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I — Inledning

1. I férevarande mal ombeds domstolen att
uttala sig om de fragor som Arrondisse-
mentsrechtbank te Rotterdam (Nederlin-
derna) har stillt i enlighet med artikel 177 i
EG-fordraget om tolkningen av artiklar-
na 7a och 8a i fordraget. Fragorna syftar
till att klargéra huruvida dessa grundlig-
gande bestimmelser i den primira gemen-
skapsritten mdste tolkas och tillimpas sa
att de inte tilldter nationell lagstiftning som
forpliktar en person, dven om denne ir
medborgare i Europeiska unionen, att visa
upp sitt pass vid passerande av gemen-
skapens inre grinser, och som féreskriver
paféljder vid évertridelse av denna bestim-
melse. Detta mal dr av sdrskilt intresse, da
det ger domstolen anledning till en syste-
matisk tolkningsmissig tillndrmning av
innehdllet och de rittsliga foljderna av
bestimmelserna i artiklarna 7a och 8a i
férdraget och, dirutéver, till en aktuell och
overgripande undersokning av frigan om
den fria rorligheten for personer, sdsom
denna princip kommer till uttryck efter de
pd varandra féljande revideringarna av den
primira gemenskapsritten.
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I — Bakgrunden och tolkningsfragorna

2. Sakférhallandet i malet vid den natio-
nella domstolen ir enkelt. Atal har vickts i
Nederlinderna mot Florus Ariél Wijsen-
beek, en nederlindsk medborgare, dd han
vid sin ankomst till flygplatsen i Rotter-
dam?! den 17 december 1993 med regul-
jarflyg frin Strasbourg, vigrade att visa
upp sitt pass for det nationella organ som, i
enlighet med nationell lagstiftning, var
behérigt att kontrollera granstrafiken. Det
bér dock papekas att den tilltalade i mélet
vid den nationella domstolen uppgav sitt
namn, fédelsedatum och foédelseplats samt
sin bosittningsort, och uppvisade ett bel-
giskt korkort som bevis pad detta. Han
vigrade dock att — sdsom den nationella
lagstiftningen foreskriver — uppvisa en
identitetshandling eller pass med vars hjilp
hans identitet skulle kunnat faststillas.

3. Florus Ariél Wijsenbeek har vitsordat de
faktiska omstindigheterna, men bestritt att

1 — Det ir inte helt utan betydelse att den aktuella ﬂz!gplatsen i
princip uteslutande anvinds for flyg till och frin andra
medlemsstater i gemenskapen.
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han skulle ha begatt nigot brott. P& grund
av de sirskilda omstindigheterna i hans fall
star enligt honom utévandet av kontrollen
vid passerandet av grinsen i enlighet med
artikel 25 1 Vreemdelingenbesluit (férord-
ning om utldnningar) i strid med artiklar-
na 7a och 8a i férdraget. Till grund for sin
talan anfér han i synnerhet de ovan
nimnda gemenskapsbestimmelserna och
sin egenskap av medborgare i Europeiska
unionen, och menar att dessa bestimmelser
ger honom ritten att rora sig fritt och
passera gemenskapens inre grinser utan att
behova uppvisa identitetshandling eller
pass eller styrka sin nationalitet.

4, Domstolen 1 férsta instans (Kantonrech-
ter) domde Florus Ariél Wijsenbeek genom
dom av den 8 maj 1995 ull boter om 65
HFL alternativt fingelse i en dag for dver-
triidelse av artikel 25 i Vreemdelingenbe-
sluit. Florus Ariél Wijsenbeek 6verklagade
till Arrondissementsrechtbank te Rotter-
dam. Denna domstol gjorde bedémningen,
att om artiklarna 7a och 8a i fordraget
forhindrar en obligatorisk passkontroll vid
gemenskapens inre granser, utgdr den till-
talades handlande inte en straffbar hand-
ling och har sdledes genom beslut av den
30 oktober 1997 vilandeforklarar malet
och stillt féljande fragor till domstolen:

”1) Skall artikel 7a andra stycket i for-
draget, dir det foreskrivs att den inre
marknaden skall omfatta ett omrade
utan inre grinser, dir fri rorlighet for
personer sikerstills, och artikel 8a i
fordraget, dir det foreskrivs att varje

unionsmedborgare skall ha ritt act frite
rora sig och uppehalla sig inom med-
lemsstaternas territorier, tolkas sd, att
de utgér hinder mot att en medlemsstat
tillimpar nationell lagstiftning som
innebdr att en person (vare sig denne
ir medborgare i Europeiska unionen
eller inte) vid dventyr av straffrittsliga
pafoljder dr skyldig att visa upp pass
vid inresa i medlemsstaten nir perso-
nen anlidnder till medlemsstaten via en
nationell flygplats och har avrest frin
en annan medlemsstat?

2) Finns det ndgon annan bestimmelse i
gemenskapsritten som utgér hinder
mot en sddan skyldighet?”

III — Den relevanta lagstiftningen

A — De nationella bestimmelserna

5. Artikel 25 i nederlindska Vreemdeling-
enbesluit ? foreskriver:

”Nederlindska medborgare skall vid inresa
i Nederlanderna eller utresa frin Nederlidn-

2 — Dom av den 19 september 1966, Stb. 387.
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derna pa begiran av en grianskontrollant
visa upp och 6verlimna sina identitets- och
resehandlingar och vid behov styrka sitt
nederlindska medborgarskap pa annat
sitt. Denna férordning har antagits pa
grundval av artikel 3.1, ingressen samt b i
Vreemdelingenwet, och en overtridelse ir
forenad med straffrittslig pafoljd enligt
artikel 44.1 i lagen.”

6. I enlighet med artikel 44 i Vreemdeling-
enwet (lag om utlinningar)3 dr en Sver-
tridelse av Vreemdelingenbesluit forenad
med straffrittsliga pafoljder. Detta inbegri-
per fingelse i hogst sex manader eller boter
av den andra kategorin. Enligt artikel 23.3
i nederlindska Wetboek van strafrecht
(strafflag) uppgdr béter av den andra
kategorin till hégst 5 000 HFL.

B — Gemenskapsbestimmelserna

a) Fordragsbestimmelserna

7. Artikel 3 i EG-fordraget foreskriver:

”For att uppnd de mal som anges i artikel 2
skall gemenskapens verksamhet pa de vill-

3 — Vreemdelingenwet, lag av den 13 januari 1965, Stb. 40.
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kor och i den takt som anges i detta fordrag
innefatta

¢} en inre marknad som kidnnetecknas av
att hindren for fri rorlighet foér varor,
personer, tjanster och kapital avskaffas
mellan medlemsstaterna,

d) Aargirder som avser personers inresa till
och roérlighet inom den inre marknaden
enligt artikel 100c,

8. Artikel 7a i fordraget foreskriver:

”Gemenskapen skall besluta om atgirder i
syfte att gradvis uppritta den inre markna-
den under tiden fram till och med den
31 december 1992 i enlighet med bestim-
melserna 1 denna artikel och i artiklar-
na 7b, 7¢, 28, 57.2, 59, 70.1, 84, 99, 100a
och 100b och utan att det paverkar till-
limpningen av 6vriga bestimmelser i detta
fordrag.
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Den inre marknaden skall omfatta ett
omrdde utan inre granser, dir fri rérlighet
for varor, personer, tjinster och kapital
sikerstills i enlighet med bestimmelserna i
detta fordrag.”

9. Artikel 8 a i fordraget foreskriver:

”1. Varje unionsmedborgare skall ha ritt
att frict rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier, om inte annat
foljer av de begrinsningar och villkor som
foreskrivs i detta férdrag och i bestimmel-
serna om genomférande av fordraget.

2. Radet kan anta bestimmelser i syfte att
underlitta utévandet av de rittigheter som
avses i punkt 1; om inte annat anges i detta
fordrag skall radet besluta enhilligt pa
forslag av kommissionen och efter sam-
tycke av Europaparlamentet.”

b) Forklaringar inom ramen f6r Europeiska
enhetsakten

10. Vid undertecknandet av slutakten i
Europeiska enhetsakten den 17 och den
28 februari 1986 antog konferensen med
foretridare for medlemsstaternas reger-
ingar ett antal forklaringar som 4r bifogade
till slutakten. Tva av dessa forklaringar kan

formodligen vara av betydelse i foreva-
rande mal.

11. Forklaringen betriffande artikel 8a i
fordraget* lyder som foljer:

“Konferensen 6nskar genom artikel 8a
uttrycka sin fasta politiska vilja att det fore
den 1 januari 1993 fattas de beslut som
behovs for att forverkliga den inre marknad
som beskrivs i denna artikel, och i synner-
het de beslut som ir nédvindiga for att
genomf{ora kommissionens program sisom
detta foreligger i vitboken om den inre
marknaden.

Att tidpunkten har bestamts den 31 decem-
ber 1992 medfér inte nidgon automatisk
rittsverkan.”

12. Den allminna férklaringen betriiffande
artiklarna 13—19 i Europeiska enhetsak-
ten har féljande lydelse:

”Dessa bestimmelser berér inte pd ndgon
sitt medlemsstaternas rdtt att vidta de
dtgiarder som de anser nddvindiga for att
kontrollera invandring fran tredje land och
fér att bekidmpa terrorism, brotislighet,

4 — Det iir hir friga om framtida artikel 7a i EG-férdrager.
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narkotikahandel och otillaten handel med
konstverk och antikviteter.”

13. Vidare har konferensen ”beaktat” dnnu
ett antal forklaringar som bifogats slutak-
ten till Europeiska enhetsakten, daribland
dven den politiska férklaringen av med-
lemsstaternas regeringar om fri rérlighet
for personer:

"For att frimja den fria rorligheten for
personer skall medlemsstaterna — utan att
det paverkar gemenskapen befogenheter —
samarbeta, sirskilt nir det giller inresa,
rorelsefrihet och vistelse for medborgarna
frin tredje land. De skall dven samarbeta
fér att bekdmpa terrorism, brottslighet,
narkotikahandel och otilliten handel med
konstverk och antikviteter.”

¢) Den sekundira gemenskapsritten

14. Artikel 3.1 i rddets direktiv 68/360/
EEG av den 15 oktober 1968 om avskaf-
fande av restriktioner for rorlighet och
bosittning inom gemenskapen f6ér med-
lemsstaternas arbetstagare och deras famil-
jer S (nedan kallat direktiv 68/360) samt i, i
ungefirligen samma ordalag, rddets
direktiv 73/148/EEG av den 21 maj 1973

§ —EGTL 257, s. 13; svensk specialutgdva, omride §, volym 1,
5. 44,
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om avskaffande av restriktioner for rorlig-
het och bosittning inom gemenskapen fér
medborgare i medlemsstaterna i friga om
etablering och tillhandahéllande av tjins-
ter ¢ (nedan kallac direktiv 73/148) lyder:

”Medlemsstaterna skall tillita de personer
som avses i artikel 1 att resa in i territoriet
mot uppvisande av enbart giltigt identitets-
kort eller pass.”

15. Namnda direktiv avsdg arbetstagare
och deras familjer respektive de som
utnyttjar ritten att fritt tillhandahilla tjins-
ter. Denna personkrets utbkades genom
ridets direktiv 90/364/EEG av den 28 juni
1990 om ritt till bosittning 7 (nedan kallat
direktiv 90/364), genom radets direktiv
90/365/EEG av den 28 juni 1990 om ritt
till bosittning for anstillda och egna fore-
tagare som inte lingre dr yrkesverksamma &
{nedan kallat direktiv 90/365) och genom
rddets direktiv 93/96/EEG av den 29 okto-
ber 1993 om studenters rite till bosittning *
(nedan kallat direktiv 93/96). Samtliga
dessa direktiv hianvisar direkt till artikel 3
1 direktiv 68/360, det vill siga till med-
lemsstatens skyldighet att tilldta de perso-
ner som ingdr i den personkrets som
omfattas av tillimpningsomrddet att resa
in i territoriet mot uppvisande av enbart
giltigt identitetskort eller pass.

6 — EGT L 172, s. 14; svensk specialutgiva, omridde 6, volym 1,
s. 135.

7 — E%TS L 180, s. 26; svensk specialutgdva, omride 6, volym 3,
s. 58.

8 — EGT L 180, s. 28. svensk specialutgiva, omrdde 6, volym 3,

s. 60
9 — EGT L 317, s. 59.
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IV — Upptagande till sakprévning av tolk-
ningsfragorna

16. Den irlindska regeringen ifrigasitter i
sitt yttrande huruvida saken kan tas upp till
provning. Den irlindska regeringen anser i
forst hand att det, i enlighet med artikel 92
i domstolens rittegangsregler, dr uppenbart
att domstolen saknar behdrighet att préva
tolkningsfrdgan, eftersom de faktiska
omstindigheter som den hinskjutande
domstolen lagt till grund for fragan inte
med sikerhet kan faststillas. Enligt den
irlindska regeringen &r det ndmligen inte
méjligt att med sikerhet faststilla huruvida
Florus Ariél Wijsenbeek, vid den tidpunkt
da han ville passera gransen, kom frin en
annan medlemsstat i gemenskapen eller
fran ett tredje land. T andra hand hivdar
den irlindska regeringen att gemenskaps-
ritten inte kan tilldimpas, eftersom Florus
Ariél Wijsenbeek inte ville avsléja sin
nationalitet. I tredje hand pdstir den
irlindska regeringen att tvisten vid den
nationella domstolen, i den man den avser
tillimpningen i Nedérldanderna av en neder-
lindsk bestimmelse pd en nederlindsk
medborgare, ir en rent intern angelidgenhet
och sdledes inte har nigon gemenskaps-
rittslig dimension. Enligt den irlindska
regeringen hor i synnerhet frigan om en
medborgare i en medlemsstat som reser in i
sitt eget land till den nationella lagstiftarens
exklusiva befogenheter.

17. Enligt min mening bér detta synsitt
inte accepteras. Till att borja med ir de
uppgifter som den hinskjutande domstolen
stodjer sig pa tillrdckliga for att domstolen
skall kunna ge ett anvindbart svar pd
tolkningsfragorna. Det faktum att det var-

ken av akten eller redogorelsen i den
nationella domstolens beslut om hinskju-
tande med fullstindig sikerhet framgir
huruvida Strasbourg var utgdngspunkten
fér Florus Ariél Wijsenbeeks resa, sdsom
han sjalv pdstir och vilket inte har bestri-
dits, férandrar inte anvindbarheten av ett
svar pa de tolkningsfrigor som har stillts.
Tvirtemot fortjinar frigorna att besvaras
varvid man maste utgd frin uppgiften att
Florus Ariél Wijsenbeek kom fran Frank-
rike nir han ville passera grinsen utan att
uppvisa ett pass.

18. Vidare pdverkas inte noédvidndigheten
av att besvara tolkningsfrigorna av den
irlindska regeringens stindpunkt, att Flo-
rus Ariél Wijsenbeek sjdlv synes bira
ansvaret for att gemenskapsritten inte
kunde tillimpas. Om innehdllet i och
rickvidden av de tillimpliga gemenskaps-
bestimmelserna i detta fall inte undersoks,
kan det inte faststillas huruvida tillimp-
ningen av dessa bestimmelser i praktiken
gjordes omojlig genom handlandet av den
tilltalade i malet vid den nationella dom-
stolen.

19. Slutligen, sdsom kommissionen med
rdtta har anfért, faller milet vid den
nationella domstolen inte utanfér gemen-
skapsrittens tillimpningsomrade. Vid sin
aterkomst till Nederlinderna utnyttjade
Florus Ariél Wijsenbeek sin rdtt till fri
rorlighet inom gemenskapen och kunde
med stéd av denna rittighet dberopa de
relevanta gemenskapsbestimmelserna. Det
faktum att han dr nederlindsk medborgare
och att han atervinder till Nederlinderna
betyder inte i sig att det 4r friga om en rent
nationell angelidgenhet.

I-6215
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20. P4 denna punkt hinvisar jag till dom-
stolens dom i malet Singh0, som rérde
fragan i vilken utstrickning maken till en
medborgare i gemenskapen som pid nytt
bosatte sig i ursprungslandet kunde
dberopa principen om fri rérlighet for
personer och ritt till bosittning. Domsto-
len fick i detta mal tillfille att forklara att
ett fall ddr en medborgare i en medlemsstat
begett sig till en annan medlemsstats terri-
torium med stdd av artikel 48 i fordraget
och dtervinder till den medlemsstat dir han
ir medborgare, faller inom gemenskaps-
rittens tillimpningsomrade. I egenskap av
medborgare inom gemenskapen atnjuter
han ritt till fri rérlighet och etableringsritt
med stéd av artiklarna 48 och 52 i for-
draget. Dessa rittigheter kan inte fa full
effekt om deras utdvande hindras i den
berordes ursprungsland.

21. Till samma slutsats kom domstolen i
malet Kraus!?, dir domstolen démde att
gemenskapsritten — i synnerhet artik-
larna 48 och 52 i férdraget — ir tillimplig
i foljande fall: en tysk medborgare bestred
en tysk lagstiftning enligt vilken det kriv-
des ett tillstdnd for ate i Tyskland anvinda
en akademisk titel som erhéllits i en annan
medlemsstat pa grundval av studier efter
erhillen doktorsexamen. 12

22. Vad betriffar forevarande mal ir det
tillrackligt att papeka att Florus Ariél

10 — Dom av den 7 juli 1992 i mil C-370/90, Smgh (REG 1992,

s. 1-4265; svensk specialutgdva, volym 13).
11 — Dom av den 31 mars 1993 i mdl C-19/92, Kraus

(REG 1993, s. I-1663; svensk specialutgiva, volym 14),

12 — Se dom av den 7 februari 1979 i mal 115/78, Knoors
(REG 1979, 5. 399; svensk specialutgdva, volym4 5. 297)
och av den 3 oktober 1990 i mal E61/89 Bouchoucha
(REG 1990, 5. 1-3551).
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Wijsenbeek har utnyttjat ritten till fri
rorlighet inom gemenskapen och siledes
vid sin dterkomst till Nederlidnderna ingick
i den personkrets som omfattas av gemen-
skapsritten. Han kunde sdledes dberopa de
gemenskapsbestimmelser som, enligt
honom, i hans fall f6rbjéd en passkontroll
vid hans ankomst till flygplatsen i Rotter-
dam. P4 grund av detta kan tolkningsfra-
gorna i varje fall upptas till sakprévning.

