HUBER

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
POIARES MADURO
foredraget den 3 april 2008*

1. Detta mal giller behandlingen av perso-
nuppgifter om utlindska unionsmedborgare
som bor i Tyskland. Den nationella domstolen
begir klarldggande rorande huruvida behand-
lingen av uppgifter i ett centralt register som
handhas av Bundesamt fiir Migration und
Flichtlinge (Federala migrationsverket), som
ocksd andra myndigheter har tillgdng till, ar
forenlig med férbudet mot diskriminering pa
grund av nationalitet, etableringsritten och
direktiv 95/46, vid det forhéllandet att det
inte finns ett sadant register for tyska
medborgare.

I — Bakgrund

2. Klaganden i malet vid den nationella
domstolen, Heinz Huber, dr oOsterrikisk
medborgare. Han har bott och arbetat i Tysk-

1 — Originalsprak: engelska.

2 — Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG av den
24 oktober 1995 om skydd for enskilda personer med avseende
pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet av
sadana uppgifter (EGT L 281, s. 31) (nedan kallat direktivet).

land sedan 1996. Personuppgifter om
utlandska medborgare som bor i Tyskland,
déribland medborgare i andra medlemsstater,
lagras i ett centralt register som handhas av
Federala migrationsverket. De uppgifter om
Heinz Huber som lagras i registret omfattar
grunduppgifter om hans person och civil-
stand, pass, dagen for hans forsta ankomst till
Tyskland, uppgifter om hans uppehallsritts-
liga stéllning, uppgifter om hans byte av
bostadsort i landet samt uppgifter om de
myndigheter som haft tillgding till hans
uppgifter. Personuppgifter om tyska medbor-
gare lagras endast i lokala register pa
kommunniv, eftersom det inte finns nagot
centralt rikstidckande register for dem.

3. Heinz Huber begirde ar 2002 att alla
uppgifter om honom i det centrala registret
skulle strykas, varvid han aberopade artiklar-
na 12 EG och 49 EG samt direktiv 95/46.
Bundesverwaltungsamt (den federala admi-
nistrativa myndigheten) avslog hans begéran
och en 6verprévning hos samma myndighet
ledde inte heller till framgang. Heinz Huber
vickte da talan infor Verwaltungsgericht (en
forvaltningsdomstol) med samma yrkande.
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Den bif6ll hans talan och fann att lagringen av
uppgifterna om honom var oférenlig med
gemenskapsriétten. Federala migrationsverket
overklagade Verwaltungsgerichts dom och
Oberverwaltungsgericht fir das Land Nord-
rhein-Westfalen (Hogre forvaltningsdomstol
i Nordrhein-Westfalen) vilandeférklarade
malet och hédnskot tre fragor till domstolen
for forhandsavgorande:

”Ar en allmin behandling av personuppgifter
avseende utldndska unionsmedborgare i ett
centralt utlanningsregister forenlig med

a) forbudet mot diskriminering pa grund av
nationalitet av unionsmedborgare som
utévar sin rdtt att fritt rora sig och
uppehélla sig inom medlemsstaternas
territorier (artikel 12 forsta stycket EG
jamford med artiklarna 17 EG och
18.1 EG),

b) forbudet mot inskriankningar for
medborgare i en medlemsstat att fritt
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etablera sig inom en annan medlemsstats
territorium (artikel 43 forsta stycket EG),

c¢) kravet pi att behandlingen ska vara
nodvindig i artikel 7 e i direktiv
95/46/EG ?”

II — Bedomning

4. De tva forsta fragorna i begiran om
forhandsavgorande avser huruvida det tyska
systemet for behandling av uppgifter om
utlindska unionsmedborgare dr forenligt
med, for det forsta, grundsatsen om icke-
diskriminering som ér fastlagd i artikel 12 EG
(jamford med artiklarna 17 EG och 18.1 EG
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om unionsmedborgarskap respektive réitten
att fritt rora sig och uppehalla sig inom den
Europeiska unionen) och, for det andra, med
etableringsrétten, som garanteras i artikel 43
EG. Jag delar kommissionens uppfattning att
artikel 12 EG dr den mest lampliga rattsliga
utgangspunkten vid avgérande av fragan vid
det forhallandet att sokanden klart utévat sin
rétt att flytta till en annan medlemsstat enligt
artikel 18.1 EG. Jag anser att fragan om
diskriminering utgér sjdlva kdrnan i detta
mal. Om det tyska systemet anses strida mot
forbudet mot diskriminering pd grund av
nationalitet i artikel 12 EG vad géller ritten
att fritt rora sig och uppehalla sig i en
medlemsstat kan det inte godtas oavsett om
det paverkar eller kan paverka sokandens
etableringsritt. Jag kommer darfor att forst
behandla frédgan om diskriminering och sedan
overgd till kravet pa nodvédndighet enligt
direktiv 95/46, som ér foremal for den tredje
fragan i begéran om férhandsavgorande.?

3 — Ytterligare ett skil till att behandla de tva forsta fragorna
tillsammans &r att begiran om foérhandsavgérande inte
innehaller tillrickligt med information for att domstolen ska
kunna prova om detta sirskilda sitt for behandling av
uppgifter har en negativ inverkan pa sokandens ritt till
etableringsfrihet enligt artikel 43 EG. Den grekiska regeringen
intar ocksd stindpunkten att malet ska prévas enligt
artikel 12 EG och inte enligt artikel 43 EG, eftersom det inte
ror nagon friga om etableringsritt.

A — Innebdr det tyska systemet diskrimi-
nering av utlindska unionsmedborgare?

