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1 Abstract

In Grzelczyk the ECJ holds that the EU citizenship is intended to be the fundamental status of the
member states’ nationals. Ever since, the ECJ has slowly but steadily elaborated on the substance of
this statement. But what does the fundamental status encompass for the vast majority of EU
citizens, who do not exercise their right to free movement within the Union.

It has also been stated by the ECJ that a cross-border link, albeit often a somewhat relaxed
precondition, must be established for Union law to apply. If the contrary is the case, and no cross-
border link can be established, e.i. all relevant factors exist and occur within the member state of
origin, it is a purely internal situation and Union law does not apply. This is the case for most EU
citizens. These EU citizens, the so-called ’static EU citizens’, do therefore not enjoy the same rights
as do their fellow EU citizens, who have exercised their right to free movement.

Amidst discussions of the Union’s democratic legitimacy, the rights of static EU citizens may have
been overlooked or simply thought to be too politically sensitive a subject, as such rights may
encroach on member states’ competency. Regardless, it may be questioned whether such
favouritism towards the migrant EU citizens truly contributes to the envisaged ‘ever closer Union’.
Conversely, it may be argued that this might even lead to an adverse public opinion of the Union,
that to some may seem to favour a select few, an upper-class of sorts, who possess the monetary
means to move and reside in other member states. Consequently, it may be questioned how
fundamental the EU citizenship is, being that it is a status granted to all member state nationals, if it

does not benefit the static EU citizen to an extent that rises to a tangible level.

A recently emerged line of case law in the ECJ’s practice may serve, at least partially, to enlighten
just how far the EU citizenship’s legal consequences may reach. This is exemplified in Zambrano,
where the member state 1s obliged to observe Union law, when a decision may interfere with the
genuine enjoyment of the substance of the rights attaching to the EU citizenship, even when no

cross-border link is established, whereas McCarthy illustrates the purely internal situation.

This dissertation attempts to describe which rights a static EU citizen can invoke and when they can
invoke these rights against their member state of origin. Subsequently, it can also be tentatively

described when the situation ’turns’ purely internal and Union law does not apply.
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2 Indledning

Unionsborgerskabets formél er, at skabe den grundleggende status for medlemsstaternes
statsborgere. Denne grundleggende status indeberer, at alle der befinder sig 1 samme situation, skal
have samme retslige behandling, nar forholdet falder inden for EU-rettens anvendelsesomrade. Med
dette formal for eje, udvider Domstolen til stadighed EU-rettens anvendelsesomrade, nar det
kommer til unionsborgerskabet. Saledes underseger Domstolen hvorvidt nationale regler, som
utvetydigt falder ind under medlemsstaternes kompetence, er i overensstemmelse med EU-retten.
Dette begrundes med at medlemsstaterne skal overholde EU-retten, og dermed ogsd de
grundleggende rettigheder, som beskyttes ved EU-retten, ogsa ndr de udever deres kompetence. Pa
denne méade siver EU-rettens grundlaeggende principper ned i medlemsstaterne, ogsad pa omrader
som endnu ikke har undergaet EU-retlig harmonisering. Dette i forsgget pa at sikre unionsborgerne
deres rettigheder, som tildelt ved Traktaterne og sekundaer lovgivning. Domstolen fastslér
unionsborgernes direkte ret til at bevaege sig frit pd medlemsstaternes omrade, deres ret til ikke at
blive diskrimineret, ndr de benytter eller har benyttet retten til fri bevagelighed, ret til at
medlemsstaterne ikke opstiller hindringer for den frie bevagelighed eller opretholder

foranstaltninger, der har samme virkning og s videre.

Retten til fri bevaegelighed har oprindeligt til formal at sikre det indre marked. Denne ret er som
navnt ogsd knyttet til unionsborgerskabet, men med tiden har den vist sig at have en anden form.
Idet der ikke er knyttet et krav om en ekonomiske forbindelse til retten til fri bevagelighed pa
baggrund af unionsborgerskabet, s synes det usandsynligt at denne ret ogsé skal vare knytte
sammen med oprettelsen af det indre marked. At unionsborgerskabet har et andet formdl end at
sikre den frie bevaegelighed, bekraeftes 1 nyere praksis. Her ses en ny type sager, som ikke handler
om retten til fri bevaegelighed jf. artikel 21 TEUF eller de rettigheder som er knyttet hertil. Den
grundleggende status, som Domstolen tillegger unionsborgerskabet, sattes pa prove 1 forhold til,
om unionsborgerskabet i sig selv har et indhold, som ikke har noget at gore med bevagelse mellem
medlemsstaterne. Saledes rejses spergsméilet hvorvidt dette indebarer en selvstendig ret for
unionsborgeren til at opholde 1 sin egen oprindelsesstat og en ret til at bevare muligheden for at

benytte sig af de rettigheder, der er knyttet til unionsborgerskabet.
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Dette stiller Domstolen 1 et dilemma i forhold til det indhold, som oprindeligt var tillagt
unionsborgerskabet. Et dilemma, der bererer noget ganske grundlaeggende for hele Unionens
opbygning, nemlig princippet om kompetencetildeling og dermed kravet om situationens
tilknytning til EU-retten. Spergsmaélet er hvilke konsekvenser det vil have, hvis den statiske
unionsborger kan stotte ret pd de rettigheder som er knyttet til unionsborgerskabet. I og med
Domstolen konsekvent fastslar, at unionsborgerskabet ikke har til formal at udvide det materielle
anvendelsesomrade til ogsd at omfatte rent interne situationer. Et dilemma som pépeges af nogle
medlemsstater ved enhver given lejlighed. Udgangspunktet har saledes varet et krav om, at der skal
foreligge et grenseoverskridende element for at unionsborgeren kan stotte ret pa de rettigheder som
unionsborgerskabet tildeler enhver statsborger 1 en medlemsstat. Men dette krav er med tiden blevet
fortolket mere og mere udvidet og et sddant krav virker med tiden som en diskrimination 1 sig selv,
idet det medferer at det er relativt fa unionsborgerne, der reelt kan statte ret pa de rettigheder, som
skal veere grundleggende for alle. Dette leder tankerne hen pa spergsmalet om ogsé denne statiske

unionsborger kan stotte ret pa unionsborgerskabet.
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3 Problemfelt

Inden for de seneste ar er EU-Domstolen blevet forelagt en reekke praejudicielle spergsmal 1 forhold
til unionsborgerskabet, som har haft et andet fokus end retten til fri bevagelighed jf. artikel 21
TEUF, narmere bestemt sagerne Rottmann, Zambrano og McCarthy. Disse domme vedrerer
forholdet mellem unionsborgeren og det land hvori vedkommende er statsborger. Der foreligger
ingen graenseoverskridende aktivitet, som pa nogen made har relevans for den situation som
unionsborgeren befinder sig 1 og 1 de to sidstnevnte er der tydelige elementer af omvendt
diskrimination. Herved stilles Domstolen over for en ra&ekke svare spergsmél, som vil vare med til
at danne et billede af unionsborgerskabets reelle indhold. Domstolen md nedvendigyvis tage stilling
til om der er tale om rent interne situationer, og dermed om EU-retten finder anvendelse pa
situationen. Med baggrund i den traditionelle EU-retlige indgangsvinkel i forbindelse med de
gkonomiske friheder, finder EU-retten ikke anvendelse i rent interne situationer, hvor der ikke
foreligger et grenseoverskridende element. Men spergsmalet er hvordan Domstolen forholder sig
til dette, nar det kommer til unionsborgerskabet. Desuden er det Domstolens faste praksis, at det er
op til medlemsstaterne selv, hvordan de vil forholde sig til omvendt diskrimination af egne

statsborgere, idet EU-retten ikke finder anvendelse pa disse situationer.

Baggrunden for den serlige interesse 1 netop disse sager, skal findes i Domstolens praksis pa
unionsborgerskabsomradet. Det er nemlig fastsldet at unionsborgerskabet er den grundleggende
status for medlemsstaternes statsborger og at denne status ger det muligt at sammenlignelige
situationer undergives samme retlige behandling uanset unionsborgerens nationalitet. Dermed
opstar der flere ’sammenstod’ med den praksis Domstolen har fastlagt i forbindelse med de
okonomiske friheder. Hvor grundleggende en status kan unionsborgerskabet vare, hvis EU-
borgeren nedvendigvis ma flytte sig over en landegranse for at kunne stotte ret pd de rettigheder
som er knyttet til denne status. Heri ligger dermed spergsmélet om Domstolen kan fastholde sin
praksis vedrerende interne situationer, nar det kommer til sager vedrerende unionsborgerskabet.
Serligt da det er relativt {4 af medlemsstaternes statsborgere, der reelt benytter sig af retten til fri
bevagelighed. En sddan retstilstand vil endvidere medfere en vasentlig usikkerhed for borgerne 1
forhold til deres retsstilling, idet det vil vare vanskeligt at statuere hvornar der foreligger den
“tilstreekkelige’ graenseoverskridende aktivitet. Séledes bade i1 forhold til hvorndr aktiviteten er

udfort, 1 hvilken forbindelse den er udfert, hvor leenge aktiviteten har veret opretholdt med mere.
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Domstolen har pa den anden side ikke frie tgjler, idet den md holde for gje at unionen ikke

overskrider sin kompetence 1 denne forbindelse, sdledes som den er tildelt af medlemsstaterne.

I lyset af den indbyggede beskyttelse mod diskrimination pd grundlag af nationalitet 1
unionsborgerskabet, ma Domstolen ogsa tage stilling til spergsmalet vedrerende omvendt
diskrimination. Det er svert at forene det grundleeggende 1 at medlemsstaternes egne borgere ikke
kan opnd en sddan beskyttelse, med mindre de benytter retten til fri bevagelighed. En sadan
retstilstand vil betyde en ’rangopdeling’ af Unionens borgere, siledes at de der pa en eller anden vis
har en tilknytning til EU-retten, for altid vil vare beskyttet, hvorimod statiske unionsborgere aldrig

vil opnd nogen form for beskyttelse.

Saledes vil dette speciale have fokus pd den statiske unionsborger og de rettigheder vedkommende
kan statte ret pa alene pa baggrund af artikel 20 TEUF, idet vedkommende ikke har benyttet sig af
retten til fri bevaegelighed jf. artikel 21 TEUF og dermed falder uden for anvendelsesomradet for
denne bestemmelse og for direktiv 2004/38. Herunder ogsd spergsmalet om hvorvidt artikel 20
TEUF har selvstendig retsvirkning og hvilke rettigheder, om nogen, denne bestemmelse hjemler 1

sig selv.

3.1 Problemformulering

Hvorledes kan tilknytningen til EU-retten skabes 1 et retsforhold mellem en unionsborger og dennes
oprindelsesstat? Hvilken betydning har artikel 21 TEUF 1 forholdet mellem unionsborgeren og
oprindelsesstaten? Og kan artikel 20 TEUF have en selvstendig virkning og dermed bringe den

statiske unionsborger ud af en rent internt situation?

For at besvare problemformuleringen, er der valgt en raekke redskaber. Nedenstdende beskriver
hvilke emner der behandles, hvorfor de forskellige emner er relevante for besvarelsen, samt hvilke

midler der i1 det veesentligste bliver brugt i denne forbindelse.

Indledningsvis belyses unionsborgerskabets historie, for at give et indblik i hvilke tanker, der ligger

bag denne nye status og hvorfor det bliver indfert. Hertil benyttes iser DUPI’s bog vedrerende
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udviklingen 1 EU siden 1992 samt EU Law af Steiner med flere, men ogsa Generaladvokat Francis

G. Jacobs’ artikel Citizenship of the European Union — A Legal Analysis.

Herefter defineres hvad det vil sige at der foreligger en ’rent intern situation’ og hvordan Domstolen
forholder sig til dette. Konceptets indhold belyses ved dommene Saunders samt Morson og
Jhanjan, der er afsagt for indferelsen af unionsborgerskabet og som begge vedrerer eskonomiske
friheder. Herefter betragtes sagerne Uecker og Jacquet 1 forseget pd at danne et billede af hvordan
Domstolen forholder sig til den interne situation 1 forbindelse med unionsborgerskabet. Herved
fastlegges udgangspunktet for domsanalyserne 1 afsnittet vedrerende det materielle
anvendelsesomrade. Slutteligt fremhaves nogle af de problemstillinger, der opstar, hvis Domstolen
fastholder den definition pd en rent intern situation, som benyttes ved den fri bevagelighed for
personer som de ekonomiske friheder bygger pd 1 forbindelse med unionsborgerskabet og de
rettigheder, som ikke bygger pé fri bevagelighed. Der gives ogsé et bud pa en alternativ made som

giver situationen forbindelse til EU-retten. Hertil benyttes sagen Kremzow.

Der redegores kort for unionsborgerskabets forhold til de gkonomiske friheder og hvordan de to
typer rettigheder har baggrund i forskellige formdl. Dette 1 forseget pa at belyse hvordan
unionsborgerskabet adskiller sig fra de andre rettigheder og dermed hvordan det kan forsvares at
unionsborgerskabet beskytter nogle rettigheder, som ikke er forbundet med en grenseoverskridende
aktivitet. I denne forbindelse anvendes blandt andet diverse laerebeger, Eleanor Spaventas artikel
Seeing the wood despite the trees, flere af de grundleggende domme pé& omradet for

unionsborgerskabet, samt diverse andre artikler.

Som felge af den problematik der opstar 1 forbindelse med den interne situation, vedrerende
kompetencefordelingen mellem EU og medlemsstaterne, beskrives princippet om tildelte
kompetencer og hvilken betydning det har for medlemsstaterne at indtreede 1 Unionen. Baggrunden
herfor er sarligt kompetencefordelingens nazre forbindelse til fastleggelsen af Traktaternes
anvendelsesomride. Desuden defineres hvad der forstds ved forudsatte kompetencer og hvornér
sddanne kompetencer kan anvendes. Dette afsnit afsluttes med en belysning af hvorfra Domstolen
henter sin kompetence til blandt andet at fortolke Traktaternes bestemmelser, herunder

kompetencen til udvikling af generelle principper pd EU-retligt plan. I denne forbindelse benyttes
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diverse laerebeger, sarligt Grundleggende EU-ret af Bugge Thorbjern Daniel med flere,

Domstolens dom van Gend en Loos, artikel 5 TEU, med mere.

I afsnittet vedrerende de generelle principper 1 EU-retten belyses forst baggrunden for de generelle
principper og hvordan Domstolen anvender dem. Herefter betragtes de af principperne som
Domstolen ofte bruger i forbindelse med sager vedrerende unionsborgerskabet. Da principperne er
med til at sikre individets fundamentale rettigheder, har de en serdeles vasentlig betydning i de
sager som dette speciale fokuserer pa. Desuden vil afsnittet forsege at afdaekke rationalet bag
Domstolens inddragen af nationale regler som reelt ligger uden for EU-rettens kompetence. Til
dette afsnit anvendes sarligt The General Principles of EC Law af Takis Tridimas og
Menneskerettighedskonventionen - for praktikere af Jon Kjelbro, men ogsé diverse domme pa

omradet samt lerebeger med mere.

Herefter uddybes ligebehandlingsprincippet ved en belysning af forbuddet mod diskrimination jf.
artikel 18 TEUF samt en definition af begrebet restriktion. Dette blandt andet for at komme
nermere et svar pa spergsmalet omkring hvorndr der foreligger omvendt diskrimination, hvilket
beskrives sidst 1 dette afsnit. I denne forbindelse benyttes diverse lereboger og domme pd omradet

samt artiklen Two-speed European citizenship af Alexandra Prechal.

Afsnittet vedrerende det personelle anvendelsesomrdde behandler spergsmalet om hvilke personer
der er berettiget 1 henhold til artikel 20 TEUF og dermed hvem der kan paberédbe sig de rettigheder
der er tilknyttet unionsborgerskabet. Dette har serlig relevans idet der 1 denne forbindelse ses
grundleggende forskelle mellem unionsborgerskabet og de gkonomiske friheder. Endvidere rykker
det grensen for, hvorndr der foreligger en rent intern situation 1 forbindelse med
unionsborgerskabet. For at belyse dette analyseres sagerne Sala og Tas-Hagen og Tas, desuden
fremhaves vigtige holdepunkter i visse andre domme som er af relevans for det personelle

anvendelsesomrade.

Endelig betragtes det materielle anvendelsesomride for bestemmelserne vedrerende
unionsborgerskabet, 1 forbindelse med sager mellem unionsborgeren og vedkommendes
oprindelsesstat. Forst analyseres sager hvor Domstolen betragter nationale regler, som reelt befinder

sig inden for medlemsstaternes kompetence, men som proves fordi de potentielt udger en hindring
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for retten til fri beveegelighed. I denne forbindelse belyses udviklingen af et restriktionsforbud inden
for unionsborgerskabet. Dette har relevans 1 forhold til problemformuleringen, idet selv en mulig,
fremtidig begraensning 1 bevaegelsesfriheder kan gore, at der ikke er tale om en rent intern situation.
I denne forbindelse analyseres sagerne D 'Hoop, Pusa, Schwarz og Morgan. Endvidere redegores
for problematikken ved oprindelsesstatens bopalskrav og den form for restriktion, som dette udger,

dette ud fra sagerne D Hoop, Pusa, De Cuyper, Tas-Hagen og Tas med flere.

Herefter analyseres de forste tilfelde hvor Domstolen tager stilling til situationer, hvor
unionsborgeren ikke bevager sig ud af den stat, hvori vedkommende er fodt, nemlig sagerne Avello,
Zhu og Chen og Schempp. Dette for at fremhave hvilke betragtninger Domstolen har i forhold til

den graenseoverskridende aktivitet og undersgge hvorfor der ikke er tale om en intern situation.

I den sidste del af analysen betragtes sporgsmalet vedrerende unionsborgerskabets beskyttelse af
retten til de grundleggende kernerettigheder. Dette sker ud fra analyser af sagerne Rottmann,
Zambrano og McCarthy. 1 denne forbindelse betragtes problematikken vedrerende den interne
situation, omvendt diskrimination og ikke mindst artikel 20 TEUFs indhold og eventuelt

selvstendige retsvirkning.
Slutteligt konkluderes pa de forhold som er analyseret under det personelle og materielle

anvendelsesomrade, 1 forsegget péd at besvare problemformuleringen. Dette sker ud fra de emner som

er belyst 1 den indledende del af projektet.
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4 Afgraensning

Der afgranses til en behandling af indholdet af artikel 20 og 21 TEUF med fokus pa hvilken
betydning unionsborgerstatussen og de rettigheder som denne er tillagt, har 1 forholdet mellem

unionsborgeren og oprindelsesstaten.

Emnet for dette speciale er valgt pd baggrund af en nysgerrighed for, hvilken indflydelse
unionsborgerskabet har pa unionsborgerens retsstilling 1 forhold til vedkommendes egen
oprindelsesstat. Samtidig ogsd hvilke rettigheder unionsborgeren kan stette ret pd, alene pa
baggrund af denne status. Specialet vil derfor have fokus pa problematikken vedrerende den rent
interne situation og omvendt diskrimination. Endvidere er fokus pa spergsmilet om hvor
grundleggende unionsborgerskabet reelt kan vare, hvis unionsborgeren ikke kan stotte ret pa det,
uden at have benyttet retten til fri bevagelighed, pd grund af et krav om graenseoverskridende
aktivitet. Folgelig foretages der ikke en nermere gennemgang af unionsborgerskabssager, der ikke
vedrerer forholdet mellem unionsborgeren og dennes oprindelsesstat, med mindre det synes serligt

relevant 1 den konkrete sammenhang.

Nearverende speciale behandler ikke de ekonomiske friheder 1 EU-retten, pa nar hvor dette har
serlig relevans for at belyse vasentlige forskelle 1 forhold til unionsborgerskabet samt enkelte

domme for sammenligningens skyld.

Der afgrenses desuden fra rettigheder vedrerende valgret og valgbarhed i artikel 22 TEUF, retten til
beskyttelse hos andre landes konsulere myndigheder 1 artikel 23 TEUF, samt retten til at indgive
andragender til Europarlamentet og til at henvende sig til ombudsmandsinstitutionen jf. artikel 24

TEUF.

Der foretages ikke en narmere gennemgang af sekundare retsakter, herunder direktiv 2004/38 og
der afgrenses herfra 1 alle tilfelde, med undtagelse af enkelte steder hvor der henvises til en

sekundear retsakt, fordi den har indflydelse pa argumentationen i det pageldende afsnit.
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Der afgrenses endvidere fra narmere gennemgang af lovgivningsprocessen, institutionernes
funktioner osv., idet dette befinder sig uden for dette speciales kerneomrade. Yderligere vil der ikke
ske en na®rmere gennemgang eller analyse af den nationale retsorden, selvom der nogle steder

diskuteres bestemte begreber, der ogsa er relevante for unionsborgerskabets udvikling.

Afsnittet vedrerende de generelle principper har ikke til mél at udgere en udtemmende redegorelse
og analyse af de generelle principper 1 EU-retten. Det er alene de principper som Domstolen oftest
benytter i1 forbindelse med sager vedrarende unionsborgerskabet som behandles 1 dette afsnit, og det
er kun de forhold som har sarlig relevans 1 n&rverende sammenhang, som fremhaves. Afsnittet
vil forsege at bibringe med en forstdelse for de principper som Domstolen anvender i1 sine

begrundelser og argumentationer, i et stort antal domme inden for unionsborgerskabets omréde.
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5 Unionsborgerskabets historie

Dette afsnit belyser unionsborgerskabets historie, fra de forste tegn pa beskyttelse af individet og
borgerrettigheder, til den endelige indferelse af unionsborgerskabet som status. Dette for at give et

indblik 1 hvilke tanker, der ligger bag denne nye status samt hvilken betydning det er pataenkt.

Idéen om et unionsborgerskab er ikke helt ny.' Det fremfores i litteraturen, at unionsborgerskabet
befinder sig pa fosterstadiet allerede tilbage i 1957, hvor de seks oprindelige medlemsstater
vedtager Rom-traktaten. Rom-traktaten forudser oprettelsen af et faelles marked,’ som nu kaldes for
det indre marked’. Med det indre marked, ensker medlemsstaterne at integrere de nationale
markeder, siledes for at skabe ét samlet hjemmemarked for erhvervslivet uden interne grenser.’
Som fundament for dette feellesmarked og 1 forseget pa at sikre den reelle gennemforelse, indferes
de okonomiske friheder. De gkonomiske friheder kaldes ogsd grundrettighederne og de skal sikre,
at produktionsfaktorerne kan bevaege sig frit imellem medlemsstaterne og fjerne mulige hindringer
for den frie bevagelighed. Ved Rom-traktaten skabes ogsd det der 1 litteraturen benevnes
markedsborgeren.® Markedsborgeren er indehaveren af de okonomiske friheder’, og har krav pa

ubegranset adgang til markedet og ret til ikke at blive forskelsbehandlet.®

Realiseringen af det indre marked giver primart Unionen et gkonomisk fokus. Individet betragtes

dog aldrig som vearende hverken en ren produktionsfaktor’ eller udelukkende markedsborger,

' Dansk udenrigspolitisk institut: Udviklingen i EU siden 1992 pa de omréder der er omfattet af de danske forbehold
[2000], s.189

? Jacobs, Francis G.: Citizenship of the European Union — A Legal Analysis [2007], 5.592

3 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], 5.26

* Fallesmarkedet og det indre marked er dog ikke fuldstendig identiske, idet fallesmarkedet ogsé vedrerer falles
kommerciel- og konkurrencepolitik, hvorfor fellesmarkedet er et videre begreb end det indre marked. Steiner,
Josephine og Lorna Woods: EU Law [2009], s.346

> Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], .38

% Vores overszttelse af det engelske begreb *Market Citizen’.

7 Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of European Constitutional Law [2010], Kaldebach, Stefan: Union
Citizenship, s5.446

¥ jf. for eksempel artikel 34-36 TEUF vedrorende forbud mod at varer udsattes for indferelses-, udforelses og
handelsrestriktioner og 45(2) TEUF der forbyder enhver forskelsbehandling af arbejdstagere, som er begrundet i
nationalitet.

% Steiner, Josephine og Lorna Woods: EU Law [2009], s.355; Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of
European Constitutional Law [2010], Kaldebach, Stefan: Union Citizenship, s.446
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hvilket blandt andet kan udledes af Domstolens praksis helt tilbage i 1969."° Yderligere rettigheder
for borgerne kommer dog ferst eksplicit til udtryk i et forslag fra en ekspertgruppe, Tindemans-
komitéen, nedsat af regeringscheferne helt tilbage 1 1970erne. Denne komité foreslar, at der
indferes rettigheder for borgerne 1 medlemsstaterne, herunder forbedret forbrugerbeskyttelse,

. g0 . . 11
gensidig anerkendelse af eksamensbeviser med videre.

I 1984 vedtager Europa-Parlamentet
forslaget til Traktaten om oprettelsen af den Europaiske Union, hvori begrebet unionsborger bruges
for forste gang. Opfordringen om flere rettigheder for borgerne gentages i1 1985 af en
ekspertkomité, Adonnini-komitéen, der har til opgave at undersoge, hvorledes EU' kan gores mere
relevant for den enkelte borger."® Sidst i 1980erne kommer ogsé den monetzr og politisk union pa

tale.'*

Opbakningen til indferelsen af unionsborgerskabet skal ses i lyset af diskussionen om Unionens'’
demokratisk legitimitet, der opstar som folge af realiseringen af det indre marked. Flertallet af stats-
og regeringscheferne, samt Kommissionen, hiber at indferelsen af unionsborgerskabet samt de
rettigheder der tilknyttes dette, vil fore til at borgerne finder EU mere relevant, samt at der 1
lengden skabes en slags europ®isk fallesskabsfolelse. Dette medferer at unionsborgerskabet
indferes ved Maastricht-traktaten, der treeder i kraft i 1993.'° Det fremhzeves i denne forbindelse at
unionsborgerskabet skal supplere, men ikke erstatte, det nationale statsborgerskab, samt at
medlemsstaterne alene bestemmer péd hvilke betingelser en person kan opnd nationalt

statsborgerskab.'”

Baggrunden for indferelsen af unionsborgerskabet er sdledes, blandt andet, en politisk anerkendelse

af, at den okonomiske aktor ogsd er et menneske, en styrkelsen af Unionens demokratiske

' Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of European Constitutional Law [2010], Kaldebach, Stefan: Union
Citizenship, s.445-446

"' Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of European Constitutional Law [2010], Kaldebach, Stefan: Union
Citizenship, s.447

> Det davaerende EF

" Dansk udenrigspolitisk institut: Udviklingen i EU siden 1992 pi de omréder der er omfattet af de danske forbehold
[2000], s.189; Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of European Constitutional Law [2010], Kaldebach,
Stefan: Union Citizenship, s.447

' Steiner, Josephine og Lorna Woods: EU Law [2009], 5.9

'* Det davaerende Faellesskab

'® Dansk udenrigspolitisk institut: Udviklingen i EU siden 1992 p& de omréder der er omfattet af de danske forbehold
[2000], s.189; Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of European Constitutional Law [2010], Kaldebach,
Stefan: Union Citizenship, s.447

' Dansk udenrigspolitisk institut: Udviklingen af EU siden 1992 p& de omrader der er omfattet af de danske forbehold
[2000], s.189
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legitimitet samt et forseg pa at knytte medlemsstaternes borgere tettere til EU.'® Der skabes en ny
status, den sékaldte unionsborger, som adskiller sig fra de allerede kendte akterer arbejdstageren,

tjenesteyderen og den selvstendige erhvervsdrivende, som alle er markedsborgere.

Unionsborgerskabet kritiseres, idet der er tvivl om hvorvidt det har reelle retsvirkninger for
medlemsstaternes statsborgere, samt at det kun er relevant for det snavre antal borgere der bosatter
sig 1 andre medlemsstater.'”” Trods denne kritik, fremhaeves det, at EU normalt starter med sma
skridt, som efterfolges af storre tiltag. Jurister tager pd daverende tidspunkt forbehold, om at

afvente Domstolens fortolkning af unionsborgerskabet.*’

'® Dansk udenrigspolitisk institut: Udviklingen i EU siden 1992 p de omréder der er omfattet af de danske forbehold
[2000], 5.198
" Dansk udenrigspolitisk institut: Udviklingen af EU siden 1992 p& de omrader der er omfattet af de danske forbehold
[2000], 5.192
% Dansk udenrigspolitisk institut: Udviklingen af EU siden 1992 p& de omrader der er omfattet af de danske forbehold
[2000], 5.193
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6 Den rent interne situation

Dette afsnit beskriver den interne situation som koncept og udviklingen heraf samt hvordan
Domstolen forholder sig til problematikken 1 forbindelse med for unionsborgerskabet. Dette 1
forseget pa at belyse hvornar der foreligger en intern situation, for derved at kunne fremhave de
problemstillinger der opstar 1 denne forbindelse, samt for at belyse udgangspunktet for
domsanalyserne 1 afsnittet vedrerende det materielle anvendelsesomrade, der alle omhandler krav
overfor unionsborgerens oprindelsesstat. Desuden kan det bidrage til en forstdelse for hvornar en
situation falder inden for Traktaternes materielle anvendelsesomrdde, samt en granse 1 forhold til

princippet om kompetencefordeling.

For at EU-retten kan finde anvendelse pa et retsforhold vedrerende de ekonomiske friheder som
udger det indre marked, sé skal der foreligge et graenseoverskridende element?', og i nogle tilfelde
endda en greenseoverskridende aktivitet.”> Foreligger der ikke et sddant element, sa er der tale om en
‘rent intern situation’ og 1 et sddant tilfelde er der ikke et grundlag for at udlese de EU-retlige

rettigheder”

og forholdet herer dermed under medlemsstatens egen kompetence. Der skal med
andre ord vere et grenseoverskridende element, for at situationen falder inden for Traktaternes
anvendelsesomrade og for at Unionen, og herunder Domstolen, har kompetence i situationen.”* P&
denne made hanger princippet om kompetencefordeling jf. artikel 5 TEU tet sammen med

afgrensningen af EU-rettens materielle anvendelsesomréde.

Det er Domstolen, der udvikler ’konceptet’ vedrerende den interne situation i sin praksis og det
findes sdledes ikke nedskrevet 1 Traktaterne eller den sekundare ret. Kravet om tilknytning til EU-
retten uddybes blandt andet i sagen Saunders™, vedrerende den britiske statsborger og arbejdstager,
Vera Ann Saunders, der har bopal og arbejde 1 Storbritannien og som under en straffesag i

Storbritannien, erklarer hun sig skyldig 1 tyveri, begdet pad Storbritanniens omrade. Som straf

*! Steiner, Josephine og Lorna Woods: EU Law [2009], 5.462

2 Se for eksempel artikel 49 vedrerende etableringsfrihed, der forbyder restriktioner som hindrer unionsborgerne i frit
at etablere sig pa en anden medlemsstats omrade.

2 Foster, Nigel: EU Law Directions [2010], 5.322

** Steiner, Josephine og Lorna Woods: EU Law [2009], 5.462

% Sag 175/78 Saunders [1979]
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pélaeegges hun, i henhold til britiske regler at rejse til Nordirland*’, med forbud om at vende tilbage
til England og Wales 1 en efterfolgende periode pa tre ar. Domstolen foreligges blandt andet
spergsmalet om, hvorvidt en sidan straf er i strid med de rettigheder, som artikel 45 TEUF*’

tillegger en arbejdstager, med bopzl i samme medlemsstat som vedkommende er statsborger i.”*

Domstolen fastslar indledningsvis, at svaret afhaenger af hvordan bestemmelsens
anvendelsesomrade afgraenses”, sarligt nir den sammenholdes med det generelle princip om
forbud mod forskelsbehandling pa grund af nationalitet, i artikel 18 TEUF.*® Herefter anfores at
bestemmelsens formal er at ophave nationale bestemmelser’' der stiller en statsborger fra en anden
medlemsstat dérligere end en national statsborger, der befinder sig 1 en sammenlignelig situation.
Desuden fastslar Domstolen, at disse rettigheder kan medfere at medlemsstaterne mé @ndre deres
lovgivning, men at artikel 45 TEUF ”/...] ikke [har] til formaal at indskraenke medlemsstaternes
befoejelser til i medfoer af national straffelovgivning, inden for deres eget omraade, at fastsaette

restriktioner for den frie bevaegelighed for enhver, der er omfattet af deres domsmyndighed”.>*

Saledes nar Domstolen frem til, at Traktatens artikel 45 TEUF ikke kan finde anvendelse pd ”/...]
en medlemsstats rent interne forhold, dvs. forhold hvor der ikke er nogen forbindelse med de
situationer, som faellesskabsretten tager sigte paa.”> Hvad det rent interne forhold indeberer

uddybes herefter, idet det fastslas, at ”/njaar en myndighed eller en ret i en medlemsstat pd en

arbejdstager, der er statsborger i denne stat, anvender foranstaltninger af frihedsberoevende

karakter, eller begraenser den pdgaeldendes bevaegelsesfrihed pd denne stats omraade i henhold

til national ret som straf for handlinger, begaaet pa dens omraade, er dette et rent internt forhold,

% Nordirland er et af de fire lande der udger Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland og herer saledes til
en del af Storbritanniens territorium.

7 Igennem hele specialet benyttes de artikelnumre som bestemmelserne har i Lissabon-traktaten, og dermed ikke den
nummerering den har pa tidspunktet for dommens afsigelse.