V — Svaren pa tolkningsfragorna

23. Att férevarande mal ir av stort intresse
visar sig genom det stora antal parter som
har inkommit med yttranden till domsto-
len. Férutom Florus Ariél Wijsenbeek, den
nederlindska regeringen och kommissio-
nen har idven regeringarna i Férenade
kungariket, Irland, Finland och Spanien
yttrat sig i forfarandet. Den centrala fragan
som domstolen maste besvara ir 1 vilken
utstrickning som den senaste utvecklingen
av den primira gemenskapsritten forbju-
der nationell passkontroll vid gemen-
skapens inre grinser. Systemet med grins-
kontroller har hittills, dtminstone under
vissa forutsittningar, betraktats som helt
forenligt med gemenskapsritten. Av de
parter som inkommit med yttranden &r
det endast Florus Ariél Wijsenbeek som
hivdar att vissa former fér grianskontroll
numera inte dr forenliga med grundlig-
gande bestimmelser i fordraget. Till st6d
for detta beropar han artiklarna 3 c, 6 och
7a i fordraget i deras lydelse efter Maas-
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trichtfordraget. Med beaktande av den
hinskjutande domstolens synpunkter synes
det dock som om jag maste begrinsa mig
till tolkningen av artiklarna 7a och 8a i
fordraget och undersdka i vilken utstrack-
ning inférandet av dessa bestimmelser i
gemenskapsritten har betydelse for de
nationella grianskontrollerna. 13

13 — Enligt min dsikt behover denna friga inte behandlas
sirskilt for artikel 3 ¢ i EG-fordraget. Enligt denna
bestimmelse innefattar gemenskapens verksamhet upp-
rittandet av en inre marknad och avskaffandet av hindren
for fri rérlighet for personer. Denna allménna bestimmelse
utvecklas ndrmare och omsitts i konkreta skyldigheter for
gemenskapens institutioner i framfér allt artiklarna 7a och
48 och foljande i fordraget. (Se sirskilt dom av den 7 juli
1976 i mal 118/75, Watson och Belmann (REG 1976,
s. 425; svensk specialutgdva, volym 3, s. 145), punkt 16,
och av den 15 augusti 1987 i mil 222/86, Heylens m.fl.
(REG 1987, 5. 4097), punkt 8, for férhillandet mellan
artikel 3 ¢ och artiklarna 48 och 52 i fordrager).

Nir det finns sirskilda bestimmelser i den primira
gemenskapsritten dr der siledes varken nédvindigt eller
meningsfullt att behandla artikel 3 ¢ i férdraget sirskilt.
Jag foredrar i varje fall, i motsats till den spanska
regeringen, att inte tillskeiva denna bestimmelse en
inneb6rd av "programforklaring”. En liknande berydelse
som domstolen har tillskrivit artikel 2 i fordrager i dom av
den 29 september 1987 i mil 126/86, Giménez Zaera
(REG 1987, s. 3697), och av den 24 januari 1991 i mal
C-339/89, Alsthom Atlantique (REG 1991, s. [-107),
missforstds ofta pd si sdtr att bestimmelserna 1 forsta
delen av fordraget inte anses ha samma rittsliga innehdll
och bindande verkan som en fullstindig rittsregel. En
sddan tolkning synes mig inte helt korrekt; principerna
som nidmns i artiklarna 2 och 3 i fordraget erbjuder ett
grundliggande virde for tolkningen och méjliggsr au
semantiskr dterge de dvriga bestimmelserna i gemenskaps-
ratten. De har diremot ingen direkt effekt i den meningen
att ett rittssubjekt kan grunda en ritt endast pd dessa
bestimmelser eller (direkt) Aberopa dessa bestimmelser till
formdn for sin rittsliga situation.

Sammanfattningsvis ger artikel 3 c i fordraget en ram for
gemenskapens verksamhet, vilken omfattar andra sir-
skilda bestimmelser i férdraget och framfor allt — i
forevarande mail — artikel 7a.” Nar gemenskapens verk-
samher som syftar till atr avskaffa hindren fér fri rorlighet
f6r personer skapar sirskilda rattigheter till formin for
rittssubjekt har dessa rittigheter sin grund i en sirskild
gemenskapsrittslig bestimmelse och inte direkt i arrikel 3
c i fordraget. Dﬁrgér 4r en sirskild undersskning av denna
bestimmelse inte direkt relevant fér ate besvara de fore-
varande tolkningsfrigorna.

24. Pd grund av detta kommer jag i det
foljande att endast behandla frigan om
innehéllet i och de rittsliga foljderna av
artiklarna 7a (avsnitt B) och 8a (avsnitt C) 1
fordraget, for att underséka om en grins-
kontroll sisom den som Florus Arigl Wij-
senbeek enligt redogérelsen for det faktiska
omstindigheterna i maélet vid den natio-
nella domstolen underkastades, idr forenlig
med gemenskapsritten. Enligt min asikt
mdste dock en sddan undersékning foregds,
av en allmin dversikt &ver principen om fri
rorlighet fér personer, varvid jag vill under-
soka den paverkan som den senaste utveck-
lingen av denna princip har haft pi gemen-
skapernas rittsordning, framfor allt vad
avser tolkningen och tillimpningen av
artikel 48 och fsljande artiklar i férdraget
(avsnitt A).

A — Den gradvisa férstirkningen av den
fria rorligheten for personer med stéd av
artikel 48 och foljande artiklar i fordraget

a) Direkt effekt hos bestimmelser i for-
draget som ror den fria rérligheten for
personer

25. Fundamentet f6r denna gemenskapsfri-
het utgors helt klart av domstolens ritts-
praxis om direkt effekt hos artiklarna 48,
52 och 59 i fordraget, vilken utvecklades
under mitten av 1970-talet. Denna ritts-
praxis dr dven ay sirskild betydelse i fore-
varande mdl. A ena sidan intog artik-
larna 48, 52 och 59 — inom ramen for
den dévarande Europeiska ekonomiska
gemenskapen — en lika betydelsefull plats
som i dag, i en gemenskap som vuxit ur sin
uteslutande ekonomiska funktion genom

I-6217



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT COSMAS — MAL C-378/97

inforandet av artikel 8a i fordraget.14 A
andra sidan uppvisar nigra av de hinder
som gemenskapslagstiftaren pd den tiden
var tvungen att avskaffa, innan direkt
effekt kunde ges bestimmelserna i EEG-
fordraget, likhet med de hinder som nu stir
i vigen for att ge artiklarna 7a och 8a i
fordraget direkt effekt.

26. Fragan om direkt effekt aktualiserades
for forsta gangen i samband med fordragets
bestimmelser rérande etableringsfrihet.
Artikel 52 i fordraget foreskriver sirskilt
att ”... inskrinkningar fé6r medborgare i en
medlemsstat att fritt etablera sig pd en
annan medlemsstats territorium gradvis
[skall] avvecklas under évergdngstiden...”.
Aven artikel 54 i fordraget féreskriver att
gemenskapens institutioner (rddet) maste
besluta om vissa atgirder fére utgdngen av
denna period i syfte att forverkliga etable-
ringsfriheten. Vid tolkningen av dessa
bestimmelser i domen i mélet Reyners!S
forde domstolen fdljande resonemang:
”Genom att bestimma att etableringsfri-
heten skall vara genomférd vid utgdngen av
overgangstiden foreskriver artikel 52 en
forpliktelse att uppna ett bestimt resultat.
Fullgérandet av denna férpliktelse skall
underlittas av, men inte vara beroende av,
genomforandet av ett program med grad-
visa atgirder”. 16 "Den omstindigheten att
detta gradvisa tillvigagdngssdtt inte har
tillimpats inverkar inte pd sjidlva skyldig-
heten”, 17 som vid utgdngen av den tidsfrist
som faststdllts f6r dess genomférande har

14 — Se nedan punkt 78 och f6ljande punkier.

15 — Dom av den 21 juni 1974 i mal 2/74 (REG 1974, 5. 631;
svensk specialutgdva, volym 2, s. 309).

16 — Domen i milet Reyners (ovan fotnot 15), punkt 26.
17 — Domen i milet Reyners (ovan fotnot 15), punkt 27.

I-6218

direkt effeke. 18 Foljaktligen kunde det inte
invindas, mot en direkt tillimplighet av
artikel 52, att ridet hade underlatit att
utfirda alla eller vissa dtgirder som fore-
skrivs i artiklarna 54 och 37 i férdraget. 12
Domstolens slutsats var att “artikel 52 i
fordraget... efter 6vergdngstidens utgdng
[dr] en direkt tillimplig bestimmelse, dven
om det inom ett visst omrdde inte skulle ha
utfirdats direktiv enligt artiklarna 54.2 och
57.1 i fordraget”.

27. Domstolen gjorde samma bedémning i
domen i malet Van Duyn?2? rérande arti-
kel 48 i EEG-fordraget dd den férklarade
att ”[d]essa bestimmelser dldgger medlems-
staterna en precis skyldighet, som inte
krdver nagon ytterligare rattsakt fran vare
sig gemenskapens institutioner eller med-
lemsstaterna och som inte ger de senare
nagot utrymme foér skonsmissig bedém-
ning med hinsyn till genomférandet”,2!
och siledes att ”[a]rtikel 8 i EEG-férdraget
har direkt effekt inom medlemsstaternas
rittsordningar och tilldelar de enskilda

18 — Annu tydligare dr formuleringen i domen i malet Kraus
{ovan fotnot 11): "Genom art faststilla att fri rorlighet fér
arbetstagare och etableringsfriher skall sikerstillas senast
vid évergdngstidens utgdng, foreskriver artiklarna 48 och
52 en skyldighet att dstadkomma ett bestamt resultat, vars
fullgsrande skall underldttas, men inte villkoras, av
Eenomférandet av gemenskapsdtgirder. Den omstiindig-

eten att sidana tgirder dnnu inte har beslutats ger inte
en medlemsstat tillitelse ate viigra en person som omfattas
av gemenskapsratten att faktiskr dtnjuta de friheter som
garanteras genom foérdraget.” (punke 30).

19 — Domstolen forklarade visserligen att de direktiv som
hdnfor sig ull de ovan ndmnda artiklarna 54 och 57
“..inte dirigenom blivit irrelevanta, eftersom de fortfa-
rande finner ett viktigt tillimpningsomride bland de
Atgdrder som skall frimja ett effektivt utdvande av etable-
ringsfriheten” (punkt 31). Med denna stindpunkt ville
domstolen dock inte begrinsa den direkra cillimpligheten
av artikel 52 i fordraget, utan tydliggéra are erkdnnander
av denna direkta tllimplighet inte fSrindrar ridets
forpliktelse att utfirda ifrdgavarande direktiv.

20 — Dom av den 4 december 1974 i mal 41/74 (REG 1974,
s. 1337).

21 — Domen i milet Van Duyn (ovan fotnot 20), punkt 6.
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rdttigheter som de nationella domstolarna
skall skydda”.22 Vidare forklarade dom-
stolen att nir medlemsstaterna énskar géra
ett enligt fordraget tilldtet forbehall for
begrinsning av de rittigheter som omfattas
av principen om fri rorlighet for arbets-
tagare, ir detta forbehdll emellertid under-
stillt domstolsprévning “sd att en med-
lemsstats mojlighet att gora forbehallet
gillande inte hindrar att bestimmelserna i
artikel 48, som faststiller principen om den
fria rorligheten for arbetstagare, tilldelar
enskilda personer rittigheter som de kan
gora gillande vid domstol och som de
nationella domstolarna skall skydda”. 23

28. I denna praxis synes domstolen, dtmin-
stone till en borjan, endast ha tillskrivit
direkt effekt till de bestimmelser i foér-
draget som fastslagit den fria rérligheten
till forméan for siarskilda kategorier av
personer for att motverka diskriminering
pa grund av nationalitet. Med andra ord
framstir de ifrigavarande bestimmelserna
i férdraget endast som en sirskild tillimp-
ning av det allminna forbudet mot diskri-
minering pa grund av nationalitet, utan
ndgot annat positivt eller negativt inne-
hall. 24 T senare mal har domstolen frangdtt

22 — Idem, domslutet.
23 — Idem, punk: 7.

24 — Sambandet mellan direkt effekt och principen om likabe-
handling behandlas redan i domen i milet Reyners (ovan
fotnot 15), men kommer tydligast till uteryck 1 domarna i
milen van Binsbergen {dom av den 3 december 1974 i mil
33/74 (REG 1974, 5. 1299; svensk specialutgdva, volym 2,
s. 379)) och Walrave {dom av den 12 december 1974 i mdl
36/74 (REG 1974, 5. 1405; svensk specialutgdva, volym 2,
s. 409)). 1 domen 1 méler van Binsiergen ommer dom-
stolen till slutsatsen arr “artiklarna 59 forsta stycker och
60 tredje stycker har direkt effekt och foljaktligen kan
iberopas viJ, de nationella domstolarna, i varje fall i den
mdn de avser avskaffandet av all diskriminering av den
som tillhandahdller tiinster pd grund av dennes nationa-
litet eller pd grund av att han dr bosatt i en annan
medlemsstat in den dir tjinsten skall tillhandahallas”. [
domslutet i domen i malet Walrave forklarar domstolen:
” Artikel 59 férsta stycket ger, i varje fall i den utstriickning
som den bestimmelsen avser avskaffandet av all slags
diskriminering pd grund av nationalitet, efter utgdngen av
overgangstiden upphov till rittigheter for enskilda som de
nntionel%a domstolarna skall skydda”.

detta inledningsvis begrinsade synsitt och
uttryckligen erkint att artiklarna 48, 52
och 59 i fordraget inte endast forbjuder
diskriminering utan dven "hinder” fér den
fria rorligheten. Det stadium som ritts-
praxisen befinner sig i rorande artik-
larna 48 och 52 i fordraget ir sirskile
tydligt och utkristalliserat i domarna i
mailen Kraus?5 och Gebhard.?6 Av
domarna i dessa mal kan utlisas att de
ifrigavarande bestimmelserna i férdraget
forbjuder varje nationell atgird som “kan
gora det svdrare eller mindre attraktivt for
gemenskapens medborgare, ddribland med-
borgarna i den medlemsstat som vidtar
atgirden, att utéva de grundldggande fri-
heter som garanteras genom fordraget”. 27
Sddana nationella atgirder kan dock
undantagsvis vara forenliga med gemen-
skapsritten nir de uppfyller fyra forutsitt-
ningar: “de skall vara tillimpliga pa ett
icke-diskriminerande sitt, de skall framsta
som motiverade med hinsyn till ett triang-
ande allminintresse, de skall vara dgnade
att sikerstilla forverkligandet av den mal-
sdttning som efterstrivas genom dem och
de skall inte g& utéver vad som dr nddvin-
digt fér att uppna denna milsittning”. 28

25 — Se ovan fotnot 11.

26 — Dom av den 30 november 1995 i mal C-55/94 (REG 1995,
s. 1-4165). Se idven domen av den 20 maj 1992 i mdl
C-106/91, Ramrath (REG 1992, s. I-3351), punkterna 29
och 39. Se dom av den 25 juli 1991 i mal C-76/90, Siger
(REG 1991, s. 1-4221), punkt 12, fér den materiella
rickvidden av artikel 59 i fordrager.

27 — Se domen i milet Kraus (ovan fotnot 11), punkt 32, och
domen i milet Gebhard (ovan fotnot 26), punkt 37.

28 — Dom i mélet Gebhard (ovan fotnot 26), punkt 37.
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29, Sammanfattningsvis har jag med denna
analys angett huvudlinjerna fér bestim-
mandet av det tolkningsinnehall och den
bindande rickvidden av fordragsbestim-
melserna som, fore de pa varandra foljande
oversyner av fordraget som skett sedan ar
1986, utgjorde hornstenen fér framfor allt
fri rorlighet for personer inom gemenska-
pen. Just tack vare domstolens rittspraxis
ar artiklarna 48, 52 och 59 erkinda som
primidrrittsregler med direkt effekt. Av
tillimpningen av dessa bestimmelser f6ljer
att en nationell bestimmelse som faktiskt
eller potentiellt hindrar eller motverkar
utévandet av den fria rorligheten fér per-
soner, dven nir bestimmelsen tillimpas
utan 3tskillnad pd grund av nationalitet, i
princip medfér en Svertridelse av gemen-
skapsritten, forutom dé detta d4r motiverat
i enlighet med fordraget eller av de av
domstolen formulerade kriterierna.

b) Den personliga rickvidden av den fria
rorligheten for personer med stéd av arti-
kel 48 och foljande i foérdraget

30. I detta hinseende vill jag betona vilken
betydelsefull och omfattande utvidgning
som &dgt rum i friga om den personkrets
som omfattas av tillimpningsomradet fér
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den fria rorligheten fér personer, tack vare
gemenskapslagstiftarens och gemenskaps-
domstolens samordnade anstringningar.
Enligt artiklarna 48 och foljande 1 for-
draget tillkommer ritten till fri rérlighet
for personer endast medborgare i medlems-
staterna 2’ inom den specifika ramen f6r
utévandet av en verksamhet av ekonomisk
betydelse. Gemenskapslagstiftaren anség
dock att det foreldg skil for att ldta ritten
till fri rorlighet dven omfatta vissa familje-
medlemmar till den som utévar rittighe-
terna enligt artikel 48 och foljande i for-
draget, oaktat deras nationalitet.3¢ Av
innu stérre intresse 4dr ett antal exempel
fran domstolens rittspraxis. Till att borja
med har domstolen forklarat att de som
kommer i atnjutande av tjinster, sasom
turister, faller inom de tillimpliga bestim-
melserna 1 artikel 59 och foljande i for-
draget. 31 Direfter har domstolen, genom
en extensiv tolkning av artiklarna 7 och
128 i fordraget, erkint ritten till fri rérlig-

29 — Artikel 48 i férdraget begrinsar inte uttryckligen den fria

rorligheten foér arbetstagare till endast medborgare i

medFemsstaterna; att denna ritrighet dr beroende av denna
egenskap har domstolen dven uttryckligen klargjort i
domen av den 5 juli 1984 i madl 238/83, Meade
(REG 1984, s, 2631), punket 7.

