Anvendelse af art. 4, stk. 2, TEU af Domstolen som selvstaendig
bestemmelse i forbindelse med fravigelser fra EU-retten

Use of art. 4(2) TEU as a legitimate and independent ground of derogation
from EU law by the Court of Justice of the European Union

af SANDER YTTRUP NORLEM

Formalet med afhandlingen var at forsoge at besvare den overordnede problemstilling, i hvilket omfang
art. 4, stk. 2, 1. linje TEU indgdr ved Domstolens bedommelse ud fra et EU-retligt perspektiv. Sporgs-
mdlet, som soges belyst, var navnlig, om hensynet til respekt for den nationale identitet efter art. 4, stk.
2, 1. linje, TEU indgdr som en selvsteendig bestemmelse og grundlag, som kan begrunde en fravigelse
fra EU-retten.

Indledningsvist foretages en analyse af selve indholdet af bestemmelsen. Denne foretages med udgangs-
punkt i en tekstuel analyse af fire sproglige affattelser af traktatbestemmelsen, men praksis og faglig
litteratur inddrages ligeledes. Forst tages stilling til bestemmelsens retlige status, hvor det konkluderes
pd baggrund af bl.a. bestemmelsens placering i Afsnit I om de feelles bestemmelser, at der er tale om
en retlig forpligtelse frem for en politisk deklaration.

Herefter opdeles bestemmelsen i fire dele, som analyseres for sig. Disse dele er navnlig, som de fremgdr
af bestemmelsen, respekt, grundleggende, national identitet og politiske og forfatningsmcessige struk-
turer.

I vurderingen af begreberne, som Domstolen ikke synes at have defineret pd en klar og objektiv vis,
konkluderes det, at den respekt, som Unionen skal udove, ikke er absolut. Yderligere er det kun grund-
leeggende elementer af den nationale identitet, som er omfattet. I denne forbindelse konkluderes det, at
scerligt medlemsstaternes forfatninger savel som uskrevne principper pd samme retlige trinhagjde, kan
hjcelpe i identifikationen af grundleggende elementer. Det er dog vigtigt at bemeerke, iscer pd baggrund
af et forslag til afgorelse, at en bestemmelses forfatningsrang ikke er ensbetydende med, at denne er
grundlceeggende i art. 4, stk. 2, TEU'’s forstand.

Begrebet national identitet mad leeses i sammenhceng med sidste del af forste linje af bestemmelsen,
eftersom det er den nationale identitet, som den kommer til udtryk i de politiske og forfatningsmeessige
strukturer. Det bemcerkes dog, at national identitet ikke er det samme som forfatningsmeessig identitet,
som er blevet anvendt af nationale domstole. For sd vidt angdr de politiske og forfatningsmeessige
strukturer, er der sprogligt tale om en afgreensning af bestemmelsen historisk set. Dette iscer ndr be-
stemmelsen leeses i sammenheng med art. 3, stk. 3, TEU, hvorefter sprog nu nyder selvstendig beskyt-
telse, hvilket burde tale for, at sprog som sdadan falder uden for art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU’s omfang.
Bestemmelsen synes desuagtet at blive fortolket bredere end hvad en sproglig forstdelse synes at leegge
op til. I en sag som neermere gennemgds i afhandlingen, finder Domstolen, at nationale officielle sprog
er omfattet af art. 4, stk. 2, TEU sdvel som art. 3, stk. 3, TEU.

Efter vurderingen af bestemmelsen som sddan foretages en analyse af Domstolens praksis, hvor ligele-
des generaladvokaters forslag til afgorelser sdvel som faglig litteratur inddrages. Praksis vedrorende
art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU har hovedsageligt beskeeftiget sig med preejudicielle sporgsmdl om hindringer
til den frie beveegelighed, og om disse kunne begrundes i den nationale identitet i medlemsstaten, men
bestemmelsen har ogsd veeret aktuel i forbindelse med definitionen af EU-retlige begreber samt enkelte
annullationssogsmdl.

Afhandlingen opdeles i forbindelse med analysen af Domstolens praksis i to dele. Forst analyseres
praksis vedrorende den frie beveaegelighed, herefter al anden praksis og afslutningsvist sammenholdes
praksis som sddan.
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1 forbindelse med art. 4, stk. 2, TEU som begrundelse til hindringer til den frie beveegelighed beskcefti-
ger praksis sig endnu mere afgrensende hovedsageligt med art. 21, TEUF. Afhandlingens formdl i
denne forbindelse er navnlig at fastlegge, om art. 4, stk. 2, TEU selvstendigt kan begrunde hindringer,
eller om de bagvedliggende hensyn til medlemsstatens nationale identitet skal fortolkes som ethvert
andet hensyn, som lovligt kan begrunde en hindring. Disse er sdavel de traktatmcessige undtagelser som
de almene tvingende hensyn, som Domstolen har udviklet igennem praksis.

Ved behandlingen af denne praksis konkluderes det, at art. 4, stk. 2, TEU indgdr i bedommelsen. Be-
stemmelsen anvendes dog ikke selvstendigt, hvilket navnlig fremgar af Domstolens formuleringer, hvor
det indrommes, at den nationale identitet kan tages i betragtning som et forhold, der kan begrunde en
restriktion, hvorefter den fortolker de bagvedliggende hensyn som et tvingende alment hensyn navnlig
offentlig orden.

Det, som bestemmelsen anvendes til, synes at veere ved selve fastleeggelsen af det tvingende almene
hensyn i medlemsstaten, og har ikke anvendt art. 4, stk. 2, TEU i sine konklusioner. Domstolen udtaler
gengdende i forbindelse med begrebet offentlig orden som begrundelse for en fravigelse fra en grund-
leeggende frihed, at offentlig orden skal fortolkes strengt, men at de scerlige omstendigheder der kan
begrunde pdaberdabelsen af begrebet offentlig orden kan veere forskellige fra medlemsstat til medlemsstat
og fra periode til periode, hvorfor der overlades et skon til medlemsstaterne i fastscettelsen af begrebet
inden for rammerne af traktaten.

Denne skonsbefajelse synes at veere bred, og hensynene synes at indgd relativt tungtvejende i vurderin-
gen, eftersom grundleggende rettigheder som retten til privatliv og familieliv viger for den nationale
identitet og de bagvedliggende hensyn i en flerhed af de gennemgdede sager. Omvendt er det ikke uden
begreensninger, da det omvendte var tilfeeldet i sagen Coman.

1 forbindelse med behandlingen af anden praksis er flere af de gennemgdede domme af mere eller min-
dre begreenset veerdi. I Taricco I og 1l ncevnes hverken national identitet eller art. 4, stk. 2, TEU ekspli-
cit, men argumentationen leegger op til, at bestemmelsen kunne have veeret anvendt. Domstolen valgte
desuagtet at begrunde resultatet i art. 4, stk. 2, TEUF, hvilket ncermere diskuteres i afhandlingen. Dog
er generaladvokatens forslag vigtig at bemcerke. Han tager stilling til det strafferetlige legalitetsprin-
cips status i den italienske retsorden som grundleggende. Det er sdledes fortolkningsmomenterne ift.
“grundleggende”’, som kan udledes.

1 Iszak og Dabis mod Kommissionen anvender Retten art. 4, stk. 2, TEU ved definitionen af et EU-
retligt begreb, men dommen opheeves af Domstolen, som ligeledes treeffer afgorelse. Det er ikke aben-
bart, om Domstolen tiltreeder eller afviser Rettens anvendelse af bestemmelsen, da dommen ophceves
pd baggrund af en retlig fejl begdet af Retten, og da Domstolen ikke i sin afgorelse tager stilling til
premisserne om art. 4, stk. 2, TEU.

Sagerne bragt af henholdsvis Polen og Ungarn mod Parlamentet og Rddet fra 2021 har i modscetning
veesentlig veerdi. Sagerne behandles i afhandlingen samlet, da preemisserne vedrorende art. 4, stk. 2,
TEU er stort set identiske. I sagerne udtaler Domstolen, at art. 2, TEU udgor selve Unionens identitet,
og der kan sdledes drages paralleller mellem art. 2 og art. 4, TEU. Art. 2, TEU scetter en nedre greense
for, hvad Unionen skal respektere. Ifolge Domstolen er der i overensstemmelse med art. 4, stk. 2, TEU
overladt medlemsstaterne et skon i forbindelse med gennemforelsen af retsstatsprincippet, men der lig-
ger her i en preecis resultatforpligtelse, som skal opnds, i art. 2, TEU.

Som det var konklusionen i forhold til hindringer til den frie beveegelighed, synes art. 4, stk. 2, TEU at
overlade et skon til medlemsstaterne i forbindelse med sdvel gennemforelsen af som ved fravigelsen fra
EU-ret.

Afslutningsvist konkluderes det, at art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU ikke anvendes som en selvsteendig bestem-
melse som sddan. Det synes mere oplagt, at art. 4, stk. 2, TEU skal lceses i sammenheeng med anden
EU-ret, hvor bestemmelsen anvendes til udformningen af EU-retlige begreber, hvor disse gor indgreb
pd centrale omrdder i medlemsstaten, men den cendrer eksempelvis ikke karakteren af begrundelser for
restriktioner fra “offentlig orden” til "national identitet”, og er i ovrigt undergivet samme test, desu-
agtet at hensynet konkret er et element af den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU.
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1. Abstract

The content and reach of the identity clause envisaged in art. 4(2) TEU has been debated and this thesis
will delve into the subject. The thesis will, however, be limited to the use of the article by the Court of
Justice of the European Union, namely with respect to the use of art. 4(2) TEU as a legitimate and
independent ground of derogation from EU law. The article has been relevant in several respects alt-
hough the overall number of cases involving art. 4(2) TEU is limited. The main body of the limited
case-law regards the freedom of movement contained in art. 21(1) TFEU.

First, the content of the article will be subject to an analysis in which several of the official texts are
included. Analyzing the meaning of the concepts in the article the text itself, legal literature, opinions
of the advocate generals, and judgements of the Court it is concluded that it is not necessarily the case
that a rule or principle of a constitutional nature constitutes a fundamental part of the national identity.
Nonetheless, the constitutions of the member states broadly seem decisive in determining the funda-
mental nature of a rule or principle and thereby the applicability of art. 4(2) TEU. It is further concluded
that the European Union’s respect is not without limitations, which is exemplified in the case-law as
well as the textual interpretation of the article. First, art. 2 TEU and with less consistency in the case-
law the fundamental rights contained in the Charter, and secondly, the overall balancing of rights and
interests seem to act as limitations to the use of art. 4(2) TEU by way of derogating from EU law. The
exact contents of art. 4(2) TEU cannot be formulated with complete certainty as the Court has been
reluctant in framing in objective terms the precise content and conditions relating to art. 4(2).

The actual use of the article by the Court seems to be as a rule of interpretation or as a rule relaying
discretion to the member state. In accordance with art. 4(2) TEU the member states enjoy a certain
degree of discretion when implementing the principle of rule of law as contained in art. 2 TEU. How-
ever, the obligation as to the result to be achieved as prescribed by art. 2 TEU may in no way vary from
state to state. In relation to the case-law regarding restrictions to the freedom of movement the national
identity of the member state seem to be the underlying rationale in determining the public order in the
specific state, rather than art. 4(2) TEU itself constituting the legal basis for derogations regarding free-
dom of movement.

The thesis concludes that art. 4(2) TEU, despite being a legal obligation, cannot stand on its own when
derogating from EU law. More specifically the national identities of the member states are included in
the discretion which the member states are allowed, i.e., in the determination of public order.

2. Forkortelser

Traktaten om Den Europaiske Union TEU

Traktaten om Den Europeiske Unions Funktionsmade TEUF

Artikel Art.
Europa-Parlamentets og Rédets Direktiv 2004/38/EF Opholdsdirektivet
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3. Introduktion

3.1. Problemformulering samt disposition

Som det vil fremga af athandlingen, har art. 4, stk. 2, TEU varet anvendt af medlemsstaterne som
begrundelse for at fravige eller begreense EU-retten i flere typer sager, og ligeledes behandlet af Dom-
stolen hvoraf, der i gvrigt er tilfeelde, hvor dette er de motu proprio. Retspraksis har hovedsageligt
beskeftiget sig med spergsmalet, om bestemmelsen kunne begrunde hindringer til den frie bevagelig-
hed efter art. 21, TEUF, men art. 4, stk. 2, TEU er ligeledes blevet pakaldt i forbindelse med annullati-
onssggsmal, hvor det bl.a. var bestridt, om der i vedtagelsen af EU-retlige retsakter var taget tilstrak-
keligt hensyn til den nationale identitet. Overordnet set er praksis vedrarende art. 4, stk. 2, TEU dog
relativt begraenset.

Formélet med denne athandling er at forsege at besvare den overordnede problemstilling, i hvilket om-
fang art. 4, stk. 2, 1. linje TEU indgér ved Domstolens bedemmelse ud fra et EU-retligt perspektiv.
Spergsmalet, som sgges belyst, er navnlig, om hensynet til respekt for den nationale identitet efter art.
4, stk. 2, 1. linje, TEU indgér som en selvsteendig bestemmelse og grundlag, som kan begrunde en
fravigelse fra EU-retten.

Eksempelvis om medlemsstaternes nationale identitet kan indgé som et selvstendigt og legitimt hensyn
ved vurderingen af begrundelser for hindringer til den frie beveegelighed pé lige fod med de hensyn,
som fremgar af de traktatmeassige undtagelsesbestemmelser, som et tvingende alment hensyn, eller om
det underliggende hensyn, som pastas omfattet af den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, 1. linje,
TEU, blot skal fortolkes som et sddan hensyn, men altsd desuagtet at det er omfattet af medlemsstatens
nationale identitet efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU.

Der vil sdledes i athandlingen indledningsvist blive taget stilling til art. 4, stk. 2 TEU’s retlige status,
navnlig om der foreligger en bindende retlig forpligtelse eller blot en politisk deklaration uden naermere
indhold. I denne forbindelse vil der blive foretaget en tekstuel analyse af selve artiklen, herunder med
en inddragelse af fire forskellige officielle sprog, navnlig som bestemmelsen er affattet pa dansk, som
vil veere det primeare analyseobjekt, engelsk, tysk og fransk, hvor det vil blive forsegt at udlede en
narmere betydning af begreberne, som anvendes i bestemmelsen. Hertil tages ligeledes hensyn til ar-
tiklens placering i TEU. Denne analyse sker ligeledes under inddragelse af Domstolens praksis og juri-
disk litteratur p4 omradet, i det omfang det er relevant for den sproglige forstaelse af bestemmelsen.

Dernest vil Domstolens praksis vedrarende den konkrete anvendelse af art. 4, stk. 2, TEU behandles. I
analysen af Domstolens domme vil det navnlig blive undersogt, om der eksisterer en konsekvent an-
vendelse af bestemmelsen, og om hvordan denne konkret finder anvendelse pa tvaers af forskellige typer
af sager.

3.2. Afgraensning

Formalet med denne athandling er overordnet at belyse i hvilket omfang art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU
indgér i Domstolens praksis. Det forudsaettes sdledes i afhandlingen, at leeseren har forudgaende kend-
skab til EU-ret, hvorfor begreber som eksempelvis direkte effekt, forrangsprincippet, umiddelbar an-
vendelighed og graenseoverskridende aktivitet ikke vil blive redegjort narmere for.
Afhandlingen er begranset til Domstolens anvendelse af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, hvorfor anden
relevant primer og sekundaer EU-ret kun redegeres for, 1 det omfang dette anses for verende relevant.
Hertil kan neevnes eksempelvis art. 21, stk. 1, TEUF, eftersom art. 4, stk. 2, TEU har vaeret pakaldt som
begrundelse til en hindring til den frie bevagelighed, hvorfor en kort og overfladisk redegerelse af
praksis vedrerende art. 21, stk. 1, TEUF mere generelt i et vist omfang er nedvendigt for at kunne
sammenligne hvordan den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU anvendes i denne praksis.
Afhandlingen er udarbejdet ud fra et EU-retligt perspektiv, hvorfor domme fra de nationale domstole i
denne forbindelse er irrelevante. To domme fra nationale domstole indgar, men dette er udelukkende
som mindre bemerkning og i evrigt blot til belysning af kontekst og altsé ikke som et fortolkningsele-
ment, og bliver séledes ikke redegjort naermere for, da domme fra medlemsstaterne ikke kan danne
grundlag for praecedens i forhold til en traktatbestemmelse, hvilket navnlig er Domstolens opgave at
fortolke og anvende, jf. art. 19, TEU.
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3.3. Metode og retskilder

Det overordnede formal med athandlingen er at beskrive, fortolke og systematisere geeldende ret med
henblik pa at klarleegge den nuverende retsstilling angaende konkret art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU. Det er
sdledes den retsvidenskabelige metode, som er anvendt i denne forbindelse. ! Hertil inddrages retskilder
hvilke navnlig er retspraksis, lovgivning samt juridisk litteratur, i det omfang dette er relevant.

I forhold til de retskilder, som specifikt er anvendt, bliver der i athandlingen hovedsageligt lagt vaegt pa
Domstolens og Rettens retspraksis, navnlig vedrerende de domme, hvor art. 4, stk. 2, TEU har varet
pakaldt eller behandlet de motu proprio, men ligeledes generaladvokaters forslag til afgerelser samt
juridisk faglitteratur er inddraget. Hertil skal det dog bemarkes, at disse forslag samt den juridiske
litteratur i sagens natur har en mindre kildemeessig vaerdi end Domstolens praksis.

Forskellige generaladvokaters forslag til afgerelser er anvendt i et mere begrenset omfang, og det skal
bemerkes, at disse forslag ikke indeholder bindende udtalelser for Domstolen, men forslagene anven-
des som fortolkningselementer i denne athandling, hvor der dog skal tages hensyn til, om forslaget
navnlig er blevet anvendt eller forkastet.

Den juridiske faglitteratur, som er anvendt i denne athandling, er primeert affattet pa engelsk, og er
inddraget som element i fortolkningen af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU som sadan og til inddragelsen af
forskellige synspunkter pa selve anvendelsen heraf, eftersom Domstolens praksis vedrerende bestem-
melsen er begreenset, men det skal holdes in mente, at disse forfatteres opfattelse af art. 4, stk. 2, 1. linje,
TEU ikke har samme veardi som Domstolens opfattelse.

Det skal afsluttende bemarkes, at forarbejderne til traktaterne i praksis er uden betydning ved fortolk-
ningen af traktatbestemmelserne,? hvorfor forarbejder ikke er inddraget i afhandlingens materiale.

4. Analyse af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU
Artikel 4, stk. 2, 1. linje, TEU lyder séledes:

Unionen respekterer medlemsstaternes lighed over for traktaterne samt deres nationale identitet, som
den kommer til udtryk i deres grundlceeggende politiske og forfatningsmeessige strukturer, herunder re-
gionalt og lokalt selvstyre.

