Status efter Metock

og Lissabon
Peter Pagh

Med Lissabon-traktatens ikrafttreeden kan der
veere grund til at ggre status over, hvad Metock-
dommen har betydet for dansk udleendingelovgiv-
ning, og om de danske reaktioner satte sig spor 1
endrede EU-regler eller 1 EF-domstolens praksis.
Samtidig er der grund til at se frem. Spgrgsmalet
er, om Lissabon-traktaten ggr en forskel, og om
Danmark har mulighed for at bruge den sakaldte
opt-in-klausul pa udleendingeomradet

Da EF-domstolen i juli 2008 afsagde
Metock-dommen, gav det anledning
til voldsom politisk opstandelse i
Danmark.

Dommen blev af flere politikere
og kommentatorer opfattet som uti-
dig indblanding fra EF-domstolen i
adgangen til familiesammenfgring
og et angreb pa dansk udleendinge-
lovgivning.

Flere politikere opfordrede til
dansk ulydighed over for EF-dom-
stolen med henvisning til grundlo-
ven, de danske forbehold og den
brede politiske opbakning bag de
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danske regler om familiesammen-
foring.

Efter en del politisk turbulens
endte det med en aftale mellem re-
geringen og Dansk Folkeparti. I afta-
len forpligtede regeringen sig til at
sgge EU’s opholdsdirektiv @ndret
og gav tilsagn om en juridisk rede-
gorelse om forholdet mellem grund-
loven og EF-domstolens kompeten-
ce. Samtidig aftalte partierne stram-
ninger i betingelserne for at opna
indfgdsret og en raekke stramninger
i udleendinges forhold, der intet har
at ggre med Metock-dommen.
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Hvad gik Metock-dommen ud pa?

Ved en status over Metock-dommens
betydning er det nyttigt at erindre,
hvad dommen egentlig gik ud pa,
da dette fortonede sig noget i de
voldsomme politiske reaktioner.
Baggrunden for dommen var, at de
irske myndigheder havde besluttet
at udvise fire afrikanere, der under
ophold i Irland var blevet gift med
fire unionsborgere fra henholdsvis
Tyskland, Storbritannien og Polen.
Begrundelsen for udvisningen var i
de tre tilfelde, at de afrikanske ®g-
tefeeller ikke opfyldte et krav i irsk
lovgivning om forudgaende lovligt
ophold i en anden medlemsstat. I
det sidste tilfaelde var begrundelsen,
at egteskabet var indgdet, mens afri-
kaneren opholdt sig ulovligt i Ir-
land.

De fire afrikanere indbragte udvis-
ningerne for den irske High Court,
hvor de gjorde geldende, at udvis-
ningen var i modstrid med det sa-
kaldte opholdsdirektiv.

Der var under sagen enighed om,
at der ikke i nogle af de fire tilfeelde
var tale om proforma-zgteskaber.
De irske myndigheder gjorde i ste-
det geldende, at udvisningen var i
overensstemmelse med EF-domsto-
lens dom i Akrich-sagen fra 2003,
hvorefter unionsborgeres adgang til
familiesammenfgring med tredje-
stats borgere er betinget af, at tred-
jestatsborgeren forudgdende har op-
holdt sig lovligt i en anden medlems-
stat. Den irske High Court fandt, at
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der i lyset af opholdsdirektivet, som
blev vedtaget efter Akrich-dommen,
var tvivl om EU-rettens fortolkning.
Dette gav anledning til en sakaldt
prejudiciel foreleggelse for EF-
domstolen, der er den eneste dom-
stol, som autoritativt kan afggre tvivl
om EU-rettens fortolkning.

EF-domstolen tog udgangspunkt i,
at opholdsdirektivet geelder for “en-
hver unionsborger, der rejser til el-
ler tager ophold i en anden med-
lemsstat end den, hvor vedkommen-
de er statsborger, samt familiemed-
lemmer [..], der ledsager unions-
borgeren eller slutter sig til denne i
denne medlemsstat”, og at definitio-
nen af familiemedlemmer ikke son-
drer mellem, om familiemedlemmet
allerede har opholdt sig lovligt eller
ulovligt i en anden medlemsstat.

