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alene ikke uden videre kan begrunde
sadanne begransninger i den frie be-
vegelighed, som i henhold til artikel
48 retferdiggeres af hensynet til den
offentlige orden og sikkerhed, skal for-
tolkes saledes, at tidligere straffe-
domme kun kan fi betydning, i det
omfang de omstandigheder, som har
fort til domfeldelserne, er udtryk for
et personligt forhold, som indebzrer

4. Som begrundelse for visse ind-

skreenkninger i de af fellesskabsretten
omfattede personers ret til fri bevaege-
lighed forudsetter en national myndig-
heds henvisning til begrebet den of-
fentlige orden under alle omstandig-
heder, at der, ud over den forstyrrelse
af samfundsordenen, som enhver lovo-
vertreedelse indebzrer, foreligger en
virkelig og tilstreekkeligt alvorlig trus-

en aktuel trussel mod den offentlige sel mod et grundlaggende samfunds-
orden. hensyn.

I sag 30/77
angiende en anmodning, som i medfer af EJF-traktatens artikel 177 af Marl-
borough Street Magistrates’ Court, London, er indgivet til Domstolen for i den
sag, som verserer for nevnte ret mellem
REGINA (anklagemyndigheden)

o8

PiERRE BOUCHEREAU

at opna en praejudiciel afgarelse vedrerende fortolkningen af artikel 3 i Radets
direktiv nr. 64/221/EDF om samordning af de szrlige foranstaltninger, som
geelder for udlendige med hensyn til rejse og ophold, og som er begrundet i
hensynet til den offentlige orden, sikkerhed og sundhed (EFT 1963-1964,
s. 109)

afsiger

DOMSTOLEN

sammensat af: presidenten H. Kutscher, afdelingsformaendene M. Serensen
og G. Bosco, dommerne A.M. Donner, J. Mertens de Wilmars, P. Pescatore,
A. J. Mackenzie Stuart, A. O’Keeffe og A. Touffait,

generaladvokat: J.-P. Warner
justitssekreter: A. Van Houtte

felgende
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DOM

Sagsfremstilling

Foreleggelseskendelsen og de skriftlige
indleg, som er afgivet i medfor af artikel
20 i statutten for EGDF-Domstolen, kan
sammenfattes séledes:

I — Faktiske omstendigheder og
retsforhandlingernes forleb

1. Den 9. juni 1976 blev en arbejdsta-
ger, Pierre Bouchereau, som er fransk
statsborger, ved Marlborough Street Magi-
strates’ Court sigtet for ulovlig besiddelse
af narkotika. Den 7. januar 1976 var han
blevet kendt skyldig i den samme lovo-
vertredelse ved en anden ret i London.

Efter at Bouchereau ved Marlborough
Street Magistrates’ Court havde erklaeret
sig skyldig efter tiltale, traf retten af-
gorelse om at henstille til indenrigsmini-
steren, at Bouchereau blev udvist i hen-
hold til artikel 6 i Immigration Act 1971.

En sidan henstilling (recommendation

for deportation) er ikke bindende for in-

denrigsministeren, men en betingelse for
indenrigsministerens befojelse til at ud-
stede en udvisningsordre. I de fleste til-
felde felger indenrigsministeren denne
henstilling. Efter engelsk ret skal en
sadan henstilling om udvisning meddeles
den tiltalte, for at han kan gere sine ret-
tigheder geeldende. Som afslutning pa
den procedure, der fulgte efter denne
meddelelse, rejste parterne i hovedsagen
er rekke spergsmal om fortolkning af
fellesskabsretten, som ferte til, at Marlbo-
rough Street Magistrates’ Court stillede

Domstolen felgende spergsmal:

»1. Er en udvisningshenstilling fra en na-
tional domstol i en medlemsstat til
de udevende myndigheder i denne
stat (hvilken henstilling er vejledende
og ikke bindende for den udaevende
myndighed) en ‘forholdsregel’ efter

artikel 3, stk. 1 og stk. 2, 1 direktiv
nr. 64/221/EQF?
2. Betyder bestemmelsen i artikel 3, stk.
2, i EQF-direktiv nr. 64/221, 1 hen-
hold til hvilken tidligere straffe-
domme ikke ’alene ... uden videre’
kan begrunde forholdsregler ved-
rorende den offentlige orden eller sik-
kerhed, at tidligere straffedomme
. alene har betydning, for sa vidt de er
udtryk for en aktuel eller fremtidig
tilbajelighed til at handle i strid med
den offentlige orden eller sikkerhed;
hvilken betydning skal der i modsat
fald tillegges udtrykket ‘alene ...
uden videre’ i artikel 3, stk. 2, i EQF-
direktiv nr. 64/221?
3. Skal udtrykket ‘den offentlige orden’
i EQF-traktatens artikel 48, stk. 3, for
at begrunde eventuelle indskrenknin-
ger i de rettigheder, der er hjemlet i
artikel 48, fortolkes saledes, at det
a) omfatter statslige hensyn, selv om
der ikke foreligger nogen trussel
om brud pa den offentlige fred el-
ler orden, eller

b) har en snwvrere betydning og for-
udszetter, at der foreligger en trus-
sel om brud pé den offentlige or-
den, fred eller sikkerhed, eller

c) har en anden og videre betyd-
ning?«

Da retten ikke ansa sig for kompetent til
at afgere spergsmalet, om der kunne ydes
tiltalte fri proces med hensyn til den
prejudicielle sag ved Domstolen i Luxem-
bourg, appellerede tiltalte foreleggelses-
kendelsen den 20. november 1976.

Den 17. januar 1977 statuerede »Divisio-
nal Courte, at ordningen med fri proces
ogsad omfattede den prazjudicielle proce-
dure ved Domstolen.
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Kendelsen blev afsendt den 28. februar
1977 og registreret pa Domstolens justits-
kontor den 2. marts 1977.

I henhold til artikel 20 i protokollen ved-
rerende  statutten for E@F-Domstolen
har Kommissionen for De europaiske
Fallesskaber, regeringen for Det fore-
nede Kongerige, Metropolitan Police og
tiltalte afgivet skriftlige indleg.

