OULANE

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PHILIPPE LEGER
foredraget den 21 oktober 2004 !

1. Forevarande mal ror sambandet mellan
ritten for en medborgare i en medlemsstat
att uppehalla sig i en annan medlemsstat och
dennes skyldighet att styrka sin nationalitet.
Domstolen har ombetts att avgora huruvida
en sddan persons uppehallsritt far villkoras
av att denne kan uppvisa ett giltigt identitets-
kort eller ett pass, och huruvida denne
gemenskapsmedborgare fir omhindertas i
utvisningssyfte fér det fall att denne inte
formar uppvisa ett sidant identitetskort eller
pass.

I — Tillimpliga bestimmelser

A — Gemenskapsrdtten

2. 1 radets direktiv 73/148/EEG av den
21 maj 1973 om avskaffande av restriktioner
for rorlighet och bosittning inom gemen-
skapen for medborgare i medlemsstaterna i

1 — Originalsprak: nederlandska.

fraga om etablering och tillhandahillande av
tjanster 2 anges de praktiska metoderna for
genomforande av fordragets bestimmelser
om etableringsfrihet och det fria tillhanda-
héllandet av tjinster. Direktivet antogs med
stod av artikel 54.2 i EEG-fordraget (senare
artikel 54.2 i EG-férdraget i dndrad lydelse,
nu artikel 44.2 EG i &ndrad lydelse) och
artikel 63.2 i EEG-férdraget (senare arti-
kel 63.2 i EG-fordraget, nu artikel 52.2 EG i
dndrad lydelse). Ett av direktivets syften &r
att den som tillhandahiller och den som
mottar tjanster skall ha ritt att uppehélla sig i
en medlemsstat under den tid som denna
prestation varar.

3. Siledes féreskrivs i artikel 4.2 i

direktiv 73/148 foljande:

"Personer som tillhandahaller och mottar
tjanster skall ha uppehallstillstind under lika
lang tid som tjansterna utfors.

2 — EGT L 172, s. 14; svensk specialutgiva, omrade 6, volym 1,
s. 135. Detta direktiv har ersatts av Europaparlamentets och
ridets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
umonsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt
rora sig och uppehilla sig inom medlemsstaternas territorier
och om éndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om
upphivande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/
EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG,
90/365/EEG och 93/96/EEG (EGT L 158, s. 77).
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Nir denna tid overstiger tre manader, skall
den medlemsstat dir tjansterna utférs
utfirda ett tillfilligt uppehallstillstind som
styrker ritten till bosittning.

Nar denna tid inte 6verstiger tre manader
skall det identitetskort eller pass med vilket
vederborande kom in i landet vara tillrackligt
for bosittningen. Medlemsstater far emeller-
tid kréva att personen i friga anmiler sin
vistelse i landet.”

B — Den nationella lagstiftningen

4. 1 Vreemdelingenwet av den 23 novem-
ber 2000 (nedan kallad den nederlindska
utlinningslagen) foreskrivs i artikel 50 att en
person som misstinks for att olovligen
uppehilla sig i landet far gripas for kontroll
av identitet, nationalitet och av huruvida
personen har tillstind att uppehilla sig i
landet. Om dennes identitet inte omedelbart
kan faststillas fir han ombhindertas for
férhor och kvarhallas i upp till sex timmar.
Den tidsrymden kan forlingas upp till 48
timmar, om det fortfarande finns skil att
misstinka att den omhindertagna personen
inte uppehaller sig lagligen i landet.
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5. 1 artikel 59 i den nederlindska utldn-
ningslagen f6reskrivs att nir den allméinna
ordningen eller rikets sidkerhet si erfordrar
fir en utlinning som uppehaller sig olovligen
i landet kvarhallas i avvaktan pa utvisning.

6. 1 Vreemdelingenbesluit av den 23 novem-
ber 2000 (utlinningsférordning om genom-
férande av den nederlindska utlinnings-
lagen) aterfinns bestimmelser om medbor-
gare i andra medlemsstater in Nederlan-
derna. 1 dess artikel 8:13 forsta stycket
foreskrivs att “en gemenskapsmedborgare
[inte fir] utvisas om det inte stir klart att
denne saknar ritt att uppehalla sig i landet
eller att dennes uppehallsritt har upphort”.

7. Slutligen foéreskrivs i Vreemdelingencir-
culaire 2000 (cirkuldr angiende utlinningar)
att en utlinning som uppehéller sig i
Nederlinderna och gér gillande de rattig-
heter som foljer av EG-férdraget, men som
inte uppvisat giltigt identitetskort eller pass
skall "aliggas att uppvisa en sidan handling”.
Personen i fraga skall vidta denna atgird
inom en tidsfrist pa tva veckor.

II — Bakgrund och forfarande vid den
nationella domstolen

8. Salah Oulane misstinktes den 2 decem-
ber 2001 for forsék till stold. Han blev
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foremal for identitetskontroll av ordnings-
makten i Nederlinderna och kvarhélls pa en
dérfor avsedd inrittning. Ingen talan i anled-
ning av brott vicktes mot honom, och han
slipptes den 3 december 2001.

9. Omedelbart direfter anmodades Salah
Oulane att limna uppgifter om sin identitet
enligt den nederlindska utldnningslagen
inom ramen f6r en utlinningskontroll. Efter-
som han inte genast kunde styrka sin
identitet omhindertogs han for férhér. Han
kvarhélls dérefter med stod av samma lag i
avvaktan pa utvisning.

10. Under forhor limnade Salah Oulane
uppgifter om nir han var fodd och uppgav
att han var fransk medborgare. Han uppgav
vidare att han sedan omkring tre manader i
semestersyfte uppehallit sig i Nederlinderna.
Han uppgav att han saknade pass eller andra
identitetshandlingar, att han saknade fast
adress i Nederlinderna, att han saknade
medel, och att han inte kontaktat utlin-
ningsmyndigheterna.

11. T skrivelse av den 4 december 2001
vickte Salah Oulane talan vid Rechtbank ’s-
Gravenhage och yrkade att han skulle fér-
sittas pa fri fot. Han yrkade vidare skade-
stand.

12. Den 7 december 2001 uppvisade
Salah Oulane slutligen ett franskt identitets-
kort for de nederlindska myndigheterna.

13. Den 10 december 2001, det vill siiga den
attonde dagen fér omhindertagandet, for-
satte de nederlindska myndigheterna honom
pé fri fot.

14. Yrkandet om skadestind i malet vid den
nationella domstolen &r en av tva delar i det
mal som denna har att avgora.

15. Senare hindelser har ndmligen foranlett
Salah Oulane att vicka ytterligare en talan.

16. Den 27 juli 2002 greps han av jirnvigs-
polisen i en underjordisk gang for varor vid
jarnvéagsstationen Rotterdam-Central for
overtridelse av artikel 7 i Algemeen regle-
ment vervoer (de allminna transportbestim-
melserna), eftersom han utan tillstind befun-
nit sig pa en plats dit allmidnheten inte dgde
tilltriade. Inte heller denna ging atalades han,
utan sldpptes tva timmar senare.
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17. Han blev pa nytt féremal for identitets-
kontroll enligt den nederlindska utlinnings-
lagen, och omhindertogs &n en gang for
forhor. Han kvarholls dérefter enligt samma
lag i avvaktan pa utvisning.

18. Vid f6rhor uppgav han bland annat att
han inte hade nigra identitetshandlingar och
att hans pass stulits. Han uppgav vidare att
han uppehallit sig i Nederlinderna i 18 dagar,
och att han saknade bostad eller fast adress.
Han limnade bland annat sin mors adress
och telefonnummer i Frankrike.

19. Det ir klarlagt att myndigheterna under
detta omhéndertagande hade tillgang till en
fotokopia av Salah Qulanes nationella iden-
titetskort.

20. I skrivelse av den 29 juli 2002 vickte
Salah Oulane talan vid Rechtbank ’s-Graven-
hage och yrkade att han skulle forsattas pa fri
fot. Han yrkade vidare skadestind.

21. I en skrivelse som inkom till den dom-
stolens kansli den 29 juli 2002 informerade
de nederlindska myndigheterna domstolen
om att Salah Oulane forsatts pa fri fot.
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22. Han utvisades slutligen till Frankrike den
2 augusti 2002.

III — Begiran om férhandsavgorande

23. Rechtbank ‘s-Gravenhage har i beslutet
att begira férhandsavgbrande angivit att den
regelbundet stills infor fragor om tillimp-
ningen av den nederldndska utlinningslagen
pd personer som uppger sig ha ritt att
uppehilla sig enligt gemenskapsritten utan
att omedelbart kunna uppvisa ett giltigt
identitetskort eller pass.

24. Den nationella domstolen har i de tvd
mélen att avgéra huruvida en person som
ombhiéndertagits i utvisningssyfte har ritt till
skadestind. Den har dven att prova huruvida
omhindertagandet av Salah Oulane under
dessa perioder var rittsenligt.

25. For att avgoéra denna friga behover den
veta huruvida det &r forenligt med gemen-
skapsritten att en medlemsstat beslutar att i
utvisningssyfte omhinderta en enskild som
uppehiller sig i den medlemsstaten, nir
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denne ir medborgare i en annan medlems-
stat men inte omedelbart kan visa att s& ir
fallet genom att uppvisa ett giltigt identitets-
kort eller pass.