Tveertimod indeholder direktivet
udtgmmende regler for, hvilke do-
kumenter tredjestatsborgere skal
medbringe, og disse regler giver
ikke mulighed for at kraeve attest pa
forudgaende lovligt ophold i en an-
den medlemsstat. Under hensyn
hertil og da direktivets formal er at
styrke unionsborgernes ret til fri be-
vegelighed, fandt EF-domstolen det
ngdvendigt at ggre op med Akrich-
dommen og fastslog, at det er i mod-
strid med opholdsdirektivet at ggre
tredjelandsagtefaellens ret til at
vaere sammen med unionsborgeren
betinget af, at gtefeellen forudga-
ende har opholdt sig lovligt i en an-
den medlemsstat.

Den omstendighed, at agteskabet
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forst var indgdet, mens tredjestats-
borgeren opholdt sig ulovligt i med-
lemsstaten, betyder ikke, at tredje-
statsborgeren mister direktivets be-
skyttelse. Dommen fastslog saledes,
at de af direktivet berettigede perso-
ner ogsa omfatter “en tredjelands-
statsborger, som er agtefelle til en
unionsborger, der opholder sig i en
anden medlemsstat, hvor han ikke
er statsborger, [..] uanset hvor og
hvornar deres xgteskab blev ind-
gaet, og uanset hvorledes tredje-
landsstatsborgeren er indrejst i vaerts-
medlemsstaten.”

Metock-dommen betyder, at dan-
ske myndigheder ikke kan nagte en
polak at fa sin afrikanske agtefaelle
til Danmark uanset, om xgteskabet
forst er indgdet, mens afrikaneren
opholdt sig ulovligt i Danmark, og
uanset om afrikaneren ikke tidligere
har haft lovligt ophold i en anden
medlemsstat. Derimod har dommen
ingen betydning for danske statsbor-
geres adgang til familiesammenfa-
ring med tredjestaters borgere i
Danmark. En dansk statsborger kan
alene drage fordel af dommen, nar
den danske statsborger, tager op-
hold i en anden medlemsstat.

Men i sé fald giver EU-retten den
danske statsborger krav pa at fa fa-
miliemedlemmet med tilbage til sit
hjemland, som det udtrykkeligt blev
fastslaet i Akrich-dommen.

I modseaetning til hvad den politi-
ske debat i Danmark gav indtryk af,
kraevede Metock-dommen ingen an-
dring af den danske udlaendingelov,
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da udlendingelovens § 2 indehol-
der et generelt forbehold for fami-
liesammenfgring pa grundlag af EU-
retten.

Familiesammenfgring for unions-
borgere fra andre medlemsstater
har saledes hele tiden vaeret regule-
ret i EU-opholdsbekendtggrelsen.
Derimod kraevede dommen en &n-
dring af EU-opholdsbekendtggrel-
sen, hvor det var ngdvendigt at fjer-
ne kravet om forudgaende lovligt
ophold i en anden medlemsstat ved
familiesammenfgring med andre
unionsborgere efter EU-opholdsbe-
kendtggrelsen. Denne andring blev
formelt gennemfgrt i oktober 2008.

I forhold til den sikaldte 24-ars-
regel og tilknytningskravet i den
danske udleendingelov er det vaerd
at notere, at disse danske regler hel-
ler ikke fgr dommen var geeldende
ved andre unionsborgeres familie-
sammenfgring efter EU-opholdsbe-
kendtggrelsen.

Dommen indebarer kun den an-
dring, at der for disse andre unions-
borgere ikke kan stilles krav om, at
det sammenfgrte familiemedlem
har haft forudgaende lovligt ophold
i en anden medlemsstat. Uanset
dommen kan anvendes af danske
statsborgere, der er bosat i andre
medlemsstater, til at opna familie-
sammenfgring, som ikke vil veere
mulig efter udleendingeloven, er de
praktiske konsekvenser begraensede.
Arsagen er, at Sverige i forvejen for-
tolkede reglerne pa samme made
som dommen, hvorfor det ogsa for
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dommen var muligt for familiesam-
menfgrte tredjestatsborgere at opna
lovligt ophold i Sverige.