¥ Sag 174/78 Saunders [1979], praemis 4

% Sag 174/78 Saunders [1979], praemis 7

3% Sag 174/78 Saunders [1979], preemis 7-8

! De bestemmelser som artikel 45 TEUF har til formél at ophave er, jf. sag 174/78 Saunders [1979], preemis 9,
nationale bestemmelser vedrarende beskeftigelse, aflonning og andre arbejdsvilkér, samt de rettigheder og friheder,
som den frie bevagelighed indebarer,

32 Sag 174/78 Saunders [1979], preemis 10

33 Sag 174/78 Saunders [1979], preemis 11, sidste del.
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som falder uden for anvendelsesomraadet for traktatens bestemmelser om arbejdskraftens frie

bevaegelighed™* >

Heraf kan udledes at hvis retstvisten er mellem en statsborger og dennes oprindelsesstat og det
omtvistede forhold vedrerer handlinger, som alene foretages pa oprindelsesstatens omrade og hvis
forholdet alene er reguleret ved nationale regler, s finder artikel 45 TEUF ikke anvendelse pa
retsforholdet. Det falder med andre ord uden for Traktaternes anvendelsesomrade, hvilket har som
konsekvens at arbejdstageren ikke kan paberdbe sig de rettigheder som felger af Traktatens

bestemmelser.

I sagen Morson og Jhanjan’® tager Domstolen skridtet videre, idet den fastslar, at artikel 45 TEUF
ikke kan anvendes pa situationer som ikke har nogen som helst tilknytning til de forhold som EU-
retten geelder for og at dette utvivisomt gelder for den arbejdstager der aldrig har benyttet sig af
retten til fri bevaegelighed.’’ Hvad der er en intern situation fortolkes dog indskrankende, og med
tiden er det accepteret at alene muligheden for en fremtidig graenseoverskridende aktivitet, kan vere

tilstrekkeligt til at situationen ikke er rent intern, jf. de Coster”® der vedrerer tjenesteydelser.”

Den rent interne situation er som navnt et koncept, der er udviklet inden for de friheder der udger,
og har til formal at fjerne alle hindringer for oprettelse af det indre marked.*’ Bade Saunders og
Morson og Jhanjan er afsagt for indferelsen af unionsborgerskabet. Det interessante spergsmal er
herefter om artikel 20 TEUF vedrerende unionsborgerskabet finder anvendelse nér der foreligger en
rent intern situation. Eller om Domstolen fastholder et krav om tilknytning til EU-retten, for de EU-
retlige rettigheder som er knyttet til unionsborgerskabet kan udleses. Det interessante findes serligt
1 problematikken vedrerende omvendt diskrimination. Ferste gang Domstolen tager stilling til
artikel 20 TEUF 1 forhold til en intern situation er i sagen Uecker og Jacquet*'. Her konkluderer
Domstolen at artikel 20 TEUF om unionsborgerskabet, ”/...] ikke har til formaal at udvide det

materielle anvendelsesomraade for traktaten, saaledes at det ligeledes omfatte interne forhold, der

3% Sag 174/78 Saunders [1979], preemis 12.

33 Vores fremhavelser

3% Forenede sager 35 og 36/82 Morson og Jhanjan [1982]

37 Forenede sager 35 og 36/82 Morson og Jhanjan [1982], preemis 16 og 17

3% Sag C-17/00 De Coster [2001], preemis 25 og 26

3% Steiner, Josephine og Lorna Woods: EU Law [2009], 5.462

%0 Sag 174/78 Saunders [1979], premis 9 og forenede sager 35/82 og 36/82 Morson og Jhanjan [1982], preemis 15
*! Forenede sager C-64/96 og 65/96 Uecker og Jacquet [1997]
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»2 Desuden fastslds at “fe]ventuel

ikke har nogen tilknytning til faellesskabsretten |[...]
forskelsbehandling af statsborgere i en medlemsstat i forhold til lovgivningen i denne stat,
henhoerer under dennes anvendelsesomraade, saaledes at disse spoergsmaal skal loeses inden for

. 43
rammerne af statens nationale retsorden.”

Ud fra denne sag kan drages 1 hvert fald to konklusioner. For det forste at Domstolen pa dette
tidspunkt har den holdning til omvendt diskrimination, at det ikke er et spergsmaél, der kan loses ud
fra EU-retten. Det er i stedet et spergsmél som medlemsstaterne selv ma tage stilling til hvordan de
vil forholde sig til. Som uddybet 1 afsnittet vedrerende diskrimination pd grundlag af nationalitet, s
foreligger der omvendt diskrimination nir en medlemsstat behandler egne statsborgere ringere end
EU-borgere fra andre medlemsstater.** Hvor der foreligger et krav om en graenseoverskridende
aktivitet, er det alene de unionsborgere der benytter sig af retten til fri beveaegelighed, der kan
paberdbe sig de rettigheder som folger af EU-retten. Dermed opstar der en risiko for omvendt
diskrimination, serligt hvor medlemsstaten ikke selv stiller et krav om, at egne borgere skal have

samme retlige behandling som andre medlemsstaters borgere.

For det andet sa konkluderes at selvom artikel 20(1) TEUF bestemmer, at enhver der er statsborger
1 en medlemsstat ogsa er unionsborger, sa bringer det ikke forholdet ud af en rent intern situation,
da det ikke udger en tilstreekkelig tilknytning til EU-retten. Der skal altsé foreligge en yderligere
form for tilknytning, for at bringe de EU-retlige regler i spil. Men Domstolen stiller ikke et direkte
krav om et grenseoverskridende element, pd samme made som inden for de ekonomiske friheder.
Den stiller alene et krav om, at der skal foreligge en ’tilknytning’ til EU-retten, hvorfor der kan
argumenteres for, at der er andre forhold end det graenseoverskridende element der kan bringe

situationen uden for den rent interne situation.

En sadan tilknytning til EU-retten kan ikke skabes ved en ren hypotetisk udsigt til, at gere retten til
for eksempel fri bevagelighed galdende, jf. sagen Kremzow” der vedrerer grundrettighederne i
EMRK. Denne sag giver dog en interessant vinkel pd, hvornir der eventuelt kan foreligge

tilknytning til EU-retten. Domstolen fastslar nemlig, at Kremzows forhold /...] ikke pa nogen

2 Forenede sager C-64/96 og 65/96 Uecker og Jacquet [1997], preemis 23, 1.pkt.

# Forenede sager C-64/96 og 65/96 Uecker og Jacquet [1997], praemis 23, sidste pkt.
* Foster, Nigel: EU Law Directions [2010], 5.322

* Sag C-299/95 Kremzow [1997]
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made [har] tilknytning til nogen af de forhold, som traktatens bestemmelser om fri beveegelighed for
personer tilsigter at regulere [...]J”*°. Herefter gar den videre og konkluderer at de nationale
bestemmelser, efter hvilke Kremzow er blevet demt, ”/...] ikke har til formdl at sikre overholdelsen
af feellesskabsretten [...J”"*". En modsat slutning pa dette kan betyde, at hvis de pddemte handlinger
havde veeret reguleret ved EU-retten eller pd anden méde var knyttet til et omrade hvor EU har

kompetence, s& kunne der foreligge en tilknytning til EU-retten.*®

Et krav om tilknytning, frem for et krav om granseoverskridende aktivitet er i overensstemmelse
med, og en forudsetning for, den grundleggende natur som Domstolen i sin praksis tillegger
unionsborgerskabet.*’ Hvis unionsborgerskabet reelt skal vare en grundleeggende status, som
beskytter grundrettighederne for medlemsstaternes statsborgere, sd kan det ikke betinges af
greenseoverskridende aktivitet.”® Det er reelt kun ganske fi unionsborgere der benytter sig af retten
til fr1 bevaegelighed og ophold. Sé at stille dette som et krav, vil dermed ekskludere sterstedelen af
unionsborgerne fra at paberdbe sig de rettigheder der felger af unionsborgerskabet. Endvidere
skaber et krav om grenseoverskridende aktivitet pa sin vis en klassedeling af unionsborgere, nemlig
imellem de der har benyttet den frie bevaegelighed og de der ikke har. Et sddan krav har som
konsekvens, at alene de unionsborgere der har benyttet den fri beveegelighed, kan piberabe de
rettigheder som er knyttet til unionsborgerskabet. Dermed far de en langt videre beskyttelse end de,
der aldrig har benyttet den fri bevagelighed, hvilket synes at vare en vilkérlig opdeling 1 forhold til

at unionsborgerskabet er den grundlaeggende status for alle.

Det kan ogsd pépeges, at det er vanskeligt at definere hvornar der foreligger en
“greenseoverskridende aktivitet’, idet der ikke stilles et krav til unionsborgeren om en ekonomisk
forbindelse til en anden medlemsstat, for at udlese rettighederne knyttet til unionsborgerskabet.”’
Der kan for eksempel stilles spergsmalstegn ved Avorndr aktiviteten skal have fundet sted. Skal det
vare sket 1 tidsmassig sammenhang med den retstvist der er opstaet, eller er det nok at borgeren

har holdt en uges ferie pd en anden medlemsstats omréade, eventuelt for flere ar siden. Hvor leenge

* Sag C-299/95 Kremzow [1997], preemis 16, 1.pkt.

" Sag C-299/95 Kremzow [1997], preemis 17

* Generaladvokat Sharpston forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt.161

¥ Jf. sag C-184/99 Grzelczyk [2001] og sag C-224/98 D’Hoop [2002] med flere

%% Spaventa, Eleanor: Seeing the wood despite the trees? On the scope of union citizenship and its constitutional effects
[2008], s.31

> Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], s.264
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skal unionsborgeren opretholde aktiviteten, for at der er tale om en graenseoverskridende aktivitet.
Er fem minutter nok eller skal det vare flere méneder. Det kan ogsad diskuteres hvilken form og
formal den grenseoverskridende aktivitet skal have, herunder om det er nok at rejse til en anden
medlemsstat for at besoge sin tante, eller tilfeeldigt at cykle en tur over landegrensen uden reelt at
bemarke det.’” Desuden stilles der ikke et krav om granseoverskridende aktivitet i forbindelse med
de rettigheder som er knyttet til unionsborgerskabet ved artikel 20(2), litra d TEUF, 1 og med at
disse kan benyttes af statiske unionsborgere, der aldrig har rejst ud af deres oprindelsesstat jf.

bestemmelsens ordlyd.

I forbindelse med belysningen af den rent interne situation, er det vigtigt at komme ind pa
kompetencefordeling samt de generelle principper i EU-retten. De generelle principper har spillet
en vasentlig rolle 1 udviklingen 1 Domstolens praksis vedrerende unionsborgerskabet, eventuelt pa
grund af deres ’udfyldende’ karakter, trods at de ikke alle er traktatfaestede. I denne forbindelse er
det interessant at betragte hvor Domstolen henter sin kompetence til udviklingen og anvendelses af
disse principper, til at fortolke pa bestemmelserne samt til at foretage Domstolskontrol af nationale
foranstaltninger som ikke herer under Unionens kompetence. Disse forhold betragtes 1 det folgende,

om end kortfattet og med fokus pa de forhold som har s@rlig relevans i nerverende sammenhang.

>2 Se lignende tanker vedrerende unionsborgerens retssikkerhed i Generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelsen i sag
C-34/09 Zambrano [2011], pkt. 136-138
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7 Kompetencefordelingen mellem EU og medlemsstaterne

I nzervaerende afsnit beskrives princippet om tildelte kompetencer og hvilken betydning det har for
medlemsstaterne at indtreede 1 Unionen, da dette har nzr forbindelse til fastleggelsen af
Traktaternes anvendelsesomrdde. Desuden defineres hvad der forstds ved forudsatte kompetencer,
samt hvorndr sddanne kompetencer kan anvendes. Dette afsnit afsluttes med en redegerelse for
Domstolens kompetence til blandt andet at fortolke Traktaternes bestemmelser, herunder

kompetence til udvikling af generelle principper pa EU-retligt plan.

7.1 Princippet om tildelte kompetencer

Unionen er underlagt princippet om tildelte kompetencer og Domstolen skal sikre at de retsakter
som unionen udsteder ikke strider mod eksisterende EU-retsakter. Tilsammen udger disse to
forhold det EU-retlige legalitetsprincip, som sikrer at Unionen ikke handler uden for de
kompetencer som medlemsstaterne har tildelt dem. Dette afsnit belyser udviklingen inden for

kompetencefordelingen mellem EU og medlemsstaterne samt hvor Unionen henter sin kompetence.

Rom-traktaten opstiller, som den ferste Traktat i EU-samarbejdet, generelle mélsatninger. Den
forudser oprettelsen af et faellesmarked, det vil sige det indre marked, og dermed behovet for at
flerne hindringer for medlemsstaternes samhandel og harmonisering af de gkonomiske politikker.
Disse vidtreekkende malsatninger og det brede anvendelsesomrdde, giver Rom-traktaten karakter af
en rammeaftale og den forudser endvidere, at realisering af disse mélsatninger vekker et behov for
udstedelse af sekundaere retsakter. Som folge heraf, forudsetter Rom-traktaten medlemsstaternes
afgivelse af lovgivningskompetence og dermed afgivelse af suveranitet.”> Dette kaldes ogsé
princippet om kompetencetildeling, eller princippet om tildelte kompetencer.”® Herved tillegges
Unionen kompetence til selvstendigt og bindende at fastsette regler som gaelder for

medlemsstaterne.’’

>3 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], 5.27
>* Artikel 5(2) TEU
> Wegener, Morten: Juridisk metode [2000], 5.177
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Princippet findes i dag 1 artikel 5(1) TEU, der fastslar at:

“Afgreensningen  af  Unionens  befojelser  er  underlagt  princippet  om
kompetencetildeling. Udovelsen af Unionens befojelser er underlagt ncerhedsprincippet

og proportionalitetsprincippet.”°

Domstolen fastslér tidligt 1 sin praksis, at indtreedelse 1 Unionen har den konsekvens for staterne, at
deres suver@nitet indskrankes, hvilket er en nadvendighed for at opna Unionens maél. Saledes ved
afgorelsen van Gend en Loos”’, hvor Domstolen tager stilling til spergsmalet om hvorvidt
Traktatens bestemmelser kan vere direkte anvendelige. Domstolen fastslar, at mélet for Rom-
traktaten er at oprette et fellesmarked, hvilket indebarer at /...] denne traktat udgor mere end en
aftale, som blot skaber gensidige forpligtelser mellem de kontraherende stater”®. Domstolen
pointerer, at dette konkret bekraftes ved blandt andet “/...] oprettelsen af organer, som har fdet
overdraget suvercene rettigheder, hvis udovelse berorer sdvel medlemsstaterne som disses
borgere”.” Herved nar Domstolen blandt andet frem til, at Traktaten skaber en sarlig retsorden,
hvorved medlemsstarternes suveranitet begraenses. Dette som folge af, at medlemsstaterne tildeler

Unionen kompetencer.

De danske myndigheder overlader befgjelser til Unionens institutioner ved Tiltreedelsesloven § 2.
Det folger af denne bestemmelse at suveranitetsafgivelsens narmere omfang er fastsat 1
Traktaterne. Fastleggelsen af om en EU-institution har kompetence pd et omrdde, md derfor ske

ved fortolkning af Traktaterne.*

I dag ses at flere og flere omrader overgar til EU. Dette giver over tid grundlag for en del politisk
debat om hvor grensen gar, 1 forhold til indskreenkning af medlemsstaternes suveranitet. Denne
udvikling seges kontrolleret ved at indfere et subsidiaritetsprincip®', ogsé kaldet naerhedsprincippet,

hvilket sker ved Maastricht-traktaten.’® Neerhedsprincippet er i dag fastslaet i artikel 5(3) TEU, og

> Artikel 5(1) TEU

°7 Sag 26/62 van Gend en Loos [1963], vedrerende artikel 12 EGF

%% Sag 26/62 van Gend en Loos [1963], s. 379, sidst i 2. afsnit (preemisserne er ikke nummeret)
%% Sag 26/62 van Gend en Loos [1963], s. 379, sidst i 3. afsnit (premisserne er ikke nummeret)
% Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], 5.28

%! Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], s.37

52 Maastricht-traktaten treeder i kraft den 1. november 1993

Side 23 af 111




Unionsborgerskabet

indeberer, at Unionen alene kan handle pd omrader, som ikke herer under dens enekompetence, for
sa vidt /[...] den pateenkte handling ikke i tilstreekkelig grad kan opfyldes af medlemsstaterne pa
centralt, regionalt eller lokalt plan, men pd grund af den pdtenkte handlings omfang eller
virkninger bedre kan nds pd EU-plan.”® Dette krav til Unionen, om at der skal foretages en
vurdering forud for udstedelsen af nye retsakter, skal sikre at reguleringen overlades til

medlemsstaterne 1 alle de tilfeelde hvor dette er mest hensigtsmassigt.

Subsidiaritetsprincippet skaber dog ikke en é&benlys afgrensning mellem Unionens og
medlemsstaternes kompetence. Medlemsstaterne ensker en mere pracis afgrensning af
kompetencefordelingen, men der kan ikke opnds enighed om et precist og bindende katalog af
kompetencer.®* Da flertallet ensker at bevare et fleksibelt system, benyttes en anden lesning i
Lissabon-traktaten, hvorved arbejdsdelingen tydeliggores.”” Unionens befojelser inddeles herefter i
tre kompetencekategorier, sdledes; enekompetence og delt kompetence, jf. artikel 2(1) og (2) TEUF,
samt omrader hvor EU kan vedtage understottende, koordinerende eller supplerende tiltag, jf.
artikel 2(5) TEUF. Hvilke kompetencer EU har inden for de forskellige omrider fastlaegges 1 artikel
3-6 TEUF.

En logisk folge af kompetencetildelingen er, at Unionen kun handler ”/...] inden for rammerne af
de befojelser, som medlemsstaterne har tildelt den i traktaterne, med henblik pd at opfylde de mdl,
der er fastsat heri [...] "%, hvilket fastslas i artikel 5(2) TEU, l.pkt. Med andre ord, si skal
Unionens kompetence vare hjemlet 1 Traktaterne. P4 alle andre omréder forbliver befojelserne hos
medlemsstaterne, jf. artikel 5(2) TEU, 2.pkt. og artikel 4(1) TEU. Udgangspunktet er siledes at
Unionen alene kan regulere pd de omréder, hvor medlemsstaterne eksplicit har tildelt den en

specifik kompetence hertil ved Traktaterne, som fastlagt ved artikel 3-6 TEUF.®’

% Artikel 5(3) TEU

% Da diskussionen om en ny EU-traktat indledes i 2000, fremsztter medlemsstaternes stats- og regeringschefer blandt
andet sporgsmélet om, hvorvidt det er muligt at fastlegge og overvige en mere precis afgraesning af
kompetencefordelingen. Medlemsstaterne kan imidlertid ikke né til enighed om et pracist og bindende katalog over
kompetencer.

% issabontraktaten sammenskrevet med det galdende traktatgrundlag s.394

% Artikel 5(2) TEU, 1.pkt

%7 Daniel, Bugge Thorbjorn og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzeggende EU-ret [2011], 5.182-183
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7.2 Forudsatte kompetencer

Artikel 5(2), 1.pkt. &bner dog, med ordene 'med henblik pd at opfylde de mal, der er fastsat heri’ op
for en undtagelse til kravet om, at en kompetence skal vere specifik og eksplicit fastlagt. Denne
undtagelses ses 1 modifikationen om forudsatte kompetencer, ogsd kaldet *implied powers’, der
fastslar at selvom en kompetence ikke er formuleret udtrykkeligt 1 Traktaterne, sd kan den vere
forudsat eller underforstiet. *Implied powers’ kan enten formuleres snavert eller bredt. Ud fra en
snever formulering kan forudsatte kompetencer ofte begrundes ud fra en effektivitetstankegang,
idet de underforstdede kompetencer er en forudsetning for at Unionen overhovedet kan udeve de
udtrykkelige kompetencer. Ud fra en bred formulering af forudsatte kompetencer, er det 1 stedet
opndelsen af et EU-retligt mdl der er afgerende. Hvis det ikke er muligt at nd madlet med de
udtrykkeligt tildelte kompetencer, anses det for underforstaet at der ma suppleres med forudsatte

kompetencer.®®

Findes den fornedne hjemmel hverken i Traktaterne eller 1 forudsat hjemmel, kan hjemlen soges 1
’gummiparagraffen’ artikel 352 TEUF, for sa vidt to betingelserne er opfyldt. Den ene betingelse er,
at det skal vare nedvendigt at handlingen gennemferes pa EU-retligt plan, for at opnd et af
Unionens mél, som ligger inden for det indre markeds rammer. Den anden betingelse er, at hjemlen
ikke findes 1 Traktaterne 1 forvejen. Artikel 352 TEUF angiver ikke et konkret sagsomrade og er
sdledes alene begrenset i1 forhold til Unionens mal, hvilket giver den et ganske bredt

anvendelsesomrade.®’

Princippet om tildelte kompetencer er det ene led 1 det EU-retlige legalitetsprincip, som er et
grundlzeggende og tungtvejende princip i EU-retten.” Legalitetsprincippet fastslar to forhold. Det
forste forhold er gennemgaet 1 ovenstdende og det bestemmer, at der kun kan foretages en retsakt
inden for Unionen, hvis den har positiv lovhjemmel hertil, jf. artikel 5(1) TEU. Efter det andet
forhold ma de retsakter som Unionen udsteder, ikke stride mod eksisterende EU-retsakter. Dette
sikres af Domstolen ved blandt andet stillingtagen til praejudicielle spergsmal jf. artikel 267
TEUF.”

% Daniel, Bugge Thorbjorn og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzeggende EU-ret [2011], 5.196-197
% Daniel, Bugge Thorbjorn og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzeggende EU-ret [2011], 5.208-212
7 Tridimas, Takis: The General Principles of EC Law [2009], 5.19-20

! Daniel, Bugge Thorbjorn og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzeggende EU-ret [2011], 5.251

Side 25 af 111



Unionsborgerskabet

7.3 EU-Domstolens kompetence

Dette afsnit belyser Domstolens kompetence til fortolkning og anvendelse af Traktaterne samt
Domstolens rolle i forhold til legalitetsprincippet. I forlengelse heraf tager afsnittet sigte pa

hjemlen til udviklingen af de generelle principper.

Domstolen er, lige som Unionens andre institutioner, underlagt Traktaterne og skal handle inden for
rammerne af de befojelser den tildeles herved, jf. artikel 13(1) og (2) TEU. Domstolen har dog det
serlige formél, at den skal sikre overholdelse af lov og ret. Dette gor den ved at anvende og fortolke
Traktaterne. Herved sikrer den blandt andet overholdelsen af legalitetsprincippets anden del, nemlig
kravet om at EU-regulering og EU-retlige foranstaltninger ikke md stride mod eksisterende EU-
retlige regler.’”” Domstolen har siledes ret og pligt til at fortolke Traktaterne. Denne ret er
legitimeret ved artikel 19(1) TEU, af hvilken det fremgar, at Domstolen:

»[...] sikrer overholdelse af lov og ret ved fortolkningen og anvendelsen af traktaterne [...] "

Domstolen er kompetent til at traeeffe afgerelser 1 de 1 artikel 19(3) TEU navnte sager, som uddybet
ved TEUF, 6.del, 5. afdeling.” Det anfores i artikel 19(3) TEU, litra b, som uddybet ved artikel 267
TEUF, at Domstolen blandt andet traeffer afgerelse 1 forhold til Traktaterne, 1:

”[...] preejudicielle sporgsmdl efter anmodning fra de nationale domstole om fortolkning af EU-

retten eller om gyldigheden af retsakter vedtaget af institutionerne””

Det er de nationale retssystemer, der som udgangspunkt administrerer EU-retten og de nationale
retsinstanser kan, og 1 visse tilfaelde skal, under nermere fastlagte forudsetninger, rette henvendelse
til Domstolen vedrorende EU-retlige problemstillinger.”® Efter artikel 19(3) TEU, litra b kan
Domstolen, efter en sddan anmodning fra en medlemsstat, fortolke EU-retten og den kan tage

stilling til om Unionens retsakter er gyldige.

7 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.19

7 Artikel 19(1) TEU, 2. pkt.

™ Artikel 256 TEUF, 262-265 samt 267-276 vedrorende Domstolens kompetence
7> Artikel 19(3) TEU, litra b

76 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], 5.209
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Artikel 19 TEU fastslar legalitetsprincippet som varende et princip af afgerende betydning for EU-
retten og bestemmelsen er maske den vigtigste bestemmelse i Traktaterne.”” Bestemmelsen
indeholder ikke 1 sig selv materielle principper som Domstolen kan benytte til at bestemme om en
EU-retsakt er gyldig. Som felge heraf giver artikel 19 TEU, om end implicit, Domstolen
kompetence til at udforme et system af uskrevne retsprincipper. Disse benytter den til at vurdere om
Unionens og medlemsstaternes handlinger og foranstaltninger er i overensstemmelse med EU-
retten.”® Dette system kaldes ogsé de generelle principper og omfatter de grundlaggende rettigheder
som folger af EMRK og af medlemsstaternes forfatningsmassige traditioner, jf. artikel 6(3) TEU.”
Uden generelle principper, kan der argumenteres for at Domstolen vanskeligt kan skabe en ensartet

fortolkning 1 sin praksis, som kan danne grundlag for at borgerne kan forudse deres retsstilling.

77 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.20
7® Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.20
7 Daniel, Bugge Thorbjorn og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzeggende EU-ret [2011], 5.231-232
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8 Generelle principper i EU-retten

Generelle principper har stor indflydelse pé retspraksis inden for unionsborgerskabet. Dette afsnit
behandler de principper som Domstolen ofte bruger og som har spillet en vasentlig rolle for,
hvordan Domstolen fortolker bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet. Formalet med dette
afsnit er navnlig, at undersgge hvad der ligger bag Domstolens argumentation for sin kompetence til
at foretage domstolskontrol pd EU-retligt niveau af nationale regler som reelt herer under

medlemsstaternes kompetence.

De generelle principper bliver forste gang bragt pa banen i Domstolens praksis 1 1970erne og de
bliver brugt til at udfylde huller i EU-rettens lovgivning. I 1980erne fastslar Domstolen at
principperne, ikke blot finder anvendelse pd Unionens institutioner, men ogsa pad medlemsstaterne
nar disse implementerer EU-retten 1 national ret. Udviklingen fortsetter 1 1990erne, hvor det

yderligere fastslas, at principperne kan finde anvendelse pé nationale foranstaltninger.®

De generelle principper har tre grundleggende roller 1 EU-retten. De fungerer som Domstolens
redskaber ved dens fortolkning af EU-retten, de kan give anledning til annullation af Unionens
retsakter hvis de strider mod principperne, og desuden kan et brud med principperne fore til

erstatningsansvar.”' I det folgende behandles alene princippernes rolle som fortolkningsredskab.

En af arsagerne til at de generelle principper benyttes i1 sager vedrerende unionsborgerskabet er
netop, som Generaladvokat Dutheillet de Lamothe udtaler®, at et af princippernes hovedformal er
at sikre respekten for individets fundamentale rettigheder.*> Som Domstolen ofte udtaler, er
formalet med unionsborgerskabet at skabe den grundleggende status for unionsborgeren, hvorved
de fundamentale rettigheder beskyttes.

Domstolen benytter EU-rettens generelle principper som et varktej, 1 sin argumentation for

dommenes udfald. Principperne udger EU-rettens uskrevne ret og e er bindende for bédde

% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.7-8

81 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], .29

%2 Generaladvokat Dutheillets forslag til afgerelsen i sag 11/70 Internationale Handelsgesellschaft [1970], s.265,
1.spalte, 4.afsnit

% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.20
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medlemsstaterne og Unionen.*® Flere af dem har deres oprindelse i medlemsstaternes retssystemer,
men hvor de pd EU-retligt niveau har faet en selvstendig betydning, der ikke nedvendigvis er
overensstemmende med den betydning de har pé nationalt niveau. Desuden behever et princip ikke
at vaere anerkendt i enhver medlemsstats retsorden.®® Der er derfor ikke tale om, at der skal findes
en mindste fallesnavner, men at princippet skal veere anvendeligt til at forfolge Traktatens mél.*®
Ved at inddrage de generelle principper, som er felles for de national lovgivninger, sikres ogsa at

Unionen respekterer de grundlaeggende rettigheder, der udger medlemsstaternes kollektive arv.®’

Spergsmalet er hvilken rolle principperne spiller. Der kan argumenteres for, at skrevne regler
beskriver hvad der skal gores, men ikke nedvendigvis beskriver hvorfor. Principperne, hvorpa de
skrevne regler er bygget, kan forklare hvorfor det skal geres. Det vil sige, at de skrevne regler er
specifikke udtryk for et underliggende princip. Principper kraever ikke et bestemt resultat, men kan
bruges til at argumentere den ene eller den anden vej. De er saledes udtryk for hvad Domstolen

mener er de underliggende vaerdier i retssystemet.*®

8.1 Det almindelige ligebehandlingsprincip

Ligebehandling og retferdighed er to idéer der er tet forbundet. Der skelnes mellem formel og
materiel ligebehandling. Formel ligebehandling vedrerer handhavelse og kraver at loven finder
lige anvendelse pd alle, imens materiel ligebehandling kraver at loven ikke medferer vilkérlig

forskelsbehandling af borgerne. EU-retten omfatter begge former for ligebehandling.®

Ligebehandlingsprincippet, ogsé kaldt lighedsgrundsatningen, indebzrer ikke blot at ens situationer
ikke méd behandles forskelligt uden objektiv begrundelse, men ogsé at forskellige situationer ikke
ma behandles ens uden objektiv begrundelse. Princippet indebarer derfor ogsd implicit et krav om

at en afgerelse skal vare fuldt ud begrundet.”

% Daniel, Bugge Thorbjorn og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzggende EU-ret [2011], 5.232-233

% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.5-6

% Wegener, Morten: Juridisk metode [2000], 5.219

%7 Generaladvokat Dutheillets forslag til afgerelsen i sag 11/70 Internationale Handelsgesellschaft [1970], 5.265, 1.-2.
spalte, 5.afsnit

% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.1-2

% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.59 og 61

% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.61-63

Side 29 af 111



Unionsborgerskabet

Domstolen har fastsldet, at det almindelige ligebehandlingsprincip er /...] et af Traktatens
grundleggende principper, som skal overholdes af enhver ret.”®' Der kan derfor argumenteres for
at specialforbud 1 Traktaternes bestemmelser kun er et udtryk for dette grundleeggende princip. Der
er sdledes ikke kun inden for de omrader hvor Traktaten eksplicit fastslar ligebehandling, at
borgerne har krav pa at loven finder lige anvendelse péd alle. Specialforbud, som for eksempel
artikel 18 TEUF om diskrimination péd grundlag af nationalitet, er blot et specifikt udtryk for kravet

om ligebehandling.’*

Medlemsstaternes forfatninger giver ogséd udtryk for, at ligebehandling er en grundlaeggende del af
et demokrati, hvorfor ligebehandling kan betegnes som en demokratisk garanti.”> At Unionen deler
denne opfattelse bestyrkes ved Lissabon-traktaten artikel 9 1 TEU, der omhandler demokratisk

lighed og som fastslér, at:

“Unionen respekterer i alle sine aktiviteter princippet om lighed mellem dens borgere, der
nyder lige stor opmeerksomhed fra EU-institutionernes [...] Enhver, der er statsborger i en

medlemsstat, har unionsborgerskab [...] o4

Bekampelse af forskelsbehandling er desuden positivt navnt 1 beskrivelsen af Unionens mal 1

artikel 3(3) TEU.

8.2 Proportionalitetsprincippet

Proportionalitetsprincippet er nu traktatfaestet 1 artikel 5(4) TEU, men princippet behandles 1 netop

dette afsnit pd grund af dets oprindelse som en uskrevet retsregel.

Inden for den frie bevagelighed er proportionalitetsprincippet det afgerende element 1 provelsen af

foranstaltningernes anvendelighed.”® Efter dette princip sikrer Domstolen is@r at EU-retlige og

%! Sag 8/78 Milac [1978], preemis 18; Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.61
%2 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.61

% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.62

** Artikel 9 TEU

%% Se ogsé Juridisk metode af Morten Wegener [2009], 5.223 vedrorende Lighedsgrundsatningen.

% Daniel, Bugge Thorbjorn og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzeggende EU-ret [2011], 5.248
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nationale foranstaltninger ikke har uforholdsmassigt negative virkninger pa individets frihed.”’
Proportionalitet indeberer, at midlerne er egnede til at opna et lovligt mél, og at de ikke gér ud over
hvad der er nedvendigt for at opnd dette mal. Derudover kraeves at den mindst indgribende

foranstaltning skal foretrakkes.”®

Proportionalitetsprincippet har relevans for stort set alle omrdder af EU-retten. Princippet gaelder
bade for Unionen og medlemsstaterne. 1 forbindelse med domstolsprovelse af EU-retlige
foranstaltninger, har proportionalitetsprincippet til formal at beskytte individet. Nar det kommer til
domstolspravelse af nationale foranstaltninger, der bererer de grundlaeggende friheder benyttes
princippet som et integrationsredskab og vurderingen er mere intensiv. En national foranstaltning
der pavirker de grundleggende rettigheder, vil vere 1 strid med EU-retten medmindre
foranstaltningen er nedvendig for at opna et lovligt mdl og der ikke findes mindre indgribende

foranstaltninger for at opna dette mal.”’

