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1. Opdraget

Undertegnede er af Justitsministeriet blevet anmodet om at vurdere mulighederne for
at andre den eksisterende praksis for at indremme udlendinge tilladelse til at
erhverve sommerhuse i Danmark efter dispensationshjemlen i Lov om erhvervelse af
fast ejendom (Erhvervelsesloven).! Mere specifikt @gnskes en underspgelse af
mulighederne for at skaerpe kontrollen med ansggernes oplysninger eller pa anden
made skaerpe sagsbehandlingen inden for rammerne af sommerhusprotokollen. En
ekstern vurdering af dette forhold blev stillet Europaudvalget i udsigt i brev fra
Justitsministeriet dateret den 30. juni 2022.

Jeg forstar opdraget saledes, at man @nsker en vurdering af, hvorvidt
sommerhusprotokollen ggr det muligt at skaerpe kontrollen eller pa anden made
skaerpe den eksisterende sagsbehandling, nar det geelder tilladelse til udlaendinges
erhvervelse af sommerhuse i Danmark. Da opgaven saledes bestar i at vurdere
mulighederne for en skeerpelse, har jeg ikke fundet behov for at foretage en
undersggelse af den eksisterende dispensationspraksis samt den eksisterende kontrol,
idet jeg alene forholder mig til spgrgsmalet om hvorvidt sommerhusprotokollen er til
hinder for en skaerpet kontrol eller sagsbehandling.

Raekkevidden af sommerhusprotokollen rejser ogsa en raekke spgrgsmal i relation til
reguleringen af anvendelse af sommerhuse, men disse problemstillinger inddrages
alene i det omfang, de er relevante for at besvare opdraget.

Til brug for naerveaerende notat har jeg undersggt relevante love og forarbejder, danske
domme og EU-domme samt den foreliggende litteratur. Alt det materiale, der indgar,
er offentligt tilgeengelige kilder, bortset fra to notater udarbejdet af
Kammeradvokaten om hhv. planlovens § 40 og § 41 dateret den 2. maj 2000 og den
20. oktober 2004. Disse to notater har jeg faet stillet til radighed af Justitsministeriet.

Naervaerende vurdering er disponeret saledes, at der fgrst redeggres for baggrunden
for sommerhusprotokollen og den diskussion, der hidtil har vaeret omkring denne.
Dernaest vurderes det kort, hvordan de eksisterende danske regler kan kraenke EU-
retten, hvis sommerhusprotokollen ikke fandtes, og i tilslutning hertil analyseres
reekkevidden af sommerhusprotokollen pa baggrund af praksis fra EU-Domstolen.?
Dette munder ud i en drgftelse af mulighederne for at skaerpe bade kontrollen og
sagsbehandlingen. En sammenfatning af vurderingens konklusioner findes til sidst.

1 Lov nr. 265 af 21/03/2014.

2 EU-Domstolens har siden Lissabon-traktatens ikrafttraeden officielt vaeret benaevnt Den Europaeiske Unions
Domstol. | det fglgende bruges betegnelsen EU-Domstolen om instansen bade fgr og efter Lissabon-traktatens
ikrafttreeden.



2. Sommerhusprotokollens baggrund og de senere drgftelser om dens
rekkevidde
2.1. Tiden frem til indfgrelsen af sommerhusprotokollen

Fgér den danske indtraeden i det daveerende EF havde man taget skridt til at regulere
erhvervelse af fast ejendom, herunder sommerhuse. Hjgrnestenen i denne regulering
var Lov om erhvervelse af fast ejendom (Erhvervelsesloven) fra 1959, som bestemte,
og stadig bestemmer, at personer, der ikke har bopal i Danmark og ej heller tidligere
har haft bopeel i landet i et tidsrum af i alt 5 ar, kun kan erhverve adkomst til fast
ejendom her i landet med Justitsministerens tilladelse.? Det fremgar af forarbejderne
til bestemmelsen, at fordi befolkningsteetheden kun efterlader meget begraensede
arealer, der kan benyttes som ferieomrader for befolkningen, anser man det for
rimeligt, at personer, der er bosat her i landet, far en fortrinsret til at erhverve fast
ejendom. Selvom sigtet var at regulere adgangen til sommerhuse, lod man
reguleringen omfatte erhvervelse af al fast ejendom, fordi det for det fgrste ville veere
sveert at afgreense, hvad der udggr sommerhuse, og fordi de hensyn, der ligge bag, at
give landets borgere fortrinsret i st@rre eller mindre omfang, gor sig geeldende ved al
fast ejendom.?

Forarbejderne slar ydermere fast, at loven ikke angiver neermere retningslinjer for,
hvornar Justitsministeriet skal give tilladelse til erhvervelse, men det “ma forventes, at
ordningen vil blive administreret liberalt.” Det tilfgjes, at forslaget "navnlig kunne fd
betydning ved den mulighed, det giver for at forhindre, at opkab af fast ejendom fra
personer eller selskaber m.m. hjemmehgrende i udlandet tager for stort omfang i
almindelighed eller pé bestemte omrdder.”> Justitsministeriet har udviklet en praksis,
hvorefter der alene gives dispensation, hvis en person har en staerk tilknytning til
Danmark. Dette sker ud fra en samlet vurdering, som tager hensyn til tidligere ophold
i Danmark, seerlig familiemaessig, erhvervsmaessig, kulturel og gkonomisk tilknytning
til Danmark og speciel tilknytning til den ejendom, der gnskes erhvervet.®

Umiddelbart forud for tiltraedelsen til EF blev der tilfgjet hjemmel til at indfgre regler
der undtager statsborgere og visse selskaber fra andre medlemsstater fra at opfylde
bopalskravet.” Udmegntningen af denne hjemmelsbestemmelse findes i dag i
Erhvervelsesbekendtggrelsen.® Bekendtggrelsen ggr en raekke undtagelser for

3 Se nu Erhvervelsesloven, lov nr. 265 af 21/3/2014, § 1, stk. 1. | dag er kompetencen til at indrgmme
dispensation overladt til Civilstyrelsen.

4 Jf. forslag til lov om erhvervelse af fast ejendom, FT 1959-60, Tillaeg A, sp. 287-288.

5 Jf. FT 1959-60, Tilleeg A, sp. 288-289.

6 Civilstyrelsen har redegjort for den eksisterende praksis i brev til Justitsministeriet dateret den 24/06/2022 og
en tidligere redeggrelse for samme findes i Justitsministerens besvarelse af spgrgsmal nr. 95, 29/08/2014.

7 Hjemlen fandtes i Tiltraedelseslovens § 4, lov nr. 447 af 11/10/1972 og nu ogsa Erhvervelseslovens § 1, stk. 3.
8 Nu bekendtggrelse nr. 764 af 18/09/1995, Bekendtggrelse om erhvervelse af fast ejendom for sa vidt angar
visse EF-statsborgere og EF-selskaber samt visse personer og selskaber fra lande, der har tiltradt aftalen om Det
Europaiske @konomiske Samarbejdsomrade (Erhvervelsesbekendtggrelsen).
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statsborgere fra andre EU/E@S-medlemsstater, for sa vidt disse er arbejdstagere i
Danmark, eller personer og selskaber fra EU/E@S-medlemsstater, der udgver den fri
etableringsret eller g@r brug af retten til at udveksle tjenesteydelser. Senere har man
tilfgjet, at ogsa ikke-erhvervsaktive EU/E@S-borgere, der har opholdsret efter EU’s
regler herom, vil kunne erhverve en fast ejendom uden at opfylde bopzaelskravet.’ De
naevnte personer skal ikke opfylde Erhvervelseslovens bopaelskrav, hvis de enten
erhverver en helarsbolig eller erhverver fast ejendom, der er en forudsatning for at
udgve selvstaendig virksomhed eller levere tjenesteydelser.!? Selvom der sdledes gives
visse indrgmmelser til personer og selskaber fra andre EU/E@S-medlemsstater, vil de
normalt ikke omfatte en ret til at erhverve et sommerhus i Danmark.

Erhvervelsesloven og Erhvervelsesbekendtggrelsen var (og er) de centrale regelszet,
der regulerede betingelserne for erhvervelse af fast ejendom, men disse suppleres af
regler, der regulerede anvendelsen af sommerhuse. Der er sdledes et forbud mod, at
en bolig i et sommerhusomrade anvendes til heldrsbolig.!! Dette er kombineret med
et forbud mod erhvervsmaessig udlejning.? Det fglger af forarbejderne til sidstnaevnte
lovaendring, at formalet med dette forbud var at begraense den vyderligere
efterspgrgsel efter jord til privat rekreativ udnyttelse som medlemskabet af EF
forventes at skabe. Saledes habede man bl.a. at begreense efterspgrgslen efter jord
med henblik pa erhvervsmaessig udnyttelse, f.eks. i form af sommerhuskolonier til
udlejning.’® Forbuddet mod erhvervsmaessig udlejning fortolkes sledes, at hvis man
alene ejer et eller to sommerhuse kan man udleje disse sa leenge man overholder
reglerne om at sommerhusene ikke ma bruges som helarsbolig.'*

Efter den danske tiltraedelse til EF blev det ovennaevnte veern udsat for pres pga.
udviklingen af EF/EU-retten. | fgrste omgang betgd liberaliseringen af kapitalens fri
bevaegelighed, at det var ngdvendigt at fa indfgrt et forbehold om, at denne
liberalisering ikke pavirkede den eksisterende nationale lovgivning om erhvervelse af
ejendomme, der ikke er heldrsbolig.’®> Formalet var at afskaere udenlandske
statsborgere og selskaber fra at erhverve danske sommerhuse som en investering
beskyttet af kapitalens fri bevaegelighed i de tilfalde, hvor investorerne ikke opfyldte

% Erhvervelsesbekendtggrelsens § 2.

10 Erhvervelsesbekendtggrelsens § 3.

11 Dette blev oprindeligt indfgrt i lov nr. 288 af 26/06/1975, § 7a og findes i dag i Planlovens § 40, stk. 1, jf. lov
nr. 1157 af 01/07/2020. Fgr denne lovaendring i 1975 fulgte tilsvarende begraensninger af bygningsvedtaegter.
12 Jf. dette blev indfgrt i sommerhusloven, som blev indfgrt i 1972 og sdledes umiddelbart inden den danske
tiltraedelse, jf. lov nr. 267 af 07/07/1972, § 1. Forbuddet findes stadig i sommerhusloven jf. nu lov nr. 949 af
03/07/2013, § 1. Der er i lovens § 2 hjemmel til at fravige dette forbud, men hjemlen bruges meget sjaeldent,
hvilket ogsa var forudset, da loven blev indfgrt jf. forslag til sommerhuslov fremsat 09/02/1972, FT 1971-72,
Tilleg A, sp. 1961.

13 Jf. forslag til sommerhuslov fremsat 09/02/1972, FT 1971-72, Tillaeg A, sp. 1959.

14 Reglerne er en smule mere komplicerede end angivet i teksten, se naermere Erhvervsstyrelsens vejledning om
udlejning af sommerhuse m.v., vejledning nr. 9035 af 08/01/2021.

15 )f. Kapitalliberaliseringsdirektivet, Direktiv 88/361/E@F af 24/08/1988, Artikel 6, stk. 4.
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de danske krav om bopeal. Da man et par ar efter begyndte at liberalisere ikke-
erhvervsdrivendes adgang til at udgve fri bevaegelighed, fik man ogsa her indfgjet
undtagelser, som sikrede, at direktiverne ikke bergrer geeldende ret om erhvervelse af
sekundaerboliger.’® Hensigten var at sikre, at disse personer ikke havde mulighed for
at erhverve sommerhuse i Danmark uden fgrst at have bopelilandet (eller havde faet
dispensation fra kravet).

Maastricht-traktaten medfgrte, at man ville sikre bade kapitalens fri bevaegelighed og
unionsborgernes (dvs. ogsa de ikke-erhvervsaktive personers) fri beveegelighed
gennem traktaten. Dette bet@d, at de undtagelser for erhvervelse for sommerhuse
som man havde sikret gennem de ovennavnte direktiver ikke pa sigt ville vaere
tilstraekkelige.!” Derfor fik man forhandlet en szerlig protokol (oprindelig protokol 16,
nu protokol nr. 32), der bestemmer:*®

“Uanset bestemmelserne i traktaterne kan Danmark opretholde den geeldende
lovgivning om erhvervelse af eiendomme, der ikke er heldrsboliger.”

Den danske protokol indebarer en undtagelse, der gelder pa traktatniveau, jf. saledes
den nuvaerende art. 51 TEUF. Desuden er der tale om en permanent undtagelse, der
geelder sa leenge Danmark opfylder dens forudsaetninger, jf. herom nedenfor, og sa
leenge man ikke ophaever protokollen. Andre medlemsstater har faet lignende
undtagelser for erhvervelse af sommerhuse, men normalt kun for en kortere
overgangsperiode.’® Dette ggr sdledes det danske forbehold til noget saerligt, og derfor
omtales det undertiden som det femte forbehold.

Protokollen tillader at Danmark opretholder eksisterende lovgivning, som var
geeldende den 1. november 1993, da Maastricht-traktaten tradte i kraft. Heraf fglger
ogsa, at det er uden betydning hvilke regler der eksisterede fgr denne dato. Selvom
man saledes har haft en strengere lovgivning eller en strengere dispensationspraksis
fer denne dato, giver sommerhusprotokollen ikke mulighed for at vende tilbage til en

16 Jf. sdledes Opholdsdirektivet for Ignmodtagere og selvsteendige, der er ophgrt med erhvervsaktivitet
(pensionister), Direktiv 90/365/E@F, Artikel 2, stk. 3 og Opholdsdirektivet (for restgruppen), Direktiv
90/364/E@F, Artikel 2, stk. 3. Der blev ikke indsat et tilsvarende forbehold i det direktiv, der regulerede
opholdsret for studerende, jf. oprindeligt Direktiv 90/366/E@F.