Jamforbara situationer

5. Samtliga parter har uppfattningen att det
foreligger betydande skillnader i behandlingen
av personuppgifter om tyska medborgare och
behandlingen av sadana uppgifter om
medborgare i andra medlemsstater inom
EU. Tyskland har inte ett centralt system for
registrering, lagring och behandling av perso-
nuppgifter om sina medborgare. Det finns
emellertid omkring 7 700 kommunala befolk-
ningsregister, som innehéller grunduppgifter
om medborgarnas personliga foérhéllanden
men som inte &r knutna till varandra och
som inte kan samkoras. Personuppgifter om
utldndska medborgare, diribland unionsmed-
borgare, lagras diaremot inte endast i de
kommunala registren, utan ocksa i ett centralt
utlanningsregister som handhas av Federala
migrationsverket. Det centrala registret ar
dessutom betydligt mer omfattande och
innehaller tilliggsinformation som inte
infors i de kommunala registren, som exem-
pelvis uppgifter om pass, dagar for inresa i och
utresa ur landet, uppehallsrittslig stallning,
uppgifter om ansokan om flyktingstatus och
utgangen dérav, uppgifter om utvisningsbe-
slut och verkstillighet dirav, information om
vederborandes misstankt brottsliga verk-
samhet och om brottmalsdomar. Det fore-
ligger saledes en skillnad i behandlingen av
tyska medborgare och utldndska unionsmed-
borgare i tre avseenden. For det forsta infors
uppgifter om utlindska medborgares person-
liga forhallanden inte bara i de kommunala
registren, diar &ven uppgifter om tyska
medborgare registreras, utan ocksa i det
centrala utlinningsregistret. For det andra
innehaller det centrala registret mer informa-
tion om de registrerade personerna én de
kommunala registren. For det tredje ar
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uppgifterna om utlindska medborgare latt
tillgangliga for olika myndigheter genom det
centrala registret medan denna mgjlighet inte
finns i fraga om tyska medborgare. Fragan ar
om en sédan skillnad i behandlingen utgér
forbjuden diskriminering.

6. Den tyska regeringen har papekat att for att
det ska foreligga diskriminering forutsitts att
det finns tva lika situationer som behandlas
olika. Skyldigheten fér medlemsstaterna att
inte diskriminera pd grund av nationalitet
innebédr séaledes att endast lika fall ska
behandlas lika. Eftersom tyska medborgares
uppehallsrittsliga stillning &r olik den som
galler for utlaindska medborgare har dessa tva
kategorier av manniskor inte samma stallning
och det kan foljaktligen inte bli fraga om
négon diskriminering. Den danska regeringen
ar av samma uppfattning. Den har framhallit
att medborgare i en viss stat alltid har ratt att
resa in och uppehélla sig i deras hemland, som
enligt artikel 3 i det fjdrde tilldggsprotokollet
till Europeiska konventionen om skydd for de
ménskliga réttigheterna och de grundlig-
gande friheterna aldrig kan utvisa dem eller
vagra dem inresa medan utlindska unio-
nsmedborgare beviljas inresa och uppehélls-
tillstaind endast pd grund av gemenskaps-
ratten. Enligt den nederlédndska regeringen ar
behandlingen av uppgifter i friga om uppe-
héllsrdtten det mest relevanta kriteriet for att
bestdmma om tva situationer &r lika. Eftersom
en tysk medborgare som bor i Tyskland och
en medborgare i en annan medlemsstat som
bor i Tyskland har olika uppehallsréttslig
stéllning, den forstnaimnde har en obegransad
ratt grundad pa sitt medborgarskap och den
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sistndmnde har en begrdnsad ritt enligt
gemenskapsritten, dr det majligt att behandla
deras personuppgifter olika utan att asidosdtta
den utlindska medborgarens ritt att inte
utsittas for diskriminering pa grund av
nationalitet. Argumenten bestar i huvudsak
i att d&ven om det finns tva olika system for
behandling av personuppgifter i Tyskland,
vilka tillimpas beroende pa den registrerades
nationalitet, foreligger ingen diskriminering
eftersom tyska medborgare inte kan jamforas
med EU-medborgare. De férstndimnda har en
obegransad ritt att uppehalla sig i landet
medan de senare inte har denna ritt.

7. Jag blir inte Overtygad av detta resone-
mang. Utgangspunkten for bedémningen bor
vara att det finns tva system for behandling av
uppgifter, ett for tyska medborgare och ett for
unionsmedborgare. Det &r naturligtvis i och
for sig korrekt att séga att tyska medborgares
och utlindska medborgares uppehéllsrittig-
heter inte d4r desamma. Men detta &r uppen-
bart. Det sdger inget om hur skillnaden i den
uppehallsrittsliga stéllningen ska inverka pa
insamlandet och behandlingen av personupp-
gifter om tyska medborgare och medborgare
i andra medlemsstater. Uttryckt pa ett annat
satt forsoker de tyska, danska och neder-
landska regeringarna fa oss att tro att det
forhallandet att utldndska unionsmedborgare
har mer begrinsade uppehéllsrittigheter 4n
infodda medborgare ar svaret pa hela fragan.
Forhéllandet ar emellertid det motsatta. Det
ar bara borjan. For att diskriminering inte ska
foreligga ér det inte tillrackligt att framhélla
att tyska medborgare och utlindska medbor-
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gare inte befinner sig i samma situation. Det
ska ocksa visas att skillnaden i deras situ-
ationer motiverar skillnaden i behandling.
Med andra ord ska skillnaden i behandling
sammanhéinga med och std i proportion till
skillnaden i deras situationer. Jag haller darfor
med kommissionen om att vid bedémningen
av huruvida en tysk medborgares situation ar
lika med en unionsmedborgares situation vad
giller insamlandet och behandlingen av
personuppgifter av de tyska myndigheterna
ska man undersoka for vilka syften insam-
landet och behandlingen sker. Den tyska
regeringen har gjort gillande att en systema-
tisk behandling av personuppgifter i ett cen-
tralt register dr nodvandig med hénsyn till
invandrarritten och den uppehallsrittsliga
stéillningen, for ett effektivt uppratthallande
av lag i allménhet och insamlandet av
statistiska uppgifter. Jag kommer att behandla
var och en av dessa synpunkter.