Princippet indebarer dermed en to-leddet test.'”" For det forste, skal foranstaltningens egnethed
fastleegges, nemlig om foranstaltningen er egnet til at opnd et lovligt mél. For det andet, skal
foranstaltningens nedvendighed fastlegges, sdledes om foranstaltningen er nedvendig for at opna

dette mal.'”!

Domstolen benytter i visse tilfeelde et tredje led 1 testen. Herved foretages en vurdering
af om der er balance mellem foranstaltningen og det hensyn som foranstaltningen varetager, saledes
at den ikke har en uforholdsmessig virkning pd individets interesser, samt at det andet led
vedrerende nedvendighed tilfejes en vurdering af om den mindst indgribende foranstaltning er

valgt.'”?

8.3 Retssikkerhed

Princippet om retssikkerhed er et bredt koncept, men kerneindholdet er sandsynligvis

forudsigelighed.'” Det er et udtryk for, at de der er underlagt en lov, skal vide hvad loven siger, s&

%7 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.136

% Wegener, Morten: Juridisk metode [2009], 5.205

% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.137-138

1% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.139 - Der kan ogsa argumentere for en tre-leddet test,
men Domstolens sondrer ikke i praksis mellem testene.

' Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.139

192 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.139

1% Hartley, TC: The foundations of European union law [2010], s.160
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de kan indrette sig herpd og sa de kender de juridiske konsekvenser af en bestemt handling, for den

104
foretages. 0

I EU-retten har princippet en mere konkret rolle end 1 mange medlemsstater og det har mange
underomrider hvor det kommer til udtryk. Til disse omrdder herer ikke-tilbagevirkende kraft,
erhvervede rettigheder og berettigede forventninger.'” Princippet er mere diffust end andre
grundlaeggende principper. Det er et relativt princip, som eventuelt ma vige for andre principper.
Det ma ikke betragtes isoleret, men skal i stedet ses 1 sammenhang med den samlede juridiske
argumentation. Princippet benyttes oftest som en fortolkningsregel, frem for vare arsagen til at en

sag behandles.'*

Princippet indeberer flere forhold, herunder et krav om at effekten af Unionens lovgivningen skal
vare klar og forudsigelig. Desuden indebarer det et krav om at EU-retten skal handhaves fuld ud,
herunder at nationale domstole er forpligtet til at sikre at de rettigheder og forpligtelser, som folger
af EU-retten, observeres.'”’ Princippet binder bdde Unionens administration og lovgiver. Det binder
ogsd medlemsstaterne, ndr de handler inden for EU-rettens anvendelsesomréade. For eksempel stiller

det visse krav til maden hvorpé lovgivning implementeres.'*®

8.4 Grundlaeggende rettigheder

Artikel 6 TEU har overskriften grundleggende rettigheder og vedrerer Den Europaiske Unions
Charter om grundleggende rettigheder 1 artikel 6(1) TEU, herefter kaldet chartret, og den
Europziske Konvention til beskyttelse af Menneskerettigheder og grundleggende
frihedsrettigheder 1 artikel 6(2) TEU, herefter benaevnt EMRK. Artikel 6(3) TEU fastslr, at de
grundleggende rettigheder, som er garanteret ved EMRK og som folger af medlemsstaternes felles

forfatningsmaessige traditioner, er generelle principper i EU-retten. Disse grundleggende

1% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.242

1% Hartley, TC: The foundations of European union law [2010], s.160

1% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.243-244
"7 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.244-246
1% Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.286
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rettigheder kan paberdbes nir den foranstaltning som anfagtes falder inden for anvendelsesomradet

for EU-retten.'”

8.4.1 Den europziske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og

grundlaeggende frihedsrettigheder

EMRK har en vasentlig betydning for udviklingen af menneskerettigheder i Europa''® og det er den
retsakt som er vigtigst i forhold til beskyttelsen af menneske- og frihedsrettighederne i Europa.'"
Alle Unionens medlemslande har ratificeret konventionen. EU som organisation har endnu ikke
ratificeret EMRK og er dermed ikke part 1 konventionen. Men med den direkte henvisning til den 1
artikel 6(2) og (3) TEU, fastslds Unionens respekt for de grundleggende menneske- og

frihedsrettigheder.''?

Ved Lissabon-traktaten er der dbnet op for at Unionen kan tiltrede EMRK og Kommissionen har
fremlagt forslag til forhandlingsdirektiver herom. Unionens tiltreedelse af konventionen vil blandt
andet medfere en styrkelse af beskyttelsen af de grundleeggende rettigheder i Unionen.'” Da
medlemsstaterne har ratificeret EMRK, s& kan borgerne klage direkte til Den Europaiske
Menneskerettighedsdomstol, herefter benavnt EMD, over medlemsstatens handlinger og
undladelser. Dette gelder ogsd hvad angér den nationale gennemforelse af EU-retten.''* Men
borgerne kan ikke klage over Unionens handlinger eller undladelser, idet det alene er
medlemsstaterne der er pligtsubjekter i1 forhold til EMRK. Tiltreder Unionen konventionen vil ogsa
EU som organisation, vere pligtsubjekt i forhold til konventionen.'"” Dette vil betyde at EMD far
kompetence til at vurdere om Unionens institutioner og retsakter med videre opfylder kravene 1

EMRK.

Medlemsstaterne er fortsat ansvarlig i forhold til konventionen, hvad angir traktatmessige

forpligtelser som patages efter konventionens ikrafttreeden. Dermed er de forpligtet til at overholde

19 Jf. generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt. 156, hvor der blandt andet
henvises til sag 222/84 Johnston [1986], premis 17-19

"' Daniel, Bugge Thorbjern og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzggende EU-ret [2009], s.41
"http://ec.europa.eu/danmark/eu-politik/alle_emner/juridiske/2010/100317 menneskerettighedskonvention _da.htm

"2 Daniel, Bugge Thorbjern og Thomas Elmholm m.fl.; Grundlaggende EU-ret [2011], 5.68
"http://ec.europa.eu/danmark/eu-politik/alle_emner/juridiske/2010/100317 menneskerettighedskonvention _da.htm

"' Daniel, Bugge Thorbjern og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlazggende EU-ret [2011], 5.68

"5 Kjolbro, Jon Fridrik: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — for praktikere [2010], 8.52-53
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de grundleggende rettigheder i forbindelse med EU-samarbejdet. Hvis Unionen beskytter de
grundleggende rettigheder, pa en méde som mindst svarer til den beskyttelse de har ved EMRK, s&
kan medlemsstaterne patage sig traktatmaessige forpligtelser uden at tilsidesatte konventionens
forpligtelser.''® "7 Ligeledes fastslar artikel 351 TEUF, at hvis en medlemsstat har indgaet
konventioner for d. 1. januar 1958 eller inden den indtreeder 1 Unionen, sd bereres konventionen
ikke af Traktaternes bestemmelser og medlemsstaterne bibeholder deres forpligtelser 1 henhold til

konventionen. EU-retten har siledes ikke forrang for sidanne konventioner.''®

Domstolen fastslar tidligt, at EMRK er en af de vigtigste kilder for de fundamentale rettigheder,

9

som er en integreret del af de generelle principper''’ og vis overholdelse garanteres ved EU’s

retsordnen.’”’ Det folger heraf at EU-foranstaltninger som er i konflikt med de fundamentale

rettigheder, vil vige for EMRK."!

Dette er 1 dag fastsldet i artikel 6(3) TEU. Domstolen slar ogsa
fast at konventionen har en sarlig betydning, 1 og med at principperne indgér 1 EU-retten og derfor
skal tages med i betragtningerne.'** ' Saledes ses at EMRK er en integreret del af EU-retten'** og
Unionen skal som minimum respektere de standarder som EMRK satter, ogsd selvom den ikke
formelt er bundet af konventionen.'” Domstolen anser dermed de grundrettigheder, som
anerkendes og beskyttes 1 medlemsstaternes fazlles forfatningsmaessige traditioner, for at vere

feellesskabsretlige rettigheder, fordi det er medlemsstaterne der tilsammen udger EU.

Domstolen afgrenser dog rakkevidden af de EU-retlige grundleggende rettigheder over for

situationer der ligger uden for anvendelsesomradet for EU-retten, idet Domstolen 1 sddanne tilfeelde

ikke har kompetence i sagen.'*°

''® De her naevnte forhold fastslar Menneskerettighedsdomstolen i dommen Bosporus Hava Yollari Turizm mod Irland,
dom af 30.06.05, jf. Kjelbro, Jon Fridrik: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — for praktikere, s.55

"7 Kjelbro, Jon Fridrik: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — for praktikere [2010], s.55

"' Daniel, Bugge Thorbjern og Thomas Elmholm m.fl.; Grundlaggende EU-ret [2011], 5.265-266

"% Hartley, TC: The Foundations of European Union Law [2010], 5.146

120 Sag 4/73 Nold [1977], preemis 13 og sag 44/79 Bauer [1979], preemis 15, med direkte henvisning til EMRK, jf.
Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.341

2! Hartley, TC: The Foundations of European Union Law [2010], 5.146

122 Sag 222/84 Johnston vs. Chief Constable of the RUC [1986], praemis 18

12 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.341

124 Sag C-299/95 Kremzow [1997], preemis 12, pkt.1 og 14

12 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.342

126 Sag C-144/95 Maurin [1996], preemis 12 og 13 og sag C-299/95 Kremzow [1997], preemis 15
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Serligt ber naevnes artikel 8 vedrerende retten til respekt for privat- og familieliv, neermere bestemt
at alle har ret til ”/...] respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondance.”"*’
Denne ret kan alene begranses i overensstemmelse med lov og af hensyn til den nationale
sikkerhed, offentlige tryghed og ekonomiske velferd, som forebyggelse mod uro og forbrydelser,
beskyttelse af sundhed og sadelighed, eller af andres ret og frihed.'*® Bestemmelsen forudsztter at

der eksisterer et familieliv og sikrer dermed ikke retten til at stifte familie.

En grundleggende del af retten til familieliv, er retten for foreldre og bern til at nyde gensidig
samvar med hinanden. Det folger heraf at hvis myndighederne foretager indgreb, der har til folge at
foraeldre og bern ikke kan nyde hinandens samver, si er det et indgreb i retten til familieliv.'*
Retten til respekt for familielivet bliver anerkendt som et almindeligt EU-retligt princip 1 sagen
Carpenter', der vedrerer fri udveksling af tjenesteydelser.”' I samme sag fastslar Domstolen, at et
indgreb 1 denne rettighed alene kan berettiges ud fra tvingende almene hensyn og det skal overholde
proportionalitetsprincippet.'** Domstolen har dog ikke fulgt EMD’s praksis, men i stedet udviklet
sin egen argumentation i forhold til EMRK artikel 8, herunder at unionsborgeren ikke behover at
veare sagsoger 1 hovedsagen'”® og at det familiemedlem der som folge af de nationale regler skal

forlade landet, ikke behover at have lovligt ophold der.'**

Den har endvidere fastslaet at rettigheden
kun kan begranses hvis personen er til fare for den offentlige orden eller sikkerhed'** og hvis den
nationale domstol anferer at der er sket misbrug af rettigheder, s& skal medlemsstaten fremlaegge

. 1
klare beviser for borgerens onde tro."*°

Endvidere fastslar artikel 3, i protokol nr. 4 det folkeretlige princip at en statsborger ikke kan
naegtes adgang til eller ophold pd oprindelsesstatens omridde. En statsborger kan ej heller afvises
eller udvises fra dette omradde og oprindelsesstaten kan ikke knytte betingelser til opholdsretten.

Retten til statsborgerskab sikres ikke ved EMRK, men hvis der gives et vilkarligt afslag pa en

27 Den Europaiske Menneskerettighedskonvention, artikel 8, stk.1

'8 Den Europiske Menneskerettighedskonvention, artikel 8, stk. 2

129 K jolbro, Jon Fridrik: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — for praktikere [2010], s. 619
130 Sag C-60/00 Carpenter [2002]

1'Sag C-60/00 Carpenter [2002], praemis 41

132 Sag C-60/00 Carpenter [2002], praemis 42, 2.pkt.

133 Sag C-200/00 Zhu og Chen [2002]: her er det moderen, som er tredjelandsborger, der anlagger sagen og ikke den
mindrearige datter, som er unionsborger.

134 Sag C-60/00 Carpenter [2002], praemis 44

133 Sag C-60/00 Carpenter, [2002] praemis 43

136 Sag C-200/00 Zhu og Chen [2002], preemis 36-40
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anmodning om statsborgerskab, kan dette have sa alvorlige folger for individets privatliv, at det skal
ses i lyset af EMRK artikel 8.""7 Det skal dog navnes at ikke alle lande har tiltradt alle
tillegsprotokoller. Men hvor medlemsstaten har tiltrddt, vil det betyde at en statsborger ikke kan

udvises af sin egen medlemsstat, pa vilkarligt grundlag.

8.4.2 Den Europaiske Unions Charter om Grundlaeggende Rettigheder

Chartret har sin baggrund 1 ensket om at gge de grundleggende rettigheders synlighed til fordel for
borgerne, styrkelse af Unionens legitimitet og fremme af retssikkerheden. Dette 1 forsgget pa at
gore de grundleggende rettigheder til en indgroet del af Unionens retsordnen. Chartret bygger pa
princippet om universalisme, hvilket indebarer at rettighederne gaelder for alle unionens borgere.
Dette gelder dog ikke 1 forhold til de rettigheder som er knyttet uleseligt og eksplicit til

. 1
unionsborgerskabet.'*®

Artikel 6(1) TEU, 1.pkt. fastslar at Unionen anerkender de rettigheder som er i1 chartret og at disse
rettigheder har samme juridiske vaerdi som Traktaterne. Herved fér chartret status som primar ret.
Chartret minder meget i sine bestemmelser om EMRK, men giver dog pa visse omrader en videre
beskyttelse. Chartret afklarer selv forholdet mellem de to i chartrets artikel 52(3) der understreger,
at hvis chartret indeholder rettigheder svarende til dem 1 EMRK, s& har rettighederne den betydning
og det omfang som de har 1 EMRK. Dog kan Unionen yde en mere omfattende beskyttelse.
Anvendelsesomradet for chartret og rekkevidden af den beskyttelse som det giver, er dermed op til

Domstolen at fastsette.'>”

Endvidere fastslas at bestemmelserne i chartret ikke udvider Unionens befojelser.'** Dette uddybes i
chartrets artikel 51(1), der fastslar at bestemmelserne er rettet mod Unionens institutioner, organer
med videre samt medlemsstaterne, men at medlemsstaterne alene er bundet af chartret under
gennemforelsen af EU-retten. Men de EU-retlige menneskerettigheder binder ogsd medlemsstaterne

pd andre mider. Dette gaelder for eksempel ndr medlemsstaterne fortolker Traktaterne eller

137 Kjelbro, Jon Fridrik: Den Europaiske Menneskerettighedskonvention — for praktikere [2010], 5.613
18 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.357-358

' Hartley, TC: The Foundations of European Union Law [2010], s.154

10 Artikel 6(1) TEU, 2.pkt.
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sekunder ret. Endvidere har Domstolen fastslaet at medlemsstaterne skal respektere de

grundlzeggende rettigheder, sa snart de handler inden for EU-rettens anvendelsesomrade.'*!

Saledes anerkendes rettighederne 1 chartret, 1 modsatning til EMRK, ikke som varende generelle
principper jf. ordlyden af artikel 6 TEU. Som konsekvens heraf kan bestemmelserne i chartret ikke
inddrages 1 sogsmal for Domstolen. Men det er som navnt, op til Domstolen at bestemme
rekkevidden og anvendelsesomradet for bestemmelserne. Domstolen er forpligtet til at bedemme

gyldigheden af EU-retlige foranstaltninger pa baggrund af chartrets bestemmelser.'**

Rettighederne og frihederne kan kun begrenses, hvis det er fastsat i lovgivningen og hvis deres
vasentlige indhold respekteres. Desuden kan begraensning kun ske nir det er nedvendigt og det
svarer til mal af almen interesse, eller hvis det er for at beskytte andres rettigheder og friheder.

Desuden skal proportionalitetsprincippet iagttages.'*

Foruden at indeholde de rettigheder som er knyttet til unionsborgerskabet, nemlig
borgerrettighederne 1 afsnit V, beskytter chartret ogsa retten til privat- og familieliv ved artikel 7,
der fastslar, at [e|nhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin
kommunikation”. Desuden verner artikel 33 om familie- og arbejdsliv og bestemmer blandt andet,

at ”[d]er drages omsorg for juridisk, okonomisk og social beskyttelse af familien [...]”"**.

8.5 Effektivitetsprincippet

Effektivitetsprincippet er anerkendt af Domstolen som et af EU-rettens generelle principper.'*
Dette princip sikrer en effektiv beskyttelse af de EU-retlige rettigheder, samt en effektiv
handhavelse af EU-retten ved de nationale domstole.'*® Dette fremgar delvis af artikel 19 TEU, der
fremhaver at medlemsstaterne “/...J tilvejebringer den nodvendige adgang til domstolsprovelse for

at sikre en effektiv retsbeskyttelse pa de omrader, der er omfattet af EU-retten.” Dette kan laeses 1

"I Hartley, TC: The Foundations of European Union Law [2010], s.155-156

2 Forenede sager C-92/09 og 93/09 Schecke [2010], pramis 46

'3 Den Europaiske Unions Charter om Grundleggende Rettigheder, artikel 52, stk. 1
%4 Den Europaiske Unions Charter om Grundlzggende Rettigheder, artikel 33

'3 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.418

146 Tridimas, Takis: The General Principles of EC Law [2003], 5.276
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sammenh@ng med artikel 4(3) TEU, af hvilken det fremgér, at medlemsstaterne ikke ma

modarbejde virkeliggarelsen af Unionens mal.

Princippet er ikke et af de principper, der er lant fra medlemsstaternes retssystemer. Det har sin
oprindelse 1 EU-rettens serlige karakteristika. Udviklingen er sket hos Domstolen, der tidligt
foretraekker en fortolkningsstil der sikrer EU-rettens effektive virkning.'*” Domstolen bruger blandt
andet effektivitetsargumentet til at argumentere for direktivers direkte virkning'*® og det bruges ofte
til beskyttelsen af unionsborgernes rettigheder. Selvom effektivitetsprincippet ikke altid neevnes

direkte, ligger argumentet implicit 1 Domstolens premisser 1 flere domme.

Eftfektivitet er betinget af at rettighedshaverne har adgang til domstolspravelse samt at rettighederne
beskyttes og Domstolen har i denne forbindelse fortolket sin kompetence vidt. Det er de nationale
domstole der 1 stor grad er ansvarlige for at EU-retten handhaves. Derfor legger Domstolen
desuden vagt pa et solidaritets- og loyalitetsprincip med inspiration fra ordlyden i artikel 4(3)
TEU.'" Dette blandt andet fordi det er procesreglerne og retsmidlerne i den nationale retsorden, der
skal finde anvendelse i mangel af EU-retlig regulering."”® Disse nationale foranstaltninger skal
overholde tre betingelser. For det forste ma de nationale foranstaltninger som regulerer EU-retlige
forhold, ikke veere mindre favorable end dem der regulerer nationale forhold, ogsa kaldet princippet
om ligebehandling. For det andet mé de ikke medfere at udevelsen af rettigheder, som folger af
EU-retten, gores overdrevent besvearligt eller reelt umuligt. For det tredje folger det af nyere

retspraksis, at nationale retsmidler og procesregler skal vaere i overensstemmelse med EMRK."!

Kravet om effektivitet er adskilt fra princippet om ligebehandling, men det supplerer ogsa
sidstnavnte. De to har tilsammen vidtreekkende konsekvenser, idet de kraever at den nationale
domstol ser pd de nationale retsmidler fra en anden vinkel og vurdere deres retsvirkninger. Dette
kan fore til domstolskontrol af retsmidler som ikke direkte herer under EU-rettens

anvendelsesomrade. Men generelt har denne effekt fort til en forbedret beskyttelse af individet.'*>

"7 Det franske udtryk “effet utile” er ofte brugt.

'8 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.418-419
' Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.419-422
'%0 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.423

'>! Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.423

'32 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.423
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9 Diskrimination og restriktion

I dette afsnit belyses ligebehandlingsprincippet som det kommer til udtryk ved forbuddet mod
diskrimination jf. artikel 18 TEUF. Endvidere defineres begrebet restriktion og det belyses hvad det
vil sige at der foreligger omvendt diskrimination. I denne forbindelse fremhaves nogle af de
problemstillinger der opstdr 1 forbindelse med omvendt diskrimination samt problematikken

vedrerende Unionens demokratiske legitimitet.

9.1 Diskrimination

Der navnes 1 afsnittet om de generelle principper, at diskriminationsforbuddene, der fremgar af
diverse bestemmelser 1 Traktaten om den Europziske Unions Funktionsmdde, blot er udtryk for et
underliggende, generelt princip om ligebehandling. Det bredeste og eventuelt mest vidtrekkende af
disse diskriminationsforbud, er det sadkaldte generelle diskriminationsforbud 1 artikel 18 TEUF.
Diskriminationsforbuddet daekker bade direkte og skjult forskelsbehandling, hvilket alene kan
begrundes ud fra objektive forhold. Skjult forskelsbehandling vedrerer foranstaltninger som reelt
forer til samme resultat, som hvis der er tale om direkte forskelsbehandling. Ved vurderingen af
diskriminationssager er det sdledes irrelevant, om reglerne har til hensigt at forskelsbehandle eller
ej. Det er selve resultatet der teller. Domstolen kraever desuden ikke nogen statistiske beviser eller
lignende for at konstatere, at der foreligger diskrimination. Vurderingen kraver blot at reglerne er

egnet til at diskriminere.'*

Artikel 18 TEUF indebazrer et forbud mod diskrimination pd grund af nationalitet inden for
Traktatens materielle anvendelsesomrade og Domstolen har fastslaet at artikel 18 TEUF har direkte
virkning."** Forbuddet i artikel 18 TEUF kan eventuelt betragtes som lex generalis i forhold til de
diskriminationsforbud, der fremgar af specialbestemmelserne.'” Domstolen vil nemlig typisk, men

dog ikke altid,"*® valge at anvende specialbestemmelsernes specifikke diskriminationsforbud hvor

'3 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], s.234-244

'** Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.119; se ogsé sag 24/86 Blaizot [1988], preemis 35
13 Se for eksempel artikel 45 TEUF, om arbejdskraftens frie bevagelighed.

'3 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], s.242-244
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de finder anvendelse."”” Artikel 18 TEUF far derfor forst selvsteendig betydning, hvor forbuddene i
specialbestemmelserne ikke dakker situationen,'”® eller hvor situationen befinder sig i yderkanten

. o 1
af specialbestemmelsernes anvendelsesomréde.'*’

Det fremgar ikke direkte af TEUF hvornar, eller hvorvidt, fravigelse fra artikel 18 TEUF er tilladt.
Domstolen har dog fastslaet, at hvor fravigelse er tilladt, efter de specifikke forbud, tillades det ogsa
efter artikel 18 TEUF.'® Derfor er der generelt tale om, at diskriminationsforbuddet kan fraviges til
fordel for den offentlige orden, sikkerhed og sundhed.'®' Domstolen fremhaver dog at undtagelser
fra princippet om den frie bevaegelighed skal fortolkes s@rdeles strengt, nar en person har status

162

som unionsborger. '3 Undtagelser fra retten til fri bevagelighed skal derfor fortolkes

indskrenkende og 1 overensstemmelse med de generelle principper, navnlig proportionalitets-

princippet og grundleeggende menneskerettigheder.'®*

Selvom det fremgér af artikel 18 TEUF, at der kun er tale om forbud mod diskrimination pd grund
af nationalitet inden for Traktatens materielle anvendelsesomrdde, fortolkes dette bredt.'® Det kan
blandt andet ses i sagen Cowan'®’, vedrerende tjenesteydelser, hvor Domstolen fastslér, at artikel 18
TEUF finder anvendelse, ogsa selvom der 1 sagen, ikke stringent set, er tale om en situation der er
forbundet med udevelsen af en gkonomisk frihed,'®” eller i bedste fald, en situation der befinder sig

i periferien af bestemmelsen, hvor det specielle forbud ikke daekker.'®®

'*7 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.119

'8 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.119

'3 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], s.243-244

"0 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.120

1! Se herved for eksempel artikel 45 TEUF vedrorende arbejdskraftens frie bevagelighed

12 Forenede sager C-482/01 og 493/01 Orfanopoulos [2004], preemis 65

1% Selvom om Domstolen pé dette punkt taler om arbejdskraftens frie bevagelighed, ma det antages at den sarlig
strenge fortolkning af undtagelser fra arbejdskraftens fri bevagelighed, nar personen er unionsborger, ogsd finder
anvendelse, pd unionsborgernes fri bevegelighed nar udevelsen ikke har et gkonomisk element, idet Domstolen
fremhaever at den sarlig strenge fortolkning felger af det faktum at unionsborgerskabet skal vere den grundleggende
status for medlemsstaternes statsborgere.

' Barnard, Catherine: The Substantive Law of the EU [2010], 5.480

' Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.123

1% Sag 186/87 Cowan [1989]

"7 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.124

1% Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], s.243-244
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I Sala'” kobler Domstolen for forste gang diskriminationsforbuddet sammen med
unionsborgerskabet, hvorved det for forste gang implicit tilkendegives, at unionsborgerskabet ikke
er et tomt begreb uden retsvirkninger.'”® Artikel 18 TEUF fortolkes ogsé vidt i efterfolgende sager,
for eksempel Grzelczyk'”' og Bidar'”, hvilket bevirker at alle begransninger af unionsborgerens
rettigheder, skal vaere i overensstemmelse med artikel 18 TEUF.'” T denne sammenhang er det
bliver det interessant, at betragte om det har nogen betydning at unionsborgerskabet og

diskriminationsforbuddet efter Lissabon er blevet koblet sammen 1 TEUFs anden del.

9.2 Sammenspillet mellem proportionalitetsprincippet og diskriminations-
forbuddet

Neaervaerende afsnit betragter hvorledes Domstolen benytter proportionalitetsprincippet og
diskriminationsforbuddet, nar den skal vurdere nationale foranstaltninger. Desuden belyses kort

hvordan de to begreber spiller sammen.

Nar Domstolen skal bestemme om der foreligger diskrimination, underseges for det forste om der
foreligger forskelsbehandling der kan veare diskrimination, hvilket typisk er en undersogelse af om
ens situationer behandles forskelligt. For det andet underseger Domstolen om forskelsbehandlingen
er sagligt begrundet. For det tredje vurderer Domstolen ofte, men ikke altid om
proportionalitetsprincippet er opfyldt.'”* Dette gor den enten eksplicit eller implicit.
Proportionalitetsprincippet har, som n@vnt, sin sterste betydning i forbindelse med provelsen af
foranstaltningers lovmessighed inden for frie bevagelighed,'”” og det benyttes ofte i sager

. 1
vedrerende unionsborgerskabet.'’®

19 Sag C-85/96 Sala [1998]

' Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.132-133

"1 Sag C-184/99 Grzelezyk [2001]

172 Sag C-209/03 Bidar [2005]

'3 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], s.134

174 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], 5.234-235

'3 Daniel, Bugge Thorbjern og Thomas Elmholm m.fl.: Grundlzggende EU-ret [2011], 5.248-249

176 Se saledes som eksempel sag C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 36, sag C-413/99 Baumbast og R [2002], preemis
91-93, sag C-224/02 Pusa [2004], preemis 42-44 med flere.
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Et eksplicit eksempel ses i sagen Bickel og Franz'"’, hvor Domstolen fastslér at et bopalskrav alene
kan vare begrundet, hvis ”/...] det er uafhcengigt af de berorte personers nationalitet og star i
rimeligt forhold til det formdl, der lovligt tilstreebes med den pdgeeldende nationale lovgivning
[..]”"7%. Her ses at Domstolens test af, om et bopzlskravet er diskrimination pi grund af
nationalitet jf. artikel 18 TEUF, indebarer et krav om at proportionalitetsprincippet er overholdt,

nemlig i1 ordene “stdr i rimeligt forhold til det formdal, der lovligt tilstrcebes”.

Proportionalitetsprincippet og princippet om forbud mod diskrimination komplementerer pd den
made hinanden, idet de begge er Domstolens verktej til at bestemme hvad der er uretmessige
hindringer af den frie bevaegelighed. Dermed er de ogsé afgerende faktorer 1 realiseringen af det
indre marked. Inden for de frie bevegeligheder, hvori der er indfortolket et restriktionsforbud, kan
der argumenteres for at proportionalitet er det primare kriterium 1 forhold til at fastlegge hvad der

er en uretmeassig hindring for bevageligheden.'”

Der kan argumenteres for at fordi
proportionalitetsprincippet indebarer et skeon, kan den usikkerhed der ligger omkring skennet gore

det vanskeligt for borgeren at gennemskue retsstillingen pa omradet.

9.3 Restriktion

Restriktionsforbuddet kan beskrives som noget storre og mere end diskriminationsforbuddet, idet
der er tale om et generelt forbud mod hindringer for den frie bevagelighed, uanset om de er
begrundet i diskrimination eller ej. Hvor diskrimination 1 artikel 18 TEUF er forbundet med

nationalitet, reekker restriktionsforbuddet endnu laengere.

Hvor der 1 TEUF for kun var tale om diskriminationsforbud, har nogle af bestemmelserne, for
eksempel artikel 45 TEUF om arbejdskraftens frie bevagelighed, udviklet sig til at indeholde et
restriktionsforbud.'®® Idet der er tale om at restriktion er noget storre end diskrimination, og at
diskrimination kan anses for at vare en delmangde af restriktion.'®! Restriktioner kan begrundes ud
fra tvingende almene hensyn. Vurderingen af om disse hensyn foreligger, ligner ofte den Domstolen

foretager 1 forbindelse med undersogelsen af om der foreligger saglige grunde for

177 Sag C-274/96 Bickel og Franz [1998]

'8 Sag C-274/96 Bickel og Franz [1998], praemis 27

' Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.196

'80 Tridimas, Takis: The General Principles of EU Law [2009], 5.120

'8 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], 5.233
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forskelsbehandling. Hvorvidt der indfortolkes et restriktionsforbud 1 artikel 21 TEUF om
unionsborgernes ret til fri bevaegelighed, diskuteres nermere 1 afsnittet vedrerende det materielle

anvendelsesomrade.

9.4 Omvendt diskrimination

Omvendt diskrimination er ikke en ny problemstilling, men indtil videre er der heller ikke fundet en
konkret lgsning. Domstolen fastslér allerede i Uecker og Jacquet'®, at unionsborgerskabet i artikel
20 TEUF ikke har til formél at udvide Traktatens materielle anvendelsesomrade til rent interne
situationer, der ikke har nogen forbindelse til EU-retten.'® Dermed har problematikken vedrerende

omvendt diskrimination ogsa en vasentlig betydning i forbindelse med unionsborgerskabet.

Ifolge teorien kan der foreligger omvendt diskrimination i to former. Den forste form er hvor en
medlemsstat stiller strengere krav over for indenlandske statsborgere end de krav andre
medlemslande stiller til deres egne indenlandske statsborgere. Denne situation er ikke omfattet af

EU-retten. '

Domstolen fastslar i denne and i for eksempel sagen Schempp’®, at artikel 18 TEUF
ikke tager sigte pa at ramme forskelsbehandling, der feolger af eksisterende forskelle mellem
medlemsstaternes lovgivninger, der 1 gvrigt rammer alle personer under anvendelsesomréddet, efter
objektive kriterier og uden hensyntagen til nationalitet.'™ Selvom Schempp ikke direkte omhandler
omvendt forskelsbehandling, og selvom der foreligger den fornedne forbindelse til EU-retten,
omhandler sagen en forskel mellem to medlemsstaters lovgivninger, der medferer en mindre

gunstig stilling for Schempp. Domstolens argumentation bidrager dog til forstaelsen af artikel 18

TEUFs anvendelsesomrade.

Den anden form er, hvor en medlemsstat stiller strengere krav over for indenlandske statsborgere

end samme medlemsstat gor over for udenlandske statsborgere i landet.'®’” Denne problemstilling er

'82 Forenede sager C-64/96 og C-65/96 Uecker og Jacquet [1997]

'8 Forenede sager C-64/96 og C-65/96 Uecker og Jacquet [1997], preemis 23

'8 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], 5.260-261
"85 Sag C-403/03 Schempp [2005],

'8 Sag C-403/03 Schempp [2005], praemis 34

'87 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], .261
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ganske interessant i lyset af artikel 18 TEUF og den er ganske omdiskuteret 1 litteraturen med

mere.'*® Derfor belyses problemstillingens indhold kort i det folgende.

Problemstillingen omfatter situationer, hvor den indenlandske statsborger stilles ringere end en
unionsborger, der har udevet sin ret til fri bevagelighed jf. artikel 21 TEUF, og hvor de to befinder
sig 1 en situation der er sammenlignelig. | litteraturen foreslas at artikel 18 TEUF kan bidrage til
losning af omvendt diskrimination.'® Dette pa grund af at artikel 18 TEUF ikke indebarer et krav
om graenseoverskridende aktivitet, hvilket artikel 20 TEUF heller ikke gor. Spergsmaélet er derfor
om disse to artikler i kombination, kan medvirke til lasningen. Som papeget i det ovenstdende, er

disse to artikler i1 gvrigt fort sammen i1 Lissabon-traktaten under TEUFs anden del.