17 Man havde dog ved formuleringen af Artikel 21 TEUF (tidligere art. 18 TEF) sikret at, unionsborgernes fri
bevaegelighed var underlagt de begraensninger, der var fastsat i traktaten og gennemfgrelsesbestemmelserne
hertil. Det ville sédledes vaere muligt at sikre en undtagelse ved et direktiv sdledes som det pa dette omrade var
sket hidtil, men det var ogsa klart, at en sadan undtagelse kunne andres eller ophaeves af EU-lovgiver. Derfor
var sommerhusprotokollen ogsa pa dette omrade vigtig.

18 Se hertil ogsa Poul Skytte Christoffersen: Konferencen vedrgrende Traktaten om den Europaeiske Union, 1992,
s. 69-70.

19 Der blev sdledes lavet overgangsordninger pa 5 &r for Sverige, Finland og @strig da disse lande blev optaget i
1995. Ved udvidelsen i 2004 fik falgende lande en overgangsordning pa mellem 5-10 ar: Cypern, Tjekkiet, Ungarn
og Polen. Malta fik ved samme lejlighed indrgmmet en permanent undtagelse.
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sadan strengere retstilstand. Omvendt er det ogsa uden betydning for protokollen, at
man maske tidligere har haft en mere lempelig retstilstand pa omradet.

2.2. Sommerhusprotokollen og senere overvejelser om at a&ndre reglerne
om erhvervelse af sommerhuse

Efter dens indfgrsel har reekkevidden af sommerhusprotokollen veeret genstand for
diskussion ved forskellige lejligheder. Enkelte gange har det vaeret overvejet at justere
reglerne om erhvervelse af sommerhuse:

| 2012 og igen i 2016 fremsatte en raxekke folketingsmedlemmer et forslag til
folketingsbeslutning om afskaffelse af sommerhusreglen.?° Baggrunden var, at de
pagaeldende folketingsmedlemmer fandt, at reglen var dobbeltmoralsk bl.a. fordi der
ikke var noget til hinder for, at danskere kunne kgbe sommerhus i andre
medlemsstater. Begge beslutningsforslag blev forkastet.

| regeringsgrundlaget for VKLA-regeringen fra november 2016 fremgik det at man ville
undersgge, om man kunne lave et forsgg, hvor "szerligt udvalgte omrader" i landet
undtages for reglerne om udlaendinges erhvervelse af sommerhuse. Forslaget blev
aldrig udmentet i et konkret forslag, om end det fremgar af et ministerspgrgsmal, at
regeringen var i dialog med Kommissionen om hvorvidt det var muligt inden for
rammerne af sommerhusprotokollen.?!

Den 12. oktober 2018 fremsatte en raekke folketingspolitikere forslag til en
folketingsbeslutning om at indfgre en politisk bestemt kvote pa 0-20 dispensationer
om &ret.?2 Baggrunden herfor var, at man mente, at Justitsministeriet gav for mange
dispensationer og dermed havde wudvandet det bopelskrav, der var
Erhvervelseslovens udgangspunkt. | en beretning fra Europaudvalget fra den 8. februar
2019 palagde et flertal af udvalget regeringen ”hurtigst muligt at sikre, at der sker et
vaesentlig fald i antallet af dispensationer, f.eks. ved at indfgre retningslinjer og
kriterier, der ikke fraviger sommerhusprotokollens krav om reel, fast og varig bopael i
Danmark som en forudseetning for at give dispensation til udlaendinges k@b af danske
sommerhuse.”?? Justitsministeriet fulgte op pd denne opfordring i skrivelse af 12.
marts 2020 til Europaudvalget, hvori ministeriet redegjorde for, at det havde skaerpet
kontrollen med de oplysninger ansgger angav om den szerlige tilknytning til Danmark.
Mens der tidligere som udgangspunkt ikke var sket nogen prgvelse af ansggningerne,
ville man nu stille krav om indsendelse af dokumentation for rigtigheden af
oplysninger om bl.a. tidligere ophold. Formalet med den skaerpede kontrol var at sikre,
at der ikke gives flere tilladelser end ngdvendigt, men det var ifglge ministeriet

20 Beslutningsforslag B 40, folketingsaret 2012-13 samt beslutningsforslag B 71 folketingsaret 2015-16.

21 Jf, Justitsministerens svar pa spgrgsmal 309 fra folketingsmedlem Tilde Bork, dateret 07/12/2016.

22 Jf, 2018/1 BSF 19.

23 Jf. 2018/1 BRB 19, Beretning over Forslag til folketingsbeslutning om et arligt kvoteloft p& 0-20 dispensationer
for kgb af sommerhuse i Danmark, nar bopaelspligten ikke er opfyldt.
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usikkert, om kontrollen ville fgre til et fald i antallet af tilladelser. Det var
Justitsministeriets opfattelse, at en sadan skaerpelse kunne ske inden for rammerne af
sommerhusprotokollen, mens en skaerpelse af betingelserne for at fa dispensation
ville falde uden for rammerne af protokollen. En redeggrelse for behandling af
ansggninger udarbejdet af Civilstyrelsen og dateret 24. juni 2022 angiver, at det
skaerpede dokumentationskrav, som blev indfgrt i 2020, kun har haft betydning i
enkelte tilfeelde. En notits om reglerne for udleendinges erhvervelse af sommerhuse i
Danmark udarbejdet af Justitsministeriet den 29. marts 2022 citerer ydermere
Civilstyrelsen for at antage, at kravet om dokumentation ikke selvstaendigt har medfert
et fald i antallet af tilladelser.

Som en opfelgning pa beslutningsforslaget fra 2018 besluttede man pa et mgde
afholdt den 30. marts 2022 mellem den daveaerende justitsminister og EU-ordfgrende,
at indhente en ekstern vurdering, der skulle undersgge muligheden for at skaerpe
kontrollen med ansggernes oplysninger eller pa anden made skaerpe
sagsbehandlingen inden for rammerne af sommerhusprotokollen.

For fuldsteendighedens skyld skal det ogsa naevnes, at man et par gange har vurderet
sommerhusprotokollens betydning for at zendre reglerne om anvendelse af
sommerhuse.

| 1999 blev Kammeradvokaten anmodet om at foretage en vurdering af, hvorvidt det
var muligt at praecisere Planlovens § 40, som bestemmer, at sommerhuse ikke ma
anvendes til helarsboliger. Kammeradvokaten anbefalede, at man ikke eendrede den
eksisterende lovgivning, idet han var af den opfattelse, at sommerhusprotokollen ogsa
dakkede disse regler og enhver lempelse af Planlovens § 40, saledes at den tillod
yderligere beboelse, ville medfgre en risiko for, at sommerhusprotokollen herefter
ikke deekkede denne.?* Man undlod dengang at sendre reglerne, men efterfglgende er
der sket en andring af praksis, saledes at man i dag tillader, at man benytter
sommerhus (eller udlejer samme) i op til 41 uger om aret.?®

| 2004 blev der fremsat forslag om at eendre ejertidskravet i Planlovens § 41 saledes,
at pensionister kunne boszette sig hele aret i sommerhuse de havde ejet 3 ar, modsat
de 8 &r der kraevedes efter de davaerende regler.?® Kammeradvokaten blev anmodet
om at vurdere, om det var muligt at aendre Planlovens § 41 ved at nedsezette
ejertidskravet, uden at dette ville udfordre sommerhusprotokollen.
Kammeradvokaten konkluderede, at Planlovens § 41 var en del af den vaernlovgivning,
der skulle beskytte danske sommerhuse, og en sendring af disse regler kunne derfor
betyde, at Planloven ikke lengere blev dakket af protokollen, og ydermere at

24 Jf. Kammeradvokatens Redeggrelse for Planlovens § 40 og Sommerhusprotokollen, dateret 02/05/2000.

% Den eksisterende fortolkning af reglerne fremgér af Erhvervsstyrelsens vejledning om udlejning af
sommerhuse m.v., vejledning nr. 9035 af 08/01/2021.

26 )f. Forslag til lov om @ndring af lov om planlaegning, fremsat 16/04/2004.
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protokollens undtagelse bortfaldt. Derfor anbefalede Kammeradvokaten, at man ikke
@&ndrede pa ejertidskravet. Pa denne baggrund anbefalede regeringen, at en a&ndring
blev opgivet.?’ Senere i 2017 gennemfgrte man dog alligevel en andring af Planlovens
§ 41 hvorved ejertidskravet blev nedsat til 1 ar.?8 | forarbejderne til loven anfgres: ”De
foresldede udvidelser af anvendelsen af sommerhuse vil ikke have betydning for
opretholdelsen af de gaeldende regler om erhvervelse af ferieboliger i Danmark, jf. lov
om erhvervelse af fast ejendom, som senest bekendtgjort ved lovbekendtggrelse nr.
265 af 21. marts 2014, og giver pa den baggrund ikke anledning til overvejelser i
forhold  til protokol af 1992 om ejendomserhvervelse i Danmark
(sommerhusprotokollen).”?® | modsaetning til Kammeradvokaten har man saledes
ment, at reglerne om anvendelse af sommerhus ikke omfattes af
sommerhusprotokollen og derfor kunne de andres, uden at det betyder, at
protokollen bortfalder.3°

Opdraget i naerveerende notat vedrgrer mulighederne for at andre reglerne om
tildeling af dispensation til udleendinge, og vedrgrer saledes begreensninger pa
erhvervelse og ikke begraensninger pa anvendelse. Derfor er de sidstnaevnte
problemstillinger mindre relevante for naervaerende notat.

3. Sommerhusprotokollens betydning

Sommerhusprotokollen giver Danmark mulighed for at fastholde regler, der er i
konflikt med andre dele af EU-retten. For at vurdere betydningen af
sommerhusprotokollen er det saledes relevant at vurdere, om de eksisterende regler
om erhvervelse af sommerhuse i Danmark er i strid med dele af EU-retten.3! Det er
dog forholdsvis ukontroversielt, at der eksisterer en sadan konflikt, og derfor skal
spgrgsmal alene bergres kort.

Pa det tidspunkt hvor Danmark tiltreeder EF, synes man at have antaget, at
statsborgere og selskaber fra andre medlemsstater, der enten er arbejdstagere eller
selvstaendige erhvervsdrivende i Danmark, alene er sikret ret til at erhverve en
heldrsbolig samt de bygninger, der var ngdvendig til erhvervsaktiviteten.3? For at

27 Jf. notat fra Mijgministeriet til Europaudvalget og Miljg- og Planleegningsudvalget dateret 29. oktober 2004.
28 Jf. lov nr. 668 af 08/06/2017 om zndring af lov om planlaegning, lov om naturbeskyttelse og lov om aktindsigt
i miljgoplysninger.

29 )f. L 121, forslag tl lov om andring af lov om planlagning m.fl., fremsat den 25/01/2017, pkt. 7.

30 se hertil ogsa Justitsministerens besvarelse af spgrgsmal nr. 76 fra Folketinget Erhvervsudvalg dateret
11/11/2020.

31 Se tilsvarende sag C-355/97, Beck og Bergdorf, preemis 28.

32 pga. vigtigheden af at have et CPR-nummer, ndr man erhverver en helarsbolig, er der stadig visse hindringer
for, at unionsborgere fra andre medlemsstater kan ggre dette, jf. Katarina Hyltén-Cavallius, ‘Bopael, CPR-
nummer og EU-opholdsbevis: nar husdrgmme gar i sta for unionsborgere i Danmark’, EU-ret og Menneskeret
2020, nr. 2, s. 51 ff.



sommerhuse ikke selv kunne vare ramme for erhvervsaktiviteten udelukkede man
den erhvervsmaessige udleje af sommerhuse. Dermed syntes man at have antaget at
man havde imgdekommet EF-rettens krav.33

Men denne forudsaetning viste sig at veere uholdbar, da EU-Domstolen fik lejlighed til
at fortolke de rettigheder, der fglger af, hvad der i dag er art. 45 TEUF om
arbejdskraftens fri beveegelighed, art. 49 TEUF om etableringsretten og art. 56 TEUF
den fri udveksling af tjenesteydelser. Det blev sdledes klart, at de erhvervsaktive
personer nar de nyder godt af de naevnte rettigheder, ikke alene er sikret ret i forhold
til, hvad der er snaevert forbundet med arbejdet eller erhvervsaktiviteten, men ogsa
er sikret rettigheder i forhold til de aktiviteter, der knytter sig til den private sfeere,
herunder fritidsaktiviteter.3* S&ledes udtalte EU-Domstolen i sag C-334/94,
Kommissionen mod Frankrig felgende omkring regler, der bl.a. begraensede
udleendinges adgang til at erhverve fritidsfartgjer, jf. preemis 21:

"I den henseende bemeaerkes, at feellesskabsretten garanterer enhver statsborger fra
en medlemsstat sdvel retten til at rejse ind i en anden medlemsstat for dér at udgve
Ignnet beskaeftigelse eller selvstaendig virksomhed samt retten til at bo dér efter at
have udgvet en sddan virksomhed. Imidlertid er adgangen til fritidsaktiviteter i denne
medlemsstat en naturlig fglge af retten til fri beveegelighed.”

