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Formalet med neerveerende afhandling har veeret at undersoge de krav, som EU-retten stiller,
ndr medlemsstaterne fratager individer deres nationale statsborgerskab. I de seneste ar har
der sdledes veeret en udvikling i retspraksis, hvorved EU-Domstolen, med udgangspunkt i uni-
onsborgerskabet efter TEUF art. 20, har fastslaet, at medlemsstaterne er forpligtet til at over-

holde en reekke krav, ndr de udover deres kompetence i forhold til det nationale statsborger-
skab.

Hertil kommer, at Danmark ved Edinburgh-afgorelsen fra 1992 fik indfojet et forbehold netop
i forhold til unionsborgerskabet. Uanset dette forbehold har EU-Domstolen senest ved sag C-
689 X mod Udlcendinge- og Integrationsministeriet forholdt sig til de danske regler om ex lege
fortabelse af statsborgerskabet og deres overensstemmelse med TEUF art. 20. Derved synes
Domstolen oplagt ikke at tilleegge forbeholdet nogen egentlig betydning for Danmarks forplig-
telse til at efterkomme retsstillingen. Specialet har sdledes endvidere haft til formdl at afklare,
hvorvidt den pdgeeldende retsstilling er i konflikt med det danske forbehold om unionsborger-
skabet.

Med afscet i Domstolens praksis konkluderer afhandlingen, at der foreligger tre overordnede
krav, medlemsstaterne skal overholde, ndr de fratager et statsborgerskab, hvor dette samtidig
medforer en fortabelse af unionsborgerskabet. For det forste skal fratagelsen veere begrundet
i legitime hensyn. Baseret pa Domstolens argumentation konkluderes det, at sadanne grunde
alene er legitime, hvis de er i overensstemmelse med en reekke internationale konventioner.

For det andet skal fratagelsen overholde proportionalitetsprincippet. Her er det som udgangs-
punkt et krav, at proportionalitetsvurderingen foretages in concreto. lkke desto mindre kon-
kluderes det, at medlemsstaterne kan fravige dette udgangspunkt, ved at indfore regler om ex
lege fortabelse af statsborgerskabet. Denne fravigelse er dog betinget af, at medlemsstaterne
tillader den pagceeldende person, under visse betingelser, at anmode om en individuel vurde-
ring, hvilken i sidste ende skal kunne fore til generhvervelse af statsborgerskabet ex tunc.

Som den tredje og sidste betingelse, skal medlemsstaterne sikre sig, at deres afgorelse er i
overensstemmelse med Den Europceiske Unions Charter. Henset til det brede anvendelsesom-
rdade for Chartrets bestemmelser, finder afhandlingen, at det antageligvis altid kan stilles som

en betingelse, at medlemsstaterne iagttager, at indgrebsbetingelserne i henhold til Chartrets
art. 52, stk. 1, er opfyldte.
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Endelig vurderer afhandlingen, om der foreligger en konflikt mellem udviklingen i retspraksis
og det danske forbehold mod unionsborgerskabet. Hertil konkluderer afhandlingen, at der ikke
foreligger en sddan konflikt. Dette uanset, at de ovenstaende forpligtelser neeppe var forudsete
pd tidspunktet for indforslen af unionsborgerskabet.
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Abstract

The main purpose of this thesis is to examine the requirements EU-law imposes when Member
States decides to deprive individuals of their national citizenship. In recent years there has been
a development in case law whereby the CJEU has established, based on Union citizenship, that
Member States are obliged to observe a series of conditions when exercising their competence
regarding the matter. This development in case law furthermore seems to raise questions about
the legal significance of the opt-out regarding Union citizenship, that Denmark obtained in the
Edinburgh-Agreement in 1992. The purpose of the thesis has thus furthermore been to answer
whether the legal position conflicts with the opt-out.

To answer these questions, the thesis examines when EU-law sets requirements for the depri-
vation of national citizenship. To this end, the thesis concludes that although the competence
regarding national citizenship is an exclusive competence of the Member States, deprivation
of nationality must comply with EU-law. The legal rationale behind this has been to protect the
rights deriving from the status of Union citizenship. Traditionally the CJEU has held that the
treaty does not apply in purely internal situations. In this regard the thesis furthermore exam-
ines whether this condition also applies in cases of deprivation of nationality where there is a
loss of Union citizenship. The answer to this is affirmative, although the condition must be
interpreted more leniently in the cases in question. Thus, it cannot be required that there is a
cross-border activity, after which it is also possible for the static EU citizen to invoke the legal
position.

The thesis further concludes, from an analysis of the case law of the CJEU, that Member States,
when deciding on deprivation of nationality where this entails a loss of Union citizenship, must
comply with three conditions. First, there must be a legitimate reason for the decision. Based
on the Courts pattern of reasoning, it is also concluded that such reasons can only be legitimate
if they are in accordance with a set of international conventions that regulate the area. Secondly
the decision must comply with the principle of proportionality. Here it is, in principle, a re-
quirement that the proportionality assessment is made in concreto. Nevertheless, the thesis con-
cludes, that Member States may derogate from this requirement, when making rules on ex lege
loss of nationality. However, this requires Member States to allow the person concerned, under
certain conditions, to request an individual assessment, which may ultimately lead to the res-
toration of citizenship if lost. Thirdly, it concluded that the decision must be in accordance with
the Charter of Fundamental Rights. Thus, where there is interference with protected rights un-
der the Charter, Member States must observe the conditions for interference.
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Finally, the thesis assesses whether there is a conflict between the development in case law,
and the Danish opt-out against EU citizenship. To this end, it is concluded that there has not
been such a development of the legal position that it is contrary to the content of the Danish
opt-out.

1.0 Introduktion

1.1. Praesentation af emnet

Efter folkeretten er statsborgerskab en retlig status, der alene beror pa national ret.! I EU-retten
har det traditionelt varet lagt til grund, at EU ikke kan fravige dette udgangspunkt, eftersom
at det udger et princip i den folkeretlige sadvaneret.? I overensstemmelse hermed havde EU-
domstolen i flere sager fastsléet, at fastsaettelsen af betingelserne for erhvervelse og fortabelse
af statsborgerskab var underlagt medlemsstaternes enekompetence.® Derfor vakte det ogsd op-
marksomhed, da Domstolen afsagde dom i sag C-138/08 Rottmann. 1 sagen konstaterede Dom-
stolen, med udgangspunkt i unionsborgerskabet efter TEUF* art. 20, at medlemsstaterne skal
overholde en reekke na@rmere betingelser, nar de fratager individer i medlemsstaterne statsbor-
gerskabet.” Sidenhen har Domstolen lobende haft lejlighed til at behandle en lang rakke sager
med udgangspunkt i unionsborgerskabets betydning for det nationale statsborgerskab. Dette
synes at rejse spergsmal om, hvordan retsstillingen sammenfattende ma forstés.

Hertil kommer, at Danmark ved Edinburgh-afgerelsen fra 1992 fik indfejet et forbehold i for-
hold til netop unionsborgerskabet.® Uanset dette forbehold har EU-Domstolen senest ved sag
C-689 X mod Udleendinge- og Integrationsministeriet forholdt sig til de danske regler om ex
lege fortabelse af statsborgerskabet og deres overensstemmelse med TEUF art. 20. Derved sy-
nes Domstolen oplagt ikke at tilleegge forbeholdet nogen egentlig betydning for Danmarks for-
pligtelse til at efterkomme retsstillingen.

1.2. Problemformulering

Pa baggrund af ovenstadende har specialet til formal at undersoge, hvornar der efter EU-retten
bliver stillet krav til medlemsstaternes fratagelse af indfedsretten (statsborgerskabet). Dernzst
vil det blive undersogt, hvilke specifikke krav der i disse situationer bliver stillet medlemssta-
terne. Afslutningsvist vil specialet kort forsgge at atklare, hvorvidt disse krav er i konflikt med
det danske forbehold om unionsborgerskabet.

1.3 Afgransning

Afhandlingen er afgrenset séledes, at den alene angér fratagelse af statsborgerskab samt be-
tydningen heraf i forhold til det danske forbehold over for unionsborgerskabet. Selvom der
foreligger interessante aspekter vedrerende unionsborgerskabets betydning for tildeling af
statsborgerskab, falder dette uden for fremstillingen. Ligeledes vil andre rettigheder, der er ud-
ledt 1 henhold til unionsborgerskabet, ikke blive behandlet i neervaerende athandling.

!'Se her b.la. Nottebohm Case (second phase), Judgement of April 6th, 1955, s. 20 og 23.

2 Sag C-135/08. Rottmann, Forslag til afgerelse fra Generaladvokat M. Poaires Maduro., Pr. 19., samt sag C-
192/99 Kaur, pr. 20.

3 Her bl.a. sag C-369/90 Micheletti, pr. 10 og sag C-192/99 Kaur, pr. 19

4 Konsolideret udgave af Traktaten om Den Europaiske Unions Funktionsmade.

5> Karsten Engsig Sorensen & Jens Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 501

¢ Christian Thorning: De danske forbehold, i Ulla Neergaard & Karsten Engsig Sorensen (red.): Danmark og EU
gennem 50 ar — en milepel. (2023),s. 175
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Under afhandlingens punkt 4.3., vil der blive foretaget en kort vurdering af Chartrets’ betyd-
ning for fratagelse af statsborgerskab. Denne vurdering tager alene udgangspunkt i Chartrets
betydning i1 sager, hvor fratagelsen tillige medforer en fortabelse af unionsborgerskabet. Chart-
rets betydning for fratagelse af statsborgerskabet i andre situationer vil derfor ikke blive be-
handlet 1 nervaerende athandling. Under hensyntagen til athandlingens omfang vil alene art.
24 og art. 7 1 Chartret og deres betydning blive vurderet. Dette da Domstolen, som angivet
under afsnittet, specifikt har fremhaevet netop disse bestemmelser i sin praksis. Afhandlingen
udelukker herved ikke, at andre bestemmelser kan have relevans i konkrete situationer.

Afhandlingen vil endvidere alene overfladisk berere mulighederne for at gere indgreb i be-
stemmelserne efter Chartret. Som det bliver navnt under punkt 4.3., skal de bestemmelser i
Chartret, der svarer til bestemmelser i EMRK?, fortolkes pa linje med bestemmelserne i kon-
ventionen, jf. Chartrets art. 52, stk. 3. Det har da ogsa den betydning, at hvor der foreligger en
overlappende rettighed, skal indgrebsbetingelserne efter Chartrets art. 52, stk. 1, som minimum
fortolkes parallelt med EMD’s retspraksis om begransninger i den pagaeldende konventions-
bestemmelse.’ En fuldsteendig og detaljeret beskrivelse af medlemsstaternes muligheder for at
gore indgreb 1 rettighederne efter Chartret vil derfor forudsatte en gennemgéende analyse af
EMD’s praksis herom. Under hensyntagen til athandlingens begraensede omfang har dette ikke
varet muligt, og mulighederne for at gere indgreb vil derfor alene blive skitseret 1 grove traek.

1.4. Metode

Til at besvare afthandlingens problemformulering er der taget udgangspunkt i den retsdogmati-
ske metode. Metoden har til formél at beskrive, fortolke og systematisere galdende ret pa bag-
grund af de for athandlingen relevante retskilder.!® Der er i den henseende primert taget ud-
gangspunkt i EU-Domstolens praksis, traktatens bestemmelser om unionsborgerskabet samt
EU’s Charter om Grundlaeggende Rettigheder. Der er endvidere lgbende blevet inddraget for-
skellige generaladvokaters forslag til afgerelser. Hertil skal det dog bemarkes, at disse forslag
ikke er bindende for Domstolen,'! og den kildemassige vardi er folgelig mindre end Domsto-
lens afgarelser. Ikke desto mindre bidrager forslagene som fortolkningselementer — her sarligt
i de tilfeelde, hvor Domstolen har fulgt forslaget.

Der er ydermere i vidt omfang inddraget dansk og international litteratur. Hertil kan bemeerkes,
at litteratur, om end det er omdiskuteret, ikke i sig selv udger en retskilde.!? Litteraturen er dog
baseret pd anerkendte retskilder og er inddraget i det omfang, det er vurderet relevant for den
juridiske argumentation.

Derudover er Edinburgh-afgerelsen inddraget, der indgdr som bilag til formandskabets kon-
klusioner fra Det Europaiske Rad 1 Edinburgh. Det er her vaerd at bemarke, at Edinburgh-
afgorelsen ikke er et EU-retligt instrument, men alene et folkeretligt bindende instrument.'?
Der er endvidere i mindre grad inddraget rapporter fra kommissionen samt konklusioner fra

" Den Europiske Unions Charter om Grundleeggende Rettigheder

8 Den Europziske Menneskerettighedskonvention af 4. november 1950.

° Louise Halleskov & Ole Terkelsen: Folkeret og menneskerettigheder, 2. udg. (2023), s. 235

10 Jens Evald: Juridisk teori, metode og videnskab, 3. udg. (2024), s. 203 f.

' Karsten Engsig Sorensen & Jens Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 93

12 Lone L. Hansen m.fl.: Den juridiske metode, 3. udg. (2022) s. 170.

13 Christian Thorning: De danske forbehold, i Ulla Neergaard & Karsten Engsig Sorensen (red.): Danmark og
EU gennem 50 &r — en milepeel. (2023), s. 177
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formandskabet 1 Det Europaiske Rad alene til at belyse den retlige udvikling inden for omra-
det.

2.0 Udviklingen af unionsborgerskabet

Ved Maastricht-traktaten', der tridte i kraft den 1. november 1993, indfertes unionsborger-
skabet i TEF art. 8.!°> Narvaerende afsnit har til forméal at analysere, hvilken betydning indfors-
len af unionsborgerskabet i traktaten var pataenkt at have i forhold til det nationale statsborger-
skab.

Fremstillingen vil i den henseende forst kort redegere for den historiske baggrund for Unions-
borgerskabets kodificering 1 traktaten og de retlige formal, der 14 bag indferslen af dette. Der-
nast vil spergsmalet forseges undersegt gennem en kort analyse af Edinburgh-afgerelsen og
udviklingen frem mod denne.

2.1 Unionsborgerskabet i et historisk lys

Ved Maastricht-traktatens ikrafttraeden tilfojedes en ny Anden del til Rom-traktaten med titlen
“Unionsborgerskab” bestiende af artikel 8-8E.!6 Af TEF art. 8 fremgik det, at: ”Der indfores
et unionsborgerskab. Unionsborgerskab har enhver, der er statsborger i en Medlemsstat”.
Denne erklaring bliver videre fulgt op 1 de efterfolgende artikler, der til dels konkretiserede
indholdet af unionsborgerskabet i en raekke rettigheder, som svarer til de nuvarende bestem-
melser i TEUF art. 21-24. Disse rettigheder omfatter (i) ret til faerden og ophold, (i1) valgret og
valgbarhed til kommunale valg og til Europa-Parlamentet, (iii) diplomatisk og konsular be-
skyttelse fra andre medlemsstater og (iv) muligheden for at indgive andragender til Europa-
Parlamentet og henvende sig til Den Europaiske Ombudsmandsinstitution.

Nogle af de forste konkrete skridt mod disse bestemmelser blev foretaget ved Det Europaiske
R&ds mede i1 Fontainebleau i juni 1984. Ved det pageldende mede fandt Det Europaiske Rad
det nedvendigt, at der blev vedtaget en reekke foranstaltninger med henblik pé at styrke falles-
skabets identitet og image over for dets borgere og resten af verden.!” Som led i udmentningen
af disse foranstaltninger nedsatte Det Europaiske R4d en ad-hoc komité, der havde til opgave
at udarbejde en rapport om, hvorledes man pa bedst mulige made kunne skabe et Borgernes
Europa.'® Rapporten, der fik tilnavnet Adonnino-rapporten, var i hej grad med til at forme
idéerne om, hvilket retligt indhold unionsborgerskabet skulle have. '’

Rapportens klare fokusomrade var den frie beveegelighed for unionsborgerne, hvor isar retten
til ophold fandtes essentiel som led i unionsborgernes ret til fri bevaegelighed.?’

Hvor sigtet med den frie bevagelighed for varer primaert var at fjerne hindringer i markedsad-
gangen for gkonomiske aktarer,?! synes sigtet med udviklingen af unionsborgerskabet, som det
fremgér af rapporten, 1 hegjere grad at indeholde noget mere. Komitéen satte sig saledes for
blandt andet at komme med forslag til, hvilke specielle rettigheder, der kunne blive givet til

14 Traktat om Den Europaiske Union, underskrevet i Maastricht den 7. februar 1992.

12 I(élll(ciz Neergaard & Ruth Nielsen: EU-Ret — Fri bevaegelighed, 4. udg. (2021) s. 284

1; De.t Europaeiske Rad i Fontainebleau d. 25. og 26 juni. 1984 — Formandskabets konklusioner.

19 ﬁ?ciizrina Hyltén-Cavallius: EU CITIZENSHIP AT THE EDGES OF FREEDOM OF MOVEMENT, (2020) s.
gd The "Adonnino Report" - Report to the European Council by the ad hoc committee "On a People's Europe", s.
291 Ulla Neergaard & Ruth Nielsen: EU-Ret — Fri bevaegelighed, 4. udg. (2021) s. 285
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unionsborgeren.?? De i traktaten nu kodificerede rettigheder om diplomatisk og konsuler bi-
stand og valgbarheden til kommunale valg og til europaparlamentet, var da ogsa rettigheder,
der blev foreslet i rapporten til at fremme unionsborgerens rettigheder.?®> At malet med uni-
onsborgerskabet var mere end blot markedsfrihed synes da ogsa at afspejle sig i de forhandlin-
ger, der ledte til introduktionen af unionsborgerskabet ved Maastricht-traktaten. Den spanske
regering var sdledes fortaler for, at der blev skabt et unionsborgerskab, der foruden de oven-
navnte rettigheder skulle indeholde en direkte beskyttelse af grundleggende rettigheder.?* En
sadan eksplicit kobling mellem unionsborgerskabet og grundleggende rettigheder endte dog
ikke med at blive gennemfort 1 traktatens bestemmelser. Ikke desto mindre er det da vard at
bemarke, at en bestemmelse om unionens respekt for fundamentale rettigheder blev indfert i
primarretten® samtidig med indferslen af unionsborgerskabet.