26. Den nationella domstolen har mot
denna bakgrund stillt foljande tolknings-
fragor till domstolen:

"Betriffande det forsta malet:

1)

1. Skall, efter att kontroller vid de inre
grinserna avskaffats, artikel 4.2 tredje
stycket i direktiv 73/148/EEG ... tolkas
sd, att myndigheterna i den medlemsstat
dir en person med stéd av nimnda
direktiv gor gillande en ritt att uppe-
hilla sig i egenskap av medborgare i en
annan medlemsstat samt turist méste
erkdnna denna ritt att uppehilla sig
forst fran och med den tidpunkt da
personen uppvisar ett giltigt identitets-
kort eller pass?

2 a) For det fall att svaret pa fraga 1 ir

jakande, ir det enligt gillande gemen-
skapsritt — sarskilt mot bakgrund av
icke-diskrimineringsprincipen och prin-
cipen om fri rorlighet f6r tjanster —
mdojligt att goéra ett undantag som
innebdr att myndigheterna i en med-
lemsstat forst maste ge den berérda
personen mdjlighet att visa upp ett
giltigt identitetskort eller pass?

2 b) Ar det fér besvarandet av fraga 2 a av

betydelse att inhemska medborgare inte
har nagon allmén legitimationsskyldig-
het enligt den nationella lagstiftningen i
den medlemsstat i vilken personen
aberopar en ritt att uppehalla sig?

2 c) For det fall att svaret pi fraga 2 a ar

jakande, innefattar gillande gemen-
skapsritt ett krav pa att medlemsstaten
skall iaktta vissa krav avseende den
tidsfrist som den berorda personen skall
ges for att visa upp ett giltigt identitets-
kort eller pass innan den beslutar om en
forvaltningsrittslig tvingsatgird i form
av en atgird avseende den formodat
olagliga vistelsen?

2 d) Utgor en forvaltningsrittslig tvingsat-

gird av det slag som ndamns i fraga 2 ¢,
och som bestar i att personen redan
innan den tidsfrist som avses i friga 2 ¢
har 16pt ut omhindertas i utvisnings-
syfte i enlighet med artikel 59 i den
nederlindska utlinningslagen, ett opro-
portionellt stort intrdng i den fria
rorligheten for tjanster?

3 a) For det fall att friga 1 besvaras nekande,

utgor ett omhindertagande i utvisnings-
syfte av en person som férklarar sig vara
medborgare i en annan medlemsstat
samt turist med stod av artikel 59 i den
nederlindska utlinningslagen — med
hénvisning till skydd foér allmin ord-
ning, dven om det skulle framgi att
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nigot allvarligt hot mot allmin ordning
inte foreligger — under den tid under
vilken denna person inte har styrkt sin
uppehdllsritt genom att visa upp ett
giltigt identitetskort eller pass, och sa
lange som han inte styrker denna ritt,
ett hinder f6r den fria rorligheten for
tjanster enligt gillande gemenskapsratt?

3 b) For det fall att det anses vara friga om

ett hinder av det slag som ndmns i friga
3 a, dr den tidsfrist som medlemsstaten
maste bevilja den berdrda personen for
att visa upp ett giltigt identitetskort eller
pass av betydelse f6r att avgéra huruvida
hindret dr motiverat?

3 ¢) Om det dr friga om ett hinder av det

4)

slag som nidmns i fraga 3 a, 4r det av
betydelse for frigan huruvida hindret &r
motiverat att medlemsstaten i efterhand
har betalat skadestand f6r den tid under
vilken personen befann sig i férvar och
dnnu inte hade styrkt sin nationalitet
genom att visa upp ett giltigt pass eller
identitetskort, vilket annars dr brukligt
vid felaktiga frihetsberévanden av utlén-
ningar i medlemsstaten?

For det fall att en medlemsstat inte har
foreskrivit nagon allmén legitimations-
skyldighet, utgér gillande gemenskaps-
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ritt — sirskilt mot bakgrund av
diskrimineringsforbudet — hinder fér
en medlemsstat att, inom ramen fér en
inre utlinningskontroll avseende en
person som pastdr sig vara turist i
enlighet med artikel 59 i den neder-
lindska utlinningslagen, besluta om
omhindertagande i utvisningssyfte
under den tid under vilken samma
person inte har styrkt sin pastidda
uppehallsritt genom att visa upp ett
giltigt identitetskort eller pass och sa
linge som han inte styrker denna ritt?

Betriffande det andra malet:

5

6)

For det fall att en medborgare fran en
medlemsstat inte sjalv har dberopat sin
uppehallsritt i egenskap av mottagare
av tjinster gentemot den medlemsstat
pa vars territorium han befinner sig,
innebdr gillande gemenskapsritt att
medlemsstaten dndid maste betrakta
denna person som en sidan medborgare
som enligt gemenskapsritten har en
uppehallsritt?

Skall uttrycket mottagare av tjidnster
inom omradet for den fria rorligheten
for tjanster forstas s, att om en person
uppehdller sig i en annan medlemsstat
under en lingre period — mdjligen
lingre dn sex manader — och dir grips
for en straffbar girning, och da inte kan
uppge nigon fast hemvist eller stadigva-
rande adress och inte heller har vare sig
pengar eller bagage, medfér dnda vis-
telsen i den andra medlemsstaten en
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tillricklig grund for antagandet att
turistbetonade eller andra med korta
vistelseperioder férbundna tjinster,
sasom logi och tillhandahéillande av
maltider, har mottagits av nimnda
person?”

IV — Bedomning

27. Den nationella domstolens fragor fére-
faller kunna indelas i fyra fragestillningar.

28. Den nationella domstolen har for det
forsta begirt att domstolen skall precisera
uttrycket "mottagare av tjanster”, for att den
skall kunna avgéra huruvida en medborgare i
en medlemsstat som under lang tid — lingre
dn sex manader — uppehéller sig i en annan
medlemsstat, som grips dér for misstanke
om brott, som inte kan uppge nagon bostad
eller fast adress, och som varken har pengar
eller bagage tillh6r den personkrets (ratione
personae) som omfattas av gemenskapsrit-
tens bestimmelser om fri rérlighet for
tjanster. Den nationella domstolen har stillt
fragorna 5 och 6 for att i klarhet i huruvida
en medborgare i en medlemsstat, sisom
Salah Oulane, som uppehaller sig i en annan
medlemsstat skall presumeras vara motta-

gare av turisttjdnster. Om s3 ar fallet
omfattas denne namligen av gemenskapsrit-
tens bestimmelser om fri rérlighet for
tjanster.

29. Den nationella domstolen har for det
andra velat fa klarhet i huruvida artikel 4.2
tredje stycket i direktiv 73/148 skall tolkas s4,
att en medlemsstats erkdnnande av uppe-
héllsritten for en medborgare i en annan
medlemsstat, som &r mottagare av tjinster,
far villkoras av att denne uppvisar ett giltigt
identitetskort eller pass, och, om s ir fallet,
huruvida gemenskapsritten foreskriver att
den medlemsstaten skall bereda den berérde
tillfille att tillhandahalla detta inom en viss
tid (tolkningsfrigorna 1, 2 a och 2 ¢).

30. Den nationella domstolen har fér det
tredje velat fi klarhet i huruvida principen
om forbud mot diskriminering pa grund av
nationalitet medfor att medborgare i andra
medlemsstater inte i virdmedlemsstatens
utldnningslagstiftning fir aldggas en skyldig-
het att uppvisa ett giltigt identitetskort eller
pass for att styrka sin nationalitet, vid pafoljd
att de kan omhindertas i utvisningssyfte om
de inte kan uppfylla denna skyldighet, nir
det inte finns nigot motsvarande krav i
nederlandsk lagstiftning for landets egna
medborgare (tolkningsfrigorna 2 b och 4).
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31. Den nationella domstolen har for det
fjarde slutligen velat fi klarhet i huruvida
omhindertagande i utvisningssyfte av andra
medlemsstaters medborgare nir dessa inte
uppfyller skyldigheten att inneha ett giltigt
identitetskort eller pass utgor ett hinder for
den fria rorligheten for tjanster, och, om sa ar
fallet, huruvida detta hinder kan motiveras
(tolkningsfragorna 2 d, 3 a, 3 b och 3 ¢).

A — Uttrycket mottagare av tjdnster

32. Den nationella domstolen har genom
tolkningsfrigorna 5 och 6 begirt att dom-
stolen skall precisera uttrycket "mottagare av
tjianster” for att den skall kunna avgéra
huruvida en medborgare i en medlemsstat
som under lang tid — lingre 4n sex manader
— uppehiller sig i en annan medlemsstat,
som grips dir féor misstanke om brott, som
inte kan uppge nigon bostad eller fast adress,
och som varken har pengar eller bagage
tillhor den personkrets (ratione personae)
som omfattas av gemenskapsrittens bestim-
melser om fri rorlighet for tjénster.