Metock-dommen betyder ikke, at
unionsborgeres agtefeller fra tred-
jelande ikke kan udvises, eller at
indrejse ikke kan nzegtes, hvis der fx
er begaet grov kriminalitet. Det for-
udsatter blot, at de i direktivet an-
forte betingelser for udvisning eller
nzgtet indrejse er opfyldt, som det
understreges i dommens praemis 74.
Og som det yderligere understreges
i dommens premis 75, giver direkti-
vet ingen beskyttelse mod misbrug
og svig som proformaagteskaber.

I lyset af dommens indhold og
rekkevidde forekom de danske poli-
tiske reaktioner noget ude af pro-
portioner. Samlet er der ikke belzeg
for, at Metock-dommen skulle af-
stedkomme stgrre @ndringer i om-
fanget af familiesammenfgringer i
Danmark.

Det er derimod korrekt, at EU-ret-
tens beskyttelse af vandrende ar-
bejdstagere, tjenesteydere og andre
unionsborgere betyder, at der er be-
tydelige huller i udleendingelovens
stramme regler for familiesammen-
foring. Men det har bare ikke ret
meget med Metock-dommen at ggre.
Tveertimod er der leenge for Metock-
dommen afsagt en rekke domme,
hvor EF-domstolen har underkendt
nationale begransninger i adgan-
gen til familiesammenfgring, nar
det drejer sig om andre unionsbor-
gere.

Som eksempel kan navnes Car-
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penter-dommen fra 2002, hvor EF-
domstolen afviste, at England kunne
udvise fru Carpenter, der var fra
Filippinerne og under ulovligt op-
hold i England havde giftet sig med
den britiske statsborger, hr. Carpen-
ter, der var bosat og arbejdede som
annoncesalger i England. Nar EF-
domstolen i denne sag tilsidesatte
den engelske udlendingelov, skete
det med den lidt anstrengte begrun-
delse, at hr. Carpenter som annon-
ceselger var rejsende med tjeneste-
ydelser, da hr. Carpenter lejligheds-
vis var pa forretningsbesgg i andre
medlemsstater for at selge annon-
cer. Under hensyn hertil havde hr.
Carpenter krav pa den af EU-retten
tilsikrede adgang til familiesammen-
foring.

Metock-dommens efterspil

Reaktionen pa Metock-dommen fra
flere ledende danske politikere var,
at man matte forsgge at endre op-
holdsdirektivet og samtidig sgge at
overbevise EF-domstolen om, at den
havde taget fejl. Dette kom regerin-
gen imidlertid ikke langt med. Efter
det oplyste har Kommissionen afvist
at foresla en @ndring af opholdsdi-
rektivet, og ingen af de domme,
som EF-domstolen har afsagt efter
Metock-dommen, indeholder en ind-
rgmmelse til de danske synspunkter.
Tvaertimod bekraeftede EF-dom-
stolen i Deniz-Sahin-dommen om en
asylssgende tyrkisk statsborger prin-
cipperne i Metock-dommen, hvoref-
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ter opholdsdirektivets beskyttelse af
unionsborgeres familiemedlemmer
gelder, uanset hvornar egteskabet
er indgéet, og uanset hvorledes tred-
jelandsborgeren er indrejst i vaerts-
landet.

I denne sag var de konkrete om-
stendigheder, at Sahin havde sggt
asyl 1 Ostrig, og mens asylansggnin-
gen blev behandlet, blev Sahin gift
med en tysk statsborger, der var
kommet til Pstrig, efter Sahin havde
sggt om asyl. Uanset familieforhol-
det var stiftet, mens asylansggningen
var under behandling, og uanset
den tyske agtefelle fgrst var kom-
met efterfglgende, kunne Sahin
stgtte ret pa direktivet. Uanset afslag
pa asylansggningen kunne Sahin
derfor ikke udvises fra @strig.

Metock-dommen gav tillige anled-
ning til en omfattende diskussion
om, hvor lang tid en dansk statsbor-
ger skal opholde sig i Sverige, for
danskeren kan stgtte ret pa opholds-
direktivets regler om
familiesammenfgring. I Vatsouras-
dommen fra juni 2009 i en sag om
en gresk statsborgers ret til bistand-
sydelser i Tyskland blev det pa ny be-
kreeftet, at det ikke er muligt at op-
stille en bestemt tidsfrist for, hvor
lzenge man skal arbejde i en anden
medlemsstat, eller hvor meget man
skal tjene, for man efter EU-retten
anses for en vandrende arbejdstager.

