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Edelachtbare Heer
Inleiding

1. Wij staan aan de vooravond van een niet eerder vertoonde gebeurtenis in de
geschiedenis van de Europese Unie: het vrijwillige vertrek van een lidstaat uit de EU.
Niet alleen een unieke gebeurtenis, ook een gebeurtenis waar niemand rekening mee
heeft gehouden. Sinds 2009 bestaat weliswaar de mogelijkheid van een vertrek uit de
EU, maar men dacht toen aan extreme gevallen. Stel dat Jorg Haider de macht grijpt in
Oostenrijk en de beginselen van de democratie ondermijnt? Stel dat ergens in Europa
een kolonelsregime een staatsgreep pleegt, zoals in Griekenland in 1967? Grote kans
dat de overige EU lidstaten dat land zijn stemrecht zouden ontnemen, waardoor het
land beledigd zou zijn. Lord John Kerr schreef als secretaris van de Europese
Conventie de tekst van het gewraakte artikel 50 van het Verdrag betreffende de
Europese Unie (“VEU”). Hij zegt over het artikel:

“In zo’n [extreem] geval wilden wij dat er een ordentelijke manier was om de
scheiding te regelen. Nooit kwam het in mij op dat mijn Verenigd Koninkrijk

gebruik zou maken van mijn artikel 50,

2. Op 29 maart 2017 notificeerde de Britse premier Theresa May de Europese Raad over
het besluit tot een Brexit en activeerde daarmee artikel 50. Een Klein jaar daarvoor, op
23 juni 2016, won het Leave-kamp met 17 miljoen stemmen voor en 16 miljoen tegen
de Brexit. Na deze nipte meerderheid voor een vertrek uit de EU, nam Premier David

Cameron direct ontslag.

3. De Britten zijn een ongewis avontuur aangegaan, waarvan zij noch de andere 27
lidstaten de afloop kennen. Met het uitschrijven van een referendum hoopte Cameron
dat hij voldoende mandaat zou krijgen onderhandelingen over een nieuwe relatie met
de EU. Hij hield geen rekening met de anti-immigratie sentimenten in de Verenigd
Koninkrijk en de leugens die het Leave-kamp zou verspreiden, zoals het verhaal dat

350 miljoen GBP per week naar de NHS zou gaan wanneer men zou vertrekken, een

1 “Brexit wordt een tocht door een doolhof”, M. Garschagen, NRC Handelsblad 4 januari 2017.
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bewering die een dag na de volkomen onverwachte overwinning van het Leave-kamp
ogenblikkelijk werd ingetrokken door (voormalig) Ukip-leider Nigel F arage.

4.  Sinds de uitslag van het referendum verkeert de Engelse politiek in “shambles”, zoals
de Britten het zeggen. Een zwakke politiek leider die stevige taal uitslaat -- Brexit
means Brexit -- ministers die in de coulissen met geslepen messen wachten wanneer zij
kunnen toeslaan, een oppositie die hopeloos verdeeld is. Alle beloftes van het Leave-
kamp zijn gebroken. En Nigel Farage verklaart afgelopen vrijdag doodleuk dat hij het
idee van een nieuw referendum steeds aantrekkelijker begint te vinden. 2 Brexit means

Brexit, aldus May, maar niemand weet wat dat betekent.

5. Behouden Britse burgers in de EU hun rechten die voortvloeien uit hun Europese
burgerschap? Zijn het “verworven rechten” of zijn zij onderhandelbaar? Kunnen de
rechten van burgers onderwerp zijn van een terugtrekkingsakkoord? Moet een

eventueel akkoord worden voorgelegd aan de nationale parlementen van de lidstaten?

6.  Erzijn geen precedenten. De meningen zijn verdeeld. Er is slechts één instantie die
uitsluitsel kan geven: het Hof van Justitie van de Europese Unie (“HvJEU”). Het
HvJEU zal moeten uitleggen hoe van de politieke balkenbrij die Brexit is juridische

chocolade gemaakt moet worden.

7. Deonderhandelaars in Brussel gaan er op dit moment allemaal vanuit dat de
consequentie van een Brexit is dat Britse burgers die in een EU lidstaat verblijven hun
Europees burgerschap verliezen. In het vervolg zal ik trachten u ervan te overtuigen dat
deze aanname op zijn minst twijfelachtig is.

8.  Deeisers in de zaak en de personen wier belangen zij op grond van artikel 3:305a BW
behartigen, hebben hun levens ingericht volgens de Europese gedachte: de steeds
verdere integratie van de volken van Europa om wederzijds begrip en sociale cohesie te
bevorderen. Zij hebben hun eigen land verlaten en hebben een nieuw leven opgebouwd
in een andere lidstaat. Hebben daar werk gevonden, een gezin gesticht, de zorg op zich
genomen van zieke kinderen, pensioen opgebouwd. Precies wat de Europese droom
behelst. Het recht die Europese droom na te Jagen kan niet door een lidstaat worden
afgenomen. Dat is strijdig met het Unierecht,

2 Our historic Brexit vote could now be reversed, admits Nigel Farage, T. Helm en M. Savage, The Observer 14 januari 2018,
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In de dagvaarding zijn ten minste drie grondslagen aangevoerd voor de vorderingen:
de doctrine van verworven rechten, artikel 20 en de jurisprudentie van het HvJEU
daarover en artikel 8 EVRM. In het navolgende zal ik voornamelijk ingaan op artikel
20 en de jurisprudentie van het HvJEU. Vraag 1 van de prejudiciéle vragen die eisers u
eerbiedig in overweging geven te stellen, ziet hierop. Vervolgens zal mijn
kantoorgenoot Mr Janssen het overnemen en het belang van eisers nader toelichten,
aangeven wat de reikwijdte is van het zgn. voortgangsrapport en artikel 50 toelichten.
Vraag 2 van de prejudiciéle vragen ziet op dit aspect. Ik zal afsluiten met een korte

toelichting op het verzoek om een prejudici€le verwijzing.

Art. 20 VWEU

10.

11.

12.

