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Executive summary

This report, an update of a report initially published in 2009, aims to describe the links between nationality
and protection from discrimination under EU and international law as well as in the domestic legal
systems of EU Member States. Protection from discrimination should be seen as a key component of the
current strategies for the integration of third-country nationals, which the European Commission pledged
to support in the Action Plan it announced in June 2016. Such strategies are particularly important today,
as the situation of the 20 million third-country nationals living in the EU-28 Member States, representing
about 4 % of the total population of the EU, has been figuring prominently in the public debate, and as
the European Union has witnessed a significant rise in the inflow of refugees since 2015.

Against this background, the purpose of this report is to identify whether third-country nationals, once
they enter the European Union, are protected from discrimination on grounds of nationality and from
discrimination on grounds of race, ethnic origin or religion in situations where nationality is used as a proxy
for these grounds. Article 3(2) common to both the Racial Equality and Employment Equality Directives
states that these instruments ‘do [...] not cover difference of treatment based on nationality’. However,
this clause does not imply that all differences of treatment on grounds of nationality are permissible.
Such differences in treatment may result in indirect discrimination on grounds of race, ethnic origin or
religion. They may also be in violation of other rules of EU law, including both EU secondary legislation
and the general principle of equal treatment, which applies in the field of application of EU law.

The integration of immigrants can succeed only if these individuals are adequately protected from
discrimination: therefore, the principle of equality of treatment is a key component of the Union’s
immigration policy, launched at the Tampere European Council in 1999 and announced by a 2000
communication of the European Commission. Indeed, by stipulating in Article 15(3) that ‘Nationals of
third countries who are authorised to work in the territories of the Member States are entitled to working
conditions equivalent to those of citizens of the Union’, the EU Charter of Fundamental Rights, proclaimed
in December 2000, itself makes a contribution in this regard. Yet, the position of nationals of EU Member
States remains much more advantageous than that of third-country nationals. The provisions of the
Treaty on the Functioning of the European Union which prohibit discrimination on grounds of nationality,
whether in general (‘within the scope of application of the Treaties”: Article 18 TFEU (ex-Art. 12 EC)) or in
the specific contexts of the freedom of movement of workers (Article 45(2) TFEU (ex-Art. 39(2) EC)) or
of freedom of establishment (Article 49 TFEU (ex-Art. 43 EC)), have been interpreted to protect only the
nationals of Member States. The scope of application of Article 18 TFEU is still limited to nationals of
EU Member States, and it covers neither differences of treatment between EU citizens and third-country
nationals nor differences of treatment between the nationals of different third countries.

This report describes how the protection afforded to third-country nationals has improved in recent years
as a result of developments both in EU law and in international human rights law. Anti-discrimination
law is thus supporting efforts at integration at a time when there is broad agreement that we need to
move to more inclusive societies, both for the sake of social cohesion and for economic reasons: as
long as migrants’ access to work or education is impeded by prejudice or discrimination, the potential of
their contribution to the prosperity and well-being of society will not be fully tapped. The requirement
of non-discrimination on grounds of nationality has been significantly strengthened under international
and European human rights law and under national constitutions, as well as under the ordinary domestic
legislation of EU Member States, including legislation implementing the Racial Equality and Employment
Equality directives. This both supports and strengthens the adoption of new legal instruments in the EU,

1 Communication of the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee
and the Committee of Regions, Action Plan on the integration of third-country nationals, COM(2016)377 of 7.6.2016.



Links between migration and discrimination

improving the status under Union law of third-country nationals staying in the EU Member States. Some
contentious issues remain, however. This is in part because the progress made by EU law in this area has
been patchy, as equal treatment with nationals has been extended to distinct categories of migrants, such
as long-term residents, Blue Card holders or seasonal workers, rather than to third-country nationals in
general. But it is also because of the absence of a sufficient consensus on certain questions - particularly
concerning the rights of third-country nationals who are not regularly residing in an EU Member State,
whose arrival may be too recent or whose status may be too fragile to justify granting certain advantages
concerning, for instance, access to social security (including old-age pension and child allowances, for
instance) or to healthcare benefits (beyond emergency medical assistance). The report, in that sense,
illustrates the convergence that is occurring between developments of Union law and developments
in general human rights law, as well as the fact that such convergence is still incomplete. At the same
time, the report provides strong support for basing the emerging EU immigrant integration policy on the
principle of equal treatment with the nationals of the Member State in which they reside. This principle is
increasingly seen as more than a political commitment and as a useful tool for effective integration: it is
understood as a legal requirement imposed on the EU and its Member States. Although the principle of
equal treatment does not imply that any difference in treatment on grounds of nationality is necessarily
prohibited, it does require that such differences in treatment be carefully scrutinised and justified as
proportionate to the fulfilment of a legitimate aim: in the language of the European Court of Human
Rights, only ‘very weighty reasons’ may now still justify differences of treatment based exclusively on
citizenship.