Den omstendighed, at indtegten
er under eksistensminimum og for-
udszttes suppleret af sociale ydelser,
kan efter dommen ikke i sig selv ude-
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lukke, at man er vandrende arbejds-
tager. Uanset sagen angik den van-
drende arbejdstagers adgang til soci-
ale ydelser, vil dommen indirekte
have betydning for familiesammen-
foring, da reglerne ogsa gelder “fa-
miliemedlemmer, der ikke er stats-
borgere i en medlemsstat, men som
har ret til ophold eller ret til tids-
ubegraenset ophold.”

Intet i EF-domstolens seneste 1%
ars praksis tyder pa, at der fra den
kant kan forventes en andret prak-
sis 1 forhold til Metock-dommen.

Indsigelserne om, at Metock-dom-
men skulle vere i modstrid med den
danske grundlov, gav anledning til,
at Justitsministeriet udarbejdede en
redeggrelse, der konkluderede, at
den af EF-domstolen udviklede prak-
sis om beskyttelse af familiemedlem-
mer til vandrende arbejdstagere
m fl. ligger inden for deti traktaten
hjemlede og ikke kan anses for om-
fattet af det danske forbehold for
det retlige samarbejde.

Konklusionen er efter min opfat-
telse korrekt, hvorved bl.a. kan hen-
vises til, at det allerede af en forord-
ning fra 1968 fremgik, at beskyttel-
sen af vandrende arbejdstagere ogsa
omfatter deres familiemedlemmer.

Udlzendingepolitikken

I relation til udleendingepolitikken
viderefgrer Lissabon-traktaten den
hidtidige ordning, hvor EU’s ud-
leendingeregulering falder i to dele.
Den ene del er som opholdsdirek-
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tivet koblet op pa unionsborgernes
ret til at bosatte sig i andre med-
lemsstater, mens den anden del er
koblet op pa traktatens afsnit om “et
omrade med frihed, sikkerhed og
retfeerdighed”.

Det sidste indeholder bl.a. szrlige
regler om graensekontrol, asyl og
indvandring med henblik pa at ud-
arbejde fzlles regler om visum og
ophold, hvor det ma erindres, at ef-
ter EU-retten omfatter begrebet
‘indvandring’ ikke en EU-borger,
som skifter medlemsstat, men alene
en tredjelandsborger, der indvan-
drer til en af EU’s medlemsstater.

Nar det geelder beskyttelsen af fa-
miliemedlemmer til unionsborgere,
der bosatter sig i andre medlemssta-
ter, indebarer Lissabon-traktaten in-
gen andringer af traktatens regler.
Det ‘hul’ i den danske udlendinge-
lovgivning, som fglger af opholdsdi-
rektivet og EF-domstolens gvrige
praksis, er derfor upavirket af den
nye traktat.

Derimod @ndrer Lissabon-trakta-
ten de almindelige regler om graen-
sekontrol, asyl og indvandring. Her-
med sigtes ikke til de mindre an-
dringer af formuleringerne, men til
at de nermere regler, som EU kan
vedtage, fremover ikke kraever en-
stemmighed, men vedtages efter de
nye regler om kvalificeret flertal.

Bestemmelserne om grensekon-
trol, asyl og indvandring gar helt til-
bage til Maastricht-traktaten, hvor
de var placeret under det mellem-
statslige samarbejde som en del af
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det retlige samarbejde, men med
mulighed for sdkaldt sgjlespring, sa-
ledes at dele af det retlige samarbej-
de ved enstemmige beslutninger i
Radet kunne overfgres til det over-
nationale samarbejde. Det var den
sidste mulighed, som Danmark fik
et forbehold for ved Edinburgh-afta-
len fra 1993.

Med Amsterdam-traktaten kom
det retlige samarbejde under det
overnationale samarbejde, hvor
Danmark som fglge at forbeholdet
for EU’s retlige samarbejde stod
udenfor. Siden Amsterdam-traktaten
har EU vedtaget en del regler pa
asylomradet, men som fglge af det
danske forbehold, er disse regler
ikke bindende for Danmark. Og det
samme gelder England, som ligele-
des har forbehold pa dette omrade.