Bestimmelser om uppehdllsrittslig stillning
och invandring

8. Den tyskaregeringens frimsta argument dr
att gemenskapsritten medger att medlems-
staterna foreskriver begrénsningar i ratten for
medborgare i andra medlemsstater att resa in
i och uppehalla sig inom deras territorier och

att de till och med kan utvisas. Fér att kunna
utova den ritten behover de tyska myndighe-
terna ett effektivt instrument for insamling av
personuppgifter och 6vervakning av utldn-
ningar som uppehéller sig i landet. Ett sddant
instrument behovs inte for tyskar eftersom de
har en obegrdnsad rdtt att bo i landet och
aldrig kan utvisas. Den tyska regeringen har
anfort tva argument till stéd for sin uppfatt-
ning. For det forsta har den gjort géllande att
direktiv 2004/38/EG, genom att det ger
medlemsstaterna ritt att aldgga utlindska
unionsmedborgare att registrera sig hos de
behoriga myndigheterna, underforstatt har
godtagit insamling och behandling av
uppgifter om dem.* For det andra stoder sig
den tyska regeringen i hog grad pa domstolens
dom i mélet Watson och Belmann. ® Det malet
gillde en italiensk lag som alade alla utlén-
ningar, dven unionsmedborgare, att registrera
sig hos den lokala polismyndigheten inom tre
dagar fran deras ankomst till Italien med
foreskrift om boter, fangelse eller utvisning for
dem som inte gjorde detta. Domstolen fann
att utvisning “utan tvekan [var] oférenlig”®
med fordragsbestimmelserna medan andra
péfoljder skulle vara proportionerliga i forhal-
lande till 6vertrddelsens svarighetsgrad och
inte utgora ett hinder for den fria rorligheten
for personer. Domstolen uttalade emellertid
foljande: "Genom att skapa principen om fri
rorlighet for personer och genom att ge varje
person som omfattas av dess tillimpnings-
omrade ritt att resa in till medlemsstaternas
territorium i de syften som foreskrivs
i fordraget, har gemenskapsritten dock inte
frantagit medlemsstaterna deras behdorighet
att vidta atgérder som gor det mojligt for de
nationella myndigheterna att skaffa sig exakta

4 — Artikel 8i Europaparlamentets och radets direktiv2004/38/EG
om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att
fritt rora sig och uppehdlla sig inom medlemsstaternas
territorier (EUT L 158, s. 77) och rittelse i EUT L 229. s. 35.

5 — Domavden?7juli1976imal 118/75 (REG 1976, s. 1185; svensk
specialutgava, volym 3, s. 145)

6 — Ibidem, punkt 20.
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uppgifter om befolkningens rorelser inom
deras territorium.”” Den tyska regeringen
anser att eftersom medlemsstaterna har ratt
att vidta atgirder for att skaffa sig exakta
uppgifter om befolkningens rorelser dr det
klart att de har rétt att inrétta ett register med
information om vilka som reser in i eller
lamnar landet dven for det fall detta gors
endast betriffande unionsmedborgare.

9. Varken direktiv 2004/38 eller domen
i malet Watson och Belmann ger emellertid
medlemsstaterna obegrénsad ritt att infora
system fOr registrering och o6vervakning av
andra medlemsstaters medborgare. Ett krav
pé registrering medfér uppenbarligen med
nodvindighet att vissa personuppgifter
samlas in, lagras och behandlas. Di-
rektiv 2004/38 innehaller emellertid inte
nagra bestimmelser om hur detta ska ske.
Detta ankommer pé varje medlemsstat som
emellertid ska utova den ritten pa sétt som ar
forenligt med dess skyldigheter enligt
gemenskapsritten, déribland skyldigheten
att inte diskriminera pa grund av nationalitet.
Forhallandet att gemenskapslagstiftaren
underforstatt har godtagit mojligheten att
viss uppgiftsregistrering far ske betyder inte
att gemenskapslagstiftaren har gett medlems-
staterna rétt att infora vilket system som helst
for registrering och behandling av uppgif-
terna.

7 — Ibidem, punkt 17.
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10. P4 samma sitt anser jag att den tyska
regeringen ldser in for mycket i det ovan
citerade utdraget ur domen i mélet Watson
och Belmann. Det malet dr endast ett
godkdnnande av att medlemsstater far 6ver-
vaka befolkningsrorelser. Det innebér inte att
en generell ritt for de nationella myndighe-
terna att utfora denna 6vervakning pa sitt de
finner lampligt eller passande inférs och det
befriar inte medlemsstaterna frén att uppfylla
sina skyldigheter enligt gemenskapsritten och
innebér sérskilt inte en befrielse fran forbudet
mot diskriminering pa grund av medborgar-
skap. De tyska myndigheterna har ritt att
vidta atgarder for 6vervakning av befolknings-
rorelser, men saddana atgirder ska vara foren-
liga med fordraget och varje annan tillimplig
bestdmmelse i gemenskapsritten.

11. Jag maste darfor granska dessa tre sirdrag
i det tyska systemet, som innebédr olika
behandling av inhemska medborgare och
unionsmedborgare, och bedéoma om de kan
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vara motiverade som ett medel for att
sakerstélla tillimpningen av bestimmelser
om uppehéllsritt och invandring.