P4 grundlag af den refererende dommers
rapport og efter at have hart generaladvo-
katen har Domstolen besluttet at indlede
den mundtlige forhandling uden forud-
géende bevisforelse.

I — Indleg i medfer af artikel
20 i statutten for EGF-Dom-
stolen

A — Kommissionens indleeg

Kommissionen opregner forst de af
Fallesskabets retsregler, som begranser
medlemsstaternes frie sken ved foranstalt-
ninger, som er begrundet i hensynet til
den offentlige orden, sikkerhed og sund-
hed. Det drejer sig om EQDF-traktatens ar-
tikel 48, stk. 3, om Radets direktiv nr.
64/221/EQF af 25. februar 1964 (EFT
1963-1964, s. 109) og om Radets direktiv
nr. 72/194/EDF af 18. maj 1972 om udvi-
delse af anvendelsesomradet for direkti-
vet af 25. februar 1964 til ogsd at omfatte
arbejdstagere, som udnytter retten til at
blive boende pd en medlemsstats omrade
efter at have haft beskeftigelse dér (EFT
1972 (1I), s. 456).

En analyse af begrebet »public policys,
som i den engelske version af de
ovennzvnte bestemmelser svarer til begre-
berne sordre publics, »ordine pubblicos,
»offentliche Ordnunge, »openbare orde«
og »offentlig orden« i de andre versioner
af disse bestemmelser, viser efter Kom-
missionens opfattelse, at dette begreb i
EQDF-traktatens artikel 48 anvendes i en
offentligretlig sammenhang og derfor
ikke kan fortolkes siledes, at det hjemler
et nesten ubegrenset frit skon. En sadan
fortolkning vil efter Kommissionens op-
fattelse endvidere ikke kunne forenes
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med artiklerne 8, 9, 10 og 11 1 Konventio-
nen om beskyttelse af menneskerettighe-
derne og de grundlzggende frihedsrettig-
heder, som er underskrevet i Rom den 4.
november 1950, og med artikel 2 i proto-
kol nr. 4 til denne konvention, underskre-
vet i Strasbourg den 16. september 1963,
idet der efter disse bestemmelser kun kan
gores siddanne indskrenkninger, som er
»nadvendige i et demokratisk samfund«
til beskyttelse af de pagzldende interes-
ser. I ovrigt mener Kommissionen, at det
fremgér af Domstolens retspraksis, at det
begreb, »den offentlige ordens, som der
opereres med i disse bestemmelser, er
mere pracist end det, der ved forste oje-
kast kan udledes af det engelske udtryk
»public policy« (dom af 4. december
1974, sag 41/74, Van Duyn, Sml. s.
1337; dom af 26. februar 1975, sag 67/74,
Bonsignore, Sml. s. 297; dom af 28. okto-
ber 1975, sag 36/75, Rutili, Sml. 5. 1219;
dom af 8. april 1976, sag 48/75, Royer,
Sml. s. 507).

Det ferste sporgsmal

Den strenge fortolkning af afvigelser fra
en ret, som direkte er tillagt en person
ved EQF-traktaten eller ved bestemmei-
ser, der er udstedt i medfer heraf, udeluk-
ker efter Kommissionens mening, dels at
begrebet »offentlig ordene« fortolkes vidt,
sdledes at der gores et alvorligt indgreb i
privatpersoners rettigheder, dels at begre-
bet storholdsregler« fortolkes snavert og
alt for bogstaveligt, siledes at nationale
foranstaltninger, som kan udgere restrik-
tioner for den frie bevegelighed for perso-
ner, holdes uden for direktivets anvendel-
sesomride. En komparativ og formalsbe-
stemt fortolkning af artikel 3, stk. 1 og 2,
i direktiv nr. 64/221/EQF understotter
den vide fortolkning, som efter Kommis-
sionens mening skal gives begrebet »for-
holdsregler<. Det fremgar saledes af direk-
tivets artikel 2, stk. 1, og i endnu hgjere
grad af direktivets preambel og af EQF-
traktatens artikel 56, at der ved »bestem-
melserne« (direktivets artikel 2, stk. 1) el-
ler »forholdsregel« (direktivets artikel 3,
stk. 1 og 2) skal forstds enhver lov eller
administrativt fastsat bestemmelse, hvilke
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begreber ifelge Domstolens afgarelse i
Rutilidommen ogséd omfatter »de indivi-
duelle beslutninger, der traffes til gen-
nemferelse af sadanne love eller gene-
relle retsforskrifter«. Begrebet »udvisnings-
forholdsregel< omfatter altsd ikke blot
den befajelse, der er tillagt den udevende
magt til at udvise en statsborger fra en
anden medlemsstat, men ogsa alle stadier
i udevelsen af denne befejelse, herunder
en henstilling fra en national domistol,
sifremt denne henstilling er en forud-
giende betingelse for befojelsens ud-
ovelse, og sifremt den kun kan underken-
des ved en appel til hejere ret.

Kommissionen mener folgelig, at der ber
gives det svar pd det forste spergsmail, at
en henstilling om udvisning fra en natio-
nal domstol i en medlemsstat til denne
stats udevende myndighed er en »for-
holdsregel« efter artikel 3, stk. 1 og stk. 2,
i direktiv nr. 64/221/EQF, selv om den
ikke er bindende, men er en forudgiende
betingelse for den udevende myndigheds
beslutning.

Det andet spergsmal

Af den betydning, der i Bonsignoresagen
(67/74) og i generaladvokatens forslag til
afgorelse 1 Royer-sagen (48/75, Sml. 1976,
s. 526) tillegges den omstendighed, at
foranstaltninger, som treffes over for ud-
lendinge under paberibelse af den offent-
lige orden, skal have grundlag i den
pagzldende persons individuelle forhold,
drager Kommissionen den konklusion, at
tidligere straffedomme kun skal tages i
betragtning, i det omfang de udger et til-
strekkeligt bevis for, at den pagzldendes
personlige forhold indebzrer en alvorlig
og aktuel trussel mod den offentlige or-
den, og med andre ord at dette person-
lige forhold er udtryk for en tilstede-
verende eller fremtidig tilbajelighed til
at handle i strid med den offentlige or-
den eller sikkerhed.

