
FORSLAG TIL AFGØRELSE FRA GENERALADVOKAT TESAURO — SAG C-68/89 

FORSLAG TIL AFGØRELSE FRA G E N E R A L A D V O K A T 

GIUSEPPE T E S A U R O 

fremsat den 21 . februar 1991 * 

Hr. præsideni, 
De herrer dommere, 

1. I nærværende sag har Kommissionen 
nedlagt påstand om, at det fastslås, at Kon
geriget Nederlandene har tilsidesat sine for
pligtelser efter direktiv 68/360/EØF 1 og di
rektiv 73/148/EØF2 samt efter EØF-Trak-
tatens artikel 5, stk. 2, sammenholdt med 
artikel 3, litra c), og artikel 48, 52 og 59, 
idet det opretholder og anvender lovgivning, 
hvorefter statsborgere fra en medlemsstat, 
inden de får tilladelse til indrejse i Neder
landene af tjenestemændene i grænsekon
trollen kan afkræves oplysninger om rejsens 
formål og varighed og om de økonomiske 
midler, de har til brug for rejsen. 

2. Udlændinges ret til indrejse og grænse
kontrollen reguleres i Nederlandene navnlig 
af Vreemdelingenwet (udlændingeloven) af 
13. januar 1965 og af Vreemdelingenbesluit 
(udlændingebekendtgørelsen) af 19. septem
ber 1966, hvis artikel 23 har følgende ord
lyd: 

»1. Udlændinge, som rejser ind i Nederlan
dene, skal på begæring af en grænsekontrol
tjenestemand: 

a) forevise og overgive deres rejselegitima
tion 

b) oplyse formålet med og varigheden af 
opholdet i Nederlandene 

c) påvise, hvilke økonomiske midler de rå
der over eller kan råde over med henblik 
på indrejsen i Nederlandene. 

2. ... 

3. Bestemmelserne i stk. 1, litra c), finder 
ikke anvendelse på arbejdssøgende statsbor
gere fra en af Det Europæiske Økonomiske 
Fællesskabs medlemsstater.« 

Kommissionens opmærksomhed blev hen
ledt på denne lovgivning som følge af en 
ldage fra en tysk statsborger. Vedkom
mende var blevet udspurgt om formålet med 
hans rejse. Efter at have gjort gældende, at 
han ikke var forpligtet til at svare, erldærede 
han kun at være i besiddelse af 5 DM. Han 
blev herefter nægtet ret til indrejse på ne
derlandsk område. 

* Originalsprog: italiensk. 
1 — Rådets direktiv 68/360/EØF af 15.10.1968 om afskaffelse 

af restriktioner om rejse og ophold inden for Fællesskabet 
for medlemsstaternes arbejdstagere og deres familiemed
lemmer (EFT 1968 II, s. 477). 

2 — Rådets direktiv 73/148/EØF af 21.5.1973 om ophævelse af 
rejse- og opholdsbegrænsningerne inden for Fællesskabet 
for statsborgere i medlemsstaterne med hensyn til etable
ring og udveksling af tjenesteydelser (EFT L 172, s. 14). 
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3. Inden jeg undersøger parternes argumen
ter, finder jeg det hensigtsmæssigt at præci
sere, sådan som Kommissionen også har un
derstreget det, at den overtrædelse af fælles
skabsreglerne, som gøres gældende over for 
Nederlandene, kun vedrører den person
kontrol, som ikke sker af hensyn til den of
fentlige orden, sikkerhed eller sundhed. 
Sidstnævnte kontrol kan EF-statsborgere 
underkastes ved den nederlandske grænse. 
Sagen omfatter heller ikke kontrol af ba
gage og andre varer. Desuden vedrører sa
gen kun retten til indrejse og ophold, men 
ikke spørgsmålet om ret til at tage bopæl i 
Nederlandene. 