Het burgerschap van de Europese Unie is de primaire hoedanigheid van de
onderdanen van de lidstaten. De primaire hoedanigheid. Het HWJEU heeft dat
uitgemaakt in de zaak Gryzelczyk en nadien vele malen herhaald.s Advocaat-Generaal
Sharpston noemt de consequenties van deze uitspraak “even zwaarwegend en
verreikend als die van eerdere mijlpalen in de rechtspraak van het Hof” 4 Zij geeft aan
dat de wijze waarop het Hof het burgerschap van de Unie heeft omschreven in het
arrest Gryzelczyk even belangrijk is als de historische uitspraak in het arrest Van Gend
& Loos.

Artikel 20 van het VWEU, ook wel het Verdrag van Lissabon, bepaalt dat onderdanen
het Europese burgerschap en de daarvan afgeleide rechten genieten “naast” de
nationaliteit van een lidstaat. Het is niet onderdeel van de nationaliteit van een
lidstaat, het is niet afhankelijk van de nationaliteit van een lidstaat, het geldt “naast”
die nationaliteit. Het is een autonoom recht, zoals Advocaat-Generaal Maduro terecht

constateerts, een recht sui generis.

De tekst van dit artikel verschilt van versies in eerdere verdragen. Artikel 8 van het
Verdrag van Maastricht in 1993 stelde kortweg “Burger van de Unie is een ieder die de
nationaliteit van een Lid-Staat bezit”. Artikel 17 van het Verdrag van Amsterdam in

1999 voegde daaraan toe: “Het burgerschap van de Unie vult het nationale

3 HWJEU 20 september 2001, Gryzelczyk (C-184/99), punt 31.
4 Conclusie A-G Sharpston van 30 september 2010, arrest van 8 maart 2011, Zambrano (C-34/09), punt 68.
5 Conclusie A-G M.P. Maduro van 30 september 2009, arrest 2 maart 2010 Rottmann (C-135/08), punt 23.
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burgerschap aan doch komt niet in de plaats daarvan.” Het Verdrag van Lissabon in
2009 veranderde die laatste zin in “Het burgerschap van de Unie komt naast het
nationale burgerschap doch niet in de plaats daarvan.” In de Engelse tekstversie een

verandering van “complement” naar “additional”.

Met deze tekstverandering wilde de Europese Unie benadrukken dat er een andere

relatie bestaat tussen het EU burgerschap en het nationaal burgerschap.s

Sommige auteurs leiden hieruit af dat de adoptie van de term “naast” moet uitdrukken
dat EU burgerschap niet afgeleid is van nationaal burgerschap. Anderen menen dat de
term op zijn minst de autonome status en ontwikkeling van EU burgerschap mogelijk
maakt en in ieder geval een substanticle verandering inhoudt.

Het Europese burgerschap uit hoofde van artike] 20 VWELU verleent iedere burger van
de Unie onder meer “een fundamenteel en persoonlijk recht van vrij verkeer en verblijf
op het grondgebied van de lidstaten” (overweging 1 bij richtlijn 2004/38). Dat recht
van verblijf wordt door het VWEU rechtstreeks aan alle burgers van de Unie verleend
en is niet afhankelijk van het voldaan hebben aan administratieve procedures
(overweging 11 richtlijn 2004/38). Het recht van duurzaam verblijf in een andere
lidstaat heeft tot doel het gevoel van Unieburgerschap te versterken (overweging 17
richtlijn 2004/38). Het is een kernelement voor het bevorderen van de sociale
samenhang, een fundamentele doelstelling van de Unie (ibid).

Het VEU, VWEU en het Handvest behoren tot het primaire Unierecht. Richtlijnen
behoren tot het secundaire Unierecht. In zijn jurisprudentie over richtlijn 2004/38
betreffende het recht van vrij verkeer en verblijf doet het HvJ EU een rechtstreeks
beroep op artikel 20 en 21 VWEU in het geval de richtlijn niet voorziet in bepaalde
rechten. Advocaat-Generaal Bot geeft aan dat het HvJEU de bepalingen “uviterst
dynamisch” uitlegt.” .

Dit heeft tot gevolg dat ingezetenen van lidstaten rechtstreeks rechten aan de artikelen
20 en 21 VWEU kunnen ontlenen die zij op grond van richtlijn 2004/38 niet bezitten,

Iemand die illegaal in een lidstaat verblijft, maar de zorg heeft over jonge kinderen die

© Borgmann-Prebil /Ross, “Article 9 [The Principle of Equality and Citizenship of the Union]?, in: H.-J. Blanke, St.Mangjameli
(eds.), The Treaty on European Union (TEU): A Commentary, Springer-Verlag Berlin Hedelberg 2013.
7 Conclusie van 30 mei 2017 bij Lounes, ECLI:EU:C:2017:407
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Europees burger zijn, kan daar op grond van de artikelen 20 en 21 verblijfsrechten aan
ontlenen. Uit de jurisprudentie van het HWJEU volgt dat lidstaten ingezeten niet
automatisch het EU burgerschap mogen ontnemen, bijvoorbeeld vanwege het plegen
van een strafbaar feit. ® Het HWJEU becht eraan dat EU burgers niet het “effectieve
genot” van hun Unieburgerschap wordt ontnomen. Het HVJEU betrekt bij de toetsing
ook grondrechten, zoals het recht op bescherming van het gezinsleven (artikel 7
Handvest) alsmede de rechten van kinderen (artikel 24 lid 2 Handvest). Via de toetsing
aan het evenredigheidsbeginsel en de doctrine van de nuttige werking van het
Unieburgerschap passeert het HWJEU door de Uniewetgever in richtlijn 2004/38
gestelde beperkingen.?

Het puntige arrest Zambrano met een prachtige conclusie van Advocaat-Generaal
Sharpston wordt alom beschouwd als een kernarrest over het Unieburgerschap. De
weigering van de Belgische autoriteiten om de heer Zambrano, een derdelander, een
arbeidsvergunning te verlenen was in strijd met artikel 20 VWEU vanwege de

mogelijke gevolgen die dit voor zijn kinderen zou hebben, zo oordeelde het HWJEU:

44 Er is namelijk van uit te gaan dat een dergelijke weigering ertoe zal
leiden dat deze kinderen, burgers van de Unie, zullen worden verplicht het
grondgebied van de Unie te verlaten om hun ouders te volgen. Tevens loopt
de betrokken persoon, indien hem geen arbeidsvergunning wordt afgegeven,
het risico niet over voldoende bestaansmiddelen te beschikken om te voorzien
in zijn eigen onderhoud en in dat van zijn gezin, wat er eveneens toe zou
leiden dat zijn kinderen, burgers van de Unie, zouden worden verplicht het
grondgebied van de Unie te verlaten. In die omstandigheden zullen bedoelde
burgers van de Unie in de feitelijke onmogelijkheid verkeren de belangrijkste

aan hun status van burger van de Unie ontleende rechten uit te oefenen.