Som nzevnt ovenfor ville en erhvervsaktiv person, der flyttede til Danmark ikke straks
veaere berettiget til at erhverve et sommerhus, idet bopaelskravet i Erhvervelsesloven
forst ville veere opfyldt efter en vis periode. 3> Dermed sker der en forskelsbehandling
af personer, der netop er flyttet til Danmark. Denne forskelsbehandling kan ikke
begrundes i saglige hensyn, idet forarbejderne til Erhvervelsesloven indikerer, at
hensigten er at give danskere en fortrinsret og begraense udlandinges erhvervelse af
sommerhuse. Derfor er Erhvervelseslovens bopalskrav udtryk for diskrimination af
udenlandske statsborgere. Dertil kommer at man godt kan vare arbejdstager eller
selvstaendig erhvervsdrivende i Danmark uden at have bopal her i landet, og sadanne

33 Se naermere om overvejelserne og forlpbet op til tiltreedelsen i Morten Rasmussen: Joining the European
Communities — Danmark’s Road to EC-membership, 1961-73, ph.d.-afhandling antaget 07/06/2004, s. 458 ff
samt Torsten Borring Olesen & Poul Villaume: | blokopdelingens tegn 1945-1972, Dansk Udenrigspolitiks Historie
5,2005 s. 704 f.

34 Se hertil Karsten Engsig Serensen & Jens Hartig Danielsen: EU-retten, 2022 s. 555 f og 587 og den her nzevnte
praksis. Derudover er der flere sager, hvor EU-Domstolen er afvisende over for diskriminerende begraensninger
pa erhvervelse af fast ejendom, se bl.a. sag 63/86, Kommissionen mod Frankrig og 305/87, Kommissionen mod
Graekenland.

35 Bopeelskravet er sdledes ikke opfyldt, blot fordi man har flyttet sin bopael til Danmark. Det skal vurderes om
man har sit faste og varige hjem i Danmark. Ifglge Civilstyrelsens hjemmeside skal det "afggres ud fra en raekke
forhold: Hvor laenge har du boet i Danmark, har du din familie i Danmark, herunder om du fx har bgrn i
daginstitution, om du taler dansk og har taget undervisning i dansk, og om du arbejder eller studerer i Danmark.
Andre forhold kan ogsa have betydning.” Jf. neermere https://civilstyrelsen.dk/sagsomraader/erhvervelse-af-
fast-ejendom/ofte-stillede-spoergsmaal. Ifglge Karnov’s note 1 til Erhvervelsesloven skal bopaelskravet fortolkes
strengt, idet ophold i uddannelses- eller studiegjemed eller ophold med henblik pd nogle ars beskaeftigelse inden
tilbagevenden til hjemlandet ikke betragtes som bopezel, selvom opholdet har vaeret af leengere varighed.
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personer vil aldrig (eller dog kun efter mange ar) kunne opna ret til at erhverve et
sommerhus.

De oprindelige regler tog ikke hgjde for at ikke-erhvervsaktive unionsborgere kan
udgve fri beveegelighed, men Erhvervelsesbekendtggrelsen tillader nu, at de personer
der har ret til at udgve fri bevaegelighed efter opholdsdirektivet®® har ret til at erhverve
helarsbolig, jf. bekendtggrelsens § 2 sammenholdt med § 3. Men dermed er de ikke
sikret ret til at erhverve et sommerhus, idet de fgrst ma afvente, at de opfylder
bopeaelskravet i Erhvervelsesloven. Dermed diskriminerer man ogsa her ikke-
erhvervsaktive unionsborgere i strid med art. 21 TEUF og Opholdsdirektivets art. 24,
stk. 1.

Slutteligt er der ingen tvivl om, at en begreensning af muligheden for at erhverve
sommerhuse i Danmark kan vaere en hindring for kapitalens fri beveegelighed.?’ Denne
ret beskytter som udgangspunkt savel investorer fra andre EU/E@S-medlemsstater
som investorer fra tredjelande. Den danske ordning forhindrer, at investorer der ikke
opfylder bopalskravet, kan foretage investeringer i danske sommerhuse, og reglen
kan saledes vaere diskriminerende. Medlemsstaterne har mulighed for at undtage
visse restriktioner fra reglerne om kapitalens fri bevaegelighed efter art. 64-66 TEUF.
Ikke-diskriminerende hindringer for erhvervelse af fast ejendom kan ogsa veere
begrundet i formal af almenhedens interesse, safremt de er i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet.3® Hvis reglerne forskelsbehandler udenlandske investorer
—som det er tilfeeldet med de danske regler — er det dog vanskeligt at forestille sig, at
de kan opretholdes efter de nevnte bestemmelser.®

Ifglge art. 345 TEUF bergres de ejendomsretlige ordninger i medlemsstaterne ikke af
traktaterne. @strig gjorde under sag C-302/97, Konle, geeldende, at denne
bestemmelse skulle legitimere, at man opretholdt en procedure, der kreevede
forudgaende tilladelse til erhvervelse af fast ejendom. Dette afviste EU-Domstolen,

36 Direktiv 2004/38/EF. Erhvervelsesbekendtggrelsen henviser faktisk til de tidligere gaeldende
opholdsdirektiver, men henvisningen ma forstas som en henvisning til det naavnte opholdsdirektiv, idet dette
aflgser de tre tidligere opholdsdirektiver, jf. ogsa Tinglysningsrettens publikation ’Erhvervelsesloven og
tinglysning’ senest opdateret 21/01/2022, version 14 (https://domstol.dk/media/yglezfbu/erhvervelsesloven-
og-tinglysning.pdf).

37 Det fremgar af fast retspraksis, at nationale foranstaltninger, som kan hindre eller begraense erhvervelse af en
fast ejendom i andre medlemsstater, kan anses for restriktioner for de frie kapitalbevaegelser, jf. eksempelvis
sag C-377/07, STEKO Industriemontage, praemis 24, og sag C-35/08, Busley og Cibrian Fernandez, praemis 21, sag
C-250/08, Kommissionen mod Belgien, praemis 31 og forenede sager C-478/19 og C-479/19, UBS Real Estate
Kapitalanlagegesellschaft mbH, pramis 29. Som det bla. fremgar af sidstnaevnte pramis, kan restriktioner pa
erhvervelse af fast ejendom mest oplagt veere omfattet af reglerne om etableringsret eller kapitalens fri
bevaegelighed. Sidstnaevnte er mest oplagt, hvor den erhvervede ejendom er et investeringsobjekt og saledes
ikke danner rammen for en erhvervsaktivitet.

38 Jf. f.eks. forenede sager C-515/99 m.fl., Reisch m.fl., praemis 33.

39 saledes er de gstrigske regler om erhvervelse af sommerhuse ogsé i flere tilfaelde fundet at vaere i strid med
reglerne om kapitalens fri bevaegelighed, hvorfor de alene har kunne opretholdes i det omfang, de kan stgttes
pa den szrlige undtagelse, @strig har faet, jf. hertil gennemgangen af retspraksis i afsnit 4.2.
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idet den understregede, at sddanne godkendelsesordninger skal overholde traktatens
grundlaggende principper.*® Som konsekvens vil de danske begraensninger pa
erhvervelse af sommerhus ikke veere undtaget EU-rettens krav pa grundlag af art. 345
TEUF.

Det fremgar saledes, at hvis sommerhusprotokollen ikke eksisterede, ville Danmark
vaere ngdsaget til at a&ndre reglerne saledes, at man i videre omfang gav udleendinge
adgang til at erhverve sommerhuse i Danmark. Derfor er sommerhusprotokollen en
vidtraekkende saerregel, der sikrer en undtagelse fra flere forskellige EU-rettigheder,
der sikrer retten til at erhverve sommerhuse uden diskrimination og i et vist omfang
ogsa uden at der opstilles ikke-diskriminerende hindringer.

4. Sommerhusprotokollens fortolkning belyst ved domspraksis

Sommerhusprotokollen er en del af EU-traktaterne og er ydermere tilteenkt som en
undtagelse fra EU-retlige regler. Der er saledes ingen tvivl om, at det ma tilkomme EU-
Domstolen at fortolke protokollen og dermed fastleegge raekkevidden af den danske
undtagelse. Derfor vil den relevante domspraksis blive analyseret i det fglgende. Der
er fa domme, som vedrgrer sommerhusprotokollen (afsnit 4.1), men der er flere
domme, som fortolker en lignende undtagelse indrgmmet til @strig, jf. afsnit 4.2.
Dernzaest er der en del praksis omkring, hvad der i dag er art. 64, stk. 1, TEUF, som ogsa
er relevant for forstaelsen af sommerhusprotokollen (afsnit 4.3), og slutteligt er der
andre standstill-klausuler, som bgr overvejes (afsnit 4.4).

4.1. Sager om sommerhusprotokollen

Som naevnt har der alene vaeret en enkelt dom, hvor EU-Domstolen har forholdt sig
direkte til den danske sommerhusprotokol, og denne dom er ikke specielt relevant for
besvarelsen af det spgrgsmal, der adresseres i naerveerende notat. | sagen C-370/05,
Festersen, forelagde Vestre Landsret EU-Domstolen en raekke spgrgsmal, der skulle
afklare, om de daveerende regler om bopalspligt ved erhvervelse af visse
landbrugsejendomme var i overensstemmelse med traktatens regler om kapitalens fri
bevaegelighed. Den danske regering havde under sagen gjort geldende, at disse regler
om bopalspligt var omfattet af undtagelsen i sommerhusprotokollen. Dette afviste
EU-Domstolen henset til, at bopaelspligten i landbrugsloven finder anvendelse uanset
om den palaeggende ejendom er en helarsbolig eller ej. Svaret kan naeppe betragtes
som overraskende.

Hojesteret har ogsa i en enkelt sag forholdt sig til sommerhusprotokollen. Saledes
fastslog Hgjesteret i UfR 2007.99 H, at det ikke var i strid med Danmarks EU-retlige

40 Jf, sag C-302/97, Konle, praeemis 38. Dette praejudikat har EU-Domstolen bekraeftet flere gange efterfglgende
bl.a. i sag C-452/01, Ospelt, praemis 24.
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forpligtelser, at boliger, der rent faktisk ikke anvendes som heldrsbolig, omfattes af de
restriktive regler, som beskyttes af sommerhusprotokollen. Denne dom vedrgrte
ligesom Festersen-sagen spgrgsmalet om hvilke ejendomme der omfattes af
protokollen, og er saledes ikke specielt interessant for den problemstilling, der er i
fokus her.

4.2. Sager vedrgrende den gstrigske undtagelse for sommerhuse

Danmark er som navnt ikke det eneste land, der har faet en undtagelse for
sommerhuse. Undtagelsen for @strig, som findes i den aftale der regulerede @strigs
tiltraedelse til EF (tiltraedelsesakten)*! art. 70, lyder:

“Uanset bestemmelserne i de traktater, som danner grundlag for Den Europaiske
Union, kan Republikken @strig opretholde sin geeldende lovgivning om
sekundeaerboliger i en periode pd fem ar fra tiltreedelsen.”

Mens den danske undtagelse tillader, at Danmark kan ”opretholde den geeldende
lovgivning om erhvervelse af ejendomme, der ikke er heldrsboliger”, tillader den
gstrigske undtagelse, at @strig kan ”opretholde sin gaeldende lovgivning om
sekundeerboliger” i en vis periode. De to undtagelser er sdledes nogenlunde ens
formuleret, bortset fra at den gstrigske undtagelse er tidsbegraenset og at udtrykkene
’sekundaerboliger’ og ‘ejendomme der ikke er helarsboliger’ muligvis kan have en lidt
forskellig udstreekning. Nar det gaelder hvad der ligger i begrebet ‘opretholde
geeldende lovgivning’, ma de to undtagelser antages at skulle forstas ens.

Ferste gang EU-Domstolen fik lejlighed til at fortolke den @strigske undtagelse var sag
C-224/97, Ciola. Sagens baggrund var at delstaten Vorarlberg i @strig havde lavet
begraensninger pa, hvor mange bade ejet af personer, der havde bopzel i udlandet der
kan ligge ved Bodensee’s bred. Disse regler var i strid med traktatens regler om fri
udveksling af tjenesteydelser, og EU-Domstolen afviste, at tiltreedelsesaktens art. 70
@&ndrede ved dette, idet undtagelsen for sommerhuse ikke kunne udstrakkes til udleje
af bddpladser.*?

4.2.1. Konle-dommen

Mere interessant i naervaerende sammenhang er dommen i sag C-302/97, Konle, som
er afsagt godt en maned senere af EU-Domstolens Store Afdeling. Konle var en tysk
statsborger, som havde faet afslag pa at erhverve en fast ejendom i delstaten Tyrol.
Sagens hovedspg@grgsmal var, om det var i strid med EU-retten at kraeve at udlaendinge
der erhverver en fast ejendom, skal sgge om tilladelse, mens @strigske statsborgere er

41 Akt vedrgrende vilkdrene for Republikken @strigs, Republikken Finlands og Kongeriget Sveriges tiltraedelse og
tilpasningerne af de traktater der danner grundlag for Den Europaeiske Union, EFT 1994 C 241, s. 21 og EFT 1995
L1,s. 1.