Det tredje spergsmal

Om begrebet den offentlige orden be-
maerker Kommissionen ferst, at hver
medlemsstat opererer med sin egen opfat-

telse, og at det ikke hidtil har vaeret mu-
ligt at foretage nogen fallesskabsretlig
bestemmelse.

Kommissionen henviser ikke desto
mindre til direktiv nr. 64/221/EQF, som
afgreenser begrebets rakkevidde, og be-
merker, at stofafhengighed er naevnt i
den udtemmende liste over sygdomme,
som i henhold til direktivets artikel 4
kan begrunde nagtelse af indrejse pa en
stats omrade eller nagtelse af at udstede
den ferste opholdstilladelse (artikel 4, stk.
2), fordi der er tale om »sygdomme og lig-
nende tilstande, der kan bringe den of-
fentlige orden eller den offentlige sikker-
hed i fare« (bilagets pkt. B). Kommissio-
nen understreger, at »sygdomme eller lig-
nende tilstande, der viser sig efter udste-
delsen af den ferste opholdstilladelse,
[ikke kan] begrunde nagtelse af at for-
lenge opholdstilladelsen eller begrunde
udvisnings, jf. artikel 4, stk. 2. Efter Kom-
missionens opfattelse ville det vare ufor-
eneligt med direktivets formal, opbyg-
ning og ordlyd, séfremt artikel 3 kunne
paberibes som grundlag for en tilsidesat-
telse af artikel 4, stk. 2, f.eks. i en praejudi-
ciel sag. Desuden fremgar det af Domsto-
lens retspraksis, og i serdeleshed af de
tidligere nevnte domme i Van Duyn- og
Rutili —sagerne og af generaladvokatens
forslag i Bonsignoresagen, at begrebet
den offentlige orden i E@DF-traktatens ar-
tikler 48 og 56 er et »snaverts-begreb,
som udelukker de omrader under den of-
fentlige orden, hvor medlemsstaternes
frie sken udelukkes af sarlige faellesskabs-
bestemmelser, de skjulte statslige hensyn,
samt de omrader, hvor den offentlige or-
den er tilstreekkeligt beskyttet ved, at de
nationale domstole anvender den samme
straf pd statens egne borgere og pa stats-
borgere fra andre medlemsstater. Pd den
anden side omfatter begrebet alle lovgiv-
ningsforanstaltninger eller pa anden
méde klart definerede foranstaltninger,
som er nedvendige til beskyttelse af den
offentlige orden eller sikkerhed eller til
beskyttelse af rettigheder og friheder i et
demokratisk samfund, nir den offentlige
orden virkelig er truet af en bestemt per-
sons samfundsskadelige adfeerd.
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Svaret pa det tredje spergsmal ber derfor
vaere, at udtrykket »offentlig orden« i
EOF-traktatens artikel 48, stk. 3, skal for-
tolkes snzevert, saledes at det forudsatter,
at en persons adferd udger en alvorlig
»trussel« mod den offentlige orden, fred
eller sikkerhed.

B — Indlweg fra Metropolitan Police

Advokaten for Metropolitan Police henle-
der opmarksomheden pa, at den straffe-
retlige pétale i England og Wales ganske
vist foretages af statsoverhovedet som
representant for det offentlige, men at
det normalt er politiet, der leder patalen.
I narverende segsmal er det séledes
Commissioner of the Metropolitan Po-
lice, der har indbragt sagen.

Det ferste sporgsmal

En henstilling om udvisning fra en dom-
stol i Det forenede Kongerige til inden-
rigsministeren er ikke nogen »forholdsre-
gele efter artiklerne 2, stk. 1 og 3, stk. 1, i
direktiv nr. 64/221/EQF. En sidan hen-
stilling er kun en meddelelse til inden-
rigsministeren om, at en bestemt uden-
landsk statsborger, der kan udvises, er ble-
vet idemt en fengelsstraf for en lovover-
tredelse. Den omstendighed, at en sadan
henstilling i de fleste sager normalt efter-
felges af en udvisningsordre, er ikke rele-
vant, eftersom der er mange sager, hvor
henstillingen ikke folges.

Det andet spergsmal

Metropolitan indtager det standpunkt, at
der ikke i faxllesskabsretten findes nogen
stotte for den antagelse, at tidligere straffe-
domme kun har betydning, for sa vidt de
er udtryk for en aktuel eller fremtidig til-
bejelighed til at handle i strid med den
offentlige orden eller sikkerhed. Formilet
med artikel 3, stk. 2, i direktiv nr.
64/221/EQF er at sikre, at de faktiske for-
hold eller handlinger, som har fert til
domfaldelsen, gores til genstand for en
undersagelse, og at sikre, at en afgerelse,
som begrenser den pigzldendes frie be-
vaegelighed, udelukkende treeffes pa
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grundlag af den adferd, som forte til straf-
fedommen. Sifremt man antog, at en
sidan adferd kun har betydning, for sa
vidt den er udtryk for en tilbgjelighed til
i fremtiden at handle i strid med den of-
fentlige orden eller sikkerhed, ville en
medlemsstat blive afskiret fra at udvise
en arbejdstager, som er statsborger i en
anden medlemsstat, og som er blevet
kendt skyldig i den mest odigse over-
treedelse af den offentlige orden eller sik-
kerhed, si lenge det ikke er pavist, at
den péagzldende i fremtiden vil true den
offentlige orden eller sikkerhed. Dette
argument er s meget desto mere uaccep-
tabelt, som en person, der ikke tidligere
er blevet idemt en straf, men hvis adfard
ikke desto mindre kraenker den offent-
lige orden eller sikkerhed, kan udvises,
uden at det er nedvendigt at vurdere den
fremtidige fare, som han udger.

Det tredje spergsmal

Begrebet »offentlig orden« i artikel 48,
stk. 3, har et videre indhold end udtryk-
ket »offentlig sikkerhed«, ellers ville det
jo ikke have veeret nedvendigt udtrykke-
lig at nevne det. Selv.om medlemssta-
terne ikke ensidigt kan fastlegge indhol-
det af begrebet »offentlig orden« uden
prevelse ved Fxllesskabets institutioner
(sag 41/74, Van Duyn mod Home Office,
Sml. 1974, s. 1337), er de dog ikke forplig-
tet til at indsnaevre det til begrebet offent-
lig sikkerhed eller til kriminalretten, men
kan give det et indhold, som ligger tet
op ad begrebet »velfaerd« (public good).