Het HVJEU oordeelt dat onderdanen van de Unie niet het “effectieve genot” mag

worden ontzegd van de “belangrijkste aan hun status van burger van de Unie ontleende

rechten” (punt 42).

8 HvJEU 13 september 2016, CS (C-304/14); HVJEU 13 september 2016, Rendén Marin (C-165/14).
9 Zie M. Everson, ‘A Citizenship in Movement’, German Law Journal vol. 15 (5), 2014, p. 965-983, met name p. 970-971.
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In de jurisprudentie nadien worden de aanspraken uit hoofde van het Unieburgerschap
verder ingevuld en uitgebreid door het HvJEU. In de zaken CS en Rendén Marin,o
beide gewezen op 13 september 2016, vindt de automatische uitzetting van
derdelanders geen genade bij het HWJEU. De nationale autoriteiten zullen een
dergelijke beslissing pas mogen nemen in het geval dit in overeenstemming is met het
evenredigheidsbeginsel en het recht op eerbiediging van het gezinsleven wordt
geeerbiedigd (artikel 7 Handvest) alsmede de rechten van het kind (artikel 24 lid 2
Handvest).

In de recente zaak Ormazabal” kan een illegale partner van een Unieburger
rechtsreeks aan artikel 21 verblijfsrechten ontlenen, mede gelet op de “nuttig effect”
doctrine. In een fraaie overweging geeft het HWJEU aan dat een verlies van de rechten
die zijn verworven op grond van artikel 21 VWELU zou “ingaan tegen de logica van
geleidelijke integratie die deze bepaling beoogt te bevorderen” (r.0.58).

Het is precies die “geleidelijke integratie” die de eisers in deze zaak hebben beoogd
door zich blijvend in Nederland te vestigen en hier een bestaan op te bouwen. Zij

hechten aan hun Britse nationaliteit, maar voelen zich in de eerste plaats Europeaan.

In een bespreking van relevante jurisprudentie over het Unieburgerschap mag het
Rottmann-arrest® niet onvermeld blijven. In Rottmann, gewezen véér het Verdrag van
Lissabon, gaat het om een Oostenrijks staatsburger die in 1995 gebruik maakt van zijn
recht van vrij verkeer naar en verblijf in Duitsland. In 1998 vraagt hij de Duitse
nationaliteit aan, daarbij verzwijgend dat hij in Oostenrijk wordt vervolgd wegens
oplichting. Door zijn naturalisatie verliest Rottmann zijn Oostenrijkse
staatsburgerschap uit hoofde van de daar geldende nationale wet. De Duitse
autoriteiten van de Freistaat Bayern trekken zijn naturalisatie met terugwerkende
kracht in nadat ze in kennis worden gesteld van de Oostenrijkse vervolging.

De Duitse rechter vraagt vervolgens, kort gezegd, aan het HVJEU of de intrekking van
de Duitse nationaliteit geoorloofd is, nu Rottmann stateloos wordt en daarmee ook zijn
burgerschap van de Unie verliest.

> HWJEU 13 september 2016, CS (C-304/14); HVJEU 13 september 2016, Rendén Marin (C-165/14).
" HWEU 14 november 2017, Toufik Lounes (C-165/16)
2 HVWJEU 2 maart 2010, Rottmann (C-135/08).
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Alle interveniérende partijen (10 lidstaten en de Europese Commissie) en de Freistaat
Bayern betogen dat de voorliggende vraag een louter interne aangelegenheid is, die
wordt uitgemaakt door de Duitse nationale wet. Het besluit tot intrekking van de
nationaliteit valt niet onder het Unierecht (r.0. 37). Het HVJEU is het daar niet mee
eens. De intrekking van het Duitse burgerschap heeft immers ook tot gevolg dat
Rottmann zijn Unieburgerschap en de daaraan verbonden rechten verliest. Het besluit
tot intrekking valt daarom “wegens de aard en de gevolgen ervan onder het Unierecht”
(r.0. 42).

In antwoord op de vraag van de Duitse rechter geeft het HvJEU aan dat het in beginsel
mogelijk is dat een lidstaat de nationaliteit van een onderdaan ontneemt, ook als hij
daardoor stateloos wordt. Het HvJEU geeft echter aan dat niemand willekeurig zijn
nationaliteit mag worden ontnomen en verwijst daarbij naar artikel 15 lid 2 van de
Universele Verklaring van de rechten van de mens (r.0. 53). De nationale rechter zal
moeten nagaan of de intrekking in casu wegens bedrog in overeenstemming is met het
evenredigheidsbeginsel “wat de gevolgen ervan voor de situatie van de betrokkene uit

het oogpunt van het Unierecht betreft” (r.0. 55). Het HWEU vervolgt:

56 Bijgevolg moet, gelet op het belang dat het primaire recht aan de
hoedanigheid van burger van de Unie hecht, bij de toetsing van een besluit
tot intrekking van de naturalisatie rekening worden gehouden met de
eventuele gevolgen van dit besluit voor de betrokkene, en in voorkomend
geval voor zijn gezinsleden wat het verlies betreft van de rechten die elke
burger van de Unie geniet. In dit verband dient met name te worden
nagegaan of dit verlies gerechtvaardigd is in het licht van de ernst van de
door hem gepleegde inbreuk, van het tijdsverloop tussen de
naturalisatiebeslissing en het intrekkingsbesluit, en van de mogelijkheid voor

de betrokkene om zijn vroegere nationaliteit terug te krijgen.

De zaak Rottmann is nog gewezen onder het oude artikel 17 EG Verdrag, dat slechts
bepaalde dat het Europese burgerschap de nationaliteit van een lidstaat “aanvult”. Nog

niet was bepaald dat het Europese burgerschap wordt verstrekt “naast” de nationaliteit
van een lidstaat.
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Ook al is Rottmann gewezen onder het oude recht, Lenaerts, de president van het
HvJEU, wijst het arrest niettemin aan als het fundament waarop de latere
jurisprudentie over de artikelen 20 en 21 is gebouwd.

