RUIZ ZAMBRANO

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
E. SHARPSTON
fremsat den 30. september 2010"

1. Denne anmodning om preejudiciel af-
gorelse fra Tribunal du travail de Bruxelles
vedrorer reekkevidden af opholdsretten for
tredjelandsstatsborgere, som er foreeldre til et
lille barn, der er unionsborger, og som endnu
ikke er rejst ud af den medlemsstat, hvor det
er fodt.

2. For at besvare den nationale rets preeju-
dicielle spergsmal er Domstolen nedt til at
treeffe en rekke sveere og vigtige valg. Hvad
preecis indebzerer unionsborgerskab? Udger
de omsteendigheder, der har givet anledning
til den nationale sag, et »rent internt« an-
liggende for den pageeldende medlemsstat,
hvorpéd Den Europeiske Unions lovgivning
(herefter »EU-retten«) ikke har nogen ind-
flydelse? Eller indebeerer fuld anerkendelse af
de rettigheder (herunder fremtidige rettighe-
der), som nedvendigvis folger af unionsbor-
gerskab, at et lille barn, der er unionsborger,
i henhold til EU-retten, og ikke i henhold til
national ret, har ret til at opholde sig i et hvil-
ket som helst land inden for Unionens omraé-
de (herunder den medlemsstat, hvor det har
statsborgerskab)? Hvis dette er tilfeeldet, kan
det for at sikre, at barnet effektivt kan udeve

1 — Originalsprog: engelsk.

denne rettighed, indebeere, at dets foreeldre,
som er tredjelandsstatsborgere, tilleegges op-
holdsret, hvis det i modsat fald ville medfeore
en vesentlig kreenkelse af grundleeggende
rettigheder.

3. Pa et mere begrebsmeessigt plan er det
sporgsmélet, om udevelsen af rettighederne
som unionsborger — i lighed med udevelsen
af de klassiske gkonomiske »friheder« — af-
heenger af, at der er udevet en form for fri
beveegelighed pa tveers af greenser (selv om
den er tilfeeldig, periferisk eller ubetydelig),
for rettighederne gores geeldende. Eller er
unionsborgerskab fremtidsorienteret, snarere
end orienteret mod fortiden, nar de rettighe-
der og forpligtelser, det giver, defineres? For
at stille samme spegrgsmal under en lidt anden
synsvinkel: Er unionsborgerskabet simpelt-
hen den ikke-gkonomiske udgave af den sam-
me generiske form for ret til fri beveegelig-
hed, der leenge har eksisteret for gkonomisk
aktive og for personer, der rader over egne
midler? Eller har det en mere radikal betyd-
ning: et eegte statsborgerskab, der medforer
et ensartet saet af rettigheder og forpligtelser
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i en retsunion ? hvor respekten for grundleeg-
gende rettigheder ngdvendigvis ma spille en
grundleeggende rolle?

De retlige rammer

Relevante EU-retlige bestemmelser

4. Artikel 6 TEU (tidligere artikel 6 EU)
fastseetter:

»1. Unionen anerkender de rettigheder, fri-
heder og principper, der findes i chartret om
grundleeggende rettigheder af 7. december
2000 som tilpasset den 12. december 2007 i
Strasbourg, der har samme juridiske veerdi
som traktaterne.

Chartrets bestemmelser udvider ikke pa no-
gen made Unionens befojelser som fastsat i
traktaterne.

2 — Jeg har lant udtrykket en »retsunion« fra generaladvokat
Damaso Ruiz-Jarabo Colomers forslag til afgorelse i Peter-
sen-sagen (dom af 11.9.2008, sag C-228/07, Sml. I, s. 6989),
punkt 32. Efter hans pludselige, alt for tidlige ded den
12.11.2009 overtog jeg ansvaret for naerveerende preejudici-
elle foreleeggelse. Jeg vil gerne som det forste anerkende det
arbejde og det engagement, han allerede havde investeret i
denne sag, og i det hele taget hans fremragende og omfat-
tende bidrag til, hvad der for ham stadig var »fzllesskabsret-
ten« og ikke »EU-retten«.
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Rettighederne, frihederne og principperne
i chartret skal fortolkes i overensstemmelse
med de almindelige bestemmelser i chartrets
afsnit VII vedrerende fortolkning og anven-
delse af chartret og under behgrigt hensyn til
de forklaringer, der henvises til i chartret, og
som anforer kilderne til disse bestemmelser.

2. Unionen tiltreeder den europeiske kon-
vention til beskyttelse af menneskerettighe-
der og grundleggende frihedsrettigheder.
Tiltreedelse af denne konvention sendrer ikke
Unionens befgjelser som fastsat i traktaterne.

3. De grundleggende rettigheder, som de
er garanteret ved den europeiske konven-
tion til beskyttelse af menneskerettigheder og
grundleeggende frihedsrettigheder, og som de
folger af medlemsstaternes feelles forfatnings-
meessige traditioner, udger generelle princip-
per i EU-retten.«

5. Artikel 18 TEUF (tidligere artikel 12 EF)
fastseetter:

»Inden for traktaternes anvendelsesomride
og med forbehold af disses seerlige bestem-
melser er al forskelsbehandling, der udeves
pé grundlag af nationalitet, forbudt.

[...]«
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6. Artikel 20 TEUF (tidligere artikel 17 EF)
fastslar:

»1. Der indferes et unionsborgerskab. Uni-
onsborgerskab har enhver, der er statsborger i
en medlemsstat. Unionsborgerskab er et sup-
plement til det nationale statsborgerskab og
treeder ikke i stedet for dette.

2. Unionsborgerne har de rettigheder og
er underlagt de pligter, der er indeholdt i
traktaterne.

7. Artikel 21 TEUF (tidligere artikel 18 EF)
fastseetter:

»1. Enhver unionsborger har ret til at fer-
des og opholde sig frit pA medlemsstaternes
omriade med de begreensninger og pa de be-
tingelser, der er fastsat i traktaterne og i gen-
nemforelsesbestemmelserne hertil.

8. Artikel 7, 21 og 24 i Den Europeeiske Uni-
ons charter om grundleeggende rettigheder?
fastseetter:

»Artikel 7

Respekt for privatliv og familieliv

Enhver har ret til respekt for sit privatliv og
familieliv, sit hjem og sin kommunikation.

Artikel 21

Ikke-forskelsbehandling

1. Enhver forskelsbehandling pa grund af
ken, race, farve, etnisk eller social oprindelse,
genetiske anleeg, sprog, religion eller tro, po-
litiske eller andre anskuelser, tilhgrsforhold til
et nationalt mindretal, formueforhold, fodsel,
handicap, alder, seksuel orientering eller et-
hvert andet forhold er forbudt.

3 — Proklameret i Nice den 7.12.2000 (EFT C 364, s. 1). Europa-
Parlamentet vedtog en ajourfert version den 29.11.2007,
efter at henvisningerne til Forfatning for Europa var blevet
fiernet (EUT C 303, s. 1).
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2. Inden for traktaternes anvendelsesomrade
og med forbehold af deres seerlige bestem-
melser er enhver forskelsbehandling pa grund
af nationalitet forbudt.

Artikel 24

Borns rettigheder

1. Born har ret til den beskyttelse og omsorg,
der er ngdvendig for deres trivsel. De kan frit
udtrykke deres synspunkter. Der tages hen-
syn hertil i forhold, der vedrerer dem, i over-
ensstemmelse med deres alder og modenhed.

2. I alle handlinger vedrgrende bern, uanset
om de udfores af offentlige myndigheder eller
private institutioner, skal barnets tarv komme
i forste reekke.

3. Ethvert barn har ret til regelmeessigt at
have personlig forbindelse og direkte kontakt
med begge sine foreeldre, medmindre dette er
i modstrid med dets interesser.«
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Relevante internationale bestemmelser

9. Artikel 17 i den internationale konvention
om borgerlige og politiske rettigheder* fast-
seetter folgende:

»1. Ingen ma udseettes for vilkérlig eller ulov-
lig indblanding i sit privatliv eller familieliv,
sit hjem eller sin brevveksling, eller for ulov-
lige angreb pa sin aere og sit omdemme.

2. Enhver har ret til lovens beskyttelse mod
sadan indblanding eller sddanne angreb.«

10. Artikel 9, stk. 1, i konventionen om bar-
nets rettigheder® fastseetter:

»1. Deltagerstaterne skal sikre, at barnet
ikke adskilles fra sine forseldre mod deres
vilje, undtagen nar kompetente myndigheder,
hvis afggrelser er undergivet retlig provelse,
i overensstemmelse med geldende lov og
praksis bestemmer, at en sddan adskillelse er
nedvendig af hensyn til barnets tarv. En séa-
dan beslutning kan veere nedvendig i seerlige
tilfeelde, f.eks. ved foreeldres misbrug eller

4 — Traktaten blev &bnet for undertegnelse den 19.12.1966. Uni-
ted Nations Treaty Series, bind 999, s. 171, og bind 1057,
s.407. Alle EU’s medlemsstater har tiltradt konventionen, og
der er ikke taget forbehold over for artikel 17.

5 — Traktat vedtaget ved resolution 44/252 af 20.11.1989. United
Nations Treaty Series, bind 1577, s. 3. Alle EU-medlemssta-
ter har tiltrddt konventionen, og der er ikke taget forbehold
over for artikel 9, stk. 1.
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vanrggt af barnet, eller hvor foreldrene lever
adskilt, og der skal traeffes beslutning om bar-
nets bopeel.«

11. Artikel 8 i den europeiske menneske-
rettighedskonvention (herefter \EMRK«) og
artikel 3 i protokol 4 hertil bestemmer fol-
gende®:

»Artikel 8

1. Enhver har ret til respekt for sit privatliv
og familieliv, sit hjem og sin korrespondance.

2. Ingen offentlig myndighed kan gere ind-
greb i udevelsen af denne ret, undtagen for sa
vidt det sker i overensstemmelse med loven
og er ngdvendigt i et demokratisk samfund
af hensyn til den nationale sikkerhed, den
offentlige tryghed eller landets gkonomiske
velfeerd, for at forebygge uro eller forbrydelse,

6 — Undertegnet i Rom den 4.11.1950 og ratificeret af alle EU-
medlemsstater. Situationen er lidt mere kompliceret vedro-
rende protokol 4. P4 nuveerende tidspunkt har Greekenland
hverken undertegnet eller ratificeret denne protokol, mens
Det Forenede Kongerige har undertegnet, men ikke ratifice-
ret den. Ostrig, Irland og Nederlandene har taget forbehold
over for artikel 3 vedrerende konkrete punkter, som ikke er
relevante for de faktiske omstaendigheder og sporgsmalene
i denne sag.

for at beskytte sundheden eller seedeligheden
eller for at beskytte andres ret og frihed.

Artikel 3 i protokol 4

1. Ingen kan hverken ved individuelle eller
ved kollektive foranstaltninger udvises af et
territorium tilherende den stat, i hvilken han
er statsborger.

2. Ingen kan bergves retten til indrejse i den
stat, i hvilken han er statsborger.«

Relevante nationale retsforskrifter

Kongelig anordning af 25. november 1991

12. Artikel 30 i kongelig anordning af 25. no-
vember 1991 om arbejdsleshed fastseetter
folgende:

»For at have ret til ydelser ved arbejdslashed
skal en heltidsbeskeeftiget arbejdstager have
tilbagelagt folgende antal arbejdsdage:

1. [.]
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2. 468 ilebet af de 27 maneder forud for an-
spgningen om arbejdsloshedsunderstottelse,
safremt han er mindst 36 &r og under 50 &r.

13. Artikel 43, stk. 1, i den kongelige anord-
ning fastseetter:

»Uden at de ovenstiende bestemmelser
bergres, er en udenlandsk eller statslgs ar-
bejdstager kun berettiget til arbejdslgsheds-
understattelse, hvis han eller hun overholder
lovgivningen om udleendinge og beskeeftigel-
se af udenlandske arbejdstagere.

Arbejde i Belgien tages kun i betragtning,
hvis det er i overensstemmelse med lovgiv-
ningen om beskeftigelse af udenlandske
arbejdstagere.«

14. 1 henhold til de relevante bestemmel-
ser i belgisk lovgivning (artikel 40 i lov af
15.12.1980 og artikel 2 i kongelig anordning
af 9.6.1999) skal egtefzellen til en udleending,
der er statsborger i et andet EF-land, og den-
nes eller segtefeellens mindrearige bern, uan-
set hvilket land de er statsborgere i, behandles
pé samme made som den udleending, der er
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statsborger i et andet EF-land, forudsat at de
kommer til landet med henblik pé at boseette
sig sammen med denne.

15. Der kreeves ikke arbejdstilladelse af
sleegtninge i opstigende linje til en belgisk
statsborger eller en udleending, der er stats-
borger i et andet EF-land, og som forserges
af denne, uanset hvilket land de er statsbor-
gere i [i medfer af henholdsvis artikel 2, stk. 2,
nr. 2), litra b), i kongelig anordning om gen-
nemforelse af lov af 30.4.1999 om beskeefti-
gelse af udenlandske arbejdstagere og arti-
kel 40, stk. 4, nr. iii), i lov af 15.12.1980].

Belgiens lov om statsborgerskab

16. I henhold til artikel 10, stk. 1, i Belgiens
code de la nationalité, i den affattelse, der var
geeldende pa det relevante tidspunkt, omfat-
tede personer med belgisk statsborgerskab:

»et barn, som er fgdt i Belgien, og som — pa
et hvilket som helst tidspunkt inden sit 18.
ar eller en tidligere myndighedsalder — ville
veere statslgst, hvis det ikke havde belgisk
statsborgerskab«.

17. Efterfelgende gjorde lov af 27. december
2006 det umuligt for et barn fedt i Belgien af
ikke-belgiske statsborgere at erhverve belgisk
statsborgerskab, »hvis barnets repreesentant
efter loven kan udvirke, at det far et andet
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statsborgerskab, ved at rette henvendelse til
de diplomatiske eller konsuleere myndighe-
der i foreeldrenes eller den ene af foreldrenes
land«.

De faktiske omstendigheder og hovedsa-
gen

18. Gerardo Ruiz Zambrano og hans hu-
stru, fru Moreno Lépez, er begge colombi-
anske statsborgere. De ankom til Belgien den
7. april 1999, sammen med deres forste barn,
med et visum udstedt af den belgiske ambas-
sade i Bogota.

19. En uge senere spgte Gerardo Ruiz Zam-
brano asyl i Belgien. Som grundlag for sin
asylansggning angav han, at han havde veeret
ngdt til at flygte fra Colombia, efter at han si-
den 1997 havde veeret udsat for vedvarende
afpresning (ledsaget af dgdstrusler) udovet af
private militser, veeret vidne til overfald pa sin
bror, og hans trearige son havde veeret kid-
nappet i en uge i januar 1999.

20. Den 11. september 2000 afviste Commis-
sariat général aux réfugiés et aux apatrides
(generaldirektoratet for flygtninge og stats-
lgse personer) Gerardo Ruiz Zambranos asyl-
ansggning og pabgd ham at forlade Belgien.
Afvisningen var dog tilfgjet en bestemmelse
om non-refoulement, hvorefter Gerardo Ruiz

Zambrano og hans familie ikke matte sendes
tilbage til Colombia pa grund af den kritiske
situation i landet.

21. P& trods af dette pabud ansegte Gerardo
Ruiz Zambrano om opholdstilladelse ved Of-
fice des Etrangers (udleendingemyndigheden)
den 20. oktober 2000. Han indgav efterfolgen-
de yderligere to ansegninger’. Alle tre anseg-
ninger blev afvist. Gerardo Ruiz Zambrano
anlagde sag med pastand om annullation af
disse afgerelser og anmodede i mellemtiden
om udseettelse af pdbuddet om, at han skulle
rejse ud af Belgien. P4 tidspunktet for denne
preejudicielle foreleeggelse verserede annulla-
tionssegsmalet stadig ved Conseil d’Etat.

22. Gerardo Ruiz Zambrano og hans hustru
har siden den 18. april 2001 veeret tilmeldt
folkeregisteret i Schaerbeek.

23. I oktober 2001 blev Gerardo Ruiz Zam-
brano fastansat pa fuld tid som fabriksarbej-
der i et belgisk firma, Plastoria SA (herefter
»Plastoria«), i dets fabrik i Bruxelles. Arbej-
det blev behgrigt indberettet til Office natio-
nal de la sécurité sociale (det nationale kontor
for social sikring). De pligtige bidrag til den

7 — De to yderligere ansogninger blev indsendt, efter at hans
andet og tredje barn var fodt. Jf. nedenfor, punkt 26
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sociale sikringsordning blev fratrukket hans
lon, og hans arbejdsgiver skulle pa samme
mdde betale (og betalte) de tilsvarende ar-
bejdsgiverbidrag. Det fremgar ikke udtryk-
keligt af foreleeggelseskendelsen, hvorvidt der
ogsé blev trukket kildeskat af hans indtegt
(som det ofte er tilfeldet).

24. Gerardo Ruiz Zambrano havde ikke ar-
bejdstilladelse, da han blev ansat i Plastoria,
og han fik ikke arbejdstilladelse i lobet af de
fem ar, han arbejdede for virksomheden.

25. I mellemtiden fedte hans hustru deres
andet barn, Diego, den 1. september 2003, og
deres tredje barn, Jessica, den 26. august 2005.
Begge born blev fodt i Belgien. I henhold til
artikel 10, stk. 1, i code de la nationalité fik
begge belgisk statsborgerskab ®. Gerardo Ruiz
Zambranos advokat oplyste under retsmodet,
at bade Diego og Jessica pa nuveerende tids-
punkt gar i skole i Schaerbeek.

8 — Thenhold til den relevante colombianske lovgivning far bern,
der er fodt uden for Colombia, ikke colombiansk statsborger-
skab, medmindre der udtrykkeligt er udtrykt enske herom
ved henvendelse til de konsuleere repraesentationer. Det var
ikke tilfeeldet vedrerende Diego og Jessica Ruiz Moreno.
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26. Diegos og Jessicas fodsel forte til hen-
holdsvis den anden og den tredje ansegning
til udleendingemyndigheden”®. I begge disse
anseggninger heevdede Gerardo Ruiz Zambra-
no, at det forhold, at hans nyfedte var belgisk
statsborger, berettigede ham til opholdstilla-
delse pa grundlag af lov af 15. december 1980
og artikel 3 i protokol 4 til den europeeiske
menneskerettighedskonvention.

27. Som folge af den tredje ansggning vedtog
de belgiske myndigheder en afggrelse, hvor-
ved Gerardo Ruiz Zambrano fik et registre-
ringsbevis, som gav ham opholdsret i Belgien
fra den 13. september 2005 til den 13. februar
2006. Efter hans anke af de forskellige afgorel-
ser, hvorved han var blevet naegtet opholdstil-
ladelse, fik Gerardo Ruiz Zambrano opholds-
ret ved en serlig tilladelse, som gjaldt, indtil
disse sager var endeligt afgjort.

28. Den 10. oktober 2005 blev Gerardo Ruiz
Zambranos anseettelseskontrakt midlertidigt
afbrudt. Han ansegte straks Office national
de l'emploi om midlertidig arbejdslesheds-
understottelse. Denne ansggning blev afvist
med den begrundelse, at han ikke havde ar-
bejdstilladelse (fordi hans ophold i Belgien
var ulovligt). Han anlagde sag ved Tribunal
du travail, hvor han anfegtede dette afslag

9 — Jf. ovenfor, punkt 21.
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(herefter »det forste segsmal«), men blev kort
efter genansat pa fuld tid hos Plastoria.

29. Som folge af det forste sogsmal iveerksat-
te de belgiske arbejdsmyndigheder imidlertid
en undersogelse af vilkarene for Gerardo Ruiz
Zambranos anseettelse. I denne forbindelse
aflagde en kontroller fra disse myndigheder
besgg hos Plastoria den 11. oktober 2006.
Han fandt Gerardo Ruiz Zambrano pa ar-
bejde og bekreeftede, at han ikke havde en
arbejdstilladelse. Kontrollgren beordrede, at
hans anseettelse gjeblikkeligt skulle bringes
til opher. Plastoria opheevede Gerardo Ruiz
Zambranos ansettelseskontrakt uden godt-
gorelse med den begrundelse, at der forela
force majeure, og gav ham den officielle for-
mular (»C4«) som attest for betaling af so-
ciale bidrag og arbejdslgshedsforsikring i hele
anseaettelsesperioden fra oktober 2001 til ok-
tober 2006.

30. De belgiske arbejdsmyndigheder beslut-
tede ikke at strafforfolge Plastoria, idet de
fastslog, at der bortset fra at virksomheden
havde ansat Gerardo Ruiz Zambrano uden
en arbejdstilladelse, ikke var konstateret an-
dre overtreedelser af kravene i forbindelse
med forpligtelser vedrerende social sikring,
pligten til at fore arbejdsretlige dokumenter,
arbejdsulykkeforsikring og forpligtelser ved-
rerende lon.