Som det kan konstateres, er art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU placeret i Afsnit I omhandlende de falles be-
stemmelser. Respekten for medlemsstaternes nationale identitet er sdledes placeret blandt bestemmelser
af helt grundleeggende karakter, herunder bl.a. principperne om subsidiaritet, kompetencetildeling, loy-
alt samarbejde og proportionalitet. Dette taler for, at der er tale om en grundleeggende retlig forpligtelse
pa samme retlige trinhgjde som de fern@vnte principper, frem for en politisk deklaration uden retligt
indhold.

Medlemsstaternes inddragelse af respekten for deres nationale identiteter efter art. 4, stk. 2, 1. linje,
TEU i deres pastande, taler i hvert fald for, at medlemsstaterne opfatter artiklen som en juridisk forplig-
telse, som Domstolen skal inkludere i bedemmelsen af konflikter mellem national ret og EU-ret.
Giacomo Di Federico fremhever tillige i en artikel, at placeringen i afsnit I indikerer, at disse princip-
per, sammen med i gvrigt forrangsprincippet, skal leeses i sammenhang ved fastsattelsen af graenserne
for EU-akter,® som altsd ligeledes stotter, at der er tale om en retlig forpligtelse. Det, at art. 4, stk. 2,
TEU skal leses i sammenhang med de andre bestemmelser i Afsnit [ 1 TEU, eller i hvert fald princippet
om loyalt samarbejde, kan stottes i en udtalelse fra en generaladvokats forslag til afgerelse af sagen

! Jens Evald, Juridisk teori, metode og videnskab, 2. udgave, 1. oplag, (Kebenhavn: Djef Forlag 2020), s. 209.

2 Karsten Engsig Serensen og Jens Hartig Danielsen, EU-Retten, 7. udgave, (Kebenhavn: Jurist og @konomfor-
bundets Forlag, 2019),s. 117.

3 Giacomo Di Federico, “The Potential of Article 4(2) TEU in the Solution of Constitutional Clashes Based on
Alleged Violations of National Identity and the Quest for Adequate (Judicial) Standards”, European Public Law
25,

no. 3 (2019), s. 355.
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Coman.

M. Wathelet bemaerker navnlig, at den forpligtelse til at respektere den nationale identitet, der er fastsat
i artikel 4, stk. 2, TEU, ikke skal forstds uathengigt af bl.a. princippet om loyalt samarbejde, jf. art. 4,
stk. 3, TEU,* men det skal bemarkes, som fremhavet af Elke Cloots, at Domstolen ikke har underkendt
en EU-retsakt som ugyldig eller stridende imod art. 4, stk. 2, TEU,’ hvilket ikke synes at have @ndret
sig fra bogens dato til tidspunktet for denne afthandling.

Indholdet og omfanget af denne retlige forpligtelse, som folger af art. 4, stk. 2, TEU, er dog ikke uden
videre dbenbart. Dette skal indledningsvist forseges udledt fra en tekstuel analyse, eftersom Domstolen
som udgangspunkt anvender en ordlydsfortolkning, hvor det skal holdes in mente, at alle sproglige
versioner er autentiske.® Yderligere anleegges en teleologisk fortolkning af traktatbestemmelserne, hvor
der navnlig leegges veegt pd “I’effet utile”, og domme fra Domstolen har betydelig pregjudikatsveerdi, ’
hvorfor der leegges serlig vaeegt pa behandlingen af domme i nedenfor.

Seerligt fire elementer af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU laegger op til en nermere bedommelse, som dog
ikke kan holdes helt adskilt. Det er navnlig hvad der ligger i begreberne ’respekt’, ’grundieggende’,
‘deres nationale identitet” og sidst “som de kommer til udtryk i deres politiske og forfatningsmeessige
strukturer’, som i sig selv er selvstendige EU-retlige begreber.®

4.1. Begrebet respekt

Spergsmalet i forhold til det materielle indhold af begrebet respekt er, i hvilket omfang Unionen skal
respektere medlemsstaternes identitet, hvilket har nzer sammenhang med denne athandlings emne. Ikke
meget kan udledes med sikkerhed af ordet “’respekt/respect/respecte/achtet”, som det fremgar af fire
affattelser af traktatteksten. Ordet “respekt” i sig selv antyder noget, set i lyset af den tyske affattelse,
som anvender achtet”, som skal tages hensyn til, men det kan synes svert at udlede noget endeligt fra
selve ordet eller artiklen 1 gvrigt, som er relativt kortfattet. I gvrigt anvendes “’tages hensyn til” af ge-
neraladvokat Y. Bot i et forslag til afgerelse,” som behandles n&ermere nedenfor.

I det ekstreme findes en absolut respekt for national identitet, hvor lgsningen pé konflikter mellem EU-
ret og national ret ikke er EU-ret, som forrangsprincippet ellers tilsiger, men national ret. En sddan
absolut tilgang er fremsat af Alina K.-Ireland i hendes artikel, som foreslér, at proportionalitetsvurde-
ringen savel som kompatibiliteten mellem national ret og primeer savel som sekundeer ret helt forkastes
fra vurderingen af konflikter mellem EU-ret og national ret, da ”This will ensure that Article 4(2) TEU
will stand on its own, and prevail when in conflict with primary or secondary EU law.”!'
Hendes forslag lyder naermere pé, at verdierne, som udger medlemsstaternes grundleeggende forfat-
ningsmassige og politiske strukturer, og som beskyttes efter art. 4, stk. 2, TEU, begranses til de aller-
mest fundamentale eller en kerne af vaerdier, som er unikke til dem, mod at disse beskyttes absolut. !
Denne lgsning ville saledes medfere, at der ved en konflikt mellem pé den ene side EU-ret og pa den
anden side national ret, som konkret falder under medlemsstatens nationale identitet efter art. 4, stk. 2,
TEU, altid lases ved, at national ret finder anvendelse desuagtet nedvendigheden og proportionaliteten
heraf. Med ’unikt’ drager forfatteren en parallel til DNA séledes, at der skal vaere tale om noget, som
ingen anden medlemsstat udviser pd precis samme vis.!? Det skal dog her bemarkes, som forfatteren
indremmer, at der ikke er tale om de lege lata, men narmere et forslag til, hvordan art. 4, stk. 2, TEU

4 Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Wathelet fremsat den 11. januar 2018, Coman, ECLI:EU:C:2018:2,
premis 40.

5 Elke Cloots, National Identity in EU Law, (New York: Oxford University Press, 2015), s. 63.

® Engsig og Danielsen, EU-Retten, s. 116-7.

7 Ibid.

8 Eksempelvis forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Campos Sanchez-Bordona fremsat den 2. december
2021, Polen, ECLI:EU:C:2021:978, fodnote 19.

? Forslag til afgerelse fra generaladvokat Y. Bot fremsat den 18. juli 2017, M.A.S. og M.B., ECLI:EU:C:2017:564,
premis 172.

10 Alina Kaczorowska-Ireland, “What Is the European Union required to Respect under Article 4(2) TEU? The
Uniqueness Approach”, European Public Law 25, no. 1 (2019), s. 59.

"1 1bid., s. 57 i forordet.

12 Ibid., s. 58.
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skal anvendes, altsa udtryk for de lege ferenda i og med, at hun udtaler: ”This article proposes that a
new approach, ‘the uniqueness approach’, be used to determine what exactly the EU is required to
respect under Article 4(2) TEU.”'?

Omvendt hvis det leeses i lyset af Di Federicos opfattelse af, at artiklen, grundet placeringen blandt de
feelles bestemmelser 1 Afsnit I af TEU, skal leeses 1 sammenhaeng med blandt andet principperne om
proportionalitet og loyalt samarbejde. ' I ovrigt synes Domstolen at have tilsluttet sig den opfattelse, at
respekten ikke er absolut, hvilket i gvrigt ellers ville kunne skade uniformiteten og effektiviteten af EU-
ret. Her kan eksempelvis sagen Sayn-Wittgenstein navnes, hvor Domstolen udtalte, at ... kan loven
om afskaffelse af adelen, som et element i den nationale identitet, tages i betragtning ved afvejningen
af de berettigede interesser over for retten til personers frie beveegelighed, der er anerkendt ved EU-
retten til stotte herfor.”'3, hvilket i hvert fald taler for, at den respekt, som Unionen skal udvise med-
lemsstaternes nationale identiteter efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, ikke er absolut, men at der er tale
om en afvejning.

Ligeledes til stotte herfor ses i praksis en negativ afgreensning af, hvad der i hvert fald ikke skal respek-
teres. I denne forbindelse har Domstolen taget afstand fra at beskytte vaerdier, som péstés at vere en del
af medlemsstaternes nationale identiteter, hvis disse strider imod verdierne indeholdt i art. 2, TEU, som
art. 4, stk. 2, TEU i gvrigt ifelge Di Federico skal lases i sammenhang med som en grundleggende
bestemmelse. Som nyere eksempler herpa findes to domme fra 2021 omhandlende retsstatsprincippet i
Ungarn'® og Polen'”. Dommene vil blive behandlet mere indgdende nedenfor under behandlingen af
Domstolens praksis angaende art. 4, stk. 2 TEU, men opsummerende herom kan siges, at henholdsvis
Ungarn og Polen bragte et annullationssegsméal mod Parlamentet og Radet vedrerende forordning (EU,
Euratom) 2020/2092. Forordningen omhandler den generelle ordning med konditionalitet til beskyttelse
af Unionens budget, og sagerne drejede sig i hovedsagen om Polen og Ungarns overholdelse af verdi-
erne nedfzldet i art. 2, TEU, herunder navnlig retsstatsprincippet, som betingelse for modtagelse af
visse ydelser fra Unionen. Forordningen blev af Polen og Ungarn pastaet at vare i strid med en flerhed
af traktatbestemmelser, herunder proceduren fastlagt i art. 7, TEU, og principper, men denne athandling
er begranset til parternes pastande om og Domstolens bedemmelse af respekten for den nationale iden-
titet efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU.

Reelt set var det kun Ungarn, som havde en pastand om mangel af respekt for den nationale identitet
efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, da Polens pastand omhandlede overtreedelse af art. 4, stk. 2, 2. linje,
TEU om centrale statslige funktioner, men Domstolen valgte desuagtet at behandle art. 4, stk. 2, 1. linje,
TEU de motu proprio i sagen bragt af Polen, og premisserne i denne henseende er stort set identiske
med dem i sagen bragt af Ungarn.'®

Domstolen udtaler, at der folger en resultatforpligtelse for medlemsstaterne i forhold til gennemforelsen
af retsstatsprincippet fra art. 2, TEU, og at denne ikke kan variere fra medlemsstat til medlemsstat, men
at medlemsstaterne er overladt et sken med henblik pa selve gennemforelsen heraf i kraft af Unions
respekt for medlemsstatens nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU.! Art. 2, TEU synes saledes, i
hvert fald hvor der eksisterer en falles EU-retlig opfattelse af vaerdien/princippet, at satte en graense
for, hvad Unionen skal respektere og viser, at respekten for de nationale identiteter efter art. 4, stk. 2,
1. linje, TEU ikke er uden begransninger.

4.2. Begrebet grundleggende

Det, som ma anses for verende grundlaeggende/fundamental/fondamentales/grundlegenden ud fra en
sproglig forstaelse, er noget, som er fundamentalt. Det er sdledes kernen/det allervigtigste af den natio-
nale identitet, som ud fra en sproglig forstielse skal tillegges respekt. Om dette er tilfeeldet, athenger i

B3 Ibid., s. 57 i forordet.

14 Di Federico, The Potential of Article 4(2), s. 355.

15 Domstolens dom af 22. december 2010, sag C-208/09, Sayn-Wittgenstein, ECLI:EU:C:2010:806, preemis 83.
16 Domstolens dom af 16. februar 2022, sag C-156/21, Ungarn mod Parlamentet og Rédet, ECLI:EU:C:2022:97.
17 Domstolens dom af 16. februar 2022, sag C-157/21, Polen mod Parlamentet og Radet, ECLI:EU:C:2022:98.
18 Preemisserne 232-4 og 264-6 i henholdsvis sagen om Polen og sagen om Ungarn.

19 Sag C-156/21, Ungarn, premis 233 og sag C-157/21, Polen, preemis 265.
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sagens natur af Domstolens bedemmelse, og som det vil fremgé af praksis nedenfor, synes Domstolen
ikke at have udtalt sig klart om, hvad der objektivt ligger i begrebet grundlaeggende, og uddyber generelt
ikke hvorfor et hensyn, som af medlemsstaten pastas vaerende et element af den nationale identitet,
konkret falder under art. 4, stk. 2, TEU. Det kan saledes ikke med sikkerhed fastlagges generelt, hvornar
noget er ”grundlaggende”, men, som det vil fremga af praksis nedenfor, er visse elementer gengaende
1 praksis og i generaladvokaters forslag til afgerelser. Iser synes den omstendighed, at hensynet frem-
gér af medlemsstatens forfatning at blive tillagt betydning.

E. Cloots fremhaver, at et lands forfatning generelt giver et godt indblik i den nationale identitet, men
at man ved anskuelsen af forfatningen skal veere papasselig med at lave generalisationer, da ikke enhver
forfatningsbestemmelse nodvendigvis er udtryk for landets nationale identitet.? Hun fremheever i for-
leengelse heraf et citat fra Bhiku Parekh, som er professor emeritus i politisk filosofi ved Hull Univer-
sity:

” [n]ational identity finds its partial but clearest expression in the Constitution of the country, a self-
consciously formulated and authoritative public statement in which it tells itself and the world what
kind of community it is and what it stands for”*!

E. Cloots fremhaver isar forfatningsmaessige normer og doktriner, som beskeftiger sig med grundleg-
gende rettigheder, landets officielle sprog, regeringsform, magtens deling og forholdet mellem staten
og religion.?? Disse kan siges at vaere de mere klassiske forhold, som generelt indgér i forfatninger, men
dette kan formentligt ikke anses for vaerende udtemmende i forhold til det, som falder under national
identitet efter art. 4, stk. 2, TEU.

Som et eksempel pé en inddragelse af forfatningsbestemmelser i en generaladvokats forslag til afge-
relse, kan Y. Bot i M.A.S og M.B. navnes. Forslaget til afgarelse behandles som bemzrket nermere
nedenfor, men i forslaget udtaler han vedrerende den italienske forfatning, at navnlig artiklerne 1-12
kvalificeres som varende grundleggende, men at et princips reekkevidde og status i den italienske rets-
orden yderligere kunne vere et resultat af forfatningspraksis, hvorefter han undersegte denne.?

De grundleggende elementer synes séledes i hvert fald at kunne udledes af 1) medlemsstaternes forfat-
ninger, og 2) forfatningspraksis hvorunder principper af grundlovsrang formentligt indgar. Dette er dog
uden at sige, at netop enhver forfatningsbestemmelse opfylder betingelsen om at vaere “grundleg-
gende”, set i lyset af generaladvokatens forslag samt E. Cloots synspunkt, som anfert ovenfor i dette
afsnit. Hertil skal det bemerkes som tidligere, at Domstolen ikke synes at have begrundet hvorfor, et
forhold konkret er omfattet af den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU, 1 hvert i klare termer,
hvilket ogsa kan stettes af A. K.- Ireland, som ligeledes fremhaever:

“However, the Court of Justice has not developed any clear criteria allowing determining objectively
whether a particular feature which a Member State claims to be inherent in its fundamental constitu-
tional and political structures, should be within the scope of Article 4(2) TEU”*

Y. Bots fremlaegning synes dog generelt overbevisende.

4.3. National identitet

Ved afgransningen af det EU-retlige begreb national identitet, selve subjektet i beskyttelsen, skal det
holdes for gje, at det ikke er det samme som det nationale begreb forfatningsmassig identitet, som i
visse tilfelde er anvendt af medlemsstaternes domstole. Flere nationale domstole har fremhavet deres
kompetence til at foretage *identitetskontrol’ og suverenitetsprovelser, hvilket i hvert fald historisk ofte

20 E. Cloots, National Identity in EU Law, s. 160.

2 Tbid.

22 1bid., s. 161.

2 Forslag til afgerelse fra generaladvokat Y. Bot fremsat den 18. juli 2017, M.A.S. og M.B, preemis 180-5.
24 A. K.-Ireland, “Uniqueness Approach”, s. 59.
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er blevet hjemlet i nationale forfatninger? eller en “usynlig forfatning’?® frem for art. 4, stk. 2, TEU.
Fra et EU-retligt perspektiv stemmer dette ikke overens med 1) forrangsprincippet og 2) Domstolens
jurisdiktion. Vurderingen af gyldigheden af EU-retsakter ud fra nationale regler og begreber skader den
uniforme udvikling og effektivitet, og disse retsakters gyldighed kan saledes kun vurderes ud fra EU-
retten, desuagtet om der skulle foreligge en konflikt med national ret pa forfatningsretlig hojde.?” Yder-
ligere er det Domstolen, som fortolker og anvender Traktaterne, samt traeffer afgerelse om gyldigheden
af sekundaer EU-ret, jf. art. 19, TEU.

Domstolen har umiddelbart heller ikke haeftet sig ved generaladvokaters lgsningsforslag, hvor begrebet
forfatningsmaessig identitet er blevet anvendt, herunder eksempelvis generaladvokat Maduro i Micha-
niki som udtalte, at ”Det er dbenbart, at den nationale identitet omfatter medlemsstatens forfatnings-
meessige identitet”,*® og som altsa foreslog, at forfatningsmassig identitet er et underbegreb til national
identitet efter art. 4, stk. 2, TEU. Afgransningen af forfatningsmeessig identitet, og om dette reelt indgar
som en del af national identitet efter art. 4, stk. 2, TEU kan virke som en overfladig sproglig distinktion,
men som Di Federico bemearker, ville inkluderingen af forfatningsmassig identitet under begrebet na-
tional identitet indikere, at kompetencen til fortolkningen 1 hvert fald delvist ligger hos de nationale
domstole, hvilket kunne skade Unionens effektivitet og den uniforme udformning af EU-ret.?” Yderli-
gere kunne det sprogligt forstis séledes, at Domstolen skal fortolke national ret, hvilket navnlig ikke
falder under Domstolens jurisdiktion. Omvendt synes “kernen” af selve forfatningen samt forfatnings-
praksis at indga i Domstolens vurdering af den konkrete medlemsstats nationale identitet, som bemeer-
ket ovenfor.