2.2. Edinburgh-afgerelsen og danske bekymringer

Umiddelbart var der ikke noget i ordlyden af TEF art. 8, der indikerede, at unionsborgerskabet
pa daverende tidspunkt skulle have nogen indflydelse pa det nationale statsborgerskab. At
dette skulle vere tilfeldet, synes umiddelbart heller ikke oplagt, nar man ser pa den slutakter-
klering om statsborgerskab, hvilken alle medlemsstaterne enedes om 1 1992 ved indgaelsen af
Maastricht-traktaten. Af denne fremgér saledes, at nar der i traktaten henvises til statsborgere,
ma spergsmélet om, hvorvidt en person har denne nationalitet afgeres: “udelukkende under
henvisning til den pdgeeldende Medlemsstats egen lovgivning.”*’

At der dog alligevel foreld en bekymring, i hvert fald fra Danmarks side, for unionsborgerska-
bets indflydelse pa det nationale statsborgerskab, kunne dog alligevel spores 1 ”Det nationale
kompromis”. ”Det nationale kompromis” var en aftale, hvilken der opnédedes enighed om efter
den danske folkeafstemning om Maastricht-traktaten den 2. juni 1992, der medforte, at Dan-
mark ikke kunne tiltrede Maastricht-traktaten.

”Det nationale kompromis” indeholdt et forslag til fire forbehold, hvor Danmark ville holde
sig uden for EU-samarbejdet og blev formuleret i et dansk memorandum af 30. oktober 1992
under betegnelsen Danmark i Europa.”’ Af denne fremgar det blandt andet, at:

7 (...) Danmark er en uafheengig stat, saledes som denne status er defineret i den danske grund-
lov, og sadledes som den udoves gennem de institutioner, folketing, regering, domstole og kon-
gehus, der er forankrede i grundloven. I sammenhceng med denne preecisering af malscetningen
for Danmarks deltagelse i samarbejdet ma en aftale indebcere:(...)

- Danmark skal ikke veere forpligtet i forhold til unionsborgerskabet. (...) %"

22 The "Adonnino Report" - Report to the European Council by the ad hoc committee "On a People's Europe", s.
253 Ibid. s. 7 f.

24 Katarina Hyltén-Cavallius: EU CITIZENSHIP AT THE EDGES OF FREEDOM OF MOVEMENT, (2020) s.
§5. Artikel F i de Faelles bestemmelser, Traktat om Den Europaeiske Union, underskrevet i Maastricht den 7. februar
zléglg{fz.tarina Hyltén-Cavallius: EU CITIZENSHIP AT THE EDGES OF FREEDOM OF MOVEMENT, (2020) s.
§7 EFT C 191 af 29.juli 1992, s. 98. Se ogsa her Andreas Riis Madsen 1 EU-ret & Menneskeret 2024, nr. 1., 32, s.
§§3An.dreas Riis Madsen i EU-ret & Menneskeret 2024, nr. 1., 32, s. 33

30 g)clz(ljaﬁark i Europa, (Er optrykt 1 FT 1992-93, Tilleg A, sp. 6708 og 6709)
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Danmarks behov for at understrege sin uathaengighed som stat, og det hertil tillagte forbehold,
synes ud fra de indledende bemarkninger til memorandummet klart at afspejle et enske om, at
tiltreedelsen til den daverende EF-Union alene skulle have karakter af et europeaisk samarbejde
fremfor en egentlig federation.' P4 baggrund heraf synes det ikke videre urimeligt at antage,
at en del af beveggrundene bag Danmarks behov for at understrege sin uathaengighed og tage
forbehold mod unionsborgerskabet har haft afsat i en bekymring for unionsborgerskabets ind-
flydelse pa det nationale statsborgerskab, herunder hvem der har kompetencen i1 forhold til
dette.?? "Det nationale kompromis” dannede udgangspunktet for de droftelser mellem Dan-
mark og de andre EU-lande, der resulterede 1 Edinburgh-afgerelsen, som blev vedtaget af EU’s
stats- og regeringsledere pa Det Europ®iske Rads mede i Edinburgh den 11-12. december
1992.3 Baggrunden for Edinburgh-afgerelsen skyldtes, at Maastricht-traktaten ikke kunne
treede 1 kraft, medmindre alle tolv medlemsstater ratificerede den 1 overensstemmelse med de-
res forfatningsmassige bestemmelser.>* Afgerelsen havde siledes til formél at lose de sarlige
problemstillinger, Danmark havde rejst i sit memorandum “Danmark i Europa” 1 forhold til
det europziske samarbejde.®®> Ved afgerelsen fra december 1992 indgik de davarende med-
lemsstater folgende aftale om unionsborgerskabets betydning for Danmark:

"Bestemmelserne vedrorende unionsborgerskab i anden del af Traktaten om Oprettelse af Det
Europceiske Feellesskab giver medlemsstaternes statsborgere de yderligere rettigheder og den
vderligere beskyttelse, der neevnes i den pdageeldende del. De treeder ikke pa nogen mdde i stedet
for nationalt statsborgerskab. Sporgsmdlet om, hvorvidt en person besidder statsborgerskab i
en medlemsstat, afgores udelukkende efter vedkommende medlemsstats egen lovgivning. "

Af forste del af forbeholdet kan det udledes, at Edinburgh-afgerelsen ikke undtager Danmark
fra effekten af unionsborgerskabet, herunder de rettigheder borgerne kan udlede af denne. Es-
sensen af forbeholdet folger til gengald af anden s@tning, hvoraf det fremgar, at bestemmel-
serne om unionsborgerskab ikke pa nogen made traeder i stedet for nationalt statsborgerskab.®’

Dette blev ved vedtagelsen af Amsterdam-traktaten 1 1997 1 gvrigt skrevet direkte ind 1 trakta-
ten.>® Det fremgar saledes af den nuvarende TEUF art. 20, 3. pkt., at: "Unionsborgerskab er
et supplement til det nationale statsborgerskab og treeder ikke i stedet for dette." Det er endvi-
dere vaerd at bemarke, at den sidste del af forbeholdet 1 hgj grad svarede til den slutakterklee-
ring, hvilken alle medlemsstaterne var enedes om i1 1992 ved indgéelsen af Maastricht-trakta-
ten. Dette stemmer ogsd overens med, at stats- og regeringscheferne, der var forsamlet i Det
Europeiske Réd, 1 ovrigt fandt, at Edinburgh-afgerelsen bade var forenelig med traktaten og
14 inden for rammerne af Unionen og dens malsatninger.** Umiddelbart synes der siledes p
tidspunktet at have foreligget politisk enighed om, at spergsmélet om, hvorvidt en person

31 Tbid. sp. 6706, Se her ogs& Andreas Riis Madsen i EU-ret & Menneskeret 2024, nr. 1. s. 32, s. 33

32 Se her ogsé Andreas Riis Madsen i EU-ret & Menneskeret 2024, nr. 1. s. 32, s. 33, der blandt andet fremhzver,
at en del af kernen i det folkeretlige suver®nitetsbegreb bestér i, at den enkelte stat har kompetence til at udeve
myndighed over sin befolkning, samt at denne suveraent har kompetencen til at afgere, hvem den anser for sine
statsborgere.

33 Formandsskabets konklusioner — Det Europaiske Réd i Edinburgh d. 12. december 1992., s. 50,

34 Ibid.

35 Formandsskabets konklusioner — Det Europaiske R&d i Edinburgh d. 12. december 1992, bilag 1. s. 52.

36 Ibid. s. 53

37 Ibid. s. 52

38 Andreas Riis Madsen i EU-ret & Menneskeret (2024), or. 1, 32, s. 35

3 Formandsskabets konklusioner — Det Europaiske Réd i Edinburgh d. 12. december 1992, bilag 1. s. 52,
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besidder statsborgerskab i en medlemsstat, udelukkende afgeres efter vedkommende medlems-
stats lovgivning — her ogsa i relation til unionsborgerskabet i den davaerende TEF art. 8.4°

3.0 Hvornir stiller EU-retten krav til fratagelsen af statsborgerskabet?

Som navnt under pkt. 2.1., indeholder traktaten i relation til unionsborgerskabet en raekke ner-
mere specificerede rettigheder; retten til fri bevaegelighed, konsulere rettigheder og to politiske
rettigheder.

Af ordlyden til TEUF art. 20, stk. 2, kan det ud fra brugen af ”bl.a.” udledes, at der ikke er tale
om en udtommende liste af rettigheder.*! Det har siledes varet muligt for Domstolen at udvikle
yderligere rettigheder med udgangspunkt i unionsborgerskabet. Domstolen fastslog tidligt, at:
“unionsborgerskabets formal er at skabe den grundleggende status for medlemsstaternes
statsborgere.”*

Senere 1 sin praksis udviklede Domstolen det, de har kaldt en beskyttelse af kerneindholdet af
unionsborgerskabet. En beskyttelse, der viste sig at omfatte medlemsstaternes beslutninger om
fratagelse af det nationale statsborgerskab i situationer, hvor fratagelsen samtidig medferer for-
tabelse af unionsborgerskabet.** Som led i narverende undersogelse vil fremstillingen forst
under punkt 3.1. analysere de retlige bevaeggrunde bag, at Domstolen anser sadanne situationer
for omfattet af EU-retten. Derefter vil det under punkt 3.2. blive undersegt, om det kan opstilles
som en betingelse, at der ikke ma foreligge et rent internt sagsforhold. Afslutningsvis vil det
under punkt 3.3. kort blive analyseret, om EU-retten tillige stiller krav til fratagelsen af stats-
borgerskab 1 situationer, hvor statsborgeren ikke risikerer at miste sit unionsborgerskab.

3.1. Situationer, der kan medfere en fortabelse af den status, der felger af unionsborger-
skabet

At fratagelsen af et nationalt statsborgerskab kan vare omfattet af EU-retten, blev fastslaet 1
sag C-135/08, Rottmann. Sagen omhandlede Rottmann, der var en estrigsk statsborger, og som
havde sogt om statsborgerskab 1 Tyskland, hvilket han da ogsd var blevet tildelt. Rottmann
havde dog, under proceduren for naturalisation i Tyskland, bevidst undladt at nevne, at han i
Ostrig var under retsforfelgning for bedrageri. Da dette forhold kom til de tyske myndigheders
kendskab, besluttede de at tilbagekalde hans statsborgerskab med tilbagevirkende kraft. Her
med den begrundelse, at han, som felge af sin undladelse af at oplyse om retsforfolgningen,
havde erhvervet sit tyske statsborgerskab ved svig. Naturalisationen i Tyskland havde dog som
folge af gstrigsk ret haft den virkning, at Rottmann havde mistet det estrigske statsborgerskab.
Rottmann var séledes, efter tilbagekaldelsen af statsborgerskabet i Tyskland, statsles og der-
med heller ikke leengere unionsborger.**

Spergsmélet, der blev rejst for Domstolen som en prajudiciel foresporgsel, var om fallesskabs-
retten var til hinder for Tysklands i evrigt retmaessige tilbagekaldelse af naturalisationen, da
det ville berove Rottmann sit unionsborgerskab.* En lang rekke lande intervenerede i sagen
og anforte, at erhvervelsen og fortabelsen af statsborgerskab maétte anses for at vere et omréde,
der var omfattet af medlemsstaternes kompetence og derfor ikke henherte under EU-retten. En
holdning, hvilken ydermere ogsé var delt af Freistaat Bayern og Kommissionen. Til stette her-
for henviste de intervenerende lande til slutakterkleringen om statsborgerskab, som

40 Se her ogsa Andreas Riis Madsen i EU-ret & Menneskeret (2024), nr. 1, 32, s. 35

4 Karsten Engsig Sorensen & Jens Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 499
4 Jf. sag C-184/99, Grzelczyk, pr. 31.

43 Karsten Engsig Sorensen & Jens Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 501
4 Sag C-135/08, Rottmann, pr. 22-29

4 Ibid. pr. 35
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medlemsstaterne var enedes om ved indgéelsen af Maastricht-traktaten.*® Den tyske og den
ostrigske regering gjorde endvidere gaeldende, at Rottmann pa tidspunktet for beslutningen om
tilbagekaldelsen af statsborgerskabet var tysk statsborger med bopzl i Tyskland. Landene an-
forte derfor, at der var tale om et: ’(...) rent nationalt anliggende, der ikke har nogen tilknytning
til EU- retten, og denne kan ikke anvendes alene af den grund, at en medlemsstat har vedtaget
en foranstaltning i forhold til en af sine statsborgere. ”*’

Over for dette startede Domstolen med at anfore, at bade slutakterklaeringen om statsborger-
skab 1 en medlemsstat og Edinburgh-afgerelsen ganske vist skal tages 1 betragtning som instru-
menter til fortolkning af traktaten og dette i s@rdeleshed med henblik pé at afgrense traktatens
personelle anvendelsesomride.*® Domstolen anforte dog herefter, at den omstandighed, at et
omrade henhgrer under medlemsstaternes kompetence, ikke er til hinder for, at de nationale
retsregler skal overholde EU-retten i situationer omfattet af denne.* Domstolen fortsatte her-
efter sin undersegelse af dens egen kompetence og konkluderede negternt:

”Det er klart, at situationen for en unionsborger, der ligesom sagsogeren i hovedsagen kon-
fronteres med en beslutning om tilbagekaldelse af en naturalisation, der er vedtaget af en med-
lemsstats myndigheder, og hvorved den pageeldende efter at have mistet sit oprindelige stats-
borgerskab i en anden medlemsstat scettes i en situation, der kan medfore fortabelse af den
status, der tildeles ved artikel 17 EF og af de dertil knyttede rettigheder, efter sin natur og sine
konsekvenser er omfattet af EU-retten.”>°

Nér man laeser Domstolens ovenstdende praemis, kan man umiddelbart foranlediges til at tro,
at afgerelsen alene har en meget konkret reekkevidde. Dette navnlig under hensyntagen til, at
Domstolen henviser direkte til Rottmanns specifikke situation med ordene “der ligesom sag-
sogeren”.

En sidan forstielse kan dog hurtigt forlades, nar der ses p4 Domstolens efterfolgende argu-
mentation. Domstolen henviste saledes efterfelgende til dens velkendte praemis om, at unions-
borgerskabet udger den grundleggende status for medlemsstaternes statsborgere.>! Domstolen
understregede herved, at statussen som unionsborger og de dertil knyttede rettigheder er en
grundlaeggende del af det at vaere borger 1 en medlemsstat. Med et sddant fokus pa betydningen
af unionsborgerskabet synes Domstolen ogsa at specificere, at det er tabet af denne status, og
ikke de specifikke omstaendigheder i sagen, der efter sin natur og konsekvenser er omfattet af
EU-retten. Herefter henviste Domstolen til, at medlemsstaterne ved udevelsen af deres kom-
petence vedrerende statsborgerskab skal overholde EU-retten.>? En forudsatning Domstolen
udledte af en udtalelse, der forste gang blev navnt som en bibemarkning til Domstolens afge-
relse i sag C-369/90 Michelletti m.fl..°>> Som folge heraf fandt Domstolen, at situationen hen-
herte under EU-rettens materielle anvendelsesomrade,>* hvorfor den havde kompetence til at
behandle sagen.>’

46 Ibid. pr. 37

47 Ibid. pr. 38

4 Ibid. pr. 40

4 Ibid. pr. 41.

30 Ibid. pr. 42 (Mine understregninger)

S Ibid. pr. 43

32 Ibid. pr. 45.

53 Sag C-369/90 Michelletti m.fI., pr. 10
34 Sag C-135/08, Rottmann, pr. 44, og 45
% Ibid. pr. 46
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Sammenfattende kan det pa baggrund af domstolens argumentation 1 Rottmann konkluderes,
at det er unionsborgerskabets grundlaeggende status, der i sig selv medferer, at fratagelsen af
statsborgerskabet efter sin natur og konsekvenser er omfattet af EU-retten. De konsekvenser,
det kan have for unionsborgeren at miste sit unionsborgerskab, er derved i sig selv nok til, at
en sadan situation henherer under EU-rettens materielle anvendelsesomrade. Det blotte faktum,
at kompetencen til at fratage statsborgerskab tilkommer medlemsstaterne, kan efter Domsto-
lens argumentation ikke a@ndre herpd. Med andre ord synes der sdledes med Rottmann at vere
skabt en ret til at have rettigheder.

Denne retsstilling er da ogsé senere blevet bekreftet i bl.a. sag C-221/17 Tjebbes m.fl., der
omhandlede en rekke kvinder, som efter hollandsk lovgivning ex lege havde fortabt deres
statsborgerskab og derved ogsa deres unionsborgerskab.’® Domstolen udtalte her, at den situa-
tion, hvor en unionsborger, ved fortabelse af sit nationale statsborgerskab: “konfronteres med
fortabelse af den status, der tildeles ved artikel 20 TEUF og af de dertil knyttede rettigheder,
(...) efter sin natur og sine konsekvenser folgelig omfattet af EU-retten.”” Med denne formu-
lering stod det da ogsa klart, at den tidligere afgorelse i Rottmann ikke blot skyldtes de konkrete
forhold 1 sagen, men i stedet handlede om unionsborgerskabets grundleggende status.