C — Indiwzg fra Det forenede Kongeri-
ges regering

Forste spregsmal

Det forste spergsmil rejser to under-

spergsmal:

a) om en retsafgerelse kan vare en »for-
holdsregel« efter artikel 3, stk. 1 og
stk. 2, 1 direktiv nr. 64/221/EQF?

b) om en shenstilling« fra en national
domstol kan anses for en sddan for-
holdsregel?
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Det forenede Kongeriges regering me-

ner:

a) en retsafgorelse kan ikke vere en »for-
holdsregel« i den ovenfor angivne be-
tydning, og

b) en ren henstilling fra en national ret
kan under ingen omstandigheder an-
ses for en sidan foranstaltning.

Hvad angir det ferste underspergsmal,
fremgar det af direktiv nr. 64/221/EQF
og navnlig af den 1. betragtning til direk-
tivet, at begrebet »forholdsregler ... som
treeffes af medlemsstaterne« (artikel 2, stk.
1) omfatter bestemmelser, som er vedta-
get ved lov, og andre generelle eller admi-
nistrativt fastsatte bestemmelser. Der er
intet i direktivet, der tyder pd, at retsaf-
gorelserne i en medlemsstat ogsa omfat-
tes heraf, navnlig da en undladelse fra en
medlemsstats domstol af at give artikel 3,
stk. 1 og 2, fuld virkning ville kunne fore
til et undladelsessegsmal mod denne stat
i henhold til E@F-traktatens artikel 169,
hvilket ville indebzre fare for den
demmende magts uafhangighed, som i
alle medlemsstater betragtes som wvital.

Hvad angir det andet underspergsmal,
ma der sondres mellem den udevende
funktion, som Det forenede Kongeriges
regering har, og den udelukkende radgi-
vende rolle, der er tillagt domstolene i
Det forenede Kongerige, nar de anbefaler
udvisning.

Regeringen for Det forenede Kongerige

fremferer videre herom:

— da indenrigsministeren har den sidste
afgerelse, er den nationale domstols
henstillig om udvisning ikke endeligt
bestemmende for den pagaldendes
ret til ophold i Det forenede Konge-
rige;

— ved afgerelsen af spargsmalet skal in-
denrigsministeren tage hensyn til de
begraensninger, som fellesskabsretten
palegger, og safremt det viser sig, at
udvisningen er i strid hermed, ma in-
denrigsministeren ikke udstede no-
gen ordre herom. Hans afgerelse er
under alle omstendigheder underka-
stet domstolsprovelse;

— indenrigsministeren tager i givet fald
ogsd hensyn til forhold, som den ret,
der har afgivet henstillingen, ikke har
kendskab til, og herunder sarlig til
de eventuelle @ndringer 1 den
pageldendes personlige forhold, som
matte veere indtruffet efter henstillin-
gen. I den henseende er indenrigsmi-
nisterens  undersegelseskompetence
mere vidtgaende end de nationale
domstoles.

— indenrigsministeren kan ogsd ad di-
plomatiske kanaler forhere sig i det
land, hvor den pagzldende er statsbor-

ger.

Regeringen for Det forenede Kongerige
understreger ogsd, at en retslig henstilling
ikke er en nedvendig forudgaende betin-
gelse for en udvisningsordre, eftersom
indenrigsministeren har kompetence til
at udstede en sddan ordre péd eget initia-
tiv, hvis han mener, at wudvisningen
kreeves af hensyn til almenvellet; en hen-
stilling om udvisning fra en domstol er
udelukkende udtryk for domstolens opfat-
telse af det snskveerdige i at udvise den
pageldende. Den er kun en af de fakto-
rer, om end en vasentlig, som indenrigs-
ministeren tager i betragtning ved sin
endelige afgorelse.

Da en siddan henstilling ikke har nogen
bindende virkning, kan den ikke anses
for en »forholdsregel« efter artikel 3, stk.
1 og 2, i direktiv nr. 64/221/EQDF. Det
betyder imidlertid ikke, at en national ret
kan tilsidesatte bestemmelserne i artikel
3, stk. 1 og 2. Set pa baggrund af de oven-
for nevnte domme i Van Duyn- og Bon-
signore-sagerne kan der ikke vaere tvivl
om, at disse bestemmelser er direkte an-
vendelige og tillegger medlemsstaternes
statsborgere rettigheder, som de nationale
domstole skal beskytte.

Det andet spergsmaél

Regeringen for Det forenede Kongerige
fremforer, at udtrykket »tidligere straffe-
domme alene ... ikke uden videre« i arti-
kel 3, stk. 2, betyder, at en medlemsstat
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ikke kan udvise en statsborger i en anden
medlemsstat, blot fordi han har begiet en
strafbar handling. Hvad angir begrebet
»personlige forhold« i artikel 3, stk. 1, er
det fastslaet i Rutili- og Bonsignore-sa-
gerne, at der kun er grundlag for en udvis-
ningsordre, safremt den pégeldendes til-
stedeverelse eller adferd indebzrer en
virkelig og tilstrekkeligt alvorlig trussel
mod den offentlige orden eller sikkerhed.
Det forhold, at den pagazldende er blevet
fundet skyldig i en strafbar handling, er
imidlertid ikke uden betydning for vurde-
ringen af hans personlige forhold.
Lovovertredelsens karakter og alvor, de
omstendigheder, hvorunder lovover-
treedelsen er begaet, og det tidsrum, der
siden er forlebet, kan vaere vejledende for
den pageldendes fremtidige adferd og i
sxcrdeleshed for vurderingen af sandsyn-
ligheden for, at han begar fovovertradel-
ser fremover. Selv om det er rigtigt, at
Domstolen i dommene Royer og Watson
(domme af 8. april 1976 i sag 48/75, Sml.
1976, s. 497 og af 7. juli 1976 i sag
118/75, Sml. 1976, s. 1185) har statueret,
at der findes visse lovovertradelser, der er
sd ubetydelige, at de ikke kan danne
grundlag for en udvisningsordre, ma det
ogsé veere rigtigt, at den pagzldende med-
lemsstat kan udstede en udvisningsordre,
safremt den omhandlede person er blevet
fundet skyldig 1 en alvorlig lovover-
tredelse, og omstendighederne giver
grund til at frygte, at han begar en lig-
nende lovovertredelse i fremtiden.