Nar EU vedtager regler om asyl-
politik og indvandring fra tredje-
land, heenger det grundlaeggende
sammen med, at den indre granse-
kontrol er bortfaldet som fglge af
Schengen-aftalen, hvorfor det i prak-
sis er meget vanskeligt at forhindre,
at tredjestatsborgere bevaeger sig frit
mellem medlemsstaterne, som det
kommer til udtryk i Lissabon-trakta-
tens artikel 77. For at undga at en
medlemsstat anvendes som spring-
brezet til andre medlemsstater, er det
derfor ngdvendigt med felles regler
for, under hvilke betingelser tredje-
landsborgere kan komme ind i en af
EU’s medlemsstater, henholdsvis lov-
ligt opholde sig i disse.

For England, som star uden for
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Schengen-aftalen, giver det derfor
god mening at fastholde forbehol-
det i relation til udleendingepolitik-
ken. Det samme kan vanskeligt siges
om Danmark, der med tiltreedelsen
af Schengen-aftalen har opgivet
graensekontrollen i forhold til de
gvrige Schengen-lande, men som
samtidig pa grundlag af det danske
forbehold kan fastholde en selvstaen-
dig udleendingepolitik.

Lissabon-traktatens aendrede af-
stemningsregler ma imidlertid for-
ventes at medfgre gget lovgivnings-
intensitet fra EU i relation til betin-
gelser for asyl og indvandring. Der-
med vil der indirekte kunne opsta et
voksende pres pa de danske undta-
gelsesbestemmelser. Grundleggen-
de er problemet, at nar Danmark
forer en strammere dansk udlaen-
dingepolitik end EU, vil dette vere
et brud pa den solidaritet mellem
medlemsstaterne, som er en del af
baggrunden for bl.a. de faelles asyl-
regler.

Denne politiske realitet @ndrer
imidlertid ikke ved den retlige reali-
tet: Danmark er fortsat ikke retligt
bundet af EU’s lovgivning om asyl
og indvandring vedtaget pa grund-
lag af Lissabon-traktatens artikel 77-
79.

Opt-in klausulen

Lissabon-traktaten indebar en prin-
cipiel endring af protokollen om
det danske forbehold, idet der til
forbeholdet blev tilfgjet et bilag, der
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etablerer en slags retlig ramme for,
at Danmark ogsa efter en afskaffelse
af de gvrige danske forbehold fort-
sat star uden for EU’s overnationale
samarbejde om indvandring og asyl.

Med protokollen er der abnet for,
at Danmark i overensstemmelse
med grundlovens § 20 kan gennem-
fore en folkeafstemning, hvorefter
det danske forbehold vedrgrende
det retlige samarbejde ophaeves med
undtagelse af asyl- og indvandrings-
lovgivningen, som det fremgar af ar-
tikel 1 og 2 i bilaget til den danske
protokol nr. 22. Grundlovsmaessigt
ma det anses for uproblematisk, at
der i Lissabon-traktaten pda forhiand
er etableret en retlig ramme for, at
de danske forbehold begranses til
udleendingeomradet.

Det samme kan ikke med sikker-
hed siges om de efterfglgende be-
stemmelser i bilaget til protokollen,
hvori er indeholdt den sékaldte
opt-in-klausul. Klausulen er etable-
ret efter britisk forbillede og er
tenkt som en mulighed for, at Dan-
mark i relation til konkrete forslag
til EU-udleendingelovgivning fra sag
til sag kan beslutte at indtraede i det
overnationale samarbejde. Efter arti-
kel 3 skal Danmark i sd fald give
meddelelse inden tre maneder efter,
at et forslag til EU-lovgivning er
fremsat. Meningen er, at Danmark
fra sag til sag kan beslutte at tiltraede
det overnationale samarbejde pa ud-
leendingeomradet pa linje med den
ordning, som Storbritannien har.

Nar opt-in-klausulen rejser grund-
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lovsmaessige problemer, skyldes det
grundlovens § 20, hvorefter der er
krav om folkeafstemning eller 5/6
flertal i Folketinget, hvis bl.a. Folke-
tingets lovgivningsbefgjelse “ved lov ¢
nermere bestemt omfang overlades til
mellemfolkelige myndigheder, der er op-
rettet ved gensidig overenskomst med
andve stater til fremme af mellemfolkelig
retsorden og samarbejde.”