31. Efter at veere blevet arbejdsles sendte
Gerardo Ruiz Zambrano endnu en anseg-
ning til Office national de 'emploi, hvor han
denne gang segte om fuld arbejdslgshedsun-
derstottelse. Han fik atter afslag pa sin anseg-
ning. Gerardo Ruiz Zambrano anlagde endnu
en sag ved Tribunal du travail de Bruxelles,
hvor han anfegtede denne afgorelse (herefter
»det andet sggsmal«). Det forste og det andet
sogsmal er genstand for hovedsagen.

32. Isit skriftlige indleeg har den belgiske re-
gering bemaerket, at Gerardo Ruiz Zambrano
som fplge af en regeringsforanstaltning med
henblik pé regulering af seerlige situationer
for personer, der opholder sig illegalt i landet,
den 30. april 2009 fik en midlertidig opholds-
tilladelse, med mulighed for fornyelse, samt
en arbejdstilladelse (type C). Den sidstneevn-
te har dog ikke tilbagevirkende kraft, og Ge-
rardo Ruiz Zambranos anseettelse i Plastoria
fra 2001 til 2006 anses stadig for ikke at have
veeret omfattet af en arbejdstilladelse.

De prejudicielle sporgsmal

33. I de segsmal, der er anlagt til provelse af
de to afggerelser fra Office national de I'emploi,
hvorved der blev givet afslag pd Gerardo Ruiz
Zambranos ansggning om midlertidig og
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fuld arbejdslgshedsunderstattelse, har Tribu-
nal du travail de Bruxelles forelagt folgende
sporgsmal til preejudiciel afgarelse:

»1) Tilleegger én eller flere af bestemmelser-

2)

ne i artikel 12 [EF], 17 [EF] og 18 [EF] —
leest hver for sig eller i sammenheeng —
unionsborgeren en ret til at opholde sig
pa den medlemsstats omrade, hvori uni-
onsborgeren er statsborger, uathengigt
af, om unionsborgeren forudgaende har
udevet sin ret til fri beveegelighed pa
medlemsstaternes omrade?

Skal artikel 12 [EF], 17 [EF] og 18 [EF],
sammenholdt med artikel 21, 24 og 34 i
chartret om grundleeggende rettigheder,
fortolkes saledes, at den ret til at feerdes
og opholde sig frit pd medlemsstater-
nes omrade uden forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet, som bestemmel-
serne tilleegger enhver unionsborger —
nar unionsborgeren er et mindrearigt,
lille barn, som forserges af en slaegtning
i opstigende linje, der er tredjelandsstats-
borger — indebeerer, at barnet skal sikres
denne opholdsret pa den medlemsstats
omréde, hvori det er bosat og er statsbor-
ger — uafheengigt af, om barnet selv eller
via sin veerge forudgdende har udgvet sin
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ret til fri beveegelighed — ved, at opholds-
retten afpasses efter den tilsigtede virk-
ning, der i Feellesskabets retsinstansers
praksis (dom af 19.10.2004, sag C-200/02,
Zhu og Chen, Sml. I, s. 9925) er fundet
nedvendig, ved at tilleegge en slegtning i
opstigende linje, der er tredjelandsstats-
borger, som forserger det neevnte barn og
har radighed over tilstreekkelige midler
samt en sygeforsikring, den afledte op-
holdsret, som ville tilkomme selv samme
tredjelandsstatsborger, hvis det mindre-
arige barn, som forserges af tredjelands-
statsborgeren, havde veeret en unions-
borger, som ikke har statsborgerskab i
den medlemsstat, hvori det er bosat?

Skal artikel 12 [EF], 17 [EF] og 18 [EF],
sammenholdt med artikel 21, 24 og 34 i
chartret om grundleeggende rettigheder,
fortolkes séledes, at den ret, som tilkom-
mer et mindreérigt barn, der er statsbor-
ger i en medlemsstat, til at opholde sig pa
den medlemsstats omréade, hvori det er
bosat, medforer en fritagelse for kravet
om arbejdstilladelse for en sleegtning i op-
stigende linje, der er tredjelandsstatsbor-
ger, forsorger det neevnte, mindrearige
barn, og som — hvis det ikke var for det
krav om arbejdstilladelse, som er fore-
skrevet i national ret i den medlemsstat,
hvori han er bosat — ved at udegve en lgn-
net beskeeftigelse, hvorved vedkommen-
de er lovpligtigt underkastet den sociale
sikringsordning i denne stat, opfylder
betingelsen om tilstreekkelige midler og
besiddelse af en sygeforsikring, saledes
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at barnets opholdsret stemmer overens
med den tilsigtede virkning, som i Feel-
lesskabets retsinstansers praksis (dom af
19.10.2004, sag C-200/02, Zhu og Chen,
Sml. I, s. 9925) er tillagt et mindrearigt
barn, som er unionsborger og har stats-
borgerskab i en anden medlemsstat end
den, hvori det er bosat, og som forserges
af en sleegtning i opstigende linje, der er
tredjelandsstatsborger?«

34. Der er indgivet skriftlige indleeg af Ge-
rardo Ruiz Zambrano, den belgiske, danske,
tyske og greeske regering, Irland, den neder-
landske, polske og estrigske regering samt af
Kommissionen.

35. Gerardo Ruiz Zambranos advokat og re-
preesentanter for den belgiske, danske, gree-
ske og franske regering, Irland og den neder-
landske regering samt Kommissionen var til
stede i retsmeadet den 26. januar 2010, hvor de
afgav mundtlige indleeg.

Indledende punkter

36. Ingen af parterne i denne preejudicielle
foreleeggelse har specifikt rejst tvivl om, hvor-
vidt den kan antages til realitetsbehandling.
Der er imidlertid to spergsmaél, som jeg vil
komme ganske kort ind pa.

37. Det forste drejer sig om, hvorvidt de pree-
judicielle spergsmal har nogen reel betydning
for afggrelsen af hovedsagen.

38. Det fremgar af de oplysninger, der ind-
gar i foreleeggelseskendelsen, at Gerardo Ruiz
Zambrano har opfyldt de materielle betingel-
ser for berettigelse til arbejdsleshedsunder-
stottelse (f.eks. at han har arbejdet i mindst
468 dage i 27 maneder forud for ansegningen,
som det kreeves i artikel 30 i kongelig anord-
ning af 25.11.1991, og har betalt de relevante
sociale sikringsbidrag). Der er to indbyrdes
forbundne faktorer, der stér i vejen for hans
ret til understottelse. For det forste fremgar
det af nationale lovforskrifter’, at kun ar-
bejde, der overholder lovgivningen om ud-
leendinge og udenlandske arbejdstagere, kan
tages i betragtning. Anvendelsen af denne
betingelse indebeerer, at der skal ses bort fra
Gerardo Ruiz Zambranos fuldtidsanseettelse
hos Plastoria fra den 1. oktober 2001 til den
12. oktober 2006, eftersom han pé intet tids-
punkt i denne periode var i besiddelse af en
arbejdstilladelse og fra og med den 13. sep-
tember 2005 kun havde et registreringsbe-
vis, der gav ham opholdsret'. For det andet
er det fastsat i den nationale lovgivning, at
en udenlandsk arbejdstager skal overholde

10 — Artikel 43, stk. 1, andet punktum, i kongelig anordning af
25.11.1991 og artikel 7, stk. 14, andet punktum, i lovdekret
af 28.12.1944.

11 — Jf. ovenfor, henholdsvis punkt 24 og 22.
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lovgivningen om udleendinge for at kunne
modtage ydelser *.

39. Hele Gerardo Ruiz Zambranos sggsmél
ved den nationale ret atheenger af, om han
som tredjelandsstatsborger, der er far til et
barn, som er belgisk statsborger, enten a) kan
sidestilles med en EU-borger, eller b) har af-
ledt opholdsret som folge af, at hans bern er
bade belgiske statsborgere og unionsborgere.
Bade a) og b) ville medfere den nedvendige
opholdsret i henhold til EU-retten'?; a) ville
i sig selv ogsa fritage ham for kravet om en
arbejdstilladelse, og b) ville sandsynligvis
analogt give ham mulighed for at henholde
sig til undtagelsen fra kravet om arbejdstil-
ladelse i henhold til artikel 2, stk. 2, nr. 2), li-
tra b), i lov af 30. april 1999, der geelder for
sleegtninge i opstigende linje, der forsorges af
en belgisk statsborger. Hvis dette ikke var til-
feeldet (fortseetter argumentet), ville der veere
omvendt forskelsbehandling af belgiske stats-
borgere, som ikke havde udevet retten til fri

12 — Artikel 43, stk. 1, forste punktum, og artikel 69, stk. 1, i
kongelig anordning af 25.11.1991 og artikel 7, stk. 14, forste
punktum, i lovdekret af 28.12.1944.

13 — Ihenhold til fast retspraksis har en opholdstilladelse til for-
mal at bekreefte opholdsretten og ikke at tildele denne. Jf.
dom af 8.4.1976, sag 48/75, Royer, Sml. s. 497, preemis 50,
og af 17.2.2005, sag C-215/03, Oulane, Sml. I, s. 1215,
preemis 25.
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beveegelighed i henhold til EU-retten, idet de
ikke ville kunne drage fordel af bestemmel-
serne om familiesammenfering'®, hvorefter
béde EU-borgere, der er flyttet til Belgien fra
en anden medlemsstat, og belgiere, der for-
udgdende har udevet den frie beveegelighed,
kan blive sammenfort med et familiemedlem
i opstigende linje, der er tredjelandsstatsbor-
ger, og som ikke forserges af den belgiske
statsborger.

40. Selv om den umiddelbare genstand for
hovedsagen vedrgrer en ansggning om ar-
bejdsleshedsunderstottelse i henhold til
lovgivningen om sociale ydelser/beskeefti-
gelseslovgivningen, og ikke en forvaltnings-
retlig anspgning om opholdstilladelse, er det
saledes tydeligt, at den nationale ret ikke kan
afgere den sag, der er forelagt, uden at vide,
a) hvorvidt Gerardo Ruiz Zambrano kan ggre
en afledt rettighed i henhold til EU-retten
geeldende grundet i det forhold, at hans bern,
som belgiske statsborgere, ogsé er unionsbor-
gere, og b) hvilke rettigheder der ville blive
sikret en belgisk statsborger, der som unions-
borger havde veeret i en anden medlemsstat
og derefter vendte tilbage til Belgien (for at
vurdere argumentet om omvendt forskels-
behandling og anvende eventuelle relevante

14 — Radets direktiv 90/364/EQF af 28.6.1990 om opholdsret
(EFT L 180, s. 26), nu erstattet af Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2004/38/EF af 29.4.2004 om unionsborgeres
og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig
frit p4 medlemsstaternes omrade (EUT L 158, s. 77, samt
berigtigelse i EUT 2004 L 229, s. 35).
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nationale retsforskrifter). Desuden har den
nationale ret indgédende forklaret, at den na-
tionale lovgivning® henviser til EU-retten
hvad angér definitionen af, hvem der anses
for »familiemedlem« til en unionsborger,
hvilket tyder pa, at den er relevant for afgerel-
sen af hovedsagen .

41. Det andet spergsmal folger af, at Gerardo
Ruiz Zambranos advokat har oplyst Dom-
stolen, at Belgiens Conseil d’Etat og Cour
Constitutionnelle begge for nylig har afsagt
dom under lignende omstendigheder, hvor
de fastslog, at der som folge af den omvendte
forskelsbehandling, som EU-retten havde
skabt, var sket en tilsideszettelse af det forfat-
ningsretlige lighedsprincip . Som folge heraf
kan man maske mene, at denne preejudicielle
foreleeggelse er overfladig. Sagt pa en anden
made: Er det stadig nedvendigt for den fore-
leeggende ret at fa besvaret sine spergsmal om
EU-retten, nu, hvor den har faet den relevante
vejledning i henhold til nationale retsforskrif-
ter fra sine egne hgjere retsinstanser?

15 — Artikel 40a i lov af 15.12.1980 og artikel 2 i kongelig anord-
ning af 9.6.1999.

16 — Dom af 18.10.1990, forenede sager C-297/88 og C-197/89,
Dzodzi, Sml. I, s. 3763, preemis 42.

17 — Conseil d’Etat, dom 193.348 af 15.5.2009 og dom 196.294
af 22.9.2009, Cour Constitutionnelle, dom 174/2009 af
3.11.2009.

42. Det mener jeg, at det er.

43. For Tribunal du travail kan anvende den
praksis, som er skabt af Conseil d’Etat og
Cour Constitutionnelle, er den ngdt til at fast-
sla, hvorvidt der rent faktisk opstar en situa-
tion med omvendt forskelsbehandling som
folge af samspillet mellem EU-retten og den
nationale lovgivning. Hertil er den nedt til at
have Domstolens vejledning med hensyn til
den korrekte fortolkning af EU-retten. Dom-
stolen har tidligere fastsat referencer, som
netop tjener dette formal, nemlig at gore det
lettere for den foreleeggende ret at sammen-
ligne retstilstanden i henhold til EU-retten
med den nationale retstilstand '*. Den har i en
reekke sager medgivet, at den bor tage stilling,
hvis »fortolkningen af feellesskabsbestem-
melser [nu EU-bestemmelser]| eventuelt kan
veere nyttig for de nationale retsinstanser, [...]
navnlig safremt det er et krav i den nationale
lovgivning, at den pageldende medlemsstats
statsborgere skal have de samme rettigheder
som dem, en statsborger fra en anden med-
lemsstat vil kunne stotte pé feellesskabsretten

18 — Jf. f.eks. dom af 5.12.2000, sag C-448/98, Guimont, Sml. I,
s. 10663, preemis 23, af 5.3.2002, forenede sager C-515/99,
C-519/99 — C-524/99 og C-526/99 — C-540/99, Reisch,
Sml. I, s. 2157, preemis 26, af 11.9.2003, sag C-6/01, Ano-
mar m.fl, Sml I, s. 8621, preemis 41, og af 1.4.2008, sag
C-212/06, Gouvernment de la Communauté Frangaise og
Gouvernement wallon, Sml. I, s. 1683, preemis 29.
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[nu EU-retten] i en tilsvarende situation«*.
Repreesentanten for den belgiske regering
medgav da ogsa i sit mundtlige indleeg, at den
foreleeggende ret var nedt til at have et svar
fra Domstolen for at kunne undersege, hvor-
vidt der er tale om omvendt forskelsbehand-
ling forarsaget af EU-retten.

44. Som folge heraf er det nedvendigt,
at Domstolen besvarer de preejudicielle
sporgsmal.

Omrokering af problemstillingerne

45. Den nationale rets spergsmal indebee-
rer tre argumentationslinjer. Selv om disse
maske ikke fremgar tydeligt af de preeju-
dicielle spergsmals faktiske ordlyd, kan de
udledes af den mere detaljerede analyse i
foreleeggelseskendelsen.

46. Den nationale rets storste tvivl drejer
sig om, hvorvidt der skal veere tale om be-
veegelse, for at traktatens bestemmelser om
unionsborgerskab finder anvendelse. Den
nationale ret er klar over, at artikel 20 TEUF
og 21 TEUF adskiller sig begrebsmeessigt fra
arbejdskraftens frie beveegelighed i medfer af

19 — Dommen i sagen Gouvernment de la Communauté
Frangaise og Gouvernement wallon, neevnt ovenfor i fod-
note 18, preemis 40.
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artikel 45 TEUF, etableringsfrihed i medfer
af artikel 49 TEUF og fra alle de »gkonomi-
ske« friheder i medfer af artikel 34 ff. TEUF.
Sporgsmalet er imidlertid, hvor meget be-
stemmelserne om unionsborgerskab adskiller
sig fra de gvrige bestemmelser.

47. Derneest onsker den nationale ret op-
lyst, hvilken rolle grundleeggende rettigheder
(navnlig den grundleeggende ret til respekt
for familielivet, som Domstolen har gjort
rede for i Carpenter-dommen?®, MRAX-
dommen? og Zhu og Chen-dommen **) spil-
ler for fastseettelsen af anvendelsesomradet
for artikel 20 TEUF og 21 TEUFE.

48. Endelig har den nationale ret stillet
sporgsmél om artikel 18 TEUF’s funktion
hvad angar beskyttelse af privatpersoner
mod omvendt forskelsbehandling, der er
skabt af EU-retten med bestemmelserne om
unionsborgerskab.

20 — Dom af 11.7.2002, sag C-60/00, Carpenter, Sml. I, s. 6279.

21 — Dom af 25.7.2002, sag C-459/99, MRAX, Sml. I, s. 6591.

22 — Dom af 19.10.2004, sag C-200/02, Zhu og Chen, Sml. I,
s. 9925. Efter at have gennemgaet de nationale sagsakter
i sagen Zhu og Chen, skal jeg benytte lejligheden til at
afklare en langvarig forvirring i terminologien. Catherines
moder var fodt Lavette Man Chen. Hun indgik segteskab
med Guoging Zhu (kendt som Hopkins Zhu) og blev fru
Zhu. Parrets datter var derfor Catherine Zhu. Bade moder
og datter havde efternavnet Zhu pa tidspunktet for indgi-
velse af den ansogning, der gav anledning til sag C-200/02.
Henvisningen til Chen (og den efterfolgende forvirring med
hensyn til, hvilken ansgger der var Zhu, og hvem der var
Chen) skyldes en simpel misforstaelse.
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49. Af hensyn til overskueligheden, og for at
den nationale ret kan fa et brugbart svar, vil
jeg behandle de tre spergsmal som folger.

50. Forst vil jeg behandle spgrgsmalet om,
hvorvidt Diego og Jessica kan péberabe sig
rettigheder i medfor af artikel 20 TEUF og 21
TEUF som unionsborgere, pa trods af at de
(endnu) ikke har beveeget sig uden for den
medlemsstat, hvor de er statsborgere, og
hvorvidt Gerardo Ruiz Zambrano derfor kan
gore et krav geeldende om afledt opholdsret,
for at han kan veere i Belgien og tage sig af
og forserge sine mindredrige bern (herefter
»sporgsmél 1«). For at behandle dette sporgs-
mal er jeg nodt til at overveje, hvorvidt dette
— som det er heevdet — er en »rent intern«
situation, eller hvorvidt der rent faktisk er
tilstreekkelig forbindelse til EU-retten til, at
der kan paberabes unionsborgerskabsrettig-
heder. Det rejser ogsa sporgsmalet, hvorvidt
artikel 21 TEUF speender over to uafthengige
rettigheder — retten til at feerdes og en selv-
steendig ret til at opholde sig — eller hvorvidt
den udelukkende indebeerer retten til at feer-
des (og derefter opholde sig).

51. For det andet vil jeg behandle spergsma-
let om omvendt forskelsbehandling, som den
nationale ret neevner gentagne gange. Jeg vil
derfor undersoge anvendelsesomradet for ar-
tikel 18 TEUF og stille spgrgsmaélet, hvorvidt
denne artikel kan anvendes i tilfeelde af om-
vendt forskelsbehandling, der er skabt af EU-
retlige bestemmelser om unionsborgerskab

(herefter »sporgsmél 2«). Selv om dette
sporgsmaél har veeret taget op inden for de se-
neste ar %, er det stadig ikke besvaret.

52. Endelig vil jeg behandle sporgsmalet
om grundleeggende rettigheder (herefter
»sporgsmal 3«). Den nationale ret har i fore-
leeggelseskendelsen gjort det helt klart, at den
onsker vejledning i spergsmélet om, hvorvidt
den grundleggende ret til respekt for familie-
livet spiller en rolle i denne sag, hvor hverken
unionsborgeren eller hans colombianske for-
eeldre har beveeget sig uden for Belgien. Dette
sporgsmaél rejser selv et mere grundleeggende
sporgsmal, nemlig hvad er reekkevidden af
EU’s grundleggende rettigheder? Kan de pa-
beréabes uatheengigt? Eller skal der veere en til-
knytning til en anden, klassisk, EU-rettighed?

53. Da spergsmélet om grundleggende ret-
tigheder er klart gennemgédende i alle tre
sporgsmél, vil jeg indledningsvis, for jeg pa-
begynder denne analyse, se pa, hvorvidt det
er rimeligt at antage, at Gerardo Ruiz Zam-
brano og hans familie reelt risikerer at blive
ofre for kreenkelse af den grundleggende
ret til respekt for familielivet i henhold til
EU-retten.