Regeringen for Det forenede Kongerige
bemarker, at Domstolen i dommen i
Bonsignore-sagen (sag 67/74) statuerer, at
»en udvisningsforanstaltning kun kan
treffes til at imedegd sddanne trusler
imod den offentlige orden og sikkerhed,
som kan hidrere fra den pagzldende per-
son+, og henleder opmarksomheden pa
folgende:

— >»breaches of the peace« omfatter i Det
forenede Kongerige kun strafbare
handlinger, medens det klart fremgar
af Van Duyn-sagen, at en bestemt
adfzrd kan stride mod den offentlige
orden uden at vare en egentlig lovo-
vertredelse;

2006

— der findes tilfelde, hvor truslen mod
den offentlige orden eller sikkerhed
ikke hidrerer fra den pagzldendes

erson, men skyldes eller fremkaldes
af hans tilstedev#relse pa denne stats
omrade.

Regeringen for Det forenede Kongerige
foreslar, at der anvendes den samme for-
mulering som i Rutili-dommen. Her sta-
tuerede Domstolen, at »retten for med-
lemsstaternes borgere til at rejse ind pa
en anden medlemsstats omrade, at op-
holde sig og bevaege sig der ... derfor
kun kan begrenses, sifremt deres tilste-
deverelse eller deres adfserd udger en vir-
kelig og tilstrekkeligt alvorlig trussel
mod den offentlige orden«. Udtrykket
stidligere straffedomme alene ikke
uden videre« i artikel 3, stk. 1, angiver, at
der ikke kan udstedes en udvisningsordre
udelukkende pa grundlag af en straffe-
dom, og at det fremgar af begrebet »per-
sonlige forhold« i artikel 3, stk. 1, at der
kun er grundlag for at udstede en udvis-
ningsordre, safremt den pigaldendes til-
stedeverelse eller adferd indebzrer en
virkelig og tilstrekkeligt alvorlig trussel
mod den offentlige orden eller sikkerhed.

Det tredje spergsmal

Regeringen for Det forenede Kongerige
henviser til dommen i Van Duyn-sagen
(41/74, Sml. 1974, s. 1351) og ger
gxldende, at »de serlige omstendigheder
... kan vere forskellige fra land til land«
inden for narkotikalovgivningen, séiledes
at det, der i en medlemsstat er en alvorlig
lovovertredelse, i en anden betragtes som
en mindre lovovertredelse. I sa hen-
seende har medlemsstaterne en vis
skensfrihed, nir de paberiber sig den of-
fentlige orden.

Det fremgir endvidere af Van Duyn-sa-
gen, at begrebet »offentlig orden« skal for-
stis vidt, saledes at det omfatter foranstalt-
ninger, som vedtages til imedegielse af
en virksomhed, der blot er samfundsmas-
sigt skadelig (socially harmful) uden at
udgere en aktuel trussel mod den offent-
lige fred, orden eller sikkerhed.
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Regeringen for Det forenede Kongerige
anferer imidlertid, at ikke et hvilket som
helst samfundsmaessigt synspunkt af
denne grund giver en stat grundlag for at
paberébe sig navnte begreb. Fellesskabs-
institutionerne er siledes indstillet pd at
efterpreve foranstaltninger, som medlems-
staterne har truffet af ekonomiske
grunde. Regeringen anfarer, at det hver-
ken er muligt eller nadvendigt at defi-
nere begrebet »offentlig orden« mere
praecist, idet der mé tages hensyn til de
serlige omstendigheder i den enkelte

sag.
D — Indleg fra Bouchereau
Det forste spargsmal

En henstilling om udvisning er en »for-
holdsregel« efter artikel 3, stk. 1 og stk. 2,
i direktiv nr. 64/221/EQF. 1 dommen i
Rutili-sagen statuerer Domstolen (Sml.
1975, s. 1230), at »udtrykket 'med forbe-
hold af de begraensninger, der retferdig-
gores af hensynet til den offentlige or-
den’ i artikel 48 ... [ogsd angar] de indivi-
duelle beslutninger, der treffes til gen-
nemforelse af sddanne love eller gene-
relle retsforskriftere.

En henstilling om udvisning er et for-
melt retsligt skridt, uden hvilket den ud-
ovende magt ikke i den foreliggende sag
ville kunne udvise sagsegte. En sadan
henstilling er derfor klart en »forholdsre-

gele«.
Det andet spergsmal

Tidligere straffedomme har kun betyd-
ning, for sa vidt de er udtryk for en ak-
tuel eller fremtidig tilbsjelighed til at
handle i strid med den offentlige orden
eller sikkerhed.

En persons lovstridige adfaerd er naturlig-
vis en side af hans personlige forhold,
som dette begreb skal forstas i artikel 3,
stk. 1, i direktiv nr. 64/221/EQF, men
den offentlige orden ville blive anvendt
som grundlag for afstraffelse af krimi-

nelle snarere end som grundlag for be-
skyttelse af staten, séfremt en straffedom
var tilstrekkeligt grundlag for udvisning,
uden at en aktuel eller fremtidig tilbaje-
lighed til at begd en ny lovovertredelse
er sandsynliggjort.

Sagsagte i hovedsagen anferer under hen-
visning til generaladvokatens forslag til
afgorelse i Bonsignore-sagen (Sml. 1975,
s. 311), at »de nationale myndigheder
[kun skal kunne} beslutte udvisning, i det
omfang de personlige forhold hos den
feellesskabsstatsborger, som har begéet en
lovovertredelse, har indebéret eller truer
med i fremtiden at indebzre en sidan
trussel mod den offentlige orden, at den
pageldendes tilstedeverelse pa veertslan-
dets territorium ikke lengere kan talese.
Endvidere anferer han, at der kun kan
foretages udvisning, sifremt en sa yder-
ligtgende foranstaltning star i rimeligt
forhold til grovheden af den forventede
lovovertredelse, selv om der af de tidli-
gere begdede lovovertredelser kan drages
visse konklusioner om den fremtidige ad-
feerd.

