshorgere, med
mindre der foreligger skaerpende omstendigheder, som navnt i straffelovens § 264, stk. 2.

Af § 264, stk. 2 folger:

Begas det i stk. 1, nr. 1, naevnte forhold med forsat til at skaffe sig eller gere sig bekendt med op-
lysninger om en virksomheds erhvervshemmeligheder, eller foreligger der i gvrigt serligt skeerpen-
de omstendigheder, kan straffen stige til feengsel indtil 6 ar. Som sarligt skeerpende omstandighed

BYIM’s notat om mulighederne for ud- og afvisning

2 Ibid
33 US’ notat om mulighederne for ud- og afvisning
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anses navnlig tilfelde, hvor forholdet er begaet under sddanne omstendigheder, at det pafgrer an-
dre en betydelig skade eller indebarer en serlig risiko herfor.

Formuleringen i US’ notat er ikke serlig klar, men ud fra en almindelig sproglig forstaelse ma ud-
gangspunktet veere, at der ikke kan foretages udvisning af en EU-borger for overtraedelse af straffe-
lovens § 264, stk. 1. Formuleringen leegger op til, at der i stedet skal ske afvisning af den pageelden-
de, men at der under konkrete omstendigheder, som navnt i straffelovens § 264, stk. 2, kan ske
udvisning. Disse retningslinjer ma ligeledes antages at veere i overensstemmelse med de EU-retlige
forpligtelser, jf. opholdsdirektivet.

9.2. Sammenfatning af administrativ praksis
Det bliver i ovennavnte retningslinjer fra udleendingemyndighederne pointeret, at EU-borgere alene
kan udvises, hvis det findes i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, og alene safremt
den pagaldende udger en virkelig og tilstreekkelig alvorlig trussel mod grundleeggende samfunds-
hensyn, saledes som det falger af opholdsdirektivet.

De konkrete lovovertraedelser, der kan begrunde administrativ udvisning af en EU-borger, bliver i
de udarbejdede vejledninger og notater eksemplificeret og praciseret. Der angives, hvad der anses
som udgangspunktet i forhold til anvendelsen af § 25a og de konkrete lovovertreedelser, og det an-
fares, hvilke skaerpende omstendigheder, der kan fare til en fravigelse af dette udgangspunkt.

De ordensmassige hensyn der kan begrunde administrativ udvisning af en EU-borger, bliver ligele-
des konkretiseret. Det er saledes udlendingemyndighedernes opfattelse, at en overtredelse af poli-
tivedtaegten ikke kan begrunde en udvisning, idet disse overtreedelser ma anses som mindre forstyr-
relser af den offentlige orden, der ikke kan opfylde opholdsdirektivets betingelser. Andre forstyrrel-
ser af den offentlige orden som tiggeri eller beruset og voldelig optreeden kan konkret begrunde en
udvisning, men myndighederne synes her at stille en form for vaesentlighedskrav til handlingernes
omfang og karakter. Det samme ggar sig geldende hvad angar husfredskrankelse, idet en fravigelse
af udgangspunktet kreever, at der konkret foreligger skaerpende omstendigheder eksempelvis i form
af starre skader pa ejendom.

| det omfang at udleendingemyndighederne i deres praksis har fulgt ovennavnte vejledninger og
notater, ma den administrative praksis, jf. § 25a, stk. 1 og stk. 2, anses for at vere i overensstem-
melse med de EU-retlige regler.
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Da medierne i sommeren 2010 i forbindelse med udvisningerne af de 23 rumanske statsborgere
rejste kritik af, at udleendingemyndighederne ikke havde fulgt deres egne vejledninger om admini-
strativ udvisning af EU-borgere, udsendte US en pressemeddelelse, hvor kontorchef Lisbet L. Sg-

rensen (i uddrag) kommenterer kritikken saledes™*:

“Mulighederne for administrativ ud- og afvisning af EU-statsborgere er reguleret i udleendinge-
loven, men de skal ses i sammenhaeng med EU-retten. Den fri bevaegelighed for personer er en
af de grundlzeggende rettigheder i EF-Traktaten, der giver enhver EU-statsborger ret til at feer-
des og opholde sig frit pad medlemsstaternes omrade. Derfor nyder EU-statsborgere en seerlig
beskyttelse mod udvisning.