I sag C-118/20 Wiener Landesregierung, blev det ydermere fastslaet, at beskyttelsen af uni-
onsborgerskabet endvidere galder, hvor unionsborgeren pa egen anmodning har frasagt sig sit
nationale statsborgerskab — i1 hvert fald i tilfeelde, hvor frasigelsen af statsborgerskabet er en
betingelse for opndelse af statsborgerskab i anden medlemsstat.’® Den pagaldende sag om-
handlede estiske JY, der havde faet tilsagn fra Ostrig om, at hun ville blive meddelt gstrigsk
statsborgerskab, safremt hun inden for en frist af to ar dokumenterede, at hun var blevet frigjort
fra sit estiske statsborgerskab.’ JY fremlagde da ogsd dokumentationen herfor, men Wiener
Landesregierung (regeringen for delstaten Wien, Ostrig) tilbagekaldte imidlertid det afgivne
tilsagn. Dette ud fra den begrundelse, at JY havde begaet to alvorlige administrative overtra-
delser. Her idet, at hun havde undladt at anbringe en forskriftsmessig kontrolplakette pé sit
motorkereta) og havde fort et motorkeretoj 1 spirituspavirket tilstand. JY havde desuden begaet
yderligere otte administrative forseelser for tilsagnet blev givet.*

DaJY som led i modtagelsen af tilsagnet havde frasagt sig sit estiske statsborgerskab, blev hun
statslgs ved tilbagekaldelsen og mistede derved tillige sit unionsborgerskab.! Den forelag-
gende ret mente dog ikke, at situationen henherte under EU-retten. Retten mente, at JY pa
tidspunktet for tilbagekaldelsen af tilsagnet ikke havde status som unionsborger. Dette idet J'Y
havde frasagt sig sit estiske statsborgerskab pé tidspunktet. Den foreleeggende ret mente derfor,
at situationen adskilte sig fra afgerelserne 1 Rottmann og Tjebbes m.fl., da det ikke var tilbage-
kaldelsesafgerelsen, der medforte, at JY fortabte sit unionsborgerskab. JY havde med rettens
ord 1 stedet blot: ” (...) mistet retten til at generhverve unionsborgerskabet, som hun havde

opndet betinget, og som hun allerede forinden selv havde givet afkald pd.” ®*

Domstolen var dog ikke enig heri og henviste til, at JY’s afkald p sit estiske statsborgerskab
skete som en direkte konsekvens af, at de ostrigske regler krevede dette som led i

%6 Sag C-221/17 Tjebbes mfl. pr. 17

57 1bid. pr. 32

8 Sag C-118/20 Wiener Landesregierung, pr. 36
% Ibid. pr. 14.

%0 Ibid. pr. 17 og 18.

6l Ibid. pr. 15

62 Tbid. pr. 25 og 26
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naturalisationsprocessen. Ifelge Domstolen kunne det derfor ikke antages, at JY frivilligt
havde givet afkald pa sit etiske statsborgerskab. Ifolge Domstolen pavirkede en sddan proce-
dure da ogsé den status, der folger af unionsborgerskabet, eftersom at den kan fore til, at en
unionsborger fratages alle de rettigheder, der folger heraf. Som felge heraf henherte situationen
ifolge Domstolen under EU-retten.® Det er dog vaerd at bemarke, at Domstolen afslutningsvist
lagde vaegt pd, at JY mistede rettigheder, som hun havde pa tidspunktet for indledning af natu-
ralisationsproceduren. %

Ved at legge vaegt herpd synes Domstolen at understrege betydningen af, at JY havde faet
tilsagnet om statsborgerskab i Ostrig forend, at hun frasagde sig sit estiske statsborgerskab. Det
er derved ikke sikkert, at resultatet havde veret det samme, safremt JY havde frasagt sig sit
estiske statsborgerskab, inden hun havde foretaget skridt mod at opné statsborgerskab i Ostrig.

3.2. Er det et krav, at der ikke foreligger et rent internt sagsforhold?

Domstolen har traditionelt fastholdt, at hvor der foreligger et rent internt sagsforhold, kan trak-
tatens bestemmelser ikke paberabes. Det vil i udgangspunktet sige i sager, hvor samtlige af
sagens tilknytningsforhold findes i samme medlemsstat, eller med andre ord sager, hvor der
ikke foreligger greenseoverskridende aktivitet.%> At dette ogsa var geldende vedrorende sager,
der blev afgjort i henhold til unionsborgerskabet, synes ogsa inden sag C-135/08 Rottmann at
vaere bekreftet i Domstolens praksis. I de forenede sager C-64/96 og C 65/96, Uecker og Jac-
quet, udtalte Domstolen séledes folgende om den nuvarende TEUF art. 20: ”Det i EF-trakta-
tens artikel 8 omhandlede unionsborgerskab har imidlertid ikke til formal at udvide det mate-
rielle anvendelsesomrade for traktaten, saledes at det ligeledes omfatter interne forhold, der
ikke har nogen tilknytning til feellesskabsretten. %

Som navnt under punkt 3.1. havde den estrigske og den tyske regering i Rottmann henvist til,
at der var tale om et rent nationalt anliggende, hvorfor de ikke mente, at sagen henherte under
EU-retten. Generaladvokat Poiares Maduro, der gav et forslag til afgerelsen i sagen, afviste
dog denne pastand, da han var af den overbevisning, at der foreld grenseoverskridende aktivi-
tet. Generaladvokaten henviste til, at Rottmann alene befandt sig i neervarende situation, fordi
han havde udevet fri bevagelighed ved at flytte sin bopzl til Tyskland og sege om naturalisa-
tion her.%” Overraskende nok forholdt Domstolen sig, modsat generaladvokaten, ikke specifikt
til, hvorvidt der foreld greenseoverskridende aktivitet i sagen.%® I Rottmann synes Domstolens
argumentation i1 hejere grad at fokusere pé konsekvenserne ved Rottmanns fortabelse af uni-
onsborgerskabet fremfor at fokusere pd, hvorvidt Rottmann 1 sagen havde udevet fri bevege-
lighed. Efter Domstolens preemisser synes det da ogsa, som angivet under punkt 3.1., at vaere
fortabelsen af unionsborgerskabet og de rettigheder, der folger heraf, der: ” (...) efter sin natur
og sine konsekvenser er omfattet af EU-retten.”%

At Domstolen helt havde bortfortolket nodvendigheden af greenseoverskridende aktivitet, var
dog ikke fuldstendig klart. Sdledes henviste Domstolen i sine preemisser til, at Rottmann stod
i den af EU-retten omfattede situation, som felge af en beslutning: ” (...) der er vedtaget af en

3 Ibid. pr. 39

% Ibid. pr. 39

8 Karsten Engsig Sorensen & Jens Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 287

% Forenede sager C-64/96 og C 65/96, Uecker og Jacquet., pr. 23 (Mine understregninger). Domstolens preemis
er blevet citeret flere gange siden hen. Se bl.a. sag C-148/02, Garcia-Avello, pr. 26.

7 Sag C-135/08. Rottmann, Forslag til afgerelse fra Generaladvokat M. Poaires Maduro., Pr. 13.

%8 Se her Koen Leannars i FMW, nr. 3, December (2011), 6, s. 13.

% Sag C-135/08, Rottmann., pr. 43.
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medlemsstats myndigheder, (...) efter at have mistet sit oprindelige statsborgerskab i en anden
medlemsstat (...) """

Nér Domstolen 1 sine preemisser gjorde opmarksom p4, at situationen skyldtes konsekvenser
fra to forskellige medlemsstater, synes det ikke videre urimeligt at antage, at Domstolen alli-
gevel har haft et onske om at henlede opmarksomheden pa den frie bevagelighed. Det var
saledes ikke fuldstendigt klart efter Rotfmann, hvorvidt Domstolen til stadighed ansa det som
nedvendigt, at der ikke maétte vare tale om et rent internt sagsforhold, for det var muligt at
paberdbe sig beskyttelsen i henhold til TEUF art. 20.

En videre nuancering af retsstillingen kom dog ikke lang tid efter i sag C-34/09, Zambrano.
Sagen omhandlede et colombiansk @gtepar, der havde opholdt sig i Belgien i1 en arreekke. Un-
der opholdet i Belgien havde parret fiet to bern, som efter belgisk lovgivning havde opnéet
statsborgerskab 1 landet.

Agteparret sogte af flere omgange om lovliggerelse af deres ophold samt bosattelse, men faren
endte med at f4 afslag p4 sin ansegning herom.”! Han gjorde herefter geldende, at han ikke
kunne udvises, da reglerne om unionsborgerskab efter hans overbevisning métte fortolkes sa-
ledes, at bern matte have ret til at have deres slegtninge 1 opstigende linje hos sig, nr disse
var forsegere for dem.”

I forhold til dette udtalte Domstolen for det forste, at TEUF art. 20: ”(...) er til hinder for
nationale foranstaltninger, der har den virkning, at unionsborgere reelt fratages den effektive
nydelse af kerneindholdet i de rettigheder, som de er tildelt ved deres status som unionsbor-
gere.””® Herefter fandt Domstolen, at nzgtelsen af ophold til en tredjelandsborger i den med-
lemsstat, hvor hans smi bern, som han forserger, bor og er statsborgere, netop har en sadan
virkning.”* Med andre ord mente Domstolen, at en udvisning af faren ville indebzre, at bernene
ikke kunne udeve kerneindholdet af deres status som unionsborgere, da de ville vare nodsaget
til at folge faren ud af Belgien.”> Domstolen fandt sdledes, at TEUF art. 20 konkret var til
hinder for, at faren blev udvist.

Ligesom 1 Rottmann blev Zambrano ikke afgjort efter TEUF art. 21, som omhandler unions-
borgerens frie bevegelighed. De blev i stedet begge afgjort efter TEUF art. 20, og det heri
indfortolkede kerneindhold af rettigheder, der folger af statussen som unionsborger. Det er da
ogsé oplagt, at der i Zambrano ikke var nogen graenseoverskridende aktivitet, da hverken ber-
nene eller faren havde udevet nogen form for fri bevagelighed.’® Der var siledes i sagen tale
om et forhold, der alene udspillede sig pé belgisk territorium i henhold til belgisk lovgivning
med konsekvenser for belgiske statsborgere.

Ved Rottmann og Zambrano synes Domstolen derved at have tillagt et helt nyt lag til den be-
skyttelse, som unionsborgerskabet giver til borgerne i medlemsstaterne. En beskyttelse, der
herved adskiller sig fra de krav, man normalt har stillet for pdberabelse af traktatens bestem-
melser.”” Det er da ogsd vaerd at fremhaeve, at hvor det underliggende rationale bag de ekono-
miske grundlaeggende friheder er at fjerne hindringer for samhandlen samt styrke konkurrencen
mellem medlemsstaterne, synes rationalet med unionsborgerskabet noget mindre klart. Det

70 Ibid. pr. 42. (Mine understregninger)

"' Sag C-34/09 Zambrano. pr. 14-32

Ibid. pr. 34

73 1bid. pr. 42

" Ibid. pr. 43

5 Ibid. pr. 44

76 Se ogsé Karsten Engsig & Jens Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 502
77 1bid. s. 294
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folger da ogsd af TEUF art. 20, at statussen som unionsborger tilkommer alle statsborgere,
hvad enten de er statiske eller migrerende.

Der er sdledes ikke noget 1 ordlyden af bestemmelsen, der giver grundlag for, at kun migrerende
unionsborgere kan paberdbe sig de yderligere rettigheder, der er udledt af Domstolen praksis.
Beskyttelsen af disse rettigheder kunne sdledes i realiteten tillige omfatte statiske unionsbor-
gere.”® Som Domstolen papegede i Uecker og Jacquet var det imidlertid ikke formalet med
unionsborgerskabet, at det skulle @ndre traktatens materielle anvendelsesomrade, sdledes at
beskyttelsen efter unionsborgerskabet tillige skulle gaelde i rent interne situationer.”” Denne
retsstilling synes dog noget svar at kombinere med det ovennavnte resultat i Zambrano, hvor
samtlige af sagens tilknytningsforhold fandtes i en enkelt medlemsstat. Domstolen forholdt sig
da ogsd 1 sagen overraskende tavs til, hvorledes den fortolkede nedvendigheden af, at der ikke
maétte vere tale om et rent internt sagsforhold. En tavshed, hvilken den da ogsé er blevet kriti-
seret for.%0

Spergsmélet der rejser sig, er herefter om Domstolens bortfortolkning af betingelsen om gran-
seoverskridende aktivitet i Zambrano tillige er et opger med kravet om, at der ikke ma vere
tale om et rent internt sagsforhold. Selvom en sédan konklusion synes oplagt, er svaret maske
mere nuanceret end som sa.

Modsat Domstolen forholdt generaladvokat E. Sharpston, der kom med forslag til afgerelsen i
Zambrano-sagen, sig konkret til naervarende sporgsmél.®! Generaladvokaten opstillede to mu-
lige lesninger pa, hvorledes Domstolen alligevel kunne behandle sagen pa trods af, at der aben-
lyst ikke forela nogen graenseoverskridende aktivitet.

Den forste mulige losning, generaladvokaten opstillede var, at beskyttelsen efter TEUF art. 20
og TEUF art. 21 skulle fortolkes saledes, at denne tillige finder anvendelse i situationer, der
mé anses for at vaere rent interne.®? Ifolge generaladvokaten var det afgorende at se pa, om
“kernerettigheden”, nemlig retten til at feerdes og opholde sig frit pd en medlemsstats omréde,
ma anses som en samlet rettighed eller to selvsteendige rettigheder. Her teenkt pd den made, om
retten til at “opholde” sig er betinget af, at man tidligere har "faerdedes”, eller om retten til at
opholde sig udger en selvstendig rettighed uden en sddan bevaegelse.®® Efter generaladvoka-
tens opfattelse var sidstnevnte losning klart den mest favorable. Dette da fastholdelsen af en
forudsetning om fysisk beveagelse til en anden medlemsstat forend, at man kan paberédbe sig
opholdsret som unionsborger, ifolge generaladvokaten kunne medfere uhensigtsmeessige re-
sultater.®* Med andre ord opfordrede generaladvokaten Domstolen til at losrive retten til ophold
1 TEUF art. 20, stk. 2, litra a, samt TEUF art. 21, stk. 1, fra retten til at ferdes, saledes at
forstnavnte ret bestar, uanset om situationen matte findes at vaere af ren intern karakter.

Hvis man anlagger en sadan fortolkning af indholdet i TEUF art. 20, synes unionsborgerskabet
at bevaege sig vaek fra den generiske form for fri bevagelighed, der lenge har eksisteret for
okonomisk aktive og for personer, der rader over egne midler. Unionsborgerskabet synes 1 sa
fald at have en mere konstitutionel karakter i form af et egentlig rettighedsset, der medferer et

8 Se Ulla Neergaard & Ruth Nielsen: EU-Ret — Fri bevagelighed, 4. udg. (2021) s. 289

" Forenede sager C-64/96 og C 65/96, Uecker og Jacquet., pr. 23

80 Se her Anja Lansbergen and Nina Miller, European Constitutional Law Review (2011), 7, 287, s. 291

81 Sag C-34/09 Zambrano, Forslag til afgerelse fra Generaladvokat E. Sharpston fremsat d. 30. september 2010,
pr. 50

82 Ibid. pr. 89.

8 Ibid. pr. 80

8 Ibid. pr. 86
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ensartet szt af rettigheder og forpligtelser i en retsunion.®> En sidan fortolkning vil dog ogsé
medfore, at unionsborgerskabet udvider det materielle anvendelsesomrdde for traktaten ved
tillige at kunne omfatte interne forhold, der 1 udgangspunktet ikke har nogen tilknytning til
feellesskabsretten. Dette vil séledes udgere en direkte modsigelse af Domstolens fernevnte ud-
talelse i Uecker og Jacquet.®

En anden og mindre radikal forklaring kan i stedet vaere, at Zambrano maske ikke skal anses
for et decideret opger med kravet om, at der ikke ma foreligge et rent internt sagsforhold. Der
kan saledes argumenteres for, at Domstolen blot fortolker kravet om, at der ikke ma foreligge
et rent internt sagsforhold mere lempeligt, nar der er tale om situationer, hvor Domstolen anser
det for nedvendigt at beskytte kerneindholdet af de rettigheder, der folger af unionsborgerska-
bet.

Generaladvokatens anden mulige losning pd spergsmdlet om Domstolens kompetence, base-
rede sig da ogsd pa disse overvejelser. Generaladvokaten pdpegede saledes ogsa, at den pagel-
dende situation ikke nedvendigvis var af ren intern karakter. Efter generaladvokatens opfattelse
kunne tilknytningsmomentet til EU-retten i sddanne sager bestd i, at unionsborgeren bliver fra-
taget den effektive nydelse af sine rettigheder efter unionsborgerskabet. Her isar dennes ret til
fremtidigt at ferdes og opholde sig i hvilken som helst medlemsstat.®” Fratagelsen af den ef-
fektive nydelse af kerneindholdet i de rettigheder, der folger af unionsborgerskabet, vil derved
have konsekvenser, der ikke blot har indvirkning rent nationalt. Unionsborgeren bliver med
andre ord frataget sin grundlaeggende status med fremtidig virkning i alle medlemsstater, hvor-
for forholdet ikke kan anses for alene at udgere et rent internt sagsforhold pé trods af, at der
ikke forekommer nogen “nutidig” grenseoverskridende aktivitet.®® Generaladvokaten base-
rede disse argumenter pa en snaver fortolkning af Rottmann og henviste i den henseende til, at
Domstolen i den pidgeldende sag havde valgt at se bort fra Rottmanns tidligere udevelse af sin
ret til fri beveegelighed. Dette matte ifolge generaladvokaten betyde, at Domstolen havde rettet
blikket vaek fra tidligere udevelse af fri bevaegelighed mod fremtidig udevelse af fri bevaege-
lighed.®* Med en sidan fortolkning vil det traditionelle udgangspunkt om, at paberabelsen af
traktatens bestemmelser kraever bevagelighed, derved heller ikke blive pavirket.