Det tredje spergsmal

Sagsegte i hovedsagen mener, at begrebet
den offentlige orden i artikel 48, stk. 3,
skal fortolkes snaevert, saledes at det for-
udsatter, at der foreligger en trussel mod
den offentlige fred, orden eller sikkerhed.
Dette fremgar af Domstolens retspraksis,
hvorefter begrensningerne 1 den frie be-
vagelighed for personer skal fortolkes
snavert.

I retsmadet den 5. juli 1977 blev der afgi-
vet mundtlige indleg af sagsegte, reprea-
senteret af advokat Alan Newman, Lon-
don, af regeringen for Det forenede Kon-
gerige, reprasenteret af dens befuldmagti-
gede, Peter Gibson, og af Kommissionen
for De europmiske Fellesskaber, repra-
senteret af dens befuldmaegtigede, An-
thony McClellan.

Generaladvokaten har fremsat forslag til
afgerelse i retsmadet den 28. september
1977.
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Praemisser

Ved kendelse af 20. november 1976, indgaet til Domstolen den 2. marts 1977,
har Marlborough Street Magistrates’ Court, London, forelagt Domstolen tre
sporgsmal vedrerende fortolkningen af traktatens artikel 48 og visse bestem-
melser i Radets direktiv nr. 64/21/EQF af 25. februar 1964 om samordning af
de swmrlige foranstaltninger, som geaelder for udlendinge med hensyn til rejse
og ophold, og som er begrundet i hensynet til den offentlige orden, sikkerhed
og sundhed (EFT 1963-1964, s. 109);

disse spersmil er rejst i en straffesag mod en fransk statsborger, som siden
maj 1975 har arbejdet som lenmodtager i Det forenede Kongerige, og som i
juni 1976 blev kendt skyldig i ulovlig besiddelse af narkotika, hvilket er en

lovovertreedelse i henhold til Misuse of Drugs Act 1971 (lov om misbrug af
narkotika);

den 7. januar 1976 havde tiltalte erkendt sig skyldig i en lignende lovover-
tredelse for en anden ret, hvor han blev idemt en betinget frihedsstraf (condi-
tional discharge) pd 12 méneder;

i medfer af de ved § 6, stk. 1, i Immigration Act tillagte befajelser gav Marlbo-
rough Street Magistrates’ Court udtryk for, at den agtede at afgive en henstil-
ling om udvisning af tiltalte til indenrigsministeren, hvilket blev meddelt til-
talte, som gjorde gzldende, at denne henstilling var i strid med EQF-trakta-
tens artikel 48 og direktiv nr. 64/221;

den nationale domstol fandt, at retstvisten rejste visse spergsmal om fortolk-

ning af fellesskabsretten, og indbragte derfor sagen for Domstolen i henhold
til traktatens artikel 177.

Det forste sporgsmal

Det forste spergsmél er, om »en udvisningshenstilling fra en national domstol
i en medlemsstat til de udevende myndigheder i denne stat (hvilken henstil-
ling er vejledende og ikke bindende for den udevende myndighed) [er] en ‘for-
holdsregel’ efter artikel 3, stk. 1 og 2, i direktiv nr. 64/221/EQF«;
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med dette spergsmal enskes det afklaret, om en national domstol, som i
medfer af national lovgivning har kompetence til at rette en henstilling til
den udevende myndighed om udvisning af statsborgere fra en anden med-
lemsstat, skal iagttage de af traktaten og det omtalte direktiv flydende be-
grensninger 1 den kompetence, der er forbeholdt medlemsstaterne pa dette
omréde.

Det forenede Kongerige har i sit indlag i henhold til artikel 20 i statutten ved-
rorende EJF-Domstolen bemaerket, at spargsmalet rejser to forskellige proble-
mer: for det ferste, om en retsakt fra en domstol i henhold til direktivet kan
anses for en forholdsregel, og for det andet, safremt der svares bekreftende
herpa, om en henstilling fra en sddan domstol kan vare en forholdsregel efter
naevnte direktiv.

a) Det forste undersporgsmdl

Det fremgér af artikel 2 i direktiv nr. 64/221, at dette vedrerer »bestemmelser«
(measures, Vorschriften, provvedimenti, dispositions, voorschriften) om ind-
rejse, udstedelse og forlengelse af opholdstilladelse samt udvisning, som

treeffes af medlemsstaterne af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller
sundhed;

efter artikel 3, stk. 1 og 2, i samme direktiv ma »forholdsregler« (measures,
Mafinahmen, provvedimenti, mesures, maatsregelen) vedrerende den offent-
lige orden eller sikkerhed udelukkende stottes pa den pagzldendes personlige
forhold, og straffedomme alene kan ikke uden videre begrunde sidanne for-
holdsregler.

Selv om regeringen for Det forenede Kongerige erklerer, at den uden forbe-
hold accepterer, at artikel 3, stk. 1 og 2, har en direkte virkning og tillegger
medlemsstaternes statsborgere rettigheder, som de nationale domstole skal be-
skytte, »saledes at en ret i en medlemsstat ikke kan tilsidesatte disse bestem-
melser i en sag, som er forelagt den, og hvori bestemmelserne fir betydnings,
fastholder den, at en afgerelse fra en national ret ikke kan vare nogen »for-
holdsregel« (measure) i den i artikel 3 forudsatte betydning;

til stette herfor anferer regeringen, at den engelske versions anvendelse af det
samme udtryk »measuress i artiklerne 2 og 3 ma betyde, at begrebet har
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samme indhold de to steder, og at det fremgér af den 1. betragtning til direkti-
vet, at udtrykket, som det anvendes i artikel 2, kun omfatter lovgivnings-
maessige og administrative foranstaltninger og ikke retsafgorelser.

En sammenligning af de forskellige sproglige versioner af disse bestemmelser
viser, at de andre versioner, med undtagelse af den italienske, anvender forskel-
lige udtryk i de to artikler, siledes at der ikke kan drages retlige konsekvenser
af den terminologi, som er anvendt;

da de forskellige sproglige versioner af en fellesskabsbestemmelse skal fortol-
kes ensartet, skal den pégzldende bestemmelse, nar der er uoverensstemmelse
mellem versionerne, fortolkes pd baggrund af den almindelige opbygning af
og formalet med den ordning, som den er led i.