“Rottmann set the Jounding stone that paved the way towards the

emancipation of EU citizenship from the limits inherent in its Jree movement
origins.™s

De Nederlandse rechter heeft lange tijd een restrictieve uitleg van de jurisprudentie
van het HVJEU over het Unieburgerschap gehanteerd. Ten onrechte, zo blijkt uit de
zaak Chavez-Vilchez van vorige zomer.“ Gescheiden derdelanders met kinderen
kunnen niet automatisch door de IND worden uitgezet, ook niet als de partner een
Unieburger is die de dagelijkse, daadwerkelijke zorg van de kinderen op zich heeft
genomen (r.0. 70-71).

Het HvJEU permitteert zich veel ruimte bij de beoordeling van de reikwijdte van het
Unieburgerschap en de aanverwante rechten. De toetsing of geen afbreuk wordt
gedaan aan het “nuttig effect” van het Unieburgerschap en aan het
evenredigheidsbeginsel maakt de beoordeling uiterst dynamisch. Het
beoordelingsstramien van het HWJEU in deze zaken is samen te vatten in drie stappen:
i) is er sprake van een inmenging? ii) is die inmenging in overeenstemming met het
evenredigheidsbeginsel, gelet op het “nuttig effect” van het Unieburgerschap, rekening
houdend met alle betrokken omstandigheden van het geval, en iii) rekening houdend
met toepasselijke grondrechten.

Dit beslisschema lijkt op de vragen die beantwoord moeten worden bij een inmenging
of beperking van het recht op gezinsleven beschermd door artikel 8 EVRM. Ook een
beperking van de fundamentele rechten uit het Handvest gaat uit van een dergelijk
stappenplan, mede gelet op artikel 52 van het Handvest.

Wat de eerste stap betreft, lijkt het evident dat sprake is van een inmenging in de
rechten van eisers. Het afnemen van het recht op Burgerschap en de daarvan afgeleide

rechten is de grootste schending of aantasting van die rechten denkbaar. In deze zaak

2 K. Lenaerts, “EU citizenship and the European Court of Justice’s ‘stone-by-stone’ approach®, International Comparitive
Jurisprudence 2015/1-10.
4 HWEU 10 mei 2017, Chavez-Vilchez (C-133/15).
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gaat het er niet om dat eisers het “effectieve genot van de essentie van hun rechten”
wordt ontnomen; het gaat erom dat hun rechten volledig worden ontnomen. Het gaat
niet om de vraag of een derdelander mogelijk een afgeleid verblijfsrecht heeft. Het gaat
niet om analogische toepassing van een richtlijn. Het gaat om het afnemen van

rechten. Onteigening van rechten, al is dat juridisch geen juiste kwalificatie.

In Nederland speelt bovendien het probleem dat het aannemen van de Nederlandse
nationaliteit betekent dat men de nationaliteit die men bezit moet opgeven, “tenzij dit
redelijkerwijs niet kan worden verlangd”. Dat volgt uit artikel g lid 1 sub b van de
Rijkswet op het Nederlanderschap (RWN). Op dit vereiste bestaat een aantal wettelijke
uitzonderingen (art. 9 lid 3 RWN en art. 6 Regeling verkrijging en verlies
Nederlanderschap (RVVN)).

In de situatie van de Brexit is echter uiteraard niet voorzien. Britten die nu de
Nederlandse nationaliteit aanvragen zullen hun Britse nationaliteit moeten opgeven.
Deze inmenging doet zich nu al concreet gelden bij mevrouw (S dic de
Nederlandse nationaliteit heeft aangenomen en haar Britse paspoort dreigt te
verliezen. Dit is een concrete inmenging met de artikelen 20 en 21 VWEU. Het feit dat
Hampton en andere Britten hun Britse nationaliteit moeten opzeggen om Nederlander
te worden, betekent dat zij niet vrij naar het Verenigd Koninkrijk kunnen reizen. Dat

betekent dat zij niet effectief van artikelen 20 en 21 gebruik kunnen maken.

Dat eisers het Unieburgerschap op dit moment nog niet is afgenomen, verhindert niet
om te kunnen spreken van een inmenging. Het is duidelijk hoe het inroepen van artikel
50 door het Verenigd Koninkrijk door de Raad en de lidstaten wordt geinterpreteerd:
het Unieburgerschap gaat automatisch verloren. In Zambrano maakte het niet uit dat

de minderjarige kinderen van Zambrano hun recht op vrij verkeer nog niet hadden

geéffectueerd.

Dat er nog geen akkoord ligt, geen nationaal besluit is genomen, doet ook niet af aan
het feit dat sprake is van een inmenging. Ik citeer uit de conclusie van Advocaat-

Generaal Sharpston bij het arrest Zambrano (punt 165):

Die waarborg in het Verdrag behoort niet afhankelijk te worden gesteld van

de uitoefening van wetgevende bevoegdheid. In een Europese Unie die berust
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op fundamentele rechten en de regels van de rechtsstaat, mag bescherming
niet afhangen van het wetgevingsinitiatief van de instellingen of van de
politieke besluitvorming. Een dergelijke voorwaardelijke bescherming van
rechten is de antithese van de wijze waarop hedendaagse democratieén de
macht van de staat legitimeren.

De (dreigende) afname van de burgerschapsrechten zal getoetst moeten worden aan
het evenredigheidsbeginsel, rekening houdend met alle omstandigheden van het geval.
Toetsing aan het evenredigheidsbeginsel betekent volgens Rottmann dat moet worden
beoordeeld wat de gevolgen van het afnemen van het Unieburgerschap voor de
betrokkene betekent alsmede voor zijn gezinsleden. Met name moet worden nagegaan
“of dit verlies gerechtvaardigd is in het licht van de ernst van de door hem gepleegde
inbreuk, van het tijdsverloop tussen de naturalisatiebeslissing en het
intrekkingsbesluit, en van de mogelijkheid voor de betrokkene om zijn vroegere
nationaliteit terug te krijgen”.