30 — Se direktiv 68/360 (ovan fotnot 5) och férordning (EEG)
nr 1612/68 av den 15 oktober 1968 om arbetskraftens fria
rorlighet inom gemenskapen (EGT L 257, s. 2; svensk
spectalutgdva, omride 5, volym 1, s. 33).

31 — Se dom av den 31 januari 1984 i mdl 286/82, Luisi och
Carbone (REG 1984, s. 377) och av den 2 februari 1989 i
mil 186/87, Cowan (REG 1989, s. 195).
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het dt en annan personkrets, nimligen
studenter. 32 33 Ridet har 4 sin sida utvidgat
den personkrets som omfattas av tillimp-
ningsomridet for den fria rorligheten
genom att tillerkdnna en ridtt till uppehall
till dels anstillda och egna foretagare som
inte lingre dr yrkesverksamma, 34 dels till
vissa som ej bedriver ekonomisk verksam-
het och som inte atnjuter denna ritt enligt
andra bestimmelser i gemenskapsritten 35
och slutligen till studenter, 36

31. Jag konstaterar att direktiven 90/364,
90/365 och 90/96 inte har artiklarna 48
och féljande artiklar i férdraget som ritts-
lig grund. De tvd forsta direktiven3” ir
grundade pa artikel 235 och det tredje
direktivet dr grundat pd artikel 7 andra
stycket i fordraget (numera artikel 6 andra

32 — Dom av den 13 februari 1985 i mal 293/83, Gravier
(REG 1985, s. 593), av den 2 februari 1988 i mal 24/86,
Blaizot (REG 1988, s. 379) och av den 26 februari 1992 1
mal C-357/89, Raulin (REG 1992, s. 1-1027).

33 — Av betydelse dr diven domen av den 26 februari 1991 i mdl
C-292/89, Antonissen (REG 1991, s. I-745; svensk spe-
cialutgdva, volym 11), dir det handlade om en arbets-
sokandes rite till tillerade och uppehdll. Domstolen
forklarade act i avsaknad av sirskilda gemenskapsregler
som faststiller en tidsfrist for hur linge medborgare trin
medlemsstater i egenskap av arbetssokande fir resa in och
uppehilla sig i en annan medlemsstat, stir den av Férenade
kungariket faststiillda tidsfristen pd sex minader i princip
inte i strid med gemenskapsritten. Om den berérda

ersonen diremot cfter det att den ifrigavarande tids-
risten 16pt ut bevisar att han fortfarande soker arbete och
att han har en reell méjlighet att bli anstilld, kan han inte
tvingas limna virdlandets territorium (punke 21).

34 — Direktiv 90/365 (ovan fotnot 8).

35 — Direktiv 90/364 (ovan fotnot 7).

36 — Direktiv 93/96 (ovan fotnot 9).

37 — lingressen till direktiven 90/364 och 90/365 hinvisades till
artikel 3 ¢ i EEG-fordraget, numera artikel 7a i EG-
foedraget (som vid tiden fére Maastrichefordraget var
numrerad som artikel 8a), samt till artiklarna 48 och 52;
dessa bestimmelser tjdnade dock inte som riuslig grund
for de ndimnda direktiven.

stycket i fordraget). 38 Detta idr av betydelse
eftersom det visar var den personkrets som
omfattas av tillimpningsomrddet for arti-
kel 48 och foljande artiklar i fordraget
upphor och varfér det var ndédvindigt att
inféra en bestimmelse som hade en mer
allmin rickvidd, och som kunde erbjuda
tillracklig grund for att forverkliga princi-
pen om fullstindig fri rérlighet for perso-
ner. Detta behov har for nirvarande upp-
fylles genom artikel 8a i fordraget, vilket
jag kommer att férklara nedan. 3°

¢) Tilltrddet till medlemsstaternas territo-
rier som matt pa den fria rérligheten

32. Jag overgdr nu till att mer allmint
underséka ett matt pa den fria rorligheten
foér personer som ir fastslaget i artikel 48
och féljande artiklar i férdraget — ett maet
som ir centralt for forevarande tolknings-
fragor. Jag syftar pd mojligheten till inresa i
medlemsstat fér personer som atnjuter fri
rorlighet. Denna friga behandlas inte nir-
mare i de fordrag som ligger till grund for
upprittandet av gemenskapen men regleras
i sekundarritten. Som huvudregel giller att
tilltrdde ges mot uppvisande av... giltigt
identitetskort eller pass”.40 Jag har redan

38 — Se iiven rddets direktiv 75/34/EEG av den 17 december
1974, som likaledes faststilldes med artikel 235 som
ratslig grund, om ritten fér medborgare i en medlemsstat
att stanna kvar inom en annan medlemsstats territorium
efter ate dir ha drivit egen rérelse (EGT L 14, s. 10; svensk
specialutgdva, omride 6, volym 1, s. 172).

39 — Se nedan, punkt 78 och féljande punkter.

40 — Artikel 2.1 i dicektiven 68/360 (se ovan fotnot §) och
73/148 (se ovan fotnot 6).
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nimnt det faktum att de direktiv som
nirmare har utvecklat principen om fri
rorlighet for vissa personkretsar i regel
hinvisar till bestimmelsen i artikel 3.1 i
direktiv 68/360, dir det anges att med-
lemsstaterna tilliter de personer som atnju-
ter fri rorlighet att resa in i deras territo-
rium mot uppvisande av “enbart” giltigt
pass eller identitetskort.

33. Denna form av grianskontroll 4r det
enda av gemenskapsritten tillitna allmin-
giltiga villkor som de nationella myndighe-
terna eller de nationella lagstiftarna far
stilla for inresa i en medlemsstat. Dom-
stolen motsitter sig tillimpning av andra
formella villkor vid sidan av passkontroll,
nir dessa leder till ytrerligare begransningar
for inresa i landet och dirmed fo6r utovan-
det av den fria rorligheten, 41

34. Dessutom ir alla andra formella villkor
som en medlemsstat infér i samband med
etablering, uppehall och rorligheten inom
sitt territorium i allminhet, i den mn som

41 — I detta sammanhang kan domar i tvd mil frin domsrolen
ndmnas. | domen i det férsta mélet ansdg domstolen atr,
vid inresa i ett land av en person som dtnjuter skydd av
artikel 48 och foljande artiklar, gemenskapsritten inte
tilliter nationell lagstiftning som f6reskriver anbringande
av en stimpe! gillande sdsom inresevisum for det landet
(dom av den 3 juli 1980 i mal 157/79, Pieck (REG 1980,
s. 1-2171; svensk specialutgdva, volym 5, s. 267)). I domen
i det andra madlet ansig domstolen att en nationell
foreskrift, som forpliktar medborgare i medlemsstater,
vilka utnyttjar sin gemenskapsrétt tll fri rorlighet, att vid
grinsen meddela resans syfte och varaktighet samt hur
mycket pengar som de har fér sin resa, innan de fir resa in
i den berdrda medlemsstaten, inte dr férenlig med arti-
kel 48 och féljande artiklar i fordraget (dom av den
30 maj 1991 i médl C-68/89, kommissionen mot Neder-
linderna (REG 1991, s. 1-2637)).
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dessa kan innebdra diskriminering pi
grund av nationalitet eller "hindra” eller
gora det “mindre attraktivt” att utdva
respektive gemenskapsfrihet, foremal for
string domstolsprovning med hjilp av de
ovan nidmnda kriterier som formulerats i
rdttspraxisen, som gemenskapsdomstolen
har harlett frén innehdllet i artikel 48 och
féljande artiklar i férdraget. 42

35. Slutsatsen 4r att tillerddet till medlems-
staternas territorium och tillitelse att pas-

42 — Sdlunda har medlemsstaterna till exempel riet atr vidia
limpliga Atgirder for att hilla sig noggrant informerade
om hur befolkningen pa deras territortum forflytrar sig,
och de kan dven forplikta andra medlemsstaters medbor-
gare att anmila sin nirvaro till de nationella myndighe-
terna, men gemenskapsritten kriver dels att tidsfristen
inom vilken denna skyldighet skall uppfyllas 4r rimlig,
dels, vid underldtenhet av denna skyldighet, att inga
pifoljder ldggs som inte stir 1 proportion till &vertriidel-
sens svirighetsgrad (se dom i milet Watson, ovan fotnot
13; se dven dom av den 12 december 1989 i mal 265/88,
Messner (REG 1989, s. 4209)).

Jag hanvisar dven till domstolens dom i maler dir dec
bestims att en medlemsstat — i detta fall Belgien — far
forplikta medborgare i gemenskapen som uppehiller sig pa
dennas territorium att inneha ett uppehdllsiillstind, om
dven medborgare i denna medlemsstat mdste inneha
identitetskort (dom av den 27 april 1989 i mdl 321/87,
kommissionen mot Belgien (REG 1989, s. 997)). Enligt
samma dom édr de nationella myndigheterna ocksd berit-
tigade att kontrollera efterlevnaden av denna skyldighet.
Denna skyldighet fir dock inte piverka riteen dll att resa
in i Belgien, en ritt som inte 4r beroende av efterlevnaden
av den dsyftade skyldigheten och ej heller av utforander av
omtvistade kontroller, men ocksd bortsett frin detta kan
sddana inhemska kontroller — framfor allt niir dessa synes
utféras systematiske, godtyckligt och pad ett onddige
restriktive siitt (domen i milet kommissionen mot Belgien,
unkt 15) — innebdra ett hinder fér den fria rérligheten
5r personer och sdledes stdr i strid med gemenskapsritten.
Slutligen erinrar jag om atr ritten till inresa och bosittning
inte dr avhingig av ett uppehillstillstind. Beviljandet av ett
sidant tillstaind kan inte ge upphov till de nimnda
rittigheterna (se dom av den 8 april 1976 i mil 48/75,
Royer (REG 1976, s. 497; svensk specialutgdva, volym 3,
s. 73), punkt 3). Dessa rittigheter foljer dven direkt av
gemenskapseitten (se dven dom av den 14 juli 1977 i mal
8/77, Sagulo m.fl. (REG 1977, s. 1495), punkt 4, och av
den 5 februari 1991 i mal C-363/89, Roux (REG 1991,
s. 1-273), punkt 17).
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sera grinsen mot uppvisande av enbart pass
eller identitetskort, enligt den nu gillande
tolkningen av artiklarna 48 och foljande i
fordraget, dr oskiljaktigt forenade med den
fria rorligheten som foljer av dessa artiklar.
Passkontrollen utgor i sig visserligen en viss
begriansning av en obehindrad rorlighet for
personer, men ir mot bakgrund av artik-
larna 48 och féljande i fordraget motive-
rad, eftersom den behévs fér att styrka
egenskapen av medborgare i en medlems-
stat — en egenskap som ir avgorande for
méijligheten till fri rorlighet. Det skydd som
nimnda bestimmelser i den primira
gemenskapsritten erbjuder gir med andra
ord inte si.lingt att detta innebdr en
fullstandig frihet att passera grinserna utan
kontroll. Det sist sagda sammanfattar den
stdindpunkt som gemenskapslagstiftaren
har anammat till dags dato och som synes
ha godtagits av domstolen. Det kvarstar att
underséka om och i vilken utstrickning
som de ovan nimnda losningarna i lagstift-
ning och rittspraxis behéller sin betydelse,
da den primira gemenskapsritten har dnd-
rats visentligt efter inférandet av artiklar-
na 7a och 8a i fordraget genom Europeiska
enhetsakten och Maastrichtférdraget.

B — Réickvidden bos och den bindande
verkan av artikel 7a i fordraget

36. Enligt artikel 7a, inférlivad i férdraget
genom artikel 13 i Europeiska enhetsakten,

skall gemenskapen “besluta om 4tgarder i
syfte att gradvis uppritta den inre markna-
den under tiden fram till och med den
31 december 1992”. 1 andra stycket i
denna bestimmelse definieras den inre
marknaden som ”ett omrade utan inre
grinser, dér fri rorlighet fér varor, personer,
tjinster och kapital sikerstills i enlighet
med bestimmelserna i detta férdrag”. For
att besvara tolkningsfrigorna giller det att
faststilla den precisa inneborden av dessa
bestimmelser och 1 vilken grad de har
direkt effeke.

a) Rickvidden hos artikel 7a i fordraget

37.1 sina yrtranden tillskriver de spanska
och nederlindska regeringarna ifrigava-
rande bestimmelser enbart en innebord av
programforklaring. De irlindska och brit-
tiska regeringarna dr 1 detta avseende av
dsikten att artikel 7a forsta stycket i for-
draget inte 3dligger gemenskapsinstitu-
tionerna nagon konkret skyldighet, utan
enbart faststiller en politisk malsittning.
Vidare hdvdar de att artikel 7a andra
stycket beskriver den inre marknaden som
ett omrdde utan inre grianser, men inte
foreskriver forverkligandet av denna. Den
betyder enbart att nir och i den utstrick-
ning som den inre marknaden ir fsrverk-
ligad, skall den utgéra en ram utan inre
begriansningar.
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38. Detta restriktiva perspektiv 6verens-
stimmer enligt min mening inte med den
verkliga innebérden i artikel 7a i fordraget.
Denna artikel har bindande verkan. Den
dldgger gemenskapen en skyldighet att
gradvis forverkliga den inre marknaden,
det vill siga ett "omrade utan inre grin-
ser”. Denna skyldighet kan endast tolkas
som en specifik uppgift att skapa de
forutsittningar som gor det moijligt att
fullstindigt avskaffa grinskontroller inom
gemenskapen. Avskaffandet av de inre
grinserna, som den konstitutionella gemen-
skapslagstiftaren uttryckligen har for
dgonen, ir endast mojligt genom ett defi-
nitivt avskaffande av grinskontrollerna
inom den ”inre marknaden”, si att den
fria rérligheten fér personer garanteras till

fullo.

39. Jag kan vidare inte ansluta mig till den
brittiska regeringens uppfattning, att arti-
kel 7a i foérdraget, vad betriffar passeran-
det av de inre grinserna, i sig inte kan
astadkomma en mer langtgdende ordning
av fri rorlighet dn den som f6r nirvarande
giller med stéd av artikel 48 och féljande
artiklar i férdraget. 43

40. Sdsom jag nirmare kommer att
utveckla, 44 forutsitter forverkligandet av

43 — Den brittiska regeringen hidvdar att di artikel 48 och
foljande artiklar i fordraget och den dirpi grundade
sekundira lagstiftningen ?&ircskriv&r fri rorlighet inom

gemenskapen utan kontroll, kan en sidan regel inte

grundas pd artike! 7a i fordraget; i ett sddant fall skulle
nimligen de personer som faller inom tillimpningsomradet
for artikel 48 och féljande artiklar, det vill siga medbor-

gare i medlemsstaterna som utdvar, har utdvat eller vill

utova en ekonomisk aktiviter, hamna i en mindre fordel-

aktig situation dn de personer som kan 3beropa artikel 7a,
under vilken varje fssisk person faller, oakeat huruvida
denne dr medborgare i en medlemsstat eller ej.

44 — Se nedan, punkt 59.
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ett omride utan inre grinser, enligt defini-
tionen i artikel 7a, att en person som ror sig
inom den inre marknaden kan passera
grinserna obehindrat, det vill siga &dven
utan att vara medborgare i en medlems-
stat. ** Den som diremot vill jimfora till-
lampningsomradet for artikel 48 och f6l-
jande artiklar med det for artikel 7a och
ddrav drar slutsatsen att de som atnjuter
rittigheter enligt forstnimnda artiklar
befinner sig i ett mindre gynnsamt lige idn
de vilka asyftas i artikel 7a, resonerar pé ett
felaktigt sdtt. Denne utgdr frin en trangsynt
och konservativ tolkning av nimnda
bestimmelser som underskattar dynamiken
i gemenskapsprocessen och utrymmet for
en vidare utveckling av tolkningen av
fordragsbestimmelserna, dels genom till-
lampning av dessa, dels genom inférande
av nya grundliggande bestimmelser vid
varje ¢versyn av den primira ritten,

41. Act artikel 7a forlorar all bindande
verkan, sdsom regeringarna i ett antal
medlemsstater synes hdvda i sina yttranden,
ir inte riktigt, lika litet som att denna
artikel begrinsar sig till att kortfattat
aterge vad som redan foreskrevs i de tidigare
gemenskapsbestimmelserna. 46 Artikel 7a

45 — Se framf6r allt artikel 73j 1 Amsterdamférdraget (nedan
punkt 68 och féljande punkter).

46 — Denna betydelse verkar ett antal av de parter som yttrat sig
i milet tillskriva sista meningen i artikel 7a f6rsta stycket,
dar det sigs art gemenskapens skyldighet ate besluta om
atgirder i syfte att gradvis uppriitta den inre marknaden,

dller utan att det paverkar tillimpningen av évriga
estimmelser i detta fordrag”. Med utgdngspunke i detta
hidvdar de att de atgdrder som kan vidtas med stéd av
artikel 7a inte kan ha ndgot vidare tillimpningsomrdde,
vare sig materiellt eller med avseende pd den personkrets
pa vilken Atgdrderna 4r tillimpliga, 4n de f&r ndrvarande
gillande sirskilda bestimmelser i den primira och den
sekundira gemenskapsritten i friga om den fria rorlig-
heten fér personer.
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innebar en skyldighet atc dstadkomma en
ordning av fullstindig fri rorlighet &ver
grinserna, fér att upphiva de systematiska
grinskontrollerna av alla personer; detta
innebidr dock inte att artikel 48 och fol-
jande artiklar i fordraget endast erbjuder
ett svagare skydd at den personkrets som
dar asyfras, som innebir att de fér utdvan-
det av sin ricr hirtills endast kan passera
gridnserna mot uppvisande av pass eller
identitetskort. Vad avser rorligheten 6ver
grinserna inom gemenskapen madste arti-
kel 48 och téljande artiklar numera endast
tolkas mot bakgrund av de sirskilda skyl-
digheter som arukel 7a aligger gemen-
skapsinsticutionerna.