12. Att gora uppgifter om unionsmedborgare
tillgéngliga inte bara for invandrarmyndighe-
terna utan ocksa for statsforvaltningen
i allménhet motiveras definitivt inte av nagot
behov av att sdkerstdlla tillimpningen av
bestimmelser om ritten att uppehalla sig
i landet. Aven om forevarande system ar
nodvindigt for att invandrarmyndigheterna
ska kunna fungera foljer inte ddrav att de
uppgifter som lagras déri ska goras tillgangliga
for andra administrativa och brottsbekdm-
pande myndigheter. Det framgér av begédran
om forhandsavgorande att den information
som lagras i utldnningsregistret kan anvindas
inte bara av Federala migrationsverket utan av
manga andra myndigheter, som exempelvis av
polisen, sékerhetstjansten, dklagarmyndighe-
terna och domstolarna. Vissa myndigheter
kommer at uppgifterna genom automatisk
behandling. Privata vilgorenhetsorganisa-
tioner, myndigheter i andra ldnder och inter-
nationella organisationer kan fa tillgang till
denna information. Det &r uppenbart att
omfattningen av registrering och behandling
av uppgifterna i det centrala utldnnings-
registret &r mycket vidstrackt och gar utover
vad som erfordras fér kontroll av invand-
ringen och omfattar alla slags forhallanden
mellan den enskilde personen och staten.
Olika myndigheter i Tyskland kan med hjilp
av det centrala registret fa tillgang till person-
uppgifter om unionsmedborgare som bor
i landet for att systematiskt och utan svérig-
heter 6vervaka var de uppehaller sig och fo6r
att sinsemellan utbyta all den information

som behovs for sddan Gvervakning. Federala
migrationsverkets register ér siledes mycket
mer an ett register for invandring. Det &r en
omfattande databas genom vilken myndighe-
terna har direkt tillgang till unionsmedbor-
garnas personuppgifter. Behandlingen av
tyska medborgare &r helt olika, eftersom det
for dem inte finns ett liknande instrument f6r
registrering av uppgifter. En myndighet som
behover information om en tysk medborgare
maste genomfora en mycket besvarligare och
mer komplicerad s6kning med hjilp av de
kommunala registren, som inte styrs centralt,
som inte kan samkéras och som innehaller
mindre information &n utlanningsregistret.

13. Av samma anledning anser jag att den
méngd uppgifter som lagras i det centrala
utldnningsregistret inte kan vara motiverad.
Registrering av unionsmedborgare godtas
i direktiv 2004/38 uteslutande for att faststlla
en persons uppehallsrittsliga stdllning och
uppehallsritt. Harav foljer att de enda
uppgifter som en medlemsstat har ritt att
registrera och behandla dr sddana som ror
unionsmedborgares uppehallsrittigheter.
I artikel 8.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs en
mojlighet att stélla ett krav pa registrering och
i artikel 8.3 anges vilken information och vilka
handlingar som nationella myndigheter far
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kréva for att utfirda ett bevis om registrering.
Unionsmedborgare kan bli ombedda att visa
upp sitt pass eller identitetskort och till-
handahélla handling rérande anstillning
eller studier i den mottagande staten (om de
kommer som studenter eller arbetstagare)
eller bevis om deras ekonomiska stillning.
Denna lista dr uttommande och inte exemp-
lifierande. Genom inférandet av artikel 8.3 har
Europaparlamentet och radet gjort bedom-
ningen att den information som anges déri ar
tillracklig for att medlemsstaterna ska kunna
utdva sin ritt att 6vervaka vilka som reser in
i landet och uppehaller sig dér. Registrering,
lagring och behandling av fler uppgifter dn
som dr tilltet i artikel 8.3 i direktiv 2004/38,
som Tyskland for nédrvarande gor, kan folj-
aktligen inte motiveras av behovet av att
uppratthalla bestimmelser om uppehallsritt
och invandring.

14. Det tredje sérdraget i det tyska systemet,
som leder till olika behandling av tyska
medborgare och unionsmedborgare,
ndmligen det centrala registret for de sist-
nimnda i motsats till de lokala for de
forstndmnda, ger upphov till den svérare
fragan huruvida den systematiska och cen-
traliserade behandlingen av personuppgifter
om unionsmedborgare &r nodvindig for
upprétthallandet av  gemenskapsrittsliga
bestimmelser om inresa och uppehallsratt?

15. Jag maste med en gang sdga att forhal-
landet att det finns tva olika system kastar en
obehaglig skugga 6ver unionsmedborgarna
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som den tyska regeringen dvervakar stringare
och mer systematiskt 4n de tyska medbor-
garna. Samtidigt som idén bakom gemen-
skapsrittsliga bestimmelser om medborgar-
skap och ritten till inresa och uppehéllsratt dr
att ménniskor ska kunna integreras i den
mottagande medlemsstatens samhéllsliv och
atnjuta samma behandling som inhemska
medborgare forstirker systemet i fraga skill-
naden mellan "oss” — de infédda — och "dem”
— utldnningarna. Ett sadant system kan
forstairka fordomarna hos ménniskor eller
vissa delar av samhaillet mot utlanningar och
ar dgnat att utpeka unionsmedborgare som
avvikande enbart p& grund av deras nationella
ursprung. Det ska ocksa framhallas att syste-
matisk 6vervakning av ménniskor av histo-
riska skal i vissa europeiska stater forknippas
med odemokratiska och totalitira regimer,
vilket delvis forklarar varféor sd manga
ménniskor i Europa anser att dessa system
ar sirskilt forkastliga. A andra sidan finns det
europeiska stater som har centraliserade
system for behandling av uppgifter som inte
foranleder nagra sirskilda invindningar.
I forevarande mal forstérks kansligheten av
forhallandet att endast uppgifter om medbor-
gare i andra medlemsstater &dr foremal for en
sadan centraliserad behandling. Samtidigt kan
detta ses som en foljd av den olika uppehalls-
rattsliga stillning som medborgare i andra
medlemsstater har i Tyskland.