33. Inledningsvis anmirks att svaret pa
denna friga ges utifran forutsittningen att
den ror en medborgare i en medlemsstat
som uppehillit sig i en annan medlemsstat
under hogst tre manader. Det framgir
niamligen av begiran om férhandsavgérande
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att Salah Oulane vid tiden for det forsta
gripandet uppgav sig ha uppehallit sig i
Nederlinderna i omkring tre manader. Nér
han greps for andra gingen uppgav han att
han uppehallit sig i Nederlinderna i 18
dagar.

34. Bedomningen avser siledes inte en
medborgare i en medlemsstat som "under
lang tid — ldngre 4n sex manader —
uppehaller sig i en annan medlemsstat.

35. Det framgar nimligen klart av de fragor
som den nationella domstolen stillt att den
inte ifragasatt Salah Oulanes uppgifter, efter-
som fragorna endast ror de handlingar som
kan behovas vid en vistelse upp till tre
manader, det vill sdga ett giltigt identitetskort
eller pass.

36. Nidr det giller den personkrets (ratione
personae) som omfattas av gemenskapens
bestimmelser om fri rorlighet for tjanster
framgar det av domstolens fasta praxis att
"principen om frihet att tillhandahalla tjins-
ter, som har inférts genom artikel 59 i

3 — Tvirtemot den urspnmgllga formuleringen av den nationella
domstolens tolkningsfraga 6.
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fordraget och ar en av de grundliggande
principerna i detta fordrag, dven inbegriper
frihet for mottagare av tjinster att bege sig
till en annan medlemsstat for att dir mottaga
en tjanst utan att hindras av restriktioner,
och att turister skall anses som mottagare av

tjanster”.

37. 1 enlighet med vad generaladvokaten
Lenz anfort i forslaget till avgérande infor
domen i det ovannimnda malet Cowan, ir
det inte nodvindigt att i gemenskapsritten
definiera begreppet turist. Jag delar de tvivel
som han dir uttryckte avseende nyttan med
en gemenskapsrattslig definition av begrep-
pet turist pa foljande sitt: "Det finns frin
rittslig synpunkt inget intresse av att nir-
mare ange de olika grupper av potentiella
mottagare av tjanster som omfattas av de
definitioner som giller for alla, och dirvid
sdrskilja olika sidana mottagare. Vir enda
uppgift ér att ndrmare konkretisera uttrycket
mottagare av tjanster.” >

38. For att fullgéra denna uppgift uttalade
sig generaladvokaten avseende olika gemen-
skapsbestimmelser angiende gemenskaps-

4 — Se, bland annat, dom av den 19 januari 1999 i mil C-348/96,
Calfa (REG 1999, s. I-11), punkt 16. Den fria rorligheten for
mottagare av tjinster, som inte uttryckligen foreskrivs i
fordraget, har forst uttryckts i direktiv 73/148, och direfter
av domstolen fastslagits vara "en nodvindig foljd” av fordrag-
ets bestimmelser om fri rérlighet for tjanster "som &verens-
stimmer med mailet att liberalisera all fSrvirvsverksamhet
som inte omfattas av bestimmelserna om fri rérlighet for
varor, personer och kapital”. Se dom av den 31 januari 1984 i
de forenade milen 286/82 och 26/83, Luisi och Carbone (REG
1984, s. 377 ; svensk specialutgiva, volym 7, s. 473), punkt 10.
Nir det giller mottagare av turisttjinster, se dven dom av den
2 februari 1989 i mal 186/87, Cowan (REG 1987, s. 195; svensk
specialutgiva, volym 10, s.1).

5 — Se generaladvokaten Lenz forslag till avgorande infor domen i
det ovannimnda méilet Cowan, punkt 22.

medborgares ritt att komma in i, och uppe-
hélla sig i, en annan medlemsstat. Han kom
fram tll att en sidan person "kan frin
griansen och till och med innan han befinner
sig i en annan medlemsstat och, av &n
starkare skdl, dven innan han mottar en
tjidnst, gora gillande sin stillning som
mottagare av tjinster”. En persons stillning
som mottagare av tjinster giller siledes a
priori och pa ett allmint sitt, med beaktande
av "tjdnster som denne mottar under en
resa”, frin denna resas borjan.® En persons
stillning som mottagare av tjanster ir saledes
inte nagot som skall faststillas i efterhand
med hénvisning till de tjinster som faktiskt
mottagits under resans gang.

39. I konsekvens med detta resonemang
medfor siledes den omstindigheten att nir
nagon frin en medlemsstat vid en viss
tidpunkt befinner sig i en annan medlemsstat
skall denne presumeras vara eller bli mot-
tagare av tjinster. Dennes nidrvaro i en
medlemsstat medfor nimligen att denne
mottar en rad tjinster av momentan eller
fortlépande art.

40. De detaljerade omstindigheter som den
nationella domstolen angivit paverkar inte
slutsatsen att en medborgare i en medlems-
stat, sisom Salah Oulane, skall anses vara en
mottagare av tjinster. Att gripas for en
straffbelagd girning, eller till och med

6 — Ibidem, punkt 28.
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befinnas skyldig till lagovertrddelser, ar
niamligen inte oférenligt med en persons
stillning som mottagare av tjanster, vilket
framgar av bland annat domen i det ovan-
nimnda milet Calfa.” Samma bedémning
gor sig gillande for den omstindigheten att
personen saknar hemvist eller fast bostad i
virdmedlemsstaten, vilket talar for just att
denne vistas dir i egenskap av turist.

41. Vidare medfér inte den omstindigheten
att en person saknar sivil pengar som
bagage vid gripandet att denne kan presu-
meras sakna medel for sitt uppehille.® Det
skall framhillas att om det visas att en sidan
person helt saknar medel for sitt uppehille
under vistelsen i virdmedlemsstaten sa
omfattas denne inte av den gemenskaps-
rattsliga definitionen av mottagare av tjans-
ter, vilken forutsitter “prestationer som
normalt utférs mot ersittning”.® En person
som till exempel erhiller ekonomiskt stod
frin en medborgare i virdmedlemsstaten
eller som har mojlighet att erhalla medel
fran nagon i sin egen medlemsstat skall
dirvid inte anses sakna medel for sitt uppe-
halle.

7 — Domen i det ovanniimnda malet Calfa. I det milet ansigs Calfa
vara mottagare av tjinster trots att hon befanns skyldi§ till en
dvertridelse av narkotikalagstiftningen och do till
fingelse i tre minader samt utvisades frin grekiskt territorium
vid dventyr av ytterligare straff.

8 — Det framgir av handlingarna i mailet vid den nationella
domstolen att ett kvitto frin Postbank hittats hos Salam
Qulane.

9 — Artikel 50 forsta stycket EG .

I-1228

42. Mot denna bakgrund bér den nationella
domstolens friga besvaras s, att den
omstindigheten att en medborgare i en
medlemsstat vid en viss tidpunkt befinner
sig i en annan medlemsstat ricker fér att
denne skall presumeras vara mottagare av
tjanster i den senare medlemsstaten, och att
han i denna egenskap ir en sidan person
som omfattas av de gemenskapsrittsliga
bestimmelserna om fri rorlighet for tjanster.

43. Innan jag gir in pi att prova de 6vriga
fragor som den nationella domstolen stillt
skall jag ange varfor det enligt min uppfatt-
ning &ar viktigt att fastsld huruvida den
enskilde ingdr i kategorin mottagare av
tjdnster.

44. Det skulle namligen, sedan Maastricht-
fordraget och inférandet i fordraget av
begreppet unionsmedborgarskap, kunna
hivdas att det ar tillrickligt att vara medbor-
gare i en medlemsstat for att ha ritt att
uppehilla sig i en annan medlemsstat, utan
att det ir nddvindigt att den enskilde utévar
eller deltar i en ekonomisk aktivitet, som
anstilld eller oberoende.

45. Ritten att uppehilla sig inom medlems-
staternas territorium “tillerkdnns varje
unionsmedborgare enligt en klar och tydlig
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bestaimmelse i EG-fordraget”.*® Det ar sile-
des tillrickligt att vara medborgare i en
medlemsstat, och dirmed unionsmedbor-
gare, for att kunna gora gillande en sidan
ritt.

46. Det enda kvarvarande intresset av att
kategorisera och specificera vilka som omfat-
tas av bestimmelserna om fri rorlighet
hinger emellertid ihop med att det i
artikel 18.1 EG anges att den ritt att fritt
réra sig och uppehilla sig inom medlems-
staternas territorier som tillkommer varje
unionsmedborgare giller "om inte annat
foljer av de begriansningar och villkkor som
foreskrivs i detta fordrag och i bestimmel-

serna om genomforande av fordraget”. !

47. For att identifiera dessa begrinsningar
och villkor, och for att faststilla tillimp-
ningsomradet, dr det siledes nédvindigt att
studera bestimmelserna i fordraget och de
bestammelser i sekundirritten som #r till-
ampliga i en viss situation.

10 — Dom av den 17 september 2002 i mil C-413/99, Baumbast
och R (REG 2002, s. I-7091), punkt 84.