Domstolen synes ikke 1 Zambrano at give klare indikationer p4, hvilken af de to mulige for-
tolkninger den lagde til grund. Svaret herpa synes til gengald indikeret i Domstolens dom i sag
C-434/09 McCarthy. I sagen tog Domstolen blandt andet stilling til, om TEUF Artikel 21 finder
anvendelse pa en unionsborger, som aldrig har gjort brug af sin ret til fri bevaegelighed, som
altid har haft ophold i en medlemsstat, hvor vedkommende er statsborger, og som desuden er
statsborger i en anden medlemsstat.”® Som svar pa dette spergsmal startede Domstolen med at
konstatere, at traktatens bestemmelser om fri bevagelighed ikke finder anvendelse 1 situatio-
ner, nar alle relevante omstendigheder udelukkende har tilknytning til én medlemsstats om-
rade.”! Domstolen fortsatte dog og bemarkede, at situationen for en unionsborger, der ikke har
gjort brug af retten til fri bevaegelighed, ikke alene af den grund kan sidestilles med en rent
intern situation.”” I forleengelse heraf henviste Domstolen til argumentationen i Zambrano og

8 Se ogsa Ulla Neergaard & Ruth Nielsen: EU-Ret — Fri beveegelighed, 4. udg. (2021), s. 291

% Forenede sager C-64/96 og C 65/96, Uecker og Jacquet., pr. 23. Se her ogsa Anja Lansbergen and Nina Miller,
European Constitutional Law Review, (2011), 7, 287.s. 293 f.

87 Sag C-34/09 Zambrano, Forslag til afgerelse fra Generaladvokat E. Sharpston fremsat d. 30. september 2010,
pr. 96

8 Ibid. pr. 97

% Ibid. pr. 94

%0 Sag C-434/09 McCarthy. Pr. 44

1 Ibid. pr. 45

%2 Ibid. pr. 46
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konkluderede pa den baggrund, at en unionsborger kan paberébe sig de rettigheder, der er knyt-
tet til denne status, herunder over for sin egen medlemsstat, hvilket ogsa indeberer retten til
ferden og ophold i henhold til TEUF art. 21. %3

Nér Domstolen i sine praemisser lagde vagt pa, at manglende fri bevagelighed for en unions-
borger ikke medforer, at situationen ma sidestilles med en rent intern situation, er dette en klar
indikation péa, at den ikke har bortfortolket kravet herom fuldsteendigt. Kravet synes i stedet
blot lempet i situationer, hvor unionsborgeren fratages den effektive nydelse af kerneindholdet
1 de rettigheder, som er tillagt ved dennes status. Nér en sddan situation saledes ikke kan findes
at veere af ren intern karakter, mé det da ogsa vare fordi, Domstolen kigger pa den fremtidige
virkning, fratagelsen af sddanne rettigheder kan fa — pracis som generaladvokat E. Sharpston
anforte 1 sin anden mulige losning pd spergsmalet. Antageligvis udger Zambrano derved heller
ikke et lige sé stort, 1 hvert fald teoretisk, nybrud, som det kunne synes ved forste gjekast.

Uanset om Zambrano skal anses for et decideret opger med kravet om, at der ikke mé foreligge
et rent internt sagsforhold eller ej, har sagen ikke desto mindre den samme betydning i praksis
1 forhold til sager om fratagelse af statsborgerskab. Nar man sammenholder resultaterne 1 Rott-
mann og Zambrano, kan det konkluderes, at statussen som unionsborger efter TEUF art. 20,
stk. 1, sammenholdt med risikoen for at miste de rettigheder, der er givet ved TEUF art. 20,
stk. 2, sikrer den nedvendige tilknytning til EU-retten. Det er séledes efter sagerne klart, at det
ikke er nodvendigt, at der foreligger graenseoverskridende aktivitet. Den statiske unionsborger
vil 1 sager om fratagelse af statsborgerskabet, hvor der netop foreligger en risiko for, at denne
kan miste kerneindholdet af sine rettigheder efter unionsborgerskabet, kunne paberdbe sig be-
skyttelsen 1 henhold til TEUF art. 20. Dette er da ogsé blevet bekraftet i Domstolens senere
retspraksis.**

3.3. Stiller EU-retten krav til fratagelsen af statsborgerskab i tilfelde, hvor statsborge-
ren ikke mister sit unionsborgerskab?

Som anfert under punkt 3.1., er retsstillingen efter sag C-135/08 Rottmann, at EU-retten stiller
krav til medlemsstaternes fratagelse af statsborgerskabet, ndr en sadan fratagelse tillige med-
forer en fortabelse af unionsborgerskabet. Koblingen mellem EU-retten og medlemsstaternes
fratagelse af statsborgerskab bestir séledes i den grundleeggende status, unionsborgerskabet
medferer for borgerne i medlemsstaterne.

Det er derved unionsborgerskabet, der sa at sige udger bindeleddet til EU-retten, nar medlems-
staterne udever deres kompetence. Nér dette stir klart, synes det ikke narliggende at antage,
at EU-retten skulle stille krav til fratagelsen af statsborgerskab i tilfelde, hvor statsborgeren
ikke mister sit unionsborgerskab.

Her kunne tenkes den situation, hvor en statsborger S 1 Medlemsstat A valger at flytte til
Medlemsstat B. Hvis S herefter soger om naturalisation og opnar dette i Medlemsstat B, og
naturalisationen 1 medlemsstat B samtidig medferer, at S mister sit statsborgerskab 1 Medlems-
stat A som folge af A’s regler, er denne situation sa omfattet af EU-retten? Det er jo klart, at S,
der jo stadigvaek beholder sit unionsborgerskab, ikke sattes i en situation, der kan medfore
fortabelse af den status, der folger af unionsborgerskabet. Folgelig vil S da heller ikke kunne
stotte ret pd den under punkt 3.1. anferte retsstilling, der folger af bl.a. C-135/08 Rottmann, C-
689/21 Tjebbes m.fl. og C-118/20 Wiener Landesregierung, der jo alle afleder retten fra uni-
onsborgerskabet. Spergsmaélet bliver derfor om, der kunne tenkes at foreligge andre regler i

%3 Ibid. pr. 47 og 48
%4 Se her bl.a. sag C-221/17 - Tjebbes m.fl. og Sag C-689/21 X mod Udlendinge- og Integrationsministeriet
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EU-retten, der kan stille krav til Medlemsstats A’s fratagelse af S’ statsborgerskab. Nearvee-
rende sporgsmal vil undersgges nedenfor.

Det kunne her overvejes, om der af traktatens andre regler om fri bevagelighed kan udledes
krav til medlemsstaternes fratagelse af statsborgerskab 1 den ovennavnte situation. Det folger
saledes af Domstolens praksis, at traktatens bestemmelser i et vist omfang kan paberdbes, hvor
en medlemsstat forhindrer, at statens egne statsborgere og personer udever rettighederne efter
TEUF art. 45, 49, og 56 i andre medlemsstater. Her hvis der er tale om hindringer stillet af
oprindelseslandet.”®> Hvis man tager udgangspunkt i den teenkte situation, der er skitseret oven-
for med statsborgeren S, bliver spergsmalet derfor, om medlemsstats A’s fratagelse af S” stats-
borgerskab som folge af dennes naturalisation 1 medlemsstat B kan anses for en hindring for
udevelsen af rettighederne i art. 45, 49, og 56. Dette synes dog ikke oplagt.

Selvom Domstolen i flere domme har fastholdt, at selv den mindste hindring er i strid med art.
45, og art. 49, har den alligevel i flere domme afvist, at nationale foranstaltninger, som har
en meget usikker og indirekte virkning p4 den frie bevaegelighed, kan udgere restriktioner.”’
Det synes da ogsé svert at se, hvorledes fratagelsen af et statsborgerskab fra ens oprindelses-
medlemsstat skulle kunne have virkning pa den frie bevegelighed. Unionsborgeren kan i prin-
cippet frit udeve fri bevaegelighed uden at fa frataget sit statsborgerskab, sa lenge denne blot
undlader at soge om naturalisation i den modtagende medlemsstat. Der er saledes ikke tale om
en foranstaltning, der har indvirkning pé den frie bevagelighed, men i stedet om en foranstalt-
ning, der har indvirkning pd unionsborgerens lyst til at sege om naturalisation 1 anden med-
lemsstat. En oplagt anderledes situation vil dog vare den, hvor en unionsborger i forvejen
havde statsborgerskab i1 to medlemsstater og fik frataget det ene blot som folge af, at denne
eksempelvis tog arbejde eller ophold 1 den anden medlemsstat. I et sddant tilfelde ville de
nationale foranstaltninger klart sigte pa at hindre unionsborgeren i udevelse af sin frie bevee-
gelighed og vil derfor oplagt udgere en hindring herfor.

Det er her verd at bemarke, at den lempelige fortolkning af kravet om, at der ikke ma foreligge
et rent internt sagsforhold, der efter sag C-34/09 Zambrano galder for sager afgjort i henhold
til unionsborgerskabet, antageligvis ikke galder for sager afgjort i henhold til art. 45, 49 og 56.
Dette uanset om sagen angér fratagelsen af statsborgerskab. Som anfert under punkt 3.2. er den
lempelige fortolkning begrundet i, at Domstolen anser det for nedvendigt at beskytte kerneind-
holdet af de rettigheder, der folger af unionsborgerskabet. Dette gor sig folgelig ikke geldende
1 situationer, hvor statsborgeren ikke mister sit unionsborgerskab. Det synes derfor oplagt, at
den almindelige forstéelse af, at der ikke méa foreligge et rent internt sagsforhold, ma gelde.
Ved hindringer opstillet af oprindelseslandet i strid med art. 46, 49 og 56 ma der saledes vere
et krav om, at de pdgeldende personer enten udever en relevant greenseoverskridende aktivitet,
eller at der foreligger et reelt forsog eller enske om at udfere en sidan aktivitet.”® Domstolen
har da ogsa generelt sldet fast, at det ikke er nok, at der er en hypotetisk eller teoretisk mulighed
for, at der vil blive udevet en relevant graenseoverskridende aktivitet.”’

4.0 Hvilke specifikke krav stiller EU-retten til fratagelsen af statsborger-
skabet?

Nearvarende afsnit vil nermere belyse, hvilke specifikke krav EU-retten stiller til fratagelsen
af statsborgerskabet i situationer, der medfeorer en fortabelse af unionsborgerskabet. Af

5 Karsten Engsig & Jens Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 290
% Se b.la. C-269/09, Kommissionen mod Spanien, pr. 55

7 Karsten Engsig & Jens Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 544.
%8 Ibid. s. 291.

% Ibid. og sag C-180/83 Moser, pr. 18.
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Domstolens praksis i de pageldende sager synes der at kunne udledes tre overordnede krav,
hvilke vil blive behandlet neermere i det folgende afsnit. Det forste krav, her kravet om, at der
skal foreligge en legitim grund, vil blive behandlet under punkt 4.1. Herefter vil fremstillingen
under punkt 4.2. analysere betingelsen om, at beslutningen skal overholde proportionalitets-
princippet. Afslutningsvis vil fremstillingen under punkt 4.3. undersegge kravet om, at beslut-
ningen skal vere i overensstemmelse med Chartret.

4.1 Der skal foreligge legitime grunde

Som anfert under punkt 3.1. henviste Domstolen i sag C-135/08 Rottmann til, at medlemssta-
terne ved udevelsen af deres kompetence vedrerende statsborgerskab skal overholde EU-ret-
ten. !0

I sine folgende praeemisser uddybede Domstolen, hvad den nermere mente herved. Domstolen
fandt sdledes, at medlemsstaternes udevelse af deres kompetence til at fastsatte betingelser for
erhvervelse og fortabelse af statsborgerskabet kan underkastes en domstolsprevelse i forhold
til EU-retten, 1 det omfang den berorer de rettigheder, der tildeles ved unionsborgerskabet og
beskyttes ved Unionens retssystem.'°! I sag C-118/20 Wiener Landesregierung blev dette no-
get mere konkret formuleret som, at en afgerelse om fratagelse af statsborgerskabet, der med-
forer en fortabelse af unionsborgerskabet, alene kan treffes af legitime grunde.!?? P4 den bag-
grund ma det antages, at EU-retten stiller krav om, at medlemsstaternes regler om fratagelse af
statsborgerskab skal vere begrundet i1 legitime hensyn. Spergsmaélet bliver dernest, hvad der
efter EU-retten kan anses for at vare en legitim grund.

4.1.1 Svig

Som navnt under punkt 3.1. havde de tyske myndigheder i sag C-135/08 Rottmann tilbagekaldt
Rottmanns statsborgerskab med den begrundelse, at han havde begéet svig. Til dette fandt
Domstolen, at en beslutning om at tilbagekalde naturalisation pa grund af svigagtige forhold
tilgodeser et generelt hensyn. Domstolen fandt sdledes, at det er lovligt: ” (...) at en medlems-
stat onsker at beskytte det scerlige solidaritets- og loyalitetsforhold mellem sig selv og dens
borgere og den gensidige sammenhceng mellem rettigheder og pligter, der er grundlaget for
statsborgerskabstilknytningen. ' Domstolen anerkendte derved, at det forhold, at en borger
har besveget sig til sit statsborgerskab, ud fra et solidaritets- og loyalitetsforhold til medlems-
staten, kan udgere en legitim grund til fortabelsen af selvsamme statsborgerskab.

4.1.2. Manglende reel tilknytning og samme statsborgerskab inden for familien

Sag C-221/17 Tjebbes m.fl., omhandlede en raekke nederlandske regler om ex lege fortabelse
af statsborgerskab. Fire kvinder havde saledes i medfer af artikel 15, stk. 1, litra ¢) og artikel
16, stk. 1, litra d) 1 den nederlandske lov om statsborgerskab fortabt deres statsborgerskab ex
lege.!%* De ovennavnte regler indebar, at en myndig person, der ogsd havde statsborgerskab i
et tredjeland, ex lege mistede sit nederlandske statsborgerskab, hvis vedkommende uden af-
brydelse i en periode pé ti ar havde haft sin hovedbopel i udlandet og uden for EU. Endvidere
indebar reglerne, at en mindrearig person under visse omstaendigheder tillige mistede sit stats-
borgerskab ex lege, fordi foreldrene mistede deres statsborgerskab efter de ovennavnte reg-
ler.1%

100 Sag C-135/08 Rottmann, pr. 45

101 Thid. pr. 47 og 48

102 Sag C-118/20 Wiener Landesregierung. Pr. 51
103 Sag C-135/08 Rottmann. Pr. 51

104 Sag C-221/17 Tjebbes m.fl. pr. 13-17

105 Tbid. pr. 26
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Den hollandske regering havde for Domstolen preciseret, at formélet bag disse bestemmelser
var at forhindre, at personer opnédede eller bevarede nederlandsk statsborgerskab, selv om de
ikke lengere havde nogen tilknytning til Kongeriget Nederlandene. Formalet bag bestemmel-
sen om mindredrige var endvidere at genetablere den situation, hvor hele familien har det
samme statsborgerskab. 1%

Hertil konstaterede Domstolen, at det er lovligt, at en medlemsstat ved fastlaeggelsen af betin-
gelserne for erhvervelse og fortabelse af statsborgerskab legger til grund: ™ (...) at statsbor-
gerskabet er udtryk for, at der bestdr en reel tilknytning mellem denne medlemsstat og dens
statsborgere, og folgelig at knytte en sadan manglende reel tilknytning eller ophaoret heraf til
fortabelsen af statsborgerskab.”’!”” Domstolen anerkendte endvidere, at det er lovligt, at en

medlemsstat sgger at beskytte det forhold, at der inden for samme familie er det samme stats-
borgerskab. % Herved godtog Domstolen da ogsi de anforte formal. Domstolen fandt endvi-
dere, at et kriterium, som i na@rverende sag, der er baseret pd, om det seedvanlige opholdssted
1 en periode pd 10 ar har veret uden for medlemsstaten eller uden for EU, métte anses for at
afspejle en manglende reel tilknytning.

Domstolen anerkendte ydermere, at en manglende reel tilknytning mellem foraeldrene til et
mindrearigt barn og en medlemsstat, i princippet indebarer samme manglende tilknytning mel-
lem barnet og denne medlemsstat.!”’ Reglerne var siledes ifelge Domstolen principielt legi-
time. 1

4.1.3. At undgai, at en og samme person er i besiddelse af flere statsborgerskaber og undga
trusler mod den offentlige ro, orden og sikkerhed.

I sag C-118/20 Wiener Landesregierung havde den Ostrigske regering anfort, at formalet med
at opstille en betingelse om, at en person skulle frigere sig fra sit tidligere statsborgerskab for
at opnd naturalisation i Ostrig, var at undga, at en og samme person var i besiddelse af flere
statsborgerskaber.!!! Hertil bemarkede Domstolen, at det er legitimt for en medlemsstat at
legge til grund, at de ugnskede virkninger af besiddelsen af flere statsborgerskab ber undgas.'!?
Som anfert under punkt 3.1. fik JY tilbagekaldt sit tilsagn om tildeling af et ostrigsk statsbor-
gerskab. Muligheden for at tilbagekalde et tilsagn om tildeling af statsborgerskab kunne efter
ostrigsk lovgivning ske, hvis den pidgaldende ikke pa grund af sin hidtidige adfeerd gav sikker-
hed for, at denne var positivt indstillet over for @Ostrig, eller hvis den pidgaldende udgjorde en
trussel mod den offentlige ro, orden og sikkerhed eller var til fare for andre offentlige interes-
ser.!!? Sadanne betingelser fandt Domstolen endvidere som hvilende pa et generelt hensyn, og
Domstolen fandt ydermere her, at der forela legitime grunde for reglerne.'!'*

4.1.4. Konventioner som et udgangspunkt

I sag C-135/08 Rottmann stettede Domstolen sin konklusion om, at svig kunne udgere en legi-
tim grund til fortabelsen af statsborgerskab pa art. 8, stk. 2,1 FN’s Konvention om Begransning
af Statsleshed og art. 7, stk. 1 og 3 i Den Europziske Konvention om Statsborgerret.!'!® Legi-
timiteten af de omtvistede regler 1 sag C-221/17 Tjebbes m.fl. blev ifelge Domstolen endvidere

196 Thid. pr. 34

197 Tbid. pr. 35 (Mine understregninger)

198 Tbid. pr. 35

199 Tbid. pr. 36

110 Se her Ibid. pr. 37-39

1 Sag C-118/20 Wiener Landesregierung. pr. 53
112 Ibid. pr. 54

113 Ibid. pr. 56

114 1bid. pr. 57

115 Sag C-135/08 Rottmann. pr. 52
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understottet af art. 6 og art. 7, stk. 3-6 1 FN’s Konventionen om Begrensning af Statsleshed og
art. 7, stk. 1, litra e, og art. 7, stk. 2 i Den Europ@iske Konvention om S‘[atsborgerret.116 Til-
svarende henviste Domstolen til statte for sit resultat 1 sag C-118/20 Wiener Landesregierung
til art. 7, stk. 2 1 FN’s Konvention om Begrensning af Statsleshed, og art. 15, litra b) i Den
Europziske Konvention om Statsborgerret.'!’