In Chapter 1, the concepts of ‘nationality’, ‘race’ and ‘ethnic origin’ are described, and they are related to the
concept of ‘national origin’, which also appears in human rights instruments adopted at international and
European levels and in EU law. This chapter also explains the potential relationship between nationality-
based discrimination, on the one hand, and discrimination on other grounds such as race, ethnic origin or
religion, on the other hand.

Chapter 2 then discusses how discrimination on grounds of nationality is addressed in the framework of
EU law. The provisions of the Treaty on the Functioning of the European Union which prohibit discrimination
on grounds of nationality cover only nationals of EU Member States. These provisions therefore prohibit
neither differences of treatment between the citizens of the EU — who have the nationality of a Member
State — and third-country nationals, nor differences of treatment between nationals of different third
countries on grounds of nationality. Yet steps have been taken to overcome the exclusion of third-country
nationals from free movement rights as granted in the EU Treaties to nationals of EU Member States. This
is the purpose of Council Directive 2003/109/EC of 25 November 2003 concerning the status of third-
country nationals who are long-term residents,? the scope of which was extended by Directive 2011/51/
EU to the beneficiaries of international protection.®> Another important step was the adoption in 2009 of
the Blue Card Directive. This initiative aims to attract highly qualified workers seeking to work in the EU,
and includes a number of areas in which EU Blue Card holders shall enjoy equal treatment with nationals
of the Member State issuing the Blue Card. Other instruments were adopted on the basis of Article 79(2)
of the Treaty on the Functioning of the European Union, which allows the EU to define the rights of third-
country nationals residing legally in a Member State. They include the 2011 Single Permit Directive,
which defines a common set of rights benefiting third-country workers legally residing in a Member
State;> Directive 2014/36/EU, which defines the rights of seasonal workers;® Directive 2014/66/EU on

2 OJL 16 of 23.1.2004, p. 44.

3 Directive 2011/51/EU of the European Parliament and of the Council of 11 May 2011 amending Council Directive 2003/109/EC
to extend its scope to beneficiaries of international protection, OJ L 132, 19.5.2011, p. 1.

4 Council Directive 2009/50/EC of 25 May 2009 on the conditions of entry and residence of third-country nationals for the
purposes of highly qualified employment, OJ L 155, 18.6.2009, p. 17.

5 Directive 2011/98/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011 on a single application
procedure for a single permit for third-country nationals to reside and work in the territory of a Member State and on a
common set of rights for third-country workers legally residing in a Member State, OJ L 343, 23.12.2011, p. 1.

6 Directive 2014/36/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on the conditions of entry and
stay of third-country nationals for the purpose of employment as seasonal workers, OJ L 94, 28.3.2014, p. 375.



Executive summary

the conditions of entry and residence of third-country nationals in the framework of an intra-corporate
transfer;” and Directive 2016/801, which covers a heterogeneous group of people (students, exchange
pupils, volunteers and scientific researchers), the arrival of whom in the EU from outside the Union is seen
as potentially contributing to the Union’s economic progress.®

Thus, in a number of areas, and for the benefit of a number of categories of third-country nationals,
the principle of equality of treatment with the nationals of the host State (in working conditions, in
access to certain branches of social security, or in access to goods and services and the supply of goods
and services made available to the public, for example) was affirmed for the benefit of third-country
nationals legally authorised to stay in that State’s territory. In parallel to these advances, the Court
of Justice of the European Union took the view in Tdmer, a case on which it delivered its judgment in
20147 that instruments protecting workers in general should be presumed to extend their protection
to third-country nationals, even in cases where they are not legally authorised to work. The extension
of national treatment to third-country nationals in the Union is thus making progress through different
channels, favouring their integration in the host society and ensuring that Union law aligns itself with the
development of international human rights law.

Association and partnership and cooperation agreements concluded between the European Union and
third countries also offer to the nationals of the States Parties to such agreements a certain degree of
protection from nationality-based discrimination. While these agreements do not provide for the freedom
of nationals of these countries to enter the EU in order to seek employment, they may contain provisions
which prohibit discrimination on grounds of nationality, for instance in access to employment or in working
conditions, and sometimes as regards social security benefits, between nationals of the EU (or EEA)
Member States on the one hand and nationals of the third country with which the agreement is concluded
on the other hand. They also contribute, therefore, to the general movement towards the removal of
differences of treatment on grounds of nationality — differences of treatment which are increasingly seen
as discriminatory in the absence of adequate justification.