11 — Artikel 18.1 EG. For tillimpningen av de begrinsningar och
villkor som foreskrivs i ridets direktiv 90/364 av den 28 juni
1990 om riitt till bosittning (EGT L 180, s. 26), se domen i
det ovannimnda milet Baumbast och R, punkt 85 och
foljande punkter. Enligt domstolen hindrar inte dessa villkor
och begransningar att artikel 18.1 EG har direkt effekt. Den
har dérvid uttalat foljande. "Tillimpningen av sidana
begrinsningar och villkor enligt artikel 18.1 EG for utévandet
av denna ritt till bosittning ir emellertid understilld
domstolskontroll. Eventuella begrinsningar av och villkor
for denna ritt hindrar siledes inte att bestimmelserna i
artikel 18.1 EG ger enskilda personer rittigheter som de kan
&beropa vid domstol och som de nationella domstolarna skall
skydda” (samma dom, punkt 86).

48. De begrénsningar och villkor som gillde
vid tidpunkten fo6r omstindigheterna i
malet vid den nationella domstolen aterfinns
just i de gemenskapsbestimmelser som
giller for den fria rérligheten for tjanster.

49. Den gemenskapsrittsliga utvecklingen
tenderar att g& mot uniformering, eller till
och med enhetlighet, av de bestimmelser
som galler for fri rorlighet for medlems-
staternas medborgare. '? I avvaktan pa denna
utveckling anser jag att, i de mal som dnnu
giller tillimpningen av sektoriella gemens-
kapsbestimmelser, '® det fortfarande har ett
rittsligt virde att kategorisera dem som
omfattas av bestimmelserna om fri rérlighet.

50. Bestammelserna i fordraget och i sekun-
dérritten angdende fri rérlighet for tjanster
forefaller vara tillrickliga for att limna ett
anviandbart svar till den nationella dom-
stolen, vilket siledes gor det "6verflodigt att
aberopa det ytterligare skydd som medbor-
garskapet i unionen medfér”. '* Aven om det
skydd som stillningen som unionsmedbor-
gare medfor inte i sig systematiskt behover
aberopas, kan man emellertid inte bortse

12 — Se direktiv 2004/38, till vilket medlemsstaterna méiste
anpassa sin lagstiftning senast den 30 april 2006.

13 — Direktiv 2004/38 motiveras bland annat av att det for att
"avhjilpa sektorsuppdelningen och den planlésa hanteringen
av rdtten att fritt rora sig och uppehilla sig ... krivs en
gemensam rittsakt” (fjarde skilet).

14 — Jag har antagit det uttryckssitt som generaladvokaten La
Pergola anvant i en jimfSrbar situation i sitt forslag till
avgérande infor d i det i milet fa,
punkt 10.
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frain den utveckling av gemenskapsritten
avseende fri rorlighet for personer i vid
mening som ett sidant begrepp ger upphov
till. Av detta skal dr stillningen som unio-
nsmedborgare, vilken "4r avsedd att vara den
grundliggande stillningen for medlemssta-
ternas medborgare”, '° en omstindighet som
skall beaktas pa ett dynamiskt satt vid
tolkningen av alla gemenskapsbestimmelser
angdende fri rorlighet fér personer, och
sarskilt fri rérlighet for tjanster.

B — Huruvida virdmedlemsstatens erkin-
nande av uppehdlisritten for en annan
medlemsstats medborgare som dr mottagare
av tjdnster fdr villkoras av att denne upp-
visar ett giltigt identitetskort eller pass

51. Den nationella domstolen har stillt
tolkningsfragorna 1, 2a och 2c for att fa
klarhet i huruvida artikel 4.2 tredje stycket i
direktiv 73/148 skall tolkas s3, att en med-
lemsstats erkdnnande av uppehillsritten for
en annan medlemsstats medborgare som &r
mottagare av tjinster fir villkoras av att
denne uppvisar ett giltigt identitetskort eller
pass, och, om sa ir fallet, huruvida det enligt

15 — Dom av den 20 september 2001 i m3l C-184/99, Grzelczyk
(REG 2001, s. I-6193), punkt 31.
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gemenskapsritten krivs att den medlems-
staten skall bereda den berérde tillfille att
tillhandahilla detta inom en viss tid.

52. 1 artikel 4.2 i detta direktiv foreskrivs att
de "personer som tillhandahaller och mottar
tjinster skall ha uppehéllstillstind under lika
ling tid som tjinsterna utfors”. Vidare gors
atskillnad beroende pa huruvida den tiden
Sverstiger tre ménader eller inte.

53. Nir den tid som tjinsterna utfors, och
dirmed vistelsen, overstiger tre manader
”skall den medlemsstat dir tjansterna utfors
utfirda ett tillfilligt uppehallstillstind som
styrker ritten till bosittning” (andra stycket).

54. Nir den tid som tjdnsterna utfors inte dr
ldngre dn tre mdnader “skall det identitets-
kort eller pass med vilket vederborande kom
in i landet vara tillrdckligt for bosdttningen”
(tredje stycket). ¢

55. Det framgér inte av lydelsen av bestim-
melsen angdende vistelser som inte &r lingre
in tre manader, som &4r den bestimmelse
som den nationella domstolen har begirt att

16 — Kursiverat hir.
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domstolen skall tolka, huruvida uppvisandet
av ett giltigt identitetskort eller pass dr en
noédviandig forutsittning foér att virdmed-
lemsstaten skall erkénna ritten fér en
mottagare av tjdnster att uppehilla sig dér.

56. Av detta skil anser jag att artikel 4.2
tredje stycket i direktiv 73/148 skall tolkas
teleologiskt. Denna tolkningsmetod motive-
ras av att svaret pa den nationella dom-
stolens fraga inte framgar av lydelsen av den
gemenskapsrittsliga bestimmelse som skall
tolkas. !’

57. Jag anser vidare att artikel 4.2 tredje
stycket i direktiv 73/148 skall tolkas si att
dven om virdmedlemsstatens myndigheter
ar skyldiga att erkdnna ritten fér en mot-
tagare av tjinster att uppehalla sig dir, nir
denne uppvisar ett giltigt identitetskort eller
pass, medfor inte den omstindigheten att
denne inte omedelbart kan uppvisa en siadan
handling att den ritten gar forlorad.

17 — Angiende tolkning enligt lydelsen och teleologisk tolkning,
se bland annat mitt forslag till avgérande infor gomen av den
16 maj 2002 i mil C-63/00, Schilling och Nehring (REG 2002,
s. 1-4483), punk 17 och foljande punkter.

58. Jag hanvisar dirvid till att domstolen
alltsedan domen i mélet Royer frin 1976 har
slagit fast att “ratten f6r medborgarna i en
medlemsstat att resa in till en annan med-
lemsstats territorium och att uppehilla sig
dir i de syften som anges i férdraget ... utgér
en réttighet som foljer direkt av fordraget
eller, i tillampliga fall, av genomforandebe-
stimmelserna till detta”."® Domstolen drog
av detta slutsatsen att "denna rittighet
forvirvas oberoende av om uppehallstill-
stind har utfirdats av en medlemsstats
behériga myndighet”, och att ett sidant
"tillstdnd [darfor inte skall] betraktas som
en handling som skapar rittigheter, utan som
en handling genom vilken en medlemsstat
kan faststilla stillningen fér den berdrda
medborgaren frdn en annan medlemsstat i
forhallande till bestimmelserna i gemen-

skapsritten”. **

59. Av denna rittspraxis foljer att gemen-
skapsrdtten inte ger en virdmedlemsstat
nagon ritt att limna en medborgare i en
annan medlemsstat tillstind att komma in i
och uppehdlla sig i denna, utan att den
endast dr behorig att kontrollera hur dessa
rittigheter utévas, och att i féorekommande
fall och inom vissa grianser bestraffa &ver-
triadelser.

60. Nir det giller ritten att réra sig och
uppehilla sig pd medlemsstaternas territo-
rium, och den kontrollmakt som medlems-
taterna har i detta avseende, slog domstolen i

18 — Dom av den 8 april 1976 i mil 48/75 (REG 1976, s. 497;
svensk specialutgiva, volym 3, s. 73), punkt 31. Kursiverat
hir.

19 — Punkterna 32 respektive 33 i domen i det ovannimnda milet
Royer. Kursiverat hir.
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domen i milet Wijsenbeek fran 1999 fast att
"det inte har antagits nagra gemenskapsbe-
stimmelser om kontroller vid gemenskapens
yttre grinser... . Utnyttjandet av dessa
rattigheter forutsdtter ddrfor att den berérda
personen kan styrka sitt medborgarskap i en
medlemsstat.*® Bevis for stillningen som
medborgare i en medlemsstat ir siledes en
av de "begransningar och villkor som fore-
skrivs i detta férdrag och i bestimmelserna
om genomférande av fordraget”?' for ut-
ovandet av den ritt som medlemstaternas
medborgare har att fritt rora sig inom och
uppehilla sig i andra medlemstater.