42. 1 varje fall inncbir inte det faktum are
artikeln i fraga innchaller ett uppdrag tdill
gemenskapsinstitutionerna, att den auto-
matiskt skapar rdttigheter dll forman for
enskilda. Inférandet av en skyldighet for
gemenskapen att uppriitta ett omrade utan
inre grianser innebdr inte att de personer
som uppehdller sig inom den inre markna-
den har rdtt att passera gridnserna utan
kontroll eller dberopa en ritt till detta
direkt pd grund av det som foreskrivs i
artikel 7a. Siledes kan inte heller medbor-
garna i medlemsstaterna aberopa blott den
sirskilda skyldigheten for gemenskapen att
vidta dtgdrder 1 syfte att gradvis uppritta
den inre marknaden, och pé si sitt auto-
matiskt dtnjuta ritten att resa in i en
medlemsstat som de inte dr medborgare i,

i syfte att utdva de i artikel 48 och foljande
artiklar i fordraget foreskrivna rictighe-
terna, utan “uppvisande” av pass eller
identitetskort. For att fd atnjuta en sddan
rdtt — uteslutande med stéd av artikel 7a
eller artikel 7a i kombination med arti-
kel 48 och foljande artiklar — dr det
nédvindigt att artikel 7a i fordraget upp-
fyller de ritsliga kriterier som krivs enligt

domstolens fasta rittspraxis foér direkt
effekt.

bb) Den direkta effekten av artikel 7a

43. Den irlindska regeringen hivdar i sitt
vterande att ett erkdnnande av att artikel 7a
har direkt effeke skulle f3 till foljd ate den
befintliga rdttsordningen avseende utdvan-
det av gemenskapsritten till fri rorlighet for
personer sitts ur spel. Att erkinna en sidan
effekt skulle medféra act viktiga delar i
gemenskapslagstiftningen, dir den all-
minna regeln i artikel 48 och féljande
artiklar i fordraget utvecklas nirmare, goérs
otillimpliga. Av betydelse idr framfér allt
att det skulle motsiiga kravet pd pass eller
identitetskort for inresa i en medlemsstat
for utévande av de rittigheter som niamns i
artikel 48 och fsljande artiklar i f6rdraget.
Den irlindska regeringen anser att endast
inférandet av en allmin skyldighet att
uppritta ett omrdade utan inre grinser i sig
inte dr tillrdckligt fér ate dsidositta den
befintliga regleringen som hittills gett
uttryck for principen om fri rorlighet.
Enligt min mening synes den forsta delen
av denna synpunkt fullkomligt riktig. Om
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artikel 7a i fordraget verkligen skulle ha
direkt effekt, skulle den viktiga bestimmel-
sen i alla direktiv som ir relevanta f6r den
fria rorligheten foér personer — att identi-
tetskort eller pass miste uppvisas for till-
tride till en medlemsstat — upphdra att
gilla, Effekten av denna forindring — som
verkligen inte bor underskattas — dr dock i
sig ingen orsak for att utesluta direke effekt
for artikel 7a.

44, For ovrigt kan jag inte instimma med
den irlindska regeringens resonemang, att
om artikel 7a skulle ha direkt effekt sd
skulle inférandet av artikel 8a i fordraget i
samband med 6versynen genom Maas-
trichtfordraget, ha varit overflodige. 47
Enligt min mening méste detta resonemang
avvisas, da det underskattar den sirskilda
betydelsen av artikel 8a i fordragets syste-
matik. Sdsom jag nedan kommer att
utveckla, 48 uppvisar denna artikel nimli-
gen det sdrdraget att den direkt hinvisar till
en personkrets vilken den tilldelar en kon-
kret egenskap (ndmligen unionsmedbor-
gare) och garanterar en grundliggande
konstitutionell ritt med visentligt innehall.
Medan artikel 7a talar om upprittandet av

47 — Detta resonemang bygger pa tanken att tillimpningsom-
ridet for artikel 7a — som innebar att varje fysisk person
omfattas sdvitt denne uppehiller sig inom den inre
marknaden — ir vidare dn det for artikel 8a, ddr den ratr
att frivt réra sig och uppehilla sig som avses endast ir
forbehallen unionsmedborgarna. Om samtliga rittssubjeke
med stod av artikel 7a siledes kan kridva att samtliga
hinder, som till exempel grinskontroller, avskaffas, vilket
ar di motivet for inférandet av artikel 8a?

48 — Se nedan, punkterna 81 och féljande.
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ett omrdde utan inre grinser, stir i arti-
kel 8a unionsmedborgaren i centrum; med
andra ord betraktas i denna bestimmelse
den fria rorligheten for personer frin en
subjektiv synvinkel. Siledes kan dessa tva
bestimmelser semantiskt sett inte jaimstil-
las, lika litet som det dr mojligt att hivda
att erkidnnande av direkt effekt hos den
forsta bestimmelsen skulle gora den andra
bestimmelsen betydelselds.

45. Fragan huruvida artikel 7a har direke
effekt maste besvaras med ledning av de
kriterier som domstolen tillimpar i sin fasta
rdttspraxis. 4° Fran denna ritespraxis kan
slutsatsen dras att en bestimmelse endast
har direkt effekt nir den innehdller en
tillrdckligt precis skyldighet som ir ovill-
korlig och inte kriver nagon ytterligare
rattsakt frdn vare sig gemenskapens insti-
tutioner eller medlemsstaterna och som inte
ger de senare ndgot utrymme for skénsmas-
sig beddmning med hinsyn tll genomfo-
randet. Av de parter som inkommit med
yttranden ir det endast Florus Arigl Wij-
senbeek som pdstdr att artikel 7a i for-
draget uppfyller nimnda kriterier. Diremot
anser sdvil de medlemsstater som har yttrat
sig som kommissionen att dessa bestim-
melser inte kan ha nigon direkt effekt.
Hirnist skall jag undersoka de argument
som anforts {6r och emot direke effekt for
artikel 7a, mot bakgrund av de kriterier
frdn rittspraxisen som nimnts ovan.

49 — Se i synnerhet generaladvokaten Mayras forslag till
avgdrande i milet Van Duyn (ovan fotnot 20}, och dom
av den S april 1979 i mal 148/78, Raui (REG 1979,
s. 1629), och av den 19 januari 1982 i mil 8/81, Becker
(REG 1982, 5. 53).
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i) Jimforelse av artikel 7a och artikel 48
och féljande artiklar i férdraget

46. Den brittiska regeringen gor i sitt
yttrande en jamforelse av artiklarna 7a
och 48 och foljande artiklar i fordraget,
och konstaterar att den sistnimnda artikeln
innebér en klart mer lingtgdende skyldig-
het fér gemenskapsinstitutionerna dn den
forstnimnda artikeln. Artikel 48.1 fore-
skriver sirskilt att den fria rérligheten for
arbetstagare skall “sdkerstillas” senast vid
overgdngstidens utgdng. ”Sikerstillandet”
av ett resultat limnar inget utrymme for
avvikelser f6r de institutioner som alagts att
genomfdra detta. Diremot synes artikel 7a,
fortfarande enligt den brittiska regeringen,
kriva ett gradvis fullgorande av ett maél
eller en allmin skyldighet: det dr inte
nédvindigt att de “sidkerstills” inom en
viss tidsfrist. Enligt den brittiska regeringen
dr detta anledningen till att de tvd artik-
larna inte kan ha bindande verkan i samma
utstrackning.

47. Trots att denna jimférande analys dr
intressant, 3% erbjuder den enligt min
mening inte i sig en fullgod grund foér att
forneka direkt effekt hos artikel 7a. Mot
detta kan dessutom invindas att denna
artikel dr mer lik artikel 52 4n artikel 48.1
i fordraget vad betriffar formuleringen.
Sasom redan har nimnts har domstolen
inte tvekat att ge artikel 52 direkt effeke,
dven om den artikeln foreskriver att

50 — Se nedan, fotnot 59.

inskrinkningar att fritt etablera sig gradvis
skall avvecklas under &vergdngstiden.S?
Hir skulle jag sidledes kunna hinvisa till
den ovan nimnda domen i mailet Rey-
ners,>2 dir domstolen férklarade att
”[glenom att bestimma att etableringsfri-
heten skall vara genomférd vid utgingen av
gvergdngstiden foreskriver artikel 52 en
forpliktelse att uppnd ett bestimt resul-
tat...”, fér att av detta for det forevarande
malet dra slutsatsen att efter den 31 decem-
ber 1992, som uttryckligen foreskrivs som
slutgiltig tidsfrist i artikel 7a, har den
sdrskilda forpliktelsen att uppritta den inre
marknaden bérjat 16pa, varigenom denna
artikel har fatt direkt effekt. Jag anser dock
inte att ett sidant jimforande resonemang
dr limpat f6r att i sig ge svar pd det
férevarande problemet. Snarare skall man
begrinsa undersékningen uteslutande till
artikel 7a och préva huruvida denna artikel

uppfyller kriterierna 1 rittspraxisen om
direkt effekt.

i) Forklaringarna om artikel 7a som har
bifogats slutakten i Europeiska enhetsakten

48. S3vil kommissionen som den irlindska,
den nederlindska och den brittiska reger-
ingen hinvisar till de férklaringar som har
bifogats slutakten i Europeiska enhetsakten
for att vederlidgga act artikel 7a i fordraget
skulle vara precis och ovillkorlig. Sirskilt i
forklaringen om artikel 8a i EEG-férdraget
{nu artikel 7a) stdr uttryckligen: ”Ate tid-
punkten har bestimts till den 31 december

§1 — Se ovan, punket 26.
52 — Se ovan, fotnot 15.
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1992 medf6r inte ndgon automatisk ratts-
verkan.” Aven av formuleringen i forsta
stycket i denna forklaring, enligt vilken
konferensen genom den omtvistade artikeln
... onskar.. uttrycka sin fasta politiska
vilja”, kan man a contrario dra slutsatsen
att de relevanta bestimmelserna i Euro-
peiska enhetsakten inte har nagon bin-
dande verkan. Aven i den allminna for-
klaringen om artiklarna 13—19 i Europe-
iska enhetsakten (innefattande bland annat
nuvarande artikel 7a 1 EG-fordraget) for-
klaras uttryckligen att dessa bestimmelser
inte pd ndgot sitt beror medlemsstaternas
rdtt att vidta de atgirder som de anser
nodvindiga for att kontrollera invandring
frin tredje land och for att bekimpa
terrorism, brottslighet och otilliten handel.

49. Fridn dessa forklaringar kan mycket
riktigt argument himtas mot en direkt
effekt hos artikel 7a 1 fordraget. Tolkad
mot bakgrund av dessa forklaringar inne-
bir utgdngen av tidsfristen den 31 decem-
ber 1992 inte i sig att ndgon forpliktelse for
gemenskapen att fullborda ett omrdde utan
inre grianser har uppstatt. A andra sidan
synes gemenskapen inte kunna 4ta sig
uppgiften att skapa en inre marknad utan
det som foreskrivs i artikel 7a i fordraget.
Viktiga normgivande befogenheter inom
omradet fo6r kontroll av invandring frin
tredje land eller for att bekimpa interna-
tionell brottslighet, vilka dr oumbirliga foér
dessa uppgifter, sorterar, liksom fére under-
tecknandet av Europeiska enhetsakten,
fortfarande under medlemsstaterna. Sile-
des kan artikel 7a, sd linge som medlems-
staterna inte overfor ifragavarande befo-
genheter till gemenskapen, inte tolkas
sdsom innebdrande en sdrskild forpliktelse
fér gemenskapen att avskaffa de inre grin-
serna, utan endast som ett kungdrande av
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en allmin malsittning, for vars forverkli-
gande gemenskapsinstitutionerna inte ens
har tilldelats de befogenheter som dr néd-
vindiga.

50. Utgangspunkten for denna restriktiva
tolkning av artikel 7a dr dock att tidigare
niamnda férklaringar har bindande verkan
eller pd annat sitt bestimmer den tolkning
som skall ges artikel 7a. Den nederldndska
och den brittiska regeringen och kommis-
sionen hinvisar i detta avseende till arti-
kel 31.2 i Wienkonventionen om traktat-
rdtten. 53 Enligt denna bestimmelse utgor
forklaringar om betydelsen av en artikel i
ett internationellt férdrag, vilka gjorts i
samband med traktatens ingdende och som
uttrycker viljan hos alla férdragsslutande
parter, "9verenskommelser” som utgdr en
del av sammanhanget som skall beaktas vid
tolkningen av férdragsbestimmelser. De
ovan nimnda regeringarna och kommissio-
nen hivdar silunda att ifrigavarande for-
klaringar, som bifogats Europeiska enhets-
akten, uppvisar dessa kinnetecken och av
det skilet innehaller anvisningar for tolk-
ningen av artikel 7a i fordraget.

51. Jag kan inte acceptera detta resone-
mang. Till att borja med hinvisar jag till
domen i malet Antonissen,’* dir det var
friga om vilken rittslig betydelse som

53 — Wienkonventionen frin ar 1969 ir av juridisk relevans for
gemenskapsritten, dd den innehdller de ridande sedvane-
reglerna 1 folkriitten om tolkningen av internationella
fordrag.

54 — Ovan fotnot 33.
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skulle fistas vid en forklaring som rddet,
vid antagandet av férordning nr 1612/68 33
och av direktiv 68/360/EEG,5¢ fort till
métesprotokollet. Domstolen férklarade
att en sidan forklaring inte kan beaktas
vid tolkningen av en bestimmelse i sekun-
darritten nir, sisom var fallet i detta mél,
”... innehdllet 1 férklaringen inte pa nigot
siatt uttrycks i bestimmelsen i fraga, och
den saknar dirfor rittslig betydelse”. 37
Detsamma mdste gilla for ifrdgavarande
forklaringar om artikel 7a i fordraget: inte
endast svarar innehallet i dessa forklaringar
inte mot texten i denna artikel — det giller
dtminstone for den forsta forklaringen —
utan det motsidger till och med direkt
denna.

52. Kommissionen understryker forvisso de
olikheter som skiljer férevarande mal fran
situationen i domen i malet Antonissen. I
forevarande mal dr det inte friga om
forklaringar som forts till en bestimmelse
i sekundirritten, utan om férklaringar som
forts till en text i primidr gemenskapsritt
och internationell folkritt, nimligen Euro-
peiska enhetsakten, som hdrrér frin rege-
ringskonferensen, det vill siga det enda
organ som var befogat att anta texten i
friga.

53. Jag anser inte att denna skillnad ir
tillracklig for atc vederligga den 16sning

55 — Se ovan, fomot 30.
56 — Ovan fotnot 5.
$§7 — Domen i milet Antonissen (ovan fotnot 33), punkt 18.

som jag tidigare har forordat. Att anvinda
forklaringar vid tolkningen av en bestim-
melse i ett internationellt férdrag i inter-
nationell folkritt ligger mojligevis i princip
néra till hands, men jag tror inte att samma
metod utan vidare kan 6verforas till gemen-
skapsritten. Jag skall forklara detta mer
utférligt: bestimmelsen i Europeiska
enhetsakten, vilka de ifrdgavarande férklar-
ingarna avser, dr direfter inford i EEG-
fordraget och har slutligen kommit till
uttryck i den omtvistade artikel 7a i EG-
fordraget. Darigenom utgér den en oupp-
16slig del av den primira gemenskapsriitten
och maste sdledes tolkas med beaktande av
den egna naturen och dynamiken i gemen-
skapernas rittsordning. Fordragsbestim-
melserna kan inte helt sonika jamstillas
med bestimmelser i internationell folkritt.
De utgér grunden for en rittsordning sui
generis till vilken gemenskapens medlems-
stater har overlatit suverdna rittigheter.
Diremot har reglerna i internationell folk-
ritt, vilka finns uttryckta i en internationell
Sverenskommelse, inte de kinnetecken
sdsom foretride och direkt effekt som ir
oskiljaktigt forenade med gemenskaps-
riatten. I enlighet med den férhidrskande
doktrinen om dualism ir tillimpningen av
dem uteslutande beroende av de férdrags-
slutande parternas vilja. Det dr dirfor
fullkomligt logiskt att texter som bifogats
ett internationellt férdrag, sdsom de bifo-
gade férklaringarna, i den mdn de uttrycker
de fordragsslutande staternas vilja, dven
tillméts sirskild betydelse vid tolkningen av
fordraget.

54. Diremot erhdller bestimmelserna i den
priméra gemenskapsritten, 1 och med att de
en gang inforts 1 fordraget och tritt i kraft i
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gemenskapernas rittsordning, sjilvstindig-
het gentemot upphovsmannens intentioner,
pa samma sitt som bestimmelserna i en
konstitutionell text erhdller sjilvstindig
betydelse gentemot den ursprunglige kon-
stitutionelle lagstiftarens intentioner, vilken
har infért dem. Intentionen hos forfattaren
till en gemenskapsbestimmelse utgor
endast en parameter — och inte ens den
mest betydelsefulla — vid tolkningen av
denna bestimmelse. Som tolkningskrite-
rium dr det tydligt att detta kriterium ir
av mindre betydelse dn en i en foérklaring
uttryckt vilja hos de stater som ingir en
internationell folkrittslig 6verenskom-
melse.

55. For tolkningen av artikel 7a i fordraget
mdste man till att borja med soka vigled-
ning hos ordalydelsen samt placeringen av
och syftet med denna bestimmelse i den
primidra gemenskapsritten i dess helhet.
Vad sirskilt betriffar de forklaringar som
har bifogats slutakten giller att dessa inte i
sig kan forhindra att artikel 7a har direkt
effekt, om denna direkta effekt kan hirle-
das frdn den bokstavliga och systematiska
betydelsen av denna artikel.