4. Sagsøgerens argumentation tager ud
gangspunkt i, at i praksis har alle medlems
staternes statsborgere rettigheder i medfør 
af Traktaten, hvorfor der er en formodning 
om, at disse personer ved forevisning af et 
identitetskort eller et pas ved grænsen har 
ret til indrejse og ophold. 

Ifølge de enslydende artilder 3, stk. 1, i di
rektiv 68/360 og direktiv 73/148 skal med
lemsstaterne tillade, at de af disse direktiver 
omfattede personer rejser ind på deres om
råde alene mod forevisning af et gyldigt in-
dentitetskort eller pas. 

Selv om de nævnte bestemmelser ikke ud
trykkeligt fastslår, at det i forbindelse med 
grænsepassagen er forbudt at stille spørgs
mål til en medlemsstats statsborgere, som 
vedrører andre formål end identitetsbevi-
serne, er det ifølge Kommissionen alligevel 
klart, at det er uforeneligt med det grund

læggende princip om fri bevægelighed for 
personer i Traktatens artikel 3, litra c), at 
udspørge disse personer for at fastslå, om de 
har ret til indrejse og ophold. Princippet om 
fri bevægelighed for personer ligger i øvrigt 
til grund for de to direktiver. 

5. Den nederlandske regering har på sin 
side præciseret — hvilket sagsøgeren ikke 
har bestridt — at den anfægtede kontrol 
finder sted lejlighedsvis og ikke systematisk. 
Dernæst har den understreget, at statsbor
gerskab i en medlemsstat ikke automatisk 
giver ret til indrejse og ophold på de andre 
medlemsstaters område. Dette skyldes, at 
der i det mindste er én kategori af EF-stats
borgere — personer som ikke udøver øko
nomisk aktivitet — som ikke har en selv
stændig ret til indrejse og ophold i medfør 
af den gældende fællesskabsret. 

Ifølge sagsøgte finder de to direktiver, som 
Kommissionen har påberåbt sig, anvendelse 
på personer, som allerede har ret til ophold 
i medfør af Traktaten og den deraf afledte 
ret. Det er imidlertid præcis dette forhold, 
som de myndigheder, som udfører grænse
kontrollen, bør kunne undersøge, hvilket 
naturligvis skal ske på en sådan måde, at det 
hverken faktisk eller retligt griber ind i det 
fællesskabsretlige princip om fri bevægelig
hed for personer. 

6. Som det ses, kan det rejste spørgsmål 
ikke løses alene på grundlag af en fortolk
ning af de to direktivers specifikke bestem
melser, men det afhænger mere generelt af, 
hvorledes man fastlægger anvendelsesområ
det for princippet om den fri bevægelighed 
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for personer og de heraf følgende begræns
ninger, som fællesskabsretten gør i de natio
nale myndigheders kontrolbeføjelser. 

Det kan uden tøven fastslås, at Traktatens 
artikel 48 om arbejdskraftens frie bevægelig
hed, artikel 52 og 59 om afskaffelse af re
striktioner med hensyn til fri etablering og 
fri udveksling af tjenesteydelser inden for 
Fællesskabet og bestemmelserne herom i 
den afledte ret er udtryk for et grundlæg
gende princip, som er fastslået i Traktatens 
artikel 3, litra c), hvori det hedder, at »... 
Fællesskabets virke... skal indebære fjernelse 
af hindringerne for den frie bevægelighed 
for personer... mellem medlemsstaterne...«3. 

Den Europæiske Fælles Akt har yderligere 
styrket denne målsætning ved at indsætte en 
artikel 8A i EØF-Traktaten, hvori det hed
der, at det indre marked »... indebærer et 
område uden indre grænser med fri bevæge
lighed for... personer...« 

Domstolen har allerede ved adskillige lejlig
heder fastslået, at retten for statsborgere i 
en medlemsstat til at indrejse på en anden 
medlemsstats område og til at opholde sig 
dér med henblik på de af Traktaten omfat
tede formål er en ret, der følger direkte af 
Traktaten eller i visse tilfælde af de bestem
melser, der er udstedt til dens gennemfø
relse 4. 