Het gaat in de onderhavige zaak niet om personen die illegaal in een lidstaat verblijven.
Het gaat niet om personen die strafbare feiten hebben gepleegd. Het gaat om personen
die geheel in overeenstemming met de Europese gedachte legaal gebruik hebben
gemaakt van de rechten voortvloeiend uit hun Unieburgerschap en vergaand zijn
geintegreerd in een andere lidstaat. Daar een gezin hebben gesticht, werk hebben
gevonden, een sociaal leven hebben opgebouwd, belastingen hebben betaald. Het zijn
personen die er gerechtvaardigd op mochten vertrouwen dat geen afbreuk zou worden
gedaan aan het bestaan dat zij in een andere lidstaat zouden opbouwen.

Zij hebben tegen de Brexit gestemd, voorzover deelname aan het referendum was
geoorloofd. Sommige eisers zijn al meer dan 15 jaar ingezetene van Nederland. Zij
hebben effectief gebruik gemaakt van de rechten en vrijheden verbonden aan hun EU
burgerschap. Het zijn personen die kunnen zeggen civis europeus sum [ik ben een
Europees burger] en zich aldus, in de woorden van Advocaat-Generaal Jacobs, “op die
status te beroepen om op te komen tegen elke schending van [hun] fundamentele
rechten”.5

Als laatste nog een enkel woord over de betrokken fundamentele rechten. Het van de

ene op de andere dag ontnemen van het EU burgerschap, dat mede een “Europese

15 Conclusie Jacobs van 9 december 1992, arrest van 30 maart 1993 (C-168/91, Jurispr. blz. I-1191), punt 46.
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identiteit” creéert, is een inmenging in de persoonlijke levenssfeer beschermd door
artikel 8 EVRM en artikel 7 van het Handvest. Voorzover kinderen betrokken zijn, gaat
het ook om een beperking van artikel 24 lid 2 van het Handvest.

Ook het EHRM toetst in dat kader of het niet verlenen van een verblijfsrecht wel
noodzakelijk is in een democratische samenleving en proportioneel aan het legitieme

doel dat ermee gediend wordt.

Tk merk volledigheidshalve nog op dat de collectieve uitzetting van vreemdelingen is
verboden volgens artikel 4 van het Vierde Protocol bij het EVRM. Het verbod geldt met
name ook voor collectieve uitzetting op basis van nationaliteit. Uit de jurisprudentie
volgt dat sprake is van strijd met het artikel in het geval de maatregel niet getroffen is

op basis van een individuele beoordeling van elke persoon die uitgezet wordt. 1617

De Nederlandse overheid heeft op grond van art. 8 EVRM een positieve verplichting
om hen te beschermen ten aanzien van hun familie en privéleven. Dit recht omvat de
mogelijkheid om naar familie te reizen, werk te vinden, zich te herenigen met een gezin
etc. Deze rechten moeten behouden blijven en de overheid zal een adequate regeling
moeten opstellen om dit te garanderen. Dat volgt onder meer uit het Kuri¢-arrest*® van
het EHRM over het uiteenvallen van Joegoslavié in 1992. De overgangsregeling die
Slovenié had getroffen voor 200.000 ex-Joegoslaven zonder een Sloveens paspoort
voldeed niet volgens het EHRM; een deel was daarvan niet op de hoogte en werd ten

onrechte stateloos.

Belangen eisers en voortgangsrapport

44.

Met het besluit van het Verenigd Koninkrijk om uit de EU te treden worden 1,2 miljoen
Britten op het vasteland plots van de ene op de andere dag getroffen in hun
bestaanszekerheid. Gestimuleerd om deel te nemen aan het “Europese project”,
hebben zij elders in Europa een thuis gevonden en een bestaan opgebouwd. Het is
wrang dat (D - GEEER volzens de Britse wet niet hebben mogen
stemmen tijdens het Brexit referendum, omdat zij al langer dan 15 jaar buiten het

Verenigd Koninkrijk verblijven. Zij waren het immers die als eersten erop uit zijn

16 EHRM, 3 juli 2014, no. 13255/07 (Georgié/Rusland); EHRM, 5 februari 2002, no. 51564/99 (Conka/Belgié).
17 Boeles e.a., European Migration Law, Antwerpen: Intersentia 2009, p. 377.
8 EHRM 26 juni 2012, 26828/06 (Kuri¢ e.a. v. Sloveni€)
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getrokken en aldus handen en voeten aan het Europese project hebben gegeven. Zij
zijn het die het meest worden geraakt door het besluit tot een Brexit.

45. D <1ijst als oprichter van de Stichting Brexpats — Hear our Voice

46.

47.

48.

dagelijks vragen van bezorgde Britten over hun positie na een Brexit (productie 29). De
zorgen worden niet weggenomen door het voortgangsrapport, dat de EU en het
Verenigd Koninkrijk op 8 december 2017 publiceerden (productie 1). Het rapport
beslaat alleen burgers die op de dag van de Brexit hun rechten van vrij verkeer hebben
uitgeoefend en betekent voor hen een aanzienlijke degradatie ten opzichte van hun

huidige rechten.

In de kern regelt het rapport dat Britse burgers en hun familieleden die op de dag van
de Brexit legaal in een EU lidstaat verblijven daar kunnen blijven op dezelfde basis als
daarvoor. De eis van het Verenigd Koninkrijk, dat Britse burgers in de EU na een
Brexit hun rechten van vrij verkeer en vestiging kunnen blijven uitoefenen, is niet
ingewilligd. Dit onderwerp is doorgeschoven naar de tweede onderhandelingsfase. Of
partijen overeenstemming hierover zullen bereiken en welke is onzeker. Britten in
Nederland vrezen daarom terecht dat zij na een Brexit hier “land locked” zijn met alle

consequenties van dien.

Neem bijvoorbeeld de— wiens (il man een aantal jaren

geleden in een rolstoel belandde. Als freelance_verdient-een
bescheiden inkomen, voor de helft door werk in het buitenland. Vrijheid van verkeer
betekent simpelweg dat (NN rond kan komen door in Duitsland, Belgié, het
Verenigd Koninkrijk, Frankrijk of Itali¢ workshops te geven en dat zij niet door extra
reis- en visa kosten uit de @iiilmarkt geprijsd wordt. (U vraagt zich af of zij na
een Brexit vrij kan blijven reizen om voldoende werk en inkomen te genereren om in
Nederland te kunnen blijven.