Angaende Unions enske om sikringen af den demokratiske legitimitet og skabelsen af en europaisk
feellesskabsfolelse, er det interessant at fremhave, at EU-retten, 1 en eller anden form, dagligt
pavirker alle Unionens borgere. Men af Unionens 500 millioner borgere er det, efter udvidelsen 1
2004, kun otte millioner der har bosat sig i en anden medlemsstat.'”® Der er séledes en stor andel af
borgerne, der aldrig har udevet deres ret til fri bevegelighed. Disse nyder, stringent set, ikke den
samme opmerksomhed og beskyttelse fra EU's side, som det mindretal, der har udevet retten til fri
bevagelighed, hvis der reelt stilles et krav om et grenseoverskridende element, for at kunne stotte
ret pd de rettigheder der er knyttet til unionsborgerskabet. Herved opstar spergsmalet, om hvorvidt
dette vil bidrage til den feellesskabsfolelse, solidaritet og loyalitet over for Unionen, som EU ensker.
Selvom dette sporgsmal ganske vist ikke er af juridisk karakter, sd har det en forbindelse til
sporgsmdlet om, hvilke rettigheder unionsborgerskabet s indebarer for den gruppe unionsborgere,

der ikke har benyttet sin ret til fri bevaegelighed; et spergsmal der klart er af juridisk karakter.

'8 Qe for eksempel Prechal, Alexandra, Editoral Comments - Two-speed European Citizenship? Can the Lisbon Treaty
close the gap? [2008]; Generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano; Generaladvokat
Kokotts forslag til afgerelsen i sag C-434/09 McCarthy.

'8 prechal, Alexandra, Editoral Comments - Two-speed European Citizenship? Can the Lisbon Treaty close the gap?
[2008], s.3

"0 Barnard, Catherine: The Substantive Law of the EU [2010], s.417
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10 Det personelle og materielle anvendelsesomrade

De folgende afsnit har fokus péd fastleggelsen af anvendelsesomradet for bestemmelserne
vedrerende unionsborgerskabet, 1 forbindelse med sager vedrerende unionsborgeren og dennes
oprindelsesstat. Indledningsvis defineres hvad der forstds med begrebet anvendelsesomride.
Herefter behandles det personelle anvendelsesomrade og betingelserne for at falde inden for dette.
Endelig behandles det materielle anvendelsesomrade, i lyset af problematikken vedrerende den rent
interne situation. Dette 1 forseget pd at besvare spergsmalene om hvilken betydning artikel 21
TEUF har 1 situationen mellem unionsborgeren og oprindelsesstaten, og om artikel 20 TEUF har
selvstendig retsvirkning, siledes at unionsborgeren kan stette visse rettigheder alene pa denne

bestemmelse.

Selvom bestemmelserne vedrerende personers ret til fri bevagelighed har en fzlles oprindelse 1
realiseringen af det indre marked, s& har den frie bevagelighed pa baggrund af unionsborgerskabet,
der forst indferes pa et senere tidspunkt end de andre bestemmelser vedrerende fri bevagelighed for
personer, udviklet sig 1 en anden retning end de ekonomiske friheder. Afsnittet vil belyse nogle
vaesentlige forskelle imellem den frie bevagelighed pa baggrund af artikel 21 TEUF og den frie
bevagelighed som folger af de ekonomiske friheder. Dette vil vere med til at vise hvilken
betydning retten til fri beveegelighed og den granseoverskridende aktivitet har 1 forbindelse med

EU-borgerskabet.

Artikel 21 TEUF vedrerende unionsborgerens frie bevagelighed, og fri bevagelighed for personer 1
artikel 45 TEUF om arbejdskraftens frie bevaegelighed, artikel 49 TEUF vedrerende etableringsret,

samt 56!

TEUF vedrerende tjenesteydelser i det tilfelde hvor det er personen, og ikke
tjenesteydelsen der beveager sig over en granse, ’spilder’ ind over hinanden. Dette som folge af at
unionsborgeren og arbejdstageren, den selvstendige erhvervsdrivende eller den tjenesteyder der
fysisk udferer sin tjenesteydelse, kan vare én og samme person. Men der er grundleggende

forskelle pd hvilke personer, og 1 hvilke situationer, de forskellige bestemmelser finder anvendelse.

Y11 forhold til tjenesteydelser jf. artikel 56 TEUF menes her den situation hvor tjenesteyderen flytter sig fra en

medlemsstat til en anden, for at udfere tjenesteydelsen der, og dermed ikke hvor det er selve tjenesteydelsen der
bevager sig mellem medlemsstaterne.
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I det folgende refereres til artikel 45, 49 og 56 TEUF vedrerende fri bevaegelighed for personer og

tjenesteydelser, nar der henvises til de ekonomiske friheder.

Det indbyrdes forhold mellem bestemmelserne, pa omradet for personers frie bevaegelighed, viser at
der er grundleggende forskelle 1 deres natur. Dette ses for eksempel 1 forhold til hvem der kan
paberdbe sig bestemmelserne. Det er alene den person, der etablerer sig pd en vartsmedlemsstats
omrade, der kan paberédbe sig den frie bevagelighed for personer, som er beskyttet ved artikel 49
TEUF. Derimod giver unionsborgerskabet samtlige unionsborgere ret til at ferdes frit pa
medlemsstaternes omrade, og ret til at opholde sig pd medlemsstaternes omrade, for s vidt de
opfylder betingelserne herfor. Den frie bevagelighed ved artikel 21(1) TEUF, kan betegnes som en
bred bestemmelse, som underbygger hele systemet for fri bevagelighed, og den *fanger’ de forhold,
der ikke dakkes af for de specielle bestemmelser vedrerende de okonomisk friheder.'”? Der kan
argumenteres for, at der er tale om et lex generalis og lex specialis forhold. Hvor
unionsborgerskabet er den grundleggende status, som alle unionsborgere kan péberabe sig, uanset i
hvilken sammenhang de opholder sig 1 en anden medlemsstat, s kan specialbestemmelserne alene
paberdbes for sd vidt vedkommende opfylder de narmere betingelser, som bestemmelserne
pakraver. Nar unionsborgeren opfylder betingelserne for eksempel for at vere arbejdstager, jf.
artikel 45 TEUF, og situationen er omfattet af bestemmelsens materielle anvendelsesomrade, sa gér
denne specialbestemmelse forud for artikel 21 TEUF, og arbejdstageren kan paberdbe sig de
rettigheder, som folger af artikel 45 TEUF.

Hvad angar bestemmelsernes personelle anvendelsesomrade, er de berettigede i1 henhold til
bestemmelserne vedrerende EU-borgerskabet, de der er statsborgere i en medlemsstat, jf. artikel
20(1) TEUF. Hvad angéar de okonomiske friheder, sa kan de péberédbes af alle dem, som EU-retten
tildeler disse rettigheder og de kan, i bestemte tilfelde, udvides til ogsd at gelde for

tredjelandsborgere.'®”

Dette er ikke muligt 1 forbindelse med unionsborgerskabet. En
tredjelandsborger kan ikke blive unionsborger, for vedkommende opnér statsborgerskab i en

medlemsstat.

192 Steiner, Josephine og Lorna Woods: EU Law [2009], 5.455
'3 Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of European Constitutional Law [2010], Kaldebach, Stefan: Union
Citizenship, s5.446
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10.1 Den graenseoverskridende aktivitet

For at Traktaternes bestemmelser generelt kan finde anvendelse pa et retsforhold, ma to betingelser
nedvendigvis vare opfyldt. For det forste skal personen falde inden for bestemmelsernes personelle
anvendelsesomrade, ogsd kaldet bestemmelsernes ratione personae. Dette henviser til hvilke
personer lovgivningen finder anvendelse pa. Betydningen af fastleggelsen af en bestemmelses
personelle anvendelsesomrade, belyses blandt andet ved sagen Kiiski'**. Selvom sagen vedrerer en
okonomisk rettighed, illustrerer den udmerket hvilken betydning det har, at falde ind under det
personelle anvendelsesomrdde. Her tager Domstolen stilling til, om en kvinde pa barsel kan
betragtes som en gravid arbejdstager, saledes at hun kan péberabe sig de rettigheder, der folger af
direktiv 92/85 vedrorende barselsorlov.'”® Det er saledes afgarende, at hun kan betragtes som gravid
arbejdstager, for at falde ind under direktivets personelle anvendelsesomride, for dermed eventuelt
at kunne pdberabe sig de rettigheder, som direktivet tildeler gravide arbejdstagere. P4 samme vis vil
det vaere afgerende for personen, at denne opfylder betingelserne for at veere unionsborger, for at

kunne paberabe sig de rettigheder som tildeles ved unionsborgerskabet.

For det andet, skal den situation, som personen befinder sig 1, falde inden for en bestemmelses
materielle anvendelsesomrade. Dette kaldes ogsa dens ratione materiae. Sagt pé en anden méde, sa
skal bestemmelserne finde anvendelse pd netop den situation som sagen vedrerer. Serligt hvor der
er tale om, at Traktaten tildeler individet rettigheder, er det afgerende at fastlegge bestemmelsernes
anvendelsesomrade. Arsagen hertil er, at det er p4 denne made det bestemmes, hvem der er de

potentielle rettighedshavere og hvilke rettigheder disse eventuelt kan paberabe sig.'”®

Der kan argumenteres for at der er forskel pd det graenseoverskridende elements betydning i
forbindelse med det personelle og materielle anvendelsesomrdde for bestemmelserne vedrerende de
okonomiske friheder og bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet. Ved de ekonomiske
friheder, er den grenseoverskridende aktivitet knyttet til det personelle anvendelsesomrdde. For at
vaere berettiget 1 henhold til disse bestemmelser ma der nedvendigvis vare tale om en vandrende

arbejdstager, en tjenesteyder der fysisk udbyder tjenester i en anden medlemsstat, eller en

14 Sag C-116/06 Kiiski [2007]

13 Se ogsa sag C-467/05 Dell’Orto [2007] hvor Domstolen tager stilling til en bestemt rammebestemmelses personelle
anvendelsesomrade, idet den afviser at en juridisk person, i den konkrete sag, kan paberébe sig denne.

1% Spaventa, Eleanor, Seeing the wood despite the trees? On the scope of unions citizenship and its constitutional
effects [2008], s.14
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selvstendig erhvervsdrivende der etablerer sig pa en anden medlemsstat omrade. De ekonomiske
friheder har netop til formal at sikre borgerne disse rettigheder, siledes at det indre marked kan
fungere. Personen skal/, med andre ord, etablere sig pd en anden medlemsstats omrade for at vere
berettiget 1 henhold til artikel 49 TEUF. Derfor er den grenseoverskridende aktivitet et krav, der er

knyttet til det personelle anvendelsesomréde ved de gkonomiske friheder.

Derimod kan et krav om grenseoverskridende aktivitet ikke fastslds ud fra ordlyden af artikel 20
TEUF. Unionsborgerskabet er en status, som enhver der er statsborger i en medlemsstat har, uanset
om vedkommende har rejst fra en medlemsstat til en anden. Der kan sdledes argumenteres for, at
den grenseoverskridende aktivitet er en grundbetingelse for at udlese de rettigheder, der er knyttet
til de ekonomiske friheder. Derfor er den granseoverskridende aktivitet forbundet med, det
materielle anvendelsesomrade for bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet. P4 samme vis
skal unionsborgeren heller ikke flytte sig fra en medlemsstat til en anden, for at kunne indgive
andragender til EU-Parlamentet, eller for at henvende sig til Den Europaiske Ombudsmand, jf.
artikel 20(2) litra d. Det kan forklares pd en forenklet mdde ved at sige, at den graenseoverskridende
aktivitet er en rettighed for unionsborgerne. Det er den ogsa for de gkonomiske akterer, men her er
den forst og fremmest en pligt, for at disse omfattes af specialbestemmelsernes personelle

anvendelsesomrade.

Inden for de okonomiske friheder kraeves folgende for at falde ind under Traktaternes
anvendelsesomrade:'"’

* Personen falder ind under det personelle anvendelsesomrdde, det vil sige, personen er en
rettighedshaver, herunder at vedkommende foretager en graenseoverskridende aktivitet og at
der er et skonomisk element.

* Den situation som personen befinder sig i, vedrarer udevelsen af en rettighed 1 henhold til

Traktaterne (det materielle anvendelsesomrade).

For at bestemme anvendelsesomradet for unionsborgerskabet, er det nedvendigt at se bort fra denne
okonomiske tankegang. De folgende afsnit har fokus pd sager mellem unionsborgeren og dennes

oprindelsesstat. I den forbindelse forseges belyst, hvilke kriterier Domstolen stiller for at

17 Spaventa, Eleanor: Seeing the wood despite the trees? On the scope of Union Citizenship and its constitutional
effects [2008], s.14
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unionsborgeren og den situation, som vedkommende befinder sig i, falder ind under
bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet. Herunder betragtes Domstolens argumentation 1

forhold til den rent interne situation.
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11 Unionsborgerskabets personelle anvendelsesomrade

Dette afsnit belyser hvilke krav Domstolen stiller til unionsborgeren, for at vedkommende er
berettiget 1 henhold til bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet. Dette 1 lyset af ordlyden af
artikel 20(1) TEUF samt Domstolens fortolkning af pigeldende bestemmelse. Udviklingen
betragtes historisk set, hvorfor der ogsa inddrages sager som ikke vedrerer forholdet mellem
unionsborgeren og oprindelsesstaten, samt sager vedrarende den frie bevagelighed. Dette 1 forsgget
pa at belyse hvem der er berettiget 1 henhold til bestemmelsen samt at fastlegge om artikel 20

TEUF har en selvstaendig retsvirkning.

11.1 De berettigede personer
For at fastleegge den kreds af personer der er berettiget ved artikel 20(1) TEUF, og som saledes kan

statte ret pa de rettigheder, som Traktaterne tildeler unionsborgeren, betragtes forst bestemmelsens

ordlyden. Artikel 20(1) TEUF fastslér, at:

”Der indfores et unionsborgerskab. Unionsborgerskab har enhver, der er statsborger i en

medlemsstat [...]”""

Det eneste krav som bestemmelsen eksplicit stiller til personen, er altsd at vedkommende skal vere
statsborger 1 en medlemsstat. Modsat de skonomiske friheder 1 for eksempel artikel 49 og 56 TEUF,
stilles dermed ikke 1 selve bestemmelsen et krav om, at unionsborgeren skal benytte sig af den frie
bevagelighed, for at kunne stotte ret pd de rettigheder der folger af Traktaterne. Der fremgar
dermed ikke af bestemmelsens ordlyd, et mere eller mindre direkte krav om granseoverskridende

aktivitet, for at falde ind under det personelle anvendelsesomrade.

Det er som nzvnt Domstolen, der tilforer unionsborgerskabet indhold,'” derfor betragtes
Domstolens praksis pd omréadet. Dette sker for at fastsla, om der stilles yderligere krav til personen,

for at denne far status som unionsborger, og dermed falder ind under bestemmelsernes personelle

"% Artikel 20(1), 1.pkt. TEUF
Dansk udenrigspolitisk institut: Udviklingen af EU siden 1992 pa de omrader der er omfattet af de danske forbehold
[2000], 5.198
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anvendelsesomrade. Domstolen tager for forste gang stilling til det personelle anvendelsesomrade, 1

forbindelse med unionsborgerskabet, 1 sagen Sala.

11.1.1.1  Sala®®

Maria Martinez Sala er spansk statsborger. Hun flytter i 1968 fra Spanien til Tyskland. I Tyskland
har hun lennet beskaftigelse fra 1976 til 1986 med forskellige aftbrydelser. Herefter modtager hun
bistandshjelp. Hun har lovligt ophold i hele perioden, som enten er baseret pa opholdstilladelse
eller attestation for ansegning om opholdstilladelse. I januar 1993, 1 en periode hvor hun alene er 1
besiddelse af en attestation, feder Sala et barn, hvorefter hun anseger om bernepasningsydelse.
Dette far hun afslag pad ved den nationale domstol, med den begrundelse, at hun hverken er tysk

statsborger eller er 1 besiddelse af opholdstilladelse eller andet opholdsdokument.

Den tyske regering gor, 1 forbindelse med retsmedet, geldende at hovedsagens omstendigheder
hverken er omfattet af Traktatens personelle eller materielle anvendelsesomrade.”® Herimod gor
Kommissionen gzldende, at selvom den nationale domstol ikke lagger til grund, at Sala er
arbejdstager, og anerkender hendes opholdsret efter disse bestemmelser, sd har hun opholdsret 1
henhold til artikel 21 TEUF.*> Endvidere papeger Kommissionen, at det folger af artikel 20(1)
TEUF, at ”/...] enhver, der er statsborger i en medlemsstat, [er] borger i Den Europaciske
Union.”””> Domstolen fastslar kort og godt, at det ikke er nedvendigt at undersege om Sala kan

204

paberabe sig artikel 21 TEUF, til stotte for sin opholdsret.”" Det er nemlig ubestridt, at hendes ret

til bopal 1 Tyskland er anerkendt, ogsd selvom de tyske myndigheder har naegtet at udstede

205

opholdstilladelse.””” Herefter konkluderer Domstolen, at ”/s/om statsborger i en medlemsstat, der

lovligt har bopael i en anden medlemsstat, er appellanten i hovedsagen omfattet af det personelle
anvendelsesomraade for traktatens bestemmelser om de europaeiske borgeres retsstilling. "
Endvidere fastslar Domstolen, i forhold til bestemmelsernes materielle anvendelsesomrade, at ”/i/

henhold til traktatens artikel [20(2) TEUF] har unionsborgerne de rettigheder og pligter, der er

290 Sag C-85/96 Sala [1998]

291 Sag C-85/96 Sala [1998], preemis 56

22 Den davaerende artikel 8 A EF

203 Sag C-85/96 Sala [1998], preemis 59, sidste punkt
294 Sag C-85/96 Sala [1998], preemis 60

293 Sag C-85/96 Sala [1998], preemis 60

290 Sag C-85/96 Sala [1998], preemis 61
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indeholdt i traktaten [...] ", 1 forleengelse heraf fastslas, at en af disse rettigheder er retten til ikke
at blive udsat for forskelsbehandling pa grund af nationalitet, ndr situationen er omfattet af EU-

. o 2
rettens materielle anvendelsesomrade.?®

Ud fra denne argumentation, kan der udledes to forhold. For det forste, at da Sala er statsborger i en
medlemsstat, og da hun har lovlig bopal i en anden medlemsstat, s& er hun omfattet af
unionsborgerskabsbestemmelsernes personelle anvendelsesomride 1 henhold til artikel 20(1) TEUF.
For det andet, at artikel 20(2) TEUF henviser til det materielle anvendelsesomridde, nemlig de
rettigheder som unionsborgeren kan paberdbe sig og de pligter som denne er underlagt. Ud fra
Domstolens argumentation, er det sdledes alene pa baggrund af artikel 20 TEUF, at Sala kan
paberabe sig retten til ikke at blive diskrimineret, 1 henhold til artikel 18 TEUF. Spergsmaélet er dog
hvilken betydning det har, at Domstolen inddrager forholdet vedrerende lovlig bopel 1 en anden
medlemsstat. Dette kan enten betyde, at unionsborgeren naodvendigvis skal have lovlig bopel péd en
anden medlemsstats omrade, for at kunne paberdbe sig rettighederne ved artikel 20(2) TEUF eller
det kan vare en henvisning til, at ogsd en person der befinder sig 1 en situation som Sala, nemlig en
unionsborger som har lovlig bopzl pd en anden medlemsstats omrade, er omfattet af
bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet. Eller med andre ord, om det er et krav at
unionsborgeren har lovlig bopal 1 en anden medlemsstat, eller om bopzl blot er et eksempel pa et

tilknytningsmoment til EU-retten.

Sala vedrerer retsforholdet mellem unionsborgeren og dennes vertsmedlemsstat og hun har
benyttet sig af retten til fri bevegelighed. Desuden vedrerer sagen retsregler fastsat af
vartsmedlemsstaten. For at komme n@rmere et svar pa raekkevidden af artikel 20(1) TEUF

betragtes sagen D’Hoop™”

, hvor tvisten vedrerer nationale regler 1 unionsborgerens egen
oprindelsesstat. Ogsa 1 D’Hoop, kommer Domstolen frem til, at da hun er statsborger i en
medlemsstat, si er hun unionsborger jf. artikel 20(1) TEUF.?'° Dette samt at unionsborgerskabets
formél er, at skabe den grundleeggende status for medlemsstaternes statsborgere,”'' leder Domstolen

til at konkludere, at hun har ret til samme retlige behandling, som andre unionsborgere i som

297 Sag C-85/96 Sala [1998], preemis 62, forste punkt
298 Sag C-85/96 Sala [1998], preemis 62, sidste punkt
29 Sag C-224/98 D Hoop [2002]

19 9ag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 27

211 Sag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 28
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befinder sig i en sammenlignelig situation, inden for Traktatens materielle anvendelsesomréade.*'” I

forlengelse heraf fastslds at en national regel der medferer forskelsbehandling pd grund af
nationalitet, er 1 strid med princippet om at unionsborgerskabet tilsikrer unionsborgerne samme
retlige behandling nir de udever retten til fri bevaegelighed, og at dette princip ligger til grund for
unionsborgerskabet.”'* En sadan forskelsbehandling kan kun begrundes, hvis den er uafhangig af

nationalitet og hvis den er proportionel.*'*

215

Kort efter D’Hoop falder der dom 1 sagen Baumbast™'~. Ogsa 1 denne sag fastsldr Domstolen, at da

Baumbast er statsborger i en medlemsstat, si er han ogsd unionsborger jf. artikel 20(1) TEUF.*'°
Herefter fastslar Domstolen en gang for alle, at unionsborgeren ikke er underlagt et krav om
erhvervsmaessig aktivitet, for at opnéd de rettigheder som er knyttet til denne status ved Traktatens
bestemmelser om unionsborgerskabet.”'” Domstolen konkluderer ogsé, at /a]lene i sin egenskab af
statsborger i en medlemsstat, og dermed unionsborger, har hr. Baumbast derfor ret til at paberabe
sig [artikel 21(1) TEUF]™*'®. Ved en ganske entydig bemarkning slar Domstolen siledes fast, at
den eneste betingelse Baumbast skal opfylde, for at kunne stotte ret pé artikel 21(1) TEUF, er at han
er statsborger 1 en medlemsstat. Heraf folger at enhver der er statsborger 1 en medlemsstat, kan

stotte ret pa retten til fri bevaegelighed 1 artikel 21(1) TEUF, en ret som dog er underlagt visse

betingelser og begransninger.*"’

Den efterfolgende retspraksis viser samme billede, nemlig at statsborgerskab i1 en medlemsstat er
det eneste krav Domstolen stiller til personen, for at vedkommende kan péberabe sig de rettigheder,
der er knyttet til unionsborgerskabet. Herunder blandt andre Zhu og Chen®, Trojani**' og

Bidar™*. Dette fastslas dog endelig udtrykkeligt i sagen Tas-Hagen og Tas.

212 §ag C-224/98, D Hoop [2002], preemis 30

213 Sag C-224/98, D Hoop [2002], praemis 35

1% Sag (C-224/98, D’Hoop [2002], praemis 36, under henvisning til sag C-74/96 Bickel og Franz [1998], preemis 27
213 Sag C- 413/99, Baumbast [2002]

21 Sag C- 413/99, Baumbast [2002], praemis 82

217 Sag C- 413/99, Baumbast [2002], prazmis 83

218 Sag C- 413/99, Baumbast [2002], premis 84, sidste punkt
219 Qe hertil direktiv 2004/38

220 §ag C-200/02 Zhu og Chen [2004], premis 25

22! Sag C-456/02 Trojani [2004], praemis 31

222 Sag C-209/03 Bidar [2005], preemis 32

Side 53 af 111



Unionsborgerskabet

11.1.1.2  Tas-Hagen og Tas**®

Sagen vedrarer to civile krigsofre K Tas-Hagen og R.A. Tas. Begge er fodt i det tidligere Hollandsk
Ostindien. Herefter flytter de til Holland, hvor de erhverver hollandsk statsborgerskab. Begge har
lonnet arbejde 1 Holland, men opherer hermed pé grund af henholdsvis helbredsmassige problemer
og psykisk invaliditet. Dette er forhold, som de padrager sig imens de stadig bor 1 Ostindien, og det
har baggrund 1 den japanske besattelse af Ostindien. Efter langvarigt ophold i Holland boszatter de
sig 1 Spanien. Tas-Hagen og Tas ansgger om ydelser, der tildeles krigsofre 1 henhold til WOBU, til
dekning af udgifter med henblik pa forbedring af deres levevilkdr. De far afslag herpd med den
begrundelse, at de ikke opfylder bopalsbetingelsen eftersom de er bosat 1 Spanien og ikke Holland.

Domstolen understreger indledningsvis, at en hensigtsmessig besvarelse af speorgsmaélet kraever, at
det ma afgeres om situationen er omfattet af EU-rettens anvendelsesomrdde, herunder
anvendelsesomradet for artikel 21(1) TEUF.*** Herefter konkluderes, at ”/h/vad angdir denne
bestemmelses personelle anvendelses-omrdade skal det alene bemcerkes, at ifolge artikel [20(1)
TEUF] har enhver, der er statsborger i en medlemsstat, unionsborgerskab. Ifolge artikel [20(2)
TEUF), har unionsborgere de rettigheder og er underkastet de pligter, der er indeholdt i traktaten,
herunder de i artikel [21(1) TEUF], omhandlede.”

Herudfra kan det fastslas, at det eneste krav der stilles til personen for at falde under Traktatens
personelle anvendelsesomrade er, at vedkommende er statsborger 1 en medlemsstat, jf. artikel 20(1)
TEUF. Statsborgerskab i en medlemsstat giver dermed 1 sig selv unionsborgeren ret til at paberabe
sig de rettigheder, som er knyttet til denne status, for sd vidt situationen herer under Traktatens
materielle anvendelsesomrdde. Det er med andre ord artikel 20(1) TEUF, der forer personen ind
under Traktatens personelle anvendelsesomrdde.”” Der kan argumenteres for at dette udvider
Traktatens anvendelsesomrdde betydeligt, da alle statsborgere i samtlige medlemsstater kan
paberdbe sig de rettigheder der er knyttet til unionsborgerskabet, s snart de befinder sig i en
situationen falder inden for Traktatens anvendelsesomrade. Dermed er samtlige unionsborgere
berettigede 1 Traktatens forstand og artikel 20(1) TEUF udelukker dermed ikke, at ogsd den statiske

unionsborger kan vere berettiget 1 henhold til bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet.

2 Sag C-192/05 Tas-Hagen og Tas [2006]

224 Sag C-192/05 Tas-Hagen og Tas [2006], praemis 17

223 Spaventa, Eleanor, Seeing the wood despite the trees? On the scope of unions citizenship and its constitutional
effects, s. 18
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11.1.2 Delkonklusion

Ud fra den analyserede retspraksis kan hermed konkluderes, at der ikke er knyttet et krav om
grenseoverskridende aktivitet til det personelle anvendelsesomrdde for unionsborgerskabs-
bestemmelserne. Unionsborgeren er heller ikke underlagt et krav om et ekonomisk element. Det
eneste krav der stilles til personen, for at falde under det personelle anvendelsesomrade, er at
vedkommende er statsborger 1 en medlemsstat, sdledes som ogsd fastsldet 1 artikel 20(1) TEUF.
Dermed er det artikel 20(1) TEUF der forer personen ind under Traktatens personelle
anvendelsesomrade. Da enhver unionsborger er berettiget 1 Traktatens forstand udvides
Traktaternes anvendelsesomrade betydeligt. Som konsekvens heraf udelukker artikel 20(1) TEUF
ikke, at ogsd den statiske unionsborger kan stette ret pd de rettigheder der er knyttet til
unionsborgerskabet. Den udelukker heller ikke muligheden for at beskytte den statiske unionsborger

mod omvendt diskrimination.
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12 Unionsborgerskabets materielle anvendelsesomrade

I dette afsnit betragtes det materielle anvendelsesomrade for bestemmelserne vedrerende
unionsborgerskabet samt hvorledes Domstolen forholder sig til et krav om graenseoverskridende
aktivitet 1 denne forbindelse. Afsnittet tager sigte pad spergsmalet om hvilke rettigheder
unionsborgeren kan pdberdbe sig overfor sin egen medlemsstat. Eller med andre ord, pa hvilke
situationer bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet finder anvendelse, nar unionsborgeren
paberaber sig rettighederne overfor sin egen oprindelsesstat. Dette gares for at belyse rekkevidden

af de rettigheder som unionsborgerne tildeles ved Traktaternes bestemmelser.

Forst gennemgés retten til frit at faerdes og tage ophold pd medlemsstaternes omréde, jf. artikel 21
TEUF, idet denne ret som regel indebarer et graenseoverskridende element, hvilket generelt er
accepteret som et moment der skaber tilknytning til EU-retten. I denne relation diskuteres hvorledes
et restriktionsforbud pavirker praksis, og til stadighed udfordrer grensen for det materielle
anvendelsesomrdde. Derefter diskuteres hvorledes Domstolen forholder sig til de statiske
unionsborgere 1 tidligere praksis, samt deres rettigheder, for til sidst at kunne analysere den nyere
praksis vedrerende beskyttelsen af kernerettighederne i situationer, hvor der ikke foreligger et

grenseoverskridende element.

12.1 Retten til feerden og ophold jf. artikel 21 TEUF

I det folgende betragtes hvordan Domstolen definerer og bestemmer det materielle
anvendelsesomride for unionsborgerskabet 1 forbindelse med artikel 21 TEUF, og hvordan den
fornedne tilknytning til EU-retten kan skabes 1 forbindelse med den frie bevegelighed. Domstolen
udvider til stadighed de situationer, hvor unionsborgeren kan pdberdbe sig bestemmelserne
vedrerende unionsborgerskabet, ogsd overfor sin oprindelsesstat. Domstolens forbud mod
uproportionelle hindringer eller restriktioner for den frie bevagelighed, som er udtryk for
diskrimination pa baggrund af nationalitet eller som ikke er begrundet i1 objektive, almene hensyn,
er ofte anvendt som grundlag for denne udvidelse. I det felgende belyses denne udvikling. Dette
ved at betragte forskellige aspekter af restriktionsforbuddet, og den indvirkning forbuddet har pa det

materielle anvendelsesomrade for bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet.
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Restriktionsforbuddet indeberer at enhver national regel, som gor eller kan gere det mindre
attraktivt at udeve den frie bevegelighed, strider mod EU-retten, medmindre den kan begrundes 1
tvingende almene hensyn og den overholder proportionalitetsprincippet.”*® En sédan national regel
kan udgere en hindring for den frie bevagelighed og kan derfor geres til genstand for
domstolskontrol pa EU-retligt niveau. Udvalgte sager fra Domstolens praksis diskuteres i det
nedenstaende, 1 forsgget pd at belyse udviklingen og konsekvenserne af restriktionsforbuddet.
Desuden belyses hvordan Domstolen begrunder sin kompetence i sddanne sager samt hvordan den

begrunder udvidelse af det materielle anvendelsesomrade 1 denne forbindelse.

12.1.1 Konsekvenserne af restriktionsforbuddet

Rettighederne 1 artikel 21(1) TEUF kan opdeles 1 to rettigheder, nemlig retten til frit at feerdes pé
medlemsstaternes omrdde og retten til at tage ophold pd medlemsstaternes omréde. Retten til fri
feerden fortolkes bredt og er ikke betinget af unionsborgerens ekonomiske formaen eller af
sygeforsikring.””” Retten til at tage ophold pa medlemsstaternes omréde er derimod underlagt de
betingelser og begraensninger, som folger af Traktaterne og sekunder ret. Blandt andet bestemmer
direktiv 2004/38, at retten til ophold i1 ud over tre méneder er betinget af, at unionsborgeren er
dakket af sygeforsikring og rader over tilstraekkelige midler.”*® Direktiv 2004/38 regulerer saledes
retsstillingen for den unionsborger, der benytter retten til fri feerden og ophold 1 henhold til EU-
retten, og som opholder sig i en anden medlemsstat end den vedkommende er statsborger i.**
Dermed finder direktivet ikke anvendelse pa forholdet mellem unionsborgeren og dennes
oprindelsesstat, hvis vedkommende aldrig har benyttet sig af retten til fri bevaegelighed. Dette
folger ogsa af det forhold, at en medlemsstat ikke kan nagte sine egne statsborgere adgang til eller
ophold pa medlemsstatens omrade.”*’ Medlemsstater ma heller ikke afvise eller udvise sine egne

statsborgere fra sit territorium®' eller knytte betingelser til deres opholdsret i oprindelsesstaten,***

saledes som fastsldet 1 det folkeretlige princip i EMRK artikel 3, protokol nr. 4. Domstolen har

22 Nielsen, Poul Runge og Karsten Engsig Serensen: EU-retten [2010], 5.248

227 Spaventa, Eleanor: Seeing the wood despite the trees? On the scope of union citizenship and its constitutional
effects, s.23

228 Jf. direktiv 2004/38, artikel 7(1) litra b

2 Direktiv 2004/38 artikel 6(1) og 7(1), samt sag C-434/09 McCarthy [2011], praemis 37

20 Sag 41/74 Van Duyn [1794], premis 22, den engelske version: *“/...] it is a principle of international law, which the
EEC treaty cannot be assumed to disregard in the relations between member states, that a state is precluded from
refusing its own nationals the right of entry or residence.”