23 — Jf. navnlig mit forslag til afgerelse i sagen Gouvernment de
la Communauté Frangaise og Gouvernement wallon, naevnt
ovenfor i fodnote 18.
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Indledning: Ruiz Zambrano-familiens si-
tuation og den potentielle krzenkelse af
EU’s grundlaeggende ret til respekt for fa-
milielivet

54. I Carpenter-dommen ** anerkendte Dom-
stolen, at den grundleeggende ret til respekt
for familielivet er en del af de almindelige
EU-retlige principper. Domstolen lagde Den
Europeeiske ~ Menneskerettighedsdomstols
(herefter »Menneskerettighedsdomstolen i
Strasbourg«) praksis til grund for denne af-
gorelse. I Boultif-dommen?® fastslog denne
domstol, at »den omsteendighed, at en person
naegtes indrejse i det land, hvor den pageel-
dendes neere sleegtninge bor, [kan] udgere et
indgreb i retten til respekt for familielivet, s&-
ledes som denne ret er beskyttet ved [EMRK’s]
artikel 8, stk. 1«*. EMRK’s definition af »fa-
milie« er hovedsageligt begraenset til kerne-
familien”, der tydeligvis omfatter Gerardo

24 — Neevnt ovenfor i fodnote 20, preemis 41. Jf. desuden MRAX-
dommen, neevnt ovenfor i fodnote 21, preemis 53, dom af
27.4.2006, sag C-441/02, Kommissionen mod Tyskland,
Sml. I, s. 3449, preemis 109, af 14.4.2005, sag C-157/03,
Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 2911, praemis 26,
af 31.1.2006, sag C-503/03 Kommissionen mod Spanien,
Sml I, s. 1097, preemis 41, af 23.9.2003, sag C-109/01,
Akrich, Sml. I, s. 9607, preemis 58 og 59, af 27.6.2006, sag
C-540/03, Parlamentet mod Radet, Sml. I, s. 5769, pree-
mis 52, og af 25.7.2008, sag C-127/08, Metock m.fl., Sml. I,
s. 6241, preemis 79. Vedrerende Fellesskabets grundleeg-
gende ret til respekt for familielivet og dens konsekvens
for tredjelandsstatsborgere, se S. Carrera, In Search of the
Perfect Citizen?, Marinus Nijhoff Publishers, Leiden, 2009,
s. 375-388.

25 — Dom af 2.8.2001, Boultif mod Schweiz, Recueil des arréts et
décisions 2001-IX, preemis 39, 41 og 46.

26 — Jf. desuden dom af 11.7.2002, Amrollahi mod Danmark,
ikke trykt, preemis 33-44.

27 — Dom af 9.10.2003, Slivenko mod Letland, Recueil des arréts
et décisions 2003-X, preemis 94.
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Ruiz Zambrano og hans hustru, som foreeldre
til Diego og Jessica.

55. I Menneskerettighedsdomstolen i Stras-
bourgs praksis fastslas ligeledes, at det kun
kan tillades, at en person fjernes fra sine
familiemedlemmer, hvis det paviseligt er
»ngdvendigt i et demokratisk samfund, dvs.
at det skal veere berettiget ud fra tvingende
samfundsmeessige hensyn og navnlig sta i et
rimeligt forhold til det forfulgte formal«?.
Anvendelsen af artikel 8, stk. 2, EMRK om
undtagelser fra den rettighed, der er sikret
ved artikel 8, stk. 1, EMRK, indebeerer en pro-
portionalitetskontrol, der (bl.a.) tager hensyn
til faktorer sdsom hvornér familien bosatte
sig, sagsegerens gode tro, kulturelle og socia-
le modseetninger i den stat, som familiemed-
lemmerne ville blive sendt til, og deres grad af
integration i samfundet i den kontraherende
stat®.

56. Selv om Domstolen ngje folger Menne-
skerettighedsdomstolen i Strasbourgs prak-
sis, har den udviklet sin egen argumentation.
Sammenfattende vil Domstolen yde beskyt-
telse i folgende tilfeelde og/eller med henvis-
ning til felgende faktorer *.

28 — Jf. dom af 26.9.1997, Mehemi mod Frankrig, Recueil des
arréts et décisions 1997-VI, preemis 34, og af 19.2.1998,
Dalia mod Frankrig, Recueil des arréts et décisions 1998-1,

preemis 52.

29 — Dom af 21.12.2001, Sen mod Nederlandene, ikke trykt,
praemis 40.

30 — Vedrorende forskellene mellem Domstolens praksis og

Menneskerettighedsdomstolen i Strasbourgs praksis med
hensyn til artikel 8 EMRK, jf. F. Sudre, Les grands arréts de
la Cour européenne des Droits de 'Homme, 3. udg., Paris,
PUF, 2003, s. 510 og 511.
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57. For det forste stiller Domstolen ikke krav
om, at unionsborgeren skal vaere sagsoger i
hovedsagen, for at der ydes beskyttelse. Den
grundleeggende ret til respekt for familielivet
i henhold til EU-retten har siledes allerede
indirekte sikret beskyttelse af tredjelands-
statsborgere, som var neere sleegtninge til en
unionsborger. Da der ville have veeret tale om
indgreb i unionsborgerens ret til respekt for
familielivet, var den tredjelandsstatsborger,
som var det familiemedlem, der havde ind-
ledt segsmalet, ogsa sikret beskyttelse®'.

58. For det andet kan den grundleggende
rettighed ogsa paberabes, selv om det familie-
medlem, der fir pdbud om at forlade landet,
ikke opholder sig lovligt dér .

59. For det tredje tager Domstolen hensyn
til, hvorvidt familiemedlemmet er til fare for

31 — Jf. Carpenter-dommen, navnt ovenfor i fodnote 20. I Zhu
og Chen-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 22, var bade
den mindreérige datter (Catherine Zhu, unionsborgeren)
og tredjelandsstatsborgeren (hendes mor, fru Zhu) formelt
set sagsogere. Pa grund af Catherines alder var sogsmélet
reelt indledt af moderen alene pé vegne af datteren og pa
egne vegne.

32 — Jf. Carpenter-dommen, navnt ovenfor i fodnote 20, pree-
mis 44. I henhold til Det Forenede Kongeriges lovgivning
om udleendinge var Mary Carpenter sékaldt »overstayer«
(en person, som havde faet indrejsetilladelse til Det For-
enede Kongerige, men var forblevet i landet efter tilla-
delsens udlgb), mens Gerardo Ruiz Zambrano er afvist
asylanseger. Som jeg forstar det, kan der imidlertid ikke
sondres pa dette grundlag. Det fremgar klart af Carpenter-
dommen, at Secretary of State i henhold til den nationale
lovgivning havde samme ret til at sagsege Mary Carpenter,
som de belgiske myndigheder har ret til at sagsage Gerardo
Ruiz Zambrano i denne sag.

den offentlige orden eller den offentlige sik-
kerhed (hvilket kan begrunde en udvisning
fra landet) *,

60. For det fjerde vil Domstolen kun ac-
ceptere en begrundelse vedrerende misbrug
af rettigheder, safremt medlemsstaten kan
fremleegge klare beviser for, at sagsogeren var
iond tro*.

61. Disse og andre aspekter af de grundleeg-
gende rettigheder, som denne sag omhand-
ler — retten til respekt for familielivet og
barnets rettigheder — afspejles i henholdsvis
artikel 7 og artikel 24, stk. 3, i chartret. Pa
tidspunktet for de faktiske omsteendigheder
var chartret »soft law« og var ikke bindende
for de belgiske myndigheder. Imidlertid an-
vendte Domstolen det allerede som en hjeelp
til sin fortolkning, ogsa i sager vedrgrende
retten til respekt for familielivet **. Efter Lis-
sabontraktatens ikrafttreeden har chartret op-
néet status som primeer ret*°.

62. Jeg mener, at de belgiske myndigheders
beslutning om at pabyde Gerardo Ruiz Zam-
brano at forlade Belgien, efterfulgt at deres

33 — Jf. Carpenter-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 20,
preemis 44.

34 — Jf. Carpenter-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 20, pree-
mis 44, Zhu og Chen-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 22,
preemis 36-41, Akrich-dommen, nzvnt ovenfor i fodnote
24, preemis 57, og Metock-dommen, naevnt ovenfor i fod-
note 24, preemis 75.

35 — Jf. dommen i sagen Parlamentet mod Radet, nzevnt ovenfor
i fodnote 24, preemis 38.

36 — Jf. artikel 6, stk. 1, TEU.
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vedvarende afslag pa hans ansegninger om
opholdstilladelse, udger en potentiel kreen-
kelse af hans barns grundlseggende ret til re-
spekt for familielivet og til beskyttelse af deres
rettigheder som bern og herved ogsé (ifelge
Carpenter-dommen og Zhu og Chen-dom-
men) af Gerardo Ruiz Zambranos tilsvarende
ret til respekt for familielivet som deres far.
Nar jeg siger »potentiel«, er det, fordi Ge-
rardo Ruiz Zambrano stadig befinder sig pa
belgisk omréde. Det er dog indlysende, at det
vil udlgse en kreenkelse af disse rettigheder,
hvis udvisningsordren seettes i kraft.

63. Det er ligeledes indlysende, at der sand-
synligvis vil veere tale om en alvorlig kreen-
kelse. Hvis Gerardo Ruiz Zambrano skal ud-
vises, vil hans hustru ogsé blive udvist. Disse
foranstaltninger ville f4 gennemgribende
konsekvenser for bgrnene. Pa grund af deres
alder ville bernene ikke leengere kunne leve
et selvsteendigt liv i Belgien. Derfor ville det
mindste onde for dem sandsynligvis veere at
forlade Belgien sammen med deres foreeldre.
Det ville imidlertid indebeere, at de blev ryk-
ket op med rode fra det samfund og den kul-
tur, hvor de var fodt og blevet integreret. Selv
om det i sidste ende tilkommer den nationale
ret at foretage den detaljerede bedgmmelse i
den enkelte sag, synes det rimeligt at g& ud
fra, at kreenkelsen hgjst sandsynligt vil veere
af betydelig karakter.

64. Det er korrekt, at Gerardo Ruiz Zambra-
nos bern blev fadt pa et tidspunkt, hvor hans
situation allerede var ulovlig. Imidlertid tyder
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de oplysninger, der indgar i foreleeggelses-
kendelsen, pd, at Gerardo Ruiz Zambrano er
fuldt integreret i det belgiske samfund og ikke
udger en trussel eller risiko. Skent det tilkom-
mer den nationale ret, der som den eneste
tager stilling til de faktiske omsteendigheder,
at drage de ngdvendige konklusioner i denne
henseende, anser jeg folgende forhold for at
understotte dette synspunkt.

65. For det forste havde Gerardo Ruiz Zam-
brano regelmeessigt arbejde efter sin indrejse
i Belgien, han betalte de pligtige sociale sik-
ringsbidrag og gjorde ikke krav pa finansiel
bistand *". For det andet har han og hans hu-
stru tilsyneladende levet et normalt familie-
liv, og deres bern gar nu i skole i Belgien. For
det tredje modtog de belgiske myndigheder
villigt Gerardo Ruiz Zambranos sociale sik-
ringsbidrag til den belgiske statskasse i fem
ar, mens han arbejdede hos Plastoria. Denne
velvillighed star i besynderlig kontrast til et
andet belgisk ministeriums tegven, nar det

37 — Jeg gor opmerksom pa, at Gerardo Ruiz Zambrano ville
veere berettiget til den arbejdsloshedsunderstottelse,
som han nu ger krav pa, i kraft af sine tidligere bidrag,
safremt hans anseettelse hos Plastoria fra Diegos fodsel
blev medregnet i den anszttelsesperiode, der berettiger til
understottelse.
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geelder udstedelse af en opholdstilladelse *.
For det fjerde tyder det forhold, at Commis-
sariat général aux réfugiés et aux apatrides
udstedte et pdbud om non-refoulement, p3,
at Gerardo Ruiz Zambrano og hans familie
ikke kan hjemsendes til Colombia, da det ville
bringe dem i reel fare. Hvis de blev tvunget
til at forlade Belgien, skulle de saledes finde
en tredje stat, som var villig til at tage imod
dem, og som de maske, maske ikke, ville have
tilknytning til. For det femte har de belgiske
myndigheder ved i 2009 at give Gerardo Ruiz
Zambrano en midlertidig opholdstilladelse,
som kan fornyes, stiltiende bekrzaeftet, at hans
tilstedeveerelse i Belgien ikke udger en risiko
for samfundet, og at der ikke er tvingende
hensyn til den offentlige orden, som kan be-
grunde et krav om, at han gjeblikkeligt skal
forlade landet.

66. Af disse arsager er det min opfattelse, at
det, hvis de belgiske myndigheder fulgte op
pa deres afslag pa Gerardo Ruiz Zambranos
ansggning om opholdstilladelse efter hans
forste belgiske barns fodsel (Diego) ved at
effektuere det udstedte pabud om at forlade

38 — I dom af 7.9.2004, sag C-456/02, Trojani, Sml. I, s. 7573,
var det forhold, at de kommunale myndigheder i Bruxelles
havde udstedt en opholdstilladelse (permis de séjour),
skont de sociale myndigheder modsatte sig at betale »mini-
mex«, tilsyneladende en faktor i Domstolens afgorelse,
hvorefter Michel Trojana kunne péaberébe sig artikel 18 EF
(nu artikel 21 TEUF), sammenholdt med artikel 12 EF (nu
artikel 18 TEUF), jf. dommens preemis 44. Gerardo Ruiz
Zambranos geldende midlertidige opholdstilladelse, der
kan fornyes, er begraenset til varigheden af appelsagen ved
Conseil d’Etat. Jf. ovenfor, punkt 27.

landet®, sandsynligvis ville kunne anses for
en veesentlig kreenkelse af Diegos — og sa-
ledes indirekte Gerardo Ruiz Zambranos —
grundleeggende ret til respekt for familielivet
i henhold til EU-retten.

Spergsmal 1 — unionsborgerskab

Indledende bemcerkninger

67. 1 1992 blev der ved Maastrichttraktaten
indfort et unionsborgerskab som en ny, sup-
plerende status for alle borgere i medlemssta-
terne. Ved at give alle borgere ret til at feerdes
og opholde sig frit p4 medlemsstaternes om-
rade anerkendte den nye traktat privatperso-
ners centrale rolle i den nyoprettede Union,
uanset om de var erhvervsaktive eller ikke.
Hver enkelt borger har rettigheder og forplig-
telser, der tilsammen udger en ny status — en
status, som Domstolen i 2001 udtalte havde

39 — Savidt jeg har forstaet, er udvisningsordren ganske vist ble-
vet udsat, indtil der er truffet afggrelse i hans appelsag ved
Conseil d’Etat, men den er ikke annulleret.
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til »formal at skabe den grundleeggende sta-
tus for medlemsstaternes statsborgere«*.

68. Jeg vil hevde, at konsekvenserne af
denne udtalelse er lige si vigtige og vidtraek-
kende som konsekvenserne af tidligere mile-
peele i Domstolens praksis. Jeg anser faktisk
Domstolens beskrivelse af unionsborgerskab
i Gryzelczyk-dommen for at veere af poten-
tielt tilsvarende betydning som dens skelseet-
tende udtalelse i dommen i sagen Van Gend
en Loos om, at »Fellesskabet udger et nyt
folkeretligt system, til hvis fordel staterne [...]
har indskreenket deres suveraene rettigheder,
og hvis retssubjekter ikke blot er medlemssta-
terne, men ogsd disses statsborgere«*.

40 — Dom af 20.9.2001, sag C-184/99, Grzelczyk, Sml. I
s. 6193, premis 31, bekreeftet senere i bla. dom af
11.7.2002, sag C-224/98, D’'Hoop, Sml. I, s. 6191, pree-
mis 28, af 17.9.2002, sag C-413/99, Baumbast og R, Sml. I,
s. 7091, preemis 82, af 29.4.2004, forenede sager C-482/01
og C-493/01, Orfanopoulos og Oliveri, Sml. I, s. 5257, pree-
mis 65, af 2.10.2003, sag C-148/02, Garcia Avello, Sml. I,
s. 11613, preemis 22, Zhu og Chen-dommen, nzvnt oven-
for i fodnote 22, preemis 25, af 29.4.2004, sag C-224/02,
Pusa, Sml. I, s. 5763, preemis 16, af 7.7.2005, sag C-147/03,
Kommissionen mod Ostrig, Sml. I, s. 5969, preemis 45, af
15.3.2005, sag C-209/03, Bidar, Sml. I, s. 2119, preemis 31,
af 12.7.2005, sag C-403/03, Schempp, Sml. I, s. 6421, pree-
mis 15, af 12.9.2006, sag C-145/04, Spanien mod Det For-
enede Kongerige, Sml. I, s. 7917, preemis 74, af 7.6.2007,
sag C-50/06, Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I,
s. 9705, preemis 32, og af 16.12.2008, sag C-524/06, Huber,
Sml. I, s. 9705, preemis 69.

41 — Dom af 5.2.1963, sag 26/62, Van Gend en Loos, Sml. 1954-
1964, s. 375, org.ref.: Rec. s. 12. I denne dom udtalte
Domstolen, at medlemsstaterne havde indskraenket deres
suveraene rettigheder »om end inden for begraensede omra-
der«. Da udtalelsen fra dommen i sagen Van Gend en Loos
blev gentaget i udtalelse 2/94, var anden del af seetningen
taget ud.
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Kan man pdberdbe sig rettigheder, der er af-
ledt af unionsborgerskabet, udelukkende pa
grundlag af bopcel i den medlemsstat, hvor
man har statsborgerskab?

Bevaegelighed og den klassiske (gkonomiske)
ret til fri beveegelighed

69. Det fremgar af fast retspraksis, at der
normalt kreeves en form for beveaegelse mel-
lem medlemsstaterne, for at de klassiske gko-
nomiske rettigheder forbundet med de fire
friheder kan gores geeldende. Selv i denne
sammenhzeng er det dog veerd at bemeerke, at
Domstolen har fastsléet, at det er vigtigt ikke
at hindre eller besveerliggare udovelsen af dis-
se rettigheder, og har set skeevt til nationale
foranstaltninger, der kan have en afskraek-
kende virkning p& den potentielle udgvelse af
den frie beveegelighed.

70. I Dassonville-dommen®* fastslog Dom-
stolen som bekendt, at »enhver af medlems-
staternes bestemmelser for handelen, som
direkte eller indirekte, aktuelt eller potentielt,
kan hindre samhandelen i Feellesskabet, skal
anses for en foranstaltning med tilsvarende
virkning som en kvantitativ restriktion«.
Dette princips bredde har gjort det muligt for
Domstolen at undersege diskriminerende og
ikke-diskriminerende nationale foranstalt-
ninger, ogsa selv om der ikke nedvendigvis

42 — Dom af 11.7.1974, sag 8/74, Dassonville, Sml. s. 837, pree-
mis 5.
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har veeret nogen varebeveegelser®. Den af-
skreekkende virkning af en national foran-
staltning kan veere tilstreekkeligt til at medfe-
re, at artikel 34 TEUF (tidligere artikel 28 EF)
finder anvendelse. I Carbonati-dommen*
fulgte Domstolen séledes generaladvokat
Poiares Maduros anbefalinger og fastslog, at
afgifter palagt varer internt i en medlemsstat
udgjorde traktatbrud ®*. Domstolen slog utve-
tydigt fast, at den nuveerende artikel 26, stk. 2,
TEUF (tidligere artikel 14, stk. 2, EF) i sin de-
finition af det indre marked som »et omrade
uden indre greenser med fri beveegelighed for
varer, personer, tjenesteydelser og kapital«
ikke »sondrer mellem henholdsvis greenserne
mellem staterne og inden for en stat«*.

71. En tilsvarende kontrol blev anvendt pé fri
beveegelighed for personer og tjenesteydelser

43 — Jf. bla. dom af 12.3.1987, sag 178/84, Kommissionen
mod Tyskland, Sml. s. 1227, preemis 27, af 23.9.2003, sag
C-192/01, Kommissionen mod Danmark, Sml. I, s. 9693,
preemis 39, af 11.12.2003, sag C-322/01, Deutscher Apothe-
kerverband, Sml. I, s. 14887, praemis 66, af 19.6.2003, sag
C-420/01, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 6445, pree-
mis 25, og af 5.2.2004, sag C-24/00, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. I, s. 1277, praemis 22.

44 — Dom af 9.9.2004, sag C-72/03, Sml. I, s. 8027.

45 — Generaladvokaten gjorde klart rede for karakteren af de for-
anstaltninger, der er tale om i sager som Carbonati-sagen,
og erkendt, at »hverken den nationale lovgivning eller feel-
lesskabsretten i sig selv [skaber] en forskelsbehandling.
Forskelsbehandlingen er imidlertid resultat af den delvise
anvendelse af [EU-retten] pd den pégeldende nationale
lovgivning. Selv om denne situation hverken er ensket eller
forudset, er den en nodvendig folge af [EU-rettens] anven-
delse. Selv om situationen i sine hovedelementer er omfattet
af den nationale lovgivning, er den ogséd en »restsituation«
set ud fra en [EU-retlig] synsvinkel. Ved de virkninger, som
[EU-retten)] frivilligt eller ufrivilligt har skabt, bliver den en
af de grundleggende bestanddele heraf« (punkt 62).

46 — Carbonati-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 44, pree-
mis 23.

i Sdger-dommen®, hvor Domstolen forkla-
rede, at artikel 59 EQF (nu artikel 56 TEUF)
»ikke blot kreever afskaffelse af enhver for-
skelsbehandling til skade for tjenesteyderen
p& grund af dennes nationalitet, men ogsa
opheevelse af enhver restriktion — ogsa selv
om den anvendes uden forskel p& indenland-
ske tjenesteydere og tjenesteydere fra andre
medlemsstater — der kan veere til hinder for
eller pa anden made genere den virksomhed,
som udegves af en tjenesteyder med hjem-
sted i en anden medlemsstat, hvor han lov-
ligt leverer tilsvarende tjenesteydelser«.
Ringen sluttedes, med hensyn til dette ree-
sonnement, i Kraus-dommen?, hvor Dom-
stolen fastslog, at regler, som »kan gere det
vanskeligere eller mindre attraktivt for [EU-]
borgere, herunder statsborgerne i den med-
lemsstat, der har udstedt reglerne, at udeve
de i EQF-traktaten sikrede grundleeggende
friheder«, ogsa herte under feellesskabsret-
tens anvendelsesomrade *.