7. For bedre at afgrænse det retsområde, 
som sagen vedrører, finder jeg det ud over 
traktatbetemmelserne relevant konkret at 
nævne forordning (EØF) nr. 1612/685 om 
arbejdskraftens frie bevægelighed inden for 
Fællesskabet, hvori også arbejdstagerens fa
milie og personer, som søger beskæftigelse, 
anerkendes ret til ophold, samt det allerede 
nævnte direktiv 68/360, som harmoniserer 
de administrative regler om ret til indrejse 
og ophold for arbejdstagere og deres fami
liemedlemmer, og forordning (EØF) 
nr. 1251/70 6, som giver arbejdstagere, 
som oppebærer alderspension, eller som op
hører med at have lønnet beskæftigelse som 
følge af varig uarbejdsdygtighed, ret til at 
blive boende på en medlemsstats område, en 
ret som også tilkommer vedkommendes fa
miliemedlemmer. 

Med hensyn til etableringsretten og den fri 
udveksling af tjenesteydelser svarer direktiv 
73/148 til direktiv 68/360 og indeholder til
lige de grundlæggende bestemmelser om op
holdsret for selvstændige erhvervsdrivendes 
familiemedlemmer. Selvstændige og deres 
familie er senere ved direktiv 75/34/EØF 7 

tillagt ret til at blive boende på en anden 
medlemsstats område efter dér at have ud
øvet selvstændig virksomhed. 

Jeg skal i øvrigt bemærke, at ifølge Domsto
lens praksis omfattes turister, som modtager 
tjenesteydelser, af Traktatens anvendelses
område 8. 

3 — Dom af 7.7.1976 (sag 118/75, Watson, Smi. s. 1185, præ
mis 16). 

4 — Dom af 3.7.1980 (sag 157/79, Pieck, Smi. s. 2171, præmis 
4); dom af 14.7.1977 (sag 8/77, Sagulo, Sml. s. 1495, præ
mis 4). 

5 — Rådets forordnina (EØF) nr. 1612/68 af 15.10.1968 om 
arbejdskraftens frie bevægelighed inden for Fællesskabet 
(EFT 1968 II, s. 467). 

6 — Kommissionens forordning (EØF) nr. 1251/70 af 
29.6.1970 om arbejdstageres ret til at blive boende på en 
medlemsstats område efter at have haft beskæftigelse dér 
(EFT 1970 II, s. 348). 

7 — Rådets direktiv 75/34/EØF af 17.12.1974 om retten for 
statsborgere i en medlemsstat til at blive boende på en an
den medlemsstats område efter dér at have udøvet selv
stændig erhvervsvirksomhed (EFT 1975, L 14, s. 10). 

8 — Dom af 2.2.1989 (sag 186/87, Cowan, Sml. s. 195, præmis 
15); dom af 31.1.1984 (forenede sager 286/82 og 26/83, 
Luisi og Carbone, Sml. s. 377, præmis 16). 
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8. Det følger af det foregående — selv om 
man ser bort fra de seneste direktiver, som 
er udstedt for at give alle Fællesskabets bor
gere ret til ophold (om end på visse betin
gelser) 9 — at fællesskabsretten med forskel
lig begrundelse allerede giver ret til indrejse 
og ophold for så godt som alle personer, 
der har statsborgerskab i en medlemsstat. 
Ud over det tilfælde, hvor en person tager 
til en anden medlemsstat for at tage lønnet 
beskæftigelse dér, kan man forestille sig de 
mest forskelligartede tilfælde: Der kan være 
tale om at rejse for at søge arbejde, at kon
sultere en tjenesteyder, at gå en tur eller gå 
på restaurant eller for blot, endog uden at 
have penge, at besøge de forretninger, hvor 
man vil vende tilbage for at foretage indkøb, 
for man kan i dette tilfælde — blot fordi 
vedkommende ikke umiddelbart erlægger 
noget — ikke udelukke, at den pågældende 
person er køber til varer eller modtager af 
tjenesteydelser. 