21 Sag C-370/90 Singh [1992], praemis 22, 2.pkt.

2 Sag C-291/05 Eind [2007], praemis 31
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fastslaet at unionsborgerens ret til ophold pa og indrejse 1 sin oprindelsesstat er tilknyttet dennes

nationalitet, og dermed ikke til rettigheder som folger af EU-retten.””

Betydningen af retten til frit at faerdes, 1 henhold til artikel 21 TEUF, belyses blandt andet 1 sagen
Wijsenbeek™*. Wijsenbeek, som er nederlandsk statsborger, bliver ved indrejse i sin egen
medlemsstat, bedt om at identificere sig. Sagen vedrerer siledes spergsmalet om medlemsstaternes
ret til at kraeve, at unionsborgeren kan bevise sit statsborgerskab i1 forbindelse med indrejse pa
medlemsstatens omrade. Her bemerker Domstolen, at Kommissionen har fremhavet, at ”/...]
retten til at feerdes og opholde sig frit er en selvsteendig materiel ret, som er pdlagt de scerlige
begreensninger og betingelser, der er fastsat i traktaten og i gennemforelsesbestemmelserne

hertil”*>®

samt at ”’/d]enne nye ret, som indrommes unionsborgerne, skal [...] fortolkes udvidende,
og dens begreensninger og betingelser indskreenkende.”*° Hermed bemarker Domstolen, at retten
til frit at feerdes og tage ophold jf. artikel 21 TEUF er en ret og ikke en pligt for unionsborgeren og
at denne ret dermed er knyttet til det materielle anvendelsesomrdde. Domstolen fastslar, at det er
rimeligt at medlemsstaterne kraever at unionsborgere kan identificere sig, og dermed kan bevise sit
statsborgerskab. Det er dog relevant at bemarke, at unionsborgerens faerden, herunder ogsa
eventuelle begrensninger for indrejsen 1 dennes oprindelsesstat, er nok til at situationen falder ind

under det materielle anvendelsesomrade.

Det er dog ikke kun situationer der opstir ved selve udevelsen af rettighederne, som i1 Wijsenbeek,
der er omfattet af det materielle anvendelsesomrade, men ogsé situationer hvor problemerne opstér

som folge af denne udevelse. Dette fremgér af D 'Hoop.

12.1.1.1  D’Hoop™’

Sagen vedrerer den belgiske statsborger Marie-Nathalie D’Hoop, der faerdigger sin
gymnasieuddannelse 1 Frankrig, hvorefter hun rejser tilbage til Belgien. Efter endt
universitetsuddannelse her, seger hun om ungdomsarbejdsleshedsydelser. Herpa far hun afslag.

Arsagen til afslaget er, at hendes gymnasieuddannelse ikke er gennemfort pd en

3 Sag C-370/90 Surinder Singh [1992], pramis 22, 1.pkt.
24 Sag C-378/97 Wijsenbeek [1999]

23 Sag C-378/97 Wijsenbeek [1999], praemis 36, 1.pkt.
2% Sag C-378/97 Wijsenbeek [1999], praemis 36, 2.pkt.
27 Sag C-224/98 D Hoop [2002]
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uddannelsesinstitution der ”/...] er oprettet af, far tilskud fra eller er anerkendt af et af statens
feellesskaber®®, siledes som fastslaet ved belgisk lov. Dette har reelt den virkning, at alene en

uddannelse der er feerdiggjort 1 Belgien, giver adgang til arbejdsleshedsunderstottelsen.

Domstolen vurderer som det forste, bestemmelsernes personelle anvendelsesomrade og slr fast, at
“Traktatens artikel [20] tildeler enhver statsborger i en medlemsstat status som unionsborger.
Marie Nathalie D’Hoop har denne status, idet hun er statsborger i en medlemsstat.”>° Herefter
rettes blikket mod det materielle anvendelsesomridde og det fremhaves 1 denne forbindelse, under
henvisning til Grzelczyk, at ”[u]nionsborgerskabets formal er at skabe den grundleggende status
for medlemsstaternes statsborgere [...]”**. Arsagen hertil er at unionsborgerskabet ”/...] gor det
muligt for dem blandt sidstnevnte, som befinder sig i samme situation, inden for traktatens
materielle anvendelsesomrdde at blive undergivet samme retlige behandling, uanset deres

»241 Domstolen konkluderer

nationalitet og med forbehold af udtrykkeligt fastsatte undtagelser [...]
herefter at under Traktatens materielle anvendelsesomrdde, herer ogsé de situationer som er ”/.../
knyttet til udovelsen af de ved traktaten sikrede grundleeggende friheder, bl.a. de, der er knyttet til
udovelsen af retten til at feerdes og opholde sig pa medlemsstaternes omrade i henhold til [artikel
21 TEUF]"**. Domstolen nér herefter frem til, at ”/...] en unionsborger i alle medlemsstaterne skal
undergives samme retlige behandling som den, der tilkommer statsborgere fra disse medlemsstater,
der befinder sig i samme situation [...]”**. Dermed vil det vaere ”/...] uforeneligt med retten til fii
beveegelighed, hvis den pageeldende i den medlemsstat, hvori han er statsborger, far en behandling,
der er mindre gunstig end den, han ville fa, hvis han ikke havde gjort brug af sine befojelser efter
traktaten for sd vidt angdr borgernes beveegelighed.”*** Domstolen konkluderer, at det vil virke
som en hindring af retten til fri beveegelighed, jf. artikel 21 TEUF, hvis medlemsstaternes
lovgivning reelt straffer unionsborgeren for at benytte sig af denne ret, og dermed vil retten til fri

bevagelighed ikke fir fuld gennemslagskraft.”*’

2% Sag C-224/98 D’Hoop [2002], artikel 36, stk.1, 1.afsnit, litra 2a i kongelig anordning af 25.november 1991, vedr.
arbejdsleshed (belgisk lov)

3% Sag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 27

49 Sag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 28

! Sag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 28

2 Sag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 29

3 Sag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 30

% Sag (-224/98 D’Hoop [2002], praemis 30

5 Sag C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 31
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D’Hoop er saledes statsborger 1 Belgien og dermed er hun ogsé unionsborger. Selvom Domstolen
ikke direkte siger, at dette har som konsekvens at D’Hoop er omfattet af det personelle
anvendelsesomride for bestemmelserne, synes dette uden tvivl at vere realiteten. Det er nemlig
fordi hun er unionsborger, at hun har ret til at f samme retlige behandling som andre, der befinder
sig 1 en sammenlignelig situation. Dette som folge af unionsborgerskabets grundleggende status.
Den eneste betingelse er, at situationen skal vare omfattet af Traktatens materielle
anvendelsesomrade. Det fremstdr klart af dommen, at den eneste grund til at D’Hoop ikke er
berettiget til udbetaling af ungdomsarbejdsleshedsydelsen er, at hun velger at tage en uddannelse 1
en anden medlemsstat.”*® Det kan derfor konstateres, at D’Hoop forskelsbehandles pa grund af
hendes udevelse af den frie bevagelighed, jf. artikel 21 TEUF. Domstolen fastslar, at D’Hoops
situation derfor er omfattet af det materielle anvendelsesomrade og hun kan dermed paberédbe sig
retten til ikke at blive udsat for hindringer for udevelsen af retten til fri bevaegelighed, ogsa overfor

sin oprindelsesstat.

Der kan saledes argumenteres for, at D’Hoop ikke udsattes for diskrimination i henhold til artikel
18 TEUF, men at de nationale regler 1 stedet udger en hindring for hendes ret til fri bevaegelighed jf.
artikel 21 TEUF. Da det er hendes oprindelsesstat der opstiller hindringen, giver det ikke mening at
sige, at hendes oprindelsesstat udsatter hende for diskrimination pa grund af nationalitet, fordi hun
er belgisk statsborger. Det er i stedet fordi den nationale regel reelt gor det mindre attraktivt for
D’Hoop at benytte retten til fri bevaegelighed, hvorfor den ikke udger en diskrimination. Det er
sdledes risikoen for at unionsborgeren bliver "/...] foranlediget til at opgive at benytte sig af
[..]7** retten til fri bevagelighed, som er afgerende for, at D’Hoops situation falder under det

materielle anvendelsesomrade.

Saledes folger det af D’Hoop, at medlemsstaterne ikke kan berettige en foranstaltning, som har til
folge at deres egne borgere stilles ringere, og dermed straffes fordi de har benyttet sig af retten til fri
bevagelighed, med mindre foranstaltningen overholder proportionalitetsprincippet og den bade

faktisk og reelt er uafthangig af nationalitet.***

46 Sag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 34
7 Sag C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 31
8 Sag (C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 34-35
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Selvom Domstolens argumentation ikke helt og aldeles er fri for en slags diskriminationsvurdering,
sd kan der argumenteres for at dette er en spad begyndelse for restriktionstankegangen, idet det er
logisk, at artikel 18 TEUF ikke kan finde anvendelse pa D’Hoops situation, fordi der ikke er tale om
forskelsbehandling grundet i hendes nationalitet. Derimod kan det ses, at argumentationen i
dommen 1 hgj grad hviler pd et effektivitetsargument, nemlig hvor Domstolen fremhaver at
rettighederne ikke vil fa fuld gennemslagskraft, hvis oprindelsesstaten straffer unionsborgeren for

udevelsen af rettighederne.

I Generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse i Pusa’®, foreslar han at udviklingen inden for den
frie beveegelighed 1 Domstolens praksis, er kommet sa langt, at der ikke behover at vare tale om
forskelsbehandling grundet nationalitet, men at ogsa ikke-diskriminerende hindringer kan vere 1
strid med EU-retten.”” Domstolen navner ikke restriktion specifikt i selve dommen, men anvender
igen et effektivitetsargument, det vil sige at de EU-retligt beskyttede rettigheder ikke vil fa fuld
gennemslagskraft, hvis oprindelsesstaten straffer unionsborgeren for udevelsen af retten til fri

faerden og ophold. ™'

12.1.1.2  Pusa®?

Heikki Antero Pusa, der er finsk statsborger, slar sig ned 1 Spanien efter at han er pensioneret. Hans
invalidepension udbetales til en konto 1 Finland. Ifelge dobbeltbeskatningsoverenskomsten mellem
Finland og Spanien, er Pusa kun indkomstskattepligtig 1 Spanien, hvorfor der ikke tilbageholdes
kildeskat 1 Finland, ved udbetalingen af hans invalidepension. Men da Pusa’s invalidepension er
genstand for en udlaegsforretning 1 Finland, resulterer det 1 at Pusa fér et mindre belgb udbetalt end
han ville have faet, hvis han var skattepligtig 1 Finland. Dermed stér Pusa ringere, fordi han har

benyttet sig af retten til fri bevagelighed.

Domstolen tager ikke stilling til om Pusa falder under det personelle anvendelsesomrade, men dette
synes at kunne konkluderes, idet Pusa er finsk statsborger, og dermed unionsborger jf. artikel 20(1)

TEUF. Herefter undersoger Domstolen om han falder ind under det materielle anvendelsesomrade,

249 Sag C-224/02 Pusa [2004]

% Generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelsen i sag C-224/02 Pusa, pkt.20
2 Sag (C-224/02 Pusa [2004], preemis 19

22 Sag C-224/02 Pusa [2004]

Side 61 af 111



Unionsborgerskabet

hvilket den afger med en, efterhdnden velkendt, henvisning til at ’/d]e situationer, der horer under
feellesskabsrettens anvendelsesomrdde, omfatter bl.a. dem, der er knyttet til udovelsen af de ved
traktaten sikrede grundleggende friheder, herunder dem, der er knyttet til retten til at feerdes og
opholde sig pd medlemsstaternes omrdde i henhold til traktatens artikel [21 TEUF] /... Vs
Domstolen fastslar herefter, at det er uforeneligt med retten til fri bevagelighed, hvis
oprindelsesstaten behandler den, der benytter sig af denne ret, pd en mindre gunstig médde end hvis

254

vedkommende ikke havde benyttet den.””” Domstolen siger endvidere at nationale bestemmelser,

der er til skade for borgere, blot fordi de benytter deres ret til fri beveegelig, udger en ”/...J ulige

behandling, der [er] i strid med de principper, der ligger til grund for unionsborgerskabet [...]”*>>.

Yderligere fastholder Domstolen, at selvom kompetencen pa det pageldende omréde ligger hos
medlemsstaterne, skal disse stadig, under udevelsen af denne kompetence, overholde EU-retten.”*°
De nationale bestemmelser, som Pusa-sagen vedrerer, falder derfor inden for det materielle
anvendelsesomride, netop fordi Pusa’s brug af sin ret til fr1 bevegelighed, som tildelt ved artikel 21
TEUF, berores af oprindelsesstatens regler, hvorved han far en mindre gunstig behandling end hvis

han blev boende i Finland.

Det er dog ikke altid den person udever retten til fri bevegelighed, som oplever at blive stillet
ringere. Unionsborgeren kan ogsd opleve at blive stillet ringere pd grund af en anden unionsborgers
udovelse af retten til fri bevaegelighed. Denne udvikling starter i Schempp™’, som er gennemgaet

under det personelle anvendelsesomrade. Domstolen videreforer udviklingen i Schwarz.

12.1.1.3  Schwarz®®®
Agteparret Schwarz er bosat 1 Tyskland, hvor de ogsé er skattepligtige. Deres bern indskrives i en
skole som er serlig tilpasset hgjtbegavede bern, 1 hvilken forbindelse der opkraves skolepenge 1

Tyskland. Da @gteparret vaelger at sende deres bern 1 en privatskole 1 Skotland, er disse skolepenge

3 Sag (C-224/02 Pusa [2004], praemis 17
2% Sag (C-224/02 Pusa [2004], premis 18
33 Sag (C-224/02 Pusa [2004], praemis 20
236 Sag (C-224/02 Pusa [2004], praemis 22
27 Sag C-403/03 Schempp [2005]

2% Sag C-76/05 Schwarz [2007]
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ikke fradragsberettiget, da national lovgivning kun tillader fradrag for skolepenge betalt til
privatskoler etableret 1 Tyskland.

Da bernene har udevet deres ret til fri bevaegelighed, finder Domstolen at situationen er omfattet af
det materielle anvendelsesomrade.”® Argumentationen er siledes bygget pi bernenes, og ikke
foreldrenes, rettigheder. Domstolen fremhaver at idet bernene er unionsborgere, sa skal de
undergives samme retlige behandling 1 alle medlemsstater, som tilkommer statsborgere fra disse
medlemsstater, der befinder sig 1 en sammenlignelig situation. Folgelig er det uforeneligt med den
frie bevagelighed, hvis bernene behandles anderledes alene pé grund af udevelsen af deres ret til fri
bevagelighed.”®® Domstolen bruger ogsi i denne sag et effektivitetsargument. Den fastslar at
rettighederne ikke vil fa deres fulde virkning, hvis unionsborgeren bliver foranlediget til at opgive
udevelsen af rettighederne pa grund af hindringer, der opstilles af dennes oprindelsesstat og som

61

straffer vedkommende alene pid grund af udevelsen.”®' Der er i denne sag tale om

forskelsbehandling, som alene er begrundet i hvilken medlemsstat de indkomstskattepligtige

262

foreldre vaelger at sende deres bern i1 skole.””” Domstolen fastslar, at dette er en restriktion af den

frie bevagelighed som folger af artikel 21 TEUF.**

I denne sag er det bernene der udever deres ret til fri bevagelighed, men det er foreldrene der
straffes. Idet der gives skattefradrag for skolepenge betalt til tyske privatskoler, men ikke for
skolepenge betalt til privatskoler etableret i andre medlemsstater, kan bernene foranlediges til ikke
udeve deres ret til fri bevegelighed. De forskellige udfald 1 Schempp og Schwarz skyldes, at den
relevante nationale lovgivningen 1 Schempp faktisk giver mulighed for fradrag, men mangel af
fradragsretten for Schempps vedkommende skyldes forskel i lovgivningerne 1 Tyskland og Ostrig,
hvor betalingen henholdsvis er skattepligtig og ikke er skattepligtig. Den nationale lovgivning 1
Schempp forskelsbehandler derfor ikke generelt dem der udever retten til fri bevegelighed.
Derimod ferer den relevante nationale lovgivning 1 Schwarz til, at skattepligtige der vaelger at sende
deres bern 1 privatskole 1 en anden medlemsstat, fir en mindre gunstig behandling end den

skattepligtige der sender sine bern 1 privatskole 1 Tyskland.

% Sag C-76/05 Schwarz [2007], pramis 90

20 5ag C-76/05 Schwarz [2007], praemis 88

1 Sag C-76/05 Schwarz [2007], pramis 89

2. 9ag C-76/05 Schwarz [2007], praemis 91

29 Sag C-76/05 Schwarz [2007], preemis 93. Ordet restriktion fremgér af den engelske version, mens det i den danske
betegnes som hindring.

Side 63 af 111




Unionsborgerskabet

Bade 1 Schempp og Schwarz er "udleseren’ af problemet, det vil sige den der udever sin ret, og den
der pavirkes af den andens udevelse af retten, ikke den samme person. Det er dermed ikke den
person som pavirkes af benyttelsen af retten til fri bevaegelighed, som skaber tilknytningen til EU-
retten. Det er derimod "udlegseren’ der skaber denne tilknytning, og derved forer sagen ind under det
materielle anvendelsesomréde. Sdledes udvides den personkreds der kan bevirke at en unionsborger

oplever en restriktion.

En sag der til fulde belyser forbuddet mod hindring af den frie bevegelighed og konsekvenserne

heraf, er sagen Morgan.

12.1.1.4  Morgan®*

Rhiannon Morgan og Iris Bucher er tyske statsborgere. Morgan studerer anvendt genetik 1 England,
og Bucher, som stadig bor i1 Tyskland, studerer ergoterapi 1 Holland. De ansgger om
uddannelsesstotte til deres respektive studier, hvilket de far afslag pa. Den tyske lovgivning opstiller
som betingelse for udbetaling af uddannelsesstotten, at vedkommende har fulgt den pagaeldende
uddannelse 1 mindst ét 4r 1 Tyskland. Denne betingelse udger en dobbelt forpligtelse, idet den
uddannelse der folges 1 mindst ét ar 1 Tyskland, skal fortsettes 1 den anden medlemsstat. Hverken
anvendt genetik eller ergoterapi udbydes 1 Tyskland, hvilket medferer at hverken Morgan eller

Bucher dermed er berettigede til uddannelsesstotte.

Domstolen bemarker at udevelsen af den frie bevagelighed er blandt de situationer, der er omfattet
af Traktaternes materielle anvendelsesomrdde. Selvom kompetencen vedrerende opbygning af og
indhold 1 uddannelsessystemer stadig ligger hos medlemsstaterne, sa skal de udeve denne
kompetence under overholdelse af EU-retten.”” Herefter gentager Domstolen, at national
lovgivning der stiller visse nationale statsborgere ringere pa grund af deres udevelse af retten til fri
bevagelighed, er en hindring for den frie bevagelighed i artikel 21 TEUF.?*® I denne forbindelse

fremhaever Domstolen effektivitetsargumentet®®’, som den fremforer i D ’Hoop, Tas-Hagen og Tas

24 Forenede sager C-11/06 og C-12/06 Morgan og Bucher [2007]

293 Forenede sager C-11/06 og C-12/06 Morgan og Bucher [2007], preemis 23 og 24
2 Forenede sager C-11/06 og C-12/06 Morgan og Bucher [2007], preemis 25

7 Forenede sager C-11/06 og C-12/06 Morgan og Bucher [2007], praemis 26
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og Schwarz, nemlig at den frie beveagelighed ikke vil fa fuld gennemslagskraft, hvis
unionsborgerne udsattes for hindringer’® i form af national lovgivning, der straffer dem for
udevelsen af den frie bevagelighed. Domstolen finder at en sddan betingelse har restriktive

. . 2
virkninger. *%

Generaladvokat Jacobs foreslar, som navnt tidligere, 1 sit forslag til afgerelse 1 sagen Pusa, at der
indfortolkes et forbud mod restriktioner i forbindelse med artikel 21 TEUF, uden dog at Domstolen
gengiver begrebet i selve dommen. Det er forst i sagen Tas-Hagen og Tas”’’, hvor der klart fremgar
et restriktionsforbuddet. Der kan sdledes fastslds at Domstolen har indfortolket et restriktionsforbud
1 artikel 21 TEUF. Et sddan forbud mod nationale restriktioner der hindrer den frie bevegelighed jf.
artikel 21 TEUF forbedrer unionsborgerens ret til at anfaegte de af oprindelsesstatens regler, som
udger en sddan hindring. S& snart en national regel begranser retten til fri feerden og ophold, kan
unionsborgeren paberdbe sig kraenkelse af rettighederne jf. artikel 21 TEUF. Desuden folger det af
restriktionsforbuddet og Domstolens krav om at medlemsstaterne overholder EU-retten, ogséd nar de
udever deres kompetence, medferer at ingen nationale regel kan udelukkes fra Traktaternes
anvendelsesomrdde. Sa snart den nationale regel udger en restriktion af den frie bevaegelighed, kan
den underkastet domstolskontrol, og Domstolen kan vurdere om restriktionen er objektivt begrundet

og om den overholder proportionalitetsprincippet.

Der kan argumenteres for, at Domstolen ikke overskrider sin kompetence, ved at inddrage sddanne
nationale regler, der klart henherer under medlemsstaternes kompetence. Domstolen gér ikke ind og
lovgiver pé det konkrete omrédde, dette er op til medlemsstaterne. Derimod vejleder Domstolen de
nationale domstole 1 hvordan EU-retten skal fortolkes. I denne forbindelse fremhaver Domstolen
ofte at de EU-retlige regler ikke vil fa fuld gennemslagskraft, hvis medlemsstaterne blot kan opstille
hindringer for den frie bevagelighed, som bevirker at unionsborgerne reelt afskraekkes fra at udeve
denne rettighed, som de tildeles ved EU-retten. Sdledes ses at effektivitetsprincippet har en meget
vasentlig betydning 1 forbindelse med unionsborgerskabet og retten til fri bevagelighed. Der ville
simpelthen ikke vare nogen grund til at EU-retten knytter rettigheder til unionsborgerskabet, hvis

ikke den ogsa kan sikre at unionsborgerne kan benytte sig af rettighederne. Hvis medlemsstaterne 1

2% Ogsa i denne sag benyttes i den engelske version ordet restriktion, hvor der i den danske anvendes ordet hindring
29 Forenede sager C-11/06 og C-12/06 Morgan og Bucher [2007], praemis 32
70 Sag C-192/05 Tas-Hagen og Tas [2006], praemis 31-33
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modsat fald kunne opstille hindringer for den frie bevagelighed, inden for omrider der ikke herer
under Unionens kompetence, uden at risikere at de nationale foranstaltninger kunne geres til
genstand for domstolskontrol pd EU-retligt niveau, kunne det 1 vaerste fald medfore at rettigheder,

som tildelt ved EU-retten, reelt ville vaere indholdslgase.

12.1.2 Oprindelsesstatens bopalskrav

Oprindelsesstatens betingelse om at unionsborgeren skal have bopal i naevnte stat, for at opné for
eksempel ret til en form for ydelse, kan ogsd udgere en restriktion. Artikel 21 TEUF fastslar, at
retten til frit at faerdes pd en medlemsstaternes omrdde, er underlagt de betingelser og
begraensninger som folger af Traktaterne og sekundaer ret. Herunder herer blandt andet direktiv
2004/38, der betinger retten til ophold af sygeforsikring og tilstraekkelige ressourcer.”’' Direktiv
2004/38 regulerer dog kun ophold i andre medlemsstater hvori vedkommende ikke er statsborger.

Direktivet diskuteres derfor ikke yderligere i nervaerende sammenhang.

Oprindelsesstatens foranstaltninger, som reelt indebarer at der er tale om et krav om at
unionsborgeren skal opholde sig pd oprindelsesstaten territorium, for at vedkommende kan fa
samme retlige behandling som andre statsborgere, kan virke som en hindring for retten til at tage
ophold pa andre medlemsstaters omrdde jf. artikel 21 TEUF. Som konsekvens heraf vil
medlemsstaten ikke kunne opretholde en bopalsbetingelse, med mindre den overholder

betingelserne i De Cuyper’””. Dette ses blandt andet i Tas-Hagen og Tas, som er refereret ovenfor.

12.1.2.1  Tas-Hagen og Tas*"®

274

I denne sag fremsatter PUR™™ og en raeekke medlemsstater en pastand om, at artikel 21 TEUF kun

kan paberibes safremt sagsforholdet 1 hovedsagen “/...J ikke blot vedrarer udovelsen af retten til fri
beveegelighed, men henhorer under et omrdde, der er direkte reguleret i feellesskabsretten, saledes

at feellesskabsretten efter sit materielle anvendelsesomrdde finder anvendelse i tvisten.””

27! Spaventa, Eleanor: Seeing the wood despite the trees? On the scope of union citizenship and its constitutional

effects, .26

12 Sag C-406/04 De Cuyper [2004], preemis 40

27> Sag C-192/05 Tas Hagen og Tas [2006]

27 Naevn for pensioner og sociale ydelser.

23 Sag C-192/05 Tas-Hagen og Tas [2006], praemis 20
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Domstolen giver dem ret 1, at en ydelse som den sagen vedrerer, horer under medlemsstaternes
kompetence, men fremhaver at medlemsstaterne skal udeve denne kompetence under overholdelse
af EU-retten, navnlig artikel 21 TEUF.?”® Den papeger endvidere at Tas-Hagen og Tas har udevet
retten 1 artikel 21 TEUF ved at bosatte sig i Spanien, og at begrundelsen for afslaget pd udbetaling
af ydelserne netop er, at de har bosat sig i Spanien. Derfor mener Domstolen, at der ikke er tale om

en rent intern situation uden nogen tilknytning til EU-retten.”’’

Domstolen gentager efterfolgende
effektivitetsargumentet, som den ogsa fremsetter 1 D 'Hoop og Pusa, nemlig at artikel 21 TEUF
ikke vil fd fuld gennemslagskraft, sidfremt oprindelsesstaten opstiller hindringer der straffer
udovelsen og dermed afskraekker unionsborgeren fra at udeve rettighederne.”” Saledes ses, at
Domstolen betragter en bopelspligt, som den der gores geldende over for Tas-Hagen og Tas, for at

udgere en hindring for benyttelsen af den frie bevagelighed jf. artikel 21 TEUF.*”

Ud fra denne argumentation felger at de belgiske regler, som indebere et krav om at Tas-Hagen og
Tas skal opholde sig 1 Belgien for at fa ret til ydelser af PUR, og som dermed er en hindring for
retten til fr1 beveegelighed jf. artikel 21 TEUF, falder inden for samme bestemmelses materielle
anvendelsesomrdde. Dermed har Domstolen kompetence til at undersege om reglerne er i
overensstemmelse med EU-retten. Dette pé trods af, at der er tale om regler inden for et omréade, der
uden tvivl herer under medlemsstaternes kompetence. P4 samme vis forer et bopalskrav 1 sagerne

0 og Zablocka-Weyhermiiller”®

Nerkowska til at der foreligger en hindring for retten til frit at
feerdes og tage ophold pa medlemsstaternes omrade jf. artikel 21 TEUF. Dette medferer at nationale
regler vedrerende pensionsydelser til krigsofre falder inden for bestemmelsens materielle
anvendelsesomrade, og at Domstolen dermed har kompetence til at vurdere om de er 1 strid med

EU-retten.”®?

Domstolen fastslér dog allerede i De Cuyper’®, at udbetaling af arbejdsleshedsydelse til en person,

der har dispensation fra kommunal kontrol, godt ma betinges af at vedkommende har bopel 1

7 Sag C-192/05 Tas-Hagen og Tas [2006], praemisser 21-22

277 Sag C-192/05 Tas-Hagen og Tas [2006], preemisser 26-28

78 Sag C-192/05 Tas-Hagen og Tas [2006], praemis 30

27 Sag C-192/05 Tas-Hagen og Tas [2005], preemisser 31-33. Ordet restriktion fremgar ikke af den danske, men gor af
den engelske version.

280 Sag C-499/06 Nerkowska [2008]

281 Sag C-221/07 Zablocka-Weyhermiiller [2008]

282 if sag C-499/06 Nerkowska [2008], praemis 23-26, og sag C-221/07 Zablocka-Weyhermiiller [2008], praemis 27-32
8 Sag C-406/04 De Cuyper [2006]
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landet. I dette tilfeelde foreligger der objektive almene hensyn, der ikke er begrundet i nationalitet
og foranstaltningerne overholder proportionalitetsprincippet. Selvom bop&lskravet medferer, at De
Cuyper fir en mindre gunstig stilling, hvilket udger en hindring for hans ret til fri bevegelighed, s
er det ikke i strid med EU-retten, da den er 1 overensstemmelse med de navnte forhold.”®* Desuden
papeger Domstolen, at en mindre indgribende foranstaltning vil bereve kontrollens effektivitet.”*
Boplskravet kan dermed vere berettiget hvis det er ”/...] begrundet i objektive almene hensyn,
der er uafhengige af de berarte personers nationalitet og stdr i rimeligt forhold til det formal, der

tilstreebes med den nationale lovgivning.”**

Det kan séledes fastslas, at oprindelsesstatens regler der bevirker at unionsborgeren afskrekkes fra
at forlade sin oprindelsesstat, kan udgere en hindring for retten til fri bevaegelighed. Herved skabes

den fornedne tilknytning til EU-retten.

12.1.3 Delkonklusion

Der kan konkluderes, at artikel 21 TEUF indeholder et restriktionsforbud. Dette har til folge at det
materielle anvendelsesomrdde for bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet udvides
betydeligt. Retten til fri bevaegelighed er en rettighed, som er knyttet til unionsborgerskabet, og den
er derfor sikret ved EU-retten. En hindring for udevelsen af denne ret bringer dermed EU-retten 1

spil.

Restriktionsforbuddet gor det muligt for unionsborgeren at anfaegte oprindelsesstatens regler, ogsa
selvom disse befinder sig under medlemsstaternes kompetence. Dette sa snart de virker hindrende
for udevelsen af den frie bevagelighed jf. artikel 21 TEUF. Domstolen overskrider ikke sin
kompetence, idet der er den fornedne tilknytning til EU-retten. Dette bakkes op af
effektivitetsprincippet, idet EU-retten ikke wville f& sin fulde gennemslagskraft, hvis

medlemsstaterne blot kunne opstille hindringer pad omrader som herer under deres kompetence, idet

2% Davaerende forordning 1408/71 tillader et bopalskrav i forbindelse med udbetaling af en ydelse som den der er tale

om i De Cuyper. Der er derfor interessant at Domstolen valger at gd videre og vurdere hvorvidt bopalskravet er en
restriktion af art. 21 TEUF samt om kravet overholder proportionalitetsprincippet; Barnard, Catherine: The Substantive
Law of the EU — The Four Freedoms, s.452

85 Sag C-406/04 De Cuyper [2006], preemis 39-48

8 Sag C-406/04 De Cuyper [2006], preemis 40
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rettighederne reelt ikke ville have noget indhold. Derfor er medlemsstaterne ogséa er forpligtede til

at overholde EU-retten nér de udever deres kompetence pa omrader uden for EU-retten.

Endvidere kan der konkluderes, at ogsé oprindelsesstatens bopelskrav kan udgere en hindring for

retten til fri bevagelighed og dermed skabe den fornedne tilknytning til EU-retten.

12.2 Den rent interne situation og det materielle anvendelsesomrade

Domstolen udvider til stadighed anvendelsesomradet for bestemmelserne vedrerende
unionsborgerskabet. Dette ved blandt andet at knytte yderligere rettigheder til bestemmelserne,
herunder ret til ikke at blive forskelsbehandlet pa grundlag af nationalitet jf. artikel 18 TEUF*", ret

til fri bevagelighed og ophold uden et krav om okonomisk forbindelse®™®

og ved at tillegge
unionsborgerskabet grundleeggende status™, at tillegge artikel 21 TEUF direkte virkning,*® med
videre. Ikke mindst bliver det personelle anvendelsesomrdde udvidet betydeligt, i og med at
Domstolen jf. ovenstdende afsnit, fastslar at alle medlemsstaternes statsborgere ogsa er
unionsborgere og dermed har ret at padberdbe sig EU-retten 1 alle tilfeelde der falder inden for det

. ° 291
materielle anvendelsesomrade.”’

Herved opndr medlemsstaternes statsborgere yderligere
rettigheder og at EU-retten beskytter disse rettigheder. Herefter opstar spergsmalet om hvorvidt alle
unionsborgere reelt ogsa har disse rettigheder og har ret til at EU-retten beskytter disse rettigheder.
Et EU-retligt krav om graenseoverskridende aktivitet vil medfere et negativt svar her pa. Som pavist
ovenfor er der ikke knyttet et krav om graenseoverskridende aktivitet til personen. Spergsmaélet er
hvorledes Domstolen forholder sig til et krav om en graenseoverskridende aktivitet 1 forbindelse

med det materielle anvendelsesomrade for unionsborgerskabsbestemmelserne.