E. Cloots er enig i, at der skal foretages en distinktion mellem de to begreber, men synes dog at basere
dette pa et andet grundlag. For det forste gor hun geeldende, at der reelt er veesentligt overlap mellem
forfatningsmaessig identitet og national identitet, og at disse kan influere hinanden, men samtidig frem-
haever hun, at noget kan falde under begrebet national identitet uden nedvendigvis at vaere omfattet af
forfatningsmeessig identitet.*°

Overordnet ma dog formentligt siges, at den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU er et
autonomt EU-retligt begreb, som er under Domstolens jurisdiktion, og da det fremgar af forrangsprin-
cippet, at enhver gyldig EU-retlig regel skal finde anvendelse ved konflikter med enhver national regel,
ma lgsningen ud fra et EU-retligt perspektiv vaere baseret pa EU-ret, og ikke med hjemmel i medlems-
statens forfatning som sadan, selvom dette nok har veret, og stadig er, basis for en del kontroverser. De
nationale domstole/myndigeder/mm. mé saledes forsege at godtgere, at det, som de pastar beskyttet,
falder under den nationale identitet efter Domstolens forstaelse af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU. Dette kan
vere baseret pa nationale forfatninger, men det skal ske i overensstemmelse med det EU-retlige begreb
“national identitet” i henhold til art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, og ikke med hjemmel i medlemsstatens
forfatning eller anden national lovgivning som sadan.

4.4. Politiske of forfatningsmaessige strukturer

National identitet, som den kommer til udtryk i politiske og forfatningsmeessige strukturer, ma antages
at veere udtryk for en pracisering af bestemmelsen, som den kom til udtryk historisk. Tidligere var art.
4, stk. 2, TEU (i art. 6, stk. 3, TEU) affattet sdledes, at Union respekterer medlemsstaternes nationale

25 Eksempelvis BverfGE 73, 339 2 BvR 197/83 Solange II. Omvendt fra den nyere BVerfG, Judgment of the
Second Senate of 5 May 2020 - 2 BvR 859/15, hvor den tyske forfatningsdomstol indremmer i princippet at
henvise til Domstolens forstéelse af identitetsprovelse.

26 Agoston Mohay og Norbert Téth, “Decision 22/2016. (XII. 5.) AB on the Interpretation of Article E)(2) of the
Fundamental Law”, The American Journal of International Law 111, No. 2 (2017), s. 473, afsnit 3.

27 Domstolens dom af 17. december 1970, sag 11/70, Internationale Handelsgeselsschaft, ECLI:EU:C:1970:114,
praemis 3.

28 Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Poiares Maduro fremsat den 8. oktober 2008, Michaniki,
ECLILLEU:C:2008:544, praemis 31.

2 Di Federico, The Potential of Art. 4(2), s. 363.

30 E. Cloots, National Identity in EU Law, s. 166-7.
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identiteter, men efter Lissabontraktaten er dette saledes preeciseret til at omhandle den nationale identi-
tet, som den kommer til udtryk i de forfatningsmaessige og politiske strukturer.

Beskyttelse af kultur og sprog i medlemsstaterne har i forbindelse med vedtagelsen af Lissabontraktaten
faet en separat bestemmelse i form af art. 3, stk. 3, 4. afsnit, TEU, hvilket, set i lyset af afgreensningen
i art. 4, stk. 2, TEU sammenholdt med art. 3, stk. 3, 4. afsnit, TEU, burde tale imod inddragelse af
officielle sprog og nationale identiteter, som de kommer til udtryk kulturelt, under art. 4, stk. 2, TEU,
frem for art. 3 TEU, men dette er ikke umiddelbart tilfaeldet, hvilket vel reelt er i overensstemmelse
med de elementer, som E. Cloots anser for vaerende grundleeggende elementer af den nationale identitet,
jf. ovenfor.

I sagen Runevi¢-Vardyn?! var det bestridt, om medlemsstaten kunne krave, at personers navne skulle
skrives pa en méde, som fulgte det officielle nationale sprogs staveméade. Domstolen henviser direkte
til art. 3, stk. 3, 4. afsnit, TEU, men udtaler i forleengelse hertil, at beskyttelsen af medlemsstaters offi-
cielle nationale sprog yderligere er omfattet af art. 4, stk. 2, TEU.*? Det kan i denne forbindelse poten-
tielt have haft betydning for Domstolens vurdering, at det for det forste fremgik af den litauiske forfat-
nings art. 7, at det officielle sprog er litauisk, og for det andet, at den litauiske forfatningsdomstol i en
afgarelse fra 1999 havde udtalt, at krav om stavemade var berettiget for ikke at bringe sprogets forfat-
ningsmassige status i fare.>* Domstolen udtaler sig ikke om, om det in concreto var begrundet i den
forfatningsmassige status af det litauiske sprog, men blot at beskyttelsen af officielle nationale sprog
er omfatter af art. 4, stk. 2, TEU, og dette umiddelbart generelt. Ogsa generaladvokat Jadskinen i hans
forslag til afgerelse af sagen udtalte, ”Det er endvidere min opfattelse, at EU-retten ikke uden videre
forbyder en medlemsstat at indfore regler for den grafiske udformning af for- og efternavne med henblik
pd at beskytte det nationale sprog. Jeg bemcerker, at det fremgdr af EU-traktatens artikel 4, stk. 2, at
Unionen respekterer medlemsstaternes nationale identitet.”**, men altsd uden at afgreense dette til for-
fatningsmaessige og politiske strukturer. Dette synes ligeledes at vare mere generelt frem for konkret
begrundet i de litauiske omstendigheder.

Henset til at Domstolen vel kunne have beskyttet det litauiske sprog ved at begranse begrundelsen til
art. 3, TEU, og altsé udelade officielle nationale sprog fra art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, synes identitets-
klausulen i art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU saledes at omfatte mere, end hvad der kan udledes direkte af en
sproglig forstaelse af teksten i bestemmelsen, navnlig som den nationale kommer til udtryk i forfat-
ningsmeessige og politiske strukturer, ssmmenholdt med bl.a. art. 3, TEU.

Det materielle beskyttelsesindhold er saledes ikke helt klart ud fra en tekstuel analyse last i sammen-
hang med eks. art. 3, TEU, og synes at have et bredere indhold, end hvad direkte kan udledes af be-
stemmelsen. Eftersom Unionen udgeres af 27 forskellige medlemsstater er det formentligt ogsa ureali-
stisk at fastsette pracist og pa objektiv vis, det som mere precist falder under begrebet national iden-
titet, da der er tale om mange forskelligartede medlemsstater med forskellige historier.

4.5. Opsummerende

Som neevnt umiddelbart ovenfor er det materielle beskyttelsesindhold ikke uden videre abenbart. Neer-
mere fremgar dét, som er omfattet af national identitet, som den kommer til udtryk i politiske og forfat-
ningsmeessige strukturer, ikke helt klart, og det ma formentligt komme an pa en konkret vurdering ud
fra medlemsstaternes forhold, hvortil den nationale forfatning formentligt kan bidrage. Indholdet i disse
kan generelt siges at vaere grundleggende udtryk for medlemsstatens nationale identitet, dog uden at
sige at enhver forfatningsbestemmelse vil kvalificere sig hertil, og uskrevne principper af grundlovsrang
indgar formentligt ligeledes som elementer.

Overordnet set ma det formentligt konkluderes, at indholdet “national identitet” skal fortolkes relativt
bredt, saledes at det eksempelvis omfatter medlemsstaternes officielle sprog.

3! Domstolens dom af 12. maj 2011, sag C-391/09, Runevi¢-Vardyn, ECLI:EU:C:2011:291.

32 Ibid., preemis 86.

33 Ibid., preemis 7 og 27.

3% Forslag til afgerelse fra generaladvokat Jéidskinen fremsat den 16. december 2010, Runevi¢-Vardyn,
ECLILLEU:C:2010:784, praemis 80.
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Hvis Domstolen derfor fastlaegger, at et givent tilfaelde er omfattet af den nationale identitet, skal dette
folgelig respekteres af Unionen, og navnlig relevant i denne forbindelse respekteres af Domstolen i sin
bedemmelse. Denne respekt tyder hverken i praksis, eller ud fra teksten som den er affattet pa de for-
skellige sprog pa at vere absolut, men er naermere et udtryk for, at Unionen og herunder Domstolen
skal tage hensyn til medlemsstaternes nationale identiteter. Respekten herfor synes ligeledes underlagt
en vis nedre graense, herunder eksempelvis art. 2, TEU.

5. Anvendelse af art. 4, stk. 2, TEU

Sterstedelen af de sager, hvor art. 4, stk. 2, TEU er blevet behandlet af Domstolen, synes at vere pree-
judicielle foresporgsler fra nationale domstole, jf. art. 267, TEUF, og i denne forbindelse primeert ved-
rerende unionsborgeres ret fri bevaegelighed efter art. 21, stk. 1, TEUF, som vil blive behandlet umid-
delbart nedenfor. Artiklen er dog ligeledes i et begreenset omfang blevet anvendt i forbindelse med
annullationssegsmal, jf. art. 263, TEUF,*® eksempelvis de fernaevnte sager mod Polen og Ungarn om-
handlende overholdelse af retsstatsprincippet, hvilke vil blive behandlet afslutningsvist 1 dette afsnit.
Det relevante element i sagerne om den frie bevaegelighed er i denne afthandling, om hensynet til den
nationale identitet kan indgé som element i vurderingen af medlemsstaternes begrundelser for restrikti-
oner, og i sa fald hvordan.

I forbindelse med annullationssegsmalene er det ligeledes konkret hvordan, art. 4, stk. 2, TEU er blevet
anvendt af Domstolen, som er relevant. Dette er relevant i og med, at det skal forseges at fastleegge en
generel anvendelse af bestemmelsen ved Domstolen, herunder om bestemmelsen anvendes som en art
opsamlingsbestemmelse eller lignende, som kan anvendes pa vidt forskellig vis, eller om visse feelles-
treek for anvendelsen heraf kan udledes.

Det bemarkes, at praksis vedrerende art. 4, stk. 2, TEU generelt er relativt begraenset, isaer nar bortses
fra Domstolens praksis vedrerende art. 21, stk. 1, TEUF, men det vil forsages belyst, om visse retnings-
linjer for anvendelsen af art. 4, stk. 2, 1. linje TEU kan udledes herfra.

5.1. Som begrundelse til hindringer af bevaegelsesfriheder

5.1.1. Introduktion

Friheder sdsom personers, varernes eller tjenesteydelsernes bevagelsesfrihed er direkte garanteret i
traktaterne, og restriktioner hertil kan kun under visse betingelser tillades. Som det vil fremga nedenfor,
omhandler langt sterstedelen af sagerne personernes frie bevaegelighed efter art. 21, stk. 1, TEUF, men
ligeledes tjenesteydelsernes frie bevaegelighed har veret aktuel. Eftersom spergsmélet konkret er, hvor-
dan art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU anvendes, vil det blive undersggt hvordan praksis vedrerende art. 21,
stk. 1, TEUF, kan sammenholdes med praksis pd andre omrader, hvis dette reelt set er muligt.
Indledningsvist foretages en overfladisk udlegning af praksis vedrerende restriktioner til art. 21, stk. 1,
TEUF samt tjenesteydelser, jf. primeert art. 56, TEUF. I denne forbindelse skal det bemarkes, at det
ligger uden for omfanget og formalet af denne afthandling at gennemga enhver traktatfzestet frihed eller
restriktioner i dybden, hvorfor blot art. 21 og art. 56, TEUF samt restriktions- og diskriminationsfor-
buddet redegeres for, eftersom art. 4, stk. 2, TEU har veeret aktuel i forbindelse hermed.

Som det fremgar af Engsig og Danielsens ’EU-Retten’ i forhold til de traktatmeessige undtagelser, har
Domstolen insisteret pa, at bestemmelserne som undtagelser skal fortolkes indskraenkende, og at disse
er udtemmende.>® Hertil skal dog tilfejes de tvingende almene hensyn, som Domstolen yderligere har
fastlagt som legitim begrundelse til i hvert fald overtreedelse af restriktionsforbuddet. Engsig og Dani-
elsen bemarker, at de forskellige traktatbestemmelser ikke har udformet sig uniformt i forhold til re-
striktionsforbuddet, samt at der hverken foreligger en ikke helt ukompliceret opdeling mellem restrik-
tions- og diskriminationsforbuddet eller et faelles restriktionsforbud. De fremstiller dog 3 overordnede

35 Sagerne 156-7/21 henholdsvis Ungarn og Polen mod Parlamentet og R&det samt Rettens dom af 10. maj 2016,
sag T-529/13, Izsék og Dabis, ECLI:EU:T:2016:282.
36 Engsig og Danielsen, EU-Retten, s. 279.
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kriterier i forhold til restriktionsforbuddet, herunder 1) der skal foreligge en restriktion, 2) det skal vur-
deres, om denne er begrundet i tvingende almene hensyn, og 3) det skal vurderes, om foranstaltningen
er proportionel.’” Dette stottes af Schiitze med en henvisning til Gebhard.*

Personernes ret til at bevage sig og tage ophold pa medlemsstaternes omrader er reguleret ved art. 21,
stk. 1, TEUF samt opholdsdirektivet, hvoraf undtagelsesbestemmelserne ikke fremgar direkte i art. 21,
stk. 1, TEUF, som blot henviser til de betingelser og begraensninger, som matte folge af traktaterne og
gennemforelsesbestemmelserne hertil. Engsig og Danielsen udtaler, at det er felles for de fleste domme,
at Domstolen laegger op til en analog anvendelse af opholdsdirektivet, eller at den dog understreger, at
man mindst har krav pa opholdsdirektivets betingelser i situationer, som falder uden for direktivets
anvendelsesomrade.*® Hertil skal det holdes in mente, at opholdsdirektivet ikke finder anvendelse pé
>sekundzr bevaegelighed’,* altsd i det tilfelde, at det er medlemsstatens egne statsborgere, som er be-
rort, i hvilken situation art. 21, stk. 1, TEUF er den relevante bestemmelse. Som det er fremhavet af
Robert Schiitze, blev det i Baumbast fastlagt, at art. 21, stk. 1, TEUF har direkte effekt, og at restrikti-
oner hertil kan vurderes direkte ud fra art. 21, stk. 1, TEUF,* og som det er bemarket af Engsig og
Danielsen, indeholder art. 21, stk. 1, TEUF navnlig bade et diskriminations- og restriktionsforbud.*
Diskriminationsforbuddet kan eksempelvis ses i Runevi¢-Vardyn, hvor Domstolen udtaler, at art. 21,
stk. 1, TEUF omfatter ...ligeledes et forbud mod enhver forskelsbehandling pa grundlag af nationali-
tet”®, men som Engsig og Danielsen bemarker hertil, er der stadig domme, hvor der ogsé henvises til
art. 18, TEUF.* Ligeledes kan restriktionsforbuddet ses i Runevi¢-Vardyn, da en statsborger i med-
lemsstaten ”...fdr en behandling, der er mindre gunstig end den, han ville fd, hvis han ikke havde gjort
brug af sine befojelser efter traktaten for sd vidt angdr borgernes beveegelighed.”* En restriktion af
personers frie bevaegelighed er kun berettiget, safremt den er begrundet i objektive almene hensyn og
stdr i rimeligt forhold til det formal, der lovligt tilstrebes med den nationale lovgivning.*®

For sé vidt angar den frie udveksling af tjenesteydelser, som er erkleret umiddelbart anvendelig, jf. sag
33/74/, van Binsbergen, er den primare bestemmelse art. 56, stk. 1, TEUF.* Der vil ikke blive redegjort
for, hvornar der foreligger en tjenesteydelse, men som fremhevet af Engsig og Danielsen indeholder
den frie udveksling af tjenesteydelser et restriktionsforbud savel som et diskriminationsforbud,*® og i
forbindelse til hindringer heraf henvises i art. 62, TEUF til bl.a. art. 51-2, TEUF, hvoraf navnlig art. 52,
TEUF er den mest relevante i denne forbindelse, eftersom den indeholder de traktatmeessige undtagelser
offentlig orden, sundhed og sikkerhed.

Hvad der ikke uden videre er klart, er, om hensynet til den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU
kan st alene som begrundelse til en hindring pa hejde med en traktatmaessig undtagelse, om det skal
fortolkes som et sddan eller som et tvingende alment hensyn, eller om det bagvedliggende hensyn skal
fortolkes som et sddan hensyn, men desuagtet at det er omfattet af den nationale identitet.
P& den ene side anferer generaladvokat Maduro i Michaniki, at det ved en “omhyggelig laeesning af
retspraksis fremgér”, at hensynet til den nationale identitet kan paberébes som en legitim og selvstendig
begrundelse for en undtagelse.* Dette kunne antyde, at Maduro anser hensynet til den nationale iden-
titet som sadan, som Unionen skal respektere efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, kan std alene som en

37 bid., s. 276-7.

38 Robert Schiitze, European Union Law, 2. udgave, (Cambridge: Cambridge University Press 2018), s. 647. Hen-
visning til Domstolens dom af 30. november 1995, sag C-55/94, Gebhard, ECLI:EU:C:1995:411, praemis 37.

39 Engsig og Danielsen, EU-Retten, s. 481.

40 Ibid., s. 485.

41 Schiitze, European Union Law, s. 639-40. Henvisning til Domstolens dom af 17. september 2002, sag C-413/99,
Baumbast, ECLI:EU:C:2002:493, premis 83-6.

42 Engsig og Danielsen, EU-Retten, s. 498-9.

43 Sag C-391/09, Runevi¢-Vardyn, preemis 65.

4 Engsig og Danielsen, EU-Retten, s. 498-499.

45 Sag C-391/09, Runevi¢-Vardyn, preemis 67.

46 Eks. ibid., praemis 83.

47 Engsig og Danielsen, EU-Retten, s. 601.

48 Ibid., preemis 614.

4 Forslag til afgerelse fra generaladvokat Poiares Maduro fremsat den 8. oktober 2008, Michaniki, preemis 32.
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begrundelse til en restriktion. Omvendt kunne det forstas sddan, at Maduro blot konstaterer, at hensynet
til den nationale identitet kan paberébes, uden at han tager stilling til, hvordan hensynet eller eventuelt
de bagvedliggende hensyn konkret skal fortolkes. Dog synes Maduros formulering, hvoraf navnlig an-
vendes “selvsteendig”, at tale for, at art. 4, stk. 2, TEU kan anvendes som en selvsteendig bestemmelse
til begrundelsen af en restriktion Det skal her bemaerkes, at Domstolen valgte ikke at behandle sporgs-
malet med en inddragelse af art. 4, stk. 2, TEU i sin bedemmelse af den pagaeldende sag, men det
fremgar ikke klart, om denne udeladelse skal leeses som en generel afvisning af anvendelsen af art. 4,
stk. 2, TEU.

Inden behandlingen af Domstolens praksis skal det kort bemarkes, at der i behandlingen henvises til
bestemmelsernes nutidige placering i traktaterne, og altsé ikke som de historisk har fremgéet af eksem-
pelvis EF-traktaten.