56. Jag vill sarskilt pipeka foljande: till att
bérja med finns det i lydelsen av artikel 7a
inget stod for forklaringen att tidpunkten
den 31 december 1992 inte medfér ndgon
rattsverkan. Av denna anledning kan denna
forklaring endast tas i beaktande, och
endast 1 andra hand, dd en bokstavstolk-
ning och en systematisk tolkning av arti-
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kel 7a i fordraget leder till slutsatsen att
nimnda datum inte medfér ndgon auto-
matisk rittsverkan, och da som en omstin-
dighet som forstarker denna slutsats. 58
Forklaringen atc artikel 7a endast uttrycker
en politisk malsdttning, vilket saledes for-
biser den bindande verkan av en bestim-
melse i den primira gemenskapsritten,
saknar varje virde for tolkning, om inte
denna forklaring dven direkt grundar sig pa
argument som kan hirledas fran sjilva
fordragstexten. Slutligen, det faktum artt
medlemsstaterna har behillit sina befogen-
heter pa vissa omraden som ror fri rorlighet
fér personer, framgar hur som helst av
sjdlva fordragstexten, vilket innebdr att
forklaringen satillvida dr overflodig. I varje
fall miste fragan huruvida bibehéillandet av
dessa nationella befogenheter undantar
artikel 7a i fordraget frdn kategorin av
bestimmelser med direkt effekt, underso-
kas inom ramen for tolkningen av sjilva
artikeln och svaret kan inte med automatik
hirledas frdn forklaringarna som bifogats
slutakten 1 Europeiska enhetsakten.

58 — Generaladvokaten Jacobs synes félja samma resonemang
vid tolkningen av artikel 7a i EG-fordrager (pd den tiden
artikel 8a 1 EEG-fordraget) i sitt forslag till avgorande i
mélet Baglieri (dom av den 20 oktober 1993 i mal
C-297/92 (REG 1993, s. 1-5211)}, vad betriffar frigan
om den 31 december 1992 har bindande verkan. Efter atr
forst ha kommit till slutsatsen att utgingen av denna
tidpunkt inte medfér ndgon automatisk verkan, framfor
allt da fullbordandet av den fria rorligheten fér personer
kriver ytterligare dtgiirder, pdpekar han att ”... en sddan
slutsats skulle vara forenlig med forklaringen om artikel 8a
i EEG-fordraget, som bilagts slutakten... dar det forklaras
att faststillandet av tidpunkten den 31 december 1992 inte
medfor nigon ’automatisk rattsverkan’. Aven om denna
forklarings betydelse och verkan dr i behov av ett
klargsrande dr det tydligt, i den mdn som denna forklaring
tas i beaktande ui! tolkningen av artikel 8a, aut den ir
ofsrenlig med stdndpunkten ate faststillandet av denna
tidpunkt har lett dill Andringar i ridckvidden av reglerna om
social sikerhet” (punkt 12 i forslager till avgorande).
Domstolen tog f6r sin del inte stillning i denna friga,
och undvek varje omnimnande av den ifrigavarande
forklaringen.
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iii) Ar gemenskapens skyldighet att skapa
ett omrade utan inre grinser ovillkorlig,
och kriver avskaffandet av grinskon-
trollerna inom gemenskapen stodatgirder?

57. De medlemsstater som inkommit med
yttranden samt kommissionen pastir att
artikel 7a i fordraget inte medfér nigon
ovillkorlig skyldighet som kan uppfyllas
utan att gemenskapen eller medlemssta-
terna vidtar stédétgirder och silunda utan
anvindning av ett utrymme for skénsmas-
sig bedémning foér medlemsstaterna. Den
irlindska regeringen hivdar i synnerhet att
den omstridda artikeln innebir en skyldig-
het for gemenskapen att agera och just
dirfér inte kan ha direkt effekt. Den
brittiska regeringen konstaterar en visent-
lig skillnad mellan den fria rérligheten for
varor och den fria rorligheten fér personer;
den forsta friheten dr oskiljaktigt forenad
med en tullunion, medan det inte finns en
jamforbar ”personunion” vad giller den
andra friheten. Till detta tillfér de ovan
nimnda regeringarna samt den neder-
landska regeringen och kommissionen, att
upprittandet av ett omrdde utan inre
granser nddvindigtvis kriver viktiga stod-
atgirder, och i frAnvaron av dessa kan den
skyldighet som 3lagts gemenskapen inte
uppfyllas. Dessa atgirder avser omridet for
kontroll vid gemenskapens yttre grinser,
beviljande av asyl eller samarbete och
utbyte av information mellan nationella
myndigheter och gemenskapernas institu-
tioner rorande den fria rorligheten for
personer. I varje fall utgér nodvandigheten

av stoddegdrder redan i sig en tillricklig
anledning for att utesluta direkt effekt hos
artikel 7a.

58. Jag har intrycket att dessa argument
ldgger tyngdpunkten pd den visentliga
bristen i artikel 7a i fordraget som férhind-
rar att nimnda artikel ges direkt effekt. Till
att borja med ir papekandet att upprittan-
det av ett omrade utan inre grinser inrym-
mer en forpliktelse av positiv karaktir
korrekt. Inférandet av en ordning av full-
komligt fri rorlighet for personer och
avskaffandet av grianskontrollerna vid
gemenskapens inre grinser kan ju inte
likstidllas med att enbart avskaffa alla
existerande hinder for den fria rérligheten.
Detta forutsitter att aktiva dtgirder videas
och ndrmare bestimt att en allmdn princip
utformas, vars funktion delvis beror pa
avskaffandet av grinskontrollerna inom
den inre marknaden.’? Integrerade
bestindsdelar i denna princip ir till exem-
pel en gemenskapsstruktur for kontroll vid
gemenskapens yttre grinser, en gemen-
skapspolitik fér beviljande av asyl och

59 — I anslutning till det som jag redan noterade vid jimférelsen
av artiklarna 7a och 48 och f6ljande i artiklar fordraget (se
ovan, punkt 46 och féljande punkter) noterar jag att i
detta avseende ligger den visentliga skillnaden mellan, 3
ena sidan, principen om den fria rorligheten for personer
sdsom denna dtminstone har fastslagits i artikel 48 och
foljande artiklar i férdraget, och & andra sidan, den fria
rérligheten inom ett omréde utan inre grinser sisom avses
iaruikel 7a i fordraget. Den fria rérligheten i artikel 48 och
foljande artiklar dlade gemenskapen och medlemsstaterna
en i princip negativ forplikeelse, nimligen forbud at
uppstilla icke berittigade hinder f5c rorligheten for
personer. Denna forpliktelse far dock ej likstillas med en
skyldighet att vidta positiva itgirder varigenom iven de
innu existerande hindren i samband med passerande av
gemenskapens inre griinser — det vill siiga skyldigheten att
uppvisa identitetskort eller pass — inte lingre dr tillina
eller berittigade. Denna klart mer langtgdende och il
naturen annorlunda forpliktelse har in?ﬁrts genom arti-
kel 7a i fordraget. Dessa bestimmelser i den priméra
gemenskapsritten fir inte dras ver en kam pd s sdte art
artikel 7a tillerkinns direke effeke endast pd grund av aw
nigra av artikel 48 och féljande artiklar i férdraget har
tillerkéints direkt effeke.
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visum och utbyte av information om rérlig-
heten for personer.

59. For ovrigt utgor ocksd den vida person-
krets som omfattas av tillimpningsomradet
for artikel 7a ett hinder for att tillerkdnna
denna artikel direkt effekt. Jag har redan
forklarat atc skapandet av den inre mark-
naden direkt implicerar att varje person
som uppehaller sig inom denna marknad ir
beriittigad att passera de inre grinserna
utan att underkastas nagon systematisk
grianskontroll. Till den personkrets som
atnjuter denna rittighet hér nédvindigtvis
dven de fysiska personer som inte ir
medborgare i en medlemsstat. For skulle
man gora atskillnad mellan, 3 ena sidan, de
personer som ir medborgare i unionen, &
andra sidan, de personer som saknar denna
egenskap, och undanhalla de senare de
riattigheter som foljer av artikel 7a (om
det finns nigra), skulle grinskontrollerna
inom gemenskapen aldrig kunna avskaffas,
eftersom det skulle vara nédvindigt att
konstatera om den som anmiler sig vid
griansen dr unionsmedborgare (och silunda
inte behover kontrolleras!) eller ej. Om
man diarfor utgdr fran att avskaffandet av
systematiska grianskontroller inom gemen-
skapen giller for varje fysisk person som
befinner sig i en medlemsstat, ir det sjilv-
klart att gemenskapens forpliktelse att
avskaffa varje hinder for den inre rorlig-
heten dver grianserna endast kan uppfyllas
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nir det finns ett gemenskapssystem for
kontrollen av rorligheten 6ver gemen-
skapens yttre grinser. Detta krivs for det
forsta for att forebygga missbruk av ritten
att passera grinserna, for det andra med
tanke pd den inre marknadens funktion,
och for det tredje med tanke pa respekten
for medlemsstaternas suverdna ritt att
utova tillsyn dver sina inre angeldgenheter.

60. For ovrigt har den konstitutionella
gemenskapslagstiftaren erkint att dtgirder
ar nédvindiga for att samordna nationella
foreskrifter avseende rorligheten dver
gemenskapens yttre grianser. Av denna
anledning infordes artikel 100c i férdraget,
vid den 6versyn som gjordes inom ramen
for Maastrichtférdraget, varigenom befo-
genheten har overlatits pd gemenskaps-
institutionerna att dels faststilla de tredje
lander vars medborgare maste ha visum vid
passerande av medlemsstaternas yttre grin-
ser, dels besluta om nédvindiga tgirder
som syftar till en enhetlig utformning av
visumhandlingar. Det kan dock ifragasittas
om det ndgonsin kommer att vara mojligt
att fullborda denna uppgift uteslutande pa
gemenskapsniva: for det forsta tillhanda-
haller artiklarna 7a och 100c inte alla
befogenheter till gemenskapsinstitu-
tionerna som ir nddvindiga fér upprittan-
det av ett lampligt gemenskapssystem for
kontroll av de yttre grianserna, vilket méj-
liggor avskaffande av kontrollen vid de inre
granserna; fér det andra har medlemssta-
terna behillit befogenheter pd omraden
som ror de omraden som niamns i artiklar-
na 7a och 100c, som de utdvar inom ramen
for det mellanstatliga samarbetet pd omra-
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det for ritesliga och inrikes frigor, som
inrittats genom foérdraget om Europeiska
unionen.

61. Artikel K 1 i sistnimnda fordrag,
sasom det for narvarande giller, foreskriver
som “frdgor av gemensamt intresse”,
betriffande vilka medlemsstaterna skall
“informera och samridda med varandra... i
syfte att samordna sitt handlande”, asylpo-
litiken, reglerna for personers 6verskri-
dande av medlemsstaternas yttre grinser,
kontrollen vid de yttre grinserna samt
villkoren for inresa till och rorlighet inom
medlemsstaternas territorium fér medbor-
gare i tredje land. Det 4r anmirkningsvirt
att besluten inom ramen fér samarbetet, pa
grund av artikel K i férdraget om Euro-
peiska unionen, faller utom domstolens
befogenhet. Det forblir en hypotetisk fraga,
men man kan dock friga sig hur domstolen
nidgonsin skulle kunna komma fram till atc
“timmen ir slagen” di forpliktelsen att
avskaffa gemenskapens inre grinser skall
ha férverkligats, nir den inte ir i stdnd att
bedéma huruvida det europeiska enandet
har nétt det stadium som logiskt foregar
avskaffandet av kontrollerna vid de inre
grinserna, vad avser samarbete vid kon-
trollen av rorligheten 6ver de yttre grin-
serna, asylpolitiken, beviljande av visum
och sd vidare.

62. Det dr ur denna synvinkel som den
spanska regeringen med ritta noterar en

lucka i bestimmelsen i artikel 7a, som
visserligen aldgger gemenskapsinstitu-
tionerna en tydlig forpliktelse, men inte
tillhandahaller de nodvindiga befogenhe-
terna for dess uppfyllande. Aven den av den
brittiska regeringen gjorda jimférelsen
mellan den fria rorligheten for personer
och den fria rorligheten for varor ar
korrekt. Did varor delvis dtnjuter en ord-
ning med storre frihet dn fysiska perso-
ner — med tanke pa att det fér produkter
inte giller ndgon motsvarande skyldighet
till ”uppvisande av... identitetskort eller
pass” och att de inte dr underkastade
systematiska grianskontroller — ir denna
skillnad i behandling en féljd av det faktum
att det upprittats en tullunion foér produk-
ter, i synnerhet genom inférandet av den
gemensamma tulltaxan, medan det for
fysiska personer fram till i dag inte noterats
nagra jamforbara framsteg (och tyvirr hor
denna friga inte till gemenskapens priori-
teringar) avseende rorligheten 6ver grin-
serna mellan medlemsstaterna och tredje
lander.

iv) De forindringar som det eventuella
ikrafttridandet av Amsterdamfordraget
medfér

63. Dirutover vill jag uppehalla mig vid
den senaste utvecklingen kring den 6versyn
som dr att vinta betriffande den primira
gemenskapsritten, i synnerhet pd omradet
for fri rorlighet for personer och avskaf-
fandet av grinshindren fér denna frihet.
Forst fortjinar det att uppmirksammas att
de forindringar som Amsterdamférdraget
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kommer att medfora, av det besynnerliga
rittslige som Maastrichférdraget har
astadkommit, kommer vara mycket vil-
komna.

64. Innan detta behandlas nirmare maste
jag medge att jag kan forestilla mig de
invindningar som den f6ljande analysen
kan framkalla. Att involvera bestimmel-
serna i Amsterdamférdraget i tolkningen av
artikel 7a i fordraget, synes strikt juridiskt
sett, framfor allt inom ramen for foreva-
rande tolkningsfriga, vara en &verflodig
metodisk 6vning som inte dr forenlig med
principerna i den positiva ritten. Mycket
riktigt har de omstindigheter som 4r av
relevans i tvisten vid den nationella dom-
stolen intriffat lingt innan Amsterdamfor-
draget undertecknades, vilket foér 6vrigt for
nirvarande — i den stund som jag skriver
detta forslag till avgorande — dnnu inte
har tratt i kraft.

65. Det idr inte heller min avsikt att
anvinda beddémningen av en framtida
utveckling som en omstindighet vid tolk-
ningen av en rattsregel. Jag menar endast
att domstolen inte fir bortse frin en fram-
tida utveckling av gemenskapernas ritts-
ordning vid utévandet av sin uppgift. P
omradet for den fria rérligheten for per-
soner har utvecklingen mot ett europeiskt
enande redan lett till formulering av kon-
kreta forslag till lagstiftning som med stor
sannolikhet kommer att inférlivas 1 for-
draget, varigenom betydelsen och rickvid-
den av de nu gillande bestimmelserna i den
primdra gemenskapsritten otvivelaktigt
kommer att genomga férandringar.
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66. En viktig del av Amsterdamférdraget
som ror det fortsatta frimjandet av den fria
rorligheten for personer synes hir vara av
sirskild betydelse. De bestimmelser som
jag asyftar stdr att finna i avsnitt Ila, 0
under benimningen visering, asyl, invand-
ring och annan politik som rér fri rérlighet
for personer” som, enligt Amsterdamfor-
draget, skall inforas i EG-férdraget nir och
om denna 6versyn kommer att dga rum.
Genom bestimmelserna i detta avsnitt dkar
gemenskapens befogenheter nir det giller
vissa fragor i samband med den fria rérlig-
heten f6r personer; vidare fir dtgirderna pa
europeisk nivd en annan juridisk status.
Sdsom jag redan har forklarac kunde fra-
gorna om visering, asyl, invandring och
passerande av gemenskapens yttre grinser
enligt Maastrichtférdaget endast behandlas
via medlemsstaternas mellanstatliga sam-
arbete och inte genom sjdlvstindigt age-
rande av gemenskapen, fransett de fa
befogenheter som &6verldtits pad gemenska-
pen med stéd av artikel 100c i fordraget.
Genom Amsterdamférdraget avskaffas
artikel 100¢, som aldrig har medfért att
en sekundirrittslig bestimmelse i gemen-
skapsritten har antagits.

67. Vidare 6verfors nu den storsta delen av
de befogenheter som artikel K i férdraget
om Europeiska unionen &verldter till mel-
lanstatligt samarbete till gemenskapen.
Med andra ord minskar den materia som
sorterade under den sd kallade tredje

60 — Vid mina hdnvisningar till bestimmelserna som har infores
i den primdra gemenskapsritten genom Amsterdamfér-
draget fsljer jag den gamla numreringen, det vill siga inte
den som g(’jljer av de konsoliderade férdragen.
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pelaren” och materian under unionens
“forsta pelare”, det vill siga gemenskapen,
uttkas i enlighet dirmed. Den nya arti-
kel 73i, sisom den skall inféras i EG-
fordraget om Amsterdamfdrdraget genom-
fors, refererar nu till ett “omride med
frihet, sidkerhet och rittvisa”. 1 syfte att
gradvis uppritta detta omrade skall radet
?inom fem &r efter Amsterdamfordragets
ikrafttridande besluta om Aatgirder som
syftar till att sikerstilla den fria rorligheten
fér personer i enlighet med artikel 7a, och i
samband dirmed besluta om direke relate-
rade stdddtgirder avseende kontroller vid
yttre grinser, asyl och invandring...”.