Direktiv nr. 64/221 sigter pa, gennem en samordning af de nationale regler
om kontrol med udlendinge, at beskytte statsborgere i andre medlemsstater
mod en sddan udevelse af befgjelser med hjemmel i undtagelsen om be-
grensninger, der er begrundet i hensynet til offentlig orden, sikkerhed og
sundhed, som gar ud over de krav, der begrunder en undtagelse fra det
grundleggende princip om den frie bevaegelighed for personer;

pa de stadier af en proces, der kan tenkes at fore til en beslutning om udvis-
ning, er det vasentligt, at denne beskyttelse sikres af de nationale domstole 1
tilfeelde, hvor disse er involveret i en siddan beslutning;

det felger heraf, at begrebet »forholdsregel« ma omfatte en retsakt, hvorved en

domstol 1 henhold til loven i visse tilfelde henstiller, at en statsborger fra en
anden medlemsstat udvises;

nar den nationale retsmyndighed afgiver en sddan henstilling, skal den sikre
en naje efterlevelse af direktivet og tage hensyn til de indskrenkninger, som
det palegger medlemsstaternes myndigheder;

dette resultat ligger i @vrigt pa linje med det synspunkt, der er fremfert af rege-
ringen for Det forenede Kongerige, som »ikke vil antyde, at en medlemsstats
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domstol skulle kunne tilsidesatte artikel 3, stk. 1 og 2, i en sag, hvor bestem-
melserne har relevans«, men tvartimod accepterer, »at disse bestemmelser er
direkte anvendelige og tillegger medlemsstaternes statsborgere rettigheder,
som de nationale domstole skal beskyttex.

b) Det andet undersporgsmdl

Om det andet underspergsmal anferer Det forenede Kongerige, at en henstil-
ling ikke kan vare nogen »forholdsregel« i den betydning, der er forudsat i ar-
tikel 3, stk. 1 og 2, i direktiv nr. 64/221, og at kun den efterfelgende beslut-
ning fra indenrigsministeren kan anses for en sddan forholdsregel.

Enhver retsakt, som bererer de af traktatens artikel 48 omfattede personers ret
til at rejse ind og opholde sig i en anden medlemsstat pd de samme vilkdr
som modtagerstatens borgere, udger en »forholdsregel« i den betydning, som
er forudsat 1 direktivet;

den henstilling, der refereres til i spergsmalet fra den nationale domstol,
udger i henhold til proceduren efter § 3, stk. 6, i Immigration Act 1971 et
obligatorisk led i processen forud for en eventuel beslutning om udvisning og
en nedvendig forudgaende betingelse for en sadan beslutning;

inden for rammerne af denne procedure skaber den desuden grundlag for en
frihedsberavelse for den pagzldende og udger i hvert fald en faktor, der tjener
til at begrunde den administrative myndigheds senere beslutning om udvis-
ning;

en sidan henstilling bersrer derfor retten til fri beveegelighed og udger en for-
holdsregel efter direktivets artikel 3.

Det andet sporgsmal

Det andet spergsmal er, om »bestemmelsen i artikel 3, stk. 2, i EQF-direktiv
nr. 64/221, i henhold til hvilken tidligere straffedomme ikke ‘alene ... uden
videre’ kan begrunde forholdsregler vedrerende den offentlige orden eller
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sikkerhed, [betyder], at tidligere straffedomme kun har betydning, for si vidt
de er udtryk for en aktuel eller fremtidig tilbajelighed til at handle i strid med
den offentlige orden eller ‘sikkerhed’, og i anden razkke, hvilken betydning

[der] skal tilleegges udtrykket ‘alene ... uden videre’ i artikel 3, stk. 2, i EQF-
direktiv nr. 64/221«;

dette spergsmal gar, som det fremgar af forelaeggelseskendelsen, ud pé, om,
som tiltalte har havdet det for den nationale ret, »tidligere straffedomme kun
er af betydning, for sa vidt de vidner om en aktuel eller fremtidig tilbejelig-
hed til at handle i strid med den offentlige orden eller sikkerheds, eller om
retten, som det blev gjort geldende af anklagemyndigheden, »selv om den
ikke kan afgive en henstilling om udvisning ud fra hensynet til den offentlige
orden alene pa grund af en tidligere straffedom, dog kan tage hensyn til den
tidligere adfaerd fra tiltaltes side, som gav anledning til straffedommen«.

Direktivets artikel 3, stk. 2, som bestemmer, at »straffedomme alene kan ikke
uden videre begrunde disse forholdsregler« skal forstas saledes, at den kraver,
at de nationale myndigheder foretager et konkret sken over, hvad der falger af
hensynet til beskyttelse af den offentlige orden, hvilket ikke nedvendigvis fal-
der sammen med det sken, som har ligget til grund for domfzldelsen;

det folger heraf, at en tidligere straffedom kun kan fi betydning, i det omfang
de omstendigheder, som har fort til domfeldelsen, er udtryk for et personligt
forhold, der indebzarer en aktuel trussel mod den offentlige orden;

selv om konstateringen af en sddan trussel i almindelighed er ensbetydende
med, at den pagzldende person vil vare tilbejelig til fortsat at udvise det
naevnte forhold i fremtiden, kan det ogsa tenkes, at det tidligere begaede for-

hold i sig selv opfylder betingelserne for at kunne anses for en siddan trussel
mod den offentlige orden;

det tilkommer myndighederne og i givet fald de nationale domstole at traeffe
afgerelse herom i det konkrete tilfeelde under hensyntagen til den serlige rets-
stilling for de personer, pd hvem fallesskabsretten finder anvendelse, og til

den grundlaggende betydning af princippet om den frie bevegelighed for per-
soner.
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Det tredje spergsmal

Det tredje spergsmal er, om udtrykket offentlig orden (public policy) i artikel
48, stk. 3, skal fortolkes saledes, at det omfatter statshensyn (reasons of State),
selv om der ikke foreligger nogen grund til at frygte, at der vil ske brud pa
den offentlige fred eller orden (breach of the public peace or order), eller
snavrere, saledes at det forudsatter, at der foreligger en vis trussel om brud pa
den offentlige fred, orden eller sikkerhed (threatened breach of the public
peace, order og security), eller om det skal forstds i en anden og videre betyd-
ning;

nar der ses bort fra de terminologiske problemer, enskes der med dette
spergsmal en fortolkning af begrebet »offentlig orden« i artikel 48.