61. Utifran detta uttalande slog domstolen
fast att "dven om medlemsstaternas medbor-
gare, enligt artikel 7a eller artikel 8a i
fordraget, hade en ovillkorlig ritt att fritt
rora sig inom medlemsstaterna, hade folj-
aktligen medlemsstaterna fortfarande ritt att
gora identitetskontroller vid gemenskapens
inre granser och dirvid krdva att berdrda
personer visade upp ett giltigt identitetskort
eller pass, i enlighet med direktiven 68/360,
73/148, 90/364, 90/365 och 93/96, for att
kunna faststilla om vederbérande var med-
borgare i en medlemsstat och dirmed hade
ritt att fritt rora sig inom medlemsstaterna
eller var en medborgare i tredje land som

20 — Dom av den 21 september 1999 i mal C-378/97 (REG 1999,
s. 1-6207), punkt 42. Kursiverat hir. Omstindigheterna i
milet vid den nationella domstolen i det milet kan
sammanfattas pd foljande sitt: Wijsenbeek, som var neder-
lindsk medborgare, var dtalad i Nederlindema for att vid
inresa till landet via flygplatsen i Rotterdam den 17 december
1993 vagrat uppvisa sitt pass for foretridare for polisen, som

Y med gri roll, och for att inte ha visat sin

nauonahtet pa annat satt. Han hade dirmed brutit mot

artikel 25 i utlinningsb med tilldn g av den neder-

4 P

lindska utlinningslagen.
21 — Artikel 18.1 EG.

I-1232

saknade denna rittighet”. % Det vill siga &
ena sidan har medlemsstaterna en laglig ratt
att genomfora identitetskontroller vid de
inre grinserna inom gemenskapen, och &
andra sidan har de enskilda en skyldighet att
uppvisa ett giltigt identitetskort eller pass
vilken féljer direkt av gemenskapsritten.
Denna skyldighet har till iandamal att avgéra
huruvida en enskild har ritt att i egenskap av
medborgare i en medlemsstat fritt rora sig
inom medlemsstaternas territorium.

62. Domstolen har vidare uttalat att ett
asidosittande av en sadan skyldighet vid
intrddet i en annan medlemsstat far bestraf-
fas av medlemsstaterna, pa villkor att sidana
pafoljder ar jimforbara med dem som till-
limpas for liknande nationella 6vertridelser,
och att de inte ir si oproportionerliga att de
skapar hinder for den fria rorligheten for
personer.

63. Foljande overviganden kan enligt min
mening hirledas ur domstolens resonemang.
For det forsta tjanar identitetskontroller vid
gemenskapens inre grinser och den mot-

22 — Domen i det o
23 — Ibidem, punkt 44.

da milet Wijsenbeek, punkt 43.
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svarande skyldigheten for en medborgare att
underkasta sig denna kontroll och uppvisa
ett giltigt identitetskort eller pass ett enda
dndamdl: att sikerstilla att denna person i
egenskap av medborgare i en medlemsstat
har ritten att fritt rora sig. Detta dr skilet till
att den instillning som domstolen antagit,
enligt min mening, skall forstas i ett dnda-
malsperspektiv och inte i ett formellt sidant.
Skyldigheten att vid en inre grins uppvisa ett
giltigt identitetskort eller pass ir inte ett
dndamal i sig, utan det viktiga &r i slutinden
beviset pd den enskildes nationalitet.

64. For det andra anser jag att en sédan
legitim prévning av en persons stillning som
medborgare i en medlemsstat vid dennes
intride i en annan medlemsstat dven kan,
savitt giller kontrollen av sjilva uppehills-
ritten, genomforas efter att denne kommit in
i den senare medlemsstaten. Domstolens
resonemang avseende interna grinskontrol-
ler gor sig nidmligen i denna friga dven
gillande for denna aspekt av ritten till fri
rorlighet. Domstolen har angiende ritten till
fri rorlighet och uppehillsritten uttalat att
utovandet av dessa rittigheter "forutsitter ...
att den berorda personen kan styrka sitt

medborgarskap i en medlemsstat”. >*

65. For det tredje skall villkoret for att utéva
uppehallsritten, det vill siga att den berérde

24 — Ibidem, punkt 42.

kan styrka sin nationalitet, sédrskiljas fran
skyldigheten att uppvisa ett giltigt identitets-
kort eller pass, som endast dr en av de
"juridiska formaliteter som giller for utldn-
ningar vid inresa, férflyttning och uppe-
hall”.?* Asidosittande av denna skyldighet
far siledes, sdsom framhallits ovan, medféra
paféljder fran virdmedlemsstatens sida, men
inte att den berdrde forvigras uppehalls-
ritten.

66. Samtliga dessa omstindigheter ger stéd
for uppfattningen, vilken delas av kommis-
sionen, att de administrativa skyldigheter
som foreskrivs i artikel 4.2 i direktiv 73/148,
sasom skyldigheten f6r en mottagare av
tjianster som inte uppehller sig lingre in
tre méanader att ha ett identitetskort eller
pass, skall forstds mot bakgrund av direk-
tivets syfte, det vill siga undanréjandet av
hinder for fri rorlighet och vistelse inom
gemenskapen for medlemsstaternas medbor-
gare savitt giller fri etableringsritt och fri
rérlighet for tjanster. 26

67. Kommissionen har i detta perspektiv och
med ett pragmatiskt angreppssitt under-
strukit att skyldigheten enligt artikel 4.2
tredje stycket i direktiv 73/148 har dubbla

25 — Domen i det ovannimnda malet Royer, punkt 38.
26 — Punkt 34 i kommissionens yttrande.
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uppgifter. For det forsta skall den férenkla
bevisskyldigheten for sivil medborgare i
andra medlemsstater som f6ér medlemssta-
terna sjilva.?’ For det andra faststills i
bestimmelsen de maximala formella krav
som en medlemsstat fir aldgga i frdga om
beviskrav for uppehallsritten, vilket innebér
att mer omfattande krav ir otillitna. 28

68. Enligt kommissionens uppfattning skall
siledes artikel 4.2 tredje stycket i
direktiv 73/148 inte tolkas motsatsvis pa s
sdtt att en underlatenhet att uppfylla denna
skyldighet skulle medféra att personens
nationalitet inte skall erkidnnas, vilket i
forevarande mal skulle medféra att han
forviagrades uppehallsritten. Enligt kommis-
sionen skulle en sidan formalistisk tolkning
fa absurda konsekvenser, i strid med grund-
tanken i gemenskapens rittsakter, vilken

27 — Kommissionen har anfért att uppvisande av en giltig
identitetshandling eller ett giltigt pass i princip ir det
enklaste sittet att faststilla en persons nationalitet, och att
medlemsstaterna har ritt att foreskriva en sidan skyldighet.

28 — Enligt min mening har denna instillning bibehllits i artikel 6
i direktiv 2004/38. Artikel 6.1 har foljande lydelse. "Unions-
medborgare skall ha ritt att uppehilla sig pd en annan
medlemsstats territorium i hogst tre minader utan ndgra
andra villkor eller formaliteter &n kravet pa att inneha ett
giltigt identitetskort eller pass.” (Kursiverat hir.) Denna
diskussion, som kan ligga tll grund fBrf der:ll nationella
domstolens friga, :Xters?;?las dligt i den formulering som
gemenskaps! gt;aiftaren t, vizengt:pp_visar just ettn'incie-val
som vidmamler tvetydigheten: Ar innehavet av ett
identitetskort eller ett pass ett villkor for ritten att uppehilla
sig, eller en formalitet i samband med utdvandet av denna
ratt? Enligt min mening ar det endast en formalitet som skall
iakttas vid utévandet av ritten att uppehilla sig.
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talar for en extensiv, om &n inte obegrinsad,
tolkning av uppehallsritten.

69. I linje med detta resonemang och
angdende det ifrigavarande direktivets syfte,
anser jag att dven om det i artikel 4.2 tredje
stycket i direktiv 73/148 har foreskrivits en
bestimmelse om att ett giltigt identitetskort
eller pass skall kunna uppvisas, eftersom
detta ir det enklaste och mest uppenbara
sittet att konstatera en persons nationalitet,
skall inte den bestimmelsen tolkas pa si sitt
att andra sitt att kontrollera nationalitet ar
uteslutna. 2

70. En sidan tolkning strider heller-inte mot
foremalet for artikel 4.2 tredje stycket i
direktiv 73/148. Aven om principen ir att
de officiella handlingar som skall innehas ér
ett identitetskort eller pass som giller for en
vistelse som inte ir lingre 4n tre manader,
och att underlatenhet att uppfylla denna
skyldighet kan leda till riittsliga pafsljder fran
virdmedlemsstatens sida, far nimligen inte
en sidan underlitenhet hindra den kontrol-
lerade personen fran att utéva sin uppehalls-

29 — Det ir latt att forestilla sig verkningarna av en motsatt
uppfattning i en situation dir en turist har tappat sitt
identitetskort eller sitt pass, vilket inte kan anses vara nigon
exceptionell situation. Vore det rimli& att en sidan person
dirfor skulle tvingas avbryta sin vistelse?
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ratt, vilket skulle vara detsamma som att
forvigra honom denna ritt.

71. Detta skall inte forstds si att det &r
tillréckligt for en gemenskapsmedborgare att
endast dberopa sin ritt till fri rérlighet for att
lagligen kunna uppehélla sig i virdmedlems-
staten. Den teleologiska tolkning som ligger
till grund fér denna tolkning medfor tvirtom
att det aligger en gemenskapsmedborgare att
pa ett overtygande sitt, det vill siga genom
vilken slags officiell handling som helst som
innehaller seridsa uppgifter om att denne ar
medborgare i en medlemsstat, styrka sin
nationalitet for virdmedlemsstatens myndig-
heter.