På denne baggrund er den nederlandske re
gerings angivne formål med grænsekontrol
len — selv om den måske ikke sker syste
matisk — nemlig at fastslå, om en statsbor
ger fra en medlemsstat falder ind under EF-
direktivets anvendelsesområde og derfor har 
ret til indrejse, uopnåeligt og kan under alle 
omstændigheder skabe alvorlige hindringer 
for den frie bevægelighed for personer. En 
sådan kontrol har ingen mening, såfremt 
myndighederne, som foretager grænsekon
trollen, faktisk skulle bygge deres kontrol 

udelukkende på grundlag af vedkommende 
persons svar, for som man har set, kan en 
hvilken som helst erklæring give den ud
spurgte person ret til indrejse. Såfremt 
grænsetjenestemændene i øvrigt pålagde en 
EF-statsborger at godtgøre eller sandsynlig
gøre sine udtalelser, ville den hindring, som 
derved ville opstå, være uforholdsmæssig og 
en sådan praksis være klart i strid med be
stemmelser, som tværtimod har til formål — 
ved at forenkle kontrollen — at lette den 
frie bevægelighed for personer. 

9. Hertil kommer, at det fremgår ved en 
gennemgang af de to direktivers ordlyd, at 
EF-lovgiver har ønsket at sondre mellem 
retten til indrejse på en medlemsstats om
råde og retten til at tage bopæl i den pågæl
dende stat. 

Som generaladvokat Warner allerede under
stregede i sit forslag til afgørelse i Pieck-sa-
gen 10, indeholder artikel 3 i direktiv 68/360 
tilsyneladende en modsigelse (tilsvarende 
gælder for artikel 3 i direktiv 73/148, som 
svarer hertil). Den gælder kun for personer, 
som omfattes af direktivet, og dog kræver 
den, at medlemsstaterne tillader sådanne 
personer at indrejse på deres område blot 
mod forevisning af gyldigt identitetskort el
ler pas, et dokument, hvoraf det efter sagens 
natur næppe kan ses, om indehaveren er en 
person, som forordningen gælder for. 

På grundlag af en sådan bestemmelse er der 
kun to muligheder. Den ene er, at det er 

9 — Rådets direktiv 90/364/EØF af 28.6.1990 om opholdsret 
(EFT L 180, s. 26); Rådets direktiv 90/365/EØF af 
28.6.1990 om opholdsret for lønmodtagere og selvstæn
dige, der er ophørt med erhvervsaktivitet (EFT L 180, 
s. 28); Rådets direktiv 90/366/EØF af 28.6.1990 om op
holdsret for studerende (EFT L 180, s. 30). De tre direk
tiver er udstedt under henvisning til Traktatens artikel 235. 
Medlemsstaterne skal inden den 30.6.1992 træffe de nød
vendige gennemførelsesforanstaltninger. 10 — Nævnte dom af 3.7.1980. 

I - 2647 



FORSLAG TIL AFGØRELSE FRA GENERALADVOKAT TESAURO — SAG C-68/89 

underforstået i artikel 3, at den pågældende 
person for at opnå ret til indrejse skal fore
vise bevis for, at han har ret til indrejse i 
medfør af fællesskabsretten, den anden er, 
at direktivets forfattere tilsigtede, at med
lemsstaterne, med forbehold af mulig undta
gelse som følge af hensynet til den offent
lige orden, sikkerhed eller sundhed, skulle 
tillade EF-statsborgere at indrejse på deres 
område alene på grundlag af bevis for deres 
statsborgerskab og udskyde yderligere un
dersøgelser til senere. 