5.1.2. Sag C-36/02, Omega>’

I Omega, som omhandlede den frie udveksling af tjenesteydelser og varernes frie bevagelighed, men
hvor udveksling af tjenesteydelser var det dominerende, enskede den foreleeggende ret oplyst, dels om
et forbud begrundet i beskyttelsen af grundlaeggende verdier, navnlig respekten for den menneskelige
veerdighed, der er sikret ved den nationale forfatning, er forenelig med faellesskabsretten, og dels om
muligheden herfor er betinget af, at begreensningen er baseret pé en feelles retsopfattelse i alle medlems-
stater.’!

Domstolen udtaler, at der er tale om en foranstaltning til sikring af den offentlige orden, som er omfattet
af en undtagelse til den frie udveksling af tjenesteydelser i artikel 52 TEUF, hvorfor det ikke er ned-
vendigt at undersgge, om disse foranstaltninger finder anvendelse uden forskel pa savel indenlandske
tjenesteydere som pa tjenesteydere, der er etableret i andre medlemsstater, men at begrebet ”offentlig
orden” skal fortolkes strengt.>?

Det skal bemarkes, at dommen blev afsagt forinden vedtagelsen af Lissabontraktaten, hvorfor art. 4,
stk. 2, TEU ikke faldt under Domstolens jurisdiktion,** hvilket Di Federico ligeledes fremheever ved:
”Fourthly, and perhaps more importantly in practical terms, with the Lisbon Treaty the identity clause
is fully justiciable.”>*, hvorfor dommen umiddelbart ikke kan tillegges veaesentlig precedensmassig
veerdi 1 forhold til art. 4, stk. 2, TEU. Dette har formentligt betydning for resultatet, men dommen er
desuagtet relevant til belysning af, hvordan praksis har udviklet sig.

Domstolen henviser til punkterne 82-91 af generaladvokatens forslag til afgerelsen, hvor der bemarkes,
at da feellesskabsretten ubestrideligt tilsigter at sikre respekten for menneskelig veerdighed som et al-
mindeligt retsprincip, er formalet om at beskytte denne utvivisomt foreneligt hermed, uden at det har
betydning, at princippet som en selvstendig grundleggende rettighed har en sarstilling 1 den tyske
forfatning.>® Respekten for princippet er et legitimt hensyn, som kan begrunde restriktioner til de grund-
leggende rettigheder sdsom tjenesteydelsernes frie bevagelighed. >

Som Domstolen bemerker, er det i den forbindelse ikke af sarskilt betydning, at det fremgar af den
tyske forfatning, hvilket umiddelbart kunne fortolkes generelt eller konkret. Med konkret menes der, at
den omstendighed, at der er tale om netop et almindeligt retsprincip, kan begrunde restriktionen, uden
at der herved skal tages hensyn til, at det indgér i den tyske forfatning. Et spergsmal i denne forbindelse
er, om pakaldelsen af respekt for den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU er udelukket eller
eventuelt overfladiggjort, hvis hensynet eller verdien, som péstas omfattet af art. 4, stk. 2 TEU, er et
almindeligt retsprincip som inspireret af de felles forfatningsmessige traditioner i medlemsstaterne.

30 Domstolens dom af 14. oktober 2004, sag C-36/02, Omega, ECLI:EU:C:2004:614.
3! Ibid., preemis 23.

2 Ibid., praemis 29-30.

33 Elke Cloots, National Identity in EU Law, s. 5-6.

34 Di Federico, The Potential of Art. 4(2), s. 355.

%5 Sag C-36/02, Omega, premis 34.

%6 Ibid., preemis 35.
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Dette er foresldet af A. K.-Ireland,”’ saledes at det er den EU-retlige opfattelse af veerdien, som er af-
gorende, frem for opfattelsen i medlemsstaten som bedemt af Domstolen. Med generelt menes, at det
er uden betydning for foreneligheden med EU-ret, at et hensyn fremgéar af en medlemsstats forfatning
séledes, at medlemsstaternes forfatninger fuldsteendigt er uden betydning. Hermed menes der ikke i
forhold til forrangsprincippet, men i forhold til lovlige fravigelser fra EU-retten. Domstolen synes ikke
at uddybe denne problematik i dommen, hvorfor der ma henvises til den behandlede praksis nedenfor.

Medlemsstatens nationale identitet bliver navnlig ikke nevnt i dommen, og den omstendighed, at prin-
cippet var sikret ved den tyske forfatning, synes heller ikke umiddelbart at have haft vaesentlig betyd-
ning for, at restriktionen blev tilladt begrundet i en traktatmaessig undtagelse, navnlig offentlig orden.
Domstolen henviser til, at forbuddet udtrykkeligt af Bonns politimyndighed var begrundet i hensynet
til den offentlige orden.>® Den nationale identitet kan eventuelt have haft betydning for selve forstdelsen
af offentlig orden, da Domstolen udtaler, at ”Det forholder sig ikke desto mindre sdledes, at de scerlige
omstendigheder, der kan berettige anvendelsen af begrebet offentlig orden, kan veere forskellige fra
land til land og fra periode til periode.” og at der 1 denne henseende overlades et sken til medlemssta-
terne, og "....simulering af drabshandlinger, ifolge den almindelige opfattelse er uforenelig med en
grundleeggende veerdi sikret ved den nationale forfatning...” > Det skal i denne forbindelse bemarkes,
at den formulering, som fremgér af det forste citat, anvendes generelt af Domstolen, hvor den behandler
offentlig orden som begrundelse til en restriktion, hvilket eksempelvis kan ses i van Duyn,* hvorfor
det ikke er sikkert, hvor vesentlig vaegt Domstolen har tillagt den nationale identitet/forfatningsmaes-
sigheden, hvis nogen. Sarligt sidst citerede passage synes dog at kunne tale for, at Domstolen til en vis
grad har inkluderet den nationale identitet som sddan, men omvendt anvender Domstolen ikke national
identitet” specifikt, hvilket selv sagt kunne tale herimod. Det er sédledes ikke klart, om Domstolens
forstaelse af den “almindelige opfattelse” i Tyskland var influeret af den nationale identitet, men pa
dette stadie synes national identitet ikke at have haft selvstendig betydning.

5.1.3. C-438/14, Bogendorff®!

I kontrast til Omega kan sagen Bogendorff navnes, hvor sagsggeren i sagen havde statsborgerskab i
England sével som Tyskland, og hvor det prajudicielle spergsmél stammede fra Tyskland. Tvisten 1a
navnlig i, om afskaffelsen af og forbud mod brugen af adelige titler i unionsborgerens navn stred imod
dennes ret til fri beveaegelighed, jf. art. 21, stk. 1 TEUF, da dette kunne fore til ulemper for denne,
eftersom sagsggeren ved et navneskift i England havde taget et navn, som i Tyskland blev anset som en
sédan titel. Den tyske domstol havde angivet fire grunde som begrundelse for forbuddet.®* For det forste
principperne om uforanderlighed og kontinuitet, for det andet at det var et bevidst valg, som ikke bererte
personlig status i henhold til familieretlige bestemmelser, for det tredje navnets l&ngde og kompleksitet,
og for det fjerde de forfatningsretlige valg og afskaffelsen af adelstitler. De forste tre grunde blev for-
kastet af Domstolen som begrundelse for en restriktion af den frie bevagelighed, men i forbindelse med
fjerde grund udtalte Domstolen, at: ”...en del af den nationale identitet som omhandlet i art. 4, stk. 2,
TEU kan tages i betragtning som et forhold, der kan begrunde en restriktion for den frie beveegelig-
hed,”® som vel i hvert fald bekrafter, at art. 4, stk. 2, TEU i et eller andet omfang kan indga i vurde-
ringen af begrundelsen til restriktioner til den frie bevaegelighed.

Som den tyske regering fremhaver:

”...kan der i hovedsagen udledes et objektivt hensyn, der begrunder en restriktion for den frie beveege-
lighed, af princippet om alle tyske borgeres lighed for loven og det forfatningsretlige valg om at afskaffe
privilegier og ulemper, der skyldes fodsel eller stand, samt af forbuddet mod at beere adelstitler som

57 A. K.-Ireland, “Uniqueness Approach”, s. 64.

8 Sag C-36/02, Omega, premis 28.

% Ibid., preemis 31 og 32.

% Domstolens dom af 4. december 1974, Sag 41-74, van Duyn, ECLI:EU:C:1974:133, pramis 18.
1 Domstolens dom af 2. juni 2016, sag C-438/14, Bogendorff, ECLI:EU:C:2016:401.

62 Tbid., preemis 49.

%3 Ibid., preemis 64.
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sddan, som er udmontet i Weimarforfatningens artikel 109, stk. 3, sammenholdt med grundlovens arti-
kel 123” og at ”Disse bestemmelser, som ifolge den tyske regering er omfattet af de tyske bestemmelser
om den offentlige orden, har til formdl at sikre ligebehandling af alle tyske borgere.”*

Weimarforfatningen var en tidligere tysk grundlov, og art. 123 i den nuvarende tyske grundlov siger,
at lov fra for Forbundsdagens sammentraden fortsat er gaeldende, forudsat at dette ikke strider imod
grundloven i sin nuvarende affattelse. Domstolen medgiver i denne forbindelse:

”...at Weimarforfatningens artikel [109]%, stk. 3, ndr denne anskues i lyset af de i Tyskland trufne
forfatningsretlige valg, som en del af den nationale identitet som omhandlet i artikel 4, stk. 2, TEU kan
tages i betragtning som et forhold, der kan begrunde en restriktion for den frie beveegelighed for per-
soner, der er anerkendt i EU-retten” %

Som det er formuleret, er det specifikt Weimarforfatningens art. 109, stk. 3, som Domstolen anser for
varende en del af den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU, nar denne ses i lyset af de trufne
forfatningsretlige valg, men Domstolen uddyber ikke dette neermere.

Domstolen fortsatter:

”Begrundelsen vedrorende princippet om tyske borgeres lighed for loven og det forfatningsretlige valg
om at afskaffe privilegier og ulemper og om at indfore et forbud mod at beere adelstitler som sadan skal
fortolkes sdledes, at der er tale om hensyn til den offentlige orden.”"’

Det er ikke dbenbart, hvilken vaegt Domstolen reelt tilleegger den omstaendighed, at det er en del af den
nationale identitet, hvorfor det ikke uden videre kan fastleegges, om den nationale identitet i realiteten
har haft en indflydelse pa bedemmelsen, desuagtet at Domstolen udtaler, at det kan indgé, som et for-
hold der kan begrunde en restriktion. Domstolens udtalelse synes dog navnlig at leegge op til, at identi-
tetsklausulen i art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU er blevet anvendt. For det forste vedrerer formulering i art. 4,
stk. 2, 1. linje, TEU den nationale identitet, som den kommer til udtryk i bl.a. deres forfatningsmeessige
struktur, og for det andet fremgar af dommen, at Weimarforfatningens art. 109, stk. 3 sammenholdt med
art. 123 af den tyske grundlov, som del af den nationale identitet, indeholder hensynet til princippet om
lighed for loven, afskaffelsen af privilegier og ulemper samt forbuddet mod at baere adelstitler som
sédan, og at disse hensyn skal fortolkes som et hensyn til den offentlige orden. Da Domstolen udtaler,
at det konkret er de underliggende hensyn, navnlig lighed for loven og det forfatningsretlige valg om at
afskaffe privilegier og ulemper og om at indfere en forbud mod at bare adelstitler som sddan, som skal
fortolkes som hensyn til den offentlige orden, kunne det tale for, at det ikke er den nationale identitet
som sddan, som konkret skal fortolkes som offentlig orden. Overordnet set tyder dette saledes pa, at art.
4, stk. 2, 1. linje, TEU, 1 hvert fald i dette tilfeelde, ikke indgar som en selvstaendig bestemmelse, som
kan begrunde en restriktion, men naermere at den nationale identitet efter omstendighederne indgér som
element ved fastleeggelsen af begrebet offentlig orden.

Dette kan endvidere muligvis stettes i Domstolens bedemmelse af offentlig orden, hvilket som bemeer-
ket dog er fast praksis. Denne lyder navnlig pé, at begrebet offentlig orden som begrundelse for en
fravigelse fra en grundleeggende frihed skal fortolkes strengt, men at de serlige omstaendigheder der
kan begrunde paberdbelsen af begrebet offentlig orden kan vare forskellige fra medlemsstat til med-
lemsstat og fra periode til periode, hvorfor der overlades et skon til medlemsstaterne i fastsaettelsen af
begrebet inden for rammerne af traktaten,®® herunder muligvis art. 4, stk. 2, TEU. Passagen antyder,
leest i ssammenhang med fernavnte preemis 64 i dommen, at art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU kan indgé i det
til medlemsstaten overladte skon ved fastsattelsen af begrebet offentlig orden frem for, at den nationale
identitet som begreb er et hensyn til den offentlige orden. Sarligt at begrebet offentligt orden kan vere

% Ibid., preemis 61-2.

65 Henvisningen til art. 190 i den danske affattelse af dommen er en fejl, og den rette bestemmelse er séledes art.
109. Dette ud fra kontekst savel som eksempelvis den engelske og den tyske affattelse, som henviser i premis 64
til art. 109.

% Sag C-438/14, Bogendorff, prazmis 64.

7 Ibid., preemis 65.

%8 Tbid., preemis 67-8
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forskellig fra medlemsstat til medlemsstat, kunne antyde, at netop den nationale identitet i medlemssta-
terne kan indgé som element ved fastsettelsen af begrebet offentlig orden i den konkrete medlemsstat.
Omvendt kunne den omstaendighed, at bemerkningen er fast praksis i Domstolens vurdering af offent-
lig orden som begrundelse til en restriktion efter omstaendighederne tale imod en séddan fortolkning,
eftersom der netop er andre elementer, som indgar heri. Henset til Domstolens anerkendelse af, at den
anfaegtede lovgivning, som en del af den nationale identitet som omhandlet i artikel 4, stk. 2, TEU kan
tages i betragtning som et forhold, der kan begrunde en restriktion, synes det desuagtet overordnet at
indga i vurderingen, herunder proportionalitetsvurderingen. ®

Vedrerende den naermere forstaelse af begrebet offentlig orden kan en udtalelse fra generaladvokatens
forslag til afgerelse af sagen fra M. Wathelet bemeerkes:

... er der ved begrebet den offentlige orden tale om »regler og veerdier, som ikke ma tilsidescettes i
henhold til retsordenen i den stat, hvor den ret, der anerkender og fuldbyrder en afgorelse, er belig-
gende, eftersom en sddan tilsidescettelse ikke vil veere acceptabel i en fri og demokratisk retsstat.«”"°

Hvis bortses fra spergsmalet, om art. 4, stk. 2, TEU kan anvendes selvsteendigt, synes det sdledes oplagt,
at den offentlige orden skal fastsettes under hensyntagen til den nationale identitet, som retsordenen
vel 1 et vist omfang er en del af. M. Wathelets pointe er dog den modsatte i og med, at tilsidesattelse
netop var tilladt i Tyskland: ”Som den foreleeggende ret har anfort, indeholder den tyske retsorden, til
forskel fra den ostrigske retsorden, som var genstand for dom Sayn-Wittgenstein (C-208/09,
EU:C:2010:8006), scerligt Weimar-forfatningens artikel 109, stk. 3, imidlertid ikke et strengt forbud mod
at opretholde adelige titler”’" Denne opfattelse blev dog ikke tilsluttet af dommerne i Domstolen, som
navnlig fandt at hindringen kunne begrundes i den offentlige orden, men overlod i gvrigt den konkrete
proportionalitetspravelse til den nationale ret.”> Ogsa i forbindelse med den valgte beskyttelsesordning
synes medlemsstaterne at vaere overladt et skeon, da en medlemsstats valgte beskyttelsesordning, der er
forskellig fra den, en anden medlemsstat har indfert, ikke udelukker, at de herom fastsatte bestemmelser
er nodvendige og forholdsmassige.” 1 forlangelse heraf udtaler Domstolen i samme pramis, at Unio-
nen i overensstemmelse med art. 4, stk. 2, TEU respekterer medlemsstaternes nationale identitet, som
statens form som republik ligeledes er omfattet af.

Den under Omega fremhevede problematik om almindelige retsprincipper som inspireret af de felles
forfatningsmaessige traditioner i medlemsstaterne skal her kort navnes. Formalet i Bogendorff var
navnlig overholdelse af lighedsprincippet, da Unionen ... utvivisomt [har] som mdl at sikre iagttagel-
sen af lighedsprincippet som et generelt retsprincip.”’* Retsprincippet har i forbindelse til den narve-
rende sag saledes ikke haft betydning for, at art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU fandt anvendelse, hvorfor det
ikke tyder pa en generel udelukkelse af anvendelsen af art. 4, stk. 2, TEU, hvis det underliggende hensyn
er et almindeligt retsprincip.

Domstolen fandt ikke i sin konklusion medlemsstaten forpligtet til at anerkende efternavnet, séfremt
det er begrundet i hensynet til den offentlige orden, og for s vidt som afslaget er egnet til og nedvendigt
for at sikre overholdelsen af princippet om lighed for loven for alle den navnte medlemsstats borgere,
hvilket blev overladt til den nationale ret.”

Det kunne sédledes pa nuverende stadie tyde pa, at Unionens respekt for medlemsstaternes nationale
identitet efter art. 4, stk. 2, TEU udmenter sig i en skensbefgjelse eller en fortolkningsregel af EU-
retlige begreber i forbindelse med flere elementer, herunder ved fastlaeggelsen af de objektive almene
hensyn og hvordan disse beskyttes, i hvert fald i forbindelse med restriktioner til den fri bevaegelighed,
underlagt betingelsen om, at formélet skal vere foreneligt med EU-retten, som i narvaerende sag var

% Ibid., preemis 72.

0 Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Wathelet fremsat den 14. januar 2016, Bogendorff,
ECLI:EU:C:2016:11, preemis 99.

7! Ibid., preemis 101.

2 Sag C-438/14, Bogendorff, praemis 84.

3 Ibid., preemis 73.

74 Ibid., preemis 70.

5 Ibid., preemis 84.
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formélet om at overholde lighedsprincippet,’® samt at hindringen skal vaere proportionel i opnaelsen af

formalet.

5.1.4. C-208/09, Sayn-Wittgenstein’’

Domstolen henviste i Bogendorff i en flerhed af sine praemisser til dommen Sayn-Wittgenstein, som
ligeledes omhandlede om medlemsstatens indgriben i unionsborgerens navn ved afskaffelsen af adelige
titler stred imod dennes ret til fri bevaegelighed, jf. art. 21, stk. 1, TEUF, men i denne forbindelse anga-
ende sekundeaer bevagelighed.