72. Derfor er det nu fast retspraksis, at en
person, hvis mulighed for at feerdes internt
i EU gores »vanskeligere« eller »mindre at-
traktivt«, ogsa hvis det er af den medlemsstat,

47 — Dom af 25.7.1991, sag C-76/90, Sml. I, s. 4221.

48 — Sager-dommen, praemis 12.

49 — Dom af 31.3.1993, sag C-19/92, Sml. I, s. 1663, preemis 28
og 32.

50 — Kraus-dommen, preemis 32. Jf. desuden bla. dom af

7.7.1992, sag C-370/90, Singh, Sml. I, s. 4265, preemis 23,
hvor denne praksis blev anvendt pa en familie bestaende
af mand og kone.
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hvor den pégeeldende er statsborger, kan pé-
berébe sig traktatsikrede rettigheder®'.

73. Domstolen har ganske vist allerede ac-
cepteret en vis udvanding af princippet om,
at udevelsen af rettigheder kreever en faktisk,
fysisk beveegelse over en grense. I Alpine
Investments-dommen ** fastslog den séledes,
at et forbud mod at tage telefonisk kontakt
med potentielle kunder i en anden medlems-
stat faldt inden for anvendelsesomradet for
traktatens bestemmelser om fri udveksling
af tjenesteydelser, selv om der ikke skete no-
gen fysisk bevaegelse. I Carpenter-dommen *
fastslog Domstolen, at EU-retten var afgeren-
de for udfaldet af en anfeegtelse af en udvis-
ningsordre fra Det Forenede Kongerige mod
en filippinsk statsborger. EU-retten var blevet
paberébt pa det grundlag, at Mary Carpen-
ters mand, som var britisk statsborger, nu og
da foretog rejser til andre medlemsstater for
at seelge reklameplads i et britisk tidsskrift.
Domstolen godtog det argument, at det var
lettere for Mary Carpenters mand at levere
og modtage tjenesteydelser, fordi hun tog

51 — Jf. bla. dom af 30.11.1995, sag C-55/94, Gebhard, Sml. I,
s. 4165, preemis 37, af 9.9.2003, sag C-285/01, Burbaud,
Sml. I, s. 8219, preemis 95, af 14.10.2004, sag C-299/02,
Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I, s. 9761, pree-
mis 15, af 26.5.2005, sag C-249/04, Allard, Sml. I, s. 4535,
preemis 32, og af 17.7.2008, sag C-389/05, Kommissionen
mod Frankrig, Sml. I, s. 5337, praemis 56.

52 — Dom af 10.5.1995, sag C-384/93, Sml. I, s. 1141.

53 — Nevnt ovenfor i fodnote 20.
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sig af hans bern af forste segteskab. Derfor
fastslog Domstolen, at en udvisning af Mary
Carpenter ville indebezere en begrensning
i hendes mands ret til at levere og modtage
tjenesteydelser **.

74. 1 en nyere dom, Metock-dommen®,
fastslog Domstolen, at det forhold, at Blaise
Baheten Metocks hustru, en camerouner,
som havde faet britisk statsborgerskab, og
som allerede var bosat og havde arbejde i Ir-
land, da hun giftede sig med sin mand (ligele-
des camerouner, som hun havde medt 12 ar
tidligere i Cameroun), tidligere havde udevet
sin ret til fri beveegelighed, var tilstreekkeligt
til, at han kunne erhverve en afledt opholds-
ret i Irland, til trods for at han ikke opfyldte
det nationalretlige krav om, at han skulle have
opholdt sig lovligt i en anden medlemsstat,
inden han rejste ind i Irland *.

Bevaegelse og unionsborgerskab

75. 1 mange sager, der vedrerer unionsbor-
gerskab, er der et tydeligt, identificerbart
greenseoverskridende element, der modsva-
rer udgvelsen af den klassiske gkonomiske ret

54 — Carpenter-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 20, pree-
mis 39.

55 — Neevnt ovenfor i fodnote 24.

56 — Metock-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 24, preemis 58.
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til fri beveegelighed. I sagen Bickel og Franz *
var de to sagsegte sdledes en gstrigsk og en
tysk statsborger, som der var rejst straffesag
mod i den italienske region Trentino-Alto
Adige (dvs. det tidligere Sydtyrol), og som
habede, at sagen kunne fores pa tysk i stedet
for italiensk. I Martinez Sala-sagen *® var sag-
sogeren en spansk statsborger, der var flyttet
til Tyskland. I Bidar-sagen® var Dany Bidar
flyttet fra Frankrig til Det Forenede Konge-
rige, hvor han boede hos sin bedstemor, for at
feerdiggore sin uddannelse, efter at hans mor
var ded, inden han segte om et studielan til
finansiering af sit universitetsstudium.

76. Desuden har der som regel, nar statsbor-
gere over for deres egen medlemsstat gor ret-
tigheder geeldende, der folger af unionsbor-
gerskabet, veret en forudgédende beveegelse
veek fra denne medlemsstat efterfulgt af tilba-
gevenden. I D’Hoop-sagen® flyttede Marie-
Nathalie D’Hoop fra Belgien til Frankrig, hvor
hun ferdiggjorde sin uddannelse, hvorefter
hun flyttede tilbage til Belgien, hvor hun seg-
te om den ungdomsarbejdsleshedsydelse, der
blev givet til unge, som netop havde feerdig-
gjort studiet og sogte arbejde for forste gang.

57 — Dom af 24.11.1998, sag C-274/96, Sml. I, s. 7637.
58 — Dom af 12.5.1998, sag C-85/96, Sml. I, s. 2591.
59 — Nevnt ovenfor i fodnote 40.

60 — Nevnt ovenfor i fodnote 40.

I sagen Grunkin og Paul® rejste Leonhard
Matthias Grunkin Paul mellem Danmark
(hvor han var fodt, boede og gik i skole) og
Tyskland (hvor han var statsborger) for at be-
soge sin fraskilte far, som boede dér. Han hav-
de brug for et tysk pas, der var udstedt med
det samme navn, som han lovligt var blevet
tildelt i Danmark, i stedet for et andet navn.

77. Jeg mener dog ikke, at udevelsen af de
rettigheder, der folger af unionsborgerska-
bet, altid er uadskilleligt og uomgeengeligt
forbundet med fysisk bevaegelse. Der er ogsé
allerede unionsborgerskabssager, hvor faktisk
beveegelse er et element, som kun akkurat er
synligt, eller er rent ud sagt ikke-eksisterende.

78. 1 Garcia Avello-sagen® var foreldrene
spanske statsborgere, der var flyttet til Bel-
gien, men deres bern, Esmeralda og Diego
(som var statsborgere bade i Spanien og Bel-
gien, og hvis anfegtede efternavn var gen-
stand for sagen), var fodt i Belgien og havde
ikke pa noget tidspunkt, sa vidt man kan
forsta af sagen, veret rejst fra landet. I Zhu
og Chen-sagen ® var Catherine Zhu fodt i én
del af Det Forenede Kongerige (Nordirland)
og var kun flyttet inden for Det Forenede
Kongerige (til England). Den lov, som pa det

61 — Dom af 14.10.2008, sag C-353/06, Grunkin og Paul, Sml. I,
s.7639.

62 — Neevnt ovenfor i fodnote 40.

63 — Neevnt ovenfor i fodnote 22.
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pageeldende tidspunkt tildelte alle, der var
fodt pa gen Irland (herunder Nordirland),
irsk statsborgerskab, beted, sammen med
kompetent juridisk radgivning, at hun kunne
péaberébe sig unionsborgerskabet til at opna
opholdsret i Det Forenede Kongerige til sig
selv og sin kinesiske mor, idet det ellers ville
have veeret umuligt for hende, som et lille
barn, effektivt at udeve sine rettigheder som
unionsborger. I Rottmann-sagen® fik Janko
Rottmann det afgorende statsborgerskab
(tysk statsborgerskab ved naturalisation i ste-
det for sit tidligere ostrigske statsborgerskab,
der var erhvervet ved fadslen), efter at han
var flyttet til Tyskland fra Ostrig. Dommen
ser dog bort fra den tidligere flytning og ser
udelukkende pa de fremtidige folger, som en
fortabelse af tysk statsborgerskab ville fa, idet
Janko Rottmann ville blive statslgs. (Jeg vil
senere komme nermere ind pa denne nyere,
vigtige dom) ©.

79. Nar man ser pa de forskellige rettighe-
der, som traktaten tilleegger unionsborgere,
er det tydeligt, at nogle af disse — iseer valg-
ret og valgbarhed ved kommunalvalg og valg
til Europa-Parlamentet — kun kan péberabes
i andre medlemsstater end den, hvor den

64 — Dom af 2.3.2010, sag C-135/08, Rottmann, Sml. I, s. 1449.
65 — Jf. nedenfor, punkt 93 ff.
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pageldende person er statsborger®. Andre
rettigheder — retten til at indgive andragen-
der til Europa-Parlamentet i henhold til ar-
tikel 227 TEUF og retten til at henvende sig
til Ombudsmanden i henhold til artikel 228
TEUF — kan tilsyneladende udgves uden ge-
ografiske begreensninger ¥. Retten til beskyt-
telse hos diplomatiske og konsuleere myndig-
heder i henhold til artikel 23 TEUF (tidligere
artikel 20 EF) kan udgves i et hvilket som
helst tredjeland, hvor den medlemsstat, som
den pageeldende person er statsborger i, ikke
er repraesenteret.

80. Det, som, maske, er »kernerettigheden,
nemlig retten til at feerdes og opholde sig frit
p& medlemsstaternes omrade«, er vanskeli-
gere at bestemme. Er der tale om en samlet
rettighed (»retten til at feerdes kombineret
med at opholde sig«)? En rettighed, der invol-
verer en reekkefolge (»retten til at feerdes og
opholde sig, efter at man pa et tidligere tids-
punkt har feerdedes«)? Eller to selvsteendige

66 — Jf. artikel 22 TEUF (tidligere artikel 19 EF) med den speci-
fikke ordlyd »der har bopzel i en medlemsstat, hvor han ikke
er statsborger, og artikel 20, stk. 2, litra b), TEUF (tidligere
artikel 17 EF), som henviser til unionsborgere, der udever
disse rettigheder »i den medlemsstat, hvor de har bopzel, pa
samme betingelser som statsborgerne i denne stat«.

67 — Begge rettigheder er fastsat i artikel 24 TEUF (tidligere arti-
kel 21 EF). I henhold til samme artikel kan en unionsborger
desuden (antagelig) skrive til enhver af institutionerne fra
et hvilket som helst sted pé jorden, forudsat at han overhol-
der sprogordningen, og har ret til at fa svar. Saledes kunne
(f.eks.) Gerardo Ruiz Zambranos bern skrive til en af insti-
tutionerne pa spansk fra et hvilket som helst tredjeland, og
fra en hvilken som helst medlemsstat, og have ret til at fa
svar.

68 — Som angivet i artikel 20, stk. 2, litra a), TEUF (tidligere arti-
kel 17 EF) og artikel 21, stk. 1, TEUF (tidligere artikel 18,
stk. 1, EF).
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rettigheder (»retten til at feerdes« og »retten
til at opholde sig«)?

Virkningen af grundleeggende rettigheder

81. Stillet over for valget mellem at begreense
fortolkningen af »retten til at feerdes og op-
holde sig frit pd medlemsstaternes omrade«
i medfer af artikel 20, stk. 2, litra a), og arti-
kel 21, stk. 1, TEUF til situationer, hvor uni-
onsborgeren forst har beveeget sig til en an-
den medlemsstat, eller fastsla, at begreberne
»feerdes« og »opholde sig« kan leses adskilt
fra hinanden, hvorved der ikke er noget til
hinder for, at en unionsborger kan péaberabe
sig disse rettigheder, nir han opholder sig
(uden tidligere bevaegelse) i den medlemsstat,
hvor han er statsborger, hvad ber Domstolen
s gore?

82. Her er det nedvendigt at vende tilbage
til spergsmalet om beskyttelse af grundleg-
gende rettigheder inden for EU’s retsorden.

83. Betydningen af grundleeggende rettighe-
der i den klassiske sammenheeng med fri be-
veegelighed blev formuleret pa fremragende
vis af generaladvokat Jacobs i Konstantinidis-
sagen ®, hvor en graesk masser, som arbejdede

69 — Dom af 30.3.1993, sag C-168/91, Sml. I, s. 1191.

i Tyskland, heevdede, at den officielle fejlag-
tige translitteration af hans navn udgjorde en
kreenkelse af hans rettigheder i henhold til
EU-retten. Den synsvinkel, som generaladvo-
kat Jacobs anlagde til den eksisterende praksis
i Wachauf-dommen, fik vidtreekkende konse-
kvenser. Konstantinidis-sagen gik fra at veere
en sag om forskelsbehandling pa grundlag af
nationalitet til en sag om den grundleeggende
ret til en personlig identitet. Hvis man accep-
terer sagsogerens rettighed (som Domstolen
gjorde i sin dom), indebeerer det en accept
af, at en unionsborger, der rejser til en anden
medlemsstat, rent faktisk har ret til at ga ud
fra, at han »lige meget hvor han tager hen for
at tjene til livets ophold i EU, vil blive behand-
let i overensstemmelse med en feelles kodeks
af grundleeggende veerdier [[...]]. Han er med
andre ord berettiget til at sige »civis europeus
sum« og paberdbe sig denne status over for
enhver form for kreenkelse af sine grundleeg-
gende rettigheder«”. En unionsborger, der
udover retten til fri beveegelighed, kan pabe-
rabe sig hele viften af grundleeggende rettig-
heder, der er beskyttet ved EU-retten (uanset
om de har nogen tilknytning til den gkono-
miske virksomhed, som han flytter mellem
medlemsstaterne for at udfere). Hvis dette
ikke var tilfeeldet, ville det méske afholde ham
fra at udeve denne ret til fri beveegelighed.

84. Det ville veere (mildest talt) paradok-
salt, hvis en unionsborger kunne gore

70 — Forslag til afgarelse i Konstantinidis-sagen, naevnt ovenfor i
fodnote 69, punkt 46.
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grundleeggende rettigheder i henhold til EU-
retten geeldende, nér han udevede en gkono-
misk ret til fri beveegelighed som arbejdstager,
eller nar national lovgivning falder inden for
traktatens anvendelsesomrade (f.eks. bestem-
melserne om ligelon), eller nar afledt EU-ret
paberébes (f.eks. tjenesteydelsesdirektivet),
men ikke kunne gere dem geeldende, hvis
han blot »opholdt sig« i den pageldende
medlemsstat. Lad os for at illustrere dette se
bort fra den beskyttelse, som inden for den
nationale retsorden vil fglge af paberabelsen
af artikel 8 i EMRK, og antage (hvad der er
temmelig usandsynligt), at en national lovbe-
stemmelse i medlemsstat A kun yder en ud-
videt beskyttelse af religionsfriheden til per-
soner, som har opholdt sig i denne stat i 20 &r
i treek. En statsborger i medlemsstat A (som
Marie-Nathalie d'Hoop), der tidligere havde
udevet retten til fri beveegelighed ved at rejse
til nabomedlemsstat B, og som for ganske ny-
lig var vendt tilbage til medlemsstat A, ville i
forbindelse med sit unionsborgerskab kunne
gore sine grundleeggende rettigheder geel-
dende over for den medlemsstat, hvor han er
statsborger (ved at paberdabe sig bade artikel 9
i EMRK og artikel 10 i chartret). Ville en 18-
arig unionsborger, som var statsborger i med-
lemsstat B, men var fodt og altid havde boet
i medlemsstat A, kunne gore det samme? (I
den anfeegtede nationale bestemmelse er der
ingen forskelsbehandling, hverken direkte el-
ler indirekte, pa grundlag af nationalitet, s&
artikel 18 TEUF (tidligere artikel 12 EF) kan
ikke paberabes). Pa grundlag af Garcia Avello-
dommen er svaret klart ja — men dette svar
indebeerer, at »retten til at opholde sig« er en
selvsteendig rettighed og ikke en rettighed,
der er forbundet med en retlig navlestreng
til retten til at feerdes. Hvad sa med (og her
forudser jeg ogsa diskussionen om omvendt
forskelsbehandling) den 18-drige unionsbor-
ger, som er statsborger i medlemsstat A, som
bor i denne stat, og som ikke kan pege pa
nogen yderligere forbindelse med EU-retten,
der er skabt enten tilfeeldigt eller planlagt (ved
at han f.eks. har besogt medlemsstat B pa en
skolerejse)?
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85. Ilyset heraf vil jeg vende tilbage til Dom-
stolens faste praksis om borgerskab.

86. Hvis man fastholder den forudseetning,
at fysisk beveegelse til en anden medlemsstat
end den, hvor man er statsborger, er pakree-
vet, for at der kan paberdbes opholdsret som
unionsborger, risikerer resultatet at blive bade
meerkeligt og ulogisk. Lad os forestille os, at
en venlig nabo en eller to gange havde taget
Diego og Jessica med pé besog i Parc Astérix
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i Paris eller til Bretagnes kyst”'. De ville i sd
fald have modtaget tjenesteydelser i en anden
medlemsstat. Hvis de derefter gjorde rettig-
heder geeldende som folge af deres »beveegel-
se«, kunne man ikke sige, at deres situation
var en »rent intern« situation i Belgien ™ Ville
et besgg veere tilstreekkeligt? To? Eller flere?
Ville en endagstur veere nok, eller skulle de
have overnattet en eller to neetter i Frankrig?

87. Hvis familien efter at veere blevet tvunget
til at forlade Belgien og Den Europeeiske Uni-
on sggte asyl i f.eks. Argentina, ville Diego og
Jessica som unionsborgere kunne paberabe
sig retten til beskyttelse hos diplomatiske og
konsuleere myndigheder hos andre medlems-
staters repraesentationer i dette tredjeland.
De kunne anmode om aktindsigt og skrive til
Ombudsmanden. Men de ville ikke, i dette til-
feelde, kunne gore deres ret geeldende til som
unionsborgere fortsat at opholde sig i Belgien.

88. Et sddant resultat ma neesten veekke be-
kymring. Udgvelsen af rettigheder forbundet
med unionsborgerskabet ville tilsyneladende
veere baseret pa lotteri i stedet for logik.

71 — Bornenes forzaldre kunne naturligvis ikke engang overveje
selv at tage pa en sadan udflugt, da de ville risikere ikke at
kunne komme ind i Belgien igen.

72 — Jf. dom af 2.2.1989, sag 186/87, Cowan, Sml. s. 195, pree-
mis 15.

89. Ville det veere ngdvendigt at konstruere
en radikal udvidelse af retspraksis vedrgrende
unionsborgerskab med henblik pa at fastsla i
denne sag, at Gerardo Ruiz Zambranos bgrns
rettigheder som unionsborgere var geeldende
— selv om de endnu ikke har begivet sig uden
for den medlemsstat, hvor de er statsborge-
re — og (i givet fald) herefter tage stilling til,
hvorvidt han kan gere en afledt opholdsret
geldende?

90. Jeg mener ikke, det kreever et seerlig stort
skridt.

Er dette en rent intern situation?

91. I denne sag har de medlemsstater, der
har indgivet indleeg, enstemmigt anfert det
argument, at Gerardo Ruiz Zambranos situa-
tion er et »rent internt« anliggende i Belgien,
som derfor ikke falder ind under EU-retlige
bestemmelser, herunder bestemmelserne om
unionsborgerskab. Kommissionen har an-
fort lignende argumenter. Alle har, i storre
eller mindre omfang, gjort opmeerksom péa
den potentielle beskyttelse, som Gerardo
Ruiz Zambrano og hans familie kan ydes ef-
ter enten national lovgivning eller EMRK, og
opfordrer, pa mere eller mindre indtreengen-
de vis, Domstolen til at undlade at overveje
den mulighed, at rettighederne i medfer af
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bestemmelserne om unionsborgerskab kan
finde anvendelse.

92. Jeg er ikke enig med dem.

93. Det er veerd at bemeerke, at bade Tysk-
land (Janko Rottmanns medlemsstat ved na-
turalisation) og @strig (hans oprindelsesmed-
lemsstat), med tilslutning fra Kommissionen,
i Rottmann-sagen gjorde geeldende, at Janko
Rottmann »pé tidspunktet for beslutningen
om tilbagekaldelse af [hans] naturalisation,
var [...] tysk statsborger med bopeel i Tysk-
land, i forhold til hvem der blev truffet en for-
valtningsretlig afgorelse af en tysk myndighed
[...] der [er] derfor tale om et rent nationalt
anliggende, der ikke har nogen tilknytning
til EU-retten, og denne kan ikke anvendes
alene af den grund, at en medlemsstat har
vedtaget en foranstaltning i forhold til en
af sine statsborgere. Den omstendighed, at
den pageldende i en situation som den, der
foreligger i hovedsagen, har gjort brug af sin
ret til fri beveegelighed for sin naturalisation,
kan ikke i forhold til ham alene udgore et
greenseoverskridende element, der kan have
nogen indvirkning pé tilbagekaldelsen af
naturalisationen«”.