[ dommen af 4. december 1974 (sag 41/74, Van Duyn, Sml. s. 1351) har Dom-
stolen understreget, at begrebet offentlig orden i faellesskabsretlig sam-
menhzng, og serlig i det omfang det skal begrunde en afvigelse fra det
grundleggende princip om arbejdskraftens frie bevaegelighed, skal fortolkes
snavert, saledes at dets reekkevidde ikke ensidigt kan afgeres af den enkelte
medlemsstat uden fellesskabsinstitutionernes kontrol;

i samme dom fastslds det imidlertid, at de sarlige omstendigheder, der kan
berettige anvendelsen af begrebet offentlig orden, kan vare forskellige fra
land til land og fra periode til periode, og at der derfor i s& henseende ma ind-
remmes de nationale kompetente myndigheder et sken inden for de rammer,
som er afstukket af traktaten og genemfaerelsesbestemmelserne hertil;

som begrundelse for visse indskrenkninger i de af fellesskabsretten omfat-
tede personers ret til fri bevagelighed forudsatter en national myndigheds
henvisning til begrebet den offentlige orden under alle omstendigheder, at
der, ud over den forstyrrelse af samfundsordenen, som enhver lovovertredelse
indebzrer, foreligger en virkelig og tilstrekkeligt alvorlig trussel mod et
grundleggende samfundshensyn.

Vedrarende sagsomkostningerne
De omkostninger, der er afholdt af regeringen for Det forenede Kongerige og
af Kommissionen for De europaiske Fzllesskaber, som har afgivet indlag for

Domstolen, kan ikke godtgeres;
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da retsforhandlingerne i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag,
der verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at treffe afgerelse om
sagsomkostningerne.

Pa grundlag af disse premisser,

kender

DOMSTOLEN

vedrerende de spergsmal, som ved kendelse af 20. november 1976 er forela;gt

1.

2014

. den af Marlborough Street Magistrates’ Court, for ret:

Enhver retsakt, som berorer de af traktatens artikel 48 omfat-
tede personers ret til at rejse ind og opholde sig i en anden
medlemsstat pa de samme vilkdr som modtagerstatens bor-
gere, er en »forholdsregel« i den betydning, som er forudsat i
artikel 3, stk. 1 og 2, i direktiv nr. 64/221. Dette begreb omfat-
ter en retsakt, hvorved en domstol i henhold til loven i visse til-
feelde henstiller, at en statsborger fra en anden medlemsstat
udvises, nar denne henstilling er en nedvendig forudgaende
betingelse for udvisningen.

. Artikel 3, stk. 2 i direktiv nr. 64/221/EQF, hvorefter straffe-

domme ikke alene og uden videre kan be unde sidanne be-
grensninger i den frie bevagelighed, som i henhold til artikel
48 retferdiggeres af hensynet til den offentlige orden og sik-
kerhed, skal fortolkes saledes, at tidligere straffedomme kun
kan fa betydning i det omfang de omstendigheder, som har
fort til domfzldelserne, er udtryk for et personligt forhold,
som indebzrer en aktuel trussel mod den offentlige orden.

. Som begrundelse for visse indskrenkninger i de af fellesskabs-

retten omfattede personers ret til fri bevegelighed forudsztter
en national myndigheds henvisning til begrebet den offentlige
orden under alle omstendigheder, at der, ud over den forstyr-
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relse af samfundsordenen, som enhver lovovertradelse inde-
bzrer, foreligger en virkelig og tilstrekkeligt alvorlig trussel
mod et grundleggende samfundshensyn.

Kutscher Serensen Bosco

Pescatore

Mackenzie Stuart

Donner Mertens de Wilmars

O’Keeffe Touffait

Afsagt 1 offentligt retsmede i Luxembourg den 27. oktober 1977.

A.Van Houtte

Justitssekretaer

H. Kutscher

Prasident

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT J.-P. WARNER
FREMSAT DEN 28. SEPTEMBER 1977 1

Hgje Ret. -

I denne sag anmodes Domstolen p& ny
om i visse henseender at fortotke de
fallesskabsregler, i henhold til hvilke
medlemsstaterne kan gere sidanne undta-
gelser fra de generelle — i traktaten ned-
feldede — principper om ikke-forskels-
behandling af medlemsstaternes statsbor-
gere og i serdeleshed fra arbejdstagernes
frie bevegelighed inden for Faellesskabet,
»som er begrundet i hensynet til den of-
fentlige orden, den offentlige sikkerhed
eller den offentlige sundhed«. Domstolen
har allerede i et vist omfang afgranset
den lovlige rekkevidde af sddanne undta-
gelser i1 sagerne 41/74 Van Duyn mod
Home Office (Sml. 1974, s. 1337), 67/74
Bonsignore mod Stad: Kdln (Sml. 1975,
s. 297), 36/75 Rutili mod indenrigsmini-
steren (Sml. 1975, s. 1219), 48/75 Royer,
© (Sml. 1976, s. 497), 118/75 Watson og

1 — Oversat fra engelsk.

Belmann (Sml. 1975 s. 1185) og senest
sag 8/77 Sagulo, Brenca og Bakbouche
(afsagt den 14. juli 1977, endnu ikke i
Sml).

Den foreliggende sag er forelagt Domsto-
len ved en anmodning om prajudiciel
afgerelse fra Metropolitan Stipendiary
Magistrate, Marlborough Street Magistra-
tes’ Court i London. Ved denne ret verse-
rer en straffesag mod Pierre Roger André
Bouchereau, en fransk statsborger, som
nu er 21 ar gammel. Bouchereau har si-
den maj 1975 varet beskaftiget i Det for-
enede Kongerige som bilmekaniker, af-
brudt af en kort arbejdsleshedsperiode i
marts 1976, hvor han var under anhol-
delse.

Der gazlder en lov i Det forenede Konge-

rige, Misuse of Drugs Act 1971, som i
sin lange titel beskrives som en forholds-
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