16. Jagtror att det ritta kriteriet i detta mal ar
effektiviteten, och det &ar den nationella
domstolen som ska tillimpa det. Den fraga
som den ska stilla sig &r om det finns andra
satt for behandling av uppgifter som invand-
rarmyndigheterna kan anvinda for att se till
att bestimmelserna om uppehallsrittslig
stillning efterlevs. Om den besvarar den
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fragan jakande ska den centraliserade data-
lagringen och behandlingen avseende unions-
medborgare anses vara rattsstridig. Det alter-
nativa systemet ér inte nédvéandigtvis det mest
effektiva eller det lampligaste. Det ricker om
det kan fungera pa ett limpligt sitt. Aven om
det centrala registret dr mer effektivt eller
passande eller anviandarvinligt &n alterna-
tiven till det (exempelvis de decentraliserade
lokala registren) ar de sistndmnda klart att
foredra om de kan anvindas for att visa
unionsmedborgarnas uppehallsrittsliga stall-
ning.

17. Vid bedémningen av de olika registre-
ringssystemens effektivitet ska den nationella
domstolen beakta domstolens praxis i fraga
om ritten att resa in och uppehélla sig i en
medlemsstat, eftersom de nationella myndig-
heternas behorighet pa detta omrade och
begrinsningarna diri anges i dessa avgo-
randen. Det har exempelvis varit klart
i manga ar nu att en medlemsstat varken far
vdgra en medborgare i en annan medlemsstat
att resa in till dess territorium eller utvisa
honom utan grund. Endast ett beteende av en
person som innebir ett verkligt och allvarligt
hot mot samhallet kan motivera ett beslut om
inreseforbud eller utvisning.® Denna beho-
righet ska dessutom ges ett begransat tillimp-
ningsomrade, eftersom den utgor ett avsteg
fran den grundldggande principen om fri
rorlighet inom unionen.’ Dessa principer

8 — Dom av den 4 december 1974 i mél 41/74, Van Duyn
(REG 1974, s. 1337; svensk specialutgava, volym 2, s. 389), av
den 26 februari 1975 i mél 67/74, Bonsignore (REG 1975,
s. 297; svensk specialutgiva, volym 2, s. 455), och av den
27 oktober 1977 i mél 30/77, Bouchereau (REG 1977, s. 1999;
svensk specialutgava, volym 3, s. 459).

9 — Dom av den 28 oktober 1975 i mal 36/75, Rutili (REG 1975,
s.1219; svensk specialutgava, volym 2, s. 485), och domen i det
ovannamnda malet Bouchereau.

har nyligen bekriftats av domstolen i malet
kommissionen mot Spanien’ och i maélet
kommissionen mot Tyskland* och erkéants
i gemenskapslagstiftningen genom direk-
tiv 2004/38. >

18. En diskussion om ritten att uppehalla sig
i en medlemsstat och begransningarna dari
ska naturligtvis alltid ske mot bakgrund av
begreppet  unionsmedborgarskap.  Efter
fordraget om Europeiska unionen ar det inte
langre mojligt att pa samma sétt som forut
tdnka pa unionsmedborgares stillning och de
rittigheter som de har att resa in i en
medlemsstat och uppehalla sig dér.
Domstolen uttryckte regeln i domen i malet
Baumbast pa foljande sitt: ... unionsmed-
borgarskap har inforts i EG-férdraget och
varje medborgare har i artikel 18.1 EG till-
erkdnts en rdtt att fritt rora sig och fritt
uppehalla sig inom medlemsstaternas territo-
rium. Enligt artikel 17.1 EG é&r varje person
som dr medborgare i en medlemsstat ocksé
unionsmedborgare. Stillningen som unions-
medborgare dr ndmligen avsedd att vara den
grundldggande stdllningen for medlemssta-
ternas medborgare.”(min kursivering).'® Som
domstolen uttalade i domen i malet Grzelczyk
ska utgangspunkten i méal om diskriminering
vara att unionsmedborgare har ritt till samma

10 — Dom av den 31 januari 2006 i mal C-503/03, kommissionen
mot Spanien (REG 2006, s. -1097).

11 — Domavden 27 april 2006 i mal C-441/02, kommissionen mot
Tyskland (REG 2006, s. I-3449).

12 — T artikel 27.2 i direktiv 2004/38 foreskrivs att begrinsningar
i rdtten till inresa och uppehall ska 6verensstimma med
proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa
vederborandes personliga beteende, som maste utgora ett
verkligt, faktiskt och tillréckligt allvarligt hot mot ett grund-
laggande samhallsintresse. Enligt artikel 31 ska en person
som utsdtts for sadana atgérder ha tillgéang till domstolsprév-
ning och prévning av administrativ myndighet dvensom
interimistisk provning.

13 — Dom av den 27 september 2002 i mal C-413/99, Baumbast
(REG 2002, s. I-7091), punkterna 81 och 82.
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behandling som inhemska medborgare med
forbehall for uttryckliga undantag. ** Férbudet
mot diskriminering p& grund av nationell
tillhorighet dr inte langre endast ett instru-
ment som star till buds for den fria rorlig-
heten. Det utgor kdrnan i begreppet euro-
peiskt medborgarskap och avgor i vilken
utstrackning det begreppet aldgger medlems-
staterna en skyldighet att behandla unio-
nsmedborgare pa samma sdtt som inhemska
medborgare. Aven om unionen inte har som
mal att ersitta folken i medlemsstaterna med
ett "europeiskt folk”, kraver den att medlems-
staterna inte ldngre tédnker och handlar enbart
i deras medborgares intressen utan ocksé sa
lang mojligt i alla unionsmedborgares
intressen.

19. Nér domstolen beskriver unionsmedbor-
garskapet som den “grundliggande still-
ningen” for medborgarna gor den inte ett
politiskt uttalande. Den anvinder unio-
nsmedborgarskapet som ett rattsligt begrepp
som gér hand i hand med sirskilda réttigheter
for unionsmedborgare. Denna nya regel
aterges i direktiv 2004/38 i skidl 11, som
anger att “unionsmedborgarnas grundlig-
gande och personliga ritt att uppehélla sig
i en annan medlemsstat foljer direkt av
fordraget och dr inte beroende av att ett
uppehéllstillstand utfirdas”.