42 Jf. sag C-224/97, Ciola, preemis 18.
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undtaget fra dette krav.*® EU-Domstolen konstaterede, at der var tale om en
diskriminerende begreensning af kapitalens fri beveegelighed, og spgrgsmalet var
saledes om undtagelsen i tiltraedelsesaktens art. 70 kunne lovligggre denne
diskrimination. | tilknytning hertil udtalte EU-Domstolen (praemis 27-28):

”Det henhgrer i princippet under den nationale rets kompetence at fastleegge indholdet
af geeldende lovgivning vedrgrende sekundeerboliger den 1. januar 1995, som er
datoen for Republikken @strigs tiltraedelse. Det tilkommer dog Domstolen at forsyne
den nationale ret med bidrag til fortolkning af faellesskabsbegrebet »gaeldende
lovgivning«, sdledes at den kan foretage denne fastlaeggelse.

Det bemeerkes, at begrebet »gaeldende lovgivning« i henhold til tiltraedelsesaktens
artikel 70 hviler pa et materielt kriterium, sdledes at det ved anvendelsen af det ikke er
ngdvendigt at vurdere de pdgeeldende nationale bestemmelsers gyldighed i den
interne retsorden. Enhver bestemmelse vedrgrende sekundaerboliger, der var
geaeldende i Republikken @strig pa tidspunktet for tiltraedelsen, er herefter i princippet
omfattet af undtagelsen i tiltraedelsesaktens artikel 70.”

Selvom EU-Domstolen saledes overlader det til de nationale domstole at afggre, hvad
gxldende lovgivning var den 1. januar 1995, forbeholder EU-Domstolen sig retten til
at bidrage til, hvordan udtrykket 'geeldende lovgivning’ skal fortolkes.

Praeemis 28 g@r det klart, at enhver bestemmelse, som var geldende pa den naevnte
dato, kan opretholdes efter undtagelsen. Hvis man ophaver nationale regler og
samtidig viderefgrer dem i en ny lovgivning, vil man saledes fortsat kunne paberabe
sig undtagelsen, men den konkrete sag viser, at det ikke er ligegyldigt, hvordan dette
sker. | den konkrete sag var den gstrigske lov, der indeholdt de kontroversielle regler
om erhvervelse af fast ejendom, blevet tilsidesat som forfatningsstridig i 1996.
Allerede inden den @strigske forfatningsdomstol tilsidesatte den forfatningsstridige
lov indfgrte man dog et tilsvarende krav om forudgaende tilladelse, idet kravet dog nu
gjaldt alle erhververe, dvs. ogsa @strigere. EU-Domstolen accepterede, at dette kunne
veere en viderefgrelse af de oprindelige regler, og at de nye regler derfor kunne veere
omfattet af undtagelsen i tiltreedelsesaktens art. 70. Det ville imidlertid have forholdt
sig anderledes, hvis man havde ophavet de gstrigske regler med tilbagevirkende kraft,
idet der herefter ikke var nogen geeldende regler per 1. januar 1995, man kunne
viderefgre. Derfor ville man i en sadan situation ikke laengere kunne nyde godt af
undtagelsen.

43 Efter de oprindelige regler skulle gstrigske statsborgere saledes blot erklaere, at de var gstrigsk statsborgere
og at erhvervelsen ikke skete med henblik pd at oprette en fritidsbolig. Udlaendinge skulle derimod s@ge en
tilladelse og havde man ikke godtgjort, at formalet med den planlagte erhvervelse ikke er at oprette en
fritidsbolig, meddeles der afslag.
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Som naevnt havde man ikke blot viderefgrt de tidligere regler, men ogsa lavet visse
a&ndringer. Spgrgsmalet var, hvorvidt der stadig var tale om ‘gaeldende lovgivning’
selvom der var indfgrt sddanne a&ndringer. Hertil udtalte EU-Domstolen (praemis 52-
53):

“En bestemmelse, der er vedtaget efter tiltraedelsesdatoen, falder ikke allerede af
denne grund automatisk uden for den undtagelsesordning, der er indfgrt ved
tiltreedelsesaktens artikel 70. Hvis den i det vaesentlige er identisk med den tidligere
lovgivning, eller hvis den alene lemper eller fjerner en hindring i den tidligere lovgivning
for udgvelsen af rettigheder og friheder efter faellesskabsretten, er bestemmelsen
omfattet af undtagelsen.

Derimod kan en lovgivning, som hviler pa andre principper end den tidligere lovgivning,
og som indfarer nye procedurer, ikke betragtes som lovgivning, der var geeldende pd
tiltraedelsestidspunktet. Dette er tilfaeldet med TGVG 1996, der indeholder adskillige,
betydningsfulde forskelle i forhold til TGVG 1993, og som ikke - selv om den i princippet
opheever den tidligere ordning med to procedurer for erhvervelse af fast ejendom -
forbedrer behandlingen af medlemsstaternes statsborgere, bortset fra d@strigske
statsborgere, da den indfgrer nogle bestemmelser vedrgrende behandlingen af
ansggninger om tilladelse, der, som allerede naevnt i preemis 41, i realiteten har til
formal at favorisere de ans@gninger, som @strigske statsborgere indgiver.”

En lovaendring, der i det vaesentlige er identisk med den tidligere lovgivning, eller som
maske endda alene lemper eller fjerner hindringer, vil stadig vaere omfattet af
undtagelsen. Det galder dog ikke en lovaendring, der hviler pa andre principper og
som indfgrer nye procedurer. Dette preejudikat — som i det fglgende omtales som
Konle-formularen — har Domstolen bekraeftet i en reekke senere afggrelser,** og det er
saledes ngglen til at afggre, om en a&ndring af en lov eller praksis betyder, at der ikke
lengere er tale om ‘geeldende lovgivning’. Det ma antages, at formularen ogsa skal
anvendes ved fortolkning af sommerhusprotokollen.

| relation til den gstrigske loveendring var der tale om sa omfattende andringer, at
undtagelsen ikke leengere fandt anvendelse.* Selvom man som navnt udvidede
tilladelsesordningen til ogsa at omfatte @strigere, sa indeholdt ordningen ifglge EU-
Domstolen stadig diskriminerende elementer, idet udlaendinge var palagt bevisbyrden
for at bevise hvad den faste ejendom skulle bruges til, mens @strigske statsborgere
ikke blev mgdt med sddanne krav.*® Derfor blev en ordning, der oprindeligt
diskriminerede udlaendinge, aflgst af en ny diskriminerende ordning, og EU-Domstolen
mente, at der var tale “adskillige, betydningsfulde forskelle’ i forhold til de regler, der

44 )Jf. straks nedenfor om sag C-355/97, Beck og Bergdorf og C-300/01, Salzmann.
4 Jf. ogsa praemis 54 i dommen.
46 Jf. preemis 41 som der ogsa henvises til i den citerede pramis 58.
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var geeldende den 1. januar 1995. Reglerne skulle derfor vurderes efter traktatens
regler om kapitalens fri bevaegelighed, og EU-Domstolen konstaterede at de nye
gstrigske regler var i strid med disse.?’

4.2.2. Senere sager der bekraefter Konle-formularen

EU-Domstolen har i et par efterfglgende domme igen forholdt sig til den gstrigske
undtagelse for sekundaere boliger.

Sag C-355/97, Beck og Bergdorf, handlede om, hvorvidt det forhold, at den hjemmel,
som myndighederne i delstaten Tyrol havde til at anlaegge sag med pastand om
annullation af handler vedrgrende fast ejendom i delstaten, var flyttet til den tidligere
omtalte lov fra 1996 bet@d, at lovgivningen ikke lzengere kunne opretholdes efter
undtagelsen i tiltraedelsesaktens art. 70. Selvom loven var vedtaget efter den 1. januar
1995, var der tale om en viderefgrelse af en tilsvarende hjemmel som havde fandtes i
forskellige tidligere — nu ophavede — love. Spgrgsmalet var sdledes, om undtagelsen
fortsat geelder for en lov vedtaget efter skaeringsdatoen, som viderefgrer
bestemmelser, der fandtes i en lov, der var geeldende fgr skseringsdatoen. EU-
Domstolen afgjorde sagen ved at gengive de centrale preemisser fra Konle-dommen,
herunder Konle-formularen.*® Herefter konkluderede EU-Domstolen:

“Det falger heraf, at hvis det ma antages, at bestemmelserne i § 40 i TGVG 1996 alene
har som virkning at opretholde de regler, der fandt anvendelse den 1. januar 1995, md
de anses for at veere omfattet af undtagelsesordningen i henhold til tiltraedelsesaktens
artikel 70.”

Dommen tilfgjer ikke meget nyt til Konle-dommen, bortset fra at EU-Domstolen i
denne sag ikke mente, det var neerliggende, at man havde andret reglerne. Der var
tale om en patalehjemmel, og det var saledes ogsa forholdsvis let at konstatere, at der
var tale om en viderefgrelse af de tidligere galdende regler. Det er dog veerd at
bemaerke, at generaladvokat La Pergola i sit forslag til afggrelse i sagen naede frem til
det modsatte resultat. Han mente ikke, at loven fra 1996 alene medfgrte visse formelle
a@ndringer i den ordning, der var geeldende per 1. januar 1995. Han lagde herved veegt
pa, at loven indfgrte en generel forpligtelse til at indhente tilladelse til at erhverve fast
ejendom og desuden indfgre en forkortet procedure, som ikke fandtes ved
tiltraedelsen.*® Mens generaladvokaten derfor valgte at se pd 1996-loven i sin helhed,
valgte EU-Domstolen i Beck og Bergdorf alene at fokusere pa patalehjemlen.
Konsekvensen var, at EU-Domstolen tilsyneladende var klar til at opretholde dele af
en ny lovgivning, selvom den tidligere i Konle-dommen havde tilkendegivet, at andre

47 Jf. herved Konle-dommens pramis 39-49.

48 Jf. sag C-355/97, Beck og Bergdorf, praemis 34-35.

49 Jf. generaladvokat La Pergola’s forslag til afggrelse fremsat 02/03/1999 i sag C-355/97, Beck og Bergdorf, Saml.
1999 s. 1-4986.
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dele af samme lovgivning i delstaten Tyrol ikke kunne opretholdes efter undtagelsen.
En anden konsekvens synes at vaere, at EU-Domstolen er parat til at lade undtagelsen
gelde, selvom den godt en maned tidligere havde konstateret, at @strig havde
overtradt undtagelsen. Det fremgar dog ikke klart af dommen at EU-Domstolen har
forholdt sig til, om afgg@relsen i Konle skulle have konsekvenser for den senere dom.

Den naeste sag, hvor den gstrigske undtagelse blev behandlet af EU-Domstolen, var
sag C-300/01, Salzmann.>® | denne sag havde en gstrigsk statsborger, Doris Salzmann
anfaegtet det krav om en forudgaende tilladelse for at erhverve fast ejendom som
fandtes i delstaten Vorarlberg. Hun haevdede at kravet var i strid med reglerne om
kapitalens fri bevaegelighed, mens @strig gjorde gaeldende, at reglerne var daekket af
undtagelsen i tiltreedelsesaktens art. 70. Delstatens regler var tradt i kraft den 1. januar
1998 og var vedtaget efter tiltreedelsesdatoen. Den @strigske regering gjorde
imidlertid geldende, at den nye lovgivning i det vaesentlige var identiske med den
lovgivning, der var gaeldende ved @strigs tiltraedelse af EU.

EU-Domstolen gentog herefter Konle-formularen uden at tilfgje nye aspekter.”?
Derefter overlod EU-Domstolen det til den foreleeggende ret at vurdere, om den
lovgivning, delstaten havde indfgrt, alene opretholdt den lovgivning der var geeldende
1. januar 1995 eller om den indeholdt betydningsfulde forskelle og saledes i
sidstnaevnte tilfeelde faldt uden for undtagelsen.>?

Med denne dom synes EU-Domstolen for sidste gang at have forholdt sig til den
gstrigske undtagelse,”® og der foreligger ingen domme om fortolkning af den
undtagelse, som en raekke andre medlemsstater var indrgmmet.

4.3. Sager om art. 64, stk. 1, TEUF
4.3.1. Art. 64, stk. 1, TEUF og koblingen til sommerhusprotokollen

Maastricht-traktaten medfgrte, at der blev indfgrt nye bestemmelser i EUF-traktaten
om kapitalens fri bevaegelighed. Dette indebar ogsa, at der blev indfgrt en reekke
seerlige undtagelser for kapitalens fri bevaegelighed, herunder den bestemmelse, der i
dag findes i art. 64, stk. 1, TEUF og som lyder:

0 Inden da havde EU-Domstolen dog haft lejlighed til at tilsidesatte de gstrigske regler i delstaten Salzburg. | de
forenede sager C-515/99 m.fl., Reisch m.fl., tilsidesatte EU-Domstolen et krav om afgivelse af erklaering og
forudgdende tilladelse til at erhverve byggegrunde, som var fastsat af delstaten Salzburg i 1997. Begge krav blev
tilsidesat, fordi de udgjorde hindringer for kapitalens fri bevaegelighed. Undtagelsen i tiltreedelsesakten art. 70
blev ikke paberadbt i sagen og derfor bidrager dommen ikke til forstaelse af denne.

51 Jf. preemis 54-55.

52 Jf. preemis 56.

3 Dog blev de gstrigske regler genstand for senere sager, hvor de igen blev tilsidesat, fordi de var i strid med
reglerne om kapitalens fri bevaegelighed, jf. saledes sag C-213/04, Burtscher, hvor reglerne i delstaten Veralsberg
var i strid med de naevnte regler fordi delstaten i tilfeelde af, at man erhvervede em fast ejendom og var forsinket
med at afgive en pakraevet erklering, erkleerede ejendomshandlen ugyldig med tilbagevirkende kraft.
Undtagelsen var ikke inddraget i sagen.
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“Artikel 63 bergrer ikke anvendelsen over for tredjelande af restriktioner, der den 31.
december 1993 eksisterer i henhold til national lovgivning eller EU-lovgivning med
hensyn til sGdanne kapitalbeveegelser til eller fra tredjelande, som vedrgrer direkte
investeringer, herunder investering i fast ejendom, etablering, levering af finansielle
tienesteydelser eller veerdipapirers adgang til kapitalmarkeder. For sa vidt angar
restriktioner, der eksisterer i henhold til national lovgivning i Bulgarien, Estland og
Ungarn, er den relevante dato den 31. december 1999.”