72. Vidare fir en medborgare i en annan
medlemsstat alltjimt iliggas att inom en
rimlig tidsfrist uppvisa ett giltigt identitets-
kort eller pass, med beaktande av bland
annat den normala tiden for utverkande och
postbefordran av sidana handlingar.

73. Mot denna bakgrund foreslar jag att den
nationella domstolens fraga skall besvaras sa
att artikel 4.2 tredje stycket i direktiv 73/148
skall tolkas si, att en medlemsstats erkin-
nande av uppehillsritten f6r en annan
medlemsstats medborgare som &r mottagare
av tjdnster inte fir villkoras av att denne
uppvisar ett giltigt identitetskort eller pass.
En mottagare av tjanster som under higst tre
manader utnyttjar sin ritt att uppehalla sig i

virdmedlemsstaten dr emellertid skyldig att
pa begdran av myndigheterna i denna stat
med alla till buds stiende medel styrka sin
nationalitet. En sddan person skall slutligen
beredas tillfille att inom en rimlig tidsfrist
uppvisa ett giltigt identitetskort eller pass.

C — Skillnader i behandling mellan med-
borgare i andra medlemsstater och medbor-
gare i den egna medlemsstaten angdende
skyldigheten att styrka sin nationalitet

74. Den nationella domstolen har stillt
tolkningsfrigorna 2b och 4 f6r att fa klarhet
i huruvida forbudet mot diskriminering pa
grund av nationalitet utgér hinder for att
medborgare i andra medlemsstater enligt
virdmedlemsstatens utlinningslagstiftning
alaggs att uppvisa ett giltigt identitetskort
eller pass for att styrka sin nationalitet, vid
pafoljd att de omhindertas i utvisningssyfte
om de inte kan uppvisa en sidan handling,
ndr det i nederlindsk lagstiftning inte fore-
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skrivs nigon sadan skyldighet fér landets
egna medborgare.

75. Eftersom denna friga uppkommit pa
omradet for den fria rorligheten for tjanster
skall enligt domstolens fasta rittspraxis
fraigan proévas mot bakgrund av
artikel 49 EG. Aven om det allminna
forbudet mot diskriminering pd grund av
nationalitet slas fast i artikel 12 EG skall den
bestimmelsen "endast ... tillimpas sjalvstin-
digt i situationer som omfattas av gemens-
kapsritten, men for vilka det inte har fore-
skrivits nagra sirskilda regler om icke-
diskriminering i férdraget”. Nir det giller
fri rorlighet for tjanster har "denna princip
genomforts och konkretiserats” genom
artikel 49 EG.3

76. Tolkningsfragan skall siledes forstds sa
att den nationella domstolen velat fa klarhet i
huruvida férbudet mot diskriminering pa
grund av nationalitet i artikel 49 EG utgér
hinder for att medborgare i andra medlems-
stater enligt virdmedlemsstatens utlinnings-
lagstiftning aldggs att uppvisa ett giltigt
identitetskort eller pass for att styrka sin
nationalitet, nir det i nederlindsk lagstift-

30 — Se, bland annat, dom av den 28 oktober 1999 i mil C-55/98,
Vestergaard (REG 1999, s. [-7641), punkterna 16 och 17. Se
dven dom av den 14 juli 1994 i mal C-379/92, Peralta (REG
1994, s. 1-3453; svensk specialutgiva, volym 16, s. 15),
punkt 18.
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ning inte foreskrivs nigon sidan skyldighet
for landets egna medborgare. *!

77. Den nationella domstolen har pi fol-
jande sitt angivit vad som enligt den skulle
kunna utgora en diskriminering pa grund av
nationalitet i strid med gemenskapsritten.
Enligt nederldndsk ritt finns det inte niagon
allmin skyldighet att identifiera sig, utan
endast begrinsade identifieringsskyl gheter
i vissa lagar och vissa situationer.” Den
nationella domstolen har angivit att den
nederlindska utlinningslagen av neder-
lindska myndigheter anses utgéra en sadan
begriansad lagstiftning om identifieringsskyl-
dighet.

78. Den nationella domstolen har vidare
ansett det vara virdefullt att betridffande
skyldigheten att uppvisa ett giltigt identitets-
kort eller pass jimféra vad som giller nir
nagon vid en kontroll uppger sig vara
nederlindsk medborgare med nir nagon
uppger sig vara medborgare i en annan
medlemsstat.

31 — Enligt min mening skall gmden av den problematlk som en
siikerhetsitgird sisom ett o
vid underlitenhet att uppfylla skyldlgheten att inneha ett
giltigt identitetskort eller pass ger upphov till bedomas
utifrin bestimmelserna om méjligheter att inskranka den fria
rorligheten, och inte bara isolerat utifrin forbudet mot
diskriminering p3 grund av nationalitet. Det Ar nim-
ligen av lyde&en av den nederlindska utlinningslagen att
dessa dtgirder endast fir avse ut]annmg ndr de har till
att dessa skall utvisas. Denna asp av problemati
kommer att provas i av den
sista gruppen av tolknmgsfrégor

32 — Den nationella domstolen har pipekat att syftet med flertalet
av dessa E‘elinnsade identifieringsskyldigheter ir att bekimpa
de missbi konstaterats av vissa bidrag och littnader
enligt social- och skattelagstiftningen.

(-3



OULANE

79. Enligt nationell férvaltningsrittslig
praxis skall en person som uppger sig vara
nederlindsk medborgare géra det sannolikt
att han ir den han utger sig for att vara,
genom att ange objektiva uppgifter som har
direkt anknytning till honom sjilv. Den
enskilde har, forutom mojligheten att upp-
visa en nederlindsk identitetshandling eller
ett nederlindskt pass, mojlighet att géra sin
identitet sannolik genom att uppvisa till
exempel ett korkort som utfirdats i Neder-
linderna. Slutligen kan tvivel angdende
dennes identitet undanréjas genom uppgifter
fran lokala administrativa myndigheter.

80. Nir det diaremot giller en person som
vid en utldnningskontroll inom landet upp-
ger sig vara medborgare i en annan med-
lemsstat och dberopar ritten till fri rérlighet
for personer och tjanster, har den nationella
domstolen angivit att en sidan person i syfte
att bevara den allminna ordningen regel-
missigt omhindertas med tillimpning av
den nederlandska utlinningslagen ifall han
inte uppvisar ett giltigt pass eller identitets-
kort.

81. Den nationella domstolen har siledes
velat fa klarhet i huruvida dessa omstindig-
heter utgor diskriminering pa grund av
nationalitet i strid med gemenskapsritten
av en enskild som dr medborgare i en annan
medlemsstat i forhallande till en nederlindsk
medborgare, nir den senare enligt neder-
lindsk ratt inte dr skyldig att uppvisa ett
giltigt pass eller identitetskort, utan far

uppvisa dven andra typer av handlingar fér
att styrka sin nationalitet.

82. Kommissionen har i detta avseende
anfort att nir det giller uppehallsritten ar
situationen for landets egna medborgare och
medborgare i andra medlemsstater funda-
mentalt olika enligt sjilva fordraget. Uppe-
hallsritten &r for de forstnimnda till sin
natur permanent och absolut, framfor alit
mot bakgrund av forbudet mot att utvisa
egna medborgare. Skillnaden i behandling
nidr det giller skyldigheten att uppvisa ett
giltigt pass eller identitetskort ar darfor inte
knuten till nationaliteten i strikt mening,
utan féljer av den objektiva skillnad i rattsligt
hidnseende som rader mellan dessa i friga om
uppehallsritten.

83. Jag skall inledningsvis framhalla att dven
om skyldigheten fér medborgare i en annan
medlemsstat att inneha ett giltigt identitets-
kort eller pass inte i sig, sdsom framhallits
ovan, ger denne en uppehallsritt, ir detta
dnda en formalitet som féreskrivits i gemens-
kapsritten, och sarskilt i direktiv 73/148.
Medlemsstaterna har sledes stéd i gemens-
kapsritten for att foreskriva en skyldighet fér
andra medlemsstaters medborgare som
uppehiller sig pd deras territorium att
inneha en giltig identitetshandling. Det &r
mot denna bakgrund som domstolen slagit
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fast att "medlemsstaternas befogenhet att
vidta sanktionsitgirder mot varje person
som inte uppfyller denna férpliktelse i
princip inte [kan] bestridas”. *

84. Domstolen har vid upprepade tillfillen
slagit fast att enbart den omstindigheten att
en person inte ir medborgare i medlems-
staten kan motivera att denne liggs skyldig-
heter som inte foreskrivs for nationella
medborgare, sasom skyldigheten att anmila
sin ndrvaro 1 medlemsstaten for behoriga
myndigheter. >* Domstolen har vidare fasts-
lagit att "i den man det i [radets
direktiv nr 68/360/EEG av den 15 okto-
ber 1968 om avskaffande av restriktioner for
rorlighet och bosittning inom gemenskapen
for medlemsstaternas arbetstagare och deras
familjer] foreskrivs sirskilda forpliktelser for
de medborgare frin en medlemsstat som
reser in till eller uppehaller sig pa en annan
medlemsstats territorium, t.ex. att inneha ett
pass eller ett identitetskort, sa kan de
berérda personerna inte direkt likstillas
med medborgare i uppehiilslandet”. 3

85. Detta stoder uppfattningen att de speci-
fika forpliktelser som enligt gemenskapsrit-

33 — Dom av den 14 juli 1977 i mil 8/77, Sagulo m.fl. (REG 1977,
s. 1495; svensk specialutgiva, volym 3, s. 403), punkt 10.