Alligevel kan en medlemsstat naegte en EU-statsborger ret til indrejse og ophold af hensyn til
den offentlige orden, sikkerhed og sundhed. EF-domstolen har med sin praksis fastlagt, at ud-
visning af en EU-statsborger kun er berettiget, hvis den pdgaeldendes tilstedevaerelse eller ad-
feerd udgar en virkelig og tilstraekkeligt alvorlig trussel mod grundleeggende samfundshensyn.

Der skal derfor foretages en proportionalitetsafvejning — en vurdering af forholdets grovhed pd
den ene side og hensynet til EU-retten pa den anden side.

Det er pG denne baggrund, at det er anfart i Udlaendingeservices notat, at der alene bgr ske
udvisning af EU-statsborgere, hvis der i det konkrete tilfelde foreligger skaerpende omstaendig-
heder. Da styrelsen i juli 2010 traf afggrelse om at udvise en reekke EU-statsborgere af hensyn
til den offentlige orden, skyldtes det netop, at der efter styrelsens opfattelse foreld sddanne
skaerpende omstaendigheder, at udvisningerne ikke kunne anses for uproportionale i forhold til
grundlaeggende EU-rettigheder.

Det er derfor ikke korrekt, nar artiklen anfgrer, at udvisningerne er i strid med styrelsens notat.
Det er derfor heller ikke korrekt, ndr lektor Sten Bgnsing antager, at Udlaendingeservice har
andret vurdering af muligheden for udvisning af EU-statsborgere. Udvisningerne ville ogsd
have vaeret en mulighed pa det tidspunkt, hvor notatet blev skrevet. Noget andet er, at Udlaen-
dingeservice ikke pa det tidspunkt stod overfor konkrete sager af den karakter, som er blevet
afgjort i sommer”.

De 23 rumanske statsborgere, der den 6. og 7. juli blev udvist af Danmark var sigtet for enten hus-
fredskraenkelse eller for ulovlig teltslagning. Det fremgar hverken af US farste pressemeddelelse af
7. juli 2010 eller af ovenstaende pressemeddelelse, hvilke konkrete skaerpende omstendigheder, der
af US leegges til grund for udvisningerne. US’” undladelse af at preecisere de skerpende omstendig-

134 Pressemeddelelse, 23. september 2010

RETTID 2013/Specialeafhandling 8 45



heder ved husfredskraenkelserne og den ulovlige teltslagning giver anledning til at tro, at US med
disse afgarelser har fraveget deres vejledninger og foretaget udvisninger i strid med EU-retten.

| Hajesterets kendelse af 31. marts 2011 (Sag 264/2010) foreligger der oplysninger om, hvorledes
US har truffet afggrelse om udvisning alene pa baggrund af husfredskraenkelse (kolonihavehus).
Som US’ afgerelse er gengivet i Hgjesterets kendelse, findes der hverken omstendigheder, som
naevnt i straffelovens § 264, stk. 2, eller andre skeerpende omstendigheder, der synes at kunne be-
grunde en afvigelse fra det udgangspunkt, som US anfarer i deres notat.

Efter Hojesterets kendelser af 31. marts 2011 har Integrationsministeriet set sig ngdsaget til at om-
gore flere af afgarelserne truffet i sommeren 2010™:

"Hgjesteret har i nogle forelagte sager vurderet, at husfredskraenkelser ikke er tilstreekkeligt til
at danne grundlag for udvisning. Den vurdering har udlaendingemyndighederne naturligvis ta-
get til efterretning, og bl.a. derfor har man besluttet at omggre klagesagerne", siger Sgren Pind.