Ostrig gjorde geldende, at den anfaegtede lovgivning har til formal at bevare Ostrigs forfatningsmees-
sige identitet, og at afskaffelsen af adelen, selv om det ikke er et element af det republikanske princip,
som er det ledende element i forbundsforfatningen, er en grundlaeggende beslutning om en formel lig-
hed for loven.” En potentiel hindring skulle sdledes ifolge @strig ses i lyset af Republikken @strigs
historie og grundleeggende vaerdier, da en anerkendelse af adelstitler ville stride imod disse grundlag-
gende veerdier i den pstrigske retsorden.” Formuleringen i Ostrigs indlag tyder séledes blandt andet pa
en paberabelse af national identitet som begrundelse for en hindring, men de pakaldte ikke direkte art.
4, stk. 2, TEU, eller national identitet som sddan, men Domstolen valgte desuagtet at behandle dette
sporgsmal.

Indledningsvist kan generaladvokatens forslag til afgerelse af sagen bemarkes.® E. Sharpston navner
som parterne ikke national identitet eller art. 4, stk. 2, TEU, men formuleringen af hendes argumenter
laegger op til, at ssamme elementer har indgéet i hendes bedemmelse. Navnlig udtaler hun i forslaget:

... En bestemmelse, der har forfatningsmeessig status i en medlemsstat, og som er baseret pd grund-
leeggende hensyn til den offentlige orden, sasom lighed mellem borgerne og afskaffelse af privilegier,
kan i princippet begrunde et forbud mod, at medlemsstatens borgere erhverver, besidder eller anvender
adelstitler eller -status eller betegnelser, som kunne foranledige andre til at tro, at den omhandlede
person besad en sddan ophgjet titel, selv om dette forbud mdtte fordarsage ulemper for en sadan per-
son...”8

Domstolen bekrefter derimod, at inden for rammerne af den estrigske forfatningshistorie kan den an-
feegtede lovgivning, som element i den nationale identitet, tages i betragtning ved afvejningen af de
berettigede interesser over for retten til den frie bevaegelighed, men at den begrundelse, navnlig Ostrigs
henvisning til forfatningssituationen, skal fortolkes som en péaberabelse af hensynet til den offentlige
orden.®? Domstolen har sledes i preemis 65 i Bogendorff fastholdt denne praksis, og det er igen ikke
helt klart ud fra premissen, om det er den nationale identitet som sédan, der skal fortolkes som en
paberébelse af hensynet til den offentlige orden, men det synes at vaere mest oplagt, at det er de under-
liggende hensyn, som skal fortolkes som hensynet til den offentlige orden, hvilket konkret er udformet
efter bl.a. den gstrigske nationale identitet.

Praemisserne i Sayn-Wittgenstein og Bogendorft har veesentligt overlap i denne henseende, og Domsto-
len har séledes fastholdt sin praksis pa dette felt. Ogsé i forbindelse med offentlig orden som begrun-
delse for en hindring i og med, at begrebet skal fortolkes strengt, og underlagt en proportionalitetsvur-
dering, men at begrebet ikke nedvendigvis er ens fra medlemsstat til medlemsstat eller fra periode til
periode.®

76 Ibid., preemis 48 og 71.

77 Sag C-208/09, Sayn-Wittgenstein.

78 Ibid., preemis 74.

7 Ibid., preemis 75-6.

8% Forslag til afgerelse fra generaladvokat Sharpston fremsat den 14. oktober 2010, Sayn-Wittgenstein,
ECLI:EU:C:2010:608.

81 Tbid., preemis 71.

82 Sag C-208/09, Sayn-Wittgenstein, premis 83-4.

8 Ibid., preemis 86-7.
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5.1.5. Sag C-391/09, Runevi¢-Vardyn3*

Ligeledes til statte herfor kan den fernavnte sag Runevic-Vardyn bemarkes, da det var bestridt, om det
i Litauen kunne kreaeves, at for-, efter- og stednavne skulle staves i overensstemmelse med reglerne for
det litauiske sprogbrug i blandt andet dokumenter vedrerende civilstatus, eller om dette stred imod ret-
ten til fri bevaegelighed, jf. art. 21, stk. 1, TEUF. Som navnt henviste Domstolen specifikt til art. 3, stk.
3, 4. afsnit, TEU og art. 22 i Charteret omhandlende Unionens respekt for medlemsstaternes rige kul-
turelle og sproglige mangfoldighed, men navnte i denne forbindelse ogsa, at det i henhold til art. 4, stk.
2, TEU folger, at Unionen respekterer medlemsstaternes nationale identitet, som ogsa beskyttelsen af
officielle nationale sprog er omfattet af.® Domstolen fortsatter, at formalet med at beskytte det offici-
elle nationale sprog, ved at indfore regler for stavemade, i princippet udger et lovligt formal, der kan
begrunde restriktioner til art. 21, stk. 1, TEUF, og som kan tages i betragtning ved afvejningen.® Dom-
stolen henviser i sin prevelse af begrundelsen til restriktionen ikke til, at der er tale om offentlig orden
som sddan, men udtaler blot, at restriktive foranstaltninger til en grundleeggende frihed som den, der
folger af art. 21, stk. 1, TEUF, kun kan begrundes i objektive hensyn, som er nedvendige og proportio-
nelle,’” og kommer i ovrigt frem til, at art. 21, stk. 1, TEUF ikke er til hinder for at indfere regler om
stavemade, forudsat at det konkret er proportionelt.®®

I preemis 88 henvises til Sayn-Wittgenstein praemis 90, hvor det specifikt er offentlig orden som be-
grundelse, men den af Domstolen anvendte formulering i nervaerende sag kunne saledes tyde pa, at
hensynet til den nationale identitet indgar i bestemmelsen af, om der foreligger ”objektive hensyn”
generelt, og ved selve opfattelsen af et sidan objektivt hensyn sdsom offentlig orden i medlemsstaten,
men Domstolen anvender formentligt implicit anvendt offentlig orden som begrundelse til restriktionen
1 og med, at Domstolen henviser til en preemis omhandlende pravelsen af offentlig orden.

5.1.6. Sag C-673/16, Coman®

I den Store Afdeling skulle Domstolen tage stilling til fortolkningen af begrebet “zegtefeelle” i henhold
til opholdsdirektivet, samt anerkendelsen af et lovligt indgaet aegteskab i udlandet mellem en unions-
borger og en tredjelandsstatsborger af samme ken i forbindelse med en indremmelse af en afledt op-
holdsret til tredjelandsstatsborgeren i Rumanien efter art. 21, TEUF. Domstolen indleder med at udtale,
at opholdsdirektivet ikke finder anvendelse ved sekunder bevegelighed og, at direktivet ikke danner
grundlag for en afledt opholdsret for tredjelandsstatsborgere ved en sddan sekundar bevagelighed, men
at denne i visse tilfaelde har afledte rettigheder i henhold til art. 21, stk. 1, TEUF, og at der ikke méa
stilles strengere betingelser end efter direktivet, som efter omstendighederne i sagen fandt analog an-
vendelse.”

Spergsmalet var sdledes, om medlemsstaten kunne nagte at tillade en sddan afledt opholdsret til frit at
feerdes og opholde sig i medlemsstaten efter art. 21, stk. 1, TEUF med den begrundelse, at medlemssta-
ten ikke tillod @gteskaber mellem to personer af samme keon. Domstolen bemerker, at det star med-
lemsstaten frit at tillade eller undlade at tillade indgaelsen af agteskaber mellem to personer af samme
ken, men at dette spergsmaél ikke har betydning i forhold til en anerkendelse af agteskaber indgaet
lovligt i en anden medlemsstat, eftersom en negtelse heraf ville indebare en hindring af unionsborge-
rens ret til fri bevaegelighed efter art. 21, stk. 1, TEUF, eftersom denne métte se sig frataget muligheden
for at vende tilbage til egen medlemsstat.’!

I vurderingen af, om der foreligger en legitim begrundelse til hindringen, udtaler Domstolen i overens-
stemmelse med den fernevnte praksis, at en hindring, som i hovedsagen ikke er begrundet i nationalitet,
kun kan begrundes, séfremt dette er baseret pa objektive almene hensyn, og stér i rimeligt forhold til

8 Sag C-391/09, Runevi¢-Vardyn.

8 Ibid., praemis 86.

8 Ibid., praemis 87.

87 Ibid., praemis 88.

88 Ibid., preemis 94.

% Domstolens dom af 5. juni 2018, Sag C-673/16, Coman, ECLI:EU:C:2018:385.
%0 Ibid., preemis 20 og 23-5.

°l'Ibid., preemis 37 og 39-40.
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det forfulgte formal.* 1indlag afgivet af flere regeringer blev det fremfort, at konceptet agteskab har
en grundleggende karakter, og fremhevede disse regeringers enske om at opretholde dette som en
forening mellem mand og kvinde.” I samme afsnit bliver det af den lettiske regering anfort, at det i det
tilfzelde, at der foreligger en hindring, er denne begrundet i hensynet til den offentlige orden og den
nationale identitet i art. 4, stk. 2, TEU. Indlagget kan forstas saledes, at medlemsstaterne i sagen opfatter
offentlig orden og national identitet som helt separate og selvstendige begrundelser, altsa séledes at art.
4, stk. 2, TEU selvstaendigt kan begrunde en restriktion. Det er ikke uden videre klart, om det er tilfael-
det, eller om regeringerne pékaldte sig offentlig orden generelt samt desuden objektive hensyn, herun-
der offentlig orden, som udformet set i lyset medlemsstatens nationale identitet, hvis forstdelsen som
fremlagt i athandlingen under de fornaevnte sager er korrekt.

Domstolen indleder i sin provelse af begrundelsen igen med, at begrebet offentlig orden skal fortolkes
strengt, saledes at reekkevidden heraf i forbindelse med en begrundelse ikke kan fastlegges ensidigt af
medlemsstaterne uden Unionens kontrol, og konstaterer, at anerkendelsen af eegteskaber indgaet lovligt
mellem to personer af samme ken i en anden medlemsstat, alene med henblik pa en afledt opholdsret
for en tredjelandsstatsborger, ikke gor indgreb i &gteskabsinstitutionen i medlemsstaten, som ligger
under dennes kompetence.’* Domstolen afgranser siledes problemstillingen til udelukkende at omfatte
selve anerkendelsen af eegteskaber lovligt indgéet i en anden medlemsstat mellem to personer af samme
ken, og 1 denne henseende udelukkende i forbindelse til den af tredjelandsborgerens nevnte afledte
opholdsret, og tager altsé ikke stilling til agteskabsinstitutionens placering i medlemsstatens nationale
identitet. Domstolen bemerker séledes, at en sidan anerkendelsesforpligtelse hverken udger en tilside-
settelse af den nationale identitet eller en trussel mod den offentlige orden i den pagaeldende medlems-
stat.”

Som med regeringernes indlaeg synes Domstolen her at anse den nationale identitet og den offentlige
orden som separate, mens den i de fern@vnte sager synes at basere begrebet offentlige orden i med-
lemsstatens forhold og navnlig, i hvert fald delvist, pa den nationale identitet i medlemsstaten, mens at
den i narveerende sag udtaler, at hensynet averken er i strid med den nationale identitet eller den offent-
lige orden. Det er muligt, at Domstolen ikke har anset hensynet som verende en del af den Rumanske
nationale identitet, ved, at den ikke har anset en generel udelukkelse af homoseksuelle @gtefeller i
Rumenien som vearende en del heraf, eller at betingelsen om, at der skal vere tale om noget ’grund-
leeggende’, ikke har veret opfyldt og herved konstateret, at det hverken stred imod respekten herfor
eller hensynet til den offentlige orden mere generelt. Tillige er det muligt, at Domstolen ikke har anset
hensynet som konkret faldende under offentlig orden som sadan, og derfor holdt dem adskilt.
Mest oplagt er dog, ogsa set i lyset af generaladvokatens forslag til afgerelse®, at det konkret var af-
grenset til en anerkendelse af et lovligt indgéet @gteskab i en anden medlemsstat, og udelukkende i
forbindelse med en tredjelandsstatsborgers afledte opholdsret, hvilket ikke gjorde indgreb i medlems-
statens kompetence til at begreense medlemsstatens lovgivning for s vidt angar indgaelsen af egteska-
bet i medlemsstaten selv, og navnlig begraense indgéelsen heraf til at veere mellem maend og kvinder,
hvorfor den nationale identitet ikke blev tilsidesat. Generaladvokat Wathelet udtaler i denne forbindelse
for det forste, at der til fastsettelsen af begrebet aegtefzlle efter opholdsdirektivet ikke fremgér en hen-
visning til national lovgivning, som det gor i forbindelse med registrerede partnerskaber, og at nar en
sadan udtrykkelig henvisning til national lovgivning i en bestemmelse ikke fremgar, folger det af kravet
om ensartet anvendelse af EU-retten og lighedsprincippet, at begrebet normalt skal undergives en selv-
steendig og ensartet fortolkning i hele Unionen.®” For det andet bemarker han, at selvom lovgivning om
civilstand falder under medlemsstaternes kompetence, og selvom EU-retten ikke gor indgreb heri, er
medlemsstaterne forpligtede til at overholde EU-retten under udevelsen af deres kompetencer, og des-
uden vedrerer sporgsmalet ikke, hvorvidt to personer af samme ken lovligt kan indga i et agteskab i
medlemsstaten, men spergsmalet om retten til fri bevaegelighed for en unionsborger,”® hvilket bekreftes

92 Ibid., preemis 41.

93 1bid., preemis 42.

% Ibid., preemis 44-6.

% Ibid., preemis 46.

% Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Wathelet fremsat den 11. januar 2018, Coman.
%7 Ibid., praemis 33-4.

%8 Ibid., preemis 36-8 og 41.

RETTID 2022/Cand.jur.-specialeafthandling 10 20



i dommen. Domstolen udtaler navnlig, at der ikke gores indgreb i egteskabsinstitutionen i medlemssta-
ten.”

Angéende art. 4, stk. 2, TEU konkret, udtaler M. Wathelet:

”Selv om det mdtte blive fastsldet, at opfattelsen af cegteskabet udgor en del af den nationale identitet i
visse medlemsstater — hvilket ingen af de medlemsstater, der har indgivet skriftlige indlceg, udtrykkeligt
har heevdet, idet dette synspunkt udelukkende blev fremfort af den lettiske regering under retsmadet den
21. november 2017 — kan den forpligtelse til at respektere denne identitet, der er fastsat i artikel 4, stk.
2, TEU, ikke forstas uafheengigt af den forpligtelse til loyalt samarbejde, der er fastsat i samme bestem-
melses stk. 3. Det fremgadr af dette stykke, at medlemsstaterne har pligt til at sikre opfyldelsen af de
forpligtelser, der folger af traktaterne eller af retsakter vedtaget af EU institutionerne.”'®

I Domstolens bemarkning om, at Unionen respekterer medlemsstaternes nationale identitet i henhold
til art. 4, stk. 2, TEU, henvises der til preemis 73 i Bogendorff, hvoraf fremgar, at det ikke er nedvendigt,
at en restriktiv foranstaltning, der er truffet af medlemsstatens myndigheder, svarer til den opfattelse,
der er faelles for samtlige medlemsstater med hensyn til de nermere bestemmelser for beskyttelse af
den péagaeldende grundleggende rettighed eller legitime interesse, samt at Unionen respekterer med-
lemsstaternes nationale identitet, som statens form af republik ligeledes er en del af.'”" Henset til det
foregdende bemerkes muligvis herved, at @gteskabsinstitutionen som sédan efter omstaendighederne
er en del af den rumanske nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU, men at dette ikke kunne begrunde
ikke-anerkendelsen af @gtefaeller — som er et EU-retligt begreb — indgaet ved lovligt egteskab i en
anden medlemsstat.

Der kan stilles spergsmalstegn ved, hvorfor det EU-retlige begreb “offentlig orden” skal fortolkes under
hensyntagen til den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU, mens begrebet “agtefzalle” 1 henhold til
opholdsdirektivets art. 2, stk. 2, litra a, ikke skal. De to begreber ma dog formentligt holdes adskilt i
denne henseende. For det forste er den offentlige orden i en medlemsstat i sagens natur serligt forbundet
med forholdende og den almindelige opfattelse i medlemsstaten, hvorfor den nationale identitet vel
indgar 1 udformningen heraf, eller i hvert fald kan siges at have en ner sammenheaeng hermed. For det
andet henvises der i eksempelvis art. 52, stk. 1, TEUF udtrykkeligt til, at der kan fastsattes love mm.,
som indeholder sarlige regler for fremmede borgere, begrundet i blandt andet den offentlige orden.
Hvis henses til M. Wathelets udtalelse ovenfor, kraeeves der séledes ikke en selvstendig og ensartet
fortolkning heraf i hele Unionen, eftersom der navnlig er en udtrykkelig henvisning til national lovgiv-
ning. Niveauet og typen af harmonisering pé et givent omréde har séledes formentligt ogsa betydning
for anvendelsen af art. 4, stk. 2, TEU.

Yderligere anvendes der i sagen en distinktion af det EU-retlige begreb “agtefalle” og egteskabsinsti-
tutionen som sadan, hvor det er agteskabsinstitutionen Domstolen synes at anerkende som henherende
under den konkrete medlemsstats nationale identitet.

Domstolen fortsetter, at hindringer kun kan begrundes, nar foranstaltningen er i overensstemmelse med
de grundleggende rettigheder, der er fastsat i Charteret, og som domstolen skal beskytte, "> som synes
at veere udtryk for et objektivt formuleret forbud. Indledningsvist kan der formentligt drages en parallel
mellem denne passage og sagerne mod Polen og Ungarn, som navnt ovenfor, hvor medlemsstaterne i
kraft af Unionens respekt for medlemsstaternes nationale identiteter efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU var
overladt et vist sken ved gennemferelsen af retsstatsprincippet efter art. 2, TEU i medlemsstaten, men
at dette ikke matte vaere i strid med en underliggende resultatforpligtelse. Spergsmalet er saledes, som
formulering antyder, om hindringer ikke kan begrundes i hensynet til respekten for den nationale iden-
titet, hvis ikke det er i overensstemmelse med de grundlaeggende rettigheder i Charteret.

9 Sag C-673/16, Coman, preemis 45.

190 Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Wathelet fremsat den 11. januar 2018, Coman, premis 40.
101 Sag C-673/16, Coman, preemis 43.

12 1bid., preemis 47.
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1,1 og Domstolens argumentation i sagen er ikke af alle anset for

104

Sagen er blevet kaldt kontroversie
varende overbevisende, desuagtet om de er enige i sagens udfald eller ;.

Martijn van den Brink fremhaever eksempelvis kontrasten til Runevi¢-Vardyn.'® 1 Runevi¢-Vardyn
udtaler Domstolen, at en persons for- og efternavn er en grundlaeggende del af personers identitet og
privatliv, som er beskyttet efter Charterets art. 7 samt EMRK art. 8,'% men kom ikke frem til, at dette
udelukkede medlemsstaten fra at indfere en hindring, som var begrundet i objektive almene hensyn.
Domstolen overlader i Runevi¢-Vardyn den konkrete afvejning af p& den ene side borgernes ret til re-
spekt for deres privatliv og familieliv og pa den anden side medlemsstatens berettigede beskyttelse af
dens officielle nationale sprog og dens traditioner til den foreleggende ret.!”” Domstolens generelle
udelukkelse i Coman af den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, 1. linje TEU samt den offentlige orden
som begrundelse til restriktioner til den frie bevagelighed, hvis begrundelsen strider imod disse grund-
leeggende rettigheder, synes saledes kontradiktorisk, hvilket navnlig er grundlaget for Van den Brinks
kritik.