De to ovenfor refererede konventioner har séledes konsekvent vaeret udgangspunktet i Dom-
stolens vurdering af, hvornar medlemsstaternes regler om fortabelse af statsborgerskab er legi-
time. Konventionerne mé derved findes at udgere vagtige fortolkningsmomenter 1 den pageael-
dende vurdering. Det synes sdledes ud fra Domstolens argumentation at kunne leegges til grund,
at hvis en medlemsstats regler ikke umiddelbart er 1 strid med de pagaldende konventioner, er
der tale om regler begrundet i legitime hensyn. Omvendt synes det derfor ogsa at kunne forud-
sattes, at hvis en medlemsstats regler strider mod indholdet af konventionerne, vil reglerne
ikke kunne anses for at vare legitime. Det synes derfor nerliggende at se pa, hvilke hensyn,
der efter konventionerne kan anses for at vare legitime, da det i udgangspunktet afgranser,
hvilke hensyn medlemsstaterne kan begrunde deres regler om fortabelsen af statsborgerskabet
1.

I den forbindelse ma art. 7 1 Den Europaiske Konvention om Statsborgerret fremhaves. Art. 7
omhandler sdledes fortabelse af statsborgerskab, ex lege eller pd statens foranstaltning. Det
fremgar endvidere af art. 7, stk. 1, at bestemmelsen udtemmende opremser de tilfelde, for
hvilke staten i sin nationale lovgivning kan fastsatte regler om fortabelse af statsborgerskab.
Dette kan efter bestemmelsen alene ske 1 folgende situationer:

a) Frivillig erhvervelse af fremmed statsborgerret,

b) erhvervelse af statsborgerret i den kontraherende stat gennem bedragerisk handleméde,
urigtige oplysninger eller fortielse af relevante forhold fra ansegerens side,

c) frivillig fremmed militertjeneste,

d) handlemade, som er til alvorlig skade for den kontraherende stats vitale interesser,

e) et manglende reelt tilknytningsforhold mellem den kontraherende stat og en statsborger
med fast bopal 1 udlandet,

f) hvor det fastslas 1 lobet af barnets mindredrighed, at de i1 landets nationale lovgivning
fastsatte betingelser, som forte til barnets ex lege erhvervelse af statsborgerret i den
kontraherende stat, ikke lengere er opfyldt,

g) adoption af et barn, hvis barnet erhverver eller er i besiddelse af den ene eller begge
adoptivforaldres fremmede statsborgerret.!!8

Under hensyntagen til, at Domstolen benytter konventionen som et vagtigt fortolkningsmo-
ment, synes det, som navnt ovenfor, nerliggende at antage, at bestemmelsen tillige udtem-
mende gor op med, hvad der mé anses for at vere legitime hensyn efter EU-retten. Medlems-
staterne ma sdledes 1 udgangspunktet soge sine regler begrundet i de hensyn, der folger af arti-
kel 7 1 konventionen.

Det kan endvidere bemarkes, at artikel 7, stk. 3, satter en generel grense for de ovennavnte
muligheder for fortabelse, idet den som hovedregel forbyder staterne at lovgive sédledes, at
statsloshed kan blive en folge af fratagelsen af statsborgerskabet. Her dog med undtagelse af
de stk. 1, litra b) omhandlede tilfzlde.'"’

116 Sag C-221/17 Tjebbes m.fl. pr. 37

17 Sag C-118/20 Wiener Landesregierung. pr. 55

118 Se her ogsé Eva Ersboll: Dansk indfedsret i international og historisk belysning, (2008), s. 237 f.
119 Ibid. s. 242
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Denne bestemmelse svarer 1 hej grad til art. 8, stk. 1, i FN’s Konvention om Begraensning af
Statslashed, der tillige forbyder fratagelsen af statsborgerretten, hvor en sddan fratagelse vil
gore den pagaldende statslgs. Som art. 7 1 Den Europaiske Konvention om Statsborgerret,
indeholder art. 8, stk. 2, litra b) 1 FN’s Konvention om Begransning af Statslashed, tillige en
undtagelse til dette udgangspunkt, hvor statsborgerskabet er opnéet ved urigtige anbringender
eller svig.

Art. 8, stk. 2, hjemler dog yderligere to specifikke undtagelser for naturaliserede personer, samt
personer fodt uden for statens territorium.'?° Art. 8, stk. 2, i FN’s Konvention om Begransning
af Statslashed, gar sdledes pd dette punkt videre end art. 7, stk. 3, 1 Den Europaiske Konvention
om Statsborgerret. Henset til at Domstolen i sin praksis har efterpravet om medlemsstaternes
regler er legitime efter begge konventioner, ma det dog antages, at art. 7, stk. 3 1 Den Europe-
iske Konvention om Statsborgerret, udger graensen for, hvad der er tilladeligt for medlemssta-
terne at begrunde deres regler i. Pa4 den baggrund ma det saledes antages, at en medlemsstats
regler, der forer til statsloshed for den bererte person, ikke kan vare legitime, medmindre er-
hvervelsen af statsborgerskabet er sket ved bedragerisk handleméde, urigtige oplysninger eller
fortielse af relevante forhold.

Af art. 9, 1 FN’s Konvention om Begraensning af Statsleshed fremgér det endvidere, at ingen
kontraherende stat mé fratage nogen person eller persongruppe deres statsborgerret af race-
massige, etniske, religigse eller politiske grunde. En lignende formulering folger af art. 5 1 Den
Europaziske Konvention om Statsborgerret, der tillige forbyder regler, der begrunder forskels-
behandling som felge af kon, hudfarve og national oprindelse. P& baggrund heraf ma det anta-
ges, at en medlemsstats regler om fratagelse af statsborgerskabet, der inddrager sddanne hen-
syn, ingenlunde vil kunne vare lovlige eller legitime.

4.2. Beslutningen skal overholde proportionalitetsprincippet

Selvom at en medlemsstats regler er begrundet 1 legitime hensyn, betyder det ikke nedvendig-
vis, at reglerne er 1 overensstemmelse med EU-retten. I sag C-135/08 Rottmann fandt Domsto-
len, som anfert under punkt 4.1.1., at det principielt set er lovligt at tilbagekalde en beslutning
om naturalisation ud fra den begrundelse, at der foreligger svig.'?! Uanset den principielle lov-
lighed heraf statuerede Domstolen, at det pahviler en medlemsstat at undersoge, om en sddan
beslutning konkret overholder proportionalitetsprincippet. Her for sd vidt angar virkningerne
for den berorte persons situation i1 forhold til EU-retten foruden forholdsmaessigheden af be-
slutningen i forhold til national ret.!??

Herved fastslog Domstolen, at det uskrevne domstolsskabte proportionalitetsprincip finder an-
vendelse 1 de tilfelde, hvor medlemsstaterne fratager en person dennes statsborgerskab, og
hvor fratagelsen samtidig medferer en fortabelse af unionsborgerskabet. At proportionalitets-
princippet har afgerende betydning for udfaldet af de padgaldende sager, er da ogsa sidenhen
blevet bekraftet i Domstolens praksis gentagende gange. !

120 Af art. 8, stk. 2, litra a), smh. art. 8, stk. 1, i FN’s Konvention om Begraensnings af Statsleshed fremgar der
saledes, at en person kan fratages statsborgerretten, i de tilfeelde hvor art. 7, stk. 4, og 5 i selvsamme konvention
tillader, at en person fortaber sin statsborgerret, uanset at denne ved fratagelsen bliver statsles. Art. 7, stk. 4, og
art. 7, stk. 5, hjemler at henholdsvis naturaliserede personer, samt personer fadt uden for statens territorium, under
visse betingelser kan fortabe sin statsborgerret.

121 Se her ogsa Sag C-135/08 Rottmann. Pr. 54.

122 Tbid. pr. 55

123 Se b.la. sag C-221/17 Tjebbes m.fl. pr. 40, Sag C-118/20 Wiener Landesregierung pr. 58 og sag C-689/21 X
mod Udleendinge- og Integrationsministeriet, pr. 38
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Det EU-retlige proportionalitetsprincip indeholder tre bestanddele. Den forste bestanddel er et
krav om, at en retsakt skal vare egnet til at fremkalde den enskede virkning. Dernest stilles
der krav om, at den enskede virkning ikke kan opnds gennem andre retsfolger, der er mindre
indgribende over for retsaktens adressat. Endelig ma foranstaltningen, efter proportionalitets-
grunds@tningens tredje og sidste led, ikke medfere et resultat, der stdr i et misforhold til det
mél, der seges opndet, her almindeligvis betegnet som den absolutte forholdsmessigheds-
test.!”* Som led i undersegelsen af, hvilken betydning proportionalitetsprincippet har i sagerne
om fratagelse af statsborgerskab, vil det i det folgende blive gennemgéet og analyseret, hvilken
indflydelse de enkelte bestanddele har for de pagaldende sager.

4.2.1. Egnethed

Som naevnt ovenfor skal retsfolgen efter EU-domstolens praksis vaere egnet til at fremkalde
den enskede og lovlige virkning, der folger af regelgrundlaget. Med andre ord skal retsfelgen
reelt fremme det angivne mal, hvilken medlemsstaterne har begrundet deres regler i.'? I rela-
tion til sagerne om fratagelse af statsborgerskab har det folgelig den betydning, at fratagelsen
af statsborgerskabet konkret skal vere egnet til at fremme et af de legitime hensyn, der er be-
skrevet under punkt 4.1.

Som anfert herunder er de legitime hensyn, hvilken medlemsstaterne kan begrunde deres regler
i, fortrinsvis udledt af konventioner, der netop relaterer sig til kontraherende staters fratagelse
af statsborgerskab. Baggrunden for konventionerne har da ogsa blandt andet varet at sikre bor-
gerne i de kontraherende stater retten til et statsborgerskab samt beskytte mod statslgshed. '
De legitime hensyn, medlemsstaterne kan begrunde deres regler 1, ma derfor anses for at vare
snavre undtagelser til, hvornar retsfolgen, her fratagelsen af statsborgerskab, anses for lovlig.
Nér hensynene, der udger de angivne mal, sd specifikt er afgraenset 1 henhold til, hvornér rets-
folgen anses for lovlig, synes retsfolgen omvendt altid at fremme det angivne mal.

Pa den baggrund mé fratagelsen af statsborgerskab antages altid at vere egnet til at fremme et
af de legitime hensyn, der er beskrevet under punkt 4.1. Med andre ord har kravet om egnethed
nappe nogen selvstendig betydning ved vurderingen af, om medlemsstaternes konkrete frata-
gelse af statsborgerskabet overholder det EU-retlige proportionalitetsprincip. En sadan anta-
gelse bliver endvidere styrket af, at EU-domstolen generelt har forholdt sig mild i sin bedem-
melse af en retsfolges evne til at realisere det onskede mal. En retsakt er sdledes ikke kun
gyldig, séfremt den udstedende myndighed valger den retsfolge blandt flest mulige, som er
mest egnet til at nd méilet. Det er tilstrekkeligt, at den valgte retsfolge ikke ma anses for klart
uegnet til at fremme sit formal.'?’Nar en medlemsstat eksempelvis begrunder fratagelsen af et
statsborgerskab i hensyn som trusler mod den offentlige ro, orden og sikkerhed, '? er det derved
ikke nedvendigt efter egnethedskravet, at der er andre retsfolger, som er mere egnet til at
fremme beskyttelsen af de pagaldende hensyn. Derved ikke sagt, at et sddan forhold ikke kan
have betydning for andre aspekter af proportionalitetsvurderingen.

124 Niels Fenger, 1 U.2014B.227. s. 227

125 Ibid. s. 228

126 Se her Eva Ersboll: Dansk indfedsret i international og historisk belysning (2008); s. 142 ., s. 161 f. og s. 211
f.

127 Niels Fenger, 1 U.2014B.227. s. 228. Til stette herfor henviser forfatteren b.la. til sag C 261/81 Rau pr. 13, og
sag C-309/10 Agrana Zucker pr. 44.

128 Et hensyn der, som anfert under punkt 4.1.3., blev anset for legitimt af Domstolen i Sag C-118/20 Wiener
Landesregierung. Se her. pr. 57
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4.2.2. Nedvendighed

Den anden del af proportionalitetsvurderingen indeholder et krav om, at retsfelgen skal vere
nedvendig for at opnd den enskede og lovlige virkning, der folger af regelgrundlaget. Her neer-
mere forstdet som, at myndighederne skal valge den retsfolge, som er egnet til at fremme den
onskede virkning pd den mindst indgribende méde over for adressaten, hvis der foreligger flere
virkemidler, som i samme grad forer til det enskede resultat.!> Sat i relation til sagerne om
statsborgerskab betyder det folgelig, at medlemsstaterne ikke ma fratage en person dennes
statsborgerskab, hvis der foreligger andre mulige virkemidler, der i lige sa hej grad kan ime-
dekomme de legitime hensyn, der ligger til grund for reglerne, og disse virkemidler er mindre
indgribende over for personen. Det er dog vigtigt at bemerke, at det ikke efter nedvendigheds-
testen kan kraves, at medlemsstaterne valger en anden lgsning, som maske nok er egnet, men
ikke i samme grad sikrer det onskede resultat.!** En anden lgsning skal derfor konkret kunne
efterkomme medlemsstaternes legitime mal i samme grad, som fratagelsen af statsborgerskabet
vil kunne.

Den kravede provelsesintensitet angaende nedvendigheden af retsfelgen varierer som ud-
gangspunkt athengigt af sagens karakter. Generelt kan det dog siges, at hvor der er tale om
indgreb i en fundamental rettighed, eller der i ovrigt er tale om et byrdefuldt indgreb, ma der
stilles krav om en ngje undersogelse af, om mindre indgribende midler i tilstrekkelig grad vil
kunne fremme malet. !

Under hensyntagen til den under punkt. 3.1. beskrevne praksis, hvor Domstolen 1 hgj grad lagde
vaegt pa den grundleggende status af unionsborgerskabet,*? synes der ikke at vaere tvivl om,
at der ved fortabelse af unionsborgerskabet vil vaere tale om et indgreb i fundamentale rettighe-
der. Pa den baggrund mé det antages, at den kraevede provelsesintensitet i sager om fratagelsen
af statsborgerskabet ma vere hgj.

4.2.2.1. Pligt til individualisering

En anden og vasentlig del af proportionalitetsbetragtninger er spergsmalet, om myndighederne
skal tage udgangspunkt i den konkrete sags omstaendigheder, eller om de alene er forpligtet til
at tage hejde for typisk forekommende situationer ved udformningen af retsfolgen. Med andre
ord hvorvidt der foreligger en pligt til individualisering.'3® I relation til sagerne om fratagelse
af statsborgerskab er det saledes relevant at overveje, om medlemsstaterne har pligt til at fore-
tage en konkret og individuel vurdering, eller om det er muligt for medlemsstaterne at udstede
generelle retsregler om fratagelse af statsborgerskab.

Dette sporgsmaél fik Domstolen imidlertid mulighed for at udtale sig om i sag C-221/17, Tjeb-
bes m.f1.13* Sagen omhandlede som navnt under punkt 4.1.2. hollandsk lovgivning, der inde-
holdt regler om, at en myndig person, der ogsa havde statsborgerskab i et tredjeland, ex lege
mistede sit nederlandske statsborgerskab, hvis vedkommende uden afbrydelse i en periode pa
ti &r havde haft sin hovedbopzl i udlandet og uden for EU. Endvidere indebar reglerne, at en
mindrearig person under visse omstaendigheder tillige mistede sit statsborgerskab ex lege, fordi
forzeldrene mistede deres statsborgerskab efter de ovennzvnte regler.!* Som navnt under

129 Niels Fenger, 1 U.2014B.227, s. 231

130 Ibid.

31 bid. s. 232

132 Se her b.la. sag C-135/08, Rottmann. pr. 43
133 Niels Fenger, i U.2014B.227, s. 232 f.

134 Sag C-221/17, Tjebbes m.fl. pr. 26

135 Ibid. pr. 26
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punkt 4.1. var hensynene bag reglerne legitime. Spergsmélet var dernast, om reglerne var 1
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet. '3

Den forleggende ret var af den opfattelse, at proportionalitetsafvejningen var indeholdt i selve
den ordning, som lovgivningen foreskrev ex lege. Her ud fra det argument, at statsborgerskabet
forst fortabtes efter 10 ars bopal uden for Holland, og at det var relativt enkelt at afbryde denne
periode efter reglerne. P4 baggrund heraf mente den foreleeggende ret, at der derfor ikke krae-
vedes nogen proportionalitetsafvejning in concreto. >’ Domstolen var imidlertid ikke enig i den
foreleeggende rets opfattelse. Domstolen startede med at gentage premissen fra Rottmann om,
at det tilkommer de kompetente nationale myndigheder og retter at undersege, om fortabelsen
af et statsborgerskab, nar dette medferer en fortabelse af unionsborgerskabet, overholder pro-
portionalitetsprincippet. Her for sa vidt angér virkningerne heraf for den berorte persons situa-
tion og i givet fald for den pagzldende persons familiemedlemmer i forhold til EU-retten.!®
Herefter udtalte Domstolen folgende:

“Fortabelse ex lege af statsborgerskab i en medlemsstat vil veere uforeneligt med proportiona-
litetsprincippet, sdfremt de relevante nationale bestemmelser ikke pd noget tidspunkt giver mu-
lighed for en individuel provelse af de folger, som denne fortabelse har for de pdagceeldende
personer i forhold til EU-retten.”'?’