Efter generaladvokat Warner's opfattelse er 
der to grunde til at foretrække den sidste 
løsning. For det første følger det af artikel 4 
og 8 i direktiv 68/360 (tilsvarende gælder 
for artikel 4 i direktiv 73/148), at den på
gældende kun skal fremlægge bevis for at 
være en person, som forordningen gælder 
for, på det tidspunkt, han søger om op-
holdsbevis; for det andet kan det ikke have 
været direktivets forfatteres hensigt — som 
var klar over det omfattende anvendelses
område for princippet om fri bevægelighed 
for personer — at vanskeliggøre overskri
delsen af Fællesskabets indre grænser ved at 
stramme kontrollen. 

10. Denne argumentation, som jeg støtter 
fuldt ud, forekommer mig i øvrigt at ligge 
til grund for præmisserne i den dom, Dom
stolen for nylig afsagde i sagen Kommissio
nen mod Belgien 11, hvori Domstolen først 
understregede, at »medlemsstaterne alene 
som betingelse for de af de nævnte direkti
ver omfattede personers ret til indrejse på 
deres territorium kan stille krav om forevis
ning af et gyldigt identitetskort eller pas«, 

og derefter fastslog, at kontrollen med for
pligtelsen til at være i besiddelse af et op-
holdsbevis ikke var i strid med fællesskabs
retten, hvilket var en betragtning, som base
rede sig på det — efter min mening afgø
rende — forhold, at en sådan, sporadisk 
kontrol i den foreliggende sag ikke var en 
betingelse for indrejse på belgisk område. 

11. Inden jeg konkluderer, vil jeg for at 
præcisere rækkevidden af det sagte yderli
gere fremhæve et særligt aspekt ved den 
problematik, som er rejst i den foreliggende 
sag, nemlig grænsekontrolmyndighedernes 
mulighed for at stille medlemsstaternes 
statsborgere spørgsmål af hensyn til den of
fentlige orden, sikkerhed og sundhed (jf. ar
tikel 10 i direktiv 68/360 og artikel 8 i di
rektiv 73/148). 

Dette spørgsmål blev indgående debatteret 
under retsmødet, og Det Forenede Kongeri
ges regering, som i nærværende sag har in
terveneret til støtte for sagsøgtes påstande, 
lagde især vægt på, at visse spørgsmål lovligt 
kan stilles, såfremt det er nødvendigt for at 
afgøre, om det foreviste dokument er gyl
digt, eller om den person, som foreviser det, 
er dokumentets retmæssige indehaver. 

12. Da de eksempler, den britiske regering 
har fremført, er selve de typetilfælde, hvor 
myndighederne ikke blot kan, men — efter 
min mening — også skal foretage de nød
vendige undersøgelser, mener jeg, at også 
bortset fra disse ekstreme tilfælde kan græn
setjenestemændene stille spørgsmål til perso
ner, hvis forhold giver anledning til mis
tanke, og under alle omstændigheder, når 

11 — Dom af 27.4.1989 (sag 321/87, Sml. s. 997, præmis 
11-15). 
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der foreligger omstændigheder, som af hen
syn til den offentlige sikkerhed giver særlig 
grund til at være på vagt. 

Jeg vil dog i den forbindelse understrege, at 
selv om det er rigtigt, at »de særlige om
stændigheder, der kan berettige anvendelsen 
af begrebet offentlig orden, kan være for
skellige fra land til land og fra periode til 
periode, og at der derfor i så henseende må 
indrømmes de nationale kompetente myn
digheder et skøn inden for de rammer, som 
er afstukket af Traktaten og gennemførel
sesbestemmelserne hertil« 12, gælder det til
svarende, som Domstolen for nylig har gen
taget, at »det forbehold for så vidt angår 
den frie bevægelighed for personer, der er 
taget i EØF-Traktaten af hensyn til den of
fentlige orden, den offentlige sikkerhed og 
den offentlige sundhed, ikke skal forstås 
som en forudgående betingelse for erhver
velse af retten til indrejse og ophold, men 
således at der i konkrete tilfælde, hvor der 
foreligger den fornødne begrundelse, består 
en mulighed for at begrænse udøvelsen af 
en ret, der er direkte afledt af Traktaten. 
Forbeholdet retfærdiggør derfor ikke gene
relle administrative foranstaltninger, som 
kræver andre grænseformaliteter end den 
blotte forevisning af et gyldigt identitetskort 
eller pas« 13. 