68. Denna forpliktelse forklaras nirmare i
artikel 73j, som idven den skall inféras i
férdraget. I denna artikel sigs att radet, i
enlighet med ett sirskilt forfarande och i
varje fall inom fem ar efter Amsterdam-
fordragets ikrafttridande, skall besluta om
en rad atgirder varav foljande frimst dr av
intresse for oss: for det forsta, dtgirder i
syfte att sikerstilla att det inte férekommer
ndgon kontroll av personer nir de passerar
inre grianser; for det andra, dtgirder som
avser passerande av medlemsstaternas yttre
granser, som faststiller normer och férfar-
anden som medlemsstaterna skall folja nir
de utfér personkontroller vid sidana grin-
ser och regler om visering (en forteckning
over tredje linder vars medborgare ir
skyldiga att inneha visering nir de passerar
de yttre grinserna och &ver de linder vars
medborgare ir undantagna fran detta krav,
forfarande och villkor foér medlemsstater-
nas utfirdande av viseringar, en enhetlig
utformning av viseringar); slutligen, dtgir-
der som anger villkoren for att medborgare
i tredje land skall ha frihet att resa inom

medlemsstaternas territorium under en tid
av hégst tre manader. 61

69. Av dessa bestimmelser i Amsterdam-
fordraget kan foljande slutsatser dras.

70. Till att borja med tillerkdnns gemen-
skapen vissa befogenheter 62 vid ett even-
tuelle ikrafttridande av Amsterdamfér-
draget, i enlighet med artikel 73i och
foljande artiklar, vilka direke relaterar till
fullgérandet av den allminna skyldigheten i
artikel 7a | EG-fordraget avseende upprit-
tandet av den inre marknaden. Artikel 73i
och foljande artiklar 4r i sjilva verket
dgnade att nirmare ange och reglera de
viktigaste faktorerna foér den fria rorlig-
heten {6r personer, vilken artikel 7a syftar

61 — Artikel 73p, som skall inféras vid Sversynen i Amsterdam,
erkinner uttryckligen att domstolen ir behérig atr besluta
om giltigheten av 4tgdrder som beslutas med stéd av
artikel 73p och foljande artiklar. Trots de begrinsningar
som behillits éir denna utveckling en obestridlig forbiittring
i forhdllande till det niistan totala dsidosittandet av
domstolen enligt artikel K i fordraget om den Europeiska
unionen, i dess lydelse efter Maastrichifordrager. Nar
bestimmelserna i Amsterdamférdraget har antagits, fir
gemenskapsdomstolen sannolikt forr eller senare tillfille
att bedéma huruvida de nédvindiga "stéditgirderna” har
vidtagits, s att de férviantningar som artikel 7a ger
upl!l)hov till avseende upprﬁttanfet av en inre marknad
och ett omrdde utan inre grinser kan infrias.

62 — Med detta pipekande vill jag inte gd in i diskussionen
huruvida ifrdgavarande gemenskapsbefogenheter ir limp-
liga eller tillrickliga f%r att uppriitta en ordning av
fullstindigt fri rérhighet for personer och huruvida det
fortfarande finns hinder genom de parallella befogenheter
som medlemsstaterna har behdilit pd omrédert for asyl- och
invandringspolitik. Vissa av dessa frigor kommer alltid act
tillhéra omradet f6r mellanstatligt samarbete, enligt de nya
artiklarna K 1 och féljande i férdraget om den Europeiska
unionen {i dess lydelse efter 6versynen i Amsterdam). Jag
nojer mig med att konstatera, att Amsterdamfordraget,
genom dverféringen av regelverk frin den tredje till den
Srsta pelaren, i princip ligger grunden till férverkligander
av de allminna skyldigheterna i artikel 7a i fordraget, en
grund som i varje tall saknas i den nuvarande fasen av det
europeiska enandet.
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till. Med andra ord utgér de ifrdgavarande
bestimmelserna 1 Amsterdamférdraget
nédviandiga kompletterande atgirder for
den ordning som artikel 7a efterstrivar. 63

71. Jag finner stod for detta synsitt i
konstaterandet att sdvil artikel 731 som
artikel 73 hinvisar direkt till artikel 7a i
EG-fordraget. Av detta foljer a contrario att
sd linge som den konstitutionella férind-
ring som #r att vinta — jag syftar pa
ikrafttrddandet av det senaste dndringsfor-
draget — €j ar ett faktum, och de relevanta
befogenheterna och férfarandena for
gemenskapen om vilka beslut fattats i
Amsterdam idnnu saknas, dr och forblir
det omojligt att hele fullgéra uppgiften i
artikel 7a i fordraget genom endast direkt
och automatisk tillimpning av denna arti-
kel. Den logiska konsekvensen dr siledes
att denna férdragsbestimmelse inte kan ges
ndgon direkt effekt, atminstone nir det dr
friga om avskaffandet av grinskon-
trollerna inom den inre marknaden. 64

63 — Med andra ord f6rutsitter det "omride utan inre grinser”,
som lagstiftaren till Europeiska enhetsakten vill uppritta
med stdd av artikel 7a (di artikel 8a), ate ett "omrade med
frihet, sikerher och rittvisa® oumbirligen miste upprittas
ett begrepp som forst genom Amsterdamférdrager har fatt
plats 1 den priméra gemenskapsritten.

64 — Av artiklarna 73i och 73], som skall inforas i EG-férdraget
Eenom Amsterdamférdraget, framgir det hur ndra sam-

andet dr mellan avskaffandet av grinskontrollerna vid
gemenskapens inre grinser och de Atgdrder som skall
vidtas rorande passerandet av medlemsstaternas yttre
griinser och villkoren fér att medborgare i tredje land
skall ha frihet att resa inom gemenskapen. Det ar for dvrigt
inte utan betydelse att i artikel 73i a uttryckligen omnamns
"stoddtgirder” som har ett direkt samband med det
omrdde utan inre grinser som foreskrivs i artikel 7a i
foérdraget. Med andra ord, den konstitutionella gemen-
skapslagstiftaren erkidnner direkt — om #n ndgot sent,
efter alla férvintningar till féljd av infdrandet av artikel 7a
i fordraget — art denna artikels fullstindiga och omedel-
bara tillimpning maste vara forbunden med de stodat-
giirder som skallgvidtas, Atminstone vad avser avskaffandet
av grinskontrollerna vid gemenskapens inre grinser.
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72. Slutligen, och det dr kanske det vikti-
gaste, har forpliktelsen enligt artikel 731
och féljande artiklar, att besluta om atgir-
der som syftar till att gradvis uppritta ett
”omride med frihet, sikerhet och rittvisa”,
ingen omedelbar verkan: det foreskrivs att
detta skall ske ”inom fem ar efter Amster-
damfordragets ikrafttridande”. Om det
sdlunda ir si att den behoriga gemenskaps-
institutionen forfogar over en tidsfrist pa
fem 4ar (en tidsfrist som naturligtvis inte har
bérjat 16pa dnnu) for fullgbrandet av den i
artikel 73i och féljande artiklar sirskilda
uppgiften att vidta sddana dtgirder som
syftar till ”att det inte férekommer ndgon
kontroll av personer, vare sig dessa ar
unionsmedborgare eller medborgare i
tredje land, nir de passerar inre
grianser” 65, forstar jag inte hur passerandet
av den 31 december 1992, som ir den frist
som foreskrivs i artikel 7a i férdraget for
upprittandet av den inre marknaden, skulle
kunna ha till f&éljd ate systematiska grins-
kontroller vid gemenskapens inre grinser
redan skulle vara férbjudna sedan detta
datum. Jag har redan framhaillit att det som
talar emot mitt synsitt 4r att det st6djer sig
pad en formodad idndring i fordraget. Sa
linge som artikel 73i och foljande artiklar
dnnu inte har inférlivats tillsammans med
de gillande bestimmelserna i férdraget,
kan, pd grundval av en positiv ritt, ett
“aterupplivande” av tidsfristerna for att
besluta om de nédvindiga gemenskapsat-
girderna 1 syfte att avskaffa grianskon-
trollerna inom den inre marknaden, inte
komma i friga. Icke desto mindre synes det
mig vara mindre lyckat att anta att arti-
kel 7a i fordraget, 1 dess nuvarande lydelse,
sedan den 31 december 1992 — och till
dess att Amsterdamfordraget kommer
utgéra en del av den gillande primira
gemenskapsritten — har direkt effekt, som
med all sannolikhet kommer att upphéra

65 — Artikel 73j.1 i EG-fordraget, inford i enlighet med
Amsterdamférdraget.
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igen sd snart som de forvintade dndring-
arna i férdraget genomfors.

73. Efter denna betraktelse av den primira
gemenskapsrittens utveckling i stort och
inverkan av de forvintade dndringarna av
ett antal grundliggande bestimmelser,
skulle jag med tanke pd det juridiska
sammanhanget, god metodik och god ritt-
skipning, vilja foresld att artikel 7a i for-
draget inte har ndgon direkt effeke, i
synnerhet nir det dr frdga om att full-
stindigt avskaffa gemenskapens inre grin-
ser.

v) Domen i malet Baglieri

74. For ovrigt kom domstolen till samma
slutsats 1 den ovan nimnda domen i malet
Baglieri. ¢¢ 1 detta mal hade frigan upp-
kommit huruvida artikel 8a i EEG-for-
draget (nu artikel 7a 1 EG-férdraget), vid
avsaknad av Aatgirder i den sekundira
gemenskapsritten vilka forpliktar med-
lemsstaterna att tillita personer som har
varit underkastade en obligatorisk forsik-
ring i en annan medlemsstat att frivilligt
ansluta sig till deras system for social
sikerhet, kan tolkas sdsom att denna
forpliktelse foljer av sjilva artikeln.

66 — Se ovan, fotnot $8.

75. Generaladvokaten Jacobs ansig:
”Nimnda direktiv och de féreslagna dnd-
ringarna i férordningen har alla till syfte ate
sdkerstilla upprittandet av den inre mark-
naden enligt artikel 8a i férdraget, sdsom
framgar av deras dverviganden. Av orda-
laget i artikel 8a framgar dock tydligt att
denna artikel sjdlv inte ir dgnad att har-
monisera medlemsstaternas bestimmelser
rorande den fria rorligheten for personer.
Aven efter utgdngen av den i artikel 8a
nimnda tidsfristen, den 31 december 1992,
kan artikeln inte anses ha en sddan

effeke.” 67

76. Domstolen forklarade i detta mal att
den ifrdgavarande bestimmelsen i for-
draget ... inte kan tolkas sd att, vid
avsaknad av atgirder beslutade av rddet
innan den 31 december 1992, som forplik-
tar medlemsstaterna att tillita personer
som har varit underkastade en obligetorisk
forsikring i en annan medlemsstat frivillig
anslutning till deras system for social
trygghet, denna forplikeelse automatiskt
féljer genom utgdngen av denna frist.

Sasom generaladvokaten har pdpekat i
punkt 14 i sitt forslag till avgérande, for-
utsitter ju en sddan forpliktelse harmoni-
sering av medlemsstaternas lagstiftning pa
omradet for social trygghet, vilket saknas i
gemenskapsritten i dess ridande till-
stind”. 68

77. Enligt min mening kan samma resone-
mang f6ljas i detta mal, med den skillnaden
att de fragor som hir kriver gemensamma
atgirder pd gemenskapsniva eller nationell

67 — Punkt 11 i forslaget till avgdrande.

68 — Domen i malet Baglieri (ovan fotnot 58), punkterna 16
och 17.
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nivd har samband med 6msesidig anpass-
ning av den nationella lagstiftningen
rorande rorligheten dver de yttre grianserna
i gemenskapen, invandringspolitiken, viser-
ing och beviljande av asyl, och informa-
tionsutbyte om dessa fragor. Slutsatsen ar
sdledes att artikel 7a inte kan tolkas pa sa
sitt att den, efter den 31 december 1992,
automatiskt skapar en skyldighet att
avskaffa grinskontrollerna inom gemen-
skapen.

C — Rdckvidden hos och den bindande
verkan av artikel 8a i fordraget

78. Artikel 8a ir efter 6versynen 1 Maas-
tricht inférd 1 andra delen av férdraget och
hinfér sig till unionsmedborgarskapet. I
denna artikel tillerkdnns varje unionsmed-
borgare uttryckligen ritten att fritt rora sig
och uppehilla sig inom medlemsstaternas
territorier.

a) Placeringen av artikel 8a 1 fordragets
regelsystem

79. Det har anforts att artikel 8a i for-
draget inte i sig har nagot sjilvstdndigt
normativt innehdll utan endast utgér en
allmin férklaring som juridisk sett dr éver-
flédig, och som pa ett icke forpliktande sitt
kort dterger vad som dr reglerat i andra
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sarskilda bestimmelser i den primira och
sekundira gemenskapsritten, rorande den
fria rorligheten for personer. Mot bakgrund
av detta pastds att det inte kan komma i
fraga att denna artikel har direkt effekt.

80. Det ir av flera skdl som jag inte kan
dela detta synsitt. Till att bérja med
underskattar man den konstitutionella
gemenskapslagstiftaren nir man fornekar
denna artikel all betydelse. Vidare fornekar
man styrkan hos gemenskapens utveck-
lingsprocess, trots att denna styrka stiandigt
blir tydligare allteftersom den skrivna rit-
ten och rattspraxis gillande den fria rorlig-
heten fér personer vidareutvecklas. Slutli-
gen grundar jag min invindning framfor
allt ocksa pa ordalydelsen och andan i
sjdlva artikeln, frdn vilken, enligt min
mening, viktiga argument kan himtas till
stdod for den ursprungliga, bindande och
grundliggande karaktiren av bestimmel-
serna dari.

81. Det ir ingen tillfillighet att forfattarna
till den ifrdgavarande artikeln for forsta
gingen anvinder kownstitutionella termer
sasom “ritt” och ”unionsmedborgare”,
vars avsaknad i foérdragstexten var pafal-
lande fére 6versynen i Maastricht. Fram till
dess undvek gemenskapslagstiftaren syste-
matiskt att uttrycka rittigheter som till-
kommer fysiska eller juridiska personer,
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dven nir det var uppenbart att det var friga
om sadana. ¢°

82. Fore 6versynen i Maastricht gav texten
i fordragen om upprittande av gemenska-
perna ett allmint intryck av att personer pa
sin hojd indirekt behandlades som ritts-
subjekt, det vill siga som sjilvstindiga
innehavare av rittigheter och skyldigheter.
De kom i atnjutande av fordelarna genom
en direkt tillimplig gemenskapsbestim-
melse och, mer allmint sett, férdelarna av
att genomfora ekonomiska malsittningar i
gemenskapernas rittsordning enbart pa ett
indireke sitt. I de gemenskapsrittsliga reg-
lerna stod utvecklingen av sjilva gemen-
skapen och genomférandet av de grund-
liggande malen i centrum, dven di perso-
ner direkt bertrdes av bestimmelserna
inom ett reglerat omride, sdsom ir fallet
avseende artikel 48 och féljande artiklar i
fordraget.

83. Detta tillkortakommande i gemen-
skapsritten avhjilps nu genom inférandet
av bestimmelser sdsom artikel 8a rérande
unionsmedborgarskap och de rittigheter
som foljer didrav. Denna artikel vilar pa
samma antropocentriska tanke som kinne-
tecknar de 6vriga bestimmelserna i denna
del. En personkrets, unionsmedborgarna,
utpekas som innehavarna av en bestimd

69 — For att ge ett exempel: artikel 119 i f8rdraget kriver
"sﬁkerstﬁlandet” av att upprétthilla principen om lika lon
for kvinnor och min for ?illj(a arbete, i stillet for den mer
sjdlvklara formuleringen att arbetstagare oavsett kén har
riitt till lika behandling vad avser l&n.

riattighet — i forevarande mal ritten att
fritt rora sig och uppehdlla sig inom
medlemsstaternas territorier — utan att
dtnjutandet av denna rittighet kopplas till
ndgot annat av gemenskapens mal.

84. Det idr pd denna punkt som artikel 8a
visentligt skiljer sig frdn artikel 48 och
foljande artiklar i foérdraget. Sistnimnda
bestimmelser erbjuder medlemsstaternas
medborgare en funktionell méjlighet, till-
erkind med tanke pad upprittandet av en
gemensam marknad; underldttandet av
deras ekonomiska verksamhet utgér endast
ett konstitutivt element fér upprittandet av
den gemensamma marknaden. Artikel 8a
erbjuder diremot medlemsstaternas med-
borgare (numera i egenskap av unionsmed-
borgare) en mojlighet av vdsentlig bety-
delse, det vill sdga en rite, i ordets ritta
bemirkelse, som kan utévas oberoende av
ndgot mal, till férman f6r den som &tnjuter
sjilva rittigheten och inte till férman for
gemenskapen och dess malsittningar.

85. Dirfor dr skillnaden mellan den tidi-
gare ordningen for fri rorlighet och den
ordning som upprittades genom inférandet
av artikel 8a, mer dn enbart ett vidgande av
den personkrets som dtnjuter denna frihet.
Med andra ord medfor artikel 8a inte
endast ett konstitutionellt faststillande av
gemenskapens regelverk, sdsom detta fram
till denna tidpunkt hade utformats, och en
utfyllnad av detta genom att den person-
krets som kan rora sig fritt dven utokas
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med andra kategorier av icke ekonomiskt
verksamma personer. Artikel 8a faststiller
snarare en rdtt av en annan natur, réitten till
rorlighet i sig, som féljer av egenskapen av
‘unionsmedborgare och som inte befrimjar
den europeiska integrationen, vare sig i
ekonomiskt eller annat hinseende.

86. Att den fria rérligheten dr ett mal i sig
och oskiljaktigt forenad med att vara euro-
peisk medborgare, och inte enbart utgér en
parameter for den gemensamma markna-
den, innebir inte endast en férindring av
tillimpningsomradet. Det innebir dven —
forst och frimst — en férindring avseende
naturen av de rittigheter som tilldelas
rittssubjekten och avseende i vilken
omfattning denna rdttighet maste garante-
ras av gemenskapsinstitutionerna och de
nationella myndigheterna. Detta konstate-
rande nédvindiggdér mojligen en ny syn pa
rddande rattspraxis och den lagstiftning
som skapats enligt den traditionella upp-
fattningen, vad betriffar innehdllet och
rickvidden av principen om fri rérlighet,
eller till och med att man méste ge upp de
l6sningar som varit accepterade, sdsom
skyldigheten att uppvisa pass eller identi-
tetskort vid passerandet av gemenskapens
inre grinser.