Med denne formulering gjorde Domstolen det klart, at der ved de padgeldende sager foreligger
en vis pligt til individualisering for medlemsstaterne, nir de fratager en person sit statsborger-
skab. Spergsmaélet var dernast, hvorledes udstrekningen af denne pligt konkret skulle forstas.

Domstolen fortsatte sin argumentation og udtalte, at de kompetente nationale myndigheder og
retter i de pageeldende sager skal kunne prove folgerne af fortabelsen af statsborgerskabet og i
givet fald lade den padgeldende person generhverve statsborgerskabet ex tunc i forbindelse med
dennes ansegning om et rejsedokument eller ethvert andet dokument, der bekrafter vedkom-
mendes statsborgerskab.'*’ En sidan prevelse méitte ifolge Domstolen endvidere kraeve en vur-
dering af de individuelle folger for den berorte person samt folgerne for vedkommendes familie
og disse folger matte ifolge Domstolen ydermere hverken vare hypotetiske eller eventuelle.!*!
Domstolen konkluderede i overensstemmelse hermed, at TEUF art. 20 i udgangspunktet ikke
er til hinder for ex lege fortabelse af statsborgerskabet: (...) for sa vidt som de kompetente
nationale myndigheder, (...) i tilknytning hertil kan prove folgerne af denne fortabelse af stats-
borgerskab og eventuelt lade de pdgeeldende personer generhverve statsborgerskabet ex tunc

(..)"1%

Derved gjorde Domstolen det ogsé klart, at den foreleeggende rets opfattelse om, at proportio-
nalitetsafvejningen var indeholdt i den hollandske ordning, ikke var korrekt. Her netop fordi
ordningen ikke gav mulighed for en individuel prevelse.'** P4 baggrund af dommen stod det
derved klart, at der foreligger et krav om, at der skal foretages en proportionalitetsvurdering in

136 Ibid. pr. 40

37 Ibid. pr. 21 og 22.

138 Ibid. pr. 40

139 Ibid. pr. 41 (mine understregninger)
140 Tbid. pr. 42

141 Tbid. pr. 44

142 Ibid. pr. 48

143 Ibid. pr. 48
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concreto 1 sager om fratagelse af statsborgerskabet, hvor personen samtidig mister sit unions-
borgerskab. 14

Domstolens konklusion i sagen syntes dog at efterlade et spergsmal om den tidsmessige ud-
strekning af den individuelle provelse.'* Nar Domstolen havde forudsat, at en ordning, hvor
fortabelse af statsborgerskabet sker ex lege, var tilladelig efter TEUF art. 20, var spergsmalet,
om en sédan ordning var tilladelig blot der havde foreligget en mulighed for individuel provelse
— her maske inden for en neermere bestemt tidsramme — eller om det matte stilles som krav, at
muligheden for at f4 en provelse lobende bestod. Naervarende spergsmél var omdrejnings-
punktet i sag C-689/21 X mod Udlcendinge- og Integrationsministeriet."* Sagen angik de da-
varende danske regler om ex lege fortabelse af statsborgerskabet. Indfedsretsloven § 8, stk. 1,
der var omdrejningspunktet for tvisten, havde pa davarende tidspunkt felgende ordlyd:

”Den, der er fodt i udlandet og aldrig har boet her i riget og ej heller har opholdt sig her under

forhold, der tyder pa samhorighed med Danmark, taber sin danske indfodsret ved det fyldte
22. ar, medmindre den pdgceeldende derved bliver statslos. Ministeren for flygtninge, indvan-
drere og integration, eller den, han bemyndiger dertil, kan dog efter ansogning indgivet inden
dette tidspunkt tillade, at indfodsretten bevares.”*

Bestemmelsen indeholdt sdledes et udgangspunkt om fortabelse af statsborgerskabet ved det
fyldte 22 &r for den, der var fodt i udlandet, aldrig har boet i Danmark og ej heller havde opholdt
sig 1 landet under forhold, der tydede pd samherighed med Danmark, medmindre personen ville
blive statslgs. Efter administrativ praksis ansd man bopel 1 Danmark for at foreligge, hvis en
person havde boet i landet i 3 méneder eller 7 ar 1 andet nordisk land. Samherighed i Danmark
forelé efter administrativ praksis, hvis vedkommende forud for det fyldte 22. ar havde opholdt
sig i Danmark i samlet et 4r, eller hvis der foreld ophold af kortere varighed, som dokumenteret
var udtryk for en sarlig samherighed med Danmark. '3

Bestemmelsen hjemlede dog mulighed for, at man kunne bevare sit danske statsborgerskab,
hvis man indgav ansggning herom, inden man néede det 22. ar. De danske regler medferte
séledes 1 udgangspunktet, at der kunne foretages en individuel proportionalitetsvurdering, men
denne var blot begrenset tidsmassigt indtil personens 22. ar. Eftersom at de danske regler
indeholdt en sddan mulighed, uanset denne var tidsbegranset, var det derfor Udlendinge- og
Integrationsministeriets opfattelse, at de danske regler var i overensstemmelse med retsstillin-
gen fra Tjebbes m.f1.'%

X, hvilken den konkrete sag handlede om, var fedt 1 USA af en dansk mor og en amerikansk
far og havde siden fedslen haft bide dansk og amerikansk statsborgerskab.'*° X havde i medfer
af de ovennavnte regler ex lege mistet sit statsborgerskab efter sit fyldte 22. &r, da hun ikke

144 Se her ogsé Andreas Riis Madsen i EU-ret & Menneskeret 2024, nr. 1., 32,s. 36 f.

145 Qe her ogséd Udlendinge- og Integrationsministeriet, 11. oktober 2019: Orientering om behandling af anseg-
ninger om bevis for bevarelse af dansk indfedsret efter EU-domstolens dom i sag C-221-17, Tjebbes

146 Sag C-689/21 X mod Udlcendinge- og Integrationsministeriet, pr. 24

147 Se her Ibid. pr. 7. (Min understregning)

148 (stre Landsrets kendelse afsagt den 11. oktober 2021 (BS-14885/2020). punkt 18-22. Se ogsa Sag C-689/21
X mod Udleendinge- og Integrationsministeriet, pr. 20

149 Sag C-689/21 X mod Udlendinge- og Integrationsministeriet, pr. 18 og 19. Se her ogs& Udlendinge- og Inte-
grationsministeriet, 11. oktober 2019: Orientering om behandling af ansggninger om bevis for bevarelse af dansk
indfedsret efter EU-domstolens dom i sag C-221-17, Tjebbes.

130 Sag C-689/21 X mod Udlcendinge- og Integrationsministeriet, pr. 10

RETTID 2024/Cand.jur.-specialeathandling 6 25



havde haft bopzl i Danmark og kun havde opholdt sig samlet i Danmark i 44 uger.'>! Hun
havde dog yderligere opholdt sig 4 uger i Unionen og indgav ansegning om fortsat bevarelse
af det danske statsborgerskab ca. 6 uger efter det fyldte 22. ar. Grundet den forsinkede ansog-
ning var hun afskaret fra at fi foretaget den individuelle proportionalitetsvurdering efter 2. pkt.
i bestemmelsen. '>? I modsatning til Udlendinge- og Integrationsministeriet var X af den op-
fattelse, at de danske regler, samt den tilherende administrative praksis, var uproportionale
samt 1 strid med retsstillingen efter Tjebbes m.fl. Dette blandt andet ud fra den begrundelse, at
det alene var muligt at generhverve statsborgerskabet ved naturalisation, og at generhvervelsen
derved ikke kunne ske ex tunc.’*’

Domstolen var enig heri med X. Til at starte med gentog Domstolen konklusionen fra Tjebbes
m.fl. om, at TEUF-artikel 20 i udgangspunktet ikke er til hinder for en medlemsstats ordning
om ex lege fortabelse af statsborgerskabet. En sddan ordning kunne dog ifelge Domstolen alene
veare tilladelig forudsat:

” (...) at de berorte personer har mulighed for inden for en rimelig frist at indgive en ansogning
om bevarelse eller generhvervelse af statsborgerskabet, som gor det muligt for de kompetente
myndigheder at foretage en provelse af proportionaliteten af folgerne af fortabelsen af dette
statsborgerskab i forhold til EU-retten og i givet fald at indromme en_bevarelse eller gener-
hvervelse ex tunc af statsborgerskabet " 1>*

Ifolge Domstolen matte det endvidere anses for at vare et krav, at en sddan frist for en indivi-
duel proportionalitetsprovelse straekker sig i en rimelig periode efter, pdgaldende har ndet den
i lovgivningen fastsatte alder, og at den ikke begynder at lobe for, den berarte person er beho-
rigt underrettet om fristen og konsekvenserne heraf.!>

Myndighederne var dog ifelge Domstolen berettiget til at foretage vurderingen pd baggrund af
de oplysninger, der foreld ved den berorte persons 22-4rs fodselsdag.'>® Domstolens konklu-
sion udgjorde derved reelt en konstatering af, at de danske regler var i strid med TEUF art. 20.
Dette netop da den danske ordning indebar, at statsborgerskabet kunne mistes uden nogen som
helst individuel vurdering, hvis ikke der var indgivet en ansggning om bevarelse af indfedsret-
ten inden det fyldte 22. ar, og derudover da der heller ikke var mulighed for generhvervelse ex
tunc af det ex lege fortabte statsborgerskab. %’

Noget overraskende betyder dommens resultat, at statsborgerskabet, og derved unionsborger-
skabet, kan fortabes uden nogen forudgéende individuel vurdering af konsekvenserne for ved-
kommende. Dette synes ellers at have varet et krav efter Domstolens tidligere afgerelser.'>®
Henset til, at den berorte person efter afgerelsen selv skal anmode om den individuelle vurde-
ring, synes Domstolen med sagen teoretisk at have begranset betydningen af proportionalitets-
princippet i de pdgzldende sager en smule.' Det kan som nzvnt ikke leengere anses for at
vare et ubetinget krav, at medlemsstaterne, inden den bererte person fortaber sit statsborger-
skab, foretager en individuel provelse af konsekvenserne for denne i henhold til EU-retten.

51 Ibid. pr. 14

152 Ibid. pr. 12-13

153 Ibid. pr. 16-17

134 Ibid. pr. 59 (Mine understregninger)

155 Ibid. pr. 59

156 Ibid. pr. 56

157 Se her Udlendinge- og Integrationsministeriets notat af 5. januar. Juridisk vurdering af EU-Domstolens dom i
sag C-689/21, X mod Udlceendinge- og Integrationsministeriet.

158 Se her sag bl.a. C-135/08 Rottmann, pr. 55 og Sag C-221/17, Tjebbes m.f1., pr. 40

159 Se her ogsé Andreas Riis Madsen i EU-ret & Menneskeret 2024, nr. 1., 32, s. 44
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I realiteten udger afgerelsen dog neppe en lempelse af kravene efter den tidligere retsstilling.
Det kan saledes overvejes, om der reelt er tale om en ex lege fortabelse af statsborgerskabet,
ndr vedkommende efter fortabelsen, og inden for en rimelig frist, skal vere i stand til at kunne
anmode om en individuel vurdering, og at den bererte person pa baggrund heraf skal kunne
generhverve statsborgerskabet ex tunc.'®® Fortabelsen har siledes forst de facto virkning fra
det tidspunkt, hvor fristen er udlebet. Her er det som navnt endvidere en betingelse, at den
berorte person inden er beherigt underrettet om fristen og konsekvenserne heraf. Tidspunktet,
eller 1 hvert fald den reelle virkning, for fortabelsen af statsborgerskabet synes sdledes skubbet
til det tidspunkt, hvor den bererte person enten anmoder om en individuel provelse inden for
fristen, eller giver afkald pa sin mulighed herfor ved at forholde sig passivt indtil fristens udleb.
Ikke desto mindre synes den efter proportionalitetsprincippet krevede individuelle vurdering,
som folge af afgerelsen i sag C-689/21, X mod Udlcendinge- og Integrationsministeriet, at have
a@ndret karakter fra en ubetinget pligt for medlemsstaterne i sager om fratagelse af statsborger-
skab, til i hejere grad at udgere en rettighed for den berorte person. ¢!

Et sadant skifte synes endvidere bekraftet ved de forenede sager C-684/22 — C-686/22 Stadt
Duisburg. Sagerne angik lovligheden af Tysklands lovgivning om ex lege fortabelse af stats-
borgerskabet ved erhvervelse af et nyt statsborgerskab. '¢?

De tyske regler bestemte siledes, at en tysk statsborger i udgangspunktet mistede sit tyske
statsborgerskab, hvis personen erhvervede statsborgerskab i et tredjeland, som Tyskland ikke
havde indgéet en traktat herom med. Statsborgerskabet kunne dog konkret, bevares safremt
den berorte person havde ansegt herom samt havde faet tilladelse hertil ud fra en afvejning af
offentlige og private hensyn.!%* Som det var tilfeldet i X mod Udlendinge- og Integrationsmi-
nisteriet, blev spergsmalet derved, om statsborgerskabet kunne fortabes uden medlemsstaterne
pa forhdnd, foretog den individuelle provelse, men sa at sige overlod handlepligten til den be-
rorte person, der selv skulle anmode herom.

Svaret herpd var bekraftende. Domstolen konstaterede sédledes, at TEUF art. 20, i udgangs-
punktet ikke er til hinder for en sddan ordning.'®* Som i X mod Udlendinge- og Integrations-
ministeriet fandt Domstolen, at det dog métte opstilles som en betingelse, at en sddan ansegning
skulle ske inden for en rimelig frist,'®> som den berarte person ud fra hensynet til effektivitets-
princippet forst métte underrettes beherigt om. !¢ Ikke overraskende fandt Domstolen endvi-
dere, at det ved den ansegte provelse ikke var nok, at der blev foretaget en afvejning af offent-
lige og private hensyn. I overensstemmelse med den tidligere praksis métte der ifelge Domsto-
len foretages en proportionalitetsafvejning med udgangspunkt i den berorte persons individu-
elle situation og konsekvenserne herfor i forhold til EU-retten. %’ Dermed bekrzeftede sagerne
1 Stadt Duisburg da ogsa, at retsstillingen efter X mod Udlendinge- og Integrationsministeriet
er geldende for alle sager om ex lege fratagelser af statsborgerskabet og ikke blot i de speci-
fikke sager, hvor man fratager en person fodt i et tredjeland statsborgerskabet ved en bestemt
alder.

160 Ibid.

161 Tbid.

162 De forenede sager C-684/22 — C-686/22 Stadt Duisburg, pr. 31
163 Ibid. pr. 7

164 Ibid. pr. 65

165 Tbid. pr. 52 og 53

166 Tbid. pr. 56

167 Ibid. pr. 50
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P& baggrund af den ovennavnte retspraksis synes der derved at kunne udledes en raekke pro-
cessuelle krav af proportionalitetsprincippet. Her for det forste, at der i udgangspunktet altid
skal foretages en individuel proportionalitetsvurdering, hvor medlemsstaterne mé tage hojde
for de individuelle folger for den berorte person samt folgerne for vedkommendes familie. For
det andet mé disse folger hverken vere hypotetiske eller eventuelle. Det er dog tilladeligt for
medlemsstaterne at indfere regler om ex lege fortabelse af statsborgerskabet, hvor en person
kan miste sit statsborgerskab, uden den forudgdende individuelle provelse. Dette kraever dog,
at den berorte person skal vere 1 stand til at anmode om selvsamme provelse inden for en
rimelig frist efter at vare blevet beherigt underrettet om fristen og dens konsekvenser. Vurde-
ringen kan dog foretages i henhold til de oplysninger, der foreld pé fortabelsestidspunktet, nar
dette tidspunkt udger en integrerende del af de lovlige kriterier, medlemsstaten har fastsat. '

4.2.3. Absolut forholdsmaessighed

Efter proportionalitetsgrundsatningens tredje og sidste led ma foranstaltningen ikke medfere
et resultat, der star 1 misforhold til det mél, der enskes opnaet. Dette uanset om malet ikke kan
realiseres lige s effektivt pd en mindre indgribende méde. Nermere bestemt indeholder dette
led saledes et krav om, at der foretages en identifikation af vaegten af de forskellige modstrid-
ende hensyn og derpa en afvejning af disses relative vagt.'® Ved sagerne om fratagelse af
statsborgerskab har det folgelig den betydning, at medlemsstaterne pa den ene side ma foretage
en afvejning mellem de legitime hensyn, fortabelsen af statsborgerskabet er begrundet i, og pa
den anden side de eventuelle saglige modhensyn, der taler for det modsatte resultat.