Finally, the 2011 Qualification Directive (Recast) (Directive 2011/95/EU)*° guarantees persons in need of
international protection a minimum level of benefits in all EU Member States. This directive aligns the
situation of refugees and persons granted subsidiary protection either with the situation of nationals of
the host State in which they reside or with the situation of other third-country nationals legally residing
in that State, in a limited number of areas: they are granted the right to access employment, social
assistance, education and healthcare under the same conditions as nationals, as well as a right to access
accommodation and freedom of movement within the receiving State under the same or equivalent
conditions as those applicable to third-country nationals residing in that State.

Important though they are, these developments do not ensure full equality of treatment between third-
country nationals and nationals of the EU Member States as regards protection from nationality-based
discrimination. Nor does the Charter of Fundamental Rights change this situation since, on this issue, the
Charter merely reaffirms the existing situation under EU primary law.

7 Directive 2014/66/EU of the European Parliament and of the Council of 15 May 2014 on the conditions of entry and
residence of third-country nationals in the framework of an intra-corporate transfer, OJ L 157 of 27.5.2014, p. 1.

8 Directive (EU) 2016/801 of the European Parliament and of the Council of 11 May 2016 on the conditions and entry of third-
country nationals for the purposes of research, studies, training, voluntary service, pupil exchange schemes or educational
projects and au pairing, OJ L 132 of 21.5.2016, p. 21.

9 Case C-311/13, Tiimer, judgment of 5 November 2014 (ECLI:EU:C:2014:2337).

10  Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the Council of 13 December 2011 on standards for the
qualification of third-country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection, for a uniform status
for refugees or for persons eligible for subsidiary protection, and for the content of the protection granted, OJ L 337 of
22.12.2011, p. 9. This instrument recasts Directive 2004/83/EC of 29 April 2004 on minimum standards for the qualification
and status of third-country nationals or stateless persons as refugees or as persons who otherwise need international
protection and the content of the protection granted, OJ L 304, 30.9.2004, p. 12.
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Chapter 3 examines the contribution of international and European human rights law to combating
discrimination on grounds of nationality. The requirements of the International Covenant on Civil and
Political Rights, of the Convention on the Rights of the Child and of the Council of Europe European
Convention on Human Rights cannot be ignored since these instruments are a source of inspiration for
the Court of Justice of the European Union in identifying the fundamental rights that it protects within
the EU legal system as part of the general principles of EU law. This chapter also discusses the position
of the Council of Europe European Social Charter and of the International Covenant on Economic, Social
and Cultural Rights on this issue, although the status of these instruments in the development of the case
law of the European Court of Justice is less clear. In addition, Chapter 3 presents the contributions made
to the issue of nationality-based discrimination by the 1951 Geneva Convention relating to the Status of
Refugees and by the 1954 Convention relating to the Status of Stateless Persons.

A comparison of these instruments leads us to the conclusion that differences of treatment on grounds of
nationality are increasingly treated as suspect in international human rights law: as already mentioned,
only ‘very weighty reasons’, in the view of the European Court of Human Rights, could justify differences
of treatment based exclusively on the criterion of nationality; moreover, both the European Court of
Human Rights and the European Committee of Social Rights (in this case, setting aside the apparently
clear wording of the Appendix to the European Social Charter concerning the scope of application ratione
personae of the Charter) have considered that, in principle, a person should not be denied the human rights
that are accorded to everyone simply because he or she is irregularly staying on a given State’s territory.
This jurisprudence leads to the conclusion that, although they might still be acceptable in the exercising
of political rights narrowly defined, differences of treatment between EU nationals and third-country
nationals are becoming more difficult to justify in areas such as social security, access to education and
healthcare, both because these are areas which are directly related to the socio-economic integration
of migrants and to their enjoyment of basic rights and because they are less connected to the State’s
sovereign powers in law enforcement.

The implication is that, in the future, the situation of third-country nationals who are legally residing in
EU Member States may have to be more closely aligned with that of the nationals of other EU Member
States; the mere fact that EU Member States have decided to establish among themselves a new legal
system and to create a ‘citizenship of the Union’ should not be considered as sufficient justification
for the maintenance of such differences beyond the narrow list of political rights currently attached to
citizenship of the Union. Indeed, as regards at least the enjoyment of fundamental rights, even differences
of treatment based on the administrative situation of individuals - particularly differences of treatment
between legally resident migrants and migrants who are in an irregular situation — may be challenged.