34 — Dom av den 7 juli 1976 i mil 118/75, Watson och Belmann
(REG 1976, s. 1185; svensk specialutgiva, volym 3, s. 145.

35 — Domen i det ovannimnda malet Sagulo m.l., punkt 11.
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ten &ligger medlemsstaternas medborgare
niar de oOnskar uppehilla sig i en annan
medlemsstat forklaras av att deras situation
inte dr jamforbar med den situation som
nationella medborgare befinner sig i med
avseende pd de skyldigheter som foreskrivs
for utdvandet av uppehallsritten.

86. Detta pdaverkar emellertid inte min
bedémning. En visentlig begrinsning i detta
resonemang avseende just skyldigheten som
medlemsstater aligger medborgare i andra
medlemsstater att ha ett giltigt pass eller
identitetskort dr nimligen féljande. I domen
i ett mal mellan kommissionen och Belgien,
som visserligen endast rorde ritten att
komma in i en annan medlemsstat, uttalade
domstolen att "gemenskapsritten utgér inte
hinder for att konungariket Belgien utfor
kontroller av iakttagandet av skyldigheten att
alltid kunna uppvisa ett uppehallstillstind, sa
linge den a&ldgger sina egna medborgare
samma skyldighet i friga om deras legitima-
tionshandlingar”, 3¢ vilket gir utover
féremalet for provningen i det specifika
mailet. Domstolen har upprepat detta utta-
lande i en dom i ett mal mellan kommissio-

36 — Dom av den 27 april 1989 i mAl 321/87, kommissionen mot
Belgien (REG 1989, s. 997), punkt 12.
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nen och Tyskland fran ar 1998, och di in
tydligare angivit att en medlemsstats kon-
troller av iakttagandet av skyldigheten att
alltid kunna uppvisa ett uppehaillstillstind
enligt gemenskapsritten bara far ske under
forutsattning att den &lidgger sina egna
medborgare samma skyldighet i friga om
deras legitimationshandlingar.®” Denna
parallell mellan situationen f6r medborgare
i andra medlemsstater och de egna medbor-
garna innebir bland annat att paféljderna vid
underlatenhet att uppfylla denna skyldighet
maste vara jamforbara i dessa bida fall. *®

87. Domstolen har i dessa avgoranden ansett
att situationen f6r andra medlemsstaters
medborgare och nationella medborgare avse-
ende deras skyldighet att inneha ett giltigt
uppehallstillstand respektive en giltig identi-
tetshandling &r jamforbara, och siledes att de
skall behandlas lika vid kontroller av att
dessa skyldigheter iakttas. Detta innebir att
dessa bida kategorier befinner sig i en
jamforbar situation med avseende pid néd-
vandigheten att styrka sin nationalitet, och
att de dirfor skall behandlas p&d samma sitt i
detta avseende.

37 — Dom av den 30 april 1998 i ma! C-24/97, kommissionen mot
Tyskland (REG 1998, s. 1-2133), punkt 13.

38 — Domen i det o amnda milet kom mot For-
bundsrepubliken Tyskland, punkt 14. Domstolen slog fast att
Tyskland underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
fordraget genom att behandla andra staters medborgare
som uppehillit sig p4 dess territorium "visentligen olika”, vid
faststiﬁelse av graden av oaktsamhet och storleken pi
bétesbelorp "da de gor sig skyldiga till sinsemellan likartade
overtradelser av %digheten att inneha en giltig legitima-
tionshandling”.

88. Foljaktligen anser jag att den rittsliga
och administrativa praxis som innebir att
medborgare i andra medlemsstater som vill
gora gallande sin rétt att uppehilla sig endast
far styrka sin nationalitet genom att uppvisa
ett giltigt identitetskort eller pass, medan en
person som 4aberopar sitt nederlindska
medborgarskap, och som ocksé 4r foremal
for en inre kontroll, fir gora sin identitet
sannolik med hjilp av alla till buds stiende
medel, strider mot férbudet mot diskrimi-
nering pa grund av nationalitet.

89. Jag anser att domstolens ovan angivna
rittspraxis gor sig gillande i en sidan
situation, eftersom andra medlemsstaters
medborgare som uppehaller sig i virdmed-
lemsstaten i egenskap av mottagare av
tjidnster under en period som inte Gverstiger
tre méanader &r skyldiga att stindigt inneha
ett giltigt identitetskort eller pass, medan det
inte foreligger nagon identisk skyldighet fér
nederlindska medborgare nir det giller
deras identitetshandlingar. 3°

90. Jag foreslar siledes att domstolen skall
besvara den nationella domstolens friga pa

39 — Den nationella domstolen har som exempel pi sidana
identitetshandlingar angivit "ett giltigt identitetskort dir
den nederlindska nationaliteten anges eller ett gilt;gt neder-
tindskt pass” (s. 16 i begiran om forhandsavgorande).
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s& sitt att det allminna forbudet mot
diskriminering pa grund av nationalitet i
artikel 49 EG utgér hinder for att medbor-
gare i andra medlemsstater enligt virdmed-
lemsstatens utlinningslagstiftning alaggs att
uppvisa ett giltigt identitetskort eller pass for
att styrka sin nationalitet, nir det i neder-
landsk lagstiftning inte féreskrivs nagon
siddan skyldighet for landets egna medbor-
gare.

D — Ombhiindertagande i utvisningssyfte av
en medlemsstats medborgare som dr motta-
gare av tjdnster pd grund av dennes under-
latenhet att uppfylla skyldigheten att uppvisa
ett giltigt identitetskort eller pass

91. Den nationella domstolen har genom
den sista gruppen av tolkningsfragor (2 d, 3
a, 3 b och 3 ¢) velat fi klarhet i huruvida ett
omhiéndertagande i utvisningssyfte av andra
medlemsstaters medborgare nir dessa inte
uppfyller skyldigheten att inneha ett giltigt
identitetskort eller pass utgér ett hinder for
den fria rorligheten for tjénster, och, om sé ar
fallet, huruvida detta hinder kan rattfirdigas.

92. For att besvara denna friga piminner jag
om att domstolen i domen i det ovannimnda

I-1240

milet Sagulo m.fl. uttalat att "iven om
medlemsstaterna har befogenhet att inom
rimliga grinser gentemot personer som
omfattas av gemenskapsritten vidta sank-
tionsatgirder vid overtrddelser av forpliktel-
sen att vara forsedd med ett giltigt identitets-
kort eller pass, fir sidana pafoljder under
inga omstindigheter vara sa stringa att de
blir ett hinder for den i férdraget féreskrivna
friheten att resa in och att uppehalla sig”.
Utifrin detta uttalande limnade domstolen
foljande svar till den nationella domstolen:
”"[Det] aligger ... den nationella domstolen att
utnyttja sin beddmningsfrihet for att utdéma
ett straff som &r anpassat till karaktiren och
syftet med de bestimmelser i gemenskaps-
ritten, vars asidosittande det giller att
utdoma pafsljd for.” *°

93. Enligt denna fasta réttspraxis dr det
uteslutet att underldtenhet att iaktta forma-
liteter sisom att inneha ett giltigt identitets-
kort eller pass fir medfora utvisning, "efter-
som en sadan atgird strider mot den ritt
som skapas och garanteras genom for-
draget”.*' Domstolen har vidare, betriffande
tillfalligt frihetsberévande av en utlinning
som omfattas av bestimmelserna i fordraget
i syfte att utvisa denne, uttalat att det "maste
... forst och frimst fastslas att en sidan
atgird inte kan komma i fraga i fall da ett
beslut om utvisning frin territoriet strider
mot fordraget”, *

40 — Domen namnd ovan, punkt 12.

41 — Domen i det ovannimnda mdilet Watson och Belmann,
punkt 20.

42 — Domen nimnd ovan, punkt 43.
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94. Detta sistnimnda uttalande skall enligt
min mening inte forstis sa att en virdmed-
lemsstat inte har ritt att pa limpligt sitt
tillfalligt omhédnderta en annan medlemsstats
medborgare for att genomféra nédvindiga
kontroller av dennes nationalitet. I ett sidant
fall har nimligen den ifragavarande admi-
nistrativa atgirden inte nagot samband med
en eventuell utvisning, och utgér inte en
atgird i syfte att utvisa personen fran
territoriet. Den syftar till att gora det maijligt
for en annan medlemsstats medborgare att
med alla till buds stiende medel styrka sin
nationalitet.