Om Domstolen reelt har foretaget en afvejning, hvor den grundlaeggende rettighed konkret har vejet
tungere i Coman end i Runevi¢-Vardyn og i avrigt Bogendorff og Sayn-Wittgenstein, fremgar ikke af
premisserne. [ hvert fald ved graeensen for hvornar der foreligger en hindring efter art. 21, TEUF i for-
bindelse med indgriben i personers navne, synes der er vaere overladt mere raderum til medlemsstaterne,
eftersom der udelukkende foreligger en hindring, hvis det medferer alvorlige ulemper administrativt,
erhvervsmassigt eller privat,'® hvilket kunne tale for, at Domstolen anser den rettighed som navnet,
som et element af art. 7 i Charteret og 8 i EMRK, indeholder, som vejene mindre tungt end retten til
privatliv og familieliv i Coman. Det skal i denne forbindelse holdes in mente, at der ikke sker identifi-
kation mellem péa den ene side testen for, hvornar der foreligger en restriktion og pa den anden side
begrundelsen for en restriktion, nar en saddan foreligger. Domstolens formulering i Coman er navnlig,
at nationale foranstaltninger kun kan begrundes, nér det er i overensstemmelse med de grundlaeggende
rettigheder, som er fastsat i Charteret, hvilket synes relativt sort pa hvidt. Coman er nyere end Bogen-
dorff og Runevi¢-Vardyn, hvorfor den precedensmaessigt kan siges at vaere vigtigere, men det ikke er
abenbart, hvilken vaegt den tidligere naevnte separation mellem national identitet og offentlig orden samt
vaegten af grundlaeggende rettigheder i bedemmelsen af national identitet og offentlig som begrundelse
til en restriktion af den frie bevaegelighed skal tillaeegges.

5.1.7. Opsummerende om national identitet som begrundelse for en restriktion til bevagelses-
frihed

I den gennemgaede praksis tyder det pa, at Domstolen hovedsageligt har valgt at fortolke de bagvedlig-
gende hensyn, hvilke Domstolen i den overvejende andel af sagerne anerkender som vearende elementer
af de nationale identiteter i medlemsstaterne, som objektive almene hensyn, navnlig som hensynet til
den offentlige orden.

Domstolen udtaler i flere af de gennemgéede sager, at den nationale identitet kan tages i betragtning
som et forhold, der kan begrunde en restriktion, men fortsatter dernaest med at fortolke de underlig-
gende hensyn som offentlig orden, og i gvrigt bemerke betingelserne for offentlig orden som begrun-
delse til en restriktion. Yderligere har Domstolen ikke i sine konklusioner, altsa selve svarene pa de
prejudicielle spergsmal, anvendt national identitet i henhold til art. 4, stk. 2, TEU, men har navnlig
henvist til offentlig orden som begrundelse. Dette taler umiddelbart for, at respekten for den nationale
identitet som sddan ikke kan anvendes som selvstendig begrundelse til en restriktion, men at Domstolen
ved fastlaeggelsen af offentlig orden skal tage hensyn til den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, 1.
linje, TEU.

193 Di Federico, The Potential of Art. 4(2), s. 361.

104 Martijn van den Brink,: Is the Reasoning in ,, Coman ““ as Good as the Result?, VerfBlog, 2018/6/10, sidst tilgdet
d. 17.05.2022, https://verfassungsblog.de/is-the-reasoning-in-coman-as-good-as-the-result/

105 Thid., 7. afsnit.

106 Sag C-391/09, Runevi¢-Vardyn, pramis 89.

197 1bid., preemis 91.

198 Ibid., premis 76.
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Herimod er dog muligvis Coman, som direkte konstaterer, at anerkendelsespligten hverken stred imod
national identitet eller offentlig orden. Béde separationen af de to begreber, og at Domstolen umiddel-
bart direkte tager stilling til, at det ikke stred imod national identitet efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU
som sadan, taler for, at bestemmelsen efter omstaendighederne kan sta alene.

Uden at det er helt klart, hvilken vaegt Coman skal tilleegges, kan der ud fra den resterende praksis
forsigtigt udledes, at art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU er en skensbefojelse eller en fortolkningsregel ved
fastleeggelsen og begransningen af EU-ret, hvori ligger, at den nationale identitet indgar som element i
det til medlemsstaterne overladte sken i forbindelse med fastlaeggelsen af den offentlige orden. Om
dette ligeledes er geeldende for sd vidt angar andre objektive almene hensyn, séledes at praksis kan
anvendes analogt herpa, er ikke klart. Praksis har kun, mig bekendt, beskeeftiget sig med forhold, som
ville falde under offentlig orden, desuagtet at det var en del af medlemsstatens nationale identitet.

Agoston Mohay and Norbert Toth bemarker, at det ud fra art. 4, stk. 2, TEU burde vare séledes, at
hensynet til den offentlig orden skulle forstds som vaerende et element af den nationale identitet, og
altsd ikke det omvendte, men forfatterne opfatter selv den foreliggende retspraksis som, at national
identitet indgar som et underliggende rationale til begrundelser af hindringer baseret pa offentlig or-
den.'®

Det er ikke abenbart, hvor vid denne skensbefejelse er, men den tyder pé at vere relativt omfattende,
underlagt visse begransninger, da der navnlig er flere af de naevnte domme, eksempelvis som fremgar
af Bogendorft, hvor flere pastdede hensyn blev anset for verende utilstreekkelige af Domstolen til at
begrunde hindringen, mens de hensyn, som var en del af den nationale identitet, blev anset for veerende
tilstrekkelige. Dette ma ligeledes kunne stettes pa, at det er grundleggende strukturer, som skal respek-
teres, hvilket ma tale for, at de i et vist omfang er tungtvejende.

5.2. Anden praksis

5.2.1. Sagerne C-156/21, Ungarn''® og C-157/21, Polen'!!

Sagerne om henholdsvis Ungarn og Polen mod Parlamentet og Rédet skal som bemarket behandles
narmere. Som beskrevet ovenfor angik sagerne et annullationssegsmal rettet mod Parlamentet og Radet
vedrerende forordning (EU, Euratom) 2020/2092, hvilken indeholder den generelle ordning med kon-
ditionalitet til beskyttelse af Unionens budget, hvortil navnlig overholdelsen af retsstatsprincippet efter
art. 2, TEU var en betingelse for modtagelse af visse ydelser fra Unionen. Sageme var efter Domstolens
opfattelse af sarlig vigtighed, hvorfor den besluttede, efter at have hert generaladvokaten, navnlig M.
Campos Sanchez-Bordona i begge sager, at sagerne skulle behandles i Domstolens plenum i henhold
til artikel 16 i statutten for Domstolen. !!2

For s& vidt angér generaladvokatens forslag til afgerelse af henholdsvis sagen om Ungarn''® og sagen
vedrerende Polen!'*, fremgér art. 4, stk. 2, TEU kun i begrenset omfang. En enkelt udtalelse fra forsla-
get til afgarelsen af sagen vedrerende Polen skal dog kort bemaerkes.

”Bestemmelsen om den nationale identitet, som den kommer til udtryk i medlemsstaternes grundlceg-
gende politiske og forfatningsmcessige strukturer (som er selvsteendige EU-retlige begreber), findes i
artikel 4, stk. 2, forste punktum, med henblik pd at begreense EU-rettens indvirkning pd omrdder, der
anses for at veere centrale for medlemsstaterne. Denne bestemmelse fungerer i sammenhceng med den
vertikale afgreensning af kompetencer mellem Unionen og medlemsstaterne og er desuden forbundet
med princippet om loyalt samarbejde, der fastsat i artikel 4, stk. 3, TEU.”!'3

109 Mohay og Toth, Decision 22/2016. (XII. 5.) AB, s. 474, afsnit 3.

110 Sao C-156/21, Ungarn.

" sag C-157/21, Polen.

12 Henholdsvis Ungarn, preemis 35 og Polen, preemis 32.

113 Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Campos Sanchez-Bordona fremsat den 2. december 2021, Ungarn,
ECLI:EU:C:2021:974.

114 Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Campos Sanchez-Bordona fremsat den 2. december 2021, Polen.
115 Ibid., fodnote 19.
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I Domstolens behandling bemaerkes, at det folger af art. 49, TEU, at overholdelsen af art. 2, TEU af
medlemsstaten er en forudgdende betingelse for tiltreedelse til Unionen, og at denne ikke kan indskraen-
kes sdledes, at medlemsstaten kan frigere sig herfra efter sin tiltreedelse. '

Efterfolgende ikke-opfyldelse af art. 2, TEU ma séledes antages at gore art. 49, TEU illusorisk, eller
indebeere at tiltreedelsen til Unionen var mangelfuld. Art. 2, TEU indeberer i sig selv juridisk bindende
forpligtelser, og artiklen udger selve Unionens identitet som fzlles retsorden.!!” Medlemsstaterne méa
saledes, selvom disse har sarskilte nationale identiteter, 1 hvert fald pa tidspunktet for tiltreedelsen til
Unionen overholde art. 2, TEU, og den fortsatte overholdelse heraf, samt Unionens beskyttelse af disse
veerdier, folger ifolge Domstolen sdledes direkte af art. 2.!'® Denne forpligtelse til vedvarende at over-
holde veerdierne i art. 2, TEU mé formentligt ligeledes folge af princippet om loyalt samarbejde, da
medlemsstaternes ensidige fravigelse fra og forringelse af et grundlaggende princip, som udger et ele-
ment af selve Unionens identitet som fzlles retsorden, igennem en ’andring’ af deres nationale identitet
efter art. 4, stk. 2, TEU, ikke kan siges at respektere Unionen, jf. art. 4, stk. 3, TEU, og kunne i gvrigt
udgere misbrug af art. 4, stk. 2, TEU, men dette fremgér ikke af dommene.

Som navnt udtaler Domstolen, at:

”Selv om Unionen, som det fremgdr af artikel 4, stk. 2, TEU, respekterer medlemsstaternes nationale
identitet, som den kommer til udtryk i deres grundleggende politiske og forfatningsmcessige strukturer,
sdledes at medlemsstaterne rdder over et vist skon med henblik pd at sikre gennemforelsen af retsstats-
princippet, folger det imidlertid pd ingen mdde heraf, at denne resultatforpligtelse kan variere fra med-
lemsstat til medlemsstat.”'"

Unionens respekt for medlemsstaternes nationale identitet efter art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU udmenter sig
saledes i et sken i forbindelse med selve gennemferelsen af retsstatsprincippet, hvilken underliggende
resultatforpligtelse dog ikke ma variere fra medlemsstat til medlemsstat.

I denne forbindelse kan der drages paralleller til den her anforte opfattelse af praksis vedrerende re-
striktioner til den frie bevaegelighed. I forbindelse med restriktioner til den frie bevaegelighed var der
under Domstolens kontrol overladt medlemsstaterne et sken i forbindelse med fastleeggelsen af begrebet
objektive almene hensyn, i hvert fald for sa vidt angér den offentlige orden i medlemsstaten, hvori art.
4, stk. 2, TEU indgar. I de n@rvaerende sager var identitetsklausulen rettet mod selve gennemforelsen
af retsstatsprincippet i medlemsstaterne, hvilket synes at indebere et veesentligt begraenset raderum for
medlemsstaten, hvilket navnlig synes at veere baseret pa, at art. 2, TEU udger Unionens “identitet”.
Dette synes i gvrigt i overensstemmelse med den i athandlingen udferte analyse af selve bestemmelsen,
hvoraf det blev konkluderet, at ’respekt” skal forstés séledes, at Unionen skal tage hensyn til medlems-
staternes nationale identitet, hvilket navnlig kan vere tilfeeldet ved en overladelse af et sken i forbin-
delse med medlemsstatens gennemforelse eller begransning af EU-ret, men at denne ikke er absolut.
Yderligere kan dette ses i lyset af Coman, hvor begrundelser til restriktioner som navnt var betinget af
overholdelsen af grundleeggende principper som fastsat i Charteret, og som Domstolen skal beskytte.
Atart. 2, TEU og de grundlaeggende principper i Charteret saetter den nedre granse for Unionens respekt
for medlemsstaternes nationale identiteter efter art. 4, stk. 2, TEU, synes ligeledes at vaere i overens-
stemmelse med analysen af bestemmelsens ordlyd, iser nar denne lases i sammenheng med andre
traktatbestemmelser.

Som det var konklusionen vedrerende begrundelser til restriktioner, ma det ligeledes konkluderes her,
at art. 4, stk. 2, TEU tyder pa at veere en fortolkningsregel, som i sammenhang med art. 2, TEU over-
lader et skon i forbindelse med gennemforelsen af EU-retten. Forskelligt fra praksis vedrerende restrik-
tioner er, at der i forbindelse med retsstatsprincippet er en underliggende resultatforpligtelse, som ikke
kan siges at vaere tilfaeldet med offentlig orden, hvilket kan stettes i, at beskyttelsesordenen ligeledes

116 Henholdsvis sag C-156/21, Ungarn, pr&mis 124 og 126 og sag C-157/21, Polen, pr&mis 142 og 144.
17 Ungarn, premis 127 og 232 og Polen, preemis 145 og 264.

118 Ungarn, premis 127 og 234 og Polen, preemis 145 og 266.

119 Ungarn, pr&mis 233 og Polen, pr&mis 265.
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var overladt til medlemsstaterne, som i forhold til Sayn-Wittgenstein kom til udtryk i statens form som
republik.

5.2.2. Sagerne Taricco'?’ og M.A.S. og M.B. 12!

Det vil blive undersegt, om Taricco og M.A.S. og M.B., ofte benavnt Taricco I og II henholdsvis,
indeholder elementer, som kan belyse Domstolens anvendelse af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, da formu-
leringen af den nationale rets spergsmal til Domstolen samt Domstolens preemisser synes at laegge op
til dette, men Dommene indeholder ikke henvisninger til art. 4, stk. 2, 1. linje TEU.

Sagerne behandles samlet, da M.A.S og M.B har ner sammenheng til Taricco, eftersom den foreleg-
gende ret spurgte til fortolkningen af den regel, som kunne udledes af Taricco, og om den mulige strid
mellem denne regel og den italienske forfatning.

I forstnaevnte sag var det bestridt, om Italiens strafferetlige foreldelsesregler pA momsomradet var for-
enelige med EU-ret, eftersom de kunne vare i strid med EU’s finansielle interesser. Det var efter itali-
ensk lov muligt at forleenge fristen med en fjerdedel med en afbrydende handling fra myndighedernes
side, og det bestridte var, om en fristforlangelse pa blot en fjerdedel var effektivt og afskrakkende.
Domstolen udtaler, at det er op til den foreleggende rets konkrete vurdering, men at den nationale ret
er palagt at sikre den fulde virkning af art. 325, stk. 1 og 2, TEUF, og at den om fornedent skal undlade
at anvende de nationale regler om foraldelse, da dette navnlig ikke ville stride imod Charterets art.
49.122

I M.A.S. og M.B. var den foreleeggende ret i tvivl, om lgsningen fra Taricco var i overensstemmelse
med blandt andet de overordnede principper i den italienske forfatning og navnlig princippet om, at
strafbare forhold og straffe skal have lovhjemmel.'?* Den foreleggende ret fremlagde yderligere, at
ordningen med foreldelse i strafferetlige sager var af materiel karakter, og sdledes omfattet af legali-
tetsprincippets anvendelsesomrade efter den italienske forfatnings art. 25.'%

Domstolen konkluderer, at:

”Hvis den nationale ret skulle veere af den opfattelse, at forpligtelsen til at undlade at anvende de om-
handlede bestemmelser i straffeloven er i strid med princippet om, at strafbare forhold og straffe skal
have lovhjemmel, ville den ikke veere forpligtet til at opfylde denne forpligtelse, og dette geelder ogsd,
selv om opfyldelsen af forpligtelsen ville gore det muligt at afhjcelpe en national situation, der er i strid
med EU-retten.”'?

Det, som Domstolen begrunder dette i, er navnlig ikke den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU,
som den i gvrigt ikke henviser til i dommen, men narmere princippet om, at strafbare forhold og straffe
skal have lovhjemmel. Det er ikke klart, om art. 4, stk. 2, TEU kan have haft indflydelse herpa, eftersom
det eneste nye i M.A.S og M.B reelt set blot er den forelaeggende rets pracisering af, at strafferetlige
foreeldelsesregler efter den italienske forfatning er af materiel karakter i den italienske retsorden. For-
rangsprincippet er i gvrigt tilladt fraveget i tilfeelde, reguleret af EU-retten, hvor manglende anvendelse
af national ret ville stride imod almindelige principper som res judicata eller lignende.'?® Fravigelsen af
forrangsprincippet kunne saledes vere begrundet i almindelige principper og altsa ikke i Italiens natio-
nale identitet, eftersom den nationale ret ikke er forpligtet til at undlade at anvende national lovgivning,
hvis det er tilfeldet, at reglen, som udledes fra Taricco, ferer til en situation med usikkerhed i den
italienske retsorden angaende de strafferetlige foreeldelsesregler, som tilsidesatter princippet om straf-
ferettens klarhed.!?’

120 Domstolens dom af 8. september 2015, sag C-105/14, Taricco, ECLI:EU:C:2015:555.

121 Domstolens dom af 5. december 2017, sag C-42/17, M.A.S. og M.B., ECLI:EU:C:2017:936.

122 Sag C-105/14, Taricco, preemis 55 og 58.

123 Sag C-42/17, M.A.S. og M.B., preemis 13.

124 Ibid., premis 14.

125 Ibid., preemis 61.

126 Alan Dashwood, Michael Dougan, Barry Rodger, Eleanor Spaventa, og Derrick Wyatt: Wyatt and Dashwood’s
European Union Law 6. udgave, Oxford: Hart Publishing Ltd, 2011), s. 272-3.