87. Innan detta sdrskilda problem i relation
till artikel 8a i fordraget behandlas, vilket
utgodr kidrnan i de tolkningsfrigor som
stillts, miste jag dock forklara att denna
artikel i gemenskapens rittsordning mycket
riktigt har direkt effeke.
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b) Den direkta effekten av artikel 8a 1
fordraget

88. Till stod for direkt effeke talar i forsta
hand ordalydelsen i bestimmelsen i fraga.
Ordvalet i artikel 8a.2, dir radet bemyndi-
gas att anta bestimmelser i syfte att
“underldtta” utdvandet av de rittigheter
som avses 1 punkt 1, dr sdrskilt talande. Av
detta foljer siledes att dessa rittigheter
redan skapats: de existerar och ir direkt
tillimpliga med stod av artikel 8a.1.
Radets ingripande 4r av underordnad bety-
delse och utgér inte nagon grundliggande
del for utévandet av dessa rittigheter.

89. For 6vrigt dr det pa sin plats att hir
hinvisa till den allmint delade uppfatt-
ningen inom den europeiska konstitutio-
nella doktrinen. Inom rittsordningen utgor
medborgarnas ritt att fritt rora sig en del
av den grundlidggande ritten till personlig
frihet, vilken utgér den framsta personliga
rittigheten. Dessa rittigheter har som
gemensamt kinnetecken att de medfor
direkta rittsféljder frdn den tidpunkt di
de inférts i den konstitutionella texten,
utan att utdvandet av dessa rittigheter
nédvindigtvis dr beroende av att lagstifta-
ren eller myndigheterna beslutar om sir-
skilda dtgirder. Den direkta tillimpligheten
av dessa bestimmelser féljer av deras
negativa natur: deras bindande verkan
omfattar den konkreta férpliktelsen for
myndigheterna att avhilla sig i fran att
tillgripa atgirder eller att agera s3 att det
kan pdverka kretsen av personliga ritts-
subjekt. Begransningar for utdévandet av
dessa rittigheter dr visserligen tillitna, men
sddana begrinsningar mdste vara motive-
rade och fir inte skada den personliga
rittigheten i grunden.
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90. Enligt min mening maste dessa slutsat-
ser dven vara tillimpliga pa ritten att rora
sig och uppehalla sig som artikel 8a ger
unionsmedborgarna. Denna artikel synes
ha det sdrdraget att den infér en rent
personlig rattighet i gemenskapernas ritts-
ordning, som finner sin motsvarighet i
ritten till fri rorlighet som garanteras
konstitutionellt i medlemsstaternas respek-
tive rittsordningar. P4 grund av detta har
denna artikel direkt effeke, satillvida att
den aligger sdvil gemenskapens som med-
lemsstaternas myndigheter att respektera
rdtten for unionsmedborgarna att réra sig
och uppehilla sig och att avhilla sig frin
att inféra hinder som kan skada denna
rdttighet i grunden. Dessa overviganden ir
av stor betydelse vid tolkningen av den del
av artikel 8a som foreskriver att ritten att
fritt rora sig och uppehilla sig giller "om
inte annat foljer av de begrinsningar och
villkor som foreskrivs i detta fordrag och i
bestimmelserna om genomférande av for-
draget”. Utgor detta forbehdll en tillricklig
grund for att foérneka direke effekt hos
artikel 8a? Jag anser inte det. Denna sats
dndrar inte den direkta karaktiren hos den
rdttighet som artikeln skapar, eftersom den
inte dndrar den precisa och ovillkorliga
karaktiren hos de bestimmelser som ir
féremal for tolkning. Ssom kommissionen
med ritta papekar, har domstolen utan att
tveka kommit till samma slutsats vid tolk-
ningen av fordragsbestimmelser, vilka var
forbundna med allminna forbehall. 70 Det

70 — Det mest intressanta exemplet dr artikel 48, som garante-
rar den fria rorligheten for personer, "med forbehdll f6r de
begrinsningar som grundas pd hansyn till allmén ordning,
siikerhet och hilsa”. Se punkt 27 och feljande punkter
ovan om direke effekt hos artikel 48.

ir for ovrigt typiskt for varje rittsordning
att en rittighet inte far utévas utan kontroll
och till forfang for andra rittigheter eller
rittsliga intressen. En rittighet skall vara
underkastad de grinser och begrinsningar
som dr nddvindiga for att den rittsordning
dir den ingdr skall fungera.

91. Emellertid kan det ovan nidmnda till-
ldgget av reservation avseende artike! 8a.1
mdéjligen pd ett annat sitt begrinsa den
bindande verkan hos ritten att fritt rora sig
och uppehalla sig som denna bestimmelse
ger. I synnerhet anfors 7! att den utform-
ning som denna artikel getts, i det att den
inte giller i absolut mening, utan om inte
annat féljer av” villkor som féreskrivs i den
primidra och den sekundira gemenskaps-
ritten, innebir foljande: det frantar visser-
ligen inte den direkta effekten hos denna
bestimmelse, men denna effekt begrinsas
dock till den ram som redan utformats
genom den redan sedan tidigare gillande
gemenskapsritten rorande fri rérlighet for
personer. Med andra ord kan den direkta
effekten hos artikel 8a inte gi ldngre dn de
grianser som redan uppstillts fér den fria
rorligheten for personer i artikel 48 och
foljande artiklar i fordraget och den rele-
vanta sekundirritten. Att anamma detta
betraktelsesitt skulle i detta fall fa till
konsekvens att alla unionsmedborgare till-
erkidnns ritten att fritt réra sig och uppe-
hélla sig inom gemenskapen, dock under
villkoret att de visar upp ett pass eller
identitetskort, forutsatt att detta foreskrivs
i den sekundira gemenskapsritten.

71 — Se kommissionens skriftliga ytrrande, punke 27 ach fél-
jande punkrer.
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92. Jag medger att det i artikel 8a finns ett
visst stod for detta resonemang. Jag avvisar
dock detta, da det inte Overensstimmer
med andan i de forevarande bestimmel-
serna och med det som jag tidigare har
papekat avseende den sirskilda placeringen
och den grundliggande betydelsen hos
artikel 8a i fordragets systematik, inom
ramen for en gemenskap med inte endast
en ekonomisk utan dven en allmin dimen-
sion.

93. Om de rittigheter som fastlagts i arti-
kel 8a endast skulle utgéra en upprepning
av de rittigheter som redan regleras i andra
bestimmelser i gemenskapernas rittsord-
ning vad giller den fria rorligheten for
personer, kan jag inte se nagot skl till
varfor denna artikel har inférts i férdraget,
och i synnerhet pa en si framtriddande
plats. Jag har redan tidigare forklarat att
den personkrets som dtnjuter ritten till fri
rorlighet, vilken visentligen har utvidgas
genom rittspraxis och sekundirritten
redan foére Maastrichtférdraget, omfattar
alla medborgare i medlemsstaterna samt
deras familjemedlemmar, oaktat om de
bedriver ekonomisk verksamhet, “under
forutsittning att medborgarna och deras
familjemedlemmar omfattas av en heltick-
ande sjukforsdkring som galler i virdmed-
lemsstaten och har tillrickliga tillgangar
f6r att undvika att ligga det sociala bidrags-
systemet i virdmedlemsstaten till last under
den tid de bor dir”.72

72 — Artikel 1.1 i direktiv 90/364.
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94. Om vi tar fasta pa detta ytterst begrin-
sande synsitt avseende artikel 8a och gor
utévandet av de rittigheter som tillerkdnns
1 denna artikel fullstindigt beroende av de
traditionella villkor som giller for tillimp-
ning av den fria rérligheten, sdsom dessa
gillde fore andringarna genom Maastriche-
férdraget, forlorar artikel 8a en stor del av
sin dndamadlsenliga verkan. Den skulle inte
3 ndgon annan rittslig effekt 4n en obe-
tydlig utvidgning av ett fordelaktigt till-
stind, som redan féreldg vid tiden for
Europeiska ekonomiska gemenskapen, till
att nu dven omfatta medborgare 1 gemen-
skapen utan sjukférsikring och tillrickliga
tillgangar.

95. Artikel 8a har dock inte inforts for
endast sddana marginella situationer. Jag
har redan ovan forklarat att denna artikels
mest betydelsefulla funktion ir tillerkin-
nandet av en grundliggande rittighet till
forman for unionsmedborgarna, som till
natur, styrka och omfattning skiljer sig fran
de fordelaktiga effekter som utgick frin den
traditionella gemenskapsprincipen om fri
rorlighet for personer med stéd av arti-
kel 48 och fsljande artiklar i férdraget eller
den relevanta sekundirritten. Genom arti-
kel 8a Gverskrids den fram till nu traditio-
nella semantiska uppfattningen avseende
principen om fri rorlighet i gemenskaps-
ritten. Av denna anledning 4r det inte alltid
mojligt att féra 6ver gemenskapens regel-
verk betriffande denna princip dven pa
tillimpningsomradet for artikel 8a i for-
draget.

96. Det faktum att ett pass eller identitets-
kort maste uppvisas, dtminstone fram till i
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dag, for att passera en grins, i den
meningen att detta utgor ect "villkor” som
dr accepterat av gemenskapsritten, for
utévandet av den fria rorcligheten, innebir
inte att detta konkreta “villkor” automa-
tiskt och utan vidare paverkar utévandet av
den i artikel 8a dsyfrade ritten att fritt rora
sig och uppehalla sig. Detta *villkor” kan
endast foras over pa tillimpningsramen for
artikel 8a, nir det inte utgdr en omotiverad
begransning av den sirskilda rittigheten
som tillerkdnns i den artikeln och ej heller
paverkar rattigheten i grunden. Detta ar
enligt min mening den enda mojliga tolk-
ningen av artikel 8a.1 — och framfér alle
av det forbehall som goérs diar avseende
redan befintliga “begriansningar och vill-
kor” — som ldmnar artikelns ”andamals-
enliga verkan” oberérd och respekterar
dess siirskilda betydelse i fordragets syste-
matik.

c) Artikel 8a i fordraget och grinskontrol-
ler inom gemenskapen

97. Av det foregiende kan slutsatsen dras
att artikel 8a 1 fordraget har introducerat
en grundldggande personlig rittighet i
gemenskapsritten, vilken har direkt effekt.
Denna rittighet bestdr i mojligheten for
unionsmedborgarna att fritt rora sig och
uppehilla sig inom gemenskapen. Utdvan-
det av denna rittighet kan forenas med
begransningar och villkor, sa linge som
sddana atgirder dr motiverade och rittig-

heten inte paverkas i grunden. Ur denna
synvinkel madste tilldtligheten bedémas av
de begriansningar och villkor som nu giller
i gemenskapsritten avseende den fria ror-
ligheten for personer — sdsom vi kint
dessa till dags dato — och av de villkor
som gemenskapslagstiftaren kommer att
besluta om i framtiden. Vid bedémningen
av huruvida en begrinsning eller ett villkor
dr i Overensstimmelse med artikel 8a i
fordraget, miste — siasom kommissionen
med rdtta pdpekar — hinsyn tas till act
skyddet for ratten act fritt rora sig och
uppehilla sig utgdr huvudregeln, och sile-
des maste ges en vid tolkning, medan
begriansningar av detta har karaktiren av
undantag, och saledes madste tolkas och
tillimpas restriktivt.

98. I synnerhet da det dr fraga om passe-
rande av gemenskapens inre grinser bestdr
den avgérande skillnaden mellan artikel 8a
och den fram till denna tidpunkt gillande
gemenskapsritten avseende den fria rorlig-
heten fér personer i foljande: tidigare var
systematiska grinskontroller och kravet pa
pass eller identitetskort ett accepterat all-
mint hinder for rérligheten 6ver granserna,
utan att man frigade sig huruvida dessa
begrdnsningar i varje enskilt fall var moti-
verade, men detta betraktelsesitt dr inte
sjdlvklart nir det ir friga om tillimpning
av artikel 8a i fordraget. En ordning med
systematiska grianskontroller kan endast
godtas nidr ritten till fri rorlighet enligt
artikel 8a inte hindras genom sddana kon-
troller och genom den allminna skyldig-
heten att uppvisa resehandlingar vid passe-
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randet av gemenskapens inre grinser,
savida dessa hinder i varje enskilt fall
automatiskt dr motiverade och att ritten
inte pverkas i grunden.

99. Jag anser att de ifrdgavarande villkoren
som ovan nidmnts inte foreligger avseende
artikel 8a. Till att bérja med utgér begrins-
ningar av rorligheten over grinserna inom
gemenskapen obestridligen ett hinder for
den i denna artikel fastslagna ritten att fritt
rora sig och uppehalla sig. Dessutom —
och det dr kanske dnnu mer betydelse-
fullt — har detta hinder en stérre inverkan
pd den ritt som féljer av artikel 8a dn pa
den rittsliga situationen for migrerande
medborgare i medlemsstaterna sdsom
denna gillde innan artikel 8a infordes.

100. Jag erinrar om att enligt artikel 48
och féljande artiklar hade ritten till fri
rorlighet for medborgarna i medlemssta-
terna slutligen till syfte att medborgarna
skulle kunna bege sig till en annan med-
lemsstat i den man som detta kom den
gemensamma marknaden till godo.73
Malsittningen att frimja den gemensamma
marknaden (dels genom att tillhandahdlla
arbete och tjinster, dels genom att képa
varor och tjinster) hindras inte allvarligt
genom enbart den allminna skyldigheten
att, fér migrerande personer, uppvisa pass

73 — Nér en person som inte utévar nigon verksamhet, men
som har tillriackliga riligdngar, uppehaller sig i en annan
medlemsstat dn den dir denne kommer i frdn, ir detta, ur
gemenskapsrittslig synvinkel, fdrbundet med en ekono-
misk aspeﬁt, eftersom dven denne har behov av varor och
tidnster. Ur detta perspektiv har den fria rorligheten i stort
sett for alla personer, dven de som inte bedriver ndgon som
helst verksamhet, en ekonomisk aspekt som ir relevant for
den gemensamma marknaden.
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eller identitetskort. Av denna anledning
ansdgs aldrig denna skyldighet, som dock
utgdr ett visst hinder fo6r den fria rorlig-
heten, std i strid med artikel 48 och fol-
jande artiklar i férdraget.

101. Samma hinder utgér dock en mycket
allvarligare krinkning av utévandet av den
ifrigavarande rittigheten i artikel 8a. Den
fria rorligheten &ver grinserna anses i sig
som en viktig konstitutiv del av medborga-
rens ratt till fri rorlighet, och dr inte endast
ett medel for fullbordandet av den gemen-
samma marknaden.”* Ett sddant hinder
kan gd ut Gver sjdlva innehavaren av
rittigheten, det vill siga unionsmedborga-
ren, nir denne inte kan dra nytta av alla
mojliga och fordelaktiga ritesfoljder. 73
Dessutom skall det inte bortses fran atr
medborgarskapet i en rittsordning dr oskil-
jaktigt forenat med mojligheten ate (i
princip) rdra sig inom en rittsordnings
geografiska omrdde utan att vara utsatt
for kontroll. Detta giller i samma utstrick-
ning fér en unionsmedborgare som f6r en
medborgare i en medlemsstat. P4 samma
sdtt som det konstitutionelle sett inte vore
tankbart att ett nationellt territorium skulle
delas in i zoner och att medborgaren méste
tolerera allmdnna och systematiska gréns-

74 — Se min urpfﬂtming ovan avseende skillnaden mellan en
funktionell och en substantiell ritr till fri rorlighet.

75 — Denna uppfattning kan inte gdras gillande avseende
artikel 48 och foljande artiklar. De nu bestdende hindren
for passerande av grinserna utan kontroll paverkar inte
Hme allet i de "rittigheter” som foljer av den fria rérlig-

eten.
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kontroller vid varje grinszon, kan beva-
randet av sddana begrinsningar vid till-
ldmpningen av artikel 8a ifrgasittas.

102. Av detta foljer att systematiska grans-
kontroller f6r varje unionsmedborgare som
passerar gemenskapens inre grinser och
den allminna skyldigheten att uppvisa pass
eller identitetskort — atminstone i prin-
cip — i samma utstrickning utgér hinder
som kan paverka den i artikel 8a fastslagna
ritten i sin grund och som inte dr auto-
matiskt tillitna och motiverade.

103. Detta betyder dock inte att inférandet
av sidana hinder skulle vara otinkbart.
Den direkta effekten hos artikel 8a innebir
inte att varje unionsmedborgare alltid har
mojlighet att passera gridnserna utan att
behdva visa upp pass eller identitetskort.
Det allminna avskaffandet av grinskon-
trollerna inom gemenskapen féljer inte av
artikel 8a i férdraget, da detta, som vi har
sett, ej heller foéreskrivs direkt genom
artikel 7a i fordraget 76, som reglerar denna
fraga i sin helhet.

76 — Kommissionen grundar detta resonemang till stor del pa
argumentet ate artikel 8a enskilt inte kan ha en mer
13ngtgdende rickvidd dn artiklarna 8a och 7a tillsammans.
Derta synsétt r i princip rikrigt. Eftersom artikel 7a, som
Aligger c?emenskapen att skapa ett omrdde utan inre
griinser, det vill siga att avskaffa allménna griinskontroller,
inte har direkt effeke, sd kan ju inte samma f&rpliktelse fa
en starkare bindande verkan pa indirekt viig med stéd av
artikel 8a. Frin deta riktiga papekande drar kommissio-
nen dock den felaktiga slutsatsen atr riteslaget fore
inforandet av artikel 8a, siledes situationen att det var
en allmin skyldighet att uppvisa pass eller identitetskort,
fortfarande giller som tidigare di denna skyldighet inte
har upphiivts i sin helhet genom artikel 7a, utan atr
inférandet av artikel 8a i fordraget skulle vara av nigon
betydelse dirvidlag.