Daarnaast krijgen Britse burgers in een EU lidstaat slechts een verblijfsrecht zolang zij
daar blijven wonen. Dit recht vervalt zodra zij langer dan 5 jaar in een ander land
verblijven. Wat betekent dit voor (- G i sinds li§in
verschillende Europese landen hebben gewoond? (illis een zelfstandige @)
ondernemer werkzaam voor de @D Sinds @z zij gestationeerd in Nederland.
Op het moment onderhandelt @il over een nieuw contract voor werk in Brussel,
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Hamburg, Stuttgart of Londen. (il wil na een Brexit hier blijven om voor hun zieke
dochter te zorgen, die in Nederland uitstekende gezondheidszorg krijgt. Kan dit ook als
@ voor langere periode voor de (Illlin het buitenland moet gaan werken?

Niet alle Britten in Nederland worden namelijk door het akkoord gedekt. Het akkoord
biedt slechts zekerheid voor mensen die werk hebben, student zijn of in ieder geval
voldoende bestaansmiddelen hebben om zichzelf te onderhouden én om een
ziektekostenverzekering af te sluiten. Britten die in Nederland voor andere mensen
zorgen, zoals familie die niet door het akkoord gedekt wordt, en zelf geen inkomen
hebben, leven nu in onzekerheid. Ook Britten die voor of zelfs na de Brexit een keer de
fout in gaan en een strafbaar feit plegen, kunnen uit Nederland worden gezet, zelfs als

zij al hun hele leven hier wonen.

Voor hen die na een Brexit met familieleden herenigd willen worden, gelden
beperkingen. Het akkoord dekt bijvoorbeeld alleen huidige partners van personen,
geen toekomstige. Als een Brit in Amsterdam na de Brexit een relatie krijgt met een
andere Brit, dan kan het stel op basis van het akkoord niet in Amsterdam een leven
opbouwen. Ook ouders en meerderjarigen — kinderen ouder dan 21 jaar — die niet
hulpbehoevend zijn, vallen niet onder het rapport. Dit betekent dat de kinderen van
@ dic op dit moment in het Verenigd Koninkrijk studeren in

onzekerheid verkeren en niet weten wat te doen.

De kinderen zijn in Nederland opgegroeid en hebben op basis van hun EU burgerschap
een verblijfsvergunning tot 2022, Als zij na hun studie een aantal jaren in het Verenigd
Koninkrijk willen blijven werken, lopen zij het risico dat zij hun Nederlands
verblijfsrecht verliezen. Als zij de Nederlandse nationaliteit aannemen, kunnen zij vrij
in Europa blijven werken. Zij zullen dan wel hun Britse paspoort moeten opgeven en
dat betekent mogelijk problemen in het Verenigd Koninkrijk. Behoud van hun Brits
paspoort creéert het tegenovergestelde probleem. Of hun Britse universitaire diploma’s
die zij na de Brexit zullen behalen in Europa worden erkend, is nog maar de vraag. Ook

dit onderwerp is doorgeschoven naar een volgende onderhandelingsfase.

Vanwege de huidige onzekerheid nemen Britten nu al beslissingen om te anticiperen

op mogelijke problemen. (D werkt bij een (D bdrijf met veel

Klanten in het buitenland. Hij heeft besloten te gaan trouwen, om op die basis de
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Nederlandse nationaliteit te verkrijgen en vrij te kunnen blijven reizen. (N D
heeft net de Nederlandse nationaliteit aangenomen om een verblijfsrecht voor haar
Amerikaanse man te verzekeren. Ook willen zij voorkomen dat zij geen problemen
krijgen als zij voor langere periode naar het Verenigd Koninkrijk of Amerika willen om
voor hun ouders te zorgen. Net als zij, maken veel Britten zich wel zorgen over de
consequenties van het opgeven van de Britse nationaliteit: voor verblijf in het Verenigd

Koninkrijk is mogelijk een Brits visum vereist.

53. Hoewel het rapport uitgaat van reciprociteit van burgerrechten, worden de rechten van
Britten in het rapport enigszins over het hoofd worden gezien, zo concludeert ook Steve
Peers, hoogleraar Europees Recht aan de Universiteit van Essex (productie 24).
Primaire doel van het Verenigd Koninkrijk was immers om de eigen strikte
immigratiewetten te kunnen toepassen. De focus tijdens de onderhandelingen lag
daarom op de rechten van EU burgers in het Verenigd Koninkrijk. Terwijl het Britse
Parlement de mogelijkheid houdt om de implementatiewet die die rechten garandeert
later weer in te trekken, is de EU aan het akkoord gebonden.

54. Maar wat als er geen akkoord komt? Dan volgt een harde Brexit, is er helemaal niets
geregeld. Het EU recht is dan niet langer op het Verenigd Koninkrijk, als derde land,
als outsider, van toepassing. Maakt een Brexit dan ook dat Britten die in Nederland
verblijven en dus hun EU rechten van vrij verkeer hebben uitgeoefend die automatisch
verliezen? Door over die rechten te onderhandelen gaan de EU en het Verenigd
Koninkrijk daar wel vanuit. Natuurlijk neemt de Nederlandse Staat ook dit standpunt
in; alle partijen willen zoveel mogelijk ruimte behouden om te kunnen onderhandelen.
De President van de Europese Commissie Jean-Claude Juncker begrijpt dit niet.
“Waarom kan de situatie voor burgers niet blijven zoals die is?”, vraagt Juncker zich af,

“Burgers hebben rechten, omdat het burgers zijn.”9

55. De Brexit roept niet alleen vragen op over artikel 20 VWEU, maar ook over artikel 50
VEU. Doordat het Verenigd Koninkrijk gebruik maakt van artikel 50 VEU, staan EU
burgerschapsrechten nu op het spel.

http://www.independent.co.uk/news/uk

theresa-may-david-davis-a8002426 .html

19 J-C. Juncker, speech op vrijdag 13 oktober 2017 te Luxemburg, beschikbaar via:
brexit-chi
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Artikel 50

56.

57-

58.

59.