73 — Rottmann-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 64, pree-
mis 38, min fremhaevelse.
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94. Ved undersogelsen af dette argument
fulgte Domstolen opfordringen til at se bort
fra Janko Rottmanns tidligere udevelse af
sin ret til fri beveegelighed (fra Ostrig til
Tyskland) og rettede blikket mod fremtiden
i stedet for fortiden. Den gjorde, utvetydigt,
opmerksom p4, at selv om tildeling og tilba-
gekaldelse af statsborgerskab er anliggender,
der henhgrer under medlemsstaternes kom-
petence, skal de relevante nationale regler
ikke desto mindre overholde EU-retten i situ-
ationer, der er omfattet af denne. Domstolen
fastslog, at »situationen for en unionsborger,
der [...] konfronteres med en beslutning om
tilbagekaldelse af en naturalisation [...], og
hvorved den pageldende [...] seettes i en si-
tuation, der kan medfore fortabelse af den sta-
tus, der tildeles ved artikel [20 TEUF] og af de
dertil knyttede rettigheder, efter sin natur og
sine konsekvenser er omfattet af EU-retten« .

95. Det er min opfattelse, at Domstolens
argumentation i Rottmann-dommen, sam-
menholdt med dens tidligere dom i Zhu og
Chen-sagen, uden videre kan finde tilsva-
rende anvendelse i denne sag. Her var tilde-
lingen af belgisk statsborgerskab til Gerardo
Ruiz Zambranos bern Diego og Jessica et
anliggende, der henhgrte under denne med-
lemsstats kompetence. Da forst de var blevet
tildelt dette statsborgerskab, blev begrnene
imidlertid unionsborgere, som er berettige-
de til at udeve deres rettigheder i egenskab
heraf sidelgbende med deres rettigheder som
belgiske statsborgere. De har endnu ikke be-
veeget sig uden for deres egen medlemsstat.
Det havde Janko Rottmann heller ikke efter
sin naturalisation. Hvis foreeldrene ikke har

74 — Rottmann-dommen, preemis 42, min fremheevelse.
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afledt opholdsret og er nadt til at forlade Bel-
gien, vil bernene efter al sandsynlighed veere
nedt til at rejse sammen med dem. Dette
ville, praktisk taget, seette Diego og Jessica i
en »situation, der kan medfere fortabelse af
den status, der tildeles [ved deres unionsbor-
gerskab] og af de dertil knyttede rettigheder«.
Heraf folger — som det ogsa var tilfeldet i
Rottmann-sagen — at bornenes situation »ef-
ter sin natur og sine konsekvenser er omfattet
af EU-retten«.

96. Endvidere kan Diego og Jessica, ligesom
Catherine Zhu, ikke fuldt ud og effektivt ud-
ove deres ret som unionsborgere (iseer deres
ret til at feerdes og opholde sig i en hvilken
som helst medlemsstat) uden deres foreel-
dres tilstedeveerelse og stotte. Som folge af
den samme forbindelse, som Domstolen
fastslog var til stede i Zhu og Chen-dommen
(der seetter et lille barn i stand til effektivt at
udoeve sine rettigheder som unionsborger),
er Gerardo Ruiz Zambranos situation heller
ikke en »rent intern« situation i den pageel-
dende medlemsstat. Den er ogsd omfattet af
EU-retten.

97. Det fremgar derfor ogsid her (som i
Rottmann-sagen), at det »pa den baggrund
tilkommer [...] Domstolen at tage stilling til
de forelagte preejudicielle spgrgsmél« — el-
ler, sagt pa en anden made, at omsteendighe-
derne i denne sag ikke udger en rent national
situation uden forbindelse til EU-retten. Nér
Domstolen skal tage stilling til spergsma-
lene, vil jeg foresld, at den ser pa felgende
sporgsmal: a) Er det sandsynligt, at der er

tale om et indgreb i Gerardo Ruiz Zambra-
nos berns rettigheder som unionsborgere til
at feerdes og opholde sig frit pd medlems-
staternes omrade? b) Hvis der er tale om et
saddant indgreb, er det da i princippet tilladt?
c) Hvis det i princippet er tilladt, er det da
underlagt eventuelle begreensninger (f.eks. af
proportionalitetshensyn)?

Er der tale om et indgreb?

98. Som unionsborgere har Gerardo Ruiz
Zambranos bern utvivlsomt »ret til at fer-
des og opholde sig frit pA medlemsstaternes
omréde«. I teorien kan de udeve denne ret.
P& grund af deres alder kan de i praksis ikke
udove den uafheengigt af deres foreeldre.

99. Hvis Gerardo Ruiz Zambrano ikke har
afledt opholdsret i Belgien (som hans ret til
arbejdslgshedsunderstottelse afheenger af),
vil han for eller siden skulle forlade den med-
lemsstat, hvor hans bern er statsborgere. Pa
grund af deres alder (og naturligvis forudsat
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at en eventuel afrejse ikke blev sa forsinket,
at bernene var blevet myndige), vil bernene
veere nedt til at rejse sammen med ham™.
De vil veere ude af stand til at udeve deres
ret til at feerdes og opholde sig frit pd Den
Europeeiske Unions omrade. Lighedspunk-
terne med Rottmann-sagen er tydelige. Janko
Rottmanns rettigheder som unionsborger
var alvorligt truet, fordi en fratagelse af hans
naturalisation i Tyskland ville seette ham ude
af stand til at udeve disse rettigheder ratione
personae. I denne sag star Gerardo Ruiz Zam-
branos bern over for en lignende trussel mod
deres rettigheder ratione loci. De er nedt til
fortsat at veere fysisk til stede pa Den Euro-
peiske Unions omrade for at kunne feerdes
mellem medlemsstaterne eller opholde sig i
en hvilken som helst medlemsstat .

100. Som det fremgar af det ovenstdende
(hovedsageligt dommene i sagerne Garcia
Avello, Zhu og Chen og Rottmann), giver
geeldende praksis allerede mulighed for at
paberabe sig visse rettigheder forbundet med
unionsborgerskabet uafheengigt af, om den
pageeldende unionsborger pa et tidligere tids-
punkt har beveeget sig over en greense. Hvis
sagsogeren/sagsogerne i de to forstnsevnte
af disse sager havde veeret nodt til at gore en
selvsteendig ret til ophold geeldende over for
de pageldende medlemsstaters myndighe-
der (spanske statsborgere i Belgien, en irsk
statsborger i Det Forenede Kongerige), er jeg
sikker p4, at Domstolen ville have anerkendt
en sadan rettighed. I Rottmann-dommen er
Domstolen allerede géet endnu videre ved at

75 — Jf. ovenfor, punkt 86 og 87, hvor virkningen pé retten til
respekt for familielivet behandles.

76 — Der eksisterer naturligvis den teoretiske mulighed, at en
anden medlemsstat er villig til at tage imod familien. Her-
ved kan Diego og Jessica stadig udeve deres rettigheder som
unionsborgere, i hvert fald i et vist omfang.
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beskytte fremtidige unionsborgerskabsret-
tigheder for en tysk statsborger med bopeel i
Tyskland. P& denne baggrund ville det veere
kunstigt, hvis man ikke abent anerkendte
(selv om retten til ophold i praksis, og i langt
storstedelen af sagerne, sandsynligvis ud-
oves efter udgvelsen af retten til at faerdes),
at artikel 21 TEUF indeholder en seerskilt ret
til ophold, som er uatheengig af retten til fri
beveaegelighed.

101. Derfor anbefaler jeg, at Domstolen nu
anerkender, at der geelder denne selvsteendige
ret til ophold.

102. Af de érsager, som jeg har gjort rede
for ovenfor, kan Diego og Jessica ikke udeve
en sadan ret til ophold uden deres foraeldres
statte. Derfor er min konklusion, at det i den
foreliggende sag potentielt kan udgere et ind-
greb i Diegos og Jessicas ret til ophold som
unionsborgere, hvis man afviser at anerken-
de, at Gerardo Ruiz Zambrano har en afledt
ret til ophold.

103. Jeg vil tilfgje, at safremt Domstolen
ikke er rede til at fastsla, at artikel 21 TEUF
medforer en selvsteendig ret til ophold, vil
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jeg stadig konkludere, under de faktiske om-
steendigheder i denne sag, at det potentielle
indgreb i Diegos og Jessicas ret til at feerdes
og opholde sig pa Unionens omrade svarer
tilstreekkeligt til de indgreb, som berorte Ca-
therine Zhu (der aldrig havde boet i Irland
og heller aldrig havde forladt Det Forenede
Kongeriges omrade) til, at deres situation ber
sidestilles med hendes.

Kan indgrebet begrundes?

104. Jeg vil indledningsvis bemzerke, at Ge-
rardo Ruiz Zambrano, da han undlod udtryk-
keligt at tilkendegive et gnske om, at hans
bern skulle veere colombianere, og i stedet
valgte, at de skulle have statsborgerskab i den
EU-medlemsstat, hvor de var fodt, benyttede
sig af en mulighed, som var lovligt til radighed
for ham. I denne henseende kan hans handle-
made rimeligvis sammenlignes med hr. og fru
Zhus handlemade. Domstolen har fastsliet,
at der ikke er noget forkasteligt i at udnytte
en mulighed i henhold til loven, og at der
klart sondres mellem dette og misbrug af ret-
tigheder””. Siden omsteendighederne i denne
sag opstod, er Belgiens code de la nationalité

77 — Jf. Akrich-dommen, nevnt ovenfor i fodnote 24, pree-
mis 55-57 (hvad angar rettigheder i henhold til EU-retten),
og Zhu og Chen-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 22,
preemis 36 (hvad angdr rettigheder, som oprindeligt folger
af nationale retsforskrifter).

blevet @ndret”, og der er ikke leengere mu-
lighed for, at en person i Gerardo Ruiz Zam-
branos situation kan veelge at undlade at re-
gistrere sit barn hos den pageldendes eget
lands diplomatiske eller konsulsere myndig-
heder. Pa det pageeldende tidspunkt var der
imidlertid intet forkert i hans handlinger.

105. Deter vigtigt at huske pa dette — navnlig
i forbindelse med et eventuelt »sluseport«-ar-
gument. Medlemsstaterne kontrollerer, hvem
der kan blive statsborgere”. Domstolen be-
handler her udelukkende de rettigheder, som
disse personer kan paberabe sig, efter at de er
blevet statsborgere i en medlemsstat med deres
samtidige erhvervelse af unionsborgerskab.

106. I Kaur-sagen® kunne Manjit Kaur séle-
des ikke »bergves« de rettigheder, som folger
af status som unionsborger, fordi hun ikke
faldt ind under definitionen af en statsborger
i Det Forenede Kongerige Storbritannien og
Nordirland. Da hun ikke kom forbi den forste

78 — Irlands lov om statsborgerskab er ligeledes blevet aendret
(her skete det efter Domstolens dom i Zhu og Chen-sagen)
ved Irlands Nationality and Citizenship Act 2004.

79 — Jf. dom af 7.7.1992, sag C-369/90, Micheletti, Sml. I, s. 4239,
preemis 10, af 11.11.1999, sag C-179/98, Mesbah, Sml. I,
s. 7955, preemis 29, og af 20.2.2001, sag C-192/99, Kaur,
Sml. I, s. 1237, preemis 19, samt Zhu og Chen-dommen,
neevnt ovenfor i fodnote 22, preemis 37.

80 — Kaur-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 79.
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forhindring og ikke, i henhold til de regler om
statsborgerskab, der gjaldt for hende, opfyld-
te kriterierne for at kunne anses for en per-
son, »der er statsborger i en medlemsstat,
kunne hun ikke efterfolgende paberabe sig
unionsborgerskabsrettigheder i henhold til
EU-retten til at opholde sig i en hvilken som
helst medlemsstat (herunder Det Forenede
Kongerige)®'. I denne sag har Gerardo Ruiz
Zambranos bern imidlertid belgiske statsbor-
geres almindelige rettigheder, ligesom Janko
Rottmann havde de almindelige rettigheder,
som var knyttet til hans tyske statsborgerskab
ved naturalisation.

107. Der er tydeligvis situationer, hvor en
unionsborgers udevelse af rettigheder ikke
atheenger af, at et familiemedlem i opstigende
linje tilleegges opholdsret. En unionsborger,
der har opnéet myndighedsalderen, er sale-
des i stand til at udeve sin ret til at rejse og
opholde sig pa Den Europeiske Unions om-
rdde, uden at det er ngdvendigt samtidig at
give den ene eller begge hans foreldre ret til
ophold i den valgte medlemsstat.

108. Det indgreb i unionsborgerskabsret-
tighederne, der potentielt opstir, hvis et

81 — Kaur-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 79 (og citeret i
Rottmann-dommen, preemis 49). Jf. iseer preemis 20-24.
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familiemedlem i opstigende linje ikke auto-
matisk far en afledt ret til ophold i den med-
lemsstat, hvor unionsborgeren er statsborger,
er efter min opfattelse derfor i princippet
acceptabelt. Under visse omstendigheder er
det dog muligvis ikke et tilladt indgreb (navn-
lig fordi det maske ikke er forholdsmeessigt).

Proportionalitet

109. Som Domstolen fastslog i Micheletti-
dommen®, Kaur-dommen® og senest i
Rottmann-dommen, er tildeling af statsbor-
gerskab ganske vist et anliggende, der hen-
herer under medlemsstaternes kompetence,
men »medlemsstaterne [skal] imidlertid
overholde [EU-]retten under udevelsen af
denne kompetence«®. Det samme resultat
ndede Domstolen frem til i Bickel og Franz-
dommen med hensyn til strafferet og pro-
cedure®, i Garcia Avello-dommen® hvad
angar nationale lovforskrifter om fornavne
og i Schempp-dommen vedrerende direkte
beskatning® — alle folsomme omréder, hvor
medlemsstaterne har betydelige befgjelser.

82 — Neevnt ovenfor i fodnote 79, preemis 10.
83 — Nevnt ovenfor i fodnote 79, preemis 19.
84 — Neevnt ovenfor i fodnote 64, praemis 41 og 42.
85 — Nevnt ovenfor i fodnote 40, preemis 17.
86 — Nevnt ovenfor i fodnote 40, preemis 25.
87 — Neevnt ovenfor i fodnote 40, preemis 19.
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110. Her er der, som s ofte, tale om en situa-
tion, der involverer udgvelsen af en rettighed
og en potentiel begrundelse for et indgreb i
(eller en undtagelse fra) denne rettighed, og
sporgsmalet drejer sig i bund og grund om
proportionalitet. Er det forholdsmeessigt,
under de omsteendigheder, der er geeldende
i denne sag, at afvise at anerkende Gerardo
Ruiz Zambranos opholdsret, der er afledt af
hans berns rettigheder som unionsborgere?
Selv om afggrelsen med hensyn til propor-
tionalitet (som seedvanlig) i sidste ende til-
kommer den nationale ret, kan et par korte
bemeerkninger maske veere til hjeelp.

111. Anvendelsen af proportionalitets-
princippet i denne sag (som i Rottmann-
sagen) kreever, at »den foreleeggende ret [...]
undersoge[r], om den i hovedsagen trufne
beslutning [...] overholder proportionalitets-
princippet for sa vidt angér virkningerne her-
af for den bergrte persons situation i forhold
til EU-retten«®®. (foruden en eventuel pakree-
vet undersogelse af forholdsmeessigheden i
forhold til national ret). Og som Domstolen
videre udtalte i Rotmann-dommen, ber der,
»[h]enset til den betydning, som den primeere
ret tilleegger unionsborgerskabet [...], tages
hensyn til de eventuelle virkninger, denne be-
slutning har for den bergrte person og i givet
fald for hans familiemedlemmer for si vidt

88 — Rottmann-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 79, pree-
mis 55.

angar fortabelsen af de rettigheder, enhver
unionsborger nyder godt af. Det er vigtigt i
den forbindelse at undersege, bl.a., om denne
fortabelse star i et rimeligt forhold [...]«*.

112. Under retsmodet understregede de
intervenerende medlemsstater, at opholds-
kravene vedrerende tredjelandsstatsborgere
herer under medlemsstaternes kompetence.
Belgiens og Danmarks befuldmeegtigede be-
meerkede, at Gerardo Ruiz Zambrano er af-
vist asylanseger, som fik pabud om at forlade
belgisk omrade kort efter sin ankomst i 1999.
Han har opholdt sig ulovligt i landet i en anse-
lig periode derefter og ber ikke have opholds-
ret i henhold til EU-retten. Irland tegnede et
dramatisk billede af den indvandringsbelge
af tredjelandsstatsborgere, som ville veere et
uundgaeligt resultat, hvis det blev fastslaet,
at Gerardo Ruiz Zambrano har en ret til
ophold, der er afledt af hans berns belgiske
statsborgerskab.

113. Gerardo Ruiz Zambranos advokat
gjorde opmaerksom pé, at hans klient havde
haft uafbrudt anseettelse hos Plastoria i nze-
sten fem ar. I hele denne periode havde han
betalt sine pligtige sociale sikringsbidrag.
De belgiske myndigheder havde i deres un-
dersogelse hos Plastoria ikke fundet nogen
mangler med hensyn til skatter, sociale bi-
dragsordninger og arbejdsretlige ordninger i
forbindelse med hans anseettelse. De eneste
problemer var hans manglende arbejds- og

89 — Rottmann-dommen, nevnt ovenfor i fodnote 79, pree-
mis 56.
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opholdstilladelse, og der blev ikke truffet for-
anstaltninger over for hans arbejdsgiver. Die-
go og Jessica blev fadt flere ar, efter at Gerar-
do Ruiz Zambrano og hans hustru ankom til
Belgien med deres forste barn. Intet tyder p4,
at familieforegelsen forst med Diego og der-
efter Jessica var et kynisk forseg pa at udnytte
alle smuthuller for at blive i Belgien. Dette var
en rigtig familie. Gerardo Ruiz Zambrano var
fuldt integreret i Belgien. Hans bern gik i den
lokale skole. Hans straffeattest var ren. Han
havde efterfolgende faet bade en midlertidig
opholdstilladelse med mulighed for fornyelse
og en type C-arbejdstilladelse.

114. Jeg har allerede veeret inde pa de vigtig-
ste punkter i forbindelse med den irske rege-
rings »sluseport«-argument. Hvis bestemte
regler om erhvervelse af statsborgerskab vil
kunne — eller anses for at kunne — fore til
»ukontrollerbare« resultater, er det, som Ir-
land selv har veeret et eksempel pa efter Dom-
stolens afgerelse i Zhu og Chen-sagen, op til
den pageeldende medlemsstat at lase proble-
met ved at eendre dem.

115. Hermed opfordrer jeg ikke medlemssta-
terne til at veere fremmedfjendske eller til at
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lukke portene og gore Den Europeeiske Union
til »Fort Europa«. Det ville nemlig veere et
forkasteligt tilbageskridt — som desuden ville
std i klar modseetning til udtrykkelige politi-
ske mélseetninger *. Jeg vil blot minde om, at
reglerne om erhvervelse af statsborgerskab
udelukkende herer under medlemsstaternes
omrade. Da medlemsstaterne selv har ind-
fort begrebet »unionsborgerskab«, rader de
imidlertid ikke over den samme ubegreensede
kompetence hvad angar konsekvenserne, i
henhold til EU-retten, af det unionsborger-
skab, som folger med tildelingen af statsbor-
gerskab i en medlemsstat.

116. For sa vidt angar det forhold, at Ge-
rardo Ruiz Zambrano ikke rejste ud af Bel-
gien efter afslaget pad hans asylansegning,
gor jeg opmeerksom pa, at han anfegtede de

90 — I formandskabets konklusioner fra Det Europwiske Rad
i Tampere den 15. og 16.10.1999 hedder det: »Udfordrin-
gen [...] ligger nu i at sikre, at frihed, herunder retten til at
feerdes frit inden for hele EU, kan nydes under forhold med
sikkerhed og retfeerdighed, der geelder for alle [...]. Denne
frihed ber dog ikke betragtes som noget, der udelukkende
er forbeholdt EU’s egne borgere. Den udover, i kraft af sin
blotte eksistens, en stor tiltreekningskraft for mange andre
fra hele verden, der ikke kan nyde den frihed, som EU’s bor-
gere tager for givet. Det ville veere i modstrid med Europas
traditioner at neegte sadanne personer denne frihed, hvis
deres situation er érsag til, at de soger at fa adgang til vort
omrade« (punkt 2 og 3). Tilsvarende opfordrer Det Euro-
peeiske Rad i den europeiske pagt om indvandring og asyl
af 15. 0g 16.10.2008 medlemsstaterne til »at fremme en har-
monisk integration i veertslandene af de migranter, der har
udsigt til at sla sig varigt ned; disse politikker, hvis iveerk-
saettelse vil kraeve en stor indsats i veertslandene, bor bygge
pa en ligeveegt mellem migranternes rettigheder (adgang til
uddannelse, arbejde, sikkerhed og offentlige og sociale tje-
nester) og deres pligter.«
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pageeldende forvaltningsafgerelser, og at dis-
se sggsmal har veeret langvarige. Jeg gor ogsa
opmeerksom p43, at tredjelandsstatsborgeren i
Carpenter-dommen (Mary Carpenter) havde
overtradt landets udleendingelovgivning ved
at undlade at forlade Det Forenede Kongeri-
ge, for hendes tilladelse til at opholde sig som
besogende udlgb. Domstolen ansa ikke dette
for en uovervindelig hindring for, at hun ef-
terfolgende kunne gore rettigheder geldende
i henhold til EU-retten, og gjorde opmeerk-
som p4, at »hendes adfeerd, siden hun ankom
til Det Forenede Kongerige i september 1994,
ikke [havde] givet anledning til at frygte, at
hun i fremtiden vil udgere en fare for den of-
fentlige orden og den offentlige sikkerhed«”'.