104. Artikel 8a begrinsar sig till den sir-
skilda skyldigheten for det allminna att
avhélla sig fran att tillgripa dtgirder eller
ageranden som utgér Gverdrivna hinder for
utdvandet av den ritt som fastslagits i
artikel 8a, om inte dessa hinder uppfyller
bestimda kriterier varigenom dessa kan
betraktas som férenliga med gemenskaps-
ritten. Detta dr enligt min mening samma
kriterier som de som formulerats i ratts-
praxisen i samband med artikel 48 och
foljande artiklar i fordraget. 77 Det dr dock
ej sjalvklare att tillimpningen av dessa
kriterier avseende artikel 8a leder till
samma situation som den da artikel 48
och fsljande artiklar i férdraget var de enda
tillimpliga bestimmelserna. Sdsom jag
redan har forklarat sammanfaller inte
riackvidden for artikel 8a med den for
artikel 48 och féljande artiklar i fordraget.
Dirfor kan ett hinder f6r den fria rérlig-
heten som tidigare, mot bakgrund av
artikel 48 och foljande artiklar, var tillatet
enligt gemenskapsritten, nu sta i strid med
gemenskapsritten da det paverkar den ritt
som foljer av artikel 8a.

105. Om den ovan nimnda rittspraxisen 78
overfors till ramen f&r artikel 8a, blir
utgangspunkten att varje hinder som

77 — Anvindandet av samma kriterier frin rdttspraxis visar
sambandetr mellan artikel 8a och artike! 48 och féljande
artiklar i fordraget. Den férstnimnda artikeln utgér
visserligen, sisom jag tidigare nimnde, en forindring av
det rirttslige som hade uppstatt avseende artikel 48 och
féliande artiklar, och av denna anledning kan de gemen-
skapsrittsliga element som fanns dessforinnan inte utan
vidare overforas pd omridet for artikel 8a. Derra beryder
dock inte att dessa element inte gir att anviinda vid
tolkningen och tillimpningen av artike! 8a. Tvirtemot ir
de hirvidlag av nytta semantiskt, dd dessa bestimmelser
intar samma plats i férdragets systematik som artikel 48
och foljande artiklar gjorde dessforinnan.

78 — Se ovan punkterna 28 och 29.
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“hindrar eller gor det mindre attraktive” att
utdva de rictigheter som garanteras av
denna artikel endast ir forenligt med
gemenskapsritten da det tillimpas pd ett
icke-diskriminerande sitt, ir motiverade
med hinsyn till ett tringande allminin-
tresse, skall vara dgnat att sikerstilla
férverkligandet av den maélsittning som
efterstridvas genom det och inte gir utéver
vad som ir nédvindigt fér att uppnd denna
malsittning. Mot bakgrund av dessa krite-
rier miste det understkas huruvida kon-
troller vid de inre grinserna och den
allminna skyldigheten att uppvisa pass ar
forenliga med gemenskapsritten.

106. I ett avseende svarar dessa allminna
begrinsningar av rorligheten over grin-
serna mot de ovan nimnda kriterierna
och dr siledes i Overensstimmelse med
artikel 8a i fordraget och gemenskapsritten
i allménhet. Detta resonemang grundar jag
huvudsakligen pa samma skil som lig till
grund foér min tidigare slutsats att artikel 7a
inte har direkt effekt. Avsaknaden av ett
regelverk for kontroll vid gemenskapens
yttre grinser, vilken skall méjliggra full-
stindig kontroll av de personer som reser in
i gemenskapen, motiverar kontroller vid de
inre grinserna med hinsyn till gemen-
skapens allminintresse och det nationella
allminintresset. Den allménna skyldigheten
att visa upp ett pass eller identitetskort dr i
synnerhet inte diskriminerande och utgér
pa samma ging ett limpligt medel for det

I-6246

allminna samhillsintresset som efterstra-
vas, vilket inte pd ett Overdrivet eller
oproportionerligt sitt hindrar den fria
rorligheten.

107. Jag anser dock att ett annat synsétt dr
att foredra. Jag fornekar inte att avsakna-
den av ett effektivt system for kontroll vid
de yttre grinserna i princip motiverar ett
bevarande av kontrollen vid de inre grin-
serna, som bast sker genom en skyldighet
att uppvisa ett pass eller identitetskort.
Frigan dr dock om denna slutsats iger
absolut giltighet. Med andra ord, utgor
ofullstindigheter och brister i gemen-
skapens rattsordning ett tillrdckligt skal
for att inféra ett allmant och onyanserat
binder, genom vilket de som dtnjuter ritten
till fri rorlighet aldrig kan angripa nédvan-
digheten, limpligheten och, i egentlig
mening, proportionaliteten? Jag anser inte
det.

108. P4 det rddande stadiet av det euro-
peiska enandet, och med beaktande av en
systematisk tolkning av gemenskapsritten,
dr det att foredra att ge den nationella
domstolen mojligheten att, inom ramen for
den talan som anhingiggjorts, varje gang
ad hoc beddma huruvida en begrinsning
som tillimpas for rérligheten Gver de inre
grinserna inom gemenskapen, svarar mot
de ovan ndmnda kriterierna fran réttsprax-
isen, det vill siga huruvida grinskontrollen,
under de sirskilda omstindigheter som den
upprittats, dr forenlig med artikel 8a 1
fordraget. Frdnvaron av en effektiv meka-
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nism fér en gemenskapskontroll av passe-
randet av de yttre grinserna, vilken skulle
mojliggora ett avskaffande av begrinsning-
arna for rorligheten over gemenskapens
inre grianser, utesluter inte nddvindigtvis
existensen av liknande mekanismer utanfor
gemenskapen, vilka upprittats inom ramen
for internationell folkritt eller mellanstat-
ligt samarbete mellan medlemsstaterna,
vars tillimpning medger att, inom vissa
geografiska omriden, ifrdgavarande
begriansningar kan minskas eller avskaffas.

109. Detta ir inte endast en hypotes. Som
exempel pd en siddan mekanism utanfor
gemenskapen for kontroll av passerandet
av de vrire granserna kan Schengenavtalet
namnas. Jag ver atc rolkningen av derta
aveal inte faller inom domstolens behorig-
het, och jag vill dirfor inte gd in pa
tolkningen av derta avtal. Denna materia
hér dock till den nartionella domstolens
befogenhet. Fragan idr sdledes huruvida den
nationella domstolen fir anvinda denna
killa, som inte hor till gemenskapens regel-
verk, for en fullstindig tillimpning av en sa
grundliggande gemenskapsbestimmelse
som artikel 8a. Fragan dr med andra ord
huruvida den nationella domstolen, pa ett
gvergripande sdtt och utan att begransas av
gemenskapsbestimmelserna, kan under-
soka den faktiska och rittsliga ramen inom
vilken unionsmedborgaren, som kommer
frdn en medlemsstat och vill passera grin-
sen till en annan medlemsstat, for att
direfter (eventuellt) besluta att, med beak-
tande av de sdrskilda rittsliga och faktiska
omstiandigheterna, alaggandet av systema-
tiska grianskontroller och av skyldigheten

att uppvisa ett pass eller identitetskort,
utgdr ett oproportionerligt hinder fér den
fria rorligheten, som inte motiveras av
hinsyn till ett ”tringande allminintresse”
eller som i varje fall for den ifrigavarande
medborgaren utgor en skyldighet som *gar
utdver vad som dr nodvindigt” for att
uppnd en milsittning som har samband
med allminintresset.

110. Denna lésning erbjuder viktiga forde-
lar.

111. Fér det férsta tar denna losning bist
hdnsyn till inneborden av artikel 8a i
fordraget, di sfiren av unionsmedborga-
rens rittigheter vidgas, trots bristen pa en
mekanism for kontroll inom gemenskapen
av passerandet av de yttre grinserna. Det
vore olyckligt att lita medborgarna fi
erfara foljderna av gemenskapsinstitutio-
nernas overksamhet eller medlemsstaternas
negativa instillning till den europeiska
integrationen vad avser den fria rorligheten
for personer.

112. For det andra kan denna l6sning
minska sirskilda (eventuella) hinder foér
den fria rérligheten f6r medborgare, utan
att andra prioriteringar for det europeiska
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enandet sitts pa spel, eller att det hindrar 72
den redan nimnda ratten f6r medlemssta-
terna att kontrollera vem som uppehaller
sig pa deras territorium, en rittighet som
redan sedan linge har erkints av dom-
stolen. 80

113. For det tredje bemyndigas den natio-
nella domstolen att aktivt vaka dver den
fria rorligheten f6r personer, framfor allt
vad giller rorligheten 6ver gemenskapens
inre granser, genom att denna ges mojlighet
att frdn den allmdnna rittsutvecklingen
hirleda de element som kan bidra till en
optimal tillimpning av gemenskaps-
ritten. 81

114. Slutligen och frimst passar denna
l6sning thop med den utveckling som
(med all sannolikhet) kan forvintas avse-

79 — Jag har ovan forklarat att en begrinsning eller ett
avskaffande av granskontrollerna melfgan medlemsstaterna
forutsitter en etfektiv mekanism for kontroll av medlems-
staternas yttre grinser, vars upprittande de medlemsstater
som samarbetar i syfte att astaffa de inre grinserna har
bidragit till eller tillatit. Nir detta har uppnates behéver de
medlemsstater som deltar inte frukta att de, genom
avskaffandet av griinskontrollerna, miste mottaga odns-
kade medborgare frin tredje linder eller ge dessa en
fristad. $& snart som kontrollen av passerandet av de yttre
Eréinsema har upprittats i enlighet med vad som overens-

ommits pd gemenskafsnivé, och passerandet av griinser
och ritten att uppehilla sig f5r medborgare frin tredje
land regleras i enlighet med de villkor som &verens-
kommits pd gemenskapsnivd, finns det ingen risk fér att
personer reser in i en medlemsstat Sver gemenskapens inre
grinser, vilka den berdrda medlemsstaten sjdlv inte skulle
tillita inresa, i enlighet med precis samma vi

80 — Se domarna i mdlen 321/87, kommissionen mot Belgien,
och 265/88, Messner (ovan fotnot 42), samt domen 1 méal
C-68/89, kommissionen mot Nederlinderna {ovan fornot
41),

81 — Detta “funktionella” synsitt p3 bestimmelser som har sin
hirkomst utanfér gemenskapen, frin vilka uppgifter kan
hdmtas i syfte att optimalt frimja gemenskapsgestéimmel-
serna, fir inte forundra. D3 en gemenskapsbestimmelse
och en bestimmelse som har sin hirkomst utanfér
Eemenskapen har samma tillimpningsomrade, dr en kom-

inerad tolkning och tllimpning en folid av nodvindig-
heten av ett dvergripande getrakmnde av det juridiska
innehallet och en bittre rittstillampning. Det dr for dvrigt
samma striivan som domstolen har nir den uppmanar den
nationella domstolen att tolka nationella bestimmelser
“mot bakgrund av” gemenskapsritten. Se exempelvis dom
av den 16 december 1993 i mal C-332/92, Wagner Miret
(REG 1992, 5. 1-6911), och av den 13 november 1990 i
mil C-106/89, Marleasing (REG 1990, s. 1-4135).
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ende den primira gemenskapsritten, sdsom
denna beskrivs i de relevanta artiklarna i
Amsterdamfsrdraget och de forklaringar
som bifogats till akten. Protokollet om
inférlivande av Schengenavtalet har upp-
rdttats just for att, inom ramen for Euro-
peiska unionen, i gemenskapernas rittsord-
ning inféra det som o6verenskommits
betriffande granskontroller, viseringar,
beviljande av asyl och utbyte av informa-
tion av personlig natur. Enligt artikel 2.1 i
detta protokoll skall Schengenavralet
”[f]lran och med den tidpunkt da
Amsterdamférdraget trader i kraft... ome-
delbart gilla fér de tretton medlemsstater
som avses i artikel 17.82 Med andra ord
ndjer sig gemenskapslagstiftaren inte med
att genom artiklarna 731 och féljande
artiklar i Amsterdamférdraget tillerkdnna
gemenskapsinstitutionerna de befogenheter
som ir nddvindiga for att gradvis uppritea
ett omrade med frihet, sikerhet och ritt-
visa. Denne sorjer dven for att den omse-
sidiga anpassning som hittills har forverk-
ligats — dven utanfdr gemenskapsritten —
kommer det europeiska enandet till godo.
Jag anser att den lésning som jag ovan har
foreslagit, det vill sidga att ge den nationella
domstolen méjlighet att bland annat
bedéma de praktiska resultaten av tillamp-
ningen av Schengenavtalet i sitt land innan
den beslutar huruvida en nationell begrins-
ning av rérligheten dver gemenskapens inre
granser dr forenlig med artikel 8a, dverens-
stimmer med den logik som viglett kon-
ferensen i Amsterdam vid undertecknandet
av detta protokoll.

115. Det kvarstar att underséka vilka folj-
der som de hir foreslagna losningarna

82 — Med undantag fér Férenade kungariket och Irland, som
annu inte har velat tilltrida Schengenavtalet.
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kommer att ha for de nu gillande bestim-
melserna i den sekunddra gemenskaps-
ritten vilka, inom ramen fér tillimpningen
av principen om fri rorlighet f6r personer,
som allmint villkor godtar uppvisande av
ett pass eller identitetskort vid passerandet
av grianser. Dessa bestimmelser behaller sin
praktiska betydelse, eftersom de utgor det
stérsta tdnkbara hindret f6r rorligheten
over gemenskapens inre grinser som uni-
onsmedborgarna kan stillas infér, Det dr
dock inte langre sa att skyldigheten att visa
upp ett pass eller identitetskort alltid ar
tilldten, och att det under alla omstindig-
heter dr en acceptabel begrinsning av den
personliga friheten f6r de europeiska med-
borgarna. I stillet maste denna skyldighet
motiveras och den verkar inte ifrigasittas
pa ren gemenskapsnivd da det saknas ett
gemenskapssystem f6r kontroll av de yttre
granserna. Det idr dock inte uteslutet att ett
vdl fungerande system for kontroll av de
yttre grianserna utom ramen f6r gemenska-
pen — &ver vilket den nationella domstolen
ir behérig att bedéma — goér att denna
skyldighet stdr i strid med den grundlig-
gande bestimmelsen i artikel 8a i for-
draget.

116. Detta ”moderna” sitt att se pd de
gillande bestimmelserna i den sekundira
gemenskapsritten och det dndrade norma-
tiva innehédllet i dessa bestimmelser, far inte
férvana, dven di detta leder till att ett
vedertaget rittslige dndras. Detta dr en
logisk féljd av utvecklingen inom gemen-
skapernas rittsordning och av de framsteg i
den europeiska integrationen som férverk-
ligats genom Maastrichtfordraget.

117. Trots denna betydelsefulla utveckling,
som har skett genom inférandet av arti-

kel 8a i den primidra gemenskapsritten,
anser jag inte att Florus Arigl Wijsenbeeks
fall, som ir aktuellt i den nationella dom-
stolen, utgor ett exempel pa passerande av
en inre grins i gemenskapen som hade mést
tilldtas utan ndgot hinder. Sdsom jag redan
har forklarat forbjuder artikel 8a inféran-
det av hinder fér den fria rérligheten, utom
da dessa hinder uppfyller vissa kriterier s&
att de frin gemenskapssynpunkt kan
betraktas som acceptabla. Jag anser att
utforandet av de grinskontroller som fére-
skrivs i nederlindska Vreemdelingenbesluit
inte star i strid med.artikel 8a i fordraget,
atminstone inte enligt de juridiska och
faktiska omstindigheter som anges i den
nationella domstolens beslut om hinskju-
tande, vilka inte har bestritts. Den tilltalade
i méilet vid den nationella domstolen har,
nir han kom frin Frankrike, forsokt att
passera griansen utan att underkasta sig
kontroll och utan att fullgéra skyldigheten
som foreskrivs i gemenskapsritten, att visa
upp ett pass eller identitetskort. Vid den
tidpunkt da detta skedde hade Maastricht-
fordraget visserligen trdtt i kraft, men lika
lite som nu hade ett gemenskapssystem
upprittats for kontroll av rérligheten éver
de yttre grinserna och for beviljande av
visering och asyl och sa vidare, vilket hade
medfort att de nimnda begrinsningarna
inte lingre hade varit motiverade och
proportionerliga. Varken den hinskjutande
domstolen eller ndgon av de parter som har
inkommit med yttranden har férebragt
andra omstindigheter som kan leda till
slutsatsen att grinskontrollerna var omoti-
verade i detta sdrskilda fall. 83 I varje fall ar
det endast den hinskjutande domstolen
som #r behérig att underséka denna sista
fraga; mina iakttagelser utgdr endast anvis-
ningar och hypoteser.

83 — Schengenavralet, rill vilket den tillralade hinvisade i milet
vid den nationella domstolen, hade vid denna tidpunkt inte
tréite i kraft fullt ue.
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VI — Forslag till avgorande

118. Med hinvisning till det som ovan anforts foreslir jag att domstolen besvarar
tolkningsfragorna enligt f6ljande:

En medborgare i en medlemsstat, som atervinder till den medlemsstat dér han ir
medborgare frdn en annan medlemsstat, dtnjuter ritten att fritt réra sig som
garanteras av artikel 8a i fordraget.

1) Pa det stadium som det europeiska enandet for nirvarande befinner sig kan
artiklarna 7a och 8a i férdraget inte tolkas som att de forpliktar till ett
automatiskt, fullstindigt och allmint avskaffande av systematiska grins-
kontroller. f6r medlemsstaternas medborgare som vill passera gemenskapens
mnre granser.

2) Artikel 8a i EG-fordraget omojliggor varje begriansning som kan hindra eller
gora det mindre attraktivt att utéva den ritt att fritt rora sig som faststillts i
denna artikel. En siddan begrinsning ir skyldigheten att, vid dventyr av
straffrittsliga pafoljder, uppvisa pass eller identitetskort vid passerandet av
gemenskapens inre grinser, utom nir denna begrinsning tillimpas utan
atskillnad, ir motiverad med hinsyn till ett tringande allminintresse, ir
agnad att forverkliga den malsittning som efterstrdvas och inte gar utover vad
som ir nédvindigt fér att uppnd denna maélsittning.
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