Der er saledes tale om en bestemmelse, som tilsvarende sommerhusprotokollen
indremmer en undtagelse for national lovgivning, der geelder pa et bestemt tidspunkt.
| modsaetning til den danske protokol er der tale om en bestemmelse, som direkte
findes i traktaten, men da protokollen er en del af traktaten, jf. ovenfor, synes dette
forhold ikke at have nogen betydning. Koblingen mellem de to undtagelser blev
tydelig, da EU-Domstolens Store Afdeling, i forbindelse med, at den fgrste gang skulle
fortolke det, der i dag er art. 64, stk. 1, TEUF, fastslog (C-446/04, Fll Group Litigation,
pramis 190):>*

”Som sags@gerne i hovedsagen, Det Forenede Kongeriges regering og Kommissionen
har anfart, skal der tages udgangspunkt i dom af 1. juni 1999, Konle (sag C-302/97,
Sml. 1, s. 3099), hvor Domstolen skulle fortolke begrebet »gaeldende lovgivning«, som
var indeholdt i en undtagelsesbestemmelse i akten vedrgrende vilkdrene for
Republikken @strigs, Republikken Finlands og Kongeriget Sveriges tiltraedelse og
tiloasningerne af de traktater, der danner grundlag for Den Europaiske Union (EFT
1994 C 241, s. 21, og EFT 1995 L 1, s. 1), hvorefter Republikken @strig midlertidigt
kunne opretholde sin gaeldende lovgivning om sekundaerboliger.”

Herefter fortsatte EU-Domstolen med at gengive flere centrale dele af preemisserne i
Konle-dommen, herunder Konle-formularen. EU-Domstolen accepterer saledes, at
fortolkningen af art. 64, stk. 1, TEUF skal ske efter de principper, som i fgrste omgang
var udviklet for den @strigske undtagelsesbestemmelse for sommerhuse, og som ma
antages ogsa at styre reekkevidden af den danske sommerhusprotokol. Senere har EU-
Domstolen gentagne gange bekraftet, at raekkevidden af begrebet “restriktioner, der
den 31. december 1993 eksisterer” skal fortolkes efter Konle-formularen. | den
efterfglgende dom i sag C-157/05, Holbéck, henviste EU-Domstolen ligeledes til Konle-
dommen (praemis 40), mens den i senere domme undlader en sadan henvisning, men
i stedet henviser til dommene i FIl Group Litigation og Holbdck, ligesom den stadig
gengiver ordlyden af Konle-formularen. Det sker i alle de domme, der henvises til i det
efterfglgende.

54 Flere af de domme, der gennemgas i det fplgende, er afsagt, for vi fik TEUF, og vedrgrte saledes art. 57 i EF-
traktaten. De to bestemmelser er dog enslydende, og derfor henvises der i det fglgende konsekvent til art. 64,
stk. 1, TEUF uanset at sagen vedrgrte art. 57 TEF.
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Art. 64, stk. 1, TEUF, omtales ofte som en standstill-klausul. Denne betegnelse daekker
over, at det alene er national lovgivning opretholdt uafbrudt siden den 31. december
1993, der undtages. Om den er opretholdt uafbrudt afggres efter Konle-formularen.

Konsekvensen heraf er, at man kan bruge den praksis, der findes om art. 64, stk. 1,
TEUF, til at finde yderligere bidrag til at fortolke raekkevidden af den danske
sommerhusprotokol. De sager, der bergrer art. 64, stk. 1, TEUF, vedrgrer ofte
skatteretlige bestemmelser. Selvom man ikke kan udelukke, at skatteretlige
bestemmelser giver anledning til nogle andre overvejelser end reguleringen af
erhvervelse af sommerhuse, sa kan man stadig udlede fortolkningsbidrag, der far
betydning for sommerhusprotokollen.

Sagerne om art. 64, stk. 1, TEUF, er ofte ganske omfattende, og i stedet for at
gennemga dommene i deres helhed vil jeg fokusere pa de dele af dommene, som
synes at tilfgje til vores forstdelse af Konle-formularen.>

4.3.2. Undtagelser fortolkes strengt

EU-Domstolen fastslar i flere af sine afggrelser, at fordi art. 64, stk. 1, TEUF, er en
undtagelsesbestemmelse, skal den fortolkes strengt.>® Det betyder, at den skal
fortolkes indskreenkende, saledes at den tillader faerrest mulige undtagelser fra den
hovedregel, som traktaten forsgger at fremme. Men det betyder ogsa, at hvis en
lovgivning undergar aendringer, stilles der strenge krav for at denne kan betragtes som
den lovgivning der eksisterede den 31. december 1993.%” Dette indikere, at selv sma
andringer kan betyde, at undtagelsen ikke lzengere gzelder.

4.3.3. Lempelse eller fjernelse af restriktioner

| sag C-101/05, A, understreger EU-Domstolen, at det er en forudszetning for at
undtagelsen finder anvendelse, at de restriktioner, der gjaldt per 31. december 1993
”har udgjort en bestanddel af medlemsstatens retsorden uafbrudt siden denne dato” .>®
| den efterfglgende preemis gengiver EU-Domstolen Konle-formularen, hvoraf fglger
at man godt kan lempe eller fjerne i hindring®® uden at det betyder, at undtagelsen
ikke lengere finder anvendelse. Domstolen understreger dog, at den ikke dermed har

legitimeret, at man genindfgrer en hindring for kapitalens fri beveegelighed som

55 For at anvende art. 64, stk. 1, TEUF, skal man bade opfylde, hvad EU-Domstolen kalder de materielle kriterier
(direkte investeringer til og fra tredjelande) og tidsmaessige kriterier (national lov har udgjort en bestanddel af
national ret siden 31. december 1993). Det er alene de tidsmaessige kriterier, som er interessante i naervaerende
sammenhaeng.

56 Det er helt typisk, at EU-Domstolen insisterer pd, at undtagelser i EU-retten, og saledes ikke alene
traktatmaessige undtagelser, skal fortolkes strengt.

57 Jf. sag C-685/16, EV, praemis 81, sag C-135/17, X, praemis 42 samt sag C-641/17, College Pension Plan of British
Columbia, preemis 98.

58 Jf. preemis 49.

59 EU-Domstolen anvender i de danske overszttelser af disse domme ordene hindringer og restriktioner som
synonyme og veksler mellem de to.
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eksisterede den 31. december 1993 men som man efterfglgende har ophaevet. | den
efterfglgende dom i sag C-384/09, Prunus, praemis 34 gentager EU-Domstolen, at en
restriktion alene kan nyde godt af undtagelsen i art. 64, stk. 1 TEUF, hvis den har
udgjort en bestanddel af national ret uafbrudt siden den 31. december 1993. Dernaest
tilfgjes i samme praemis:

”Ellers ville en medlemsstat nemlig pa ethvert tidspunkt kunne genindfgre restriktioner
for kapitalbevaegelser til og fra tredjelande, som eksisterede i den nationale retsorden
den 31. december 1993., men som ikke er blevet opretholdt [....].”

Denne pointe er blevet gentaget flere gange i efterfglgende domme.®® Pointen synes
at vaere, at man godt kan @&ndre nationale regler, saledes at man lemper eller fjerner
en restriktion, men nar det er gjort, kan man ikke genindfgre sadanne restriktioner.
Dermed tilpasses undtagelsesbestemmelsen saledes, at den alene daekker de
restriktioner, som hele tiden har vaeret en bestanddel af geeldende ret.

4.3.4. Andringer der hviler pa nye principper eller som indfgrer nye
procedurer

Mens det efter Konle-formularen er muligt at sendre loven ved at lempe eller fjerne
restriktioner, er det ikke muligt at opretholde undtagelsen, hvis en medlemsstat
indfgrer en @&ndring, der hviler pa andre principper og som indfgrer nye procedurer.
EU-Domstolen har i flere afggrelser skullet vurdere, hvornar der er tale om sadanne
ikke tilladte a&endringer samt vurdere, hvad der er konsekvensen heraf.

4.3.4.1. Hvilke @&ndringer hviler pa nye principper eller indfgrer nye
procedurer?

EU-Domstolen har i flere afggrelser forholdt sig til, om en andring af national ret
indebeerer, at denne hviler pa andre principper eller indfgrer nye procedurer. Denne
praksis giver et indtryk af, hvor store andringer det kraever at undergd en sadan
a&ndring, der ikke vil kunne daekkes af undtagelsen i art. 64, stk. 1, TEUF.

Sag C-541/08, Fokus Invest AG, vedrgrte betingelserne for, at et gstrigsk selskab hvis
anparter ejedes af et schweizisk selskab, kunne erhverve fast ejendom beliggende i
@strig. Et af de spgrgsmal, som EU-Domstolen skulle forholde sig til, var, hvorvidt et
krav om at man for at erhverve fast ejendom skal indhente en godkendelse (eller
fremlaegge en attest om at betingelser for at opna godkendelse var opnaet) kunne
opretholdes i henhold til art. 64, stk. 1, TEUF. Den lov, der indeholdt det navnte
godkendelseskrav, var blevet andret i marts 1998, og spgrgsmalet var saledes, om
disse @&ndringer hvilede pa andre principper eller indfgrte nye procedurer, hvorfor
undtagelsen ikke lzengere kunne paberabes. Allerede fgr den 31. december 1993 var

60 Jf. sag C-685/16, EV, preemis 74, sag C-135/17, X, preemis 41, samt sag C-641/17, College Pension Plan of British
Columbia, praemis 93.
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der krav om, at man skulle indhente en godkendelse, fgr man erhvervede fast
ejendom, og allerede dengang omfattede det den situation, hvor erhverver var et
gstrigsk selskab kontrolleret af en udleending. Ifglge Domstolen var: ”Forskellen
mellem den tidligere og den nuvaerende lovgivning er, at den myndighed, som var
kompetent til at bekraefte, at der foreldé en lovmeessig fritagelse for
godkendelsespligten, tidligere var tinglysningsdommeren, hvorimod denne
kompetence i dag tilkommer magistraten.”®! Da andringen i reglerne "kun bestdr af
visse fremgangsmader, der er uden betydning for selve indholdet af den anvendelige
lovgivning, som er, at udenlandske statsborgere skal indhente en godkendelse for at
kunne erhverve fast ejendom, og at de har pligt til dokumentere, at betingelserne for
at opnd en fritagelse herfor er opfyldt. Den gaeldende lovgivning hviler saledes ikke pd
andre principper end den tidligere lovgivning og indfarer ikke vaesentligt nye
procedurer.”®? Dommen slér sdledes fast, at lovaendringer, der indfgrer uvaesentlige
a&ndringer i proceduren, ikke betyder at loven ikke leengere omfattes af art. 64, stk. 1,
TEUF.

Baggrunden for sag C-464/14, SECIL, var at man i Portugal i 1988 havde indfgrt
skatteregler, hvorefter man ved beskatning af udbytte modtaget fra portugisiske
selskaber gav et helt eller delvist fradrag for at hindre dobbeltbeskatning. Man
opnaede imidlertid ikke noget fradrag, nar det udbytteudloddende selskab var
beliggende i et tredjeland. Denne forskelsbehandling af beskatningen af udbytte fra
selskaber i tredjelandes var i strid med art. 63 TEUF og kunne ikke begrundes efter
undtagelsen i art. 65 TEUF. Spgrgsmalet var derfor, om den portugisiske lovgivning
kunne undtages efter art. 64, stk. 1, TEUF. Loven var vedtaget fgr den 31. december
1993, og den vedrgrte direkte investeringer, men spgrgsmalet var, om efterfglgende
a&ndringer kunne betyde, at undtagelsen ikke laengere kunne paberabes. Man havde
for det fgrste i  Portugal indfgrt muligheden for at indga
dobbeltbeskatningsoverenskomster, der lempede dobbeltbeskatningen, ligesom man
havde indfgrt regler, hvorefter der indremmes fradrag for udbytte fra selskaber
beliggende i portugisisksprogede afrikanske lande og i Timor-Leste. | den konkrete sag
drejede det sig om beskatning af udbytte fra selskaber i Tunesien og Libanon, og EU-
Domstolen kunne konstatere, at de ordninger, der indremmede fradrag for udbytte
fra selskaber beliggende i tredjelande, ikke sendrede pa beskatning af udbytte fra
selskaber i Tunesien og Libanon og dermed ikke pavirkede muligheden for at paberabe
art. 64, stk. 1 TEUF.®® Dette ma laeses saddan, at det forhold, at man lemper de
restriktive skatteregler for nogle tredjelande, ikke betyder, at undtagelsen bortfalder
i forhold til andre tredjelande.