127 Sag C-42/17, M.A.S. og M.B., preemis 59.
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I Taricco udtaler Domstolen som navnt, at det ikke ville stride imod Charterets art. 49 at undlade at
anvende de nationale regler, hvis den national ret ansa det fornedent, hvorfor der kan stilles spergs-
maélstegn ved, 1 hvilket omfang, hvis nogen, den nationale identitet kan have haft indflydelse herp4,
eksempelvis ved en skensbefgjelse i forbindelse med gennemforelsen af det strafferetlige legalitetsprin-
cip. Hvis dommen sammenholdes med dommene om Polen og Ungarn, kunne der drages paralleller
mellem legalitetsprincippet og retsstatsprincippet, som legalitetsprincippet er et element af. Set i lyset
af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU ville udformningen af det strafferetlige legalitetsprincip i den italienske
retsorden saledes vare overladt til medlemsstaten, blot det opnér den resultatforpligtelse, som matte
ligge 1 begrebet. Det kan have haft betydning, at Domstolen udtaler, at art. 325, stk. 1 og 2, TEUF
indeholder pracise resultatforpligtelser,'?® herunder effektiv sanktionering, hvorfor det eventuelt i for-
bindelse med disse sager ikke kan begrundes i den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU, at forael-
delsesfristerne pa det strafferetlige omrade i henhold til den italienske retsorden er af materiel karakter.

’

Domstolen valgte dog at basere sin lgsning pé: "... at beskyttelsen af Unionens finansielle interesser
ved at pdleegge strafferetlige sanktioner er en delt kompetence mellem Unionen og medlemsstaterne
som omhandlet i artikel 4, stk. 2, TEUF.”,'* og at ”Den Italienske Republik var sdledes pd daverende
tidspunkt berettiget til i sin retsorden at fastscette, at disse regler pa samme mdde som reglerne vedro-
rende fastscettelsen af strafbare forhold og straffe henhorer under den materielle strafferet og derfor
som sidstneevnte regler er underlagt princippet om, at strafbare forhold og straffe skal have lovhjem-
mel”.13°

Domstolen begrunder saledes Italiens adgang til at anse de strafferetlige foreldelsesregler som materi-
elle 1, at det pé tidspunktet for afsigelsen af Taricco efter art. 4, stk. 2, TEUF var et omrade med delte
kompetencer mellem Unionen og medlemsstaterne, og at det forst var senere, at strafferetlige foraeldel-
sesregler p4 momsomradet delvist blev harmoniseret.'3!

Om art. 4, stk. 2, TEU kunne have varet anvendt, som beskrevet ovenfor, er uklart, men der synes som
bemaerket at vaere ligheder med sagerne om Polen og Ungarn, hvorfor det ikke kan afvises. Om Dom-
stolen valgte at anvende art. 4, stk. 2, TEUF fordi, den ikke ansé princippet om, at straffe og strafbare
forhold skal have hjemmel, som et princip, som kan udferes under overladelse af skeon efter national
identitet, eller om det eventuelt blot var mere narliggende at anvende art. 4, stk. 2, TEUF, uddybes ikke
i dommen. Det er saledes ikke helt klart, om dommen direkte taler imod den i athandlingen fremforte
opfattelse af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, som er, at medlemsstaterne tilleegges en skensbefgjelse 1 den
konkrete gennemforelse og begrensning af EU-ret i medlemsstaterne, eller om art. 4, stk. 2, TEU pa
grund af omstendighederne i sagen ikke fandt anvendelse.

Det synes dog umiddelbart at vaere oplagt, at forholdet kunne vaere et element af den nationale identitet.
Ordningen med foraldelse i strafferetlige sager var i henhold til den italienske retsorden af materiel
karakter, som faldt under legalitetsprincippets anvendelsesomrade i henhold til art. 25 i den italienske
forfatning. Henset til de ferneevnte domme om Polen og Ungarn ville gennemforelsen af legalitetsprin-
cippet saledes vaere overladt til medlemsstaten, navnlig Italien, men der kan stilles spergsmalstegn ved,
hvorfor denne resultatforpligtelse kan afviges igennem udformningen af legalitetsprincippet ud fra en
delt kompetence pa omradet, mens den nationale identitet ikke kan bevirke dette.

Til en mulig belysning heraf inddrages generaladvokat Y. Bots forslag til afgerelse af sagen, da art. 4,
stk. 2, TEU var en del af hans behandling, men som bemarket indeholder selve afgerelsen ikke en
behandling af art. 4, stk. 2, TEU, herunder ikke ved henvisning til Y. Bots forslag.

Den italienske forfatningsdomstol havde gjort gaeldende, at:

... det strafferetlige legalitetsprincip, som fortolket i den italienske retsorden, sikrer et hgjere beskyt-
telsesniveau end det, der folger af fortolkningen af artikel 49 i Den Europceiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder, for sa vidt som det ogsd omfatter fastscettelsen af forceldelsesfristerne for

128
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Ibid., preemis 38.
Ibid., preemis 43.
130 Ibid., preemis 45.
131 1bid., premis 44.
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lovovertreedelsen og folgelig er til hinder for, at den nationale domstol i en verserende sag anvender
en leengere foreeldelsesfrist end den, der gjaldt pd det tidspunkt, hvor den pdageeldende overtreedelse
blev begdet (princippet om, at en skeerpelse af straffeloven ikke md have tilbagevirkende kraft)”'*

I forleengelse heraf fremhaver den nationale ret, at art. 4, stk. 2, TEU og Charterets art. 53 giver den
nationale domstol mulighed for at undlade at opfylde den forpligtelse, som kunne udledes i Taricco, for
s& vidt den italienske forfatning sikrer en hejere beskyttelse end efter EU-ret. !>

Naermere om art. 4, stk. 2, TEU fremhaver han for det forste, at hans forslag ikke indebeerer, at Unionen
ikke respekterer den nationale identitet, samt at gyldigheden udelukkende kan vurderes ud fra EU-ret.'**
For det andet fremhaever han, at han ikke er overbevist om, at reglen udledt af Taricco udger et indgreb
i den nationale identitet, hvilket han begrunder pa to vis. For det forste udtaler han, at:

”Det er nemlig vigtigt ikke at forveksle haje krav til beskyttelsen af en grundleggende rettighed med et
indgreb i den nationale identitet eller ncermere bestemt en medlemsstats forfatningsmeessige identitet.
Der er i den foreliggende sag ganske vist tale om en grundleggende rettighed, som er beskyttet af den
italienske forfatning, hvis betydning ikke md undervurderes, men det betyder ikke, at artikel 4, stk. 2,
TEU skal anvendes her.”'3

For det andet satter han spergsmalstegn ved selve det strafferetlige legalitetsprincips status som ”grund-
leeggende” i Italiens nationale identitet i henhold til art. 4, stk. 2, TEU. I denne forbindelse udtaler han:

”Desuden har Corte costituzionale (forfatningsdomstol) ikke anfort grundene til, at det strafferetlige
legalitetsprincip i alle dets aspekter skal have status af »overordnet« princip i forfatningen, og heller
ikke grundene til, at en umiddelbar anvendelse af en lcengere forceldelsesfrist kan bringe Den Italienske
Republiks forfatningsmeessige identitet i fare.” og umiddelbart i forlaengelse heraf, at ”Jeg gor opmeerk-
som pd, at de principper, der kvalificeres som »grundleggende« i den italienske forfatning, er opregnet
i artikel 1-12, og at det strafferetlige legalitetsprincip a priori ikke er omfattet heraf.”'3

Med en anerkendelse af, at et princip ligeledes kan veere grundleggende” i henhold til den udviklede
forfatningsmaessige praksis, gennemgar han den italienske forfatningsdomstols praksis herom sammen-
holdt med det strafferetlige legalitetsprincip i den italienske forfatning. Han fremheever, at ’grundleeg-
gende” efter forfatningsdomstolens praksis navnlig omhandler en hard kerne” i den italienske forfat-
ning, hvoraf processuelle garantier ikke er omfattet, desuagtet hvor vigtige de end er.'*” Han konklude-
rer i denne forbindelse, at han ikke finder, at reglen udledt af Taricco kunne udgere et indgreb i Italiens
nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU.!3

Generaladvokaten er saledes for det forste enig i den opfattelse, at selvom den nationale identitet selv-
sagt skal vurderes ud fra forholdene i landet, herunder blandt andet forfatningen, skal det vurderes EU-
retligt. For det andet mener han ikke, at betingelserne for at anvendelsen af art. 4, stk. 2, TEU er opfyldt,
da det strafferetlige legalitetsprincip ikke udger et grundleeggende element af Italiens nationale identitet.
Som bemerket behandler Domstolen ikke spergsmaélet om art. 4, stk. 2, TEU, hvorfor det ikke er klart,
om Domstolen er enig med generaladvokaten, samt om der skal leegges naermere vaegt i, at Domstolen
navnlig veelger at begrunde sit resultat i art. 4, stk. 2, TEUF. Det skal dog ligeledes bemarkes, at Taricco
samt M.A.S. og M.B. er fra forinden afsigelsen af dommene Polen og Ungarn, hvorfor det ikke kan
afvises, at art. 4, stk. 2, TEU kunne finde anvendelse, men dette skal selvsagt ses i lyset af Y. Bots
vurdering heraf, hvorfor det strafferetlige legalitetsprincip efter omsteendighederne ikke opfylder betin-
gelserne for at veere omfattet af art. 4, stk. 2, TEU.

132 Forslag til afgerelse fra generaladvokat Y. Bot fremsat den 18. juli 2017, M.A.S. og M.B., pr&mis 6.
133 Ibid., premis 8.

134 Ibid., premis 172 og 177.

135 Ibid., preemis 179.

136 Tbid., praemis 180 og 18]1.

137 Ibid., praemis 182-5.

138 Ibid., preemis 186.
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5.2.3. Iszak og Dabis'*’

Afslutningsvist skal dommen Iszak og Dabis mod Kommissionen n@vnes. Sagen omhandlede et annul-
lationssegsmal rettet mod Kommissionens afslag af registrering af et europaisk borgerforslag. Forsla-
get var benaevnt ” Samhgrighedspolitik med hensyn til ligestilling af regioner og bevarelse af de regio-
nale kulturer”'%, og uden at ga neermere i detaljer herom drejede det sig overordnet set om tildeling af
EU-midler til omrader preeget af primeert nationale mindretal. Kommissionen meddelte afslag med den
begrundelse, at det ... dbenbart faldt uden for dens befojelse til at fremscette et forslag til EU-retsakt
med henblik pd gennemforelsen af traktaterne”'*!

Der blev i sagen blandt andet pastaet magtfordrejning samt tilsidesattelse af princippet om god forvalt-
ningsskik,'*> men denne behandling vil vare afgreenset til spergsmélet om art. 4, stk. 2, TEU. I denne
forbindelse er det eneste element, som Retten anvender art. 4, stk. 2, TEU pa, fortolkningen af et EU-
retligt begreb. Navnlig begrebet “omrade” som omfattet af art. 174-178 TEUF skal i henhold til art. 4,
stk. 2, TEU fortolkes under iagttagelse af de faktiske politiske, administrative og institutionelle for-
hold.'” Retten fastleegger indledningsvist den méde, dette faktisk blev gennemfort pa, og fandt ikke
dette i strid med art. 4, stk. 2, TEU. Retten beskriver ved en gennemgang af forordning nr. 1059/2003
samt de deri definerede "NUTS-omrader”, at det herved var muligt at sammenligne statiske data ved-
rerende udviklingsniveauet i de forskellige administrative enheder i medlemsstaterne, og som dermed
tjener som reference med henblik pa en gennemforelse af EU’s samherighedspolitik, '* hvilket den ikke
fandt, stred imod art. 174-178 TEUF,'* som navnlig skal fortolkes i overensstemmelse med art. 4, stk.
2, TEU.

Retten finder endvidere, at det:

”Heraf folger, at EU-lovgiver ikke uden at tilsidescette artikel 4, stk. 2, TEU kan vedtage en retsakt, der
i lighed med den foresldede retsakt definerer de omrdder med nationalt mindretal, der skal legges
scerlig veegt pd inden for rammerne af EU’s samhorighedspolitik, pd grundlag af selvstcendige kriterier,
og sdledes uden at der tages hensyn til den politiske, administrative og institutionelle situation i de

pdgeeldende medlemsstater”'*

I forhold til art. 4, stk. 2, TEU anvendes den séledes i dette tilfzelde til fortolkning af et EU-retligt
begreb. Dette har ligeledes ligheder med den under restriktioner behandlede praksis, hvor det EU-retlige
begreb “offentlig orden” ligeledes fortolkes under hensyn til den nationale identitet efter art. 4, stk. 2,
1. linje, TEU, men en nermere diskussion vil fremga herom umiddelbart nedenfor under en sammen-
holdning af praksis pa de forskellige omrader.

Det skal her bemarkes, at Domstolen i en appel ivarksat af [zsak og Dabis valgte af ophave Rettens
afgerelse og treeffe afgorelse.'*” Domstolen annullerede i denne forbindelse Kommissionens afgerelse
om at afvise registrering af borgerforslaget, men dette var baseret pa, at ”Retten, idet den fastslog, at
appellanterne var forpligtede til at fore bevis for, at den i artikel 4, stk. 2, litra b), i forordning nr.
211/2011 fastsatte registreringsbetingelse var opfyldt, for at fi det omhandlede forslag til EBI registre-
ret, begik en retlig fejl”'*®, og der blev derved ikke taget stilling til den appellerede doms praemisser
vedrerende fortolkningen af art. 174-178 TEUF sammenholdt med art. 4, stk. 2, TEU (navnlig praemis
70-76 af den appellerede dom), hvorfor den hverken bekraftede eller afviste Rettens argumentation, og
veerdien disse preemisser er sdledes ikke helt abenbar, desuagtet at de synes at vere 1 overensstemmelse
med det ovenfor anforte.

139 Sag T-529/13, Izsdk og Dabis.

140 Tbid., preemis 1, oversattelse fremgar.

141 Tbid., pramis 9.

192 Ibid., preemis 28.

143 Ibid., premis 70.

144 Ibid., praemis 70-1.

145 Tbid., premis 72 sammenholdt med pramis 71.

146 Tbid., preemis 76.

147 Domstolens dom af 07. maj 2019, sag C-420/16 P, Izsédk og Dabis, ECLI:EU:C:2019:177, preemis 73.
148 Tbid., premis 76 og 72.
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5.2.4. Opsummerende

For sa vidt angar dommene Polen og Ungarn mod Parlamentet og radet, blev der relevant for denne
athandling fastlagt en nedre graense for anvendelsen af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, hvilket navnlig er
overholdelse af en underliggende resultatforpligtelse efter art. 2, TEU, som udger selve Unionens iden-
titet som feelles retsorden. Yderligere blev det om selve anvendelse af art. 4, stk. 2, TEU udtalt, at
bestemmelsen overlader et sken til medlemsstaten i forbindelse med selve gennemforelsen af de i art.
2, TEU fastlagte principper, 1 hvert fald for sa vidt angér retsstatsprincippet.

Om Taricco og M.A.S. og M.B. reelt kunne vere afsagt i henhold til art. 4, stk. 2, TEU er usikkert, men
som bemerket, er dommene fra forinden afsigelsen af dommene Polen og Ungarn, hvorfor det er muligt,
at Domstolen vil anvende art. 4, stk. 2, TEU frem for art. 4, stk. 2, TEUF fremover.

Der fremgar i de behandlede domme ikke en narmere redegerelse for, om de hensyn, som Domstolen
anerkender som varende en del af den nationale identitet, er ”grundleeggende”, men hvis konklusionen
i generaladvokatens forslag til afgerelse, som synes at vere i overensstemmelse med den tekstuelle
analyse fortaget i denne athandling af art. 4, stk. 2, TEU, er i overensstemmelse med Domstolens prak-
sis, var art. 4, stk. 2, TEU konkret ikke anvendelig, eftersom der ikke var tale om en grundleeggende
struktur.

Ligeledes er verdien af Izsak og Dabis ikke tydelig, eftersom Rettens afgerelse blev ophevet af Dom-
stolen, uden at Domstolen i den forbindelse tog stilling til spergsmaélet om art. 4, stk. 2, TEU. Som det
fremgar ovenfor, blev art. 4, stk. 2, TEU af Retten anvendt til fortolkningen af et EU-retligt begreb,
navnlig omrader som omfattet af art. 174-178 TEUF, som skulle fortolkes under iagttagelse af art. 4,
stk. 2, TEU. Som bemarket tog Domstolen ikke stilling til Rettens argumentation i appellen, men den
ma forsigtigt kunne indgé i fortolkningen af Domstolens og Rettens forstielse af art. 4, stk. 2, TEU.

5.3. Sammenholdning af praksis

I lobet af behandlingen af dommene i athandlingen blev der fremsat flere problemstillinger, som skal
soges besvaret, eller i hvert fald diskuteret. Disse er navnlig, 1) indgér art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU over-
hovedet i Domstolens bedemmelse? 2) Er anvendelse af art. 4, stk. 2, TEU udelukket, hvis der er tale
om et almindeligt retsprincip, som inspireret af de felles forfatningsmaessige traditioner i medlemssta-
terne? 3) Forfatningens betydning. 4) Hvordan anvendes art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU, i denne forbindelse
konkret til de afgrensede omrader, som praksis har beskeftiget sig med? 5) Hvordan anvendes bestem-
melsen generelt, hvis praksis pa disse forskellige omrader sammenholdes?

Det synes relativt let at besvare forste problemstilling, da Domstolen i de behandlede domme béade har
udtalt, at lovgivning, som konkret var et element i den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU, kunne
tages i betragtning som et forhold, der kan begrunde en restriktion, og at der i art. 4, stk. 2, TEU ligger
en skensbefgjelse 1 forbindelse med gennemforelsen af retsstatsprincippet efter art. 2, TEU. Uden at der
herved tages stilling til vaegten, som art. 4, stk. 2, TEU tilleegges, kan det i hvert fald udledes, at be-
stemmelsen i et eller andet omfang kan indga, og i evrigt i flere forbindelser.

I forhold til den anden problemstilling, som blev fremsat under behandlingen af Omega, og pa sin vis
besvaret under behandlingen af Bogendorff, synes almindelige retsprincipper snarer at blive anvendt
ved Domstolens vurdering af, om det forfulgte formal er lovligt, fremfor til udelukkelsen af art. 4, stk.
2, TEU, hvilket ligeledes er en betingelse til begrundelsen af restriktioner, desuagtet at den falder under
den nationale identitet efter art. 4, stk. 2, TEU.

Tredje problemstilling vedrerer betydningen af medlemsstaternes forfatning. Som det har fremgéet,
kommer Domstolen generelt ikke indgaende ind pa dette, hvorfor der med mere forsigtighed ma hen-
vises til generaladvokaternes behandling heraf. Som Y. Bot udtaler i sit forslag til M.A.S. og M.B. er
ikke enhver forfatningsbestemmelse grundleeggende i art. 4, stk. 2, TEU’s forstand, da han konkret tager
stilling til det strafferetlige legalitetsprincip i den italienske retsorden. Her undersegte han navnlig den
italienske forfatning savel som forfatningspraksis for at konkludere, at der ikke var tale om et grund-
leeggende princip. Selvom Domstolen ikke kommer nermere ind pé betingelserne for anvendelse af art.
4, stk. 2, TEU, synes Domstolen i hvert fald at inddrage forfatningen og principper pa grundlovshgjde,
som det var tilfzeldet med Y. Bot, men der er formentligt tale om en konkret vurdering, hvor ikke blot
forfatningen indgér.
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Forinden praksis pa de forskellige omrader sammenholdes, er det oplagt at konstatere praksis pa de
konkrete omrader.