Ministeren fastsldr dog samtidig, at udlaeendingemyndighederne og politiet ogsd fremover vil
holde et vdgent gje med EU-borgere, som rejser ind i Danmark uden en umiddelbar anledning:

"Vi méa nok indstille os pd en staerkere politimaessig indsats over for disse sager med EU-borgere,
der flytter sig rundt af - sa at sige - andre grunde end de, der er kernen i EU’s frie bevaegelighed
—nemlig arbejde. Vi skal altsé folge dem taet og ngje vurdere deres adfaerd", forklarer integrati-
onsministeren. Integrationsministeriet vil nu sammen med de bergrte myndigheder — Justitsmi-
nisteriet, Udlaendingeservice og Rigspolitiet — undersgge naermere, hvordan sddanne sager skal
hdndteres fremover.

10. Konklusion

Den danske udlendingelov er et kompliceret regelsat, der gennem tiden har undergaet mange an-
dringer. Udviklingen har veeret preeget af stramninger, der har fart til, at det er blevet nemmere at
udvise udlendinge, der begar kriminalitet. Imidlertid har udleendinge, der er EU-borgere, en gunsti-
gere retsstilling i opholdsretlig henseende end andre udleendinge. Dette fglger af unionsborgerskabet
og den frie beveagelighed for personer, og en udvisning af en EU-borger skal derfor veere i overens-
stemmelse med EU-retten. Af EU-retten folger det, at der kun kan ske begransninger i en EU-
borgers ret til indrejse og ophold af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed. Det er i
EU-Domstolens praksis blevet fastlagt, at hensynet til den offentlige orden skal fortolkes snavert,
hvorfor en udvisning kun er berettiget, hvis den er i overensstemmelse med proportionalitetsprin-
cippet, og hvis den pageldendes EU-borgers personlige adfaerd udger en reel, umiddelbar og til-
strekkelig alvorlig trussel mod en grundleeggende samfundsinteresse. Udvalgte afgarelser fra EU-
domstolen er derfor blevet gennemgaet og sammenfattet i specialet. Specialet gennemgar og sam-

135 Pressemeddelelse, 18. april 2011
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menfatter endvidere udvalgt dansk domstolspraksis vedrgrende udvisning af EU-borgere, ligesom
den administrative praksis er blevet undersggt nermere med afsat i myndighedernes interne ret-
ningslinjer.

Under udarbejdelsen af specialet afsagde Hgjesteret den 31. marts 2011 fire kendelser om lovlighe-
den af frihedsbergvelse i forbindelse med administrativ udvisning af EU-borgere. Kendelserne med-
farte en mulighed for yderligere belysning af myndighedernes administrative praksis og har vist sig
at veere seerlig interessante for specialets problemfelt.

| kendelserne fastholdes en praksis, hvor det er helt grundleeggende, at der skal foretages en konkret
vurdering af den personlige adfeerd i forhold til de EU-retlige regler, herunder opholdsdirektivet.
Hgjesteret tilkendegiver klart, at der bgr vaere en konsekvent linje med hensyn til udvisning af EU-
borgere, der begdr kriminalitet med et professionelt eller planlagt tilsnit, og hvor vedkommende
ikke har nogen tilknytning til Danmark.

Kendelserne viser imidlertid ogsa, at der skal veare en bagatelgrense, nar det drejer sig om EU-
borgere, der begar mindre alvorlige lovovertraedelser, og hvor det er et enkeltstdende forhold med
begranset skadesvirkning. Denne bagatelgraense ma antages at vaere baret af hensynet til proportio-
nalitetsprincippet, saledes som det fremgar af de EU-retlige regler.

Efter Hajesterets kendelser af 31. marts 2011 er besvarelsen af specialets centrale spargsmal ligetil:
Udvisningerne i sommeren 2010 af 23 rumanske statsborgere var uforenelige med EU-retten, sa-
fremt de var begrundet i enkeltstaende forhold af husfredskraenkelse uden skaerpende omstandighe-
der.