61 Jf. preemis 45.
62 Jf. preemis 48.
63 Jf. preemis 84.
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Men herefter undersggte EU-Domstolen om det forhold, at EU havde indgaet
associeringsaftaler med Tunesien og Libanon, kunne forhindre, at man paberabte sig
art. 64, stk. 1, TEUF. EU-Domstolen konstaterede, at de to aftaler indeholdt
bestemmelser som var umiddelbart anvendelige og forhindrede, at man
forskelsbehandler beskatning af udbytte fra selskaber beliggende i Tunesien og
Libanon. EU-Domstolen mente, at indgaelsen af en international aftale, sdsom en
associeringsaftale, der har direkte virkning og som liberaliserer de typer
kapitalbevaegelse, der omfattes af art. 64, stk. 1, TEUF, skal "sidestilles med indf@relsen

af en ny lovgivning, der hviler pé andre principper end den eksisterede lovgivning”.%*

Dommen betyder, at hvis man indgar en international aftale, der regulerer spgrgsmal
der omfattes af den lovgivning der fandtes per 31. december 1993, sa vil undtagelsen
ikke laengere gelde. Det fremgar, at det er nok, at den nye lov hviler pa andre
principper, idet man ikke ydermere skal konstatere, at der indfgres nye procedure.
Konsekvenserne af at man saledes indfgrer en ny lovgivning, der hviler pa andre
principper, er ikke helt klart beskrevet i dommen. EU-Domstolen naevner, at de szrlige
fritagelser som 2009-loveendringen abner op for, ikke har konsekvenser for udbytte
fra selskaber fra Tunesien og Libanon, idet selskaber fra disse to lande ikke er omfattet
af 2009-loven. Det tyder pa, at effekten af en lempelse i forhold til visse lande ikke
udelukker at art. 64, stk. 1, TEUF, kan paberabes i forhold til de udlodninger, som ikke
lempes. Men EU-Domstolen praeciserer ikke, hvad effekten er af, at man indfgrer en
international aftale, der hviler pa nye principper. Effekten ma som minimum vaere, at
den lempelse af forskelsbehandlingen, der ligger i at man indfgrer associeringsaftalen,
ikke senere kan omggres, idet EU-Domstolen jo har fastslaet, at lempelser har denne
virkning. Men EU-Domstolen ngjes ikke med at konstatere, at der sker en lempelse,
idet den ydermere konstaterer, at de nye regler hviler pa andre principper. Det rejser
spgrgsmalet om konsekvenserne er mere vidtgaende, saledes at EU-Domstolen
mener, at man helt fortaber muligheden for at opretholde den diskriminerende
lovgivning fra 1988. EU-Domstolen synes ikke at forholde sig til spgrgsmalet.

| sag C-190/12, Emerging Markets Series of DFA Investment Investment Trust
Company, drejede det sig om en amerikansk investeringsfond, som i Polen blev
beskattet med en sats pa 15% af det udbytte, den modtog fra selskaber beliggende i
Polen. Mens investeringsfonde i tredjelande saledes blev beskattet af det udbytte, de
modtog fra polske selskaber, var tilsvarende investeringsfonde i Polen fritaget for skat
pa sadanne udbytter. EU-Domstolen konstaterede, at der var en restriktion for
kapitalens fri bevaegelighed, og sp@rgsmalet var herefter, om Polen kunne paberabe
sig art. 64, stk. 1, TEUF. Dette mente EU-Domstolen dog ikke var tilfeeldet, fordi
reglerne var andret grundlaeggende i 1997. Per 31. december 1993 blev udbytte
udloddet til ikke-hjemmehgrende investeringsfonde og sdledes som udgangspunkt

64 Jf. preemis 89 og 160.
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beskattet pa samme made som udbytte udloddet til polske fonde. Det var saledes fgrst
i 1997, at man indfgrte regler, der forskelsbehandlede investeringsfonde i tredjelande.
Loven fra 1997 fraveg principperne i den tidligere lovgivning og indfgrte en ny
procedure, og dermed kunne art. 64, stk. 1, TEUF, ikke finde anvendelse.

Sag C-685/16, EV, handlede om regler i den tyske skattelovgivning, der i visse tilfaelde
bestemte, at udbytte modtaget fra selskaber beliggende i tredjelande skulle
medregnes i det modtagne tyske selskabs resultat. For sa vidt angar udbytte fra visse
selskaber, herunder selskaber hvori der ejes mindst 15 % af kapitalen, var det muligt
at fa fradrag, som gjorde, at udbytteindtaegten ikke blev medregnet i det tyske
selskabs resultat. For sa vidt angar udbytte modtaget fra tyske selskaber fik de
modtagne selskaber altid ret til at fradrage udbytteindtaegten. Resultatet var saledes
en forskelsbehandling, der udgjorde en restriktion for kapitalens fri bevaegelighed
efter art. 63 TEUF. Spgrgsmalet var herefter, om lovgivningen kunne undtages efter
art. 64, stk. 1, TEUF. EU-Domstolen konstaterede, at man i 2007 havde andret
reglerne saledes at man for at fa mulighed for at fradrage det modtagne udbytte (og
saledes slippe for den ugunstige beskatning) skulle besidde ikke blot 10 % af kapitalen
i det udenlandske selskab, men 15 %. Denne andring af reglerne betgd, at faerre tyske
selskaber kunne opna fradrag og dermed slippe for den ugunstige beskatning, og
dermed blev fradragsretten indskraenket i forhold til de regler, der gjaldt per 31.
december 1993.°° Derudover var der ogsa i 2002 gennemfgrt en mere
gennemgribende sndring, idet udbytte fgr loveendringen principielt var skattepligtig,
og efter lovaendringen principielt var fritaget for skat. Henset til disse to andringer
mente EU-Domstolen ikke, at man kunne sige, at den nationale lovgivning ”i det
vaesentlige er forblevet den samme”.%® Som konsekvens kunne art. 64, stk. 1, TEUF,
ikke finde anvendelse. EU-Domstolen anvender i denne sag ikke den velkendte formel
om, at den nye lov hviler pa nye principper og indfgrer nye procedure, men dens
konklusion synes at indikere, at det er det, der skete i sagen.

EU-Domstolens Store Afdeling skulle i sag C-135/17, X, igen forholde sig til tyske
skatteregler. Denne gang handlede det om regler, hvorefter tyske selskaber, der havde
investeret i selskaber beliggende i tredjeland, blev beskattet af overskuddet i det
udenlandske selskab, safremt dette kvalificerede til at blive betragtet som et passivt
selskab. Reglerne for at medregne overskuddet i passive selskaber fandtes allerede
per 31. december 1993, men oprindelig gjaldt de alene for selskaber, hvori det tyske
selskab ejede 10 % af kapitalen. Ved en senere a&ndring blev dette ejerkrav nedsat til
1 %, saledes at flere investeringer i udenlandske selskaber blev omfattet af reglen.
Fordi denne andring ikke a&ndrede ved at ’direkte investeringer’ bade fgr og efter
@&ndringen var omfattet af reglerne om beskatning af overskuddet af passive

55 Jf. preemis 76-78.
56 Jf. preemis 82.
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selskaber, mente EU-Domstolen, at denne sendring betgd, at art. 64, stk. 1, TEUF, ikke
pavirkede mulighederne for at paberabe art. 64, stk. 1, TEUF. Denne fortolkning er
oplagt knyttet til det forhold, at undtagelsen i art. 64, stk. 1, TEUF, alene er knyttet til
direkte investeringer, og dermed kan den ikke antages at bidrage til forstaelsen af
Konle-formularen i relation til sommerhusprotokollen.

Endelig var de tyske skatteregler genstand for endnu en afggrelse i sag C-641/17,
College Pension Plan of British Columbia. | denne sag handlede det om beskatningen
af udbytte udloddet af selskaber hjemmehgrende i Tyskland til en pensionsfond. Hvis
pensionsfonden var tysk (og saledes hjemmehgrende), blev udbyttet nok palagt en
kildeskat, men denne kildeskat blev modregnet i den selskabsskat, som fonden skulle
betale. Pensionsfonde, der er beliggende i udlandet, palaegges en kildeskat, der for en
sadan fond udggr den endelige beskatning. Denne lovgivning udgjorde en
overtraedelse af reglerne om kapitalens fri beveegelighed i art. 63 TEUF. | sagen var der
tale om en canadisk pensionsfond, og spgrgsmalet var derfor, om
forskelsbehandlingen kunne veere omfattet af art. 64, stk. 1, TEUF. Fgr den 31.
december 1993 var der ikke sarlige regler for pensionsfonde, og derfor gjorde det
canadiske selskab geeldende, at man ikke kunne paberabe sig art. 64, stk. 1, TEUF. EU-
Domstolen valgte i denne sag at overlade det til den nationale domstol at vurdere, om
de andringer, der var gennemfgrt efter den 31. december 1993, betgd, at
situationerne for ikke-hjemmehgrende pensionsfonde var blevet mindre fordelagtige
i forhold til den situation, som hjemmehgrende pensionsfonde befinder sig i for sa vidt
angar beskatningen af udbytte. EU-Domstolen understregede dog at begrebet
‘eksisterer’ i art. 64, stk. 1, TEUF, skal fortolkes strengt.” Dommen synes séledes at
forudsaette, at en lovgivning hviler pa nye principper hvis den forskelsbehandling, der
sker af ikke-hjemmehgrende, bliver mere udpraeget.

4.3.4.2. Konsekvensen af at indfgre nye principper og nye
procedurer

Hvis national lovgivning @ndres i et omfang, hvor den hviler pa nye principper eller
indfgrer nye procedurer, er konsekvensen, at lovandringen ikke leengere dakkes af
undtagelseniart. 64, stk. 1 TEUF. Det betyder som minimum, at de indfgrte aendringer
ikke omfattes af undtagelsen og derfor kan tilsidesattes, hvis de er i strid med art. 63
TEUF ff. Men spgrgsmalet er, om det har den mere vidtgaende konsekvens, at
medlemsstaten ikke laengere kan paberabe sig art. 64, stk. 1, TEUF og sdledes heller
ikke kan opretholde de regler, der gjaldt per 31. december 19937

EU-Domstolen har forholdt sig til det forhold, at en medlemsstat vaelger at ophaeve
den lovgivning der eksisterede per 31. december 1993, idet den herefter ikke kan
stptte ret pa art. 64, stk. 1, TEUF, hvis den forsgger at genindfgre den oprindelige

57 Jf. preemis 98.
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lovgivning. Efter at have beskrevet at art. 64, stk. 1, TEUF, giver mulighed for at
opretholde restriktioner, der gjaldt per 31. december 1993, fortsatte EU-Domstolen i
sag C-464/14, SECIL, preemis 87:58

”En medlemsstat giver afkald pG denne mulighed, nar den ophaever de bestemmelser,
som indfgrte den pdgaeldende restriktion. Sdledes omfatter artikel 64, stk. 1, TEUF ikke
bestemmelser, som, selv om de i det vaesentlige er identiske med en lovgivning, som
eksisterede den 31. december 1993, har genindfagrt en hindring for de frie
kapitalbevaegelser, som efter ophaevelsen af den tidligere lovgivning ikke leengere
eksisterede [...].”

Dermed havde EU-Domstolen ikke forholdt sig udtrykkeligt til, hvad der geelder, nar
man vedtager en ny lovgivning, der hviler pa andre principper eller indfgrer en ny
procedure. Det blev dog afklaret af den Store Afdeling i sag C-135/17, X.

Som naevnt ovenfor vedrgrte dommen de tyske regler om beskatning af det overskud,
der er oppebaret i passive selskaber. Som naevnt mente EU-Domstolen ikke, at en
lovaendring, der udvidede reglerne om beskatning af passive selskaber fra de selskaber
hvori tyske selskaber ejer 10 % til kun 1 %, udelukkede anvendelsen af art. 64, stk. 1,
TEUF. Men det fremgik af foreleeggelsen, at der i 2000 var gennemfgrt en loveendring
(StSenkG 2000), som enten ophaevede de regler, der gjaldt per 31. december 1993
eller dog eendrede de principper, denne lovgivning hvilede pa. Der var saledes tvivl om,
hvad lovaendringen gik ud pa, men EU-Domstolen var ikke i tvivl om at det var en
vaesentlig eendring af de regler, der gjaldt per 31. december 1993. Det var ydermere
tvivlsomt, om den nye lov var naet at treede i kraft, idet der var indikationer for, at man
havde udsat 2000-lovens ikrafttraeden indtil en ny lov fra 2002 indfgrte regler, der i
det vaesentlige var identiske med de regler der gjaldt fgr den 31. december 1993. | det
tilfelde at 2001-a&ndringen aldrig var tradt i kraft fandt art. 64, stk. 1, TEUF fortsat
anvendelse pa de regler, der gjaldt per 31. december 1993 (og fortsat gjaldt). Herefter
fortsatte EU-Domstolen (praemis 49):

“Sdfremt den foreleeggende ret derimod mdtte konstatere, at bestemmelserne i
StSenkG 2000 fandt anvendelse fra denne lovs ikrafttraeden, ma det fastslds, at
vedtagelsen af denne lov har afbrudt den i hovedsagen omhandlede restriktions
fortsatte bestden, en afbrydelse, som skal fare til, at anvendelsen af artikel 64 stk. 1,
TEUF udelukkes.”

Denne preemis sammenholdt med de forudgaende praeemisser ma mest oplagt laeses
sadan, at hvis man har indfgrt en lovgivning som vaesentligt @ndrer de principper, den
oprindelige lov hviler pa, kan man ikke leengere paberabe sig art. 64, stk. 1, TEUF,
selvom man vender tilbage til den lovgivning, der gjaldt per 31. december 1993.

58 EU-Domstolen udtrykte samme i sag C-101/05, A, praemis 49.

24



Omend EU-Domstolen ikke siger det samme om nye regler, der indfgrer en ny
procedure, synes det at veere naerliggende, at det samme geelder i dette tilfelde.