Det ligger efter Hgjesterets dom i
Maastricht-sagen fast, at overladelse
af forfatningsmaessige befgjelser til
mellemfolkemyndigheder som EU
skal ske efter grundlovens § 20, og
at dette kraever, at det af tiltraedelses-
loven fremgar, pé hvilke saglige om-
rader EU overlades befgjelser. Heri
er dog efterladt EU’s lovgivende og
dgmmende myndighed et betydeligt
skgn over, hvilken kompetence der
er overladt — et skgn som Hgjesteret
reserverede sig ret til at efterprgve.

I forhold til den del af udleendin-
gelovgivningen, der ikke har hjem-
mel i beskyttelsen af unionsborgere,
ligger det samtidigt fast, at dette rets-
omrade falder uden for den kompe-
tence, som Danmark indtil nu har
overladt til EU.

Dette kan ikke @ndres af et almin-
deligt folketingsflertal, men kan kun
@ndres efter den i grundlovens § 20
foreskrevne procedure. Efter grund-
lovens almindelige ordning vil opt-
in-klausulen i Lissabon-traktaten
derfor som udgangspunkt kun kun-
ne anvendes, hvis der inden tre ma-
neder efter, at Kommissionen har
fremsat et direktivforslag, er truffet
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beslutning efter grundlovens § 20
om konkret at indtreede i det over-
nationale samarbejde. Dette vil i
praksis udelukke en folkeafstem-
ning, men ikke ngdvendigvis ude-
lukke brug af reglen om 5/6 flertal i
Folketinget.

Tilkendegivelserne fra den danske
regering tyder imidlertid pa, at opt-
in-klausulen er teenkt anvendt pa en
anden made. Sa vidt jeg har forstdet,
er det tanken, at i forhold til grund-
lovens § 20 skal en ophavelse af for-
beholdet pa det retlige omrade ogsa
omfatte udleendingelovgivningen,
men uden at Danmark tiltreeder
EU’s overnationale samarbejde pa
udleendingeomradet. Hvis dette er
korrekt forstaet, vil kompetencen i
forhold til grundloven vaere afgivet,
men endnu ikke modtaget af en mel-
lemfolkelig myndighed.

I stedet vil det vaere overladt til
Folketingets flertal fra sag til sag at
afggre, om Danmark i forbindelse
med konkrete direktivforslag allige-
vel skal tilslutte sig det overnationale
samarbejde. Hvis det er sddan, at de
noget uldne tilkendegivelser fra re-
geringen og Socialdemokraterne
skal forstas, kan der opsta et alvor-
ligt grundlovsproblem. Problemet
er, at en sadan ordning vil betyde, at
en grundlovsreguleret kompetence-
overfgrsel overlades til et folketings-
flertal, uden der i grundloven er no-
gen stgtte til en sadan delegation.
Efter grundloven ma det vaere et en-
ten eller.

Selv hvis regeringen og Folketin-
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gets flertal vaelger at se bort fra de
retlige betaenkeligheder, bliver det
nok sin sag at vinde tilslutning til en
sadan ordning, der i et demokratisk
perspektiv forekommer som et ung-
digt juridisk skoleridt for et undga
en politisk stilling til, om EU skal be-
stemme pa udleendingeomradet.
Som alle andre dele af EU-retten ma
man tage det sure med det sgde.
Lovgivning er nu engang ikke et su-
permarked, hvor man kan ngjes
med at underkaste sig de love, som
man matte vere enig med, og heri
adskiller EU sig ikke fra den natio-
nale lovgivning.

Pa den lange bane er spgrgsmalet
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ikke om — men hvor lenge det er mu-
ligt for Danmark at opretholde abne
grenser og fri bevaegelighed uden at
tilslutte sig EU’s faelles regler for asyl
og indvandring. Der er saledes god
logik i Dansk Folkepartis krav om at
genindfgre grensekontrollen, med-
mindre man opgiver frygten for de
fremmede.

Peter Pagh er professor pd juridisk fakul-
tet, Kpbenhauvns Universitet og fast skri-
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Ved henvendelse til brita@udenrigs.dk
kan artiklen erhverves med kildeangivel-
ser.
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