Finally, Chapter 4 asks whether third-country nationals are protected from differences of treatment on
grounds of nationality in the domestic legal systems of EU Member States. Two questions are asked.
First, are third-country nationals protected from differences of treatment on grounds of nationality which
may be discriminatory in themselves? Secondly, are they protected from such differences in treatment to
the extent that these measures may constitute indirect discrimination on grounds of race, ethnic origin
or religion, whether this is the intent of the author of the measures (who deliberately uses nationality
as a proxy for race, ethnicity or religion) or whether this is the result of such measures (differences of
treatment on grounds of nationality leading to a particular disadvantage for members of certain racial
or ethnic groups or for the members of a particular religious faith)? The answers are sought in the
constitutions and the domestic legislation of EU Member States. The study shows that, although only two
States explicitly provide, in their respective constitutions, for a prohibition of discrimination on grounds
of nationality, in the overwhelming majority of EU Member States, the courts enforcing constitutional
equality clauses could impose such a prohibition, since in most Member States such clauses are drafted in
terms broad enough to extend to the prohibition of any discrimination on grounds of nationality. Protection
from discrimination under domestic laws is, of course, additional to, and not instead of, protection already
granted through international and European human rights law as described in Chapter 3. However, the
rise of nationality as a suspect ground of discrimination in international human rights law may encourage

10
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a reading of domestic constitutional provisions which protects foreigners from discrimination on grounds
of their nationality, and this may lead national courts, constitutional courts in particular, to demand that
the situation of third-country nationals be aligned with that of nationals and with that of nationals of
other EU or EEA Member States.

Chapter 5 concludes that the prohibition of discrimination on grounds of nationality is emerging as a general
principle of international and European human rights law, and that it is recognised already by a significant
number of EU Member States, to the extent that it can be considered as a general principle of EU law,
for which the Court of Justice of the European Union may in the future seek to ensure respect. This does
not mean that the European legislator should necessarily equate the situation of third-country nationals
legally residing on the territory of an EU Member State with that of nationals of other EU Member States,
for example as regards access to social benefits such as health, education or job placement services. It
may imply, however, that, when implementing EU law, Member States should take into account the need
not to establish or maintain differences in treatment between different categories of foreign nationals
(in particular between nationals of other EU Member States and nationals of third countries), nor to
establish or maintain differences in treatment between nationals and foreigners, unless such differences
can be justified as measures that may be adopted in the pursuance of legitimate objectives and that
are proportionate to such objectives. This should not be seen as announcing the gradual dissolution of
the privileges attached to being a citizen of the Union when one exercises one’s free movement rights
by travelling in an EU Member State other than the State of one’s nationality. It should be seen, rather,
as signalling that integration of third-country nationals in their host societies must be built on a robust
understanding of the right of these foreigners to equal treatment with the nationals of the host country.
This reasoning was at the heart of the very definition of freedom of movement for workers from other
Member States when the European Economic Community was established. It is a reasoning that is still
valid 50 years later. But it must now extend beyond citizens of the Union alone.

11



Résumeé

Le présent rapport, qui met a jour un rapport initialement publié en 2009, vise a décrire les liens entre la
nationalité et la protection contre la discrimination conférée par le droit européen et international ainsi
que par les ordres juridiques internes des Etats membres de I'UE. La protection contre la discrimination
doit étre considérée comme un élément essentiel des stratégies actuelles d’intégration des ressortissants
de pays tiers, que la Commission européenne s’est engagée a soutenir dans son plan d'action annoncé
en juin 2016.! Ces stratégies revétent aujourd’hui une importance toute particuliere, étant donné que
la situation des 20 millions de ressortissants de pays tiers vivant dans 'UE-28 (soit 4 % environ de
'ensemble de sa population) occupe une place centrale dans le débat public, et que I'Union européenne
connait depuis 2015 un afflux de réfugiés en forte croissance.

Cest dans ce contexte que le présent rapport cherche a déterminer si les ressortissants de pays tiers
bénéficient des leur entrée dans I'Union européenne d’une protection contre la discrimination fondée sur
la nationalité et contre la discrimination fondée sur la race, l'origine ethnique ou la religion lorsque la
nationalité sert de substitut a ces motifs. La directive sur 'égalité raciale et la directive relative a I'égalité
en matiére d’emploi disposent toutes deux en leur article 3, paragraphe 2, qu’elles «ne visent pas les
différences de traitement fondées sur la nationalité», mais cette clause n’'implique pas que toutes les
différences de traitement fondées sur la nationalité puissent étre justifiées. Ces différences peuvent se
traduire par une discrimination indirecte fondée sur la race, l'origine ethnique ou la religion. Elles peuvent
également enfreindre d’autres regles du droit de 'UE, en ce compris tant la législation européenne dérivée
que le principe général de 'égalité de traitement qui vaut pour I'ensemble du domaine d’application du
droit de I'UE.