Ved dette led skifter provelsen sdledes karakter til at vaere mere politisk og vaerdipraget. Dette
indebaerer da ogsa, at det i undertiden kan vare svart at forudsige, hvornar en fratagelse af
statsborgerskabet konkret kan overleve en judiciel provelse. Dette netop da afvejningen af
modstridende saglige vardier per definition har karakter af en vag og elastisk standard.!”® Det
relevante spergsmdl bliver i den henseende, hvilken vagt medlemsstaterne skal tillegge de
legitime hensyn, hvilke de har begrundet deres regler om fortabelse af statsborgerskabet i, nér
de bliver afvejet over for de modstadende hensyn, der taler for det modsatte resultat. For dette
spergsmal overhovedet kan forseges besvaret, bliver det dog nedvendigt at identificere de mod-
stdende hensyn 1 afvejningen. Hvad der udger de modstaende hensyn i sagerne om fortabelse
af statsborgerskabet, har Domstolen i nogen grad klarlagt i sin praksis.

4.2.3.1. Hvilke modstdende hensyn skal inddrages?

I sag C-135/08 Rottmann, fandt Domstolen, at en medlemsstat, ved vurderingen af om en per-
son skal fratages sit statsborgerskab, mé tage hensyn til de eventuelle virkninger, beslutningen
har for den berorte person og dennes familiemedlemmer, her for sa vidt angér fortabelsen af de
rettigheder, der folger af unionsborgerskabet. Dette ifelge Domstolen navnlig grundet den be-
tydning, som unionsborgerskabet er tillagt i den primzre ret.!”! Med denne formulering kon-
staterede Domstolen, at det overordnede modstaende hensyn i vurderingen af forholdsmassig-
hed 1 de pageldende sager — ikke overraskende — er beskyttelsen af de rettigheder, der folger
af unionsborgerskabet. Ved at henvise til unionsborgerskabets betydning i den primere ret,
synes Domstolen endvidere at indikere, at hensynet ma indgé i afvejningen med en betydelig
vaegt.

168 Tbid. pr. 64.

199 Niels Fenger, i U.2014B.227, s. 233
170 Tbid.

171 Sag C-135/08 Rotttmann, pr. 56
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Nok er det overordnede modhensyn derved beskyttelsen af de rettigheder, der folger af unions-
borgerskabet, men som angivet under punkt 4.2.2.1 har myndighederne pligt til at foretage en
proportionalitetsvurdering in concreto. Det er derved ikke nok, at medlemsstaterne foretager
en overordnet afvejning mellem hensynet bag medlemsstaternes regler og de rettigheder, der
folger af unionsborgerskabet. Der ma tillige foretages en individuel provelse, hvor hensyn til
de konkrete folger som fortabelsen har for de bergrte personer, inddrages.!’? Der synes derved
heller ikke at kunne opstilles en udtemmende liste af hensyn, der altid er relevante at inddrage.
Af praksis kan der dog udledes en raekke hensyn, der synes at gé igen.

I sag C-135/08 Rottmann, der som navnt under punkt 4.1.1. angik det legitime modhensyn 1
form af svig, fandt Domstolen, at de tyske myndigheder, som led i afvejningen, tillige matte
overveje, om fortabelsen af statsborgerskabet stod i et rimelig forhold til lovovertraedelsens
grovhed. Derudover skulle myndighederne ifelge Domstolen inddrage supplerende hensyn sé-
som, hvor lang tid, der var forlebet mellem beslutningen om naturalisation og beslutningen om
tilbagekaldelse, samt den padgeldendes mulighed for at generhverve sit oprindelige statsbor-
gerskab.!”® Disse hensyn var saledes hensyn, der relaterede sig til den konkrete sags omsten-
digheder, og de kan folgelig ikke overfores pa alle sager om fratagelse af statsborgerskab. Dette
synes derved ogsa at understrege forholdsmessighedsvurderingens relativitet. Ikke desto min-
dre er det dog klart, at medlemsstaterne, hvor der foreligger omstaendigheder af lignende ka-
rakter, skal inddrage disse hensyn i afvejningen.

I sag C-118/20 Wiener Landesregierung, der er refereret under punkt 3.1., fandt Domstolen
saledes, at myndighederne, som i Rottmman, matte tage hensyn til, om fortabelsen af statsbor-
gerskabet stod 1 rimeligt forhold til lovovertredelsen, der var begéaet, samt den pagaldendes
muligheder for at generhverve sit oprindelige statsborgerskab. !

Isag C-221/17, Tjebbes m.fI., udtalte Domstolen, at medlemsstaterne ved vurderingen mé over-
veje, om fortabelsen af status som unionsborger har folger: ” (...) som uforholdsmcessigt — i
forhold til det mal, som den nationale lovgiver forfalger — pavirker den normale udvikling af
vedkommendes familie- og arbejdsliv i forhold til EU-retten.”'”” Disse folger ma endvidere,
som angivet under punkt 4.2.2.1, hverken vare hypotetiske eller eventuelle.!”® En inddragelse
af dette hensyn forudsatter derved, at medlemsstaterne har pligt til at undersege, hvilke kon-
krete folger en fortabelse af statsborgerskabet vil have for den bererte persons familie- og ar-
bejdsliv i forhold til EU-retten. Henset til at naesten alle personer har en vis form for familie-
og/eller arbejdsliv, synes nervaerende hensyn relevant at inddrage i stort set alle sager, hvor en
person far frataget sit statsborgerskab, og hvor dette tillige medferer en fortabelse af unions-
borgerskabet.

4.2.3.2. Afvejningen in concreto

Nér de relevante modstdende hensyn er identificeret, md der som foernavnt ske en afvejning af
disses relative veegt over for de legitime hensyn, medlemsstaternes regler er begrundet i.!”’
Spergsmélet bliver derfor folgelig, hvilken veegt de enkelte hensyn skal tillegges. Som anfert
under punkt 4.2.3.1. medforer pligten til at foretage en individuel vurdering, at der neppe kan
gores udtemmende op med, hvilke modhensyn, der skal inddrages. Dertil kommer, at en afvej-
ning mellem to eller flere saglige hensyn dybest set har karakter af traditionel offentligretlig

172 Se her sag C-221/17, Tjebbes m.fl. pr. 41

173 Sag C-135/08 Rottmann, pr. 56 in fine.

174 Sag C-118/20 Wiener Landesregierung, pr. 60
175 Se her sag C-221/17, Tjebbes m.fL., pr. 44

176 Tbid.

177 Se her ogsa Niels Fenger, i U.2014B.227, s. 233
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skonsudevelse.!”® P4 baggrund heraf synes det vanskeligt pa forhind at sige, hvilken vaegt de
enkelte hensyn generelt skal indgé 1 den judicielle provelse med.

En vis forstaelse for, hvordan Domstolen konkret vil foretage en afvejning, kan hentes i sag C-
118/20 Wiener Landesregierung, idet Domstolen selv foretog proportionalitetsvurderingen i
sagen. Som angivet under punkt 3.1. havde den estrigske delstats regering Wiener Landesregi-
erung tilbagekaldt et tilsagn om statsborgerskab, da den bererte person JY havde begéet to
alvorlige administrative overtraedelser samt begdet yderligere otte administrative forseelser, for
tilsagnet blev givet. Tilbagekaldelsen var som navnt under punkt 4.1.3. blandt andet begrundet
1 de legitime hensyn, at en person ikke métte udgere en trussel mod den offentlige ro, orden og
sikkerhed eller 1 ovrigt vere til fare for andre offentlige interesser.

Domstolen startede sin proportionalitetsvurdering med at konkludere, at de otte administrative
forseelser, der var begéet inden tilsagnet blev givet, ikke kunne tages i betragtning som grund-
lag for tilbagekaldelsen, da de var kendte pa datoen for tilsagnet.!” Derved fastslog Domstolen,
at medlemsstaterne ved proportionalitetsvurderinger i sager om fratagelse af statsborgerskab i
udgangspunktet ikke kan inddrage forhold, som allerede var kendte ved tildelingen af dette.
Herefter bemarkede Domstolen, at begreberne den offentlige orden og den offentlige sikkerhed
skal fortolkes strengt, idet deres rekkevidde ikke kan bestemmes ensidigt af medlemssta-
terne. %0 I forleengelse heraf konstaterede Domstolen, at begrebet den offentlig orden forudset-
ter, at der ud over den forstyrrelse af samfundsordenen, som enhver lovovertraedelse indebarer,
skal foreligge en reel, umiddelbar og alvorlig trussel mod en grundleggende samfundsinte-
resse. Den offentlige sikkerhed métte ifolge Domstolen blandt andet omfatte en medlemsstats
indre og ydre sikkerhed samt trusler mod de grundleeggende offentlige institutioners og tjene-
sters funktionsméde eller befolkningens overlevelse.'®! Herved synes Domstolen at indikere,
at begreberne materielt skal fortolkes i overensstemmelse med de identiske begreber, der ken-
des fra reglerne om fri bevaegelighed, og som blandt andet er kodificeret i opholdsdirektivets'®?
art. 27, stk. 1.8

Herefter padpegede Domstolen, at JY alene havde begaet to administrative overtraedelser, der
havde medfert en relativ lav bedestraf. Sddanne administrative overtreedelser kunne ifolge
Domstolen ikke godtgere, at JY udgjorde en reel, umiddelbar og alvorlig trussel mod den of-
fentlige orden og sikkerhed.!3* P4 baggrund heraf afvejede Domstolen hensynet til de betyde-
lige konsekvenser, afgerelsen ville have for JY’s situation, herunder for hendes familie- og
arbejdsliv, over for hensynet bag tilbagekaldelsen. Her blev konklusionen folgelig, at afgorel-
sen ikke stod i rimeligt forhold til grovheden af lovovertreedelsen. '%° Med andre ord fandt Dom-
stolen, efter en konkret provelse, at foranstaltningen ville medfere et resultat, der stod 1 mis-
forhold til det mél, der enskedes opnaet.

178 Tbid.

179 Sag C-118/20 Wiener Landesregierung, pr. 65

130 Ibid. pr. 68

131 Ibid. pr. 69

132 Direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004

183 En foranstaltning truffet af hensyn til den offentlige orden efter opholdsdirektivets art. 27, stk. 1, kreever siledes
tillige ifelge opholdsdirektivets art. 27, stk. 2, at den personlige adfaerd skal udgere en reel, umiddelbar og til-
straekkelig alvorlig trussel, der bererer en grundlaeggende samfundsinteresse. Se her ogsé Karsten Engsig & Jens
Hartig Danielsen: EU-retten. 8. udg. (2022), s. 493 ff.

184 Sag C-118/20 Wiener Landesregierung, pr. 70 og 71

185 Ibid. pr. 73
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Afgorelsen indikerer, at EU-domstolen er parat til at foretage en proportionalitetsvurdering in
concreto, nr medlemsstaterne har begrundet deres regler bag fortabelsen af statsborgerskabet
1 hensynene til den offentlige sikkerhed og den offentlige orden. Domstolen anlegger séledes
en streng fortolkning af begreberne, og medlemsstaterne kan ikke ensidigt fastlaegge deres rak-
kevidde.

Dette synes at vaere en folge af, at medlemsstaterne, som navnt ovenfor, mé fortolke begre-
berne 1 overensstemmelse med de identiske begreber, der kendes fra reglerne om fri bevaege-
lighed. Medlemsstaternes skensudevelse vedrerende begreberne er derved begraenset, og veg-
ten af hensynene synes med andre ord i forvejen at vere klarlagt. P4 den anden side er det ikke
sikkert, at Domstolen i samme grad stiller krav til medlemsstaternes konkrete afvejning af an-
dre legitime hensyn, og medlemsstaternes kan muligvis vere overladt et storre sken 1 andre
tilfaelde.

4.3. Skal veaere i overensstemmelse med Chartret

I sag C-221/17, Tjebbes m.fl. udtalte Domstolen, at en medlemsstat endvidere ma sikre sig, at
dens afgerelse er 1 overensstemmelse med Den Europaiske Unions Charter, herunder serligt
retten til respekt for privatliv og familieliv, som er fastsat i Chartrets art. 7, samt hensynet til
barnets tarv efter Chartrets art. 24.'% Dette forekommer da heller ikke overraskende med hen-
blik pa, at Domstolen 1 sag C-135/08 Rottmann fastslog, at medlemsstaterne ved udevelsen af
deres kompetence vedrorende statsborgerskab skal overholde EU-retten.'®” Det folger siledes
af TEU'8® art. 6, stk. 1, at Chartret er en del af primarretten,'® og det er endvidere blevet
fastsléet, at det finder anvendelse pa medlemsstaterne i alle situationer, hvor disse handler in-
den for EU-rettens anvendelsesomréide.!®® Sporgsmalet bliver dernzst, hvilken betydning kra-
vet herom konkret har for sagerne om fratagelse af statsborgerskab. I den forbindelse synes det
forst relevant at se pa, hvad de beskyttede rettigheder efter Chartrets art. 7 og Chartrets art. 24
generelt omfatter.

Begreberne familieliv, privatliv og hjem efter chartrets art. 7 har brede anvendelsesomrader og
skal efter Chartrets art. 52, stk. 3 som minimum fortolkes pa linje med de overlappende ret-
tigheder i EMRK art. 8.'°! Hvorvidt en relation udger et familieliv, der er omfattet af bestem-
melsen, beror saledes pa en konkret vurdering af de faktiske familieband, og om der reelt er et
teet personligt band mellem de pageldende. Afgerende er sdledes, om der de facto bestér et
familieliv, og Domstolen har da ogsa fastsléet, at homoseksuelle par!°? samt born i vaergemal >
kan vaere omfattet af beskyttelsen. Udgangspunktet er dog, at det alene er eksisterende fami-
lieliv, der beskyttes af bestemmelsen. Privatliv kan ikke udtemmende defineres og omfatter
savel personers indadvendte ret til en personlig valgt livsforelse og den dertil knyttede ret til at
skaerme sig fra uonskede dele af omverdenen, som den udadvendte ret til at etablere og udvikle
relationer til andre mennesker mv.

Dette indebarer en beskyttelse af en lang reekke aspekter relateret til individets fysiske, psyki-
ske sociale og moralske identitet og integritet. Hjem er endvidere underlagt en bred fortolkning,

186 Sag C-221/17, Tjebbes m.fl. pr. 45.

187 Sag C-135/08 Rottmann pr. 45.

188 Konsolideret udgave af Traktaten om Den Europaiske Union

139 Louise Halleskov & Ole Terkelsen: Folkeret og menneskerettigheder, 2. udg. (2023), s. 220

190 Sag C-617-10 Akerberg Fransson, pr. 21. Se her ogsi Louise Halleskov. & Ole Terkelsen: Folkeret og menne-
skerettigheder, 2. udg. (2023), s. 224

1 Louise Halleskov. & Ole Terkelsen: Folkeret og menneskerettigheder, 2. udg. (2023), s. 230 f.

192 Sag C-673/16, Coman, pr. 48-51

193 Sag C-129/18 SM, pr. 65 og 66
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der ikke er begranset til en bolig 1 traditionel forstand, og det er ydermere ikke nedvendigt, at
der er tale om ejendom, som den berorte person ejer eller lejer. %

Efter art. 24, stk. 1, i Chartret har bern ret til den beskyttelse og omsorg, der er nedvendig for
deres trivsel. De skal endvidere frit kunne udtrykke deres synspunkter, og der skal tages hensyn
hertil i forhold, der vedrerer dem i overensstemmelse med deres alder og modenhed. Det folger
endvidere af art. 24, stk. 2, at barnets tarv skal komme 1 forste raekke i alle handlinger vedre-
rende born, samt at ethvert barn har ret til regelmeessigt at have personlig forbindelse og direkte
kontakt med begge sine foraldre, medmindre dette er i modstrid med dets interesser efter art.
24, stk. 3. Hvor bern, i en sag om fratagelse af statsborgerskab, er involveret, er det derfor klart,
at medlemsstaterne ma iagttage, at de ovennavnte hensyn bliver varetaget. Dette kunne enten
vare 1 det tilfelde, hvor det er barnet selv, der mister sit unionsborgerskab som folge af frata-
gelsen eller en af barnets foreldre. Saerligt hensynet 1 art. 24, stk. 3, synes at have relevans,
hvor det blot er den ene af foreldrene, der far frataget sit statsborgerskab. Som naevnt under
punkt 2.1. indeholder unionsborgerskabet efter TEUF art. 20, stk. 2, litra a, samt TEUF art. 21,
stk. 1, en ret til at feerdes og opholde sig frit p4 medlemsstaternes omrade. Det er derfor ikke
utenkeligt, at en fortabelse af unionsborgerskabet konkret vil kunne besvarliggere en person-
lig forbindelse samt direkte kontakt med et barn bosiddende i en medlemsstat.

Det er dog vaerd at bemarke, at de ovenstaende rettigheder og friheder efter Chartret ikke er
absolutte.!” Chartrets art. 52, stk. 1, indeholder siledes en generel undtagelsesbestemmelse,
der opregner betingelserne for, at medlemsstaterne kan foretage indgreb og begransninger i
Chartrets grundrettigheder. Det er altsd muligt for medlemsstaterne at fratage et statsborger-
skab, selvom dette konkret vil gere indgreb i rettighederne efter Chartret, herunder i de oven-
naevnte rettigheder i art. 7 og art. 24. Undtagelsesbestemmelsen 1 Chartrets art. 52, stk. 1, fast-
slar, at enhver begransning i Chartrets rettigheder og friheder skal opfylde fire betingelser.
Indgrebet skal sdledes; 1) vere fastlagt i lovgivningen, ii) respektere det vasentligste indhold
af rettigheden eller friheden, iii) forfolge et mél af almen interesse, der er anerkendt af unionen
og iv) iagttage proportionalitetsprincippet.'*® Kravet efter Chartrets art. 52, stk. 3, om, at de
bestemmelser, der svarer til bestemmelser i EMRK, skal fortolkes pa linje med konventionen,
geelder ogsé for adgangen til at foretage indgreb. Det betyder derved, at i sager om indgreb i en
overlappende rettighed skal de fire betingelser i art. 52, stk. 1, som minimum fortolkes parallelt
med EMD’s praksis.!®” Hvor en fratagelse af statsborgerskabet udger et indgreb i rettigheder
efter Chartret, der overlapper med rettigheder efter EMRK, ma medlemsstaterne derved sikre
sig, at indgrebet er i overensstemmelse med bade Chartret og konventionen. Det er her vard
at bemarke, at netop Chartrets art. 7 udger en overlappende rettighed. '8

Henset til det brede anvendelsesomréade efter isar art. 7 synes medlemsstaterne altid at skulle
iagttage, om indgrebsbetingelserne konkret er overholdt, nar de fratager statsborgerskabet,
hvor dette medferer en fortabelse af unionsborgerskabet.