Dommen er ogsa interessant, fordi den indikerer, at det er nok, at man andrer de
principper, loven hviler pa. Det er saledes ikke et krav, at man bade skal andre
principper og indfgre nye procedurer for at man falder uden for undtagelsen. Konle-
formularen angiver, at det sker, nar en ny lovgivning hviler pa nye principper og
indfgrer nye procedure, men dette ‘og’ skal rettelig laeses som et “eller’.

4.4. Andre sager om standstill-klausuler

Der findes i EU-retten mange eksempler pa, at man har tilladt medlemsstaterne (i en
periode) at fastholde nationale regler, der gelder pa et bestemt tidspunkt. | et enkelt
eksempel har EU-Domstolen anvendt Konle-formularen for at vurdere, om den
nationale lovgivning var bibeholdt eller 2ndret siden.

| sag C-460/07, Puffer, skulle EU-Domstolen forholde sig til art. 17, stk. 6 i sjette
momsdirektiv som aendret ved direktiv 95/7/EF, som bestemte at medlemsstaterne
kan bibeholde de nationale regler, de havde pa det tidspunkt direktiveendringen tradte
i kraft, og som ggr undtagelser for retten til at fradrage indgaende moms. Denne
mulighed ville dog bortfalde, nar Radet senest fire ar efter sendringsdirektivets
ikrafttraeden havde fastsat, hvilke udgifter der ikke giver ret til fradrag i momsen. Et af
de spgrgsmal, som EU-Domstolen besvarede i dommen, var, om denne
undtagelsesbestemmelse kunne omfatte en national lovgivning, der var undergaet
visse andringer efter aendringsdirektivet var tradt i kraft i den pageldende
medlemsstat. EU-Domstolen gengav Konle-formularen, hvorefter en andring af
national ret ikke ngdvendigvis betyder, at undtagelsen ikke finder anvendelse.®® Hvis
man efter skaeringsdatoen udvider undtagelserne og saledes tilfgjer udgifter, som ikke
giver ret til fradrag af momsen, vil det dog ikke vaere tilladt.”’ | den konkrete sag var
behandlingen af fradrag for momsen for bygninger, der anvendes til blandede formal,
oprindelig sadan at man alene indremmede fradrag for momsen pa den del af
bygningen der benyttes til erhvervsmaessigt formal, og ikke den del, der anvendes til
private boligformal. Man havde i 1997 andret lovgivningen saledes, at ejendomme
med blandet anvendelse i det hele henfgres til virksomheden. Herefter var
udgangspunktet at man kunne fradrage alle udgifter. Samtidig indfgrte man dog regler
om, at anvendelsen af en del af en bygning til private boligformal udgjorde en afgiftsfri
transaktion, der udelukker muligheden for at foretage fradrag. Derfor synes reglerne
stadig kun at tillade et delvist fradrag for bygninger, der anvendes til blandede formal.
Ikke desto mindre konkluderede EU-Domstolen (preemis 93):

59 Jf. preemis 85 og 87. EU-Domstolen henviser herved til at den anvender en analogi af den ovenfor omtalte
sag C-157/05, Holbéck. Den refererer derimod ikke til Konle-dommen.
70 Jf, preemis 86.
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“Det skal i denne forbindelse fastslds, at selv om det ikke kan udelukkes, at der med
den gamle og den nye lovgivning i det veesentlige opnds samme resultater, hviler de
imidlertid pa forskellige principper, og de har indfart nye procedurer, hvilket bevirker,
at den senere lovgivning ikke kan betragtes som lovgivning, der var gaeldende pa den
dato, hvor sjette direktiv trdadte i kraft.”

Denne praemis indikerer, at hvis en lovgivning er baseret pa andre principper sa vil
undtagelsen ikke laengere kunne anvendes, uanset om den nye lovgivning i det
vaesentlige bibringer det samme resultat som den oprindelige lovgivning. Hvis en lov
baserer sig pa andre principper, bortfalder undtagelsen uanset om der indfgres nye
begraeensninger som er i strid med EU-retten eller e;.

EU-Domstolen forholdt sig ogsa til, hvad konsekvensen heraf var for andre dele af
national lov, som ikke var undergaet a&ndringer. Hertil bemaerkede EU-Domstolen, at
hvis andre dele af national ret ikke kan anvendes uafhangigt af den bestemmelse, som
ikke leengere er undtagen, fordi den er @&ndret, sa vil undtagelsen heller ikke laengere
gelde for disse andre regler.”! Dermed er det klart, at undtagelsen ophgre for den
bestemmelse, der er eendret og de @gvrige dele af national lov som alene kan anvendes
sammen med den @&ndrede bestemmelse.

Herudover er der en del domme, som vedrgrer klausuler, der skal sikre at
medlemsstater ikke vedtager nye foranstaltninger, der har til formal at indfgre mere
restriktive vilkar end dem, der eksisterede fgr disse standstill-klausuler tradte i kraft.
Det omfatter overgangsregler indfgrt i forbindelse med tiltreedelsen af nye
medlemsstater’? samt forpligtelser til ikke at indfgre nye restriktioner efter indgaelse
af associeringsaftaler.”® Selvom disse domme har visse lighedspunkter med den
problemstilling, der behandles her i notatet, inddrages disse domme ikke. For det
forste gentager disse domme ikke Konle-formularen, hvilket ggr det mindre oplagt, at
der er tale om den samme test. Desuden fokuserer Konle-formularen pa, hvornar der
foreligger mere vaesentlige eendringer, og det forudsaetter ikke ngdvendigvis, at der er
tale om at der indfgres nye restriktioner. Som det fremgar af sag C-460/07, Puffer, kan
en lovgivning godt udggre en vaesentlig andring, uden at den indfgrer nye
restriktioner.

5. Sammenfattende om protokollens rakkevidde og mulighederne for at
skaerpe den danske praksis

Det fremgar af gennemgangen i afsnit 4, at det i sidste instans er de danske domstole,
der skal afggre, om en &ndring af de danske regler om erhvervelse af sommerhuse

71 )f. preemis 96.
72 Jf. sag C-546/06, Kommissionen mod Tyskland.
73 Jf. eksempelvis sag C-37/98, Savas, sag C-242/06, Sahin og sag C-561/14, Genc.
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har den effekt, at sommerhusprotokollen falder bort, men EU-Domstolen har udstedt
en raekke retningslinjer for, hvordan dette skal vurderes. Disse retningslinjer er
bindende for de nationale domstole, nar de skal foretage deres vurdering. Da vi endnu
ikke har danske domme, der behandler spgrgsmalet, er den fglgende analyse baseret
pa de retningslinjer EU-Domstolen har udstedt.

| det fglgende vil det saledes blive vurderet, i hvilket omfang disse retningslinjer vil
tillade en endring af den danske praksis om indremmelse af dispensation til
erhvervelse af danske sommerhuse. Ifglge opdraget er fokus pa mulighederne for at
skaerpe kontrollen med ansggernes oplysninger samt pa anden made skaerpe
sagsbehandlingen. Sidstnaevnte synes at kunne daekke over, at man aendrer kriterierne
for at indremme dispensation til udlaendinges erhvervelse af sommerhus, eller at man
laver @&ndringer i den procedure, der gelder for at indremme dispensation.

5.1. Skeeringsdatoen den 1. november 1993

For det fgrste ma det konstateres at sommerhusprotokollen tillader, at Danmark
beholder de regler, der gjaldt per 1. november 1993. Det betyder, at udviklingen af
dansk ret fgr denne dato ikke har nogen betydning for protokollens raekkevidde.
Selvom praksis matte have veeret mere restriktivt forud for den naevnte dato, eller
selvom Erhvervelsesloven fra 1959 kunne fortolkes mere restriktivt, sa vil det ikke
kunne rummes inden for protokollen.

5.2. Lempelseride danske regler

Hvis man efter den 1. november 1993 har lempet pa praksis for at indremme
dispensation til erhvervelse af sommerhuse, vil dette betyde, at man ikke
efterfglgende kan genindfgre en strammere praksis, som svarer til den, der gjaldt per
1. november 1993. Med sadanne lempelser indskraenkes protokollens raekkevidde. Jeg
har ikke analyseret, om der er sket en sadan udvikling i praksis.

Det er muligt fremadrettet at lempe dispensationspraksis, uden at dette betyder, at
protokollen falder bort, idet det dog som naevnt vil have som konsekvens, at sadanne
lempelser ikke senere kan omggres. Dette kunne ske ved, at man sleekker pa
kontrollen af ansggernes oplysninger, eller man slaekker pa nogle af de
tilknytningskrav, som kraeves efter den nuvaerende praksis. Det er dog ikke denne
mulighed, som opdraget fokuserer p3, idet det tvaertimod fokuserer pa mulighederne
for at skaerpe kontrollen eller sagsbehandlingen.

5.3. /Zndringer der falder uden for Konle-formularen

En sadan skaerpelse kan indebaere, at en ny praksis eller lovgivning hviler pa andre
principper og indfgrer nye procedurer. De fleste af de domme, hvori EU-Domstolen
konstaterede, at en lovgivning hviler pa nye principper og indfgrer nye procedurer,
omhandler temmelig vidtgdende andringer af loven. Det rejser spgrgsmalet om,
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hvorvidt mere begraensede a&ndringer, sasom eksempelvis en skaerpet praksis, der
stadig tager udgangspunkt i den samme lovgivning, ogsa falder uden for protokollen?
Med andre ord skal det overvejes, om der maske er &ndringer som ikke er omfattende
nok til at hvile pa nye principper og indfgre nye procedurer, og som derfor maske ikke
falder uden for protokollen.

EU-Domstolen Konle-formular sondrer mellem en andring af loven som enten kan
veere en status quo (eller lempelse) eller en &endring, der hviler pa andre principper og
indfgrer nye procedurer. Det er ikke klart om der er nogen andringer ind imellem disse
to typer andringer og hvordan sadanne andringer i givet fald pavirker undtagelsen.
Men selvom dette ikke er klart ud fra Konle-formularen, er der i andre dele af EU-
Domstolens praksis indikationer pa, hvordan man skal forholde sig til dette spgrgsmal.
EU-Domstolen har saledes understreget, at undtagelsesbestemmelser skal fortolkes
strengt, saledes at det ikke kreever store aendringer, fgr undtagelsen bortfalder, jf.
afsnit 4.3.2. Pa baggrund af sag C-464/14, SECIL, og sag C-135/17, X, ma det antages at
der ikke behgves at indga bade nye principper og nye procedurer, for at der er tale om
en a&ndring, der falder uden for undtagelsen, idet en af delene er nok, jf. afsnit 4.3.4.2.
Hvis en lovgivning hviler pa andre principper, vil der veere tale om en &ndring, der gar
ud over hvad Konle-formularen tillader, selvom loven maske i praksis fungerer som
for, eller selvom loven méaske lemper de eksisterende regler.”* Der er ogsa flere
domme, hvor EU-Domstolen indikerer, at nye eller skeaerpede restriktioner vil betyde
at undtagelsen ikke lsengere kan paberdbes.”® Alle disse domme tyder saledes p3, at
en bred vifte af eendringer vil ga videre end Konle-formularen tillader, og saledes har
konsekvenser for sommerhusprotokollen.

Der er alene to domme, der indikerer, at der kan vaere visse a&ndringer, som ikke
medfgrer at gaeldende lov er andret i tilstraekkelig grad til at ggre undtagelsen
uanvendelig. Saledes har EU-Domstolen i sag C-541/08, Fokus Invest AG, antaget, at
en andring der ikke medfgrer vaesentlige aendringer i en procedure, er acceptabel.’®
Der var dog i denne sag tale om helt formelle sendringer i form af, at det var en anden
myndighed der stod for proceduren, som i gvrigt ikke var aendret. Dernaest har EU-
Domstolen i sag C-300/01, Salzmann, indikeret, at der skal veere tale om
betydningsfulde sndringer, for at undtagelsen falder uden for Konle-formularen.”’
Ordet’betydningsfulde’ kunne indikere, at EU-Domstolen er parat til at acceptere visse
@ndringer, uden at undtagelsen bortfalder. Men der er tale om en i denne

74 Jf. henholdsvis sag C-460/07, Puffer, omtalt i afsnit 4.4, og sag C-464/14, SECIL, omtalt 4.3.4.1.

75 Jf. sag C-302/97, Konle, praemis 53, sag C-685/16, EV, preemis 76-78 og sag C-641/17, College Pension Plan of
British Columbia, praemis 97.

76 Sagen er omtalt ovenfor afsnit 4.3.4.1.

77 Jf. séledes praemis 56, hvor EU-Domstolen “instruerer’ i, hvordan den nationale domstol skal vurdere, om en
lovaendring er tilladt inden for den gstrigske undtagelse. Dommen er gennemgaet i afsnit 4.2.2.
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sammenhang xldre dom, og de nyere domme peger mod, at man alene vil acceptere
mindre ikke-vaesentlige sendringer.

Retspraksis ma laeses saledes, at enhver skeerpelse af national lovgivning vil veere
udtryk for en andring af loven, der ggr, at protokollen ikke laengere daekker denne.
Det gzelder ogsa, selvom man ikke laver stgrre lovaendringer, men alene justerer dele
af de eksisterende regler eller justerer praksis.”® Det er alene sndringer, som er ikke-
vaesentlige, og som ikke aendrer substansen i national ret, som vi med sikkerhed kan
sige, kan rummes inden for Konle-formularen.