20. Mot bakgrund av den foregaende bedom-
ningen anser jag att tvd sirdrag i forevarande

14 — Dom av den 20 september 2001 i mél C-184/99, Grzelczyk
(REG 2001, s. I-6193) punkt 31.
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system for behandling av uppgifter, namligen
att det ar tillgdngligt for andra myndigheter 4n
Federala migrationsverket och att det inne-
haller olika personuppgifter utéver vad som
tillats i artikel 8.3 i direktiv 2004/38, inte kan
motiveras av behovet av att uppritthélla
bestimmelser om invandring och uppehalls-
rattslig stdllning. Systemets centraliserade
karaktér kan motiveras endast om den natio-
nella domstolen kommer till slutsatsen att ett
centralt register dr det enda effektiva sittet att
tillampa bestdmmelser om invandring och
uppehéllsrittslig stallning med beaktande av
domstolens praxis vad géller rétten att resa in
och uppehalla sig i en medlemsstat.

Uppridtthdllande av lag i allmdnhet och
statistiska uppgifter

21. Den tyska regeringen hdvdar att det
utover fragor avseende bestimmelser om
uppehallsrittslig stillning och invandring
ocksa finns anledning att beakta uppréatthal-
landet av lag i allménhet, nimligen bekamp-
ning av brott och hot mot sékerheten, som
motiverar skillnaden i behandling av tyska
medborgare och medborgare i andra
medlemsstater. Uppritthallande av lag och
bekdmpning av brott kan verkligen i princip
vara ett legitimt skil av hénsyn till allmén
ordning for att inskrdnka rattigheter som
tillerkdnns av gemenskapsriatten. Medlems-
staterna kan emellertid inte utnyttja det
selektivt, det vill sdga mot unionsmedborgare
som bor inom deras territorium men inte mot
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deras egna medborgare. Om ett centralt
register ar sa viktigt for ett effektivt polisarbete
i allménhet bor det uppenbarligen gilla alla
som bor i ett visst land oavsett medborgar-
skap. Det stir inte de nationella myndighe-
terna fritt att sdga att brottsbekdmpning
kraver systematisk behandling av personupp-
gifter betriffande unionsmedborgare men
inte betriffande inhemska medborgare.
Detta skulle vara detsamma som att séga att
unionsmedborgare innebér ett storre hot mot
sikerheten och dr mer brottsbendgna &n
inhemska medborgare, vilket, som kommis-
sionen papekat, r fullstindigt oacceptabelt.

22. Det dr naturligtvis ocksa friga om
bekviamlighet. Tillgdng till en omfattande
databas med personuppgifter om varje utlin-
ning i landet underlattar for polisen och
sakerhetstjansten att Overvaka en persons
rorelser och beteende. Det é&r avsevirt
mycket mer komplicerat och tidskrivande
att behova soka i tusentals lokala register for
att fa den efterfrigade informationen, som ar
fallet vad giller tyska medborgare. For det
forsta kan emellertid inte bekvamligheten f6r
de forvaltande myndigheterna vara ett skal for
att motivera diskriminering pa grund av
nationell tillhorighet eller for nagon annan
restriktion for de rittigheter som gemen-
skapsritten ger.'® For det andra, om polisen
behover en limplig metod for 6vervakning ar

15 — Se dom av den 26 januari 1999 i mal C-18/95, Terhoeve
(REG 1999, s. 1-345) punkt 45 ("Hénsyn av administrativ
natur kan namligen inte beréttiga att en medlemsstat avviker
fran gemenskapsrittens bestimmelser. Denna princip giller
i dnnu hogre grad nir ifragavarande avvikelse far till foljd att
utévandet av en av de grundliggande friheterna i gemen-
skapen omojliggors eller begrénsas”).

det klart att den behéver samma metod for
bade tyskar och utlédnningar.

23. Avslutningsvis har den tyska regeringen
hévdat att det centrala registret fér unions-
medborgare behovs for att samla in statistisk
information om migration och folkrorelser
i Europa. Den har i det avseendet anfort
Europaparlamentets och radets foérordning
(EG) nr 862/2007 av den 11 juli 2007 om
gemenskapsstatistik 6ver migration och inter-
nationellt skydd.® Forordningen varken
kraver eller bemyndigar inrdttandet av en
databas som innehaller personuppgifter om
unionsmedborgare som har utovat sina rattig-
heter till fri rorlighet. Statistiska uppgifter ar
per definition anonyma och opersonliga. Allt
de tyska myndigheterna behover gora for att
uppfylla sina skyldigheter enligt férordningen
ar att sammanstélla denna anonyma informa-
tion om migration.

24. Darfor anser jag att domstolen ska
besvara fragan huruvida det tyska systemet

16 — EUT L 199, s. 23.
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innebar diskriminering pa grund av nationa-
litet pa foljande satt:

"Ett system for lagring och behandling av
uppgifter av det slag som ér i fraga i malet vid
den nationella domstolen ér oforenligt med
forbudet mot diskriminering pd grund av
nationalitet i den man det innehaller uppgifter
utéver dem som anges i artikel 8.3
i direktiv 2004/38 och i den man det ar
atkomligt for andra myndigheter &n invand-
rarmyndigheten. Den centraliserade behand-
lingen av personuppgifter som gors endast
betriaffande medborgare i andra medlems-
stater dr ocksd oforenlig med férbudet mot
diskriminering pa grund av nationalitet om
det finns andra effektiva sétt for upprétthal-
landet av bestimmelser om invandring och
uppehéllsrittslig  stdllning, vilket det
ankommer pa den nationella domstolen att
bedéma.”