117. Derimod er de langsigtede konsekven-
ser, som det i denne sag vil have for Diego og
Jessica, hvis Gerardo Ruiz Zambrano ikke til-
leegges en afledt opholdsret, barske. De kan
ikke effektivt udeve deres ret til at opholde
sig som unionsborgere uden deres foreeldres
hjeelp og stette. Derfor vil deres opholdsret —
indtil de er gamle nok til at udeve den pa egen
hand — veere naesten helt uden indhold (som
Catherine Zhus opholdsret ville have veret,
hvis hendes mor, fru Zhu, ikke havde kunne
blive i Det Forenede Kongerige).

91 — Carpenter-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 20, pree-
mis 44.

118. For fuldsteendighedens skyld vil jeg gan-
ske kort bergre endnu et argument, der er
rejst i forbindelse med genstanden for hoved-
sagen, nemlig den eventuelle risiko for, at Ge-
rardo Ruiz Zambrano kan blive en »urimelig
byrde« for de offentlige finanser.

119. I Baumbast-dommen® understregede
Domstolen, at de begreensninger og betingel-
ser, som artikel 21 TEUF henviser til, hviler pa
den betragtning, at udevelsen af unionsbor-
gernes opholdsret kan vige for medlemssta-
ternes legitime interesser. I denne forbindelse
mé »indehaverne af opholdsret [...] ikke blive
til urimelig byrde for de offentlige finanser i
veertsmedlemsstaten«*. Domstolen fastslog
imidlertid ogsé, at »de neevnte begrensnin-
ger og betingelser [skal] finde sted under
overholdelse af de greenser, der fastseettes
i feellesskabsretten, og i overensstemmelse
med dennes almindelige principper, navnlig
proportionalitetsprincippet«®. Med andre
ord skal de nationale foranstaltninger, der
treeffes p& dette omrade, veere hensigtsmees-
sige og nedvendige med henblik pa at na det
forfulgte mal®.

92 — Neevnt ovenfor i fodnote 40.

93 — Baumbast-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 40,
praemis 90.

94 — Baumbast-dommen, nzvnt ovenfor i fodnote 40,
praemis 91.

95 — Jf. bla. dom af 2.8.1993, forenede sager C-259/91, C-331/91
og C-332/91, Allué m.fl,, Sml. I, s. 4309, preemis 15, Zhu
og Chen-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 22, preemis 32,
og Rottmann-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 64,
preemis 56.
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120. Ved bedgmmelsen af forholdsmeessig-
heden i denne sag er den nationale ret nedt til
at tage i betragtning, at Gerardo Ruiz Zam-
brano var fuldtidsansat i Plastoria i neesten
fem &r. Hans anseettelse var indberettet til Of-
fice national de la sécurité sociale. Han betalte
de lovpligtige sociale sikringsbidrag, og hans
arbejdsgiver betalte de tilsvarende arbejdsgi-
verbidrag. Han har séledes tidligere bidraget
fast og regelmeessigt til veertsmedlemsstatens
offentlige finanser.

121. Jeg anser dette for faktorer, der leder
til den konklusion, at det ikke ville veere for-
holdsmeessigt at undlade at tilleegge ham en
afledt opholdsret i denne sag. I sidste ende til-
kommer det imidlertid den nationale ret, og
udelukkende denne, at treeffe afgorelse.

122. Jeg konkluderer derfor, at artikel 20
TEUF og 21 TEUF skal fortolkes saledes,
at de medferer en opholdsret pa medlems-
staternes omrade pé grundlag af unionsbor-
gerskabet, som er uatheengig af retten til at
feerdes mellem medlemsstaterne. Disse be-
stemmelser er ikke til hinder for, at en med-
lemsstat kan afvise at tildele en sleegtning i
opstigende linje til en unionsborger, som er
statsborger i den pageldende medlemsstat,
og som endnu ikke har udevet retten til fri
beveegelighed, afledt opholdsret, forudsat at
denne afgorelse er i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet.
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Sporgsmal 2 — omvendt forskelsbehand-
ling

123. Med dette sporgsmal eonskes oplyst,
hvorvidt artikel 18 TEUF kan paberabes i til-
feelde af omvendt forskelsbehandling som fol-
ge af samspillet mellem EU-retten (i dette til-
feelde bestemmelserne om unionsborgerskab)
og den nationale lovgivning. Problemet kan
formuleres som folger. Hvis mindreérige bern
(som Catherine Zhu) har erhvervet statsbor-
gerskab i en anden medlemsstat end den, hvor
de har bopeel, vil deres foreeldre have en afledt
opholdsret i veertsmedlemsstaten i medfer af
artikel 21 TEUF og Domstolens dom i Zhu
og Chen-sagen. Diego og Jessica har belgisk
statsborgerskab og bopel i Belgien. Kan Ge-
rardo Ruiz Zambrano paberébe sig artikel 18
TEUE, som, inden for traktaternes anvendel-
sesomride, forbyder »forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet«, og herved gore den
samme afledte opholdsret geeldende?

124. Séfremt Domstolen godtager mit ree-
sonnement vedrerende spegrgsmal 1, bliver
dette spergsmal overfladigt. Hvis Domstolen
ikke er enig med mig, er det imidlertid ned-
vendigt at tage stilling til, hvorvidt artikel 18
TEUF kan péaberdbes for at hindre denne
form for omvendt forskelsbehandling.
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Den geeldende praksis: en kritik

125. I Baumbast-dommen® fastslog Dom-
stolen, at artikel 18 EF (nu artikel 21 TEUF)
har direkte virkning og giver ikke-gkonomisk
aktive borgere en selvsteendig ret til fri bevee-
gelighed. Herved udvidede den retten til fri
beveegelighed til personer, der ikke har direkte
tilknytning til det indre markeds gkonomi, og
som derfor ikke kan paberabe sig den »klassi-
ske« ret til fri beveegelighed. Denne udvikling
var efter min opfattelse bade konsekvent og
uundgéelig og en logisk falge af indforelsen
af unionsborgerskabet. Hvis Den Europeeiske
Union skulle udvikle sig til andet og mere end
en passende og effektiv ramme for udviklin-
gen af handelen, var den nedt til at sikre en
passende rolle til dem, som den havde beslut-
tet at begynde at kalde for sine borgere .

126. Denne udvikling medferte dog flere
yderligere konsekvenser.

96 — Nevnt ovenfor i fodnote 40, preemis 82, 83 og 84.

97 — Vedrerende to tidligere, tankeveekkende undersogelser af
reekkevidden og betydningen af unionsborgerskab efter
Maastrichttraktaten, jf. S. O’Leary, The Evolving Concept
of Community Citizenship, Haag/London/Boston, Kluwer
Law International, 1996, og C. Closa, »The Concept of Citi-
zenship in the Treaty on European Union«, Common Mar-
ket Law Review 1992, s. 1137-1169.

127. For det forste blev det, fra det gjeblik
medlemsstaterne besluttede at udvide de ek-
sisterende statsborgerskabsbegreber med en
ny, supplerende status, nemlig »unionsbor-
ger«, umuligt at anse disse borgere blot for
produktionsfaktorer. Borgere er ikke »res-
sourcer«, som udnyttes til fremstilling af va-
rer og tjenesteydelser, men personer, der er
knyttet til et politisk samfund og beskyttet af
grundleggende rettigheder **.

128. For det andet feerdes borgerne som
mennesker og ikke som robotter. De forelsker
sig, gifter sig og stifter familie. Alt efter om-
steendighederne bestar familien maske ude-
lukkende af unionsborgere, eller af unions-
borgere og tredjelandsstatsborgere med teette
indbyrdes band. Hvis familiemedlemmer ikke
behandles pa samme made som de unions-
borgere, der udever retten til fri beveegelig-
hed, mister begrebet fri bevaegelighed enhver
reel betydning .

98 — Vedrorende betydningen af unionsborgerskab og enkelt-
personers tilknytning til et politisk samfund, jf. dommen i
sagen Spanien mod Det Forenede Kongerige, nevnt oven-
for i fodnote 40, preemis 78 og 79.

99 — Jf. Carpenter-dommen, navnt ovenfor i fodnote 20, pree-
mis 39. Selv om Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2004/38 ikke finder anvendelse i denne sag, fastslas fol-
gende i femte betragtning: »For at unionsborgerne kan
udove deres ret til at feerdes og opholde sig frit pa medlems-
staternes omrade pé objektive betingelser, der sikrer frihed
og veerdighed, bor denne ret ogsi indremmes familiemed-
lemmer uanset nationalitet.«
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129. For det tredje forpligtede Den Euro-
peeiske Union sig, ved at tilleegge sine borgere
grundleeggende rettigheder i henhold til EU-
retten og fastsla, at Unionen bygger pa selve
disse rettigheder (artikel 6, stk. 1, TEUF), til
at overholde princippet om, at borgere, der
udever retten til fri beveegelighed, gor dette
med beskyttelse af disse grundleeggende ret-
tigheder '*.

130. For det fierde accepterede medlemssta-
terne ved at ratificere Maastrichttraktaten og
de efterfolgende eendringstraktater, at opga-
ven med at handtere speendinger og proble-
mer som folge af borgernes udevelse af retten
til fri beveegelighed er en felles opgave — for-
di deres statsborgere ogsa er unionsborgere.
Den angar de enkelte medlemsstater, men
ogsé Den Europziske Union '*.

131. Disse konsekvenser gar darligt i speend
med den tanke, at man, hvad angar unions-
borgerskab, skal holde sig til den ortodokse
synsvinkel pa den frie beveegelighed for varer,
arbejdskraft, selvsteendige samt kapital.

100 — Metock-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 24, preemis 56.

101 — Jf. Rottmann-dommen, nevnt ovenfor i fodnote 64, pree-
mis 41 og 42.

I - 1216

132. Det underliggende rationale bag de gko-
nomiske grundleeggende friheder er at skabe
et indre marked ved at fjerne hindringer for
handelen og styrke konkurrencen. De redska-
ber, som traktaten indeholder, til at forfelge
malene i forbindelse med det indre marked
(der bla. er opfert i den nuveerende artikel 3
TEU) er i overensstemmelse hermed blevet
videreudviklet af Domstolen. Domstolen har
saledes bla. opstillet kriterier for afgerelsen
af, hvad der udger den nedvendige forbin-
delse til hver enkelt af de grundleeggende
friheder. For at tage et eksempel: Siden Das-
sonville-dommen'® har en potentiel savel
som faktisk fysisk beveegelse veeret relevant
for frie varebeveegelser. Selv om denne spe-
cifikke retspraksis ikke kreever, at der er sket
en faktisk, forudgaende beveegelse, er det dog
beveegelse som princip (selv om beveegelsen
er hypotetisk), der er neglen til de rettighe-
der, som folger af de grundleeggende friheder.

133. En konsekvens af denne indfaldsvinkel
til det indre marked er risikoen for, at »stati-
ske« produktionsfaktorer stilles darligere end
deres mobile modstykker, selv om omsten-
dighederne i alle andre henseender kan veere
af lignende karakter eller identiske. Resultatet
er omvendt forskelsbehandling, som skabes
ved samspillet mellem EU-retten og national
ret — en forskelsbehandling, som Domstolen
indtil nu har overladt til de enkelte medlems-
stater at tage sig af, selv om et sddant resul-
tat prima facie udger en tilsideseettelse af

102 — Neevnt ovenfor i fodnote 42.
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princippet om forbud mod forskelsbehand-
ling p& grundlag af nationalitet '*.

134. Er dette et acceptabelt resultat, set ud
fra et EU-retligt synspunkt, i denne kon-
krete sammenhaeng, hvor det drejer sig om
unionsborgerskab?

135. Ved en undersogelse af tre nyere sa-
ger vil det fremga, at en fortsat anvendelse
af denne traditionelle synsvinkel med ikke
at blande sig kan skabe meerkeligt tilfeeldige
resultater '

136. Som folge af Carpenter-dommen '* kan

en selvsteendig erhvervsdrivende, der har

103 — Jf. bla. dom af 13.3.1979, sag 86/78, Peureux, Sml. s. 897,
preemis 38, af 23.10.1986, sag 355/85, Cognet, Sml. s. 3231,
preemis 10 og 11, og af 18.2.1987, sag 98/86, Mathot, Sml.
s. 809, preemis 7, dommen i sagen Gouvernment de la
Communauté Frangaise og Gouvernement wallon, neevnt
ovenfor i fodnote 18, premis 33, og Metock-dommen,
neevnt ovenfor i fodnote 24, preemis 77. Generaladvoka-
terne har haft forskellige holdninger til dette sporgsmal.
Jf. generaladvokat Légers forslag til afgorelse i Granarolo-
sagen, dom af 13.11.2003, sag C-294/01, Sml. I, s. 13429,
punkt 78 ff.,, generaladvokat Poiares Maduros forslag til
afgorelse i Carbonati-sagen, nzevnt ovenfor i fodnote 44,
punkt 51 ff,, samt mit forslag til afgorelse i sagen Gouverne-
ment de la Communauté Frangaise og Gouvernement wal-
lon, neaevnt ovenfor i fodnote 18, punkt 112 ff.

104 — En kritisk analyse kan bl.a. ses i A. Tryfonidou, Reverse
Discrimination in EC Law, Kluwer Law International,
Haag, 2009, E. Spaventa, Free Movement of Persons in the
EU: Barriers to Movement in their Constitutional Con-
text, Kluwer Law International, Haag, 2007, C. Barnard,
EC Employment Law, 3. udg., Oxford, OUP, 2006, s. 213
og 214, N. Nic Shuibhne, »Free Movement of Persons and
the Wholly Internal Rule: Time to Move On?«, Common
Market Law Review, 2002, s. 748, og C. Ritter, »Purely
internal situations, reverse discrimination, Guimont,
Dzodzi and Article 234«, 31 European Law Review, 2006.

105 — Nevnt ovenfor i fodnote 20.

kunder i andre medlemsstater, bevirke, at
hans eegteflle, der er tredjelandsstatsborger,
tilleegges afledt opholdsret af hensyn til be-
skyttelsen af retten til respekt for familielivet.
Hvis den samme selvsteendige erhvervsdri-
vende kun har kunder i sin egen medlemsstat,
er EU-retten ikke relevant. Nu om dage er en
sd skarp sondring mellem selvsteendige med
interesser i en anden medlemsstat og selv-
steendige, der kun har interesser i deres egen
medlemsstat, imidlertid problematisk — net-
op pa grund af det indre markeds succes. Pe-
ter Carpenter foretog nu og da rejser til andre
medlemsstater for at seelge tidsskriftreklamer.
Hvad hvis han ikke fysisk havde beveeget sig,
men stadig nu og da havde leveret tjeneste-
ydelser til kunder i andre medlemsstater over
telefonen eller internettet? Hvad hvis hans
kunder nu og da havde omfattet datterselska-
ber i Det Forenede Kongerige af tyske eller
franske moderselskaber? Hvad hvis han, ved
en enkelt lejlighed, havde solgt reklameplads
i et enkelt tidsskrift til en enkelt kunde, som
ikke udelukkende havde hjemsted i Det For-
enede Kongerige?

137. 1 Zhu og Chen-sagen '® blev Catherine
Zhus kinesiske mor tillagt en afledt opholds-
ret som folge af datterens irske statsborger-
skab, der var erhvervet ved anvendelse af den
ekstraterritoriale bestemmelse, som pa da-
veerende tidspunkt indgik i denne medlems-
stats lov om statsborgerskab. Al »beveegelse«
i sagen fandt sted over St. George’s Channel

106 — Neevnt ovenfor i fodnote 22.
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mellem England og Nordirland inden for en
og samme medlemsstat (Det Forenede Kon-
gerige). Alligevel var der tilstreekkelig forbin-
delse til EU-retten til, at mor og datter begge
kunne ggre en opholdsret i Det Forenede
Kongerige geeldende. Dette var udelukkende
afstedkommet af, at moren havde serget for,
at Catherine Zhu blev fodt i Nordirland. Men
ber det veere et sporgsmél om held betinget af
historien (den ekstraterritoriale bestemmelse
i en medlemsstats lov om statsborgerskab),
der afger, hvorvidt EU-retten kan paberabes
under sdidanne omsteendigheder? Er det et ri-
meligt resultat med hensyn til retssikkerhed
og ligebehandling af unionsborgere?

138. Afggrelsen for nylig i Metock-dommen
illustrerer fint usikkerheden — og den efter-
folgende forskelsbehandling. I 2003 fastslog
Store Afdeling folgende i Akrich-dommen:
»For at blive omfattet af de rettigheder, der
er fastsat i artikel 10 i [Radets] forordning
nr. 1612/68 [af 15. oktober 1968 om ar-
bejdskraftens frie beveegelighed inden for
Fellesskabet (EFT 1968 II, s. 467)], mé en
tredjelandsstatsborger, der er gift med en uni-
onsborger, [...] derfor opholde sig lovligt i en
medlemsstat pa det tidspunkt, hvor han tager
til den medlemsstat, som unionsborgeren
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flytter eller er flyttet til«'”. Fem &r senere
fastslog Domstolen, at Akrich-dommen
skulle tages op til fornyet overvejelse i lyset
af MRAX-dommen'® og dommen i sagen
Kommissionen mod Spanien ', hvilket den
blev. Sikringen af de samme rettigheder, som
var omhandlet i Akrich-sagen, aftheenger nu
ikke leengere af, om en eegtefeelle, der er tred-
jelandsstatsborger, forudgaende har opholdt
sig lovligt i en anden medlemsstat. Dom-
stolen fortsatte dog med at sondre mellem
unionsborgere, som allerede havde udgvet
deres ret til fri beveegelighed, og unionsbor-
gere, som ikke havde, idet den lakonisk gjorde
opmerksom p4, at alle medlemsstater havde
undertegnet EMRK, og at dennes artikel 8
beskytter retten til respekt for familielivet ''°.
Hermed maétte »statiske« unionsborgere sta-
dig lide under de potentielle konsekvenser
af omvendt forskelsbehandling, selv om der
skete en betydelig udvidelse af »mobile« uni-
onsborgeres rettigheder.

Et forslag

139. Jeg mener, der er veesentlige ulemper
ved Domstolens nuveerende tankegang. Jeg
tror derfor, det er pé tide at opfordre Dom-
stolen til abent at tage fat pa spergsmalet om

107 — Akrich-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 24, preemis 50,
sammenfattet i Metock-dommen, preemis 58.

108 — Neevnt ovenfor i fodnote 21.
109 — Neevnt ovenfor i fodnote 24.

110 — Jf. Akrich-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 24, prae-
mis 77, 78 og 79.
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omvendt forskelsbehandling. De argumen-
ter, jeg vil fremfore, folger den tankegang,
jeg fremlagde i sagen Gouvernment de la
Communauté Francaise og Gouvernement
wallon, men jeg vil driste mig til at foresla —
inden for den konkrete sammenheeng af sager,
der vedrgrer unionsborgerskabsrettigheder i
henhold til artikel 21 TEUF — kriterier, som
eventuelt kan anvendes til at afgere, hvorvidt
artikel 18 TEUF kan paberabes for at hindre
en sadan forskelsbehandling.

140. En radikal eendring af hele retsprak-
sis vedrerende omvendt forskelsbehandling
sker ikke fra den ene dag til den anden. Det
er heller ikke det, jeg foreslar. Mine forslag
vedrerer kun sager, der drejer sig om uni-
onsborgerskab. Det er pa dette omrade, de
skadelige resultater af den geeldende praksis
er tydeligst, og hvor der er sterst brug for en
endring.

141. De sager, jeg netop har gjort rede for —
Carpenter, Zhu og Chen og Metock — har alle
to treek til feelles. De skaber retsusikkerhed pa
folsomme omréder inden for bade EU-retten
og national ret, og det er sager, hvor Domsto-
len har valgt en genergs fortolkning af arti-
kel 21 TEUF for at beskytte grundleeggende
rettigheder. I afvejningen af retssikkerhed i
forhold til beskyttelse af grundleeggende ret-
tigheder har Domstolen séledes konsekvent
ladet sidstneevnte gé forud for forstneevnte.