Forste gang Domstolen tager stilling til det materielle anvendelsesomrade, 1 forbindelse med
bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet, er i sagen Uecker og Jacquet™>. Sagen vedrorer
Kari Uecker, der er norsk statsborger og Vera Jacquet, der er russisk statsborger. Begge bor de 1

Tyskland og er gift med tyske statsborgere, som ikke har udevet retten til fri bevaegelighed. De

7 Sag C-85/96 Sala [1998], preemis 62

%8 Sag C-413/99 Baumbast [2002], praemis 83

8 Sag C-184/99 Grzelezyk [2001], praemis 31, sag C-224/98 D Hoop [2002], preemis 28, med flere.
2% Sag C-413/99 Baumbast [2002], praemis 84-86

21 Sag C-192/05 Tas Hagen og Tas [2006], preemis 18

22 Forenede sager C-64/96 og C-65/96 Uecker og Jacquet [1997]
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arbejder som undervisere 1 fremmedsprog ved tyske universiteter, og er begge ansat pa
tidsbegraensede kontrakter. P4 baggrund af dette opstar tvisten i1 sagen, i og med en sddan

tidsbegraensning af ansettelseskontrakter ikke er tilladt inden for EU-retten.

Domstolen tager forst stilling til om situationen falder inden for anvendelsesomradet for
arbejdskraftens frie bevagelighed. Den henviser blandt andet til Morson og Jhanjan®” og slér fast,
at ”[d]et fremgaar af fast retspraksis, at traktatens bestemmelser om fri bevaegelighed [...] ikke
kan finde anvendelse paa aktiviteter, som ikke har tilknytning til nogen af de forhold,
faellesskabsretten gaelder for, og som udgoer et rent internt forhold i en medlemsstat [...]”**. Da
egtefellerne er tyske statsborgere, med bopal og beskeftigelse 1 Tyskland og da de aldrig har

benyttet retten til fri bevaegelighed, er der siledes tale om en rent intern situation.””

Herefter gar Domstolen videre og tager stilling 1 forhold til artikel 20 TEUF. Den fastslar at
unionsborgerskabet 1 artikel 20 TEUF, »/...] ikke har til formaal at udvide det materielle
anvendelsesomraade for traktaten, saaledes at det ligeledes omfatter interne forhold, der ikke har
nogen tilknytning til faellesskabsretten [...]”*°. Endvidere fastslds at en eventuel
forskelsbehandling af en medlemsstats egne statsborgere, falder under medlemsstatens kompetence,
og EU-retten finder ikke anvendelse p& en sidan sag.””’ Herpd konkluderer Domstolen at en
tredjelandsborger, som er gift med en arbejdstager med statsborgerskab 1 en medlemsstat, ikke kan
péaberdbe sig sekundar ret vedrerende vandrende arbejdstagere®”®, nar agtefellen ikke har benyttet

sig af denne ret til fri beveegelighed.”’

Hermed mener Domstolen sandsynligvis at agtefellen ikke
er berettiget 1 henhold til den lovgivning som hustruen paberadber sig. Egtefellen opfylder med
andre ord ikke lovgivningens ratione personae, som er arbejdstagere der arbejder i en anden
medlemsstat end den hvori vedkommende er statsborger. Eller med andre ord, vedkommende skal
have benyttet sig af retten til fri beveegelighed, idet den pigeldende lovgivning har til formal at

beskytter dem der benytter sig af denne rettighed.*®

2% Forenede sager C-35/82 og C-36/82 Morson og Jhanjan [1982]

2% Forenede sager C-64/96 og C-65/96 Uecker og Jacquet [1997], preemis 16

23 Forenede sager C-64/96 og C-65/96 Uecker og Jacquet [1997], preemis18

2% Forenede sager C-64/96 og C-65/96 Uecker og Jacquet [1997], preemis 23, forste pkt.

27 Forenede sager C-64/96 og C-65/96 Uecker og Jacquet [1997], preemis 23, sidste pkt.

2% Art. 11 i Radets forordning nr. 1612/68 af 15.0kt.1968 om arbejdskraftens frie bevagelighed inden for feellesskabet.
2 Forenede sager C-64/96 og C-65/96 Uecker og Jacquet [1997], preemis 24

390 Jf. pracamblen til forordning nr. 1612/68 af 15.0kt.1968 om arbejdskraftens frie bevaegelighed inden for fellesskabet.
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Denne afgorelse stiller et krav om, at der skal foreligge en form for tilknytning til EU-retten, for at
de EU-retlige regler kan finde anvendelse og for at de rettigheder som borgerne fir ved EU-retten
kan beskyttes. Desuden fastslds at omvendt diskrimination, 1 form af forskelsbehandling af
medlemsstaternes egne statsborgere, er en problemstilling som falder uden for EU-rettens
anvendelsesomrade. Men spergsmélet er om der herved stilles et krav om granseoverskridende
aktivitet 1 forhold til unionsborgerskabet. Dette synes ikke at vere tilfeldet, idet sagen afgeres ud
fra borgerens ret til at paberdbe sig sekunder ret vedrerende arbejdskraftens frie beveaegelighed.
Dermed loses problemstillingen efter den metode der benyttes inden for de ekonomiske friheder.
Da den ekonomiske frihed stiller et krav om granseoverskridende aktivitet, for at borgeren er
berettiget 1 henhold til lovgivningen, er det krav der skal opfyldes, for at der ikke foreligger en rent
intern situation, at vedkommende skal benytte sig af retten til fri bevegelighed. Sagen giver saledes
ikke megen ledetrad for hvad forholdet er mellem unionsborgerskabet og den interne situation, ud
over at unionsborgerskabet 1 artikel 20 TEUF ikke har til formal at udvide Traktatens materielle
anvendelsesomride, sdledes at det ogsd omfatter rent interne situationer, uden tilknytning til EU-
retten. Unionsborgerskabet 1 artikel 20 TEUF er sdledes ikke en dben adgang for unionsborgeren til
at kreve alle de rettigheder som EU-retten tildeler borgere. Unionsborgeren skal fortsat vere
berettiget 1 henhold til den konkrete lovgivning som vedkommende péberaber sig. Dette stemmer
ganske godt overens med at unionsborgerskabet og de hertil knyttede rettigheder er lex generalis,
der tilfalder alle unionsborgere, og at de ekonomiske friheder er lex specialis som tildeler yderligere
rettigheder, til dem der opfylder betingelserne for at falde inden for bestemmelsens
anvendelsesomrade. Saledes hvis der er tale om en arbejdstager, sé skal vedkommende arbejde i en

vaertsmedlemsstat.

Dog kan antydes af ovenstdende gennemgang at der er andre forhold end den graenseoverskridende
aktivitet, der 1 forbindelse med unionsborgerskabet kan skabe den fornedne tilknytning til EU-
retten. [ naeste afsnit betragtes, hvorledes Domstolen forholder sig til kravet om en sadan
tilknytning, og hvorledes en situation falder ind under det materielle anvendelsesomrade, nér

301

unionsborgeren aldrig har forladt oprindelsesstatens territorium™ og hvor kravet er rettet mod

oprindelsesstaten.

31 Med undtagelse af Zhu og Chen, hvor der dog er tale om en unionsborger, der aldrig har bevaget sig ud af

vaertsmedlemsstaten, og hvor kravet er rettet mod samme vaertsmedlemsstat.
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12.3 Den statiske unionsborger

I det folgende tages sigte pd de tilfeelde hvor unionsborgeren aldrig har foretaget en granse
overskridende aktivitet, og hvor der derfor mé foreligge en anden form for tilknytning til EU-retten,
for at situationen kan falde inden for det materielle anvendelsesomrade. Herved betragtes
Domstolens stillingstagen til det personelle og materielle anvendelsesomrade, samt dens
argumentation for sin kompetence 1 sagen. Dette for at belyse hvorfor Domstolen ikke betragter de
pageldende sager for at vare rent interne situationer samt hvilken betydning dette har for

unionsborgeren og beskyttelsen af rettighederne knyttet til denne status.

Ud fra afsnittet vedrerende det personelle anvendelsesomréde, kan konkluderes at personen ikke er
underlagt et krav om grenseoverskridende aktivitet, for at falde under det personelle
anvendelsesomridde for TEUFs bestemmelser vedrerende unionsborgerskabet. En logisk folge vil
derfor vere, at ogsd den statiske unionsborger, der ikke har benyttet sig af retten til fri feerden og
ophold, falder ind under Traktaternes personelle anvendelsesomrade jf. artikel 20(1) TEUF. Den
statiske unionsborger opfylder, jevnfer ordlyden af samme bestemmelse og ovennevnte
retspraksis, kriterierne for at vaere unionsborger, pd samme vis som de, der har rejst fra én
medlemsstat til en anden. Hvis dette er tilfeeldet, kan ogsa den statiske unionsborger stotte ret pa de
rettigheder der er knyttet til unionsborgerskabet. Dette galder ogsé krav over for unionsborgerens
oprindelsesstat, sd snart situationen falder inden for Traktaternes materielle anvendelsesomride.
Men i disse tilfelde er der saledes ikke en abenlys tilknytning til EU-retten. Spergsmaélet er derfor,
om Domstolen betragter det som en intern situation, som falder uden for Unionens kompetence.
Dette vil medfere et ganske stort "hul’ i unionsborgerens reelle rettigheder, da det kun er en
forholdsvis lille del af unionsborgerne, der benytter sig af retten til fri feerden og ophold. Desuden
vil det std 1 sterk kontrast til den grundleggende betydning, som Domstolen tilleegger

unionsborgerskabet i Grzelezyk®” og senere i D’Hoop®” og som fastholdes i efterfolgende praksis.

Betydningen af at der ikke er knyttet et krav om granseoverskridende aktivitet til personen, er

medvirkende til at situationen ikke uden videre, kan betragtes som verende rent intern og at

392 Sag C-184/99 Grzelezyk [2001]
393 Sag C-224/98 D’Hoop [2002]
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unionsborgeren kan paberdbe sig de rettigheder, der folger af Traktaterne, ogsd over for
oprindelsesstaten. Men for at belyse hvorfor Domstolen ikke betragter sddanne situationer som rent
interne, gennemgas 1 det felgende sager, hvor unionsborgeren aldrig har bevaget sig ud af sin
oprindelsesstat. Herunder betragtes hvordan Domstolen forholder sig til kravet om en tilknytning til
EU-retten, 1 forbindelse med det materielle anvendelsesomréde. Det forste og mest indlysende

eksempel pé en sag, hvor der ikke forelegger graenseoverskridende aktivitet, er Avello.

12.3.1.1  Avello®

Carlos Garcia Avello er spansk statsborger. Han flytter til Belgien, hvor han 1 1986 gifter sig med
Isabelle Weber, som er belgisk statsborger. I henholdsvis 1988 og 1992, kommer deres bern
Esmeralda og Diego til verden. P4 de to berns foedselsattester registrerer det belgiske civilregister
deres efternavn som varende *Garcia Avello’, hvilket pd det tidspunkt er 1 overensstemmelse med
belgisk ret. I 1995 indgiver Avello en begrundet ansegning om, at @&ndre bernenes efternavn til
’Garcia Weber’. Begrundelsen for dette er, at i Spanien er det tradition, at bern af gifte foreldre far
farens forste efternavn efterfulgt af morens efternavn. Dette efternavn ’Garcia Weber’ er allerede
registreret hos den spanske ambassades konsulerafdeling 1 Belgien. De belgiske myndigheder
fastsldr 1 1997, at bernene far efternavnet ’Garcia’ 1 stedet. Dette afviser Avello og han fér
efterfolgende afslag pd sin ansegning, hvori de belgiske myndigheder fastholder, at enhver

s 305

ansggning som Avello indgiver, gives der afslag pa.””” De belgiske myndigheders begrundelse for

afslaget er, at det er tradition 1 Belgien at bern fér deres fars efternavn.

Domstolen fastslér, at idet bernene er statsborgere 1 to medlemsstater, sé er de ogsd unionsborgere
if. artikel 20(1) TEUF.**® Herefter gar Domstolen videre til vurderingen af, om situationen falder
under Traktatens materielle anvendelsesomréade. Ved en argumentation, der er meget lig den som

7

benyttes i D’Hoop®”’, som gennemgés oven for i afsnittet vedrorende restriktioner, fastslis at

unionsborgerskabets formal er at skabe den grundleggende status for medlemsstaternes

3% Sag C-148/02 Avello [2003]

395 De belgiske myndigheder gav mulighed for dispensation, hvis der var tungtvejende grunde der talte for, men akkurat
denne form for efternavn som Avello enskede, konstaterede de belgiske myndigheder at der altid ville blive givet afslag
pa.
3% Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 21
397 Sag C-224/98 D’Hoop [2002]
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statsborgere.”®™ Det er pa baggrund af denne status, at det er ”/...] muligt for de statsborgere i
medlemsstaterne, som befinder sig i samme situation, inden for EF-traktatens materielle
anvendelsesomrdde at blive undergivet samme retlige behandling uafhengigt af deres nationalitet
[..]7°%. Dette er tilfeldet for bernenes situation, idet ogsa de situationer der er ”/...] knyttet til
udovelsen af de ved traktaten sikrede grundleeggende friheder, bl.a. dem, der er knyttet til
udovelsen af retten til at feerdes og opholde sig pa medlemsstaternes omrade i henhold til [artikel

31 Herved konkluderer

21 TEUF]”' herer under Traktatens materielle anvendelsesomréde.
Domstolen at da bernene befinder sig i en situation, som er knyttet til udevelsen af de
grundleggende rettigheder, der er beskyttet ved Traktaten, sa falder deres situation ind under

Traktatens materielle anvendelsesomrade.

Domstolen legitimerer sin kompetence 1 sagen, og fastslar dermed at det ikke er en rent intern
situation, ved at understrege, at [s/elvom reglerne for personers navne pd nuverende
udviklingstrin horer under medlemsstaternes kompetence, skal medlemsstaterne imidlertid

overholde fellesskabsretten under udovelsen af denne kompetence [...] "

. Herefter pointeres, at
artikel 20 TEUF "/...] ikke har til formdl at udvide det materielle anvendelsesomrdde for traktaten,
sdledes at det ligeledes omfatter interne forhold, der ikke har nogen tilknytning til feellesskabsretten
[..]7,>" men at der foreligger en tilknytning til EU-retten, nar /...] der er tale om personer, der
befinder i en situation som den, Carlos Garcia Avellos barn befinder sig i, idet de er statsborgere i
en medlemsstat og opholder sig lovligt pd en anden medlemsstats omrdde.””'* T den forbindelse

understreger Domstolen, under henvisning til Micheletti’"’

, at en medlemsstat ikke kan begraense
virkningerne af et statsborgerskab tildelt af en anden medlemsstat, 1 dette tilfelde ved at stille krav
om at bernene skal opfylde en yderligere betingelser /...] i forbindelse med udovelsen af de i
traktaten hjemlede grundleggende friheder [...]”'°, for medlemsstaten vil anerkende deres andet

statsborgerskab.’'” En medlemsstat kan dermed ikke foretage en slags selektiv fortolkning af

3% Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 22

399 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 23

319 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 24

3! Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 24

312 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 25

313 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 26

314 Sag C-148/02 Avello [2003], preemis 27

315 Sag C-369/90 Micheletti [1992], praemis 10

316 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 28, 2.pkt.
317 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 28, 2.pkt.

Side 74 af 111




Unionsborgerskabet

omstendighederne, ved vilkérligt at tillegge det ene statsborgerskab mindre eller storre betydning 1
forhold til det andet. Der kan argumenteres for at den heller ikke kan betinge anerkendelse af et
andet statsborgerskab, af at bernene har udevet deres grundleggende friheder, for eksempel ved at

stille et krav om granseoverskridende aktivitet.

Saledes nar Domstolen frem til, at bernene er omfattet af bestemmelsernes personelle
anvendelsesomrade, pa grund af deres statsborgerskab. Desuden er bagrnenes situation omfattet af
det materielle anvendelsesomréde. Dette som folge af at der ikke foreligger en intern situation, uden
tilknytning til EU-retten, idet den fornedne tilknytning skabes ved at bernene opholder sig i én
medlemsstat og har statsborgerskab i en anden kombineret med at de belgiske foranstaltninger har
til folge at virkningerne af bernenes andet statsborgerskab begranses. De belgiske regler er dermed
uforenelige med EU-retten.’'® Da bernenes situation er inden for Traktaternes materielle
anvendelsesomride, er de berettiget til at paberdbe sig forbuddet mod forskelsbehandling pa grund
af nationalitet, jf. artikel 18 TEUF.’" Denne bestemmelse indeholder to forbud, nemlig bade et
forbud mod at ens situationer behandles forskelligt, og et forbud mod at forskellige situationer
behandles ens. Dermed omfatter den ogsa bernenes situation. Domstolen fastslar, at bernenes
situation ikke er den samme som den for de personer, der udelukkende er belgiske statsborgere, idet
bern med bdde spansk og belgisk statsborgerskab, far afslag pa at anvende lovgivning i den anden
medlemsstat, som har fastlagt deres fars efternavn.’*’ Desuden adskiller deres situation sig pa den
made, at en belgisk statsborger, /... der har forskellige efternavne som folge af de forskellige love,

de er omfattet af pd grund af deres statsborgerskab [...J<**!

, oplever nogle vanskeligheder herved.
Vanskeligheder som de, der udelukkende er belgiske statsborgere, og som kun har ét efternavn ikke
oplever.”** Domstolen slar fast, at det ”/...] kan give anledning til alvorlige ulemper [...]”*> for
bernene, bade privat og 1 forbindelse med deres fremtidige erhverv, at skulle have to forskellige
efternavne 1 de to medlemsstater hvori de er statsborgere. Sddanne alvorlige ulemper som for
eksempel kan opstd 1 forbindelse med anerkendelse af retsvirkninger af dokumenter og afgerelser

. 24
medlemsstaterne imellem.’

31% Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 25
319 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 29
320 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 35
32! Sag C-148/02 Avello [2003], preemis 37
322 Sag C-148/02 Avello [2003], preemis 37
323 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 36
324 Sag C-148/02 Avello [2003], praemis 36
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Det er interessant at betragte den argumentation, som Domstolen benytter i forbindelse med det
materielle anvendelsesomrade. Nemlig, at ogsa de situationer, der er knyttet til udevelsen af retten
til ferden og ophold, herer under det materielle anvendelsesomrade, sdledes som fastslet 1
D’Hoop.*® Den fornedne tilknytning til EU-retten skabes ved at bornene har statsborgerskab i en
anden medlemsstat, end den hvori de opholder sig kombineret med, at de nationale foranstaltninger
kan medfere alvorlige ulemper for bernene, blandt andet nar de ensker at rejse til den anden

medlemsstat®®

. Derfor har de ret til at padberabe sig de rettigheder, der er knyttet til deres status som
unionsborger. Dette ogsd overfor én af deres egne oprindelsesstater, selvom de endnu ikke har
bevaget sig ud af denne medlemsstat, hvori de er fodt. Domstolen ligger dermed ikke veaegt pa at det

ene statsborgerskab er belgisk, og at bernene reelt opholder sig i deres egen oprindelsesstat.

Dermed kan der argumenteres for, at de nationale regler er egnet til at diskriminere, jf.
diskriminationsforbuddet 1 artikel 18 TEUF. Domstolen laegger vaegt pa de folger som
diskriminationen vil have for bernene, bade personligt og erhvervsmaessigt’>’, for eksempel i
forhold til benyttelsen af retten til fri bevaegelighed. Herved skabes tilknytning til EU-retten. Dette
bekrafter, at Domstolen ikke stiller et krav til personen om, at vedkommende skal have foretaget
grenseoverskridende aktivitet, for at falde under Traktatens personelle anvendelsesomride. Selvom
faren tidligere, har benyttet sig af retten til at rejse fra Spanien til Belgien, er det ikke dette forhold
Domstolen legger vagt pd 1 sine overvejelser. Det kan dermed udledes af Avello, at der er den
fornadne tilknytning til EU-retten, hvorfor der ikke er tale om en rent intern situation. Bernene kan
dermed péberabe sig de rettigheder, som er knyttet til deres status som unionsborger, herunder

retten til at forskellige situationer ikke behandles ens.

Domstolens krav om situationens tilknytning til EU-retten, er et ganske bredt koncept, som sédledes
ikke fastsatter en endelig definition af, hvilken form en s&dan tilknytning skal have. I sagen Zhu og
Chen ses visse ligheder med Avello. Zhu og Chen vedrerer ikke et krav mod unionsborgerens
oprindelsesstat, men den giver et interessant billede af, hvordan der kan skabes en tilknytning til

EU-retten uden en grenseoverskridende aktivitet.

323 Sag C-224/98 D’Hoop [2002], praemis 29

326 Det er saledes ikke det dobbelte statsborgerskab der alene skaber tilknytningen til EU-retten, men derimod de
alvorlige folger af forskelsbehandlingen pé grund af nationalitet som de nationale foranstaltninger medferer.

327 Sag C-148/02 Avello [2003], preemis 36
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12.3.1.2  Zhu og Chen’**

M.L. Chen og hendes agtefelle er kinesiske statsborgere. Chen rejser til Storbritannien da hun er
gravid 1 sjette maned med datteren Catherine Zhu. F4 maneder efter rejser hun til Belfast 1
Nordirland, som er en del af Storbritannien, for at fede barnet. Dette gor hun med et bestemt formal
for gje. Pa tidspunktet for disse begivenheder galder der et territorialprincip i Irland vedrerende
tildeling af det irske statsborgerskab. Territorialprincippet medferer, at alle der bliver fedt pa een
Irland kan fa irsk statsborgerskab, hvis de ikke kan gere krav pa et statsborgerskab 1 et andet land.
Zhu har ikke krav pé kinesisk statsborgerskab, idet hun er fedt uden for kinesisk territorium og har
mulighed for at erhverve irsk statsborgerskab. Da Chen efterfolgende rejser tilbage til England, og
ansgger om permanent opholdstilladelse der, far hun afslag, idet myndighederne mener at der ikke
er udevet nogen rettigheder 1 medfer af Traktaten, da Nordirland er en del af Storbritannien. Derfor

anses Chen ikke for at vere berettiget til ophold i Storbritannien pa baggrund af EU-retten.

Domstolen er ikke enig med de engelske myndigheder. Den fastsldr, pa linje med Avello, at det

forhold, at en statsborger i en medlemsstat er fodt pa vaertsmedlemsstatens omrade og ikke har

udovet retten til fri bevagelighed, gor ikke at situationen automatisk anses for at vare rent intern.”

Domstolen fremhaver desuden at Zhu, alene 1 sin egenskab af unionsborger, har ret til at paberabe

330

sig artikel 21 TEUF, til stotte for sin opholdsret.”" Det kan dermed konstateres, at der skabes en

tilknytning til EU-retten hvis unionsborgeren er statsborger i en medlemsstat og opholder sig pd en

anden medlemsstats omrade, for sa vidt betingelserne i1 den sekundere ret er opfyldt, saledes at hun

31

ikke bliver en byrde for vartsmedlemsstatens offentlige finanser.>’ Men som Domstolen

understreger, s vil denne opholdsret miste enhver effektiv virkning, for s vidt moderen, der er

332
d.

tredjelandsborger, ikke har ret til ophol Dette som folge af at Zhu er et lille barn, der har brug

for at moderen er fysisk til stede, sédledes at moderen kan tage sig af hende. Domstolen fastslar

herefter at den forelder der faktisk tager sig af barnet, ogséd kan stette sin opholdsret pa artikel 21

333

TEUF, ogsé selvom denne ret ikke folger af sekunder ret.””” Heraf kan udledes at unionsborgeren

328 Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004]

329 Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004], praemis 19

339 Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004], praemis 26

31 Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004], preemis 41

332 Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004], praemis 44-45
333 Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004], praemis 46
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kan pdberdbe sig retten til ophold pd en anden medlemsstats omrade for sd vidt vedkommende
overholde betingelserne i1 sekundeer ret. Hvis unionsborgeren helt risikerer at miste retten til ophold,
som er en af de grundleggende rettigheder som er knyttet til unionsborgerskabet, si kan der
argumenteres for at unionsborgeren kan paberibe sig de rettigheder som er knyttet til udevelsen af

den grundleggende rettighed, saledes at rettigheden ikke mister sin effektive virkning.

Ligesom 1 Avello, foreligger der heller ikke i1 denne sag en forudgéende graenseoverskridende
aktivitet. Dette finder Domstolen dog ikke at vaere til hinder for, at en statsborger i en medlemsstat
kan paberabe sig de rettigheder, der er tilknyttet unionsborgerskabet. En form for tilknytning, der

synes at vare af en anden natur, end beskrevet 1 de forrige domme, belyses 1 Schempp.

12.3.1.3  Schempp’”

Egon Schempp er tysk statsborger. Han har bopzal 1 Tyskland og er skattepligtig til den tyske stat.
Han betaler underholdsbidrag til sin fraskilte hustru, der nu har bopel 1 Ostrig. Efter tysk skatteret
har Schempp fradrag for underholdsbidraget, hvis han skriftligt kan bekrafte at hustruen er blevet
beskattet af det. I Ostrig beskattes underholdsbidrag ikke og der gives ikke fradrag for det. Derfor
kan Schempp ikke fremlegge et sddant skriftligt dokument. Hvis den tidligere hustru havde haft
bopal 1 Tyskland, kunne Schempp saledes fa fradrag, men pd grund af forskellen mellem de

ostrigske og tyske skatteregler vedrerende underholdsbidrag, har han ikke denne mulighed.

Indledningsvis fastsldr Domstolen at da Schempp, er statsborger i en medlemsstat, sd er han ogsa
unionsborger jf. artikel 20(1) TEUF**. I egenskab af denne status, har han krav pi at fi den samme
retlige behandling, som andre der befinder sig i en sammenlignelig situation.”*® Domstolen fastslar
desuden, at ”[...] situationen for en statsborger i en medlemsstat, der — sdledes som
Egon Schempp — ikke har gjort brug af retten til fri beveegelighed [kan] ikke alene af den grund [...]
sidestilles med et rent internt forhold [...]>* . Det er nemlig ubestridt, at Schempps fraskilte hustru

har udevet den ret, som tilkommer enhver unionsborger i henhold til artikel 21(1) TEUF, ved at hun

33% Sag C-403/03 Schempp [2005]

335 Sag C-403/03 Schempp [2005], preemis 16
336 Sag C-403/03 Schempp [2005], preemis 15
337 Sag C-403/03 Schempp [2005], preemis 22
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rejser til og tager bopzl i @strig.”*® Hendes udevelse af retten i henhold til artikel 21(1) TEUF, har
dermed indflydelse pa Schempps situation, séledes at hans situation er mindre favorabel end andre

tyske statsborgere der stir i en sammenlignelig situation.*’

Det er dermed fordi at hans forhenvarende hustru benytter sig af retten til fri faerden og ophold, at
Schempp befinder sig i en situation, hvori han udsattes forskelsbehandling. Dette skaber den
fornedne tilknytning til EU-retten, hvorfor Schempp er berettiget til at paberdbe sig artikel 18
TEUF og Domstolen kan tage stilling til om den foreliggende forskelsbehandling er 1 strid med EU-

retten.

Det ses 1 Schempp, at Domstolen stiller krav om en form for tilknytning til EU-retten. Schempp
befinder sig 1 en situation, hvor han star darligere end andre tyske statsborgere, der ogsa betaler
hustrubidrag, fordi hans fraskilte hustru benytter sig af retten til fri bevagelighed. Dette gor at
Schempp, pé grund af sin status som unionsborger, er berettiget til at padberabe sig de rettigheder der
folger af denne status, ogsd overfor sin egen medlemsstat, uanset at han ikke har udevet sin ret til fri

bevagelighed.

Som fastslaet i Uecker og Jacquet, er det ikke formalet med artikel 20 TEUF, at udvide det
materielle anvendelsesomriade for Traktaterne, s& dette ogsd omfatter rent interne situationer. Det
vil sige at selvom personen er unionsborger, sé skal den situation, som unionsborgeren befinder sig
1 stadig have en forbindelse til EU-retten. Ud fra ovennavnte sager kan der argumenteres for, at
denne forbindelse kan skabes ved at unionsborgeren befinder sig 1 en situation der er mindre
gunstig, netop fordi EU-retten har en indflydelse, for eksempel ved at den tildeler unionsborgeren
rettigheder, som vedkommende nu pa en eller anden vis er afskraekket fra eller forhindret 1 at
benytte. Dette kan enten veare fordi unionsborgeren har benyttet sig af retten til fri bevagelighed,
som tildelt ved artikel 21(1) TEUF, fordi vedkommende oplever en hindring for benyttelsen af
denne frihed, eller fordi unionsborgeren pa anden vis begraenses 1 at benytte de rettigheder som

denne er tildelt ved Traktaterne.

338 Sag C-403/03 Schempp [2005], preemis 23
339 Sag C-403/03 Schempp [2005], preemis 25
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12.3.2 Delkonklusion

Ud fra ovenstdende kan konkluderes, at der er flere forhold der kan skabe den fornedne tilknytning
til EU-retten og medfere at situationen ikke er rent intern. Af den gennemgaede praksis kan udledes
at der skabes en tilknytning til EU-retten ndr; en unionsborger er fodt og opholder sig 1 én
medlemsstat og har statsborgerskab i en anden, kombineret med at nationale foranstaltninger i
opholdsstaten medferer at vedkommende behandles ringere end statens egne statsborgere samt at
denne forskelsbehandling har betydelig konsekvenser. Denne ret kan jf. Avello stettes alene pa
baggrund af artikel 20 TEUF, hvilket antyder at bestemmelsen har en selvstendig retsvirkning.
Endvidere skabes tilknytningen hvor en anden unionsborgers benyttelse af retten til fri
bevagelighed jf. artikel 21 TEUF bevirker at den statiske unionsborger stilles ringere, end andre
statsborgere 1 sidstnavntes oprindelsesstat, som befinder sig i en sammenlignelig situation. I disse
tilfelde kan den statiske unionsborger siledes ogsa stette ret pa de rettigheder der er knyttet til
unionsborgerskabet, idet vedkommende oplever forskelsbehandling alene fordi den anden benytter
sig af retten til fri bevagelighed 1 henhold til EU-retten. Dermed skabes tilknytningen fordi
unionsborgeren reelt stilles ringere, netop fordi EU-retten har en indflydelse pé situationen. Ud fra
Zhu og Chen kan der argumenteres for, at for sd vidt unionsborgeren risikerer at retten til fri
bevagelighed jf. artikel 21 TEUF mister enhver effektiv virkning, sa kan vedkommende paberabe
sig de yderligere rettigheder som er knyttet til udevelsen af den frie bevagelighed, 1 dette tilfelde
retten til at have den foralder hos sig, som faktisk tager sig af unionsborgeren. Dette ogsad selvom

retten ikke direkte er beskyttet ved sekundar ret.

12.4 Retten til beskyttelse af kernerettighederne

I dette afsnit betragtes en reekke rettigheder som kan stottes alene pa artikel 20 TEUF. Ogsé her er
der tale om situationer der er opstidet mellem unionsborgeren og oprindelsesstaten. Desuden har
unionsborgeren enten ikke benyttet sig af retten til fri bevagelighed, eller ogsda har den
grenseoverskridende aktivitet ingen som helst forbindelse til den situation som unionsborgeren
befinder sig i. Derudover er der ikke tale om, at den nationale regel udger en hindring for den frie
bevagelighed. Dermed finder artikel 21 TEUF ikke anvendelse pd sagsforholdet. I dette afsnit
betragtes derfor udelukkende artikel 20 TEUF og spergsmalet om hvorvidt denne bestemmelse har
en selvstendig retsvirkning, sdledes at unionsborgeren tildeles rettigheder som vedkommende kan

stotte ret pd, alene pa baggrund af artikel 20 TEUF. Desuden behandles spergsmalet om hvilken
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form for tilknytning til EU-retten, der stilles krav om 1 sddanne situationer. Slutteligt behandles
sporgsmalet vedrerende omvendt diskrimination og hvordan Domstolen forholder sig til denne
problematik 1 sddanne situationer. Dette 1 hdbet om at komme narmere pa unionsborgerskabets
grundleggende indhold, samt at fastsld om den statiske unionsborger kan stotte ret péd rettigheder,
overfor oprindelsesstaten alene pd baggrund af artikel 20 TEUF og det herved statuerede
unionsborgerskab. Indledningsvis belyses kort hvordan Unionen forholder sig til beskyttelsen af

individet.

12.4.1 Beskyttelsen af individet

Der er ingen tvivl om at Domstolen aldrig har betragtet Unionens borgere som varende rene
produktionsfaktorer. I henhold til Generaladvokat Jacobs, udvikler Domstolen allerede fra starten
en politik om ’effektiv beskyttelse af individets rettigheder’.*®® I dag er individet og de
grundleggende rettigheder en central del af EU-retten, hvilket blandt andet ses 1 den egede fokus pa
menneskerettigheder, samt indferelsen af det Europaziske Charter. Domstolen understreger det
endvidere ved at fastsld unionsborgerskabets grundleggende betydning, hvilket gor det muligt for
unionsborgerne at kreve ligebehandling, uanset hvilken nationalitet de har og uanset hvilken

medlemsstat de befinder sig i.>*'

Beskyttelsen af individet og de grundleggende rettigheder er ikke koblet sammen med
unionsborgerskabet fra dets indferelse. Men 1 forbindelse med at Domstolen fir mulighed for at
tage stilling til unionsborgerskabet og dets anvendelsesomrade, medferer restriktionsforbuddet, som
belyst ovenfor, at unionsborgerskabet beskytter mod alle nationale foranstaltninger som udger en
hindring for den frie bevagelighed. I litteraturen papeges dog, at de grundleggende rettigheder kun
beskyttes, hvis medlemsstaten forhindrer unionsborgeren i at udeve deres ret til fri bevagelighed.’*
Hyvis dette er tilfeldet kan der séledes ikke ske en beskyttelse af de grundleeggende rettigheder, med

mindre unionsborgeren udever retten til fri bevagelighed.