B — Kravet pd nodvindig behandling enligt
direktiv 95/46

25. I detta mal dr den relevanta bestdm-
melsen artikel 7 e i direktiv 95/46, som har
foljande lydelse: "Medlemsstaterna skall fore-
skriva att personuppgifter fir behandlas
endast om ... behandlingen &dr nédvindig for
att utfora en arbetsuppgift av allmént intresse
eller som ér ett led i myndighetsutévning som
utfors av den registeransvarige eller tredje
man till vilken uppgifterna har ldmnats ut.”
Den fraga som ska stéllas dr darfér om denna
sdrskilda form av centraliserad behandling ar
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nodvindig for att uppnd ett mal som dr av
legitimt allmént intresse.

26. Isina skriftliga inlagor till domstolen har
den tyska regeringen intagit stindpunkten att
det i malet aktuella allmdnna intresset &r
medlemsstaternas utévande av deras beho-
righet att uppratthilla gemenskapsritten
avseende unionsmedborgarnas ritt till inresa
och ritt att uppehalla sig inom deras territo-
rier. Den tyska regeringen har gjort gillande
att det system for behandling av uppgifter som
for nédrvarande anvidnds ar nodviandigt for
utforande av denna uppgift, eftersom det inte
finns andra mindre ingripande atgérder som
gor det majligt for de nationella myndighe-
terna att uppratthalla lagstiftningen om
invandring.

27. Begreppet nodvindighet har en lang
historia i gemenskapsritten och ar véletab-
lerat som en del i proportionalitetstestet. Det
betyder att en myndighet som vidtar en
atgird, som ar i konflikt med en rittighet
som skyddas av gemenskapsritten, i syfte att
na ett legitimt mal maste visa att dtgirden ar
den minst inskrdnkande for att uppna det
maélet.'” Nér behandling av personuppgifter
riskerar att krinka den grundldggande rétten
till skydd for privatlivet aktualiseras dessutom
artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd
for de ménskliga rattigheterna och de grund-
laggande friheterna, vilken artikel skyddar
ratten till privat- och familjeliv. Domstolen
uttalade i domen i malet Osterreichischer

17 — Se, bland annat, dom av den 21 maj 1987 i de férenade
malen 133/85, 134/85, 135/85 och 136/85, Rau m.fl.
(REG 1987, s. 2289).
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Rundfunk m.fl. att nér en nationell atgérd &r
of6renlig med artikel 8 i Europakonventionen
kan den inte heller motsvara kravetiartikel 7 e
i direktiv 95/46. ' I artikel 8.2 foreskrivs att en
inskrénkning i skyddet for privatlivet kan till-
latas om den gjorts i nagot av de syften som
anges dar och det dr "nodvindigt i ett
demokratiskt samhalle”. Europeiska
domstolen for de mainskliga rattigheterna
har uttalat att adjektivet “nodvéindig”
innebdr att det finns ett "tvingande samhélls-
andamal” for staten att handla pa ett visst sitt
och att den vidtagna atgdrden star i proportion
till det efterstrivade malet.

28. Allt detta betyder att, mot bakgrund av
omstiandigheterna i malet, svaret pa den tredje
fragan beror pa en i allt vésentligt liknande
bedémning som den som gjorts for att svara
pa fragan om diskriminering pa grund av
nationalitet. Jag har redan forklarat att det
aktuella systemet for uppgiftsbehandling
innehaller tre betdnkliga delar. Betraffande
de tva forsta av dem dr svaret pa fragan
huruvida de & nodviandiga enligt
direktiv 95/46 samma som svaret vad giller
principen om icke-diskriminering pa grund av
nationalitet, ndmligen att de inte &r n6dvén-
diga, atminstone inte nédr det giller att
uppritthalla bestimmelser om utldndska

18 — Dom av den 20 maj 2003 i de forenade malen C-465/00,
C-138/01 och C-139/01, Osterreichischer Rundfunk m.fl.
(REG 2003, s. 1-4989), punkt 91.

19 — Se, bland annat, Europadomstolens dom av den
24 november 1986 i mal Gillow mot Forenade kungariket,
serie A, nr 109, och av den 25 februari 1997 i mal Z mot
Finland, Recueil des arréts et décisions, 1997-1, s. 323.

unionsmedborgares ritt till inresa och uppe-
hallsritt, vilket &r det allménna intresse som
den tyska regeringen, med stod av artikel 7 e
i direktiv 95/46, har hévdat. Det enda som
kravs for att fullgéra den uppgiften ar att
vederborande myndighet, det vill siga Fede-
rala migrationsverket, behandlar personupp-
gifterna om unionsmedborgarna. Oversin-
dande® av uppgifter till andra myndigheter
uppfyller inte kravet pd nodvindighet, som
faststdllts i direktivet. Detsamma géller
méngden uppgifter som samlas i det centrala
registret. Den enda information som lagligen
kan lagras och behandlas &r den som é&r
vasentlig for uppratthéllande av bestimmelser
om invandring och uppehallsrittslig stallning.
Savitt giller unionsmedborgare ar denna
information uttémmande angiven i artikel 8.3
i direktiv 2004/38. Allt som gér darut6éver kan
inte anses vara nodvandigt for syften som ror
lagstiftning avseende invandring. Forhal-
landet att det centrala utldnningsregistret
innehaller ytterligare uppgifter betyder att
kravet pa nodvandighet enligt direktiv 95/46
inte uppfylls.

29. Det aterstar att behandla det tredje
sardraget i det tyska systemet, dess cent-
raliserade karaktir. Ar ett sddant sitt for
behandling av uppgifter forenligt med kravet
pa nodvindighet enligt direktiv 95/46? Svaret
kommer éterigen inte att avvika fran svaret pa
den forsta fragan. Jag anser att det ankommer
pd den nationella domstolen att besluta
i denna fraga mot bakgrund av vad som
anforts ovan.? Samtidigt som den tyska
regeringen har ett visst handlingsutrymme
for att besluta om dess legitima mal innebar

20 — Utlamnande genom 6versiandande och spridning av person-
uppgifter dr en form av behandling enligt artikel 2 b
i direktiv 95/46.