Met de Brexit is artikel 50 voor het eerst ingeroepen. In de inleiding is aangegeven dat
de opstellers ervan geen rekening hebben gehouden met de situatie waarin dit nu

gebeurt. Erika Szyszczak, Professor Europees recht aan de Universiteit van Sussex:

“De bedoeling was dat dit huwelijk voor altijd zou duren. Het gebrek aan
huwelijkse voorwaarden maakt de Brexit-scheiding een juridisch

mijnenveld.”°

De onduidelijke tekst van artikel 50 heeft inderdaad tot veel discussie geleid over de
terugtrekkingsprocedure. Menige prejudiciéle vragen over artikel 50 zijn daarin
opgeworpen. Kan het Verenigd Koninkrijk de kennisgeving van het inroepen van
artikel 50 VEU terugtrekken en is daarvoor instemming van de EU nodig? Biedt artikel
50 VEU de mogelijkheid om de reikwijdte van primair EU-recht te wijzigen met enkel
een gekwalificeerde meerderheid? Welke afspraken kunnen in het
terugtrekkingsakkoord vastgelegd worden en voor welke afspraken is betrokkenheid
van de nationale parlementen van de 27 lidstaten vereist? Kan de EU pas afspraken

maken over de nieuwe relatie met het Verenigd Koninkrijk als het land de EU heeft

verlaten?

In het vervolg zal ik ingaan op met name twee prejudiciéle onderwerpen. Het eerste
onderwerp betreft de vraag in hoeverre het terugtrekkingsakkoord ook voorwaarden
voor de nieuwe relatie tussen de EU en het Verenigd Koninkrijk kan bevatten, die de
goedkeuring van nationale parlementen vereisen. Het tweede onderwerp betreft de

vraag of het Verenigd Koninkrijk zijn besluit tot een Brexit eenzijdig kan terugdraaien.

Volgens artikel 50 shiit de EU na onderhandelingen met de uittredende Lidstaat “een
akkoord over de voorwaarden voor zijn terugtrekking, waarbij rekening wordt
gehouden met het kader van de toekomstige betrekkingen”.2! Afspraken die zien op de
loutere terugtrekking, de ontvlechting van bestaande betrekkingen, zoals bijvoorbeeld

de verdeling van vermogen en de bepaling van aansprakelijkheden, zijn echter niet

20 £, Szyszeak en E. Lydgate, “Triggering Article 50 TEU, a legal analysis”, UK Trade Policy Observatory, Briefing paper 4, 10
oktober 2016.

21 Artikel 50 lid 2 VEU.
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hetzelfde als afspraken over de toekomstige relatie. De tekst van artikel 50 maakt
duidelijk dat de onderhandelingen hierover wel met elkaar te maken hebben, maar dat

het terugtrekkingsakkoord niet is bedoeld de gehele toekomstige relatie te regelen.

Dit is van belang omdat de procedures van de twee typen akkoorden verschillen. Het
terugtrekkingsakkoord onder artikel 50 vereist een gekwalificeerde meerderheid
binnen de Raad, waarin Nederland een stem heeft, en de goedkeuring van het
Europees Parlement.22 Het akkoord betreft een exclusieve bevoegdheid van EU
waarvoor geen nationale ratificatie nodig is van de overige 27 lidstaten. Het is daarom
mogelijk dat het Verenigd Koninkrijk de EU verlaat tegen de zin van bepaalde
lidstaten.

Dat ligt anders voor toekomstige handelsakkoorden en associatieverdragen tussen de
EU en het Verenigd Koninkrijk. Afhankelijk van het onderwerp gelden daarvoor
verschillende procedures. Regelt een akkoord puur het gemeenschappelijk
handelsbeleid, dan kan de Raad dat sluiten zonder het Europees Parlement, maar in
sommige situaties alleen bij unanimiteit.2s Hebben akkoorden een breder bestek en
omvatten zij institutionele aspecten en niet-commerciéle belangen, dan vallen zij

buiten de exclusieve competentie van de EU en moeten zij geratificeerd worden door
alle Lidstaten.24

Mocht er een terugtrekkingsakkoord gesloten worden, dan zal dat hoogst
waarschijnlijk een gemengd akkoord zijn, waarin veel van de voorwaarden voor
uittreding mede zullen zien op de nieuwe betrekkingen. “Nothing is agreed until
everything is agreed”, zo luidt immers de slogan waaronder de onderhandelingen
tussen de EU en het Verenigd Koninkrijk momenteel plaatsvinden. Waar
Onderhandelingsfase I zag op “de Scheiding” en het Voortgangsrapport de
onderwerpen burgerrechten, de financiéle afwikkeling en de grens met Noord-Ierland
regelt, ziet Onderhandelingsfase II op de overgangsperiode na maart 2019 en de
toekomstige handelsbetrekkingen.

De tekst van artikel 50 sluit de mogelijkheid van een dergelijke “package deal” niet uit.

Het akkoord zal dan wel meerdere bases moeten hebben in het VEU, zo concluderen

22 Artikel 50 lid 4 VEU.
23 Artikel 207 VWEU.
24 Artikel 37 VEU en 217 VWEU.
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ook de meeste auteurs.25 Neem het vrij verkeer van personen dat naar
Onderhandelingsfase II is doorgeschoven. Dat is iets wat de Lidstaten in het VEU
hebben afgesproken en een aanpassing hiervan moet daarom ook door Lidstaten
worden beoordeeld, en niet de EU, stellen Eeckhout en Frantziou.2¢ Volgens het
Voortgangsrapport dienen Britse gerechten het Hof van Justitie om uitleg te vragen
over de rechten die EU burgers in het Verenigd Koninkrijk op basis van het akkoord
hebben:?7 betreft dit niet een institutionele verhouding die betrokkenheid van

nationale parlementen vereist?