Heraf fremgår det først og fremmest, at 
selve kravet om oplysninger, som fremsættes 

under henvisning til hensynet til oprethol
delsen af den offentlige orden eller sikker
hed, skal være begrundet med, at der fore
ligger særlige omstændigheder; for det an
det, at de nationale myndigheder, såfremt 
de anser det for nødvendigt at nægte en EF-
statsborger ret til indrejse på statens om
råde, konkret skal begrunde en sådan foran
staltning med henvisning til den pågælden
des personlige forhold 14, da det er fastslået, 
»at som begrundelse for visse indskrænknin
ger i de af fællesskabsretten omfattede per
soners ret til fri bevægelighed forudsætter 
en national myndigheds henvisning til be
grebet den offentlige orden under alle om
stændigheder, at der, ud over den forstyr
relse af samfundordenen, som enhver lov
overtrædelse indebærer, foreligger en virke
lig og tilstrækkelig alvorlig trussel mod et 
grundlæggende samfundshensyn« 15. 

13. På baggrund af det anførte mener jeg, 
at de nederlandske bestemmelser ikke er i 
overensstemmelse med direktiverne 68/360 
og direktiv 73/148. Derimod er der intet 
holdepunkt for, at Kongeriget Nederlan
dene selvstændigt har overtrådt de traktat
bestemmelser, som Kommissionen har an
ført i sin påstand, i øvrigt bestemmelser, 
som den ikke udtrykkeligt henviste til under 
den administrative procedure. 

12 — Dom af 27.10.1977 (sag 30/77, Bouchcreau, Sml. s. 1997, 
præmis 34); dom af 4.12.1974 (sag 41/74, Van Duyn, Sml. 
s. 1337, præmis 18). 

13 — Nævnte dom af 27.4 1989, Kommissionen mod Belgien, 
præmis 10; nævnte dom af 3.7.1980, Pieck, præmis 9. 

14 — Jf. artikel 3 i Rådets direktiv 64/221/EØF af 25.2.1964 om 
samordning af de særlige foranstaltninger, som gælder for 
udlændinge med hensyn til rejse og opnold og som er be
grundet i hensynet til den offentlige orden, sikkerhed og 
sundhed (EFT 1963-64, s. 109); dom af 18.5.1982 (for
enede sager 115/81 og 116/81, Adoui og Cornuaillc, Sml. 
s. 1665, præmis 11); dom af 8.4.1976 (sag 48/75, Royer, 
Sml. s. 497, præmis 45-48); dom af 26.2.1975 (sag 67/74, 
Bonsignore, Sml. s. 297, præmis 6). 

15 — Nævnte dom af 27.10.1977, Bouchcreau, præmis 35; 
nævnte dom af 18.5.1982, Adoui og Cornuaillc, præmis 8; 
dom af 28.10.1975 (sag 36/75, Rutili, Sml. s. 1219, præmis 
26-28). 
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Jeg foreslår derfor Domstolen at kende for ret: 

1) Kongeriget Nederlandene har tilsidesat sine forpligtelser efter direktiv 68/360 
og direktiv 73/148, idet det opretholder og anvender lovgivning, hvorefter 
statsborgere i en anden medlemsstat, inden de får tilladelse til indrejse i Neder
landene, af tjenestemændene i grænsekontrollen kan afkræves oplysninger om 
opholdets formål og varighed og om de økonomiske midler, de er i besiddelse 
af. 

2) Sagsøgte pålægges at betale sagens omkostninger. 

3) Intervenienten bærer sine egne omkostninger. 
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