95. Domstolen har vidare, i likaledes fast
praxis, slagit fast att en annan medlemsstats
medborgares underlatenhet att uppvisa ett
giltigt identitetskort eller pass vid inresa till
virdmedlemsstaten inte fir medféra att
denna foreskriver "oproportionerliga pafol;j-
der som utgor ett hinder fér den fria
rorligheten for personer, sdsom till exempel
fangelsestraff”. *

96. Principen om fri rorlighet for tjinster i
artikel 49 EG "dr en av de grundliggande
principerna i detta fordrag, [som] &ven
inbegriper frihet for mottagare av tjinster
att bege sig till en annan medlemsstat fér att

43 — Domen i det ovannimnda milet Wijsenbeek, punkt 44.

dir mottaga en ﬂénst utan att hindras av
restriktioner ...".

97. Jag anser mot denna bakgrund att ett
omhindertagande i utvisningssyfte av en
annan medlemsstats medborgare nir denne
inte féormar visa sin nationalitet genom ett
giltigt identitetskort eller pass ar ett uppen-
bart hinder foér den fria rorligheten for
mottagare av tjanster. Ett siddant berovande
av uppehillsritten utgér niamligen ett férn-
ekande av en ritt som direkt genom
artikel 49 EG och de direktiv som utfirdats
for dess tillimpning ges mottagare av
tjdnster.

98. Det skall énda provas huruvida en sidan
atgird kan motiveras av héinsgn till allmén
ordning enligt artikel 46 EG.* Enligt dom-
stolen medfor denna artikel "nimligen [att]
medlemsstaterna, bland annat av hinsyn till
allmdn ordning, [har] ritt att mot andra
medlemsstaters medborgare vidta atgirder
som de inte kan vidta mot sina egna
medborgare, eftersom de inte kan utvisa de
sistndmnda fran det nationella territoriet
eller forvigra dem tilitrade till detta”. *6

44 — Domen i det ovannimnda mélet Calfa, punkt 16,

45 — Enligt den nationella domstolen anges i de tvi besluten om
omhindertagande "som skil fér forvaret intresset av att
uppritthilla allmin ordning, pA grund av en misstanke om
att klaganden skulle forsoka undandra sig utvisning eftersom
han inte forfogade Gver en sidan identitetshandling som
anges i artikel 4.21 i Vreemedelingenbesluit (den neder-
lindska utlinningsforordningen), inte hade anmilt sig hos
utlinningspolisen, inte hade nigon fast adress eller bostad
och dessutom misstinktes for brott” (s. 5 i begiran om
forhandsavgorande).

46 — Domen i det ovanndmnda mélet Calfa, punkt 20.
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99. Svaret till den nationella domstolen i
denna del aterfinns enligt min mening i
domstolens uttalande i domen i det ovan-
nimnda malet Royer, dir den anférde att det
faktum att en medborgare i en medlemsstat
underliter att fullgora de juridiska formali-
teter som giller for utlinningar vid inresa,
forflyttning och uppehall “inte i sig [kan]
betraktas som ett angrepp pa den allminna
ordningen eller sikerheten”.*

100. Utan att gd in pa frigan huruvida den
ifragavarande nationella atgirden dr propor-
tionerlig, konstaterar jag att undantaget med
héanvisning till allmén ordning som féreskrivs
i bland annat artikel 46 EG inte kan motivera
ett hinder for den fria rorligheten for tjénster
som bestir i ett omhindertagande i utvis-
ningssyfte av andra medlemsstaters medbor-
gare for att de inte uppfyller skyldigheten att
inneha ett giltigt identitetskort eller pass.

101. Det bor vidare framhillas for den
nationella domstolen att undantaget med
hinvisning till allmén ordning endast far
aberopas av en medlemsstat for att motivera
vissa begréinsningar av den fria rorligheten
for personer nir det "foreligger ett verkligt
och tillrdckligt allvarligt hot som paverkar ett

47 — Domen i det ovannimnda malet Royer, punkt 39.
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av sambhillets grundliggande intressen”.*®

Den 7storning av ordningen i sambhillet

som varje lagovertridelse innebar”*® ir

siledes inte tillricklig. Det skall vidare fram-
hallas att undantaget med hinvisning till
allmin ordning skall, sisom varje undantag
fran fordragets grundlaggande principer,
tolkas restriktivt.

102. Det framgar dessutom av artikel 3 i
radets direktiv 64/221/EEG>® att atgirder
som vidtas med hinsyn till allmén ordning
"skall grunda sig uteslutande pa den berdrda
personens eget uppférande” och att "tidigare
domar for brott [inte i sig skall] utgora
anledning att vidta sddana Aatgirder”.
Undantaget med hinvisning till allmin
ordning kan vidare enligt domstolens praxis
endast tillimpas nir det i ett sidant fall visas
att det ror sig om "ett personligt uppforande
som utgor ett faktiskt hot mot den allmédnna
ordningen”.

48 — Se, bland annat dom av den 27 oktober 1977 i mal 30/77,
Bouchereau (REG 1977. s. 1999; svensk specialutgiva, volym
3, s. 459), punkt 35.

49 — Dom av den 29 april 2004 i de forenade milen C-482/01 och
C-493/01, Orfanopoulos och Oliveri (REG 2004, s. 1-5257),
punkt 66.

50 — Direktiv 64/221/EEG av den 25 februari 1964 om samord-
ningen av sirskilda Atgirder som giller utlindska medborga-
res torllghet och bosittning och som dr berittigade med

till allmin ordning, sikerhet eller hilsa (EGT 56,
s. 850; svensk specialutgiva, omride 5, volym 1, 5.28). |
artikel 1 i detta direktiv foreskrivs att det omfattar varje
medborgare ien medlemsstat som bor i eller reser till en
annan antingen for att ta
anstilining eller d.nva egen rorelse eller for att vara mottagare
av tjinster.

51 — Artikel 3.1 respektive 3.2 i det ovannimnda direktivet.
52 — Domen i det o imnda mailet Bouchereau, punkt 28.
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103. Slutligen saknar det betydelse for fra-
gan, huruvida ett hinder for den fria rérlig-
heten for tjanster kan motiveras, att en
mottagare av tjdnster genom domstolstalan
i efterhand kan utverka skadestind for att
denne ombhindertagits pa ett rattsstridigt
sétt.

104. Jag foreslar sdledes att domstolen skall
besvara den nationella domstolens friga pa

V — Forslag till avgérande

sd sitt att ett omhidndertagande i utvisnings-
syfte av en mottagare av tjinster nir denne
inte uppfyller skyldigheten att inneha ett
giltigt identitetskort eller pass utgér ett
hinder for den fria rorligheten for tjinster
som inte kan motiveras, och siledes i sig
strider mot artikel 49 EG. Virdmedlems-
statens behoriga myndigheter fir emellertid
besluta att tillfilligt omhiinderta en annan
medlemsstats medborgare for att goéra det
mdjligt fér denne att med alla till buds
staende medel styrka sin nationalitet.

105. Mot denna bakgrund foreslar jag att domstolen skall besvara de tolknings-
frdgor som har stillts av Rechtbank ’s-Gravenhage pa féljande sitt:

1) Den omstindigheten att en medborgare i en medlemsstat vid en viss
tidpunkt befinner sig i en annan medlemsstat ricker for att denne skall
presumeras vara mottagare av tjinster i den senare medlemsstaten, och att han i
denna egenskap ar en siadan person som omfattas av de gemenskapsrittsliga
bestimmelserna om fri rorlighet fér tjinster.

I-1243



2)

3)

4)

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT LEGER — MAL C-215/03

Artikel 4.2 tredje stycket i radets direktiv 73/148/EEG av den 21 maj 1973 om
avskaffande av restriktioner for rérlighet och bosittning inom gemenskapen for
medborgare i medlemsstaterna i fraga om etablering och tillhandahéillande av
tjanster skall tolkas s, att en medlemsstats erkinnande av uppehéllsritten for
en annan medlemsstats medborgare som dr mottagare av tjinster inte far
villkoras av att denne uppvisar ett giltigt identitetskort eller pass. En mottagare
av tjanster som under hogst tre manader utnyttjar sin rétt att uppehalla sig i
virdmedlemsstaten dr emellertid skyldig att pa begiran av myndigheterna i
denna stat med alla till buds stiende medel styrka sin nationalitet. En sidan
person skall slutligen beredas tillfille att inom en rimlig tidsfrist uppvisa ett
giltigt identitetskort eller pass.

Det allminna forbudet mot diskriminering pid grund av nationalitet i
artikel 49 EG utgor hinder for att medborgare i andra medlemsstater enligt
virdmedlemsstatens utlinningslagstiftning aliggs att uppvisa ett giltigt identi-
tetskort eller pass for att styrka sin nationalitet, nir det i nederlindsk
lagstiftning inte foreskrivs niagon sadan skyldighet for landets egna medborgare.

Ett omhindertagande i utvisningssyfte av en mottagare av tjdnster nir denne
inte uppfyller skyldigheten att inneha ett giltigt identitetskort eller pass utgér ett
hinder for den fria rérligheten for tjanster som inte kan motiveras, och strider
saledes i sig mot artikel 49 EG. Virdmedlemsstatens behoériga myndigheter far
emellertid besluta att tillfilligt omhinderta en annan medlemsstats medborgare
for att gora det mojligt for denne att med alla till buds stadende medel styrka sin
nationalitet.
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