349 Jacobs, Francis G: Citizenship of the European Union — A Legal Analysis [2007], 5.593: Vores oversattelse af ~a
policy of effective protection of individual rights”,

! Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of European Constitutional Law [2010], Kaldebach, Stefan: Union
Citizenship, s.444

342 Bogdandy, Armin Von og Jiirgen Bast: Principles of European Constitutional Law [2010], Kaldebach, Stefan: Union
Citizenship, s.453
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Det kan antydes i Domstolens praksis, at den meget gerne vil beskytte de grundleggende
rettigheder, selv 1 sager med en vagt greenseoverskridende element. Dette ses for eksempel 1 sagerne
Avello®® og Zhu og Chen’” hvor bernenes ret til ikke at blive forskelsbehandlet pa grundlag af
nationalitet 1 forstnaevnte sag alene begrundes ved artikel 20 TEUF, men hvor artikel 21 TEUF
inddrages 1 argumentation for sagens udfald. Domstolen gér ikke hele vejen 1 nogen af de to sager,
og den navner ikke grundleggende rettigheder i dommenes praemisserne. Derfor kan sagernes
udfald reelt ikke undsiges at vare begrundet i en hindring for den frie bevagelighed. Men
Domstolen har heller ikke, for nu, faet mulighed for direkte at tage stilling til spergsmaélet om,
hvorvidt der er knyttet yderligere rettigheder til unionsborgerskabet ved artikel 20 TEUF. Da artikel
20 TEUF ikke stiller et krav om granseoverskridende aktivitet, hvorfor der alene er et krav om en
form for tilknytning til EU-retten, sd vil ogsa statiske unionsborgere, der aldrig har benyttet sig af
den frie bevagelighed kunne stotte ret pad sddanne rettigheder. Hvorvidt der 1 denne sammenhang
bliver tale om en vasentlig udvidelse af unionsborgerskabsbestemmelsernes materielle
anvendelsesomrade, belyses ved analyser af sagerne Rottmann™”, Zambrano™® og McCarthy™.
Alle tre domme vedrarer beskyttelsen af unionsborgerskabets effektivitet, det vil sige en beskyttelse
af individets ret til rettigheder, som er knyttet til unionsborgerskabet, men hvor der ikke er tale om
udevelse af den frie bevagelighed. Sagerne vedrerer situationer hvor der enten ikke foreligger en
grenseoverskridende aktivitet eller nogen anden form for tilknytning til en anden medlemsstat, eller
ogsa har den grenseoverskridende aktivitet ingen forbindelse til den omtvistede situation. I sagerne

er kravet desuden rettet mod unionsborgeren oprindelsesstat.

12.4.2 Rottmann®®

Janko Rottmann er fodt 1 Graz 1 Ostrig, og er fra fodslen estrigsk statsborger. Rottmann flytter til
Miinchen 1 Tyskland 1 1995, efter en afhering 1 forbindelse med en efterforskning mod ham, der
indledes pa baggrund af en mistanke om at han har begiet groft bedrageri, i forbindelse med
udovelse af sit erhverv. Der udstedes 1 1997 en national arrestordre mod Rottmann. I 1998 anseger

han om tysk statsborgerskab, men undlader at oplyse de tyske myndigheder om den igangvaerende

3 Sag C-148/02 Avello [2003]

3% Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004]
345 Sag C-135/08 Rottmann [2010]
346 Sag C-34/09 Zambrano [2011]

47 Sag C-434/09 McCarthy [2011]
3% Sag C-135/08 Rottmann [2010]
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retsforfelgning mod ham 1 Ostrig. Der udleveres naturalisationsbevis til Rottmann 1 februar 1999 og
ved den tyske naturalisation mister han det gstrigske statsborgerskab. Fa4 maneder efter at Rottmann
modtager sit naturalisationsbevis, modtager myndighederne i1 Miinchen oplysninger om
retsforfelgningen mod ham 1 Ostrig. I juli 2000 beslutter de tyske myndigheder at tilbagekalde
naturalisationen med tilbagevirkende kraft, pa baggrund af Rottmanns fortielse af retsforfelgningen
mod ham ved ansegningen om tysk statsborgerskab. Derfor anses det tyske statsborgerskab for

opnaet ved svig.

I henhold til artikel 20(1) TEUF forudseatter unionsborgerskabet, at personen er statsborger 1 en

medlemsstat.**’

Da Rottmann mister sit gstrigske statsborgerskab ved den tyske naturalisation, vil et
tab af det tyske statsborgerskab fa den konsekvens, at Rottmann bliver statsles og dermed ogsa
mister sin status som unionsborger. Dermed far Domstolen, som Generaladvokat Maduro fremferer
det, for forste gang mulighed for at tage stilling til reekkevidden af den skensbefojelse, som
medlemsstaterne har 1 forbindelse med deres kompetence til, at bestemme hvem der er og hvem der

kan blive statsborger i deres medlemsstat.**’

Domstolen indleder med at tage stilling til om EU-retten finder anvendelse pé sagen, eller om der er
tale om en rent intern situation, hvilket den tyske og estrigske regering gor geldende. Desuden gor
de regeringer, der har afgivet indleeg for Domstolen, geldende at reglerne vedrerende erhvervelse

351 Forst fastslar

og fortabelse af statsborgerskab henherer under medlemsstaternes kompetence.
Domstolen, under henvisning til blandt andet sagen Micheletti>?, at ”[...] det tilkommer
medlemsstaterne i overensstemmelse med folkeretten at definere betingelserne for erhvervelse og
fortabelse af statsborgerskab [...]”">. Den bekrafter saledes at fastleeggelsen af hvem der kan blive
statsborger 1 en medlemsstat, herer under den pageldende medlemsstats kompetence. Herefter gér

den videre og fastslar at dette dog /...] ikke er til hinder for, at de relevante nationale regler skal

3% Generaladvokat Maduros forslag til afgerelsen i sag C-135/08 Rottmann, pkt.15

330 Generaladvokat Maduros forslag til afgerelsen i sag C-135/08 Rottmann, pkt. 1

! Herved henviser de til erklering nr. 2 om statsborgerskab, som skal afklare afgransningen af det personelle
anvendelsesomrade for EU-retlige bestemmelser Erklaering nr. 2 om statsborgerskab i en medlemsstat, bliver sammen
med en afgerelse, truffet af stats- og regeringscheferne, om afgreensningen af det personelle anvendelsesomrade for
bestemmelser i EU-retten og som henviser til begrebet statsborger, knyttet til slutakten til EU-traktaten af
medlemsstaterne, jf. Sag C-135/08, Rottmann, premis 40

332 Sag C-369/90 Micheletti [1992]

353 Sag C-135/08 Rottmann [2010], praemis 39
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9354

overholde EU-retten i situationer som er omfattet af denne [...] Dermed skal ogsd disse

nationale regler, som er den reelle afgrensning af bestemmelsernes personelle anvendelsesomrade,

vere 1 overensstemmelse med EU-retten, nar situationen er omfattet heraf.*>*

Herefter tager Domstolen stilling til hvordan tilknytningen til EU-retten skabes i Rottmanns
situation. Den fastslar kort og godt, at da Rottmann er unionsborger, og han befinder sig i en
situation hvor han geres til genstand for en beslutning om tilbagekaldelse af sit statsborgerskab,
hvorved han bliver statslos og dermed mister sin status som unionsborger, sa er situationen klart
omfattet af EU-retten.’”® Unionsborgerskabet samt de hertil knyttede rettigheder er tildelt
medlemsstaternes statsborger 1 EU-retten. En beslutning der medferer fortabelse af
unionsborgerskabet og de tilherende rettigheder, medferer derfor at situationen har den fornedne

tilknytning til EU-retten.*’

Denne argumentation er meget interessant, fordi den adskiller sig fra det argumentationsmenster
som Domstolen benytter sig af 1 de tidligere domme vedrerende unionsborgerskabet. Ogsa
Generaladvokat Maduro benytter Domstolens fidligere argumentationsmenster, nemlig at der
foreligger en tilknytning til EU-retten pa baggrund af det grenseoverskridende element, der skabes
ved tilknytningen til en anden medlemsstat, her @strig, kombineret med Rottmanns udevelsen af
retten til fri beveegelighed jf. artikel 21 TEUF samt at ogsd de situationer der knyttet til denne
udevelse falder under Traktatens materielle anvendelsesomrade.**® Domstolen fastslar tvaertimod, at
artikel 21 TEUF ingen betydning har i denne forbindelse. Tilknytningen til EU-retten skabes
allerede ved at Rottmann risikerer at miste unionsborgerskabet og de rettigheder som er knyttet
1359

hertil, hvorfor situationen /...] efter sin natur og sine konsekvenser er omfattet af EU-retten

Dermed er det ikke nedvendigt at stille et krav om granseoverskridende element.

I lyset af heraf kan det sédledes fastslds at statussen som unionsborger, jf. artikel 20(1) TEUF,
kombineret med risikoen for at miste de rettigheder som er knyttet hertil ved artikel 20(2) TEUF, er
tilstrekkeligt til at skabe en tilknytning til EU-retten. Dermed kan det fastslds at det ikke er

3% Sag C-135/08 Rottmann [2010], praemis 41
353 Sag C-135/08 Rottmann [2010], praemis 41
336 Sag C-135/08 Rottmann [2010], praemis 42
7 Sag C-135/08 Rottmann [2010], praemis 42
3% Generaladvokat Maduros forslag til afgerelsen i sag C-135/08 Rottmann [2010], pkt.10-11
3%% Sag C-135/08 Rottmann [2010], praemis 42
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nedvendigt med et greenseoverskridende element og at det ikke alene er beskyttelsen af retten til fri
bevaegelighed, der kan medfere beskyttelse af de kernerettigheder. Disse rettigheder kan
unionsborgeren stette direkte ret pd ved artikel 20 TEUF, hvorfor der kan fastslds at denne
bestemmelse har en selvstendig retsvirkning. Det er nemlig denne bestemmelse der forer bade
personen og situationen ind under anvendelsesomrddet for bestemmelserne vedrerende
unionsborgerskabet. Dermed kan der argumenteres for at ogsa den statiske unionsborger kan stotte
ret pa de rettigheder som er beskyttet ved artikel 20 TEUF, for s& vidt vedkommende befinder sig i

en situation der er omfattet af EU-rettens anvendelsesomrade.

I forbindelse med sin stillingtagen til de forelagte spergsmal understreger Domstolen, at dens
forbehold om, at medlemsstaterne skal overholde EU-retten ved udevelsen af deres kompetence
vedrorende statsborgerskab,’® ikke berorer det folkeretlige princip om at medlemsstaterne
fastsaetter betingelserne for erhvervelse og fortabelse af statsborgerskab. Men nédr sagen omhandler
en unionsborger, og udevelsen af medlemsstatens kompetence bererer unionsborgerens rettigheder
som tildelt ved EU-retten, s& kan en national afgerelse, om tilbagekaldelse af naturalisation,

underkastes domstolsprevelse i forhold til EU-retten.*®’

Domstolen fastslar ogsa at den anerkender svig som et generelt hensyn, der kan ligge bag
beslutningen om tilbagekaldelse af naturalisation, men beslutningen skal stadig vere 1
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.’®> Medlemsstaterne skal derfor blandt andet
tage hensyn til overtredelsens grovhed, og om det i denne forbindelse er forholdsmassigt at
tilbagekalde statsborgerskabet.’®® Det er séledes op til den nationale domstol at afgere om
Rottmanns svig er s tungtvejende, at den ber medfere at han bliver statslegs, og dermed mister alle
sine rettigheder, ogsd dem han er tildelt ved EU-retten. Konsekvenserne af naturalisationen ma dog
ikke veere mere belastende for Rottmann end det er for Tyskland at acceptere ham som statsborger,

pa trods af hans svigagtige handlinger.

Det kan diskuteres om unionsborgerskabet ber medfere, at enhver fratagelse af statsborgerskab i en

medlemsstat, ber medfere ret til domstolskontrol pa EU-retligt niveau. Hvor en unionsborger mister

360 Sag C-135/08 Rottmann [2010
36! Sag C-135/08 Rottmann [2010
362 Sag C-135/08 Rottmann [2010
363 Sag C-135/08 Rottmann [2010

, premis 45
, premis 48
, premis 51 og 55-56
, premis 56

— ] — —
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sit statsborgerskab 1 en medlemsstat, mister vedkommende ogsé automatisk sit unionsborgerskab,
da sidstnavnte forudsatter det forstnaevnte. Derfor kan der argumenteres for, at hvis de situationer,
hvori en person risikerer at miste sit statsborgerskab 1 en medlemsstat, falder uden for EU-rettens
anvendelsesomride, sd vil det dbne deren for at medlemsstaterne kan gere indgreb 1 de rettigheder
som deres egne statsborgere er tildelt ved EU-retten, uden at sddanne beslutningerne kan behandles
ved Domstolen, trods det at der geres indgreb i1 unionsborgerskabets indhold. Hvis ikke sddanne
rettigheder ogsé er beskyttet ved EU-retten pd samme made som retten til fri bevagelighed, sa kan
der argumenteres for at der reelt ikke er en grund til at skabe en grundleggende status i denne
forbindelse. Der kunne lige s& godt vere tale om en femte frihed, pd niveau med de ekonomiske

friheder, som alene er rettet mod den frie bevagelighed.

Medlemsstaterne har dermed uden tvivl kompetence til at bestemme hvem bliver statsborger i deres
respektive stater, men sd snart vedkommende har status som unionsborger, sd kan personen ikke
fratages dette statsborgerskab igen, uden at medlemsstaten skal iagttage EU-retten. Dette fordi
unionsborgerskabet og de rettigheder som borgerne tildeles herved, bevirker at der nu foreligger en
tilknytning til EU-retten. Medlemsstatens efterfolgende beslutninger, der bererer personens
unionsborgerskab og de tilknyttede rettigheder, skal derfor traeffes i overensstemmelse med EU-

retten.

Der kan argumenteres for at den rent interne situation i1 forbindelse med unionsborgerskabet, ikke
kan defineres pd samme méade som ved de ekonomiske friheder. Den tyske og estrigske regering
fremhaver at der er tale om en tysk statsborger med bopel 1 Tyskland, og at afgerelsen er truffet af
en tysk forvaltningsmyndighed og at der derfor er tale om en foranstaltning, som er vedtaget 1
forhold til en af medlemsstatens egne statsborgere.”®* Hermed slar den pi de betingelser som
Domstolen leegger vaegt pa i sagen Saunders®®*, som uddybet ved Morson og Jhanjan’®®, der begge
vedrarer arbejdskraftens frie bevagelighed. Herved fastslds, at der i1 forhold til den frie
bevagelighed for personer, pad baggrund af de okonomiske friheder, skal foreligge et
grenseoverskridende element, for at der ikke er tale om en rent intern situation, som falder uden for

EU-rettens anvendelsesomrdde. Men Domstolen nér 1 Rottmann frem til, at selvom samtlige forhold

364 Sag C-135/08 Rottmann [2010], praemis 38
365 Sag 175/78 Saunders [1979]
368 Forenede sager 35/82 og 36/82 Morson og Jhanjan [1982]
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befinder sig inden for én og samme medlemsstatsomrade, og selvom unionsborgeren aldrig har
benyttet sig af den frie bevaegelighed, sa skabes der en tilknytning til EU-retten, nir unionsborgeren
risikerer at miste denne status samt de rettigheder, som er knyttet til hertil, idet begge dele er

beskyttet ved EU-retten.

12.4.2.1 Delkonklusion

Det kan hermed fastslas, at der ogsd er andre forhold end de som er relateret til den frie
bevagelighed, som kan skabe den fornedne tilknytning til EU-retten. Det graenseoverskridende
element er dermed ikke det eneste forhold der kan skabe et sddan tilknytning. Dette kan ogsa en
kombination af risikoen for at miste unionsborgerskabet og de rettigheder som er knyttet hertil.
Dette som folge af situationens natur og konsekvenser. Herved kan det fastslds at artikel 20 TEUF
har selvstendig retsvirkning, idet det er den der forer bade personen og situationen ind under
anvendelsesomridet for bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet. Som folge heraf er der
intet 1 vejen for ,at ogsd den statiske unionsborger kan statte ret pa de rettigheder, som er knyttet til

denne status ved artikel 20 TEUF.

Fastleggelsen af hvem der er statsborger 1 en medlemsstater herer uden tvivl under den pagaeldende
medlemsstats kompetence, men den skal overholde EU-retten ogsd under udevelsen af denne
kompetence. Fratagelse af statsborgerskab, skal ogsd ske under iagttagelse af EU-retten, da
beslutningen bererer unionsborgerskabet og de hertil knyttede rettigheder. En sddan beslutning skal
dermed vare i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet og medlemsstaten skal blandt

andet tage hensyn til handlingens grovhed.

Der kan argumenteres for at den rent interne situation i1 forbindelse med unionsborgerskabet, ikke
kan defineres pd samme made, som ved de gkonomiske friheder. Inden for den frie bevaegelighed
for personer, pd baggrund af de skonomiske friheder, kraves et graenseoverskridende element for at
der ikke er tale om rent intern situation. I forbindelse med unionsborgerskabet kan der skabes en
tilknytning til EU-retten, sd snart en medlemsstats beslutning kan medfere at unionsborgeren
risikerer at miste sin status som unionsborger og dermed ogsd de rettigheder som er knyttet til

hertil, idet begge dele er beskyttet ved EU-retten.
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12.4.3 Zambrano®®’

Gerardo Ruiz Zambrano er colombiansk statsborger. P4 grund af borgerkrigen i Colombia flytter
han til Belgien sammen med sin kone og deres son. Her soger de om asyl, hvilket de far afslag pa,
med pébud om at forlade Belgien. Dette pabud tilfejes der dog en bestemmelse hvorefter de ikke
ma sendes tilbage til Colombia pa grund af borgerkrigen. Herefter anseger Zambrano om at hans
ophold lovliggeres, hvilket ogsd afvises. Selvom han ikke har arbejdstilladelse, indgar han 1
mellemtiden en tidsubegraenset ansa&ttelseskontrakt pa fuld tid. Kontrakten overholder de nationale
regler om lensatser, indeholdelse af sociale bidrag og betaling af arbejdsgiverbidrag. Zambrano og
hans kone far herefter to bern, Diego og Jessica, med godt to &rs mellemrum. Begge bern far
belgisk statsborgerskab, 1 henhold til belgisk lovgivning, da der efter colombiansk ret ikke
anerkendes statsborgerskab til bern fedt udenfor Colombia. I den mellemvearende og efterfolgende
periode anseger Zambrano endnu en gang om lovligt ophold og gentagne gange om ret til at
bosatte sig 1 Belgien, under henvisning til bernenes belgiske statsborgerskab. Men hver gang fér
han afslag, blandt andet med den begrundelse, at han har foretaget ’juridiske mangvrer’ ved at give
bernene belgisk statsborgerskab, for ad denne vej at skaffe sig opholdsret. Desuden ophaver hans
arbejdsgiver ansattelseskontrakten pa baggrund af en undersogelse foretaget af generaldirektoratet
for kontrol med social lovgivning. Generaldirektoratet finder Zambrano pé arbejdspladsen under en
kontrol, og da han ikke har nogen arbejdstilladelse, palegger de ham at ophere med arbejdet straks.
Arbejdsgiveren haver derfor ans@ttelseskontrakten med gjeblikkelig virkning og uden godtgerelse.

Zambrano fér afslag pd arbejdsleshedsunderstettelse, da han ikke opfylder betingelserne herfor.

Ingen i familien Zambrano har pa noget tidspunkt bevaeget sig mellem medlemsstaterne, og der
foreligger intet abenlyst graenseoverskridende element, eller anden type forbindelse til en anden
medlemsstat. Sagen giver derfor Domstolen anledning til at tage stilling til raekkevidden af
unionsborgerskabet og de dertil knyttede rettigheder, og eventuelt hvorledes den interne situation

skal forstds ved anvendelsen af unionsborgerskabsbestemmelserne.

Ligesom 1 sagerne Avello og Zhu og Chen tager Domstolen ikke udgangspunkt i hr. Zambranos
situation, men derimod den situation som bernene, Diego og Jessica, befinder sig i. Alle

medlemsstaterne som afgiver indleg 1 sagen samt Kommissionen, gor geldende at den situation

367 Sag C-34/09 Zambrano [2011]
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som bernene befinder sig i ikke er omfattet af de situationer, som retten til fri bevagelighed og
ophold tager sigte pa.>*® Med andre ord, de gor geldende at der er tale om en rent intern situation,
hvorpd EU-retten ikke finder anvendelse. Domstolen fastslér i denne sammenheang, at da bernene
ikke har rejst til eller taget ophold pd en anden medlemsstats omrdde 1 henhold EU-retten, sa er
deres situation ikke omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2004/38.>* Sporgsmalet vedrorer
nemlig ikke retten til fri bevaegelighed og ophold for unionsborgere jf. artikel 21 TEUF. Desuden
kan det papeges at idet barnene er statsborgere 1 Belgien, kan de ikke underlaegges betingelser og
begransninger for deres opholdsret 1 deres egen medlemsstat, eller for den sags skyld udvises, jf.

EMRK artikel 3, protokol nr.4.

I forbindelse med det personelle anvendelsesomride, fastslar Domstolen kort og godt, at da
”[a]rtikel 20 TEUF tildeler enhver statsborger i en medlemsstat status som unionsborger [...]”>"°
og da bernene har belgisk statsborgerskab, sa er det ubestridt at de har status som unionsborgere.
Bornenes unionsborgerskab forer dem dermed ind under det personelle anvendelsesomride for
bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet. Domstolen understreger endvidere, med

henvisning til Rottmann’"’

, at betingelserne for at erhverve statsborgerskab, herer under
medlemsstaternes kompetence.’’> Det er saledes op til medlemsstaterne at bestemme hvem der kan

blive statsborger 1 deres stat og hvem der ikke kan.

Herefter tager Domstolen stilling til, om bernenes situation falder inden for Traktaternes materielle
anvendelsesomrade. Den indleder med en henvisning til, at den ofte har udtalt at

unionsborgerskabet tilsigter at vare’> den grundleeggende status, som tilkommer enhver der er

368 Sag C-34/09 Zambrano [2011], preemis 37

369 Sag C-34/09 Zambrano [2011], praemis 39

370 Sag C-34/09 Zambrano [2011], preemis 40, 1.pkt.

371 Sag C-135/08 Rottmann [2010]

372 Sag C-34/09 Zambrano [2011], preemis 40, 2.pkt.

73 OBS i den danske oversattelse af Zambrano star der i premis 41, at ”/...] unionsborgerskabet kan veere den
grundleeggende status [...]”, hvor der i den engelske oversattelse star ”/...] citizenship of the Union is intended to be
the fundamental status [...]”. I preemis 41 henvises til dommene Grzelczyk, Baumbast og R, Avello, Zhu og Chen, idet
Domstolen fastslar at udtalelsen i premis 41 er jevnfer disse domme. De fastslar alle at: /...] unionsborgerskabets
formadl er at skabe den grundleggende status [...]” jf. henholdsvis premis 31, 82, 22 og 25. Endvidere henvises til
Rottmann premis 43, hvor Domstolen udtaler at /sJom Domstolen flere gange har udtalt, tilsigter unionsborgerskabet
at udgore den grundleggende status [...]”. Dermed argumenteres her for at der er sket en fejl i oversattelsen af
Zambrano praemis 41, og at en oversattelse svarende til den i Rottmann, vil stemme overens med tidligere praksis og
udtalelser samt den engelske oversattelse af samme premis, nemlig at “Domstolen har flere gange udtalt, at
unionsborgerskabet tilsigter at udgore den grundleggende status [...]”
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statsborger i en medlemsstat’”*

, Jf. dommene Grzelczyk, Avello, Rottmann med flere. P4 dette
grundlag fastslés, at /...] artikel 20 TEUF |er] til hinder for nationale foranstaltninger, der har
den virkning, at unionsborgere reelt fratages den effektive nydelse af kerneindholdet i de
rettigheder, som de er tildelt ved deres status som unionsborgere [...]”>". Der foreligger en sadan
foranstaltning nar en medlemsstat nagter ophold og afviser arbejdstilladelse til en
tredjelandsborger, der forserger sine mindredrige bern, som bor og er statsborgere 1 den padgaldende
medlemsstat.”’® Begge tilfelde har nemlig til folge, at bernene bliver nedt til at forlade EU, for at
vaere sammen med deres foreldre. Dette enten fordi foraeldrene udvises pa grund af manglende ret
til ophold, eller fordi foreldrene ikke har mulighed for at arbejde og dermed risikerer at de ikke kan
forserge sig selv og deres familie.””’ Begge foranstaltninger vil dermed have til folge, at bernene
reelt ikke kan udeve ”/...] kerneindholdet i de rettigheder, som de er tildelt ved deres status som

. 378
unionsborgere [...]”7"".

Herudfra kan konkluderes at Domstolen tillegger artikel 20 TEUF selvstendig virkning 1 en
situation som Zambranos. Domstolen anvender pd samme vis som 1 Rottmann en anden
argumentationsform end den som benyttes i1 forbindelse med den frie bevagelighed jf. artikel 21
TEUF. Spergsmalet er s4 hvor forbindelsen til det materielle anvendelsesomrdde kan findes.
Bornene har ikke udevet deres ret til fri bevagelighed pa baggrund af artikel 21 TEUF og
problemstillingen vedrerer ikke en hindring for deres ret til at udeve den fri bevagelighed. I
Rottmann-sagen, som er gennemgaet 1 det ovenstdende, vaelger Domstolen at fokuserer pd de
fremtidige konsekvenser af fratagelsen af Rottmanns tyske statsborgerskab og dermed ogsa
fratagelse af unionsborgerskabet. Det gor Domstolen for sd vidt ogsd i Zambrano. Forskellen og
ligheden mellem Rottmann, som ogséd bliver afsagt alene pa baggrund af artikel 20 TEUF, og
Zambrano, er at 1 den forstna@vnte sag er truslen forbundet med rettighedernes ratione personae,
idet Rottmann fratages sin status som unionsborger, hvor der i den sidstnavnte sag, er tale om en
trussel mod bernenes udevelse ratione loci. Rottmann kan ikke udeve rettighederne uden at vere

unionsborger, og Zambrano-begrnene kan ikke udeve rettighederne uden at kunne opholde sig 1

374 Sag C-34/09 Zambrano [2011], praemis 41
373 Sag C-34/09 Zambrano [2011], preemis 42
376 Sag C-34/09 Zambrano [2011], praemis 43
377 Sag C-34/09 Zambrano [2011], preemis 44
378 Sag C-34/09 Zambrano [2011], praemis 45
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EU.>” I begge tilflde bliver unionsborgeren derfor reelt ud af stand til at udeve deres rettigheder

som tildelt ved Traktaten.

Betydningen af Zambrano-sagen for konceptet ’ den rent interne situation’

Domstolen tager ikke direkte stilling til, om der foreligger en rent intern situation, hvilket som
udgangspunkt er tilfeeldet, hvis Zambrano-bernenes situation betragtes i lyset af de krav der stilles 1
Saunders®®’. Der er tale om belgiske statsborgere, der opholder sig i Belgien. Det omtvistede
forhold udspiller sig alene inden for belgisk territorium og forholdet er reguleret ved national
lovgivning. Der foreligger sdledes ikke nogen graenseoverskridende aktivitet, som 1 for eksempel
D’Hoop, eller et grenseoverskridende element, som i Schempps tilfelde™'. Der er ingen i
Zambrano-familien der har statsborgerskab i en anden medlemsstat end den hvori familien opholder
sig, som tilfeldet var i Zhu og Chen. Alligevel betragter Domstolen det ikke som varende en rent

intern situation.

Alene et fraveer af et greenseoverskridende element, det vil sige at alle forhold 1 sagen er knyttet til
én medlemsstat, kan derfor ikke lengere betragtes som afgerende for at der er tale om en rent intern
situation. Det er dog ikke dermed sagt at der er tale om et ’opger’ med konceptet om den rent
interne situation. Dette pd grund af at der 1 Rottmann og Zambrano er tale om at unionsborgeren er
gjort til genstand for nationale afgerelser, der reelt fratager unionsborgeren de rettigheder, som er
tilknyttet unionsborgerskabet, og dermed fratages rettighederne deres effektive virkning. Det ville
vaere uhensigtsmassigt hvis medlemsstaterne kunne begraense disse rettigheder uden at
afgarelserne, hvorved indgrebet sker, ikke er underlagt domstolskontrol pd EU-retligt niveau. Hvis
medlemsstaterne blot kunne lovgive pa omrader som ligger uden for Unionens kompetence, men
saledes at det reelt medferer at borgerne ikke far de rettigheder som EU-retten tildeler borgerne, sa
bliver de EU-retlige rettigheder indholdslgse og uden betydning. Det vil synes nyttelost at Unionen
lovgiver, hvis medlemsstaterne kan ’modarbejde’ den EU-retlige lovgivning ved en sadan
fremgangsmdde. Det begrunder blandt andet, at medlemsstaterne ogsé skal overholde EU-retten nér

de udever deres lovgivningskompetence pa omréder, som ikke er omfattet af EU-retten.”™

379 Generaladvokat Sharpston’s forslag til afgerelse i sag C-34/09 Zambrano, pkt.99

380 Sag 175/78 Saunders [1979]

3#! Generaladvokat Geelhoeds forslag til afgerelsen sag C-403/03 Schempp, pkt.15 og 18

382 Siledes som fastsldet i blandt andre sag C-135/99,, praemis 33 sag C-148/02 Avello, preemis 25, sag C-403/03
Schempp, preemis 19, sag C-76/05 Schwarz, premis 69, sag C-135/08 Rottmann, praemis 41
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Det er fratagelsen af den effektive nydelse af rettighederne, der er tilknyttet unionsborgerskabet, der
bevirker at den forngdne tilknytning til EU-retten opstar. Hvis der ikke er tale om saddant et indgreb
1 rettighederne, vil der sandsynligvis heller ikke opsta en tilknytning til EU-retten 1 mangel af andre
tilknytningsmomenter. Der er folgelig ikke tale om et rent internt forhold, netop fordi de belgiske
regler har til folge, at barnene reelt mister muligheden for at udeve de rettigheder, som de har ret til
som unionsborgere og som er beskyttet ved EU-retten. Samme resultat nar Domstolen i
Rottmann®®, hvor den fastslar, at /d]et er klart, at situationen for en unionsborger [...] der kan
medfore fortabelse af den status, der tildeles ved artikel [20(1) TEUF] og af de dertil knyttede
rettigheder, efter sin natur og sine konsekvenser er omfattet af EU-retten’**. Dette som folge af at

unionsborgerskabet og de tilknyttede rettigheder er beskyttet ved EU-retten.

Den uleste problemstilling vedrerende omvendt forskelsbehandling

Der kan argumenteres for at Diego og Jessica bliver udsat for omvendt forskelsbehandling. Hvis de
havde vearet statsborgere 1 en anden medlemsstat end deres oprindelsesstat, uanset om de har rejst
ud af vaertsmedlemsstaten eller ¢j>*, s ville deres forzldre have en afledt opholdsret som folge af
artikel 21 TEUF. Dette folger af sagen Zhu og Chen®®® der fastslar, at barnets opholdsret fratages
enhver effektiv virkning, hvis ikke den foralder, der faktisk tager sig af barnet, har ret til at tage

ophold i vartsmedlemsstaten sammen med barnet.*®’

Da Zambrano-bernene er statsborgere i deres
oprindelsesstat, hvor de har bopzl og som de aldrig har forladt, s& befinder de sig i en
sammenlignelig situation som Catherine Zhu 1 ovennavnte sag, med den eneste forskel, at de er
statsborgere 1 den stat hvor de har bopzl. Domstolen tager dog ikke stilling til omvendt
diskrimination 1 Zambrano, men Generaladvokat Sharpston behandler det i forslaget til

afgorelsen.”™

Generaladvokat Sharpston foresldr Domstolen at fortolke forbuddet mod forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet jf. artikel 18 TEUF, saledes at bestemmelsen forbyder omvendt
forskelsbehandling, der opstar pa grund af samspillet mellem artikel 21 TEUF og national

3% Sag C-135/08 Rottmann [2010], preemis 41-46

3% Sag C-135/08 Rottmann [2010], praemis 42

3% Sag C-34/09 Zambrano [2011], preemis 39, sidste pkt.