21 — Domstolen hade samma synsitt vad giller bedomningen av
nodvandighet i domen i malet Osterreichischer Rundfunk
m.fl, punkt 88.
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kravet pa nodvandighet enligt direktiv 95/46
att den ska visa att det inte dr mojligt att
upprétthalla gemenskapsrittsliga bestdm-
melser om ritt till inresa och rdtten att
uppehélla sig i Tyskland nédr det géller
medborgare i andra medlemsstater, utan att
uppgifter om dem behandlas centralt. Argu-
mentet att centraliserad behandling ar bekvé-
mare, littare eller snabbare dn alternativa
behandlingsformer bér inte vara tillrackligt
for att regeringen ska klara testet avseende
nddvandigheten.

30. Om den nationella domstolen fragade
domstolen huruvida ett centraliserat system
for uppgiftsbehandling, som tillimpas i fraga
om alla personer som bor i Tyskland, ar
forenligt med kravetiartikel 7 eidirektiv 95/46
skulle svaret pa den fragan bli avsevért mer
komplicerat och svart. Nodvandigheten av ett
sddant system skulle behéva bedémas pa
grundval av andra allmédnna intressen &n
regler for invandring. Detta skulle medfora
en avvigning av de allménna intressen som
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efterstravades med ett siddant centraliserat
system mot enskilda personers rittigheter
som skyddas av det direktivet. Samtidigt som
direktivet har som mal att avskaffa hindren
mot flodet av personuppgifter, som skulle
kunna péverka grénsoverskridande ekono-
misk verksambhet, syftar det ocksd till att
uppna en hog niva av uppgiftsskydd inom
gemenskapen. Omsorgen om uppgiftsskydd
och privatlivet dr inte underordnad maélet att
underldtta det fria flodet av uppgifter. Den
l6per jamsides med det och tjanar som en bas
for all legitim behandling av uppgifter.
Uppgiftsskydd ar enligt direktiv 95/46 annor-
lunda uttryckt inte endast underordnat den
ekonomiska verksamhet som kan underlittas
av behandlingen, det ér jamstillt med den.
Detta kommer till uttryck i bendmningen pa
direktivet ("om skydd for enskilda personer
med avseende pa behandling av personupp-
gifter och om det fria flodet av sadana
uppgifter”), i skédlen 2, 10, 11 och 12 och
naturligtvis i dess talrika bestimmelser som
foreskriver skyldigheter for de registeransva-
riga. Ritten till skydd for privatlivet, som
mal om uppgiftsskydd i grund och botten
handlar om, omfattas dessutom av artikel 7
i Europeiska unionens stadga om de grund-
laggande rittigheterna. Det dr i vart fall varken
nodvindigt eller lampligt att behandla denna
hypotetiska fraga inom ramen for detta mal.

31. Jag anser foljaktligen att domstolen ska
besvara den tredje fragan pa foljande sitt:
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"Ett system for lagring och behandling av
uppgifter av det slag som ér i fraga i mélet vid
den nationella domstolen dr oforenligt med
kravet pa nodvindighet enligt artikel 7 e
i direktiv 95/46 i den man det innehaller
uppgifter utdover dem som anges i artikel 8.3
idirektiv 2004/38 och i den man ér tillgéngligt
for andra myndigheter dn invandrarmyndig-
heterna. Den centraliserade behandlingen av

III — Forslag till avgorande

personuppgifter som gors endast betriffande
medborgare i andra medlemsstater &r ocksé
oforenlig med kravet p& nodviandighet enligt
artikel 7 e i direktiv 95/46 sévida det inte kan
visas att det inte finns nigot annat sitt att
uppritthalla bestimmelser om invandring
och uppehallsrattslig stéllning, vilket det
ankommer p& den nationella domstolen att
bedoma.”

32. Av dessa skl foreslér jag att domstolen ger f6ljande svar pa de fragor som stallts av
Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen:

1) Ettsystem for lagring och behandling av uppgifter av det slag som ér i fraga i malet
vid den nationella domstolen ar oférenligt med forbudet mot diskriminering pa
grund av nationalitet, i den man det innehaller uppgifter utéver dem som anges
iartikel 8.3 i direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och
deras familjemedlemmars ritt att fritt réra sig och uppehilla sig inom
medlemsstaternas territorier och i den mén det ér tillgéngligt for andra myndig-
heter d4n invandrarmyndigheten. Den centraliserade behandlingen av personupp-
gifter som gors endast betrdffande medborgare i andra medlemsstater dr ocksa
oforenlig med forbudet mot diskriminering p& grund av nationalitet om det finns
andra effektiva sétt for upprétthallande av bestimmelser om invandring och
uppehéllsrittslig stillning, vilket det ankommer pa den nationella domstolen att

bedoma.
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2) Ett system for lagring och behandling av uppgifter av det slag som &r i fraga i malet
vid den nationella domstolen &r oférenligt med kravet p& nddvindighet enligt
artikel 7 e i Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG av den
24 oktober 1995 om skydd for enskilda personer med avseende pa behandling av
personuppgifter och om det fria flédet av sadana uppgifter, i den man det innehaller
uppgifter utéver dem som anges i artikel 8.3 i direktiv 2004/38 och i den man det ér
tillgangligt for andra myndigheter &n invandrarmyndigheterna. Den centraliserade
behandlingen av personuppgifter som gors endast betraffande medborgare i andra
medlemsstater dr ocksa oforenlig med kravet pa nddvéindighet enligt artikel 7 e
i direktiv 95/46 savida det inte kan visas att det inte finns nagot annat sitt att
uppratthalla bestimmelser om invandring och uppehallsrittslig stillning, vilket det
ankommer pé den nationella domstolen att bedoma.

1-9724