I grove trek er konsekvensen heraf, at en medlemsstats regler om fratagelse af statsborgerskab
for det forste skal vaere fastlagt i lovgivningen. Fastleggelsen heraf md endvidere ske i en sdidan
grad, at rekkevidden af et muligt indgreb kan forudses.!” Dernast ma medlemsstaten sikre

194 Se i det hele Louise Halleskov og Ole Terkelsen: Folkeret & menneskerettigheder, 2. udg. (2023), s. 296 ff.
195 Ibid. s. 233.

196 Se her ogsé Ibid. s. 234

197 Ibid. s. 235

198 Forklaringer til EUC — Forklaring ad artikel 52

199 Louise Halleskov & Ole Terkelsen: Folkeret og menneskerettigheder, 2. udg. (2023), s. 234
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sig, at fratagelsen konkret ikke er s omfattende og indgribende, at den kompromitterer kerne-
indholdet af en rettighed eller frihed. 2°° Af forklaringerne til Chartret fremgar det, at begrans-
ninger ikke, 1 lyset af de tilsigtede forméal, ma udgere et uforholdsmeessigt indgreb, som berorer
rettighedernes egentlige indhold. !

Som folge af den tredje indgrebsbetingelse ma medlemsstaterne ydermere sikre sig, at en fra-
tagelse forfolger et anerkendelsesvardigt formal. Der kan her badde vare tale om hensyn til
bade EU som sadan og til medlemsstaterne.??> Ved overlappende rettigheder ma medlemssta-
terne som folge af den ovennavnte bestemmelse 1 Chartrets art. 52, stk. 3, endvidere iagttage,
at formalet som minimum tillige er lovligt i henhold til den tilsvarende konventionsbestem-
melse. Som navnt under punkt 4.1. er det i forvejen et krav efter Domstolens praksis, at med-
lemsstaterne ved fratagelser af statsborgerskab, der medferer en fortabelse af unionsborgerska-
bet, begrunder deres regler i legitime hensyn.??> Henset hertil synes betingelsen ikke at have
den store selvstendige betydning, ndr medlemsstaternes 1 ovrigt iagttager kravene efter Dom-
stolens praksis.

Som folge af den sidste betingelse i art. 52, stk. 1 kan medlemsstaterne alene foretage en frata-
gelse, hvor denne er proportional. Proportionalitetsvurderingen efter Chartrets art. 52, stk. 1,
svarer dog til det almindelige EU-retlige proportionalitetsprincip.?’* Som anfert under punkt
4.2. har Domstolen i forvejen fastsléet, at det uskrevne domstolsskabte proportionalitetsprincip
finder anvendelse, nar en medlemsstat fratager en person dennes statsborgerskab, der medforer
en fortabelse af unionsborgerskabet.?*> Der synes siledes ikke ved denne betingelse at ske en
udvidelse af, hvad der allerede er gaeldende i de pageldende situationer. Det ma dog igen her
bemerkes, at Chartrets art. 52, stk. 3, medforer, at Chartrets proportionalitetsafvejning skal
foretages, siledes at EMRK’s funktion som minimumsstandard iagttages.?’® Medlemsstaterne
ma derved ved overlappende rettigheder iagttage, at proportionalitetsafvejningen ikke foreta-
ges lempeligere end den, der er anlagt i EMD’s praksis.

5.0 Er udviklingen i konflikt med det danske forbehold?

Som navnt under punkt 2.2. synes Danmark ved indgielsen af Maastricht-traktaten at have
varet bekymret for den fremtidige udvikling af unionsborgerskabet. En bekymring, der var
med til at danne grundlag for Edinburgh-afgerelsen og det danske forbehold mod unionsbor-
gerskabet. Pa baggrund heraf blev det da ogsé skrevet direkte ind i forbeholdet, at spergsmalet
om, hvorvidt en person besidder statsborgerskab i en medlemsstat, udelukkende afgeres efter
vedkommende medlemsstats egen lovgivning.?’’

En sddan formulering synes ved forste gjekast sver at kombinere med den senere udvikling af
unionsborgerskabet, der netop har medfort, at der bliver stillet krav til medlemsstaternes frata-
gelse af statsborgerskabet i situationer, der tillige medferer en fortabelse af unionsborgerska-
bet. Det synes derved ikke oplagt, at spergsmélet om, hvem der besidder statsborgerskab, ude-
lukkende afgeres efter medlemsstaternes egen lovgivning.?%® P4 den baggrund kan det da ogsé

200 Thid. s. 234

201 Forklaringer til EUC — Forklaring ad artikel 52

202 Louise Halleskov & Ole Terkelsen: Folkeret og menneskerettigheder, 2. udg. (2023), s. 235

203 Sag C-135/08 Rottmann, pr. 47 og 48 smh. sag C-118/20 Wiener Landesregierung. pr. 51

204 Louise Halleskov & Ole Terkelsen: Folkeret og menneskerettigheder, 2. udg. (2023), s. 235

205 Se her bl.a. sag C-135/08 Rottmann, pr. 55

206 Se her ogsa Louise Halleskov & Ole Terkelsen: Folkeret og menneskerettigheder, 2. udg. (2023), s. 308
207 Formandsskabets konklusioner — Det Europaiske Rad i Edinburgh d. 12. december 1992, bilag 1. s. 53.
208 Se her ogsd Martjin Van Der Brink, European Papers, Vol. 4, No 1, (2019), 409, s. 412 f.
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overvejes, om der foreligger en konflikt mellem det danske forbehold og den retsstilling, som
Domstolen har udviklet vedrerende unionsborgerskabets betydning for fratagelse af statsbor-
gerskab.

Som navnt under punkt 3.1. blev netop naervarende problemstilling behandlet af Domstolen 1
sag C-135/08 Rottmann.**® Som anfort herunder pipegede Domstolen hertil, at den omstan-
dighed, at kompetencen vedrerende statsborgerskabet henherte under medlemsstaternes kom-
petence, ikke var til hinder for, at de nationale retsregler samtidig skulle overholde EU-ret-
ten.?! Domstolen synes herved at fortolke det indeholdte forbehold i Edinburgh-afgerelsen
saledes, at forbeholdet alene angdr kompetencen til at fastsatte regler om, hvem der har stats-
borgerskab. Denne kompetence tilkommer saledes udelukkende medlemsstaterne. En sadan
fortolkning synes i gvrigt ikke at stride med EU-Domstolens tidligere udtalelser om, at fastsaet-
telsen af betingelserne for erhvervelse og fortabelse af statsborgerskabet er underlagt medlems-
staternes enekompetence.’!! Der kan da ogsd argumenteres for, at de af unionsborgerskabet
udledte krav til medlemsstaternes fratagelse af statsborgerskab, ikke formelt set regulerer,
hvem der har statsborgerskab i medlemsstaterne. De under punkt 4.0 behandlede krav om, at
reglerne skal veere begrundet i legitime hensyn, vere overensstemmelse med proportionalitets-
princippet samt overholde Chartret angér saledes alene medlemsstaternes skon vedrerende fast-
sattelsen af reglerne om fratagelse af statsborgerskab.?'? Hvis man anlagger en sidan fortolk-
ning, synes der da heller ikke at vaere dbenbar modstrid mellem Domstolens udvikling af uni-
onsborgerskabets betydning for fratagelsen af statsborgerskabet og indholdet af Edinburgh-
afgorelsen.

Det er da ogsé vigtigt at forholde sig til den noget saregne juridiske karakter af Edinburgh-
afgerelsen og det heri indeholdte forbehold. Det kan siledes bemarkes, at Edinburgh-afgerel-
sen ikke 1 sig selv er et EU-retligt instrument, men alene er folkeretligt bindende for medlems-
staterne.?!® Dertil kommer, at Det Europaiske Réd, som navnt under punkt 2.2., var af den
overbevisning, at afgerelsen i det hele var forenelig med traktatgrundlaget.?'* Som Domstolen
papegede 1 Rottmann, tjener Edinburgh-afgerelsen derved alene som et instrument ved fortolk-
ningen af traktaten.?!> Her kan det bemarkes, at kompetencen til at afgere spergsmal om for-
tolkning af traktaterne ved prajudicielle spergsmal, i sidste ende tilkommer Domstolen.?!¢ T
Rottmann, hvor Domstolens fortolkning ikke synes &benbart uforenelig med formuleringen i
Edinburgh-afgerelsen, synes det sdledes svart at kritisere resultatet.

Det er endvidere vaerd at fremheve, at de forbehold Edinburgh-afgerelsen indremmede Dan-
mark pa de fire politikomrider efter memorandummet, inklusive forbeholdet mod unionsbor-
gerskabet, alle relaterede sig fremadrettet mod en mulig udvikling. 2!” En sadan forstielse af

209 Sag C-135/08 Rottmann, pr. 37-41

210 Ibid. pr. 41. Her kan bemarkes, at Domstolen gentog denne formulering i sag C-689/21, X mod Udlendinge-
og Integrationsministeriet, efter at have konkluderet, at indholdet af Edinburgh-afgerelsen har samme ordlyd, som
den under punkt 2.2. nevnte slutakterklaering, jf. pr. 26-28.

21 Som anfoert i bl.a. sag C-369/90 Micheletti, pr. 10

212 S¢ i den retning sag C-135/08. Rottmann, Forslag til afgerelse fra Generaladvokat M. Poaires Maduro., pr. 20.
213 Andreas Riis Madsen i EU-ret & Menneskeret 2024, nr. 1, 32, s. 35

24 Christian Thorning: De danske forbehold, i Ulla Neergaard & Karsten Engsig Sorensen (red.), Danmark og
EU gennem 50 &r — en milepel. (2023).s. 178

215 Sag C-135/08 Rottmann, pr. 40. Se her ogsé sag C-689/21, X mod Udlcendinge- og Integrationsministeriet, pr.
27

216 if. TEUF art. 267, stk. 1, litra a.

27 Christian Thorning: De danske forbehold, i Ulla Neergaard & Karsten Engsig Sorensen (red.), Danmark og
EU gennem 50 &r — en milepeel. (2023).s. 177
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forbeholdet, hvad angar unionsborgerskabet, synes ogsé at kunne udledes af den ensidige er-
kleering fra Danmark, som blev knyttet til den danske akt om ratifikation af traktaten. Af denne
fremgér der blandt andet, at intet 1 Traktaten om Den Europaiske Union medferer umiddelbart
eller pa leengere sigt nogen forpligtelse til at skabe et unionsborgerskab, der ligger pa linje med
statsborgerskab 1 en nationalstat, og at spergsmalet om Danmarks deltagelse i en sddan udvik-
ling derfor heller ikke opstar.?!'® Den udvikling, som er sket i retspraksis vedrerende unions-
borgerskabets betydning for fratagelsen af statsborgerskab, har da heller ikke haft en sadan
virkning. Som anfert under punkt 3.2. har Domstolen netop afvist, at unionsborgerskabet skulle
udvide det materielle anvendelsesomrade for traktaten. Dertil kommer, at den faktiske udvik-
ling af unionsborgerskabet — nér det kommer til fratagelsen af statsborgerskabet — ma antages
at folge denne fortolkning. Som diskuteret under punkt 3.2. synes unionsborgerskabet ved ud-
viklingen netop ikke at have faet en mere konstitutionel karakter, hvilket ud fra ovenstaende
ma anses for at vaere det vegtigste element 1 det danske forbehold. Hertil kan det endvidere
fremhaves, at netop den del af forbeholdet, der bestemmer at unionsborgerskabet ikke traeder
1 stedet for det nationale statsborgerskab, som navnt under punkt 2.2., blev skrevet direkte ind
1 selve traktaten ved indferslen af 3. pkt. i den nuverende TEUF art. 20.

Det synes da ogsé at vaere den generelle opfattelse i litteraturen, at Edinburgh-afgerelsen, og
det heri indeholdte forbehold om unionsborgerskabet, i dag na@ppe har den store selvstendige
juridiske veerdi.?!” Forbeholdet forekommer da ogsé noget snavert, da det som nzvnt under
punkt 2.2. ikke havde til hensigt at berove borgerne for de rettigheder, de kunne udlede af
unionsborgerskabet.??° Henset hertil synes det da ogs4 at matte konstateres, at der ikke forelig-
ger en konflikt mellem det danske forbehold om unionsborgerskabet og den udvikling, der er
sket i1 praksis. Ikke desto mindre er det veerd at have sig for gje, at omfanget af de rettigheder
og forpligtelser, der siden er udledt unionsborgerskabet, naeppe var forudset pa tidspunktet for
udformningen af Edinburgh-afgerelsen.??!

6.0 Konklusion

Selvom kompetencen vedrerende det nationale statsborgerskab traditionelt har varet en ene-
kompetence for medlemsstaterne, kan det konkluderes, at fratagelsen ma overholde EU-retten,
nar dette medferer en fortabelse af unionsborgerskabet. Begrundelsen herfor har navnlig vaeret
at beskytte de rettigheder, der folger af statussen som unionsborger, og der synes derved at
vare skabt en ret til at have rettigheder med udgangspunkt i TEUF art. 20.

Pa baggrund af Domstolens praksis mé det konkluderes, at der foreligger tre overordnede krav
til medlemsstaternes beslutning om fratagelse af statsborgerskabet, der konkret begranser
medlemsstaternes skon i de pagaldende situationer. Her for det forste, at medlemsstaternes
beslutning skal vaere begrundet i legitime hensyn. Det er dog ikke alle umiddelbart saglige
hensyn, der kan bruges som begrundelse. Domstolen har saledes i sin praksis konsekvent an-
vendt internationale konventioner som udgangspunkt for vurderingen af legitimiteten. P4 den

218 Formandsskabets konklusioner — Det Europaiske Réd i Edinburgh d. 12. december 1992, bilag 3. s. 57,

29 Ulla Neergaard: ‘A More United Union’ and the Danish Conundrum’ i Antonina Bakardjieva Engelbrekt &
Xavier Groussot (red.): The Future of Europe: Political and Legal Interaction Beyond Brexit, (2019), XIII, 249,
s. 256,

220 Se her ogsd Christian Thorning, De danske forbehold, i Ulla Neergaard & Karsten Engsig Sorensen (red.),
Danmark og EU gennem 50 ar — en milepal. (2023), s. 179

221 Ulla Neergaard: ‘A More United Union’ and the Danish Conundrum’ i Antonina Bakardjieva Engelbrekt &
Xavier Groussot (red.): The Future of Europe: Political and Legal Interaction Beyond Brexit, (2019), XIII, 249,
s. 256,
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baggrund er det antageligvis alene hensyn, der er legitime efter konventionerne, en medlems-
stat kan anfere som begrundelse for sine regler.

Som det andet skal beslutningen overholde det EU-retlige proportionalitetsprincip. Det kan
endvidere konkluderes, at der ma foretages en proportionalitetsafvejning in concreto, hvor
medlemsstaterne skal tage hejde for de konkrete, individuelle folger for den bererte person
samt folgerne for vedkommendes familie. Betingelsen om, at medlemsstaterne selvstendigt
og pé forhand skal foretage den konkrete vurdering, kan dog fraviges, hvor medlemsstaterne
indferer regler om ex lege fortabelse af statsborgerskabet. Denne fravigelse er dog betinget af,
at den bergrte person er i stand til at anmode om selvsamme provelse inden for en rimelig frist
efter at vaere blevet beherigt underrettet om fristen og dens konsekvenser. I tilfaelde hvor stats-
borgerskabet allerede er mistet, er det endvidere et krav, at den berarte person kan generhverve
statsborgerskabet ex tunc.

I forbindelse med selve proportionalitetsafvejningen er det overordnede modstidende hensyn
beskyttelsen af de rettigheder, der folger af unionsborgerskabet. Dette hensyn ma konkret af-
vejes over for de legitime hensyn, 1 hvilke medlemsstaterne har begrundet deres beslutning i.
Som folge af kravet om, at medlemsstaterne ma foretage en individuel provelse, skal hensyn
til de konkrete folger, som fortabelsen har for de berarte personer, tillige inddrages. En folge
heraf er da ogs4, at de hensyn, der skal inddrages, varierer fra sag til sag og indgar med for-
skellig vaegt.

Som den tredje og sidste betingelse, skal medlemsstaterne sikre sig, at deres afgerelse er i
overensstemmelse med Den Europaiske Unions Charter, herunder sarligt retten til respekt for
privatliv og familieliv efter Chartrets art. 7 samt hensynet til Barnets tarv efter Chartrets art.
24. Henset til det brede anvendelsesomrade for disse bestemmelser kan det antageligvis altid
stilles som en betingelse, at medlemsstaterne iagttager, at indgrebsbetingelserne i henhold til
Chartrets art. 52, stk. 1, er opfyldte.

Selvom de ovenstaende forpligtelser neppe var forudsete pa tidspunktet for indferslen af uni-
onsborgerskabet, ma det endvidere antages, at der ikke foreligger en konflikt mellem udviklin-
gen og det danske forbehold herom. Dette nermere henset til, at den selvstendige juridiske
vardi af forbeholdet mé anses for begraenset, samt at forbeholdet er meget snevert udformet,
hvorefter det alene tager forbehold for, at unionsborgerskabet skal udvikle sig pé linje med det
nationale statsborgerskab. En sddan linje synes séledes ikke at kunne spores i Domstolens ud-
vikling af unionsborgerskabets betydning for fratagelsen af statsborgerskab.
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