5.4. Seerligt om muligheden for at skeerpe dansk ret

Pa denne baggrund skal det undersgges, om man kan a&ndre dansk praksis. Hensigten
med at skaerpe kontrollen af oplysninger eller sagsbehandlingen synes at veere at
nedbringe antallet af ansggere. Denne hensigt ggr, at det er meget oplagt, at
a&ndringerne er udtryk for nye eller skaerpede restriktioner, og allerede derfor er det
naerliggende at antage at sommerhusprotokollen ikke kan rumme sadanne andringer.

Hvis man mere specifikt ser pa mulighederne for at skeerpe kontrollen med
ansggningerne, kan man ikke udelukke, at en sadan skeerpelse under visse
omstaendigheder kan rummes indenfor protokollen, idet man kan argumentere for, at
det sker for at sikre, at dispensationspraksis ikke omgas ved at give forkerte
oplysninger. Men det skal erindres, at man allerede i 2020 har skaerpet kontrollen, og
erfaringerne med denne skaerpelse var, at den yderligere kontrol kun havde betydning
i enkelte tilfaelde.” De hidtidige erfaringer med en skaerpet kontrol kan saledes ikke
begrunde en (endnu) mere intensiv kontrol, og det er sadledes naerliggende, at sigtet
med en gget kontrol vil vaere at begraense antallet af ansggere, og dermed ggre de
danske regler mere restriktive. Dermed vil en sadan skaerpelse mest oplagt falde uden
for protokollen. Det ville maske forholde sig anderledes, hvis kontrolindsatsen
skaerpes pa baggrund af, at man har konstateret, at flere ansggere har oplyst urigtige
forhold og saledes har faet dispensation pa forkert grundlag.

En sendring af de betingelser, der geelder for at opna dispensation, saledes at feerre
tildeles dispensation, vil ogsa udggre en skaerpet praksis og dermed falde uden for
protokollen.?° Det kan ikke udelukkes, at man inden for sommerhusprotokollen kan
lave visse mindre tilpasninger af selve proceduren for at indremme dispensation, men

78 Savel Kammeradvokaten som Justitsministeriet har tidligere udtalt sig pa linje hermed. Saledes konkluderede
Kammeradvokaten ogsa i et tidligere notat, at selv ganske sma aendringer i national lovgivning kan vaere nok til,
at man ikke leengere kan siges at opretholde “galdende lovgivning”, jf. Redeggrelse for Planlovens § 41 og
Sommerhusprotokollen, notat dateret 20/10/2004, s. 49. | skrivelse dateret 12/03/2020 til Europaudvalget
anfgrer Justitsministeriet at det ikke er muligt inden for rammerne af sommerhusprotokollen ved retningslinjer
eller kriterier eller pa anden made at skaerpe betingelserne for at fa en tilladelse.

79 Se hertil ovenfor afsnit 2.2.

80 S3ledes ogsd Justitsministeriet i skrivelse dateret 12/03/2020 til Europaudvalget.
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det forudsaetter, at der er tale om ikke-vaesentlige a&ndringer, sdsom da man flyttede
dispensationskompetencen fra Justitsministeriet til Civilstyrelsen. Men sadanne
andringer vil ikke medfgre nogen skaerpelse af dispensationspraksis og vil derfor ikke
veere egnet til at pavirke antallet af dispensationer. Hvis @ndringer i proceduren har
sadanne konsekvenser, er der tale om andringer, der raeekker ud over hvad Konle-
formularen tillader.

Desudenr ma det veere klart, at en endring af eksempelvis bopalskravet i
Erhvervelsesloven fra 1959, som indebaerer at feerre vil veere umiddelbart berettiget
til at erhverve sommerhuse, og dermed at flere var henvist til at sgge dispensation,
ville vaere udtryk for en skaerpelse af de danske regler og vil dermed falde uden for
protokollen.

Udover ovennavnte andringer er det klart, at mere radikale zendringer af det
nuveerende system for dispensation vil kunne veaere udtryk for en lovgivning, der hviler
pa andre principper eller indfgrer nye procedurer, hvorved en sadan reform vil betyde,
at protokollen ikke lzengere kan paberabes.

Sammenfattende ma det sdledes konstateres, at enhver aendring af de eksisterende
regler som sker med henblik pa at begraense antallet af dispensationer, skal
bedgmmes som en skaerpelse i forhold til den nuvaerende praksis og dermed ikke veere
beskyttet af sommerhusprotokollen.

5.5. Konsekvenserne af en endring uden for Konle-formularen

Slutteligt skal det overvejes, hvad der vil veere konsekvenserne af, at man gennemfgrer
en andring, der ligger uden for de sndringer, der er tilladt efter Konle-formularen.
Som minimum vil en sddan sndring ikke veere daekket af sommerhusprotokollen, og
det skal derfor vurderes, om den er udtryk for en restriktion i strid med traktatens
regler.8t Men spgrgsmalet er, om man risikerer, at hele sommerhusprotokollen
bortfalder og man derfor mister muligheden for at vende tilbage til de regler, der gjaldt
fgr national ret blev andret. Konsekvensen vil i sa fald veaere, at dansk ret i sin helhed
skal indrettet efter de almindelige EU-retlige regler, jf. herved ovenfor afsnit 3.

Selvom EU-Domstolen i sag C-302/97, Konle, fastslog, at den @strigske lovgiver havde
@&ndret reglerne saledes, at de hvilede pa nye principper og nye procedurer, sa
accepterede EU-Domstolen tilsyneladende i senere sager, at (strig paberabte
undtagelsen i tiltraedelsesaktens art. 70 — bade i forhold til samme delstats og andre
delstaters lovgivning. Men EU-Domstolen forholdt sig ikke specifikt til spgrgsmalet, og

81 Hvis man laver en andring af de danske regler, der gér ud over de aendringer, der er tilladt efter Konle-
formularen, er konsekvensen ogsa, at man ikke laengere kan paberdbe sig art. 64, stk. 1, TEUF, i det omfang de
danske regler begraenser kapitalens fri bevaegelighed.
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derfor er det tvivisomt, om disse domme kan laeses som udtryk for, at undtagelsen
bestar, selvom der er sket sddanne andringer.

Retstilstanden synes dog at vaere blevet praciseret ved Store Afdelings dom i sag C-
135/17, X, idet det her indikeres, at konsekvensen af en sdadan aendring er, at
undtagelsen ikke laengere kan paberabes. Man kan overveje, om konsekvensen af
sadanne a&ndringer er forskellige for sommerhusprotokollen og art. 64, stk. 1, TEUF,
men der er intet holdepunkt for, at det skulle vaere tilfaeldet. Derfor ma det betragtes
som mest narliggende at hvis der gennemfgres en ny lov, der er baseret pa andre
principper eller indfgrer nye procedurer, sa er konsekvensen, at
sommerhusprotokollen bortfalder i sin helhed, og dansk ret ma herefter respektere
de almindelige EU-retlige regler.

Men spgrgsmalet er, om en mindre andring, sdasom en justering af
dispensationspraksis eller en gget kontrol af ansggningerne, vil have denne effekt. |
dette tilfaelde er der nok tale om, at man skarper de eksisterende regler, men man
indfgrer maske ikke en ny lov, der hviler pa nye principper eller indfgrer nye
procedurer. Man kan sige, at i denne situation er det ikke ngdvendigt at se bort fra
lovenisin helhed, idet det kunne vaere nok, at man blot tilsidesatte de skaerpelser, der
er i strid med EU-retten. Man kan dog heroverfor indvende, at sommerhusprotokollen
og art. 64, stk. 1, TEUF, er udtryk for at man kan bibeholde national ret, men sa snart
man fgler behov for at eendre dele af loven (og man ikke lemper loven), sa ophgrer
undtagelsen, og man ma nu indrette sig pa at fglge de almindelige EU-retlige regler. |
dette tilfeelde er det saledes ikke sa meget et spgrgsmal om, hvorvidt det er muligt at
skrue tiden tilbage til fgr eendringen, men mere et spgrgsmal om, at man sa snart, man
vil lave andringer (som ikke er lempelser), ma acceptere, at man nu fuldt ud ma
indrette sig efter EU-retten. Nar Konle-formularen tillader lempelser, er det fordi,
dette bidrager til at flytte national ret taettere pa EU-rettens udgangspunkt.
Synspunktet betyder i sin yderste konsekvens, at enhver zndring, der ikke er en
lempelse, vil fgre til undtagelsens bortfald, ogsa selvom denne a&ndring ikke udggr en
skaerpelse, der i sig selv er i strid med EU-retten.

Der er to sager der antyder, at selvom man laver mere vidtreekkende andringer,
behgver det ikke ramme hele den nationale lovgivning, der daekkes af undtagelsen.

Dommen i sag C-460/07, Puffer, indikerer at selvom man andrer en regel, der laver en
undtagelse fra reglerne om momsfradrag, kan andre undtagelser stadig opretholdes,
hvis de kan fungere uafhangigt af den bestemmelse, som er &endret. Men i denne sag
var der tale om at medlemsstaterne havde faet lov at opretholde flere undtagelser, og
derfor var det muligt at behandle de enkelte undtagelser hver for sig (hvis de ikke var
afhaengige af hinanden). | sommerhusprotokollen ggres der en undtagelse for den
geldende lovgivning om erhvervelse af ejendomme, der ikke er heldrsboliger, og
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dermed synes lovgivningen at ses som en helhed. Hvis man dermed andrer nogle
elementer i dispensationsadgangen, vil det kunne fa betydning for protokollens
virkning for hele det regelsaet, der regulerer erhvervelse af sommerhuse.

| sag C-464/14, SECIL, accepterede EU-Domstolen, at det forhold at man lempede
forskelsbehandlingen af selskaber i nogle lande (bl.a. portugisisksprogede afrikanske
lande), ikke pavirkede muligheden for at paberabe undtagelsen i forhold til andre
lande. Men her var der tale om en lempelse, hvilket er tilladt efter Konle-formularen,
og saledes er dette resultat ikke overraskende. Den lempelse, der sker i forhold til
Tunesien og Libanon, synes EU-Domstolen at betragte det som mere end blot en
lempelse, idet den understreger at associeringsaftalerne hviler pa andre principper.
Det fremgar ikke klart af dommen, om det betyder, at &ndringen har som konsekvens,
at undtagelsen ikke laengere kan anvendes.

Ingen af de naevnte domme synes derfor at give beleeg for at konkludere, at
konsekvensen af at eendre dansk ret — ud over hvad Konle-formularen tillader - giver
mulighed for at genindfgre eller opretholde hele eller dele af de danske szerregler om
erhvervelse af sommerhuse. Om det kan ske, vil afhaenge af om reglerne er i
overensstemmelse med de almindelige EU-retlige regler.

Selvom der er en vis tvivl om, hvad konsekvenserne er af at skaerpe praksis, sa synes
den fortolkning hvorefter det indebaerer, at undtagelsen i sin helhed bortfalder, at
vaere den mest naerliggende bedgmt ud fra den foreliggende retspraksis. Som naevnt
ovenfor synes EU-Domstolen ikke at sondre mellem lovaendringer, der skaerper
hindringer (og som stadig ikke omfattes af protokollen) og a&ndringer, som er mere
radikale og hviler pa nye principper og indfgrer nye procedurer. Begge typer a&ndringer
falder uden for undtagelsen, og derfor har de mest oplagt ogsa samme konsekvenser
for undtagelsen fremadrettet.

Pa denne baggrund er det endnu vigtigere, at man er tilbageholdende med at lave
praksisaendringer, som er udtryk for en skeerpelse af de danske dispensationsregler.

6. Konklusioner

Notatets konklusioner kan sammenfattes saledes:

a. Som sommerhusprotokollen er formuleret har det ingen betydning at man fgr
den 1. november 1993 har haft mere restriktive regler for udlaendinges
erhvervelse af sommerhuse, idet forbeholdet ikke giver mulighed for at indfgre
regler, der er skeerpetiforhold til dem, der var geeldende per 1. november 1993.
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b. Hvis man efter den 1. november 1993 har lempet pa kravene til udleendinges
erhvervelse af sommerhuse, er der ikke mulighed for at ‘'omggre’ sddanne
lempelser og vende tilbage til retsstillingen per 1. november 1993.

c. Hvis man andrer pa reglerne pa en made, der ikke indebaerer en bevarelse af
status quo eller en lempelse i forhold til den geeldende praksis vil dette
nzrliggende have som konsekvens at man ikke leengere ‘opretholder gaeldende
lovgivning’ og derved vil a&ndringen ikke vaere daekket af undtagelsen i
sommerhusprotokollen. Det gxlder alle sendringer, bortset fra dem som er
uvaesentlige, og vil saledes ogsa kunne omfatte a&ndringer, der bestar i en
praksisaendring. Hvis hensigten er at andre kontrollen af ansggers oplysninger
eller skaerpe sagsbehandlingen med henblik pa at faerre opnar dispensation, vil
der mest nearliggende veere tale om en andring, der afviger fra ‘geeldende
lovgivning’, og dermed falder uden for undtagelsen i sommerhusprotokollen.

d. Konsekvenserne af at gennemfg@gre en sndring der i overensstemmelse med
ovennavnte &ndrer geldende lovgivning, er forbunden med en vis usikkerhed,
men mest oplagt vil konsekvensen vare, at sommerhusprotokollen bortfalder
i sin helhed. Dermed eksisterer der ikke laengere en sarlig undtagelse for
erhvervelse af sommerhuse i Danmark, idet man ogsa vil have fortabt
muligheden for at paberabe sig art. 64, stk. 1, TEUF.

Aarhus, 12. april 2023

Karsten Engsig Sgrensen

Professor, dr. jur., Juridisk Institut, Aarhus Universitet

33