De keuze voor een gemengd akkoord en het feit dat Lidstaten mogelijk een effectief
veto hebben op delen daarvan, roept een volgende vraag op over artikel 50: de
beruchte deadline van twee jaar. Behalve als de Raad unaniem tot een verlenging
besluit, zal het Verenigd Koninkrijk de EU verlaten twee jaar nadat het zijn
kennisgeving heeft gegeven, met of zonder een akkoord.28 Strikt genomen geeft artikel
50 geen maximale termijn voor een verlenging. Betekent dit, dat burgers mogelijk nog
jarenlang in een onzekere onderhandelingssituatie zouden kunnen zitten? Doel van de
relatief korte onderhandelingstermijn was toch om uittreden onaantrekkelijk te maken

en druk op partijen te zetten om een lange periode van onzekerheid te voorkomen.29

De deadline in maart 2019 zet grote tijdsdruk op de moeizame onderhandelingen.
Eerder dreigde het Verenigd Koninkrijk weg te lopen van de onderhandelingstafel over
burgerrechten, nu wil de EU geen garanties geven over het slagen van een
handelsakkoord.3° Als er wel een akkoord komt, zal het Britse parlement, waarvan de
meerderheid voor een zachte Brexit is, dat eerst nog moeten goedkeuren. In het
Verenigd Koninkrijk gaan stemmen op om een tweede Brexit-referendum te houden.
Als er geen akkoord komt, zal de onderhandelingspositie van het Verenigd Koninkrijk
na de Brexit alleen maar verzwakken. Het tweede prejudiciéle onderwerp betreft

daarom de vraag of het Verenigd Koninkrijk tussentijds nog van gedachte kan

25 G.T. Davies, “Legal and constitutional aspects of Brexit”, Tijdschrift voor Constitutioneel Recht, April 2017, p. 146-147; P.
Feckhout en E. Frantziou, “ Brexit and Article 50 TEU: A constitutionalist reading, UCL European Institute, Working Paper,
December 2016; P.P. Craig, “The Process: Brexit and the Anatomy of Article 507, in: F. Fabbrini (ed.), The Law and Politics of
Brexit, Oxford University Press, Chap. 3; Oxford Legal Studies Research Paper No. 37/2017; J. Carmona e.a., “UK withdrawal
from the European Union. Legal and procedural issues”, European Parliamentary Reserach Service March 2017, PE 599.352.
26 Eeckhout en E. Frantziou 2016.

27 Par. 38 van het Joint report from the negotiators of the European Union and the United Kingdom Government on progress
during phase 1 of negotiations under article 50 TEU of the United Kingdom’s orderly withdrawal from the European Union, 8
december 2017, TF50 (2017) 19 — Commission to EU 27..

28 Artikel 50 lid 3 VEU.

29 A, Cuyvers, Artikel 50 VEU en Brexit: de juridische contouren voor een politick drama, Nederlands tijdschrift voor Europees
recht (NtEr), nr. 7, september 2016, p. 221-229.

30 “Europe has completely turned the tables on Brexit”, L. Bershidsky, Bloomberg view, 10 januari 2018.
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veranderen en zijn kennisgeving van een Brexit aan de Raad eenzijdig kan
terugtrekken.

De meningen hierover verschillen. Een veel gemaakt argument vo6r de mogelijkheid
van herroeping van het besluit is dat volgens internationaal verdragenrecht en het
Weens Verdragenverdrag partijen pas gebonden zijn aan een onderhandelingsresultaat
waar ze mee instemmen.3 De interpretatie van artikel 50 kan echter het best worden
begrepen als een vraagstuk van Unierecht.32 Het doel van artikel 50 was immers om
het vraagstuk van uittreding binnen het Unierecht te trekken, en aldus de grip van EU
recht op terugtrekking te vergroten.ss

Hoewel nooit bedoeld voor situaties als de Brexit, opent het gebruik van artikel 50 door
het Verenigd Koninkrijk een doos van Pandora met vragen over artikel 50 VEU en 20
VWEU.

Prejudiciéle vragen

68.

69.

Koen Lenaerts, de president van het HvJEU, heeft al verklaard dat de Brexit vroeg of
laat behandeld zal worden door het HvJEU.34 Daarbij zal het HvJEU niet aarzelen
wijzigingen af te dwingen in het terugtrekkingsakkoord, zo heeft Lenaerts gezegd. In
oktober 2018 moeten de onderhandelingen over het terugtrekkingsakkoord voltooid
zijn. Dit moet vervolgens door het Europees Parlement worden goedgekeurd, uiterlijk
in maart 2019. Op 29 maart 2019 moet Brexit een feit zijn.

Gelet op deze krappe tijdlijn, geven eisers u eerbiedig in overweging in het geval van
een prejudici€le verwijzing daarbij gebruik te maken van de mogelijkheid om te
verzoeken om een versnelde procedure conform artikel 105 van het Reglement voor de
procesvoering. In 2016 duurde een reguliere prejudiciéle verwijzing 15 maanden, de

kortste procesduur die in meer dan dertig jaar is gemeten. Het HVJEU geeft in zijn

31 Wessels 2017. Artikel 68 Weens Verdragenverdrag: “a notification or instrument .. may be revoked at any time before it takes

effect”.

32 Davies 2017, p. 147.
33 Cuyvers 2016.
34 Zie http://www.dailymail.co.uk/video/ news/video-1404689 /Koen-Lenaerts-states-EU-court—make—changes-Brexit—deal.html
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jaarverslag aan dat de gemiddelde doorloopsnelheid van een versnelde prejudici€le

procedure slechts vier maanden bedraagt. **

70. Eisers kunnen zich voorstellen dat u voor de verdere behandeling van deze zaak
aanhaakt bij de procedure die wordt gehanteerd bij het stellen van prejudiciéle vragen
aan de Hoge Raad, waarbij de prejudiciéle vragen in een tussenvonnis aan partijen
worden voorgelegd en zij daarop binnen twee weken kunnen reageren. Een eindvonnis
met prejudiciéle vragen zou dan eind februari naar Luxemburg gestuurd worden. In
juni of juli 2018 zou de beantwoording gereed kunnen zijn. Dat zou de

onderhandelende partijen ruimte geven rekening te houden met de antwoorden van
het HWJEU.

Conclusie

Toewijzing van de vorderingen met veroordeling van de Staat en de gemeente in de kosten

van dit geding, alles uitvoerbaar bij voorraad.

Deze zaak wordt behandeld door
Mrs Chr.A. Alberdingk Thijm en E.J. Janssen

bureau Brandeis

Sophialaan 8 1075 BR Amsterdam The Netherlands
T: 020 7606 505 / F: 020 7 606 555

info@bureaubrandeis.com / bureaubrandeis.com

35 Jaarverslag Hof van Justitie 2016, p. 86. hitps://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2017-
03/ra 2016 nl 20170317.pdf
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