Dens argumenter stemmer godt overens med
dens tidligere skelsettende udtalelse om, at
»unionsborgerskabets formal er at skabe den
grundleeggende status for medlemsstaternes
statsborgere« .

142. Usikkerhed, der er skabt af retspraksis,
er imidlertid ikke gnskveerdig. Sa hvilken ret-
ning ber Domstolen nu gé i?

143. Pa den ene side er det nedvendigt at
undga fristelsen til at »udstreekke« artikel 21
TEUF, sa den omfatter beskyttelse af dem, der
»lige netop« ikke opfylder kriterierne. Der ma
veere en greense ved enhver regel, som medfo-
rer en ret. Uden en sddan greense kan reglen
ikke tydes, og ingen kan sige med sikkerhed,
hvem der vil drage fordel af den, og hvem der
ikke vil. Dette er hverken i medlemsstaternes
eller borgerens interesse, og det undergra-
ver Domstolens autoritet. Pa den anden side
vil en for restriktiv fortolkning af artikel 21
TEUF medfore, at der skabes et storre antal
situationer med omvendt forskelsbehandling,
som medlemsstaterne skal tage sig af. Det sy-
nes heller ikke at veere noget tilfredsstillende
resultat.

111 — Jf. retspraksis neevnt ovenfor i fodnote 40.
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144. Jeg foreslar derfor, at Domstolen fast-
slér, at artikel 18 TEUF skal fortolkes séledes,
at den forbyder omvendt forskelsbehandling,
der er forarsaget af samspillet mellem arti-
kel 21 TEUF og national lovgivning, der in-
debzeerer en kraenkelse af en grundleeggende
rettighed, som er beskyttet ved EU-retten,
hvor national ret ikke sikrer i det mindste en
tilsvarende beskyttelse.

145. Hvis denne fremgangsmade blev an-
vendt, ville artikel 18 TEUF finde anvendelse,
nér (og kun ndr) tre kumulative betingelser
var opfyldt.

146. For det forste skulle sagsogeren veere en
unionsborger med bopeel i den medlemsstat,
hvor han havde statsborgerskab, som ikke
havde gjort brug af retten til fri beveegelighed
i henhold til TEUF (enten en klassisk gkono-
misk ret til fri beveegelighed eller en ret til fri
beveegelighed i henhold til artikel 21 TEUF),
men hvis situation i alle andre henseender var
sammenlignelig med den situation, der gjaldt
for andre unionsborgere i den samme med-
lemsstat, som kunne paberabe sig rettigheder
i henhold til artikel 21 TEUF. Saledes skulle
den pastiede omvendte forskelsbehandling
veere fordrsaget af, at de relevante referen-
cepersoner (andre unionsborgere) kunne
péberabe sig rettigheder i henhold til arti-
kel 21 TEUE, mens en »statisk« unionsbor-
ger med bopeel i den medlemsstat, hvor han
var statsborger, prima facie ikke kunne gore
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national ret geeldende med henblik p& denne
beskyttelse.

147. For det andet skulle den pastiede om-
vendte forskelsbehandling indebaere en
kreenkelse af grundleeggende rettigheder, der
er beskyttet ved EU-retten. Ikke alle mindre
tilfeelde af omvendt forskelsbehandling ville
blive fanget af artikel 18 TEUF. Definitionen
af en »kreenkelse af en grundleeggende ret-
tighed« ville om muligt skulle foretages med
henvisning til Menneskerettighedsdomstolen
i Strasbourgs praksis'?. Safremt omvendt
forskelsbehandling forte til et resultat, som af
Menneskerettighedsdomstolen i Strasbourg
ville blive anset for en kreenkelse af en beskyt-
tet rettighed, ville den ogsa af EU-Domstolen
blive anset for en kreenkelse af en beskyttet
rettighed. EU-retten ville séledes fa ansvaret
for at afbede konsekvenserne af omvendt for-
skelsbehandling forérsaget af samspillet mel-
lem EU-retten og national ret, nir (og kun
nar) disse konsekvenser ikke stemte overens
med de mindstestandarder for beskyttelse,
som er opstillet i EMRK. Ved séledes at ga-
rantere, under sadanne omstendigheder, en
effektiv beskyttelse af grundleeggende rettig-
heder svarende til Menneskerettighedsdom-
stolen i Strasbourgs mindstestandarder ville
Domstolen delvis foregribe de krav, som kan
folge af Den Europeeiske Unions pateenkte til-
treedelse af EMRK. En séddan udvikling kunne

112 — For sa vidt grundlaeggende rettigheder i henhold til char-
tret, som ikke er en gentagelse af rettigheder i henhold
til EMRK, blev paberabt, ville der skulle udvikles en seer-
skilt retspraksis, men dette ville sandsynligvis under alle
omstendigheder ske inden for de almindelige EU-retlige
rammer.
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kun styrke den nuveerende samarbejdsand og
gensidige tillid mellem de to retsinstanser '**.

148. For det tredje ville artikel 18 TEUF kun
veere til radighed som subsidizert retsmiddel,
som kun skulle anvendes i situationer, hvor
den nationale ret ikke ydede tilstreekkelig
beskyttelse af grundleggende rettigheder.
EU-retten har en lang historie bag sig med
hensyn til at yde beskyttelse af subsidieer ka-
rakter. Saledes er effektivitetsprincippet ',
ekvivalensprincippet'®, retten til effektiv
retsbeskyttelse '® og princippet om statens

113 — Denne samarbejdsopgave tildeles implicit Domstolen
ved artikel 52, stk. 3, i chartret om grundlaeggende rettig-
heder, hvor det fastslas, at »[i] det omfang dette charter
indeholder rettigheder svarende til dem, der er sikret ved
den europziske konvention til beskyttelse af menneske-
rettigheder og grundleggende frihedsrettigheder, har de
samme betydning og omfang som i konventionen. Denne
bestemmelse er ikke til hinder for, at EU-retten kan yde
en mere omfattende beskyttelse«. Det praktiske behov for,
at Domstolen indtager en proaktiv holdning og fremmer
mindstestandarder ifolge Menneskerettighedsdomstolen i
Strasbourg, er bl.a. beskrevet af R. Alonso, »The General
Provisions of the Charter of Fundamental Rights of the
European Union«, European Law Journal, 8 2002, s. 450
f., og A. Torres Pérez, Conflicts of Rights in the European
Union. A Theory of Supranational Adjudication, Oxford
University Press, Oxford, 2009, s. 31 f.

114 — Jf. bla. dom af 14.12.1995, sag C-312/93, Peterbroeck,
Sml. I, s. 4599, preemis 14, og af 13.3.2007, sag C-524/04,
Test Claimants in the Thin Cap Group Litigation, Sml. I,
s. 2107, preemis 123.

115 — Jf. bla. dom af 15.9.1998, sag C-231/96, Edis, Sml. I,
s. 4951, preemis 36, og af 1.12.1998, sag C-326/96, Levez,
Sml. I, s. 7835, preemis 41.

116 — Jf. bla. dom af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml.
s. 1651, praemis 18, og af 27.11.2001, sag C-424/99, Kom-
missionen mod QOstrig, Sml. I, s. 9285, preemis 45.

erstatningsansvar for tilsidesaettelse af EU-
retten ' alle redskaber, som tages i brug, nar
nationale regler viser sig at veere utilstreek-
kelige. Denne sidste betingelse har til formal
at opretholde en passende balance mellem
medlemsstaternes selvsteendighed og EU-
rettens »effet utile« '*®. Hermed sikres, at den
subsidieere beskyttelse i henhold til EU-retten
supplerer national lovgivning i stedet for at
trampe hen over den. Det ville veere den na-
tionale rets opgave at afgere, a) hvorvidt den
nationale lovgivning ydede beskyttelse, og b)
hvis dette var tilfeeldet, hvorvidt denne be-
skyttelse mindst svarede til den beskyttelse,
som ydes i henhold til EU-retten (eller ikke).

149. Under retsmodet tilkendegav Gerardo
Ruiz Zambranos advokat, at Belgiens Con-
seil d'Etat og Cour Constitutionnelle for ny-
lig har truffet afgerelse vedrorende omvendt

117 — Jf. bla. dom af 19.11.1991, forenede sager C-6/90
og C-9/90, Francovich, Sml. I, s. 5357, preemis 35, af
5.3.1996, forenede sager C-46/93 og C-48/93, Brasserie du
Pécheur og Factortame, Sml. I, s. 1029, praemis 31, og af
24.3.2009, sag C-445/06, Danske Slagterier, Sml. I, s. 2119,
praemis 19.

118 — Desveerre forholder det sig ikke sadan, at nationale dom-
stole altid behandler og retter op pa omvendt forskels-
behandling, som er forarsaget af EU-retten. I dommen i
sagen Gouvernment de la Communauté Frangaise, nevnt
ovenfor i fodnote 18, opfordrede Domstolen direkte den
nationale ret til at afhjelpe den forskel i behandlingen,
som ramte personer, der ikke var omfattet af EU-rettens
anvendelsesomréde (preemis 40). Sagen kom derefter til-
bage til den belgiske forfatningsdomstol, som undlod at
behandle sporgsmalet (jf. dom 11/2009 af 21.1.2009 og
den kritiske analyse af P. van Elsuwege og S. Adam, »The
Limits of Constitutional Dialogue for the Prevention of
Reverse Discrimination«, European Constitutional Law
Review, 5 2009, s. 327 ff.). Et mere positivt eksempel pa
en national hgjesteret, som var villig til at rette op pa
omvendt forskelsbehandling (uden dog nedvendigvis at
stotte sig til Domstolens relaterede dom i en praejudi-
ciel afgorelse), er den spanske forfatningsdomstols dom
96/2002 af 25.4.2002.
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forskelsbehandling, som en tredjelandsstats-
borger i en situation, der kunne sammenlig-
nes med hans klients, var blevet udsat for '**.
Det tilkommer naturligvis helt og holdent
den nationale ret at fastsl, hvorvidt Gerardo
Ruiz Zambrano i denne sag kan udlede den
ngdvendige beskyttelse af national lovgivning
uden at paberébe sig artikel 18 TEUF. Ifolge
mit forslag ville det forblive den nationale
rets opgave at anvende de tre kumulative kri-
terier, jeg foreslar, og kun tillade paberabelse
af EU-retten med henblik pa at afveerge om-
vendt forskelsbehandling, hvis kriterierne var
opfyldt.

150. Jeg foreslar derfor, at Domstolen bes-
varer det andet sporgsmal med, at artikel 18
TEUF skal fortolkes saledes, at den forbyder
omvendt forskelsbehandling, der er forarsa-
get af samspillet mellem artikel 21 TEUF og
national lovgivning, der indebeerer en kreen-
kelse af en grundleggende rettighed, som
er beskyttet ved EU-retten, hvor national
ret ikke sikrer i det mindste en tilsvarende
beskyttelse.

Sporgsmal 3 — grundleeggende rettigheder

151. Séfremt Domstolen fastslar, at béde
det forste og det andet sporgsmal (som an-
fort ovenfor) skal besvares pad en made, som
ikke gavner Gerardo Ruiz Zambrano, er det

119 — Jf. dommene nzevnt ovenfor i fodnote 17.
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ngdvendigt at se pa det tredje spergsmél. Kan
han paberébe sig EU’s grundleeggende rettig-
hed til respekt for familielivet uatheengigt af
andre EU-retlige bestemmelser?

152. Dette rejser et meget stort principielt
sporgsmal: Hvad er raekkevidden af grund-
leeggende rettigheder i henhold til EU-retten?
Kan de paberabes som selvsteendige rettighe-
der over for en medlemsstat? Eller skal der
veere en anden forbindelse til EU-retten? Jeg
behgver ikke komme neermere ind pa, hvil-
ken betydning svaret pa dette sporgsmal kan
fa.

153. Domstolen var naturligvis ansvarlig for
den tidlige anerkendelse af grundleeggende
retsprincipper og grundleggende rettigheder
inden for EU’s retsorden '*°. 1 1992 blev resul-
tatet af denne praksis indarbejdet i traktaten
om Den Europeiske Union (i artikel 6 TEU)
med forpligtelsen til, at Unionen respekterer
de grundleeggende rettigheder.

154. Derefter har EU igennem arene styrket
sin politik for grundleeggende rettigheder ved
(eksempelvis) oprettelsen af et Agentur for

120 — Jf. f.eks. dom af 17.12.1970, sag 11/70, Internationale Han-
delsgesellschaft, Sml. 1970, s. 235, org.ref.: Rec. s. 1125,
af 11.1.1977, sag 4/73 Nold mod Kommissionen, Sml.
s. 491, af 13.12.1979, sag 44/79, Hauer, Sml. s. 3727, og af
21.9.1989, forenede sager 46/87 og 227/88, Hoechst mod
Kommissionen, Sml. s. 2859.
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Grundleggende Rettigheder'™, oprettelsen
af en uafheengig portefolje i Kommissionen
med ansvar for grundleggende rettigheder '**
ved at stgtte humaniteere projekter i hele
verden'® og ved at @ndre EU’s charter om
grundleeggende rettigheder, som blev pro-
klameret for forste gang i 2000, fra en ikke-
bindende tekst (»soft law«) til primeer ret'*.
Grundleggende rettigheder er saledes blevet
et centralt element i udviklingen af Unionen
som en proces med gkonomisk, juridisk og
social integration, der har til formal at skaffe
fred og velfeerd til alle dens borgere.

155. Naturligvis er og bliver det korrekt,
at Domstolen ikke er en »menneskerettig-
hedsdomstol« som sddan. Som den hgjeste
fortolkningsinstans hvad angdr EU-retten,
har Domstolen ikke desto mindre et staende
ansvar for at sikre respekt for disse rettig-
heder inden for Unionens ansvarsomrade. I

121 — Jf. Radets forordning (EF) nr. 168/2007 af 15.2.2007 om
oprettelse af Den Europeeiske Unions Agentur for Grund-
lzeggende Rettigheder (EUT L 53, s. 1), og Radets afgorelse
2008/203/EF af 28.2.2008 om gennemforelse af forordning
(EF) nr. 168/2007 for sa vidt angér vedtagelse af en flerarig
ramme for Den Europzeiske Unions Agentur for Grund-
leeggende Rettigheder for 2007-2012 (EUT L 63, s. 14).

122 — For forste gang er en af den nuveerende Kommissions
neestformeend kommisseer for retlige anliggender, grund-
leeggende rettigheder og EU-borgerskab.

123 — Jf. bl.a. Réadets forordning (EF) nr. 1257/96 af 20.6.1996
om humaniteer bistand (EFT L 163, s. 1) og Europa-Par-
lamentets eller Radets forordning (EF) nr. 1889/2006 af
20.12.2006 om oprettelse af et finansieringsinstrument til
fremme af demokrati og menneskerettigheder pa verdens-
plan (EUT L 386, s. 1).

124 — Artikel 6, stk. 1, TEU tilleegger nu de rettigheder, frihe-
der og principper, der findes i chartret, »samme juridiske
veerdi som traktaterne«.

Bosphorus-dommen'*® anfgrte Menneske-
rettighedsdomstolen i Strasbourg da ogs4,
at EU-Domstolen har en vigtig rolle at spille
med hensyn til at beskytte de rettigheder,
der folger af EMRK og dens tilknyttede pro-
tokoller, idet de vedrerer anliggender, som
er reguleret af EU-retten — en funktion, der
kun kan blive mere betydningsfuld, nar Den
Europaiske Union tiltreeder EMRK'®, Af
denne arsag er det vigtigt, at Domstolen sik-
rer, at den fortolker traktaterne pa en méde,
som pé en sammenhengende made afspejler
EU’s grundleeggende rettigheders nuveerende
rolle og betydning.

Reekkevidden af EU’s grundleeggende ret-
tigheder

156. I henhold til Domstolens faste praksis
kan EU’s grundleeggende rettigheder pébe-
rabes, nar (og kun nér) den anfegtede for-
anstaltning er omfattet af EU-rettens an-
vendelsesomrade . Derfor undersoges alle
foranstaltninger fastsat af institutionerne
for at kontrollere, om de er i overensstem-

125 — Bosphorus Hava Yollari Turizm mod Irland, 2005-V1.

126 — Jf. artikel 6, stk. 2, TEU og protokol nr. 8 vedrgrende
artikel 6, stk. 2, i traktaten om Den Europziske Union
om Unionens tiltreedelse af den europeeiske konvention
til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende
frihedsrettigheder.

127 — Dom af 28.10.1975, sag 36/75, Rutili, Sml. s. 1219, pree-
mis 26, af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml. s. 1651,
preemis 17-19, og af 15.10.1987, sag 222/86, Heylens m.fl.,
Sml. s. 4097, preemis 14 og 15.
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melse med EU’s grundleeggende rettigheder.
Det samme er tilfeeldet med retsakter, som
medlemsstaterne vedtager i forbindelse med
gennemforelsen af forpligtelser i henhold
til EU-retten, eller mere generelt retsakter,
der er omfattet af EU-rettens anvendelses-
omrade . Dette aspekt er tydeligvis fol-
somt'?, idet det bringer beskyttelsen af EU’s
grundleggende rettigheder ind i hver enkelt
medlemsstats omrade, hvor den befinder sig
sammen med de standarder for beskyttelse
af grundleeggende rettigheder, der geelder i
national lovgivning eller i EMRK. De sporgs-
mal, der opstar som konsekvens heraf, med
hensyn til overlappende beskyttelsesniveauer
inden for de forskellige systemer (EU-retten,
national forfatningsret og EMRK) og det ni-
veau for beskyttelse af grundleggende ret-
tigheder, som er sikret ved EU-retten, er vel-
kendte '*, og jeg vil ikke komme naermere ind
pa dem her.

157. Domstolen har udviklet en omfatten-
de praksis, der bekreefter dens oprindelige

128 — Jf. bla. dom af 25.11.1986, forenede sager 201/85
og 202/85, Klensch m.fl,, Sml. s. 3477, preemis 10 og 11, af
13.7.1989, sag 5/88, Wachauf, Sml. s. 2609, praemis 22, af
24.3.1994, sag C-2/92, Bostock, Sml. I, s. 955, preemis 16,
og af 10.7.2003, forenede sager C-20/00 og C-64/00,
Booker Aquaculture og Hydro Seafood, Sml. 1, s. 7411,
praemis 68.

129 — Jf. f.eks. dom af 11.1.2000, sag C-285/98, Kreil, Sml. I, s. 69,
preemis 15 og 16.

130 — Jf. bla. Tysklands Bundesverfassungsgerichts dom af
29.5.1974, kendt som Solange I (2 BvL 52/71), og af
22.10.1986, kendt som Solange II (2 BvR 197/83), Italiens
Corte Costituzionales dom af 21.4.1989 (Nr. 232, Fragd, in
Foro it., 1990, 1, 1855), Spaniens Tribunal Constitucionals
udtalelse af 13.12.2004 (DTC 1/2004) og Den Europzeiske
Menneskerettighedsdomstols dom i Bosphorus-sagen,
naevnt ovenfor i fodnote 125.

I - 1224

udtalelse i Wachauf-dommen "' om, at »disse
principper [for beskyttelse af de grundleg-
gende rettigheder] ogsa er bindende for med-
lemsstaterne, nar disse gennemforer [EU-]
bestemmelserne«. Det er vigtigt at bemeerke,
at denne regel ogsd anses for at finde an-
vendelse, nir en medlemsstat indferer und-
tagelser fra en grundleggende ekonomisk
frihed, som er garanteret ved EU-retten'*. I
Carpenter-dommen "** gik Domstolen endnu
videre og videreudviklede sin praksis vedre-
rende »cold calling« i dommen i sagen Alpine
Investments ** for at beskytte en unionsbor-
gers (Peter Carpenter) grundleggende ret-
tigheder. Peter Carpenter havde bopeel i sin
egen medlemsstat, men ydede nu og da tjene-
steydelser til kunder i andre medlemsstater.
Anerkendelsen af, at en udvisning af Mary
Carpenter ville udgere et uforholdsmeessigt
indgreb i Peter Carpenters ret til respekt for
familielivet, resulterede i, at Mary Carpen-
ter — som var tredjelandsstatsborger og ikke
havde kunnet udeve den EU-retlige ret til fri
beveegelighed — fik opholdsret som folge af
en potentiel kreenkelse af retten til respekt for
familielivet.

158. Domstolen har imidlertid afgreenset
reekkevidden af EU’s grundleggende ret-
tigheder — helt konkret i forbindelse med

131 — Neevnt ovenfor i fodnote 128, preemis 19.

132 — Jf. bla. dom af 18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I,
s.2925, preemis 42 ff,, af 12.6.2003, sag C-112/00, Schmid-
berger, Sml. I, s. 5659, praemis 75, og af 14.10.2004, sag
C-36/02, Omega, Sml. I, s. 9609, preemis 30 og 31.

133 — Nevnt ovenfor i fodnote 20, praemis 43 og 44.

134 — Neevnt ovenfor i fodnote 52.
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situationer, som den har anset for at ligge
uden for EU-rettens anvendelsesomrade.