11. Perspektivering
Den 6. juli 2010, dagen far de fgrste administrative udvisninger, udtalte Kgbenhavns overborgme-
ster Frank Jensen*®:

”Vi kan ikke acceptere, at romaerne bor i lejre”, siger Frank Jensen og tilfgjer, at Kgbenhavns
Kommune flere gange har prgvet at diskutere problemerne med regeringen. “Men Integrati-
onsministeriet siger, at det er politiet, som skal udvise de kriminelle romaer. Og politiet siger til
os, at de ikke kan udvise dem, hvis de er EU-borgere og har penge pa sig, sa de kan forsgrge sig
selv. Men det holder jo ikke, hvis de penge, de kan fremvise, er stjglet”, siger Frank Jensen. Han
har nu skrevet et brev til integrations-, justits- og socialministrene, hvor han kreever, at regerin-
gen udarbejder en samlet strategi for, hvilke myndigheder der har ansvaret for at Igse proble-
merne med romaer og andre udenlandske hjemlgse.

Overborgmesterens udtalelse kan opfattes som et politisk pres pa savel politiet som udlendinge-
myndighederne. Udlendingemyndighederne har frem til dette tidspunkt ikke vurderet, at der var
mulighed for administrativt at udvise EU-borgere for enkeltstaende forhold af husfredskraenkelse,
og der kan saledes vere grund til at tro, at det politiske pres i forbindelse med en gget tilstramning

¢ politiken, 6. juli 2010
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af gsteuropzere uden arbejde og bopeal har tilskyndet udlendingemyndighederne til at anvende en
udvidet fortolkning af begrebet den offentlige orden, jf. § 25a, stk. 2, nr. 3.

I sommeren 2010 foretog Frankrig udvisninger af op mod 1000 EU-borgere, hvilket farte til at EU-
kommissaren for retlige anliggender, grundleeggende rettigheder og unionsborgerskab, Viviane
Reding, kom med denne erklaering®®’:

“..I have been following with great attention and some concern the developments over the past
days in France as well as the debate sparked in several other Member States. On the one hand, |
fully acknowledge that it is the sole responsibility of Member States to ensure public order and
the safety of their citizens on their national territory. On the other hand, | expect that all Mem-
ber States respect the commonly agreed EU rules on free movement, non-discrimination and the
common values of the European Union...”

Som det fremgar af Integrationsministerens pressemeddelelse af den 18. april 2011, er der fortsat
stor politisk opmarksomhed omkring mulighederne for at udvise EU-borgere. Den 8. december
2010 blev der foretaget en stgrre politiaktion mod herberget En Varm Seng i Kabenhavn, hvor 69
udleendinge blev frihedsbergvet. Udleendingene var fra 28 forskellige nationer, herunder mange fra
Rumanien og enkelte fra andre EU-lande. 51 af de 69 anholdte blev afvist'®. Det er oplyst, at ud-
leendingemyndighederne i stedet for reglerne om udvisning har anvendt udlendingelovens § 28 om
afvisning, der hjemler mulighed for afvisning indtil tre maneder efter indrejsen i Danmark. Med
baggrund i Hgjesterets kendelser fra marts 2011 ma det imidlertid anses for tvivisomt, om friheds-
bergvelserne og afvisningerne af disse EU-borgere var lovlige.

12. Efterskrift

Juridisk som politisk er udlendingelovgivningen et retsomrade praeget af aktualitet og dynamik.
Den 30. maj 2011 fremsatte Integrationsminister Sgren Pind forslag nr. 210 til lov om &ndring af
udlendingeloven. Forslaget indeholder skaerpede udvisningsregler og er den 24. juni 2011 blevet
vedtaget af Folketinget med ikrafttreeden den 1. juli 2011. IM har tillige efter feerdigggrelsen af det-
te speciale udarbejdet et nyt vejledende notat ud fra Hgjesterets kendelser fra marts 2011. Notatet,
der omhandler adgangen til ud- og afvisning af EU-/E@S-statsborgere, er offentliggjort den 30. juni
2011 og er tilgengeligt pd nyidanmark.dk.

w7 Erkleering, 25. august 2010

38 politiken, 11. december 2010
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