For sa vidt angar restriktioner til den frie bevagelighed, i hvert fald unionsborgerens, jf. art. 21, TEUF,
tyder art. 4, stk. 2, TEU til, at indgé som et element blandt flere i begrebsfastsattelsen af den offentlige
orden i medlemsstaten. Navnlig har Domstolen ikke direkte begrundet en restriktion i art. 4, stk. 2, TEU
selvsteendigt, men fortolker de hensyn, som den anerkender som varende en del af den nationale iden-
titet, som hensyn til den offentlige orden. Det folger saledes formentligt heraf, at art. 4, stk. 2, TEU ikke
kan anvendes som en selvsteendig begrundelse til restriktioner. For sd vidt angar de traktatmeessige
hensyn er der som bemerket tale om udtemmende undtagelser, hvorfor dette stemmer overens med
praksis herfor. Angéende de tvingende almene hensyn som begrundelse for en overtredelse af restrik-
tionsforbuddet ville det veere mere oplagt, at art. 4, stk. 2, kunne std alene, men ligeledes her synes
Domstolen at fortolke hensynet som et objektivt alment hensyn.

I afsnit 5.2 under de ”anden praksis” behandlede domme blev det i Polen og Ungarn konstateret, at det
i henhold til art. 4, stk. 2, TEU tilleegges medlemsstaterne et vist sken i forbindelse med selve gennem-
forelsen af retsstatsprincippet i art. 2, TEU, men at resultatforpligtelsen heri var pracis. I denne forbin-
delse kan art. 2, TEU siges at satte rammerne for art. 4, stk. 2, TEU, eftersom de nationale identiteter i
medlemsstaterne i1 hvert fald ikke ma stride herimod. Det fremgér ikke klart af dommen, om det kan
udledes, om art. 4, stk. 2, TEU ville kunne anvendes selvstandigt, hvis Unionen gjorde indgreb med-
lemsstatens kompetence til at gennemfere retsstatsprincippet, men omvendt skal art. 2, TEU leses i
sammenhang med art. 4, stk. 2, TEU 1 det tilfzlde.

I M.A.S. og M.B. blev art. 4, stk. 2, TEUF anvendt, og det er séledes uklart, om art. 4, stk. 2, TEU
konkret var anvendelig, da Domstolen ikke foretager en vurdering bestemmelsen. Generaladvokaten
foretog derimod en vurdering af de italienske forhold, og konkluderede, at der ikke forelé et grundleg-
gende element af den nationale identitet. Dommen og forslaget fra generaladvokaten har ikke vaesentlig
veaerdi i forhold til selve anvendelsen af bestemmelsen, men bidrager snarer til forstaelsen af betingel-
serne for at anvende art. 4, stk. 2, TEU.

I Izsék og Dabis blev art. 4, stk. 2, TEU anvendt i fortolkningen af det EU-retligt begreb omréder” i
henholdt til art. 174-8, TEUF. Som det fremgér, blev dommen ophavet af Domstolen, og i forbindelse
med, at Domstolen selv traf afgerelse, blev der ikke taget stilling til Rettens preemisser vedrerende art.
4, stk. 2, TEU, hvorfor dommen formentligt ikke kan tillegges vasentlig veerdi, men eftersom Dom-
stolen ikke direkte afviste Rettens argumentation, kan den ikke siges at vaere helt foruden veerdi.

Det vil séledes blive forsegt at sammenholde denne praksis for at bestemme indholdet af art. 4, stk. 2,
TEU. Igennem afhandlingen er der draget paralleller mellem Polen/Ungarn og Coman, og i forbindelse
med anvendelsen af art. 4, stk. 2, TEU som element i begrundelsen til en restriktion, matte begrundelsen
ikke stride imod grundleggende rettigheder som fastsat i Charteret, mens det i forbindelse med gen-
nemforelsen af retsstatsprincippet ikke matte stride imod resultatforpligtelsen i art. 2, TEU. Det kan
séledes udledes herfra, at respekten efter art. 4, stk. 2, TEU ikke er absolut, som fremfert under den i
athandlingen udferte analyse af bestemmelsen. I gvrigt behandles de hensyn, som er omfattet af art. 4,
stk. 2, TEU, som enhver anden begrundelse baseret pa den offentlige orden, hvorfor der foretages, enten
af Domstolen selv eller overladt til den nationale ret, en proportionalitetsvurdering. Heri ligger saledes
implicit for det forste, at art. 4, stk. 2, TEU ikke finder selvsteendig anvendelse som begrundelse og for
det andet, at der skal foretages en afvejning af pd den ene side begrundelsen og de hensyn, som er
omfattet af art. 4, stk. 2, TEU, og pa den anden side de rettigheder, som geres indgreb i ved restriktionen,
herunder eksempelvis grundleeggende rettigheder i Charteret eller art. 2, TEU. Som bemarket synes
Charteret ikke at veje tungest i alle tilfaelde, som ellers antydet i Coman. I eksempelvis Runevic-Vardyn
og Bogendorff var restriktionen navnlig begrundet, selvom der gjordes indgreb i en grundleeggende
rettighed som fastsat i Charteret.

Generelt taler praksis vedrerende restriktioner for, at art. 4, stk. 2, TEU ikke kan anvendes som selv-
stendig begrundelse, men navnlig at hensynene skal fortolkes som offentlig orden, og at disse skal
overholde de ordinare betingelser for anvendelsen af offentlig orden som begrundelse til en restriktion.
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For det andet er der draget paralleller mellem Polen/Ungarn og praksis vedrarende restriktioner gene-
relt, da udformningen af begrebet ”offentlig orden”, den valgte beskyttelsesordning og gennemferelsen
af retsstatsprincippet, kan siges i et vist omfang at veere overladt til medlemsstaterne i henhold til art.
4, stk. 2, TEU inden for rammerne af traktaterne. Der er dog klart ogsa forskelle herpd. Ved retsstats-
princippet var det selve gennemforelsen af retsstatsprincippet hvor der var overladt et skon, men heri
14, at et neermere bestemt resultat skulle opnés. Angéende den offentlige orden var det fastsettelsen af
begrebet i landet, hvorfor der ikke kan siges at vaere tale om en resultatforpligtelse, da det, som svarer
til den offentlige orden i én medlemsstat ikke ne@dvendigvis er den samme som i en anden.

Det, som overordnet ma udledes herfra, er formentligt, at der er tale om en fortolkningsregel, som efter
omstendighederne finder anvendelse i flere forbindelser.

6. Konklusion

Meget overordnet kan formentligt siges, at art. 4, stk. 2, TEU kan anvendes til at begreense EU-rettens
indvirkning p& omréder, der anses for at vaere centrale for medlemsstaterne, som formuleret af general-
advokat Sanchez-Bordona, men ligeledes ved anvendelsen af EU-ret, og fastleeggelsen af EU-retlige
begreber, som kan siges at veere den positive afgraensning af at begraense EU-ret.

Niveauet af harmonisering pa et givent omrade har formentligt betydning for, i hvilket omfang den
nationale identitet kan pévirke en begreensning af EU-retten, herunder om der findes udtrykkelige hen-
visninger til national lov i en EU-retlig bestemmelse. Dette er ligeledes baseret p4, at art. 4, stk. 2, TEU
skal leeses 1 sammenhang med princippet om loyalt samarbejde samt den vertikale afgrensning af kom-
petencer mellem Unionen og medlemsstaterne.

Indholdet af art. 4, stk. 2, TEU skal ligeledes fastsettes ud fra EU-retten, hvorfor det er EU-Domstolens
kompetence at bestemme, om et givent hensyn er omfattet heraf. Dette indebzrer, at Domstolen skal
foretage en provelse af, som generaladvokat Y. Bot i M.A.S. og M.B., om hensynet er grundlaggende.
Dette synes navnlig at veere det afgerende element i Domstolens vurdering, da beskyttelsen synes at
omfatte mere, end hvad en sproglig forstaelse af bestemmelsen umiddelbart tillader, herunder navnlig
officielle nationale sprog. Omvendt, ligeledes henset til Y. Bot i M.A.S. og M.B., kan et hensyn kan
vaere grundlaeggende som sadan, eller et hensyn kan konkret fremga af forfatningen, uden at dette falder
under art. 4, stk. 2, TEU.

I forhold til Domstolens anvendelse af art. 4, stk. 2, TEU, synes der ikke at vare tale om en selvstaendig
bestemmelse, som kan begrunde en restriktion til den frie bevegelighed eller overskridelsen af art. 2,
TEU. De underliggende hensyn, som Domstolen anerkender som varende elementer af den nationale
identitet i henhold til art. 4, stk. 2, TEU, fortolkes som objektive almene hensyn, herunder hovedsageligt
som hensynet til den offentlige orden. Ligeledes medferer art. 4, stk. 2, TEU blot, at retsstatsprincippet
kan gennemferes under et vist sken. Art. 4, stk. 2, TEU anvendes saledes som en art skensbefojelse
eller fortolkningsregel, som i forbindelse med restriktioner til den frie bevaegelighed anvendes til selve
fastleggelsen af EU-retlige begreber som den offentlige orden i medlemsstaten, til fastleggelsen af
begrebet "omrade” efter art. 174-8, TEUF, eller ved udferslen af art. 2, TEU. Art. 2, TEU kan i denne
forbindelse beskrives som en form for minimumsharmonisering i forhold til de nationale identiteter, og
ligeledes her synes art. 4, stk. 2, TEU ikke at finde selvsteendig anvendelse som sadan.

I forbindelse med proportionalitetsvurderingen synes hensynet til den nationale identitet generelt at
vaegte relativt tungt i afvejningen af modstdende hensyn navnlig henset til, at hensyn, som konkret var
omfattet af art. 4, stk. 2, TEU, kunne begrunde restriktioner, som gjorde indgreb i grundleeggende Char-
ter-rettigheder. Omvendt i Coman hvor Domstolen fremsatte en objektivt formuleret regel om, at re-
striktioner kun kan begrundes, hvis dette er i overensstemmelse med de grundleggende rettigheder,
som er fastsat i Charteret. Henset til den foregdende praksis samt den omstaendighed, at Domstolen
allerede forinden denne diskussion i dommen havde fastlagt, at der ikke gjordes indgreb i egteskabsin-
stitutionen, som var antydet at veere en del af den nationale identitet, ved en anerkendelse af "agtefzl-
ler”, er det ikke &benbart, hvor stor betydning dommen konkret har for afvejningen af modstaende hen-
syn.

RETTID 2022/Cand.jur.-specialeafthandling 10 31



Det ma saledes konkluderes pa baggrund af de behandlede domme, at art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU ikke
anvendes som en selvstendig bestemmelse som sadan. Det synes mere oplagt, at art. 4, stk. 2, TEU skal
leeses i sammenhang med anden EU-ret, hvor bestemmelsen anvendes til udformningen af EU-retlige
begreber, hvor disse gor indgreb pa centrale omrader i medlemsstaten, men den @&ndrer eksempelvis
ikke karakteren af begrundelser for restriktioner fra “offentlig orden” til ’national identitet”, og er i
ovrigt undergivet samme test, desuagtet at hensynet konkret er et element af den nationale identitet efter
art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU.

7. Litteraturfortegnelse
7.1. Lovgivning

Traktaten om Den Europaiske Union
Traktaten om Den Europzeiske Unions Funktionsméade

Europa-Parlamentets og Radets Direktiv 2004/38/EF

7.2. Litteratur
Cloots, Elke: National Identity in EU Law, (New York: Oxford University Press, 2015).

Dashwood, Alan, Dougan, Michael, Rodger, Barry, Spaventa, Eleanor, Wyatt, Derrick: Wyatt and
Dashwood’s European Union Law 6. udgave, (Oxford: Hart Publishing Ltd, 2011).

Evald, Jens: Juridisk teori, metode og videnskab, 2. udgave, 1. oplag, (Kebenhavn: Djef Forlag 2020).
Schiitze, Robert: European Union Law, 2. udgave, (Cambridge: Cambridge University Press 2018).

Sorensen, Karsten Engsig, Danielsen, Jens Hartig: EU-Retten, 7. udgave, (Kebenhavn: Jurist og
Okonomforbundets Forlag, 2019).

7.3. Artikler

Di Federico, Giacomo: The Potential of Article 4(2) TEU in the Solution of Constitutional Clashes
Based on Alleged Violations of National Identity and the Quest for Adequate (Judicial) Standards, Eu-
ropean Public Law 25, no. 3 (2019).

Kaczorowska-Ireland, Alina: What Is the European Union required to Respect under Article 4(2) TEU?
The Uniqueness Approach, European Public Law 25, no. 1 (2019).

Mohay, Agoston, Téth, Norbert: Decision 22/2016. (XIL 5.) AB on the Interpretation of Article E)(2)
of the Fundamental Law, The American Journal of International Law 111, No. 2 (2017).

van den Brink, Martijn: Is the Reasoning in ,,Coman “ as Good as the Result?, VerfBlog, 2018/6/10,
https://verfassungsblog.de/is-the-reasoning-in-coman-as-good-as-the-result/ (sidst tilgaet 17.05.2022).

7.4. Forslag til afgerelse fra generaladvokater

Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Poiares Maduro fremsat den 8. oktober 2008, Michaniki,
ECLIL:EU:C:2008:544.

Forslag til afgerelse fra generaladvokat Sharpston fremsat den 14. oktober 2010, Sayn-Wittgenstein,
ECLI:EU:C:2010:608.

Forslag til afgerelse fra generaladvokat Jadskinen fremsat den 16. december 2010, Runevi¢-Vardyn,
ECLL:EU:C:2010:784.

RETTID 2022/Cand.jur.-specialeafthandling 10 32


https://verfassungsblog.de/is-the-reasoning-in-coman-as-good-as-the-result/

Forslag til afgarelse fra generaladvokat M. Wathelet fremsat den 14. januar 2016, Bogendorff,
ECLLLEU:C:2016:11.

Forslag til afgerelse fra generaladvokat Y. Bot fremsat den 18. juli 2017, M.A.S. og M.B.,
ECLIL:EU:C:2017:564.

Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Wathelet fremsat den 11. januar 2018, Coman,
ECLIL:EU:C:2018:2.

forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Campos Sanchez-Bordona fremsat den 2. december 2021,
Polen, ECLI:EU:C:2021:978.

Forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Campos Sdnchez-Bordona fremsat den 2. december 2021,
Ungarn, ECLI:EU:C:2021:974.

7.5. Domme fra Domstolen

Domstolens dom af 17. december 1970, Sag 11/70, Internationale Handelsgeselsschaft,
ECLI:EU:C:1970:114.

Domstolens dom af 4. december 1974, Sag 41-74, van Duyn, ECLI:EU:C:1974:133.
Domstolens dom af 30. november 1995, sag C-55/94, Gebhard, ECLI:EU:C:1995:411.
Domstolens dom af 17. september 2002, sag C-413/99, Baumbast, ECLI:EU:C:2002:493.
Domstolens dom af 14. oktober 2004, sag C-36/02, Omega, ECLLI:EU:C:2004:614.
Domstolens dom af 22. december 2010, sag C-208/09, Sayn-Wittgenstein, ECLI:EU:C:2010:806.
Domstolens dom af 12. maj 2011, sag C-391/09, Runevi¢-Vardyn, ECLI:EU:C:2011:291.
Domstolens dom af 8. september 2015, sag C-105/14, Taricco, ECLI:EU:C:2015:555.
Domstolens dom af 2. juni 2016, sag C-438/14, Bogendorff, ECLI:EU:C:2016:401
Domstolens dom af 5. december 2017, sag C-42/17, M.A.S. og M.B., ECLLI:EU:C:2017:936.
Domstolens dom af 5. juni 2018, Sag C-673/16, Coman, ECLI:EU:C:2018:385.

Domstolens dom af 07. maj 2019, sag C-420/16 P, Izsdk og Dabis, ECLI:EU:C:2019:177.

Domstolens dom af 16. februar 2022, sag C-156/21, Ungarn mod Parlamentet og Rédet,
ECLI:EU:C:2022:97.

Domstolens dom af 16. februar 2022, sag C-157/21, Polen mod Parlamentet og Radet,
ECLI:EU:C:2022:98.

7.6. Domme fra Retten
Rettens dom af 10. maj 2016, sag T-529/13, Izsék og Dabis, ECLI:EU:T:2016:282.

7.7. Domme fra nationale domstole

BverfGE 73, 339 2 BvR 197/83, Solange II. (Oversattelse ved:
https://law.utexas.edu/transnational/foreign-law-translations/german/case.php?1d=572.
Sidst tilgaet 03.04.2022)

BVerfG, Judgment of the Second Senate of 5 May 2020 - 2 BvR 859/15 -, paras. 1-237,
http://www.bverfg.de/e/rs20200505 2bvr085915en.html.

RETTID 2022/Cand.jur.-specialeafthandling 10 33


https://law.utexas.edu/transnational/foreign-law-translations/german/case.php?id=572
http://www.bverfg.de/e/rs20200505_2bvr085915en.html

	1. Abstract
	2. Forkortelser
	3. Introduktion
	3.1. Problemformulering samt disposition
	3.2. Afgrænsning
	3.3. Metode og retskilder

	4. Analyse af art. 4, stk. 2, 1. linje, TEU
	4.1. Begrebet respekt
	4.2. Begrebet grundlæggende
	4.3. National identitet
	4.4. Politiske of forfatningsmæssige strukturer
	4.5. Opsummerende

	5. Anvendelse af art. 4, stk. 2, TEU
	5.1. Som begrundelse til hindringer af bevægelsesfriheder
	5.1.1. Introduktion
	5.1.2. Sag C-36/02, Omega49F
	5.1.3. C-438/14, Bogendorff60F
	5.1.4. C-208/09, Sayn-Wittgenstein76F
	5.1.5. Sag C-391/09, Runevič-Vardyn83F
	5.1.6. Sag C-673/16, Coman88F
	5.1.7. Opsummerende om national identitet som begrundelse for en restriktion til bevægelsesfrihed

	5.2. Anden praksis
	5.2.1. Sagerne C-156/21, Ungarn109F  og C-157/21, Polen110F
	5.2.2. Sagerne Taricco119F  og M.A.S. og M.B. 120F
	5.2.3. Iszak og Dabis138F
	5.2.4. Opsummerende

	5.3. Sammenholdning af praksis

	6. Konklusion
	7. Litteraturfortegnelse
	7.1. Lovgivning
	7.2. Litteratur
	7.3. Artikler
	7.4. Forslag til afgørelse fra generaladvokater
	7.5. Domme fra Domstolen
	7.6. Domme fra Retten
	7.7. Domme fra nationale domstole