159. I Maurin-sagen'®® var sagsegte siledes
tiltalt for at seelge levnedsmidler, hvis sidste
anvendelsesdato var overskredet. Han heev-
dede, at hans ret til forsvar var blevet kreenket
under den nationale retssag. Domstolen gjor-
de opmeerksom p4, at selv om der fandtes et
direktiv med krav om, at der skal veere angivet
en sidste salgsdato, regulerede direktivet ikke
salg af korrekt meerkede levnedsmidler, hvor
sidste anvendelsesdato var overskredet. Som
folge heraf havde tiltalen mod Maurin »som
grundlag nationale bestemmelser, der [I3]
uden for [EU-rettens] anvendelsesomrade,
hvorfor Domstolen savne[de] kompetence til
at tage stilling til, hvorvidt de procedurereg-
ler, der [fandt] anvendelse i forbindelse med
en overtraedelse af den pageeldende art, matte
stride mod principperne om ret til forsvar og
til kontradiktion« ',

160. I Kremzow-dommen ¥ afviste Domsto-

len p&d samme made en gstrigsk statsborgers
péastand. Denne var blevet demt i Dstrig, men
Menneskerettighedsdomstolen i Strasbourg

135 — Dom af 13.6.1996, sag C-144/95, Maurin, Sml. I, s. 2909.

136 — Maurin-dommen, praemis 12 og 13.

137 — Dom af 29.3.1997, sag C-299/95, Kremzow, Sml. I, 5. 2629,
premis 15.

fastslog senere, at hans appelsag havde tilsi-
desat retten til en retfeerdig rettergang i hen-
hold til artikel 6 i EMRK. Friedrich Kremzow
rejste erstatningskrav samt nedlagde pastand
om, at hans ret til fri bevaegelighed i henhold
til EU-retten var blevet kreenket pa grund af
hans ulovlige fengselsstraf. Domstolen var
ikke enig i dette synspunkt og fastslog, at
»[d]et er rigtigt, at enhver frihedsbergvelse
udger en begrensning af den pageldendes
ret til fri beveegelighed, men [...] en hypote-
tisk udsigt til at gere denne ret geeldende [...]
skaber [ikke] en sddan tilknytning til [EU-]
rettens bestemmelser« ',

161. Kremzow-dommen giver imidlertid
den tidligere praksis en vigtig drejning. Ef-
ter at have bekreeftet pastandens hypotetiske
karakter fastslog Domstolen, at da »Krem-
zow er blevet domt for manddrab og ulovlig
vabenbesiddelse i henhold til nationale be-
stemmelser, som ikke har til formal at sikre
overholdelsen af [EU-]retten, [...] ma [det]
folgelig fastslds, at den nationale lovgivning,
der finder anvendelse i hovedsagen, regulerer
forhold, som ikke er omfattet af [EU-]rettens
anvendelsesomrade« '*’. Modseetningsvis
fremgér det tilsyneladende, at der kunne veere
konstateret en relevant forbindelse til EU-
retten, hvis lovovertraedelserne havde haft en

138 — Kremzow-dommen, praemis 16.
139 — Kremzow-dommen, navnt ovenfor i fodnote 137, prae-
mis 17 og 18.
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tilknytning til et omrade af EU’s politik (hvis
de f.eks. var begéet med henblik pa at sikre
overholdelsen af et EU-retligt formal, der var
fastsat i afledte EU-retsakter) .

162. Er det konkrete retlige omrade, som der
er tale om, og reekkevidden af EU’s kompeten-
ce pa dette retlige omrade relevant for spergs-
maélet om grundleeggende rettigheder? Det er
tilsyneladende et vigtigt spergsmal. @nsket
om at fremme en hensigtsmeessig beskyttelse
af grundleeggende rettigheder ma ikke fore til
uretmeessig tilegnelse af kompetence. Sa leen-
ge Den Europeeiske Unions befgjelser hviler
pa princippet om kompetencetildeling, skal
EU’s grundleeggende rettigheder respektere
grenserne for denne kompetencetildeling **'.

163. Gennemsigtighed og klarhed kreever, at
man med sikkerhed skal kunne identificere,
hvad »EU-rettens anvendelsesomrade« be-
tyder i forbindelse med beskyttelsen af EU’s
grundleeggende rettigheder. Pa leengere sigt
mener jeg, at den klareste regel vil veere en, der
hverken lader spergsmalet om, hvorvidt der i
den relevante situation kan ydes beskyttelse

140 — Jf. dom af 13.9.2005, Kommissionen mod Radet, Sml. I,
s. 7879.

141 — Jf.bl.a. dom af 5.10.2000, sag C-376/98, Tyskland mod Par-
lamentet og Radet, Sml. I, s. 8419, preemis 83, af 7.10.2009,
forenede sager C-402/05 P og C-415/05 P, Kadi og Al
Barakaat International Foundation mod Radet og Kom-
missionen, Sml. I, s. 6351, preemis, 203, af 30.4.2009, for-
enede sager C-393/07 og C-9/08, Italien mod Parlamentet,
Sml. I, s. 3679, praemis 67, og af 1.10.2009, sag C-370/07,
Kommissionen mod Radet, Sml. I, s. 8917, preemis 46.
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af EU’s grundleeggende rettigheder, afthenge
af, om en bestemmelse i traktaten fandt di-
rekte anvendelse, eller hvorvidt der var vedta-
get afledte retsakter, men af eksistensen af og
reekkevidden af en materiel EU-kompetence.
Sagt med andre ord ville reglen veere, at sa-
fremt EU havde kompetence (enekompetence
eller delt kompetence) pé et bestemt retligt
omréde, skulle EU’s grundleeggende rettighe-
der beskytte unionsborgeren, ogsd selv om en
sddan kompetence endnu ikke er udovet.

164. Hvorfor foreslar jeg sa dette?

165. Medlemsstaterne har tildelt Den Euro-
peeiske Union kompetencer, som bemyndiger
den til at vedtage foranstaltninger, som vil fa
forrang for national ret og kan have direkte
virkning. Det folger heraf, at nar disse befo-
jelser er givet, ber Den Europeiske Union
bade have kompetence til og ansvar for at
garantere grundleggende rettigheder, uan-
set om disse befojelser rent faktisk er ud-
ovet. EU »bygger pa verdierne respekt for
den menneskelige veerdighed, frihed, demo-
krati, ligestilling, retsstaten og respekt for
menneskerettighederne«'*>. Denne garanti

142 — Artikel 2 TEU. Den tidligere artikel 6, stk. 1, TEU havde
folgende ordlyd: »Unionen bygger pa principperne om
frihed, demokrati og respekt for menneskerettighederne
og de grundleggende frihedsrettigheder samt retsstats-
princippet, der alle er principper, som medlemsstaterne
har til feelles.«
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i traktaten ber ikke gores betinget af faktisk
udevelse af lovgivningskompetence. I et EU,
der bygger pa grundleggende rettigheder og
retsstaten, bor beskyttelse ikke atheenge af in-
stitutionernes lovgivningsinitiativ og den po-
litiske proces. En saddan betinget beskyttelse
af rettigheder er modseetningen til den made,
hvorpa moderne demokratier legitimerer sta-
tens autoritet ',

166. En sddan model ville have flere fordele.

167. For det forste betyder den, at det ikke er
nedvendigt at skabe eller fremme fiktive el-
ler hypotetiske »forbindelser til EU-retten«
af den slags, som tidligere og undertiden
har skabt usikkerhed og muligvis udvidet
traktatbestemmelsers  anvendelsesomrade.
En person, som havde udevet retten til fri
beveegelighed, ville ikke skulle bevise, at der
var en forbindelse til den grundleeggende ret-
tighed, som efterfolgende blev paberéibt, og
som muliggjorde den pageldende frie bevee-
gelighed . En person, som endnu ikke havde
udevet sadanne rettigheder, vil ikke behgve

143 — J.Locke, Two Treatises of Government, Cambridge Univer-
sity Press, Cambridge, 1988, bind II, afsnit II.

144 — Singh-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 50, Cowan-dom-
men, nevnt ovenfor i fodnote 72, og Carpenter-dommen,
naevnt ovenfor i fodnote 20, er alle eksempler pd omsteen-
digheder, hvor forbindelsen mellem den frie bevaegelighed
og den grundleeggende rettighed/yderligere beskyttelse,
som EU-retten yder, ikke var seerlig direkte. Jeg saetter pa
ingen made sporgsmalstegn ved korrektheden, med hen-
syn til beskyttelse af rettigheder, af Domstolens afgorelse i
de tre sager. Min hensigt er blot at gore opmzerksom p4, at
den forbindelse, som beskyttelsen byggede p3, til tider kan
veere af spinkel karakter.

at arrangere at gore dette for at skabe de om-
steendigheder, hvorunder han kunne sikres
beskyttelse af grundleggende rettigheder '*
(fri beveegelighed med henblik pa at modtage
tjenesteydelser er méske den af de fire frihe-
der, som er lettest at udnytte i denne forbin-
delse). Der ville ikke leengere eksistere om-
vendt forskelsbehandling af en medlemsstats
statsborgere som folge af beskyttelsen af EU’s
grundleeggende rettigheder ydet til deres med-
borgere — unionsborgere og statsborgere —
der havde udovet retten til fri beveegelig-
hed . Der ville fremover ikke veere uover-
ensstemmelser (for si vidt angér beskyttelse
af EU’s grundleeggende rettigheder) mellem
fuldt harmoniserede og delvis harmoniserede
politikker. Hvad retssikkerheden angar ville
det betyde en vaesentlig forbedring.

168. For det andet bevarer denne model
EU inden for rammerne af dets befgjelser.
Beskyttelse af grundleeggende rettigheder i
henhold til EU-retten ville kun vere relevant,
néar de omsteendigheder, som har medfert en
péaberabelse heraf, 1a inden for et omrade med

145 — I Akrich-sagen, neevnt ovenfor i fodnote 24, var Hacene og
Halina Akrich, da de blev afhert af de kompetente natio-
nale myndigheder, meget dbne om, at hun var flyttet for at
arbejde midlertidigt i Irland, s hun kunne vende tilbage til
Det Forenede Kongerige med sin mand og gore hans ret til
indrejse geeldende i henhold til feellesskabsretten.

146 — Jf. dommen i sagen Gouvernment de la Communauté
Frangaise og Gouvernement wallon, nsevnt ovenfor i fod-
note 18.
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eksklusiv eller delt EU-kompetence'”. Den
type kompetence, der er tale om, ville veere
relevant med henblik pa at fastseette beskyt-
telsens rette omfang. Hvad angér delt kompe-
tence ville selve idéen med at dele kompeten-
cen sandsynligvis indebeere, at beskyttelsen
af grundleeggende rettigheder i henhold til
EU-retten ville veere komplementeer i for-
hold til beskyttelsen i henhold til national
lovgivning'*® (dette afspejler den model, jeg
har foresldet ovenfor, vedrerende omvendt
forskelsbehandling).

169. For det tredje ville medlemsstaterne mu-
ligvis, hvis det var velkendt, at grundleeggende

147 — Jf, vedrerende eksklusiv og delt kompetence dom af
15.12.1976, sag 41/76, Donckerwolcke og Schou, Sml.
s. 1921, praemis 32, af 18.2.1986, sag 174/84, Bulk Oil, Sml.
s. 559, preemis 31, og af 16.3.1977, sag 68/76, Kommis-
sionen mod Frankrig, Sml. s. 515, preemis 23. Vedrerende
anvendelsen af disse regler i forbindelse med EU’s eksterne
kompetence, jf. bl.a. dom af 31.3.1971, sag 22/70, »AETR«,
Sml. 1971, s. 41, org.ref.: Rec. s. 263.

148 — De forklarende noter til chartret (EUT 2007 C 303, s. 17)
er tydelige hvad dette angar: »De grundleeggende rettighe-
der, saledes som de er sikret i Unionen, har kun virkning
inden for rammerne af de kompetencer, der er fastlagt i
traktaterne. En forpligtelse for EU’s institutioner [...] til at
fremme principperne i chartret gelder derfor kun inden
for greenserne af de befpjelser, institutionerne er tildelt.«
De forklarende noter fortsetter imidlertid: »Det er en
selvfolge, at henvisningen til chartret i artikel 6 i traktaten
om Den Europziske Union [...] ikke kan forstas som en
udvidelse af medlemsstaternes handlemuligheder »nar de
gennemforer EU-retten««. Som jeg forstar disse kommen-
tarer, knytter de utvetydigt beskyttelsen af grundleeggende
rettigheder i henhold til EU-retten sammen med, hvad der
ligger inden for EU’s kompetenceomrade. Samlet set bor
beskyttelsen af grundleeggende rettigheder i henhold til
EU-retten og beskyttelsen af grundleggende rettigheder
i henhold til national ret imidlertid medfore tilstraekkelig
beskyttelse (i det mindste vedrerende alle grundleggende
rettigheder, som indgar bade i chartret og i EMRK).
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rettigheder i henhold til EU-retten blev sikret
inden for alle omrédder med delt eller eksklu-
siv EU-kompetence, blive tilskyndet til at ga
videre med detaljeret afledt EU-ret inden for
visse seerligt folsomme omrader (f.eks. ind-
vandring og strafferet), som ville omfatte en
passende definition af det ngjagtige omfang
af EU’s grundleeggende rettigheder, i stedet
for at overlade det til Domstolen at lgse pro-
blemer med grundleggende rettigheder pa
ad hoc-grundlag, nar de rejses i et sggsmal.

170. For det fjerde ville en sadan definition
af reekkevidden af EU’s grundleeggende ret-
tigheder veere i overensstemmelse med de
fulde konsekvenser af unionsborgerskabet,
hvis »formal er at skabe den grundleeggende
status for medlemsstaternes statsborgere« '*.
En sédan status passer darligt med den fore-
stilling, at beskyttelse af grundleeggende ret-
tigheder er delvis og fragmenteret, at den
atheenger af, hvorvidt en relevant materiel
bestemmelse har direkte virkning, eller hvor-
vidt Radet og Europa-Parlamentet har gjort
brug af deres lovgivningsbefgjelser. P4 leen-
gere sigt er en sammenheaengende beskyttelse
af grundleeggende rettigheder i henhold til
EU-retten pa alle omréder med eksklusiv eller

149 — Jf. praksis nzevnt ovenfor i fodnote 40.
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delt EU-kompetence det eneste, der passer til
begrebet unionsborgerskab.

171. Pa trods af disse betydelige fordele me-
ner jeg ikke, at Domstolen ensidigt kan tage et
sadant skridt i denne sag.

172. Hvis anvendelsen af EU’s grundleeg-
gende rettigheder gores udelukkende af-
heengig af, at der eksisterer en eksklusiv eller
delt EU-kompetence, vil det betyde, at EU’s
retlige og politiske systems struktur bliver
tilfojet et dbenlyst foderalt element. Helt en-
kelt sagt ville en sddan eendring svare til den,
som fandt sted i den amerikanske forfatnings-
lov efter afggrelsen i sagen Gitlow mod New
York **, hvor USA’s hgjesteret udvidede reek-
kevidden af flere rettigheder i medfer af for-
fatningens First Amendment til enkeltstater.
Retspraksis om »inkorporering«, som siden
da har bygget pa reglen om retferdig retter-
gang i Fourteenth Amendment, kreever ikke,
at der har veeret beveegelse mellem staterne,
og heller ikke, at Kongressen har vedtaget

150 — 268 U.S. 652 (1925).

retsakter. Ifolge hojesteret er visse grundleeg-
gende rettigheder si betydningsfulde, at de
herer »blandt de grundleggende personlige
rettigheder og friheder, som ved reglen om
retfeerdig rettergang beskyttes [...] mod sta-
ternes kreenkelse« .

173. Den amerikanske inkorporeringsdok-
trins foderaliserende virkning er velkendt. En
saddan eendring ville eendre selve karakteren af
de grundleggende rettigheder i henhold til
EU-retten, bade i juridisk og politisk hense-
ende. Derfor kreever den bide en udvikling i
retspraksis og en utvetydig politisk erkleering
fra EU’s forfatningsmyndigheder (medlems-
staterne), der tilkendegiver en ny rolle til de
grundleggende rettigheder i EU.

174. 1denne sag er tidspunktet for de faktiske
omstendigheder den 1. september 2003, hvor
Gerardo Ruiz Zambranos andet barn, Diego,

151 — Vedrerende sagen Gitlow mod New York og inkorpore-
ringsdoktrinen, jf. R. Cortner, The Supreme Court and the
Second Bill of Rights: The Fourteenth Amendment and the
Nationalization of Civil Liberties, Madison, University of
Wisconsin Press, 1981, L. Henkin, »Selective Incorpora-
tion in the Fourteenth Amendment«, Yale Law Journal,
1963, s. 74-88, og H.L., Pohlman, Justice Oliver Wendell
Holmes: Free Speech & the Living Constitution, NYU Press,
New York, 1991, s. 82-87.
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bliver fodt. Det er denne begivenhed (hvor
en unionsborger kommer ind i regnestykket),
som — hvis Gerardo Ruiz Zambrano har ret —
burde havde faet de belgiske myndigheder til
at medgive, at han havde en afledt opholds-
ret, og til at behandle hans anmodning om
arbejdslgshedsunderstottelse i overensstem-
melse hermed.

175. P4 det tidspunkt havde traktaten om
Den Europeeiske Union veeret stort set usen-
dret siden Maastrichttraktaten. Domstolen
havde klart tilkendegivet i udtalelse 2/94, at
Det Europeiske Fellesskab pd daveerende
tidspunkt ikke havde befgjelse til at ratificere
den europeiske menneskerettighedskonven-
tion *2. Chartret var stadig soft law, uden di-
rekte virkning eller anerkendelse i traktaten.
Lissabontraktaten la langt ude i fremtiden.
Set i lyset heraf mener jeg ganske enkelt ikke,
at den nedvendige forfatningsmaessige udvik-
ling i EU’s grundlag, som ville begrunde, at
man kunne sige, at de grundleeggende rettig-
heder i henhold til EU-retten kunne pabera-
bes uatheengigt som selvsteendige rettigheder,
havde fundet sted.

176. Som svar pa det sidste spergsmal, som
jeg har omformuleret, konkluderer jeg derfor,

152 — Udtalelse 2/94 af 28.3.1996, Sml. I, s. 1759, preemis 6.
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at den grundleggende ret til respekt for fami-
lielivet i henhold til EU-retten pé tidspunktet
for de faktiske omstendigheder ikke kunne
péberabes som en selvsteendig rettighed, uaf-
heengigt af anden forbindelse til EU-retten,
hverken af en tredjelandsstatsborger eller af
en unionsborger, hvad enten det skete pa den
medlemsstats omrade, hvor den pageeldende
borger var statsborger, eller et andet sted pa
medlemsstaternes omrade.

177. Med dette forslag til et svar accepterer
jeg, at Domstolen ikke &benlyst ber foregri-
be eendringer. Jeg gor dog opmerksom pa,
at Domstolen (hellere for end senere) bliver
nodsaget til at veelge mellem at folge med en
situation, som hele tiden udvikler sig, og at
sakke bagud i forhold til en lovgivningsmees-
sig og politisk udvikling, som allerede har
fundet sted. Der kommer et tidspunkt, hvor
Domstolen sandsynligvis er nedsaget til at
behandle en sag — og det kan meget vel veere
en foreleeggelse fra en national ret — der kree-
ver, at den tager stilling til spergsmalet om,
hvorvidt Unionen ikke nu star pa teersklen
til en forfatningsmeessig eendring (sédan som
Domstolen selv delvis forudsa med sin ud-
talelse 2/94). Besvarelsen af dette spergsmal
kan udskydes lige nu, men sandsynligvis ikke
ret meget leengere.
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Forslag til afgorelse

178. Pa baggrund af det ovenfor anferte er det min opfattelse, at Domstolen ber be-
svare sporgsmaélene fra Tribunal du travail de Bruxelles pa folgende made:

Artikel 20 TEUF og 21 TEUF (tidligere artikel 17 EF og 18 EF) skal fortolkes saledes,
at de medforer en opholdsret pa medlemsstaternes omrade pa grundlag af unionsbor-
gerskabet, som er uafheengig af retten til at feerdes mellem medlemsstaterne. Disse
bestemmelser er ikke til hinder for, at en medlemsstat kan afvise at tildele en slegt-
ning i opstigende linje til en unionsborger, som er statsborger i den pageeldende med-
lemsstat, og som endnu ikke har udgvet retten til fri beveegelighed, afledt opholdsret,
forudsat at denne afggrelse er i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Artikel 18 TEUF (tidligere artikel 12 EF) skal fortolkes séledes, at den forbyder om-
vendt forskelsbehandling, der er forarsaget af samspillet mellem artikel 21 TEUF og
national lovgivning, der indebeerer en kreenkelse af en grundleeggende rettighed, som
er beskyttet ved EU-retten, hvor national ret ikke sikrer i det mindste en tilsvarende
beskyttelse.

Pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen kunne den grundleg-
gende ret til respekt for familielivet i henhold til EU-retten ikke paberabes som en
selvsteendig rettighed, uafheengigt af anden forbindelse til EU-retten, hverken af en
tredjelandsstatsborger eller af en unionsborger, hvad enten det skete pad den med-
lemsstats omréde, hvor den pageldende borger var statsborger, eller et andet sted pa
medlemsstaternes omrade.«
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