36 Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004], praemis 46

3¥7 Sag C-200/02 Zhu og Chen [2004], praemis 45

3% Generaladvokat Sharpston’s forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt.39-43 samt 123-150
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lovgivning og som kranker en grundleggende rettighed. Dette er alene med henblik pa sager
vedrerende unionsborgerskabet. Ifelge Sharpston vil en sddan anvendelse af artikel 18 TEUF
betyde, at tre betingelser nedvendigvis mé vaere opfyldt samtidig, fer den finder anvendelse pa
situationen. Disse betingelser er for det forste, at unionsborgeren skal have bopal 1 sin
oprindelsesstat, og den situation som vedkommende befinder sig i skal vere sammenlignelig 1 alle
henseende, med undtagelse af ikke at have benyttet retten til fri beveegelighed. *® For det andet skal
der foreligge en krenkelse af grundleggende rettigheder, som er beskyttet ved EU-retten og
kreenkelsen skal vare forarsaget af den omvendte forskelsbehandling™® og for det tredje kan artikel
18 TEUF kun benyttes, nir beskyttelsen efter national ret ikke er p4 samme niveau som den EU-
retlige beskyttelse.””' Ved en sadan fortolkning af artikel 18 TEUF vil borgerne have nemmere ved

at gennemskue deres retstilling og den EU-retlige beskyttelse vil vaere mere forudsigelig.*

Da Domstolen hverken navner artikel 18 TEUF eller omvendt forskelsbehandling 1 afgerelsen, er
det vanskeligt at konkludere noget vedrerende dette forhold. Ej heller kan der ud fra afgerelsen
argumenteres for at Domstolen indfortolker et forbud mod omvendt forskelsbehandling 1 artikel 20

TEUF. Det bliver derfor interessant at betragte den fremtidige udvikling inden for omradet.

’Sluseport’-argumentet — hvorfor det ikke *holder vand’ i forbindelse med Zambrano

Dommen kan maske ved forste gjekast synes som en aben der til medlemsstaterne, for
tredjelandsborgere. Dette er ikke tilfeldet. Der er en reekke afgerende faktorer som er vaesentlige at
bide marke 1, og som er afgerende for at en tredjelandsborgere som Zambrano har ret til ophold og
arbejdstilladelse pd baggrund af denne sag. For def forste og mest afgerende, sé skal vedkommende
vere forelder til et barn der er statsborger 1 den pagaldende medlemsstat. Da det er
medlemsstaterne der bestemmer hvem der kan erhverve statsborgerskab, er det saledes op til dem at
fastsaette reglerne herfor. Domstolen har gentagne gange gjort medlemsstaterne opmarksom pa

dette, for eksempel i Micheletti’*”® og Rottmann.

3% Generaladvokat Sharpston’s forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt.144-146

3% Generaladvokat Sharpston’s forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt.147, 1.pkt.

39! Generaladvokat Sharpston’s forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt.148, 1.pkt.

392 Jf. argumentationen i Generaladvokat Sharpston’s forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt.137-143
393 Sag C-369/90 Micheletti [1992]
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Det s@rlige ved bade Zambrano og Zhu og Chen er, at de pagaeldende medlemsstater pa det aktuelle
tidspunkt benytter et territorialprincip.””* Dette princip indeberer, at alle bern som fodes pa
medlemsstatens omrdde, kan opna statsborgerskab i1 den pageldende medlemsstat. Begge
medlemsstater har efterfelgende forladt territorialprincippet, og sa vidt vides er det de faerreste
medlemsstater der har eller har opretholdt et sddan princip. Dermed er det alene bern, fodt til
foreldre hvor mindst én af dem er statsborger 1 en medlemsstat, der har ret til statsborgerskab 1 den

pageldende medlemsstat.*”

Dette betyder endvidere at Zambrano ikke har udnyttet systemet ved at
give sine born belgisk statsborgerskab. Det er nationale regler der er lovligt tilgangelige for ham®”°
og medlemsstaten skal fremlaegge et klart bevis for at Zambrano er 1 ond tro, for der kan statueres
misbrug.®” Det er som navnt medlemsstaten alene, der bestemmer hvem der kan opna
statsborgerskab 1 deres stat. Dog skal medlemsstaterne overholde EU-retten og det EU-retlige

proportionalitetsprincip nér de udever deres kompetencer.*”®

For det andet vedrerende et argument om at hr. Zambrano kunne vare en eventuel finansiel byrde
for den belgiske stat, s& forserger Zambrano sig selv og sin familie ved at arbejde. Desuden betaler
han skat pa lige fod med andre og i1 overensstemmelse med de nationale regler. Familien er séledes
ikke en byrde for medlemsstaten. Men hvis Zambrano nagtes arbejdstilladelse, sd har han ingen
mulighed for at forserge sin familie og risikoen for at de kan blive en byrde, da de ikke selv md
tjene penge, ma anses for at blive sterre over tid. Desuden kan der argumenteres for at Zambrano

bidrager positiv til den belgiske statskasse og samfund, 1 og med han betaler skat.

EMRK og chartret

Zambrano péaberaber sig artikel 8 1 EMRK, vedrorende beskyttelse af retten til respekt for
familielivet, ved den nationale domstol. Den nationale domstol velger dog ikke at inkludere dette 1
de prajudicielle spergsmal, men giver dog Domstolen mulighed for at tage stilling til chartrets
artikel 21 om ikke-forskelsbehandling, artikel 24 om berns rettigheder og artikel 34 om social

sikring og social bistand. Domstolen tager dog hverken stilling til EMRK eller chartret i dommen.

39 Sag C-200/02 Zhu og Chen, [2004] premis 9 og 10 og sag C-34/09 Zambrano [2011], preemis 19

3% Siledes for eksempel i Danmark, hvor bern fodt af gifte, danske foraldre i dag automatisk bliver danske statsborgere
ved fodslen, uanset hvor det bliver fadt. Det samme er tilfaeldet hvis alene en af foraldrene er dansk statsborger. Det er
séledes en betingelse at mindst én af foraeldrene er dansk statsborger.

3% Generaladvokat Sharpston’s forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt.104

397 Generaladvokat Sharpston’s forslag til afgerelsen i sag C-34/09 Zambrano, pkt.60

3% Sag C-135/08 Rottmann [2010], preemis 39 og 41
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Derfor ma det konstateres at det stadigvaek er uvist hvorledes Domstolen har taenkt sig at anvende

chartret 1 sager vedrerende unionsborgerskabet.

12.4.3.1 Delkonklusion

Zambrano-afgerelsen har en helt grundleggende betydning for unionsborgerskabets indhold, og
unionsborgerne og deres grundlaeggende rettigheder. Den fastslar at der er en vasentlig forskel pa
de eokonomiske friheder og unionsborgerskabet, i og med at det ikke er en betingelse at der
foreligger en grenseoverskridende aktivitet eller et grenseoverskridende element, for at
unionsborgeren kan gere krav pd retten til effektiv nydelse af kerneindholdet 1 de rettigheder, der er

knyttet til unionsborgerskabet. Dermed beskyttes ogsa den statiske unionsborger i et vist omfang.

Der kan argumenteres for at effektivitetsprincippet spiller en stor rolle i sagen. Dette pd grund af at
der ikke er en konkret formuleret bestemmelse der direkte beskytter den statiske unionsborger 1 et
tilfelde som Zambrano-bernenes. Til gengaeld synes det at std klart at bdde Domstolen og
Generaladvokaten antager, at blot en teoretisk ret til udevelsen af rettighederne som er tilknyttet
unionsborgerskabet, ikke sikrer rettighedernes effektive virkning. Unionsborgeren skal reelt have
mulighed for at benytte disse rettigheder. Dette gor sig iser geldende, hvis mindrearige
unionsborgere tvinges til at forlade EU, pa grund af nagtelse af opholdsret og arbejdstilladelse til
deres foreldre. Som Domstolen fremheever 1 Micheletti, Rottmann og nu ogsd Zambrano sé er det
medlemsstaterne, der bestemmer under hvilke betingelser en person kan opna statsborgerskab i
deres respektive stater. Dog skal de overholde EU-retten i1 forbindelse med udevelsen af denne

kompetence.

Der kan argumenteres bade ud fra Rottmann og Zambrano, at ganske vist er det korrekt, at det er
medlemsstaterne der stir vagt ved graensen vedrerende tildeling af statsborgerskab. Men sé snart en
person er tildelt statsborgerskab i en medlemsstat, og dermed opfylder betingelsen for ogsa at vare
unionsborger, sd kan der ikke geres indgreb i unionsborgerens traktatfaestede rettigheder, uden
sddanne indgreb kan underlegges domstolskontrol pa EU-retligt niveau, uanset om der foreligger
grenseoverskridende elementer eller ej. Det kan derfor fastslas, at der eksisterer en grundleggende
beskyttelse mod indgreb, der geor unionsborgerskabet og de tilknyttede rettigheder indholdslese.
Dette eventuelt netop fordi at der er tale om at unionsborgerskabet skal vaere den grundleggende

status for medlemsstaternes statsborgere. Der er derfor heller ikke tale om et opger med den rent
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interne situation, iser fordi der ud fra Zambrano kan fastslds at en medlemsstats fratagelse af
unionsborgerens effektive nydelse af de traktatfaestede rettigheder, uden tvivl udger en forbindelse

til EU-retten.

Der kan ikke ud fra Zambrano fastslds hvilken betydning chartret har i forbindelse med
unionsborgerskabssager, da Domstolen ikke tager stilling til det i dommen. Derfor ma det
konstateres at det stadigvaek er uvist hvorledes Domstolen vil anvende chartret i sager vedrerende

unionsborgerskabet.

12.4.4 McCarthy®®

Shirley McCarthy er engelsk og irsk statsborger. Hun er fodt i England og har altid opholdt sig der.
Hun gifter sig 1 2002 med den jamaicanske statsborger George McCarthy, der ikke har opholdsret 1
England. Fru McCarthy anseger herefter om irsk pas, hvilket hun far. Efterfolgende ansgger hun om
opholdsdokumenter i1 henhold til EU-retten, og samtidig anseger hendes mand om opholdsret som
egtefelle til en unionsborger. De far afslag pd begge ansegninger. Fru McCarthys afslag begrundes
1, at hun ikke er en berettiget person i henhold til de lovbestemte forudsatninger, og folgelig er hr.

McCarthy heller ikke ®gtefalle til en berettiget person.

Spergsmalene 1 sagen vedrerer anvendelsen af direktiv 2004/38 pa; for det forste hvorvidt fru
McCarthy er en berettiget person 1 henhold til dette direktiv og for det andet om hendes ret til
ophold 1 England kan stettes pa direktivet, og dermed EU-retten, séledes at England kan betragtes
som en vertsmedlemsstat. Domstolen skal, med andre ord, tage stilling til om der er tale om en rent
intern situation eller om McCarthys dobbelte statsborgerskab kan skabe den fornedne tilknytning til

EU-retten.

Bédde Domstolen og Generaladvokat Kokott fremhaver, at direktivets formél er at lette udevelsen af
retten til fri bevagelighed.*”® McCarthy har ikke udevet sin ret til fri bevagelighed, og det forhold

at hun ogsé har statsborgerskab 1 en anden medlemsstat end den hun opholder sig i, @ndrer ikke pa

399 Sag C-434/09 McCarthy [2011]
40 Sag C-434/09 McCarthy [2011], preemis 27; Forslag til afgoerelse i sag C-434/09 McCarthy, pkt.27
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dette. Idet McCarthy altid har opholdt sig 1 England, hvor hun ogsé er statsborger, er hun ikke en
berettiget person i henhold til direktivet.**' Selvom hun bade er statsborger i den medlemsstat hun
opholder sig 1 og 1 en anden medlemsstat, betyder det ikke at hun har udevet sin ret til fri
bevagelighed.*”” Dermed er McCarthy ikke berettiget i henhold til direktivet, hvorfor hun ikke kan
stotte ret pd de rettigheder som folger deraf. Som konsekvens heraf md& Domstolen derfor
undersoge, om der foreligger en tilstreekkelige tilknytning til EU-retten pd anden vis, for eksempel
ved at der er risiko for at McCarthy hindres 1 at udeve eller helt fratages rettigheder, som er knyttet
til unionsborgerskabet, og som dermed er beskyttet ved EU-retten, siledes at EU-retten finder

anvendelse pd McCarthys situation.

Selv om den foreleeggende rets sporgsméil kun vedrerer fortolkning af direktivet, veelger Domstolen
ogsa at fortolke artikel 21 TEUF samt kort at berere artikel 20 TEUF. Den fremhaver 1 denne
forbindelse, at blot fordi en unionsborger ikke har udevet sin ret til fri bevegelighed, er det ikke
ensbetydende med at der foreligger en rent intern situation.*” Domstolen gentager desuden, at
unionsborgerskabet er bestemt til at vare* unionsborgernes grundleeggende status.*” McCarthy
kan derfor pédberabe sig de rettigheder der er tilknyttet unionsborgerskabet, ogsa over for

. 4
oprindelsesstaten.**®

407
I Zambrano

vurderer Domstolen hvorvidt de nationale foranstaltninger gor indgreb i
unionsborgernes effektive nydelse af de kernerettigheder som er beskyttet ved artikel 20 TEUF.
Samme tankegang folges op 1 McCarthy. 1 denne sag finder Domstolen dog ikke at virkningen af de
nationale foranstaltninger udger et indgreb 1 McCarthys effektive nydelse af kernerettighederne,

eller at der foreligger en hindring for hendes udevelse af retten til fri bevagelighed, jf. artikel 21

4 Sag C-434/09 McCarthy [2011], preemis 39

42 Sag C-434/09 McCarthy [2011], preemis 40-41

493 Sag C-434/09 McCarthy [2011], preemis 46; Sag C-403/03 Schempp [2005], praemis 22

494 1 igesom i Zambrano stir der i McCarthy “kan veere” i stedet for “skal vaere” i de danske oversattelser. Dette er ikke
i overensstemmelse med den engelske version hvor der stir is intended to be”. Engelsk er desuden processproget i
McCarthy. I den franske version af Zambrano hvor fransk desuden er processproget, stir der ogsa “a vocation a étre”,
hvilket har den samme betydning som ”is intended to be”.

3 Sag C-434/09 McCarthy [2011], praemis 47

46 Sag C-434/09 McCarthy [2011], praemis 48

47 Sag C-34/09 Zambrano [2011]
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TEUF.**® Den fremhaver desuden, at det forhold at de engelske myndigheder ikke tager McCarthys

irske statsborgerskab i betragtning, ikke pavirker hendes ret til fri bevagelighed.*”’

Ifelge Domstolen ligger en af forskellene mellem McCarthy og Zambrano 1, at den nationale regel 1
Zambrano medferer at bernene er nedsaget til at forlade unions omrade.*'® Der kan derfor
argumenteres for, at nar unionsborgeren befinder sig en situation, der ikke er omfattet af direktivet,
sa skal der eksistere et athengighedsforhold mellem unionsborgeren og det familiemedlem, der far
afledte rettigheder fra forstnavnte. Bornene, som er mindreédrige unionsborgere, kan ikke udeve de
grundleggende rettigheder, som unionsborgerskabet tildeler dem og som beskyttes ved EU-retten
uden at deres foraldre er til stede, og de er nedt til at forlade Unionen hvis foreldrene bliver

. 411
udvist.

Det samme er ikke tilfeldet for McCarthy, idet hun fortsat kan nyde samtlige af de
rettigheder som folger af unionsborgerskabet selvom hendes @gtefelle ikke kan opholde sig 1
Unionen sammen med hende. Som folge heraf foreligger der ikke den fornedne tilknytning til EU-
retten. Om dette er en losning som er 1 overensstemmelse med retten til respekt for familieliv jf.
EMRK og chartret tager Domstolen ikke stilling til, men generaladvokat Kokott konstaterer 1 sit
forslag til afgerelse i sagen, at det ikke er et forhold der herer under EU-retten.*'

B og Grunkin og Paul'’ i forbindelse med

Domstolen fremhaever ligeledes sagerne Avello
belysningen af, hvordan der kan skabes den fornedne tilknytning til EU-retten. Den understreger at
det afgerende 1 Avello ikke er det forhold, at det dobbelte statsborgerskab giver anledning til
vanskelighederne for bernene. Det er i1 stedet de eventuelle, alvorlige ulemper som bernene kan
opleve, som folge af den diskrimination pé grundlag af nationalitet, som de udsattes for 1 deres
oprindelsesstat. Endvidere henviser Domstolen til Grunkin og Paul, der modsat Avello ikke
vedrarer en person med dobbelt statsborgerskab eller et krav overfor oprindelsesstaten. Den
henviser til, at Domstolen her uddyber argumentationen 1 Avello, idet den inddrager

restriktionselementet, og fastslar at de nationale regler, som har til folge at bernene har forskellige

navne 1 de to medlemsstaterne, udger en hindring for den frie bevagelighed pa grund af de alvorlige

%8 Sag C-434/09 McCarthy [2011], praemis 54

499 Sag C-434/09 McCarthy [2011], praemis 49

410 Sag C-434/09 McCarthy [2011], preemis 50

' Sag C-34/09 Zambrano [2011], praemis 44

12 Generaladvokat Kokotts forslag til afgerelsen i sag C-434/09 McCarthy, pkt.59-60
13 Sag C-148/02 Avello [2003]

1% Sag C-353/06 Grunkin og Paul [2008]
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ulemper der kan folge af situationen.*"

Herefter understreges at McCarthys dobbelte
statsborgerskab ikke medferer, at medlemsstaten anvender foranstaltninger der ger indgreb i
McCarthys effektive nydelse af kernerettighederne, eller at det udger en hindring for hendes
udovelse af retten til fri bevaegelighed.*'® Dermed er hendes dobbelte statsborgerskab ikke pa nogen

made med til at skabe tilknytning til EU-retten.

Da de nationale foranstaltninger hverken medferer at McCarthy forhindres 1 at udeve retten til fri
bevagelighed, at hun udsattes for diskrimination pd grundlag af nationalitet eller fratages den
effektive nydelse af kernerettighederne, sd er de engelske regler ikke 1 strid med EU-retten. Derfor
finder Domstolen, at McCarthys situation er et rent internt forhold.*'” Dobbelt statsborgerskab er
dermed ikke en garanti for at EU-retten finder anvendelse pé en situation, og det kan ikke ligestilles
med udevelse af retten til fri bevaegelighed. Desuden ligger det implicit i domsteksten, at artikel 20
TEUF ikke bidrager med en lesning i McCarthy’s situation, idet der ikke er tale om at hun

fratagelses den effektive nydelse af kernerettighederne, ligesom tilfeldet er 1 Zambrano.

Det folger dermed af McCarthy, at artikel 20 TEUF ikke kan fortolkes sé vidt, at den kan bevirke at
en statisk unionsborger med dobbelt statsborgerskab som den eneste tilknytning til en anden
medlemsstat, ved omvej gennem EU-retten, kan bidrage med en afledt opholdsret for en
tredjelandsborger, medmindre unionsborgeren som folge af nagtelsen af opholdsret til
tredjelandsborgeren, fratages den effektive nydelse af kernerettighederne, hvilket Domstolen finder

at ikke er tilfeeldet 1 McCarthy.

Heller ikke artikel 21 TEUF kan bidrage med et tilknytningsmoment, da Domstolen fastslér at den
ikke finde anvendelse pé en situation som McCarthys, idet hun aldrig har benyttet sig af retten til fri
bevagelighed og ikke befinder sig 1 en situation hvor nationale foranstaltninger bevirker, at hun

forhindres i at udeve retten til fri feerden og ophold.*'®

Endvidere kan der argumenteres for at problematikken vedrerende omvendt forskelsbehandling, pa

omrader som absolut ingen tilknytning har til EU-retten, fortsat er et anliggende for

15 Sag C-434/09 McCarthy [2011], preemis 51-52
1 Sag C-434/09 McCarthy [2011], praemis 54
17 Sag C-434/09 McCarthy [2011], preemis 55
18 Sag C-434/09 McCarthy [2011], preemis 56
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medlemsstaterne selv, og der kan ikke ud fra McCarthy bestemmes, at der folger et generelt forbud
mod omvendt forskelsbehandling af EU-retten. Men 1 visse tilfelde kan der eventuelt argumenteres
for at EU-retten kan hindre det, herunder i Zambranos situation, hvor Generaladvokat Sharpston
opstiller nogle forudsatninger herfor. Men et generelt forbud mod omvendt forskelsbehandling

findes der endnu ikke.

12.4.4.1 Delkonklusion

Den statiske unionsborger, der opholder sig 1 sin oprindelsesstat og som aldrig har benyttet sig af
retten til fri bevegelighed, er ikke omfattet af direktiv 2004/38, heller ikke selvom vedkommende
har statsborgerskab 1 to medlemsstater. Som foelge heraf kan det fastslas, at dobbelt statsborgerskab
ikke 1 sig selv er tilstrekkeligt til at skabe den fornedne tilknytning til EU-retten. Det folger af
McCarthy.og Avello at der skal vere tale om nationale foranstaltninger der medferer at det dobbelte
statsborgerskab far betydeligt negative konsekvenser for unionsborgeren pd grund af
forskelsbehandling, for at det dobbelte statsborgerskab kan 1 kombination med andre faktorer skabe
tilknytning til EU-retten. Dobbelt statsborgerskab kan derfor ikke selvstendigt skabe den fornedne
tilknytning.

Nar unionsborgeren befinder sig 1 en situation der ikke er omfattet af direktivet, kan der
argumenteres for, at hvis unionsborgeren er afhangig af familiemedlemmet, s& kan
familiemedlemmet fa afledte rettigheder til ophold fra unionsborgeren. I sddanne tilfelde risikerer
unionsborgeren, at miste den effektive nydelse af kernerettighederne, hvis familiemedlemmet ikke
har ret til ophold, idet unionsborgeren reelt ikke er 1 stand til at effektivt nyde disse rettigheder, hvis
familiemedlemmet ikke er 1 stand til at tage sig af unionsborgeren. Er det modsatte tilfeldet, saledes
at unionsborgeren fortsat er 1 stand til selvstendigt at nyde de rettigheder som folger af
unionsborgerskabet, uden at familiemedlemmet tilstedevarelse, s& skabes der ikke den fornedne

tilknytning til EU-retten.

Artikel 20 TEUF kan dermed ikke fortolkes sd vidt, at den kan bevirke at en statisk unionsborger,
kan bidrage med en afledt opholdsret for en tredjelandsborger, medmindre unionsborgeren, som
folge af naegtelsen af opholdsret til tredjelandsborgeren, fratages den effektive nydelse af
kernerettighederne. Heller ikke artikel 21 TEUF kan ikke bidrage med et tilknytningsmoment, hvis
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unionsborgeren aldrig har benyttet sig af retten til fri bevaegelighed og hvis der ikke foreligger en

hindring for retten til fri feerden og ophold.

McCarthy kan ikke bidrage med en lesning pd problematikken vedrerende omvendt
forskelsbehandling. Hvis den statiske unionsborger befinder sig 1 en situation, uden tilknytning til
EU-retten, s& kan EU-retten ikke forhindre omvendt forskelsbehandling af denne unionsborger. Det
er fortsat et anliggende for medlemsstaterne. Dermed kan der ikke udledes et generelt EU-retligt

forbud mod omvendt forskelsbehandling af McCarthy.
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13 Konklusion

I dette afsnit konkluderes ud fra de emner som er analyseret under det personelle og det materielle
anvendelsesomrade. Dette 1 forseget pd at besvare problemformuleringen. Der konkluderes pa
baggrund af de forhold som er belyst 1 den indledende del samt den retspraksis som er gennemgéet i

analyserne.

Der kan konkluderes, at unionsborgeren ikke er underlagt et krav om grenseoverskridende aktivitet,
for at falde under det personelle anvendelsesomréde for unionsborgerskabsbestemmelserne. Det
eneste krav 1 denne forbindelse er, at vedkommende er statsborger 1 en medlemsstat, sdledes som
ogsa fastsliet i artikel 20 TEUF. Artikel 20 TEUF forer dermed selvstaendigt personen ind under det

personelle anvendelsesomréde.

Nar unionsborgeren benytter sig af retten til fri bevaegelighed, jf. artikel 21 TEUF, sé& skabes en
tilknytning til EU-retten. Ud fra retspraksis kan fastslds, at det samme er tilfeldet hvis
unionsborgeren forhindres 1 at udeve retten til fri bevagelighed. Dette pd baggrund af det
restriktionsforbud Domstolen har indfortolket i artikel 21 TEUF. Restriktionsforbuddet medforer, at
det materielle anvendelsesomrade for bestemmelserne vedrerende unionsborgerskabet udvides
betydeligt, idet enhver national regel, der kan udgere en hindring for den frie bevagelighed, kan
proves ved Domstolen. Dermed far unionsborgeren en bedre mulighed for, at anfagte
oprindelsesstatens foranstaltninger, nar disse forhindrer eller gor indgreb i1 unionsborgerens

traktatfestede rettigheder. Derfor er der ikke tale om, at Domstolen overskrider sin kompetence.

Ud fra praksis vedrerende den statiske unionsborger og kernerettighederne kan konkluderes, at der
ogsa kan skabes en tilknytning til EU-retten ved en kombination af risikoen for at miste
unionsborgerskabet og dermed miste de rettigheder som er knyttet hertil. Desuden kan tilknytningen
skabes ved risikoen for, at unionsborgeren fratages den effektive nydelse af kerneindholdet af
rettigheder. Da disse rettigheder ikke har en forbindelse til udevelsen af den frie bevaegelighed 1
artikel 21 TEUF, stotter Domstolen dem alene pa artikel 20 TEUF. Dermed er det artikel 20 TEUF,
der forer bdde personen og situationen ind under anvendelsesomradet for bestemmelserne

vedrerende unionsborgerskabet Derfor kan det konkluderes at artikel 21 TEUF har en selvstendig

Side 102 af

111



Unionsborgerskabet

retsvirkning. Da der pd ingen made kan udledes et krav om grenseoverskridende aktivitet af artikel
20 TEUF, kan ogsd den statiske unionsborger stette ret pa de rettigheder, som er knyttet til
unionsborgerskabet ved artikel 20 TEUF, sa snart situationen falder under Traktaternes materielle
anvendelsesomrade. Artikel 20 TEUF kan dog ikke fortolkes sé vidt, at den kan bevirke at en statisk
unionsborger kan bidrage med en afledt opholdsret til en tredjelandsborger, medmindre
unionsborgeren, som folge af naegtelsen af opholdsret til tredjelandsborgeren, fratages den effektive
nydelse af kernerettighederne. Dette kan for eksempel vere tilfeldet nar unionsborgeren er et lille

barn, som er athangigt af sine foraldre, der er tredjelandsborgere.

Der kan argumenteres for, at den rent interne situation ikke kan defineres pad samme méde inden for
unionsborgerskabet, som inden for den fri bevaegelighed 1 forbindelse med de ekonomiske friheder.
Hvor der kraves et greenseoverskridende og ekonomisk element i forbindelse med de ekonomiske
friheder, er disse ikke krav i forbindelse med unionsborgerskabet. Her kan tilknytningen til EU-
retten skabes, sd snart en medlemsstats beslutning kan medfere, at unionsborgeren risikerer at miste
de rettigheder, som er knyttet til unionsborgerskabet eller at miste sin status som unionsborger.
Dette som folge af at unionsborgerskabet ikke er rettet mod sikringen af et funktionsdygtigt indre
marked, men derimod er den grundlaeggende status for alle unionsborgere. Den sikrer samtlige
borgere visse kernerettigheder, og nar unionsborgeren risikerer at miste disse rettigheder, beskyttes
de derfor af EU-retten, uathangig af unionsborgerens forbindelse til en anden medlemsstat. Retten
til effektiv nydelse af kerneindholdet i de rettigheder der er knyttet til unionsborgerskabet, er

dermed ikke betinget af unionsborgerens udevelse af en grenseoverskridende aktivitet.

Det herer under medlemsstaternes kompetence, at definere betingelserne for erhvervelse og
fortabelse af statsborgerskab i1 den respektive medlemsstat, men de er forpligtede til at iagttage EU-
retten 1 denne forbindelse. Nir en person erhverver statsborgerskab i en medlemsstat, bliver
vedkommende automatisk ogsd unionsborger. Derved far EU-retten ogsd betydning for de
fremtidige beslutninger, som en medlemsstat tager 1 forbindelse med unionsborgerens
statsborgerskab. Da fratagelse af statsborgerskabet ogsa medferer fortabelse af unionsborgerskabet,
skal medlemsstaterne ogsd tage hegjde for EU-retten, herunder proportionalitetsprincippet, i

forbindelse med sddanne beslutninger.
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Effektivitetsprincippet har en vasentlig rolle 1 forbindelse unionsborgerskabet. Dette bade nar det
kommer til restriktionsforbuddet og medlemsstaternes hindringer for retten til fri bevagelighed jf.
artikel 21 TEUF, samt ved beskyttelsen af kernerettighederne. Domstolen fastslar gentagne gange,
at EU-retten ikke ville fa sin fulde gennemslagskraft, hvis medlemsstaterne blot kan opstille
hindringer eller foranstaltninger pd omrider inden for deres kompetence, uden at unionsborgerne
har mulighed for at disse foranstaltninger kan geres til genstand for domstolsprevelse pa EU-retligt
niveau. Som konsekvens heraf ville de rettigheder, som unionsborgerne tildeles ved
unionsborgerskabet reelt ikke have noget indhold, eller indholdet af rettighederne vil vare rent
teoretisk. Derfor er medlemsstaterne forpligtede til at overholde EU-retten, ogsa nar de udever

kompetence pd omrader uden for EU-retten.

Der kan ikke ud fra den analyserede retspraksis fastslas hvilken betydning det Europaiske charter
har 1 forbindelse med unionsborgerskabet. Derfor ma det konstateres at det stadigvek er uvist

hvorledes Domstolen vil anvende chartret i sager vedrerende unionsborgerskabet.

Der er ikke fundet en endelig losning pd problematikken vedrerende omvendt forskelsbehandling.
Hvis den statiske unionsborger befinder sig 1 en situation, uden tilknytning til EU-retten, sa kan EU-
retten ikke forhindre omvendt forskelsbehandling af denne unionsborger. Det er fortsat et
anliggende for medlemsstaterne. Dermed kan der ikke, af den gennemgéede praksis, udledes et

generelt EU-retligt forbud mod omvendt forskelsbehandling.

Der kan dermed konkluderes, at EU-retten sikrer en grundleggende beskyttelse mod indgreb der
gor unionsborgerskabet og de tilknyttede rettigheder indholdslese. Dette stemmer overens med
Domstolens udtalelse om, at unionsborgerskabet er den grundleggende status for medlemsstaternes
statsborgere. Den seneste retspraksis er ikke et opger med den rent interne situation. Den viser
derimod, at unionsborgerskabet betragtes som varende grundleggende forskelligt fra de
okonomiske friheder. En grundleggende status for alle medlemsstaternes statsborgere, hvorved

deres ret til effektiv nydelse af de traktatfestede grundleggende rettigheder sikres.
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Definitioner

1 dette speciale antages disse begreber og forkortelser at have folgende definition:

Diskrimination
Forskelsbehandling pd grundlag af

nationalitet.

Generelle principper
Grundprincipper 1 EU-retten, som er

fastlagt i EU-Domstolens praksis

Grundlaeggende principper
Disse principper er fastsldet 1 artikel 2
TEU, hvor de benavnes veardier. Til
principperne herer  respekt for den
menneskelige vardighed, frihed,

demokrati, ligestilling, retsstaten og

respekt for menneskerettighederne.

Grundlzeggende rettigheder
De rettigheder som er garanteret ved
EMRK, medlemsstaternes felles
forfatningsmessige traditioner, samt
rettighederne 1 Den Europ@iske Unions
Charter om grundleggende rettigheder.
De grundleggende rettigheder er ogsd

grundlaeggende principper séledes som

fastslaet 1 artikel 6 TEU.
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Graenseoverskridende aktivitet
En fysisk bevagelse hen over en

landegrense mellem to medlems-stater.

Graenseoverskridende element
Forbindelse til en anden medlems-stat,
der ikke skabes i1 forbindelse med en

fysisk beveagelse.

Oprindelsesstat
Den medlemsstat hvori unionsborgeren

er fadt og er statsborger.

Ratione loci
Det fysiske territorium, inden for
hvilken en  bestemmelse finder

anvendelse.

Ratione materiae
De situationer som en bestemt

lovgivning finder anvendelse pa.

Ratione personae
De personer som er berettiget 1 henhold
til en bestemt lovgivning, og som

dermed kan pédberdbe sig den.




Restriktion Okonomiske friheder

En medlemsstats foranstaltning som
udger hindring for retten til frie

bevagelighed.

Vartsmedlemsstat
Den medlemsstat, hvortil unions-
borgeren rejser med henblik pd at udeve
retten til fri bevagelighed og ophold, og

hvor vedkommende ikke er statsborger.
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Fri bevagelighed for varer jf. artikel 30
TEUF

Fri bevagelighed for personer jf. artikel
45 og 49 TEUF

Fri bevegelighed for tjenesteydelser jf.
artikel 56 TEUF

Fri bevegelighed for kapital jf. artikel
63 TEUF




Forkortelser

Domstolen

Den Europaiske Unions Domstol

ECJ

European Court of Justice

EMD
Den Europziske Menneskerettigheds-

domstol

EMRK
Den  Europziske konvention  til
beskyttelse af menneskerettigheder og

grundleggende frihedsrettigheder

TEU

Traktaten om den Europaiske Union
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TEUF
Traktaten om den Europziske Unions

Funktionsmade

Traktaten
Traktaten om den Europziske Unions
Funktionsméde (eller EF 1 forbindelse
med domme afsagt for indferelsen af

Maastricht-traktaten)

Traktaterne
Traktaten om den Europaiske Union og
Traktaten om den Europziske Unions

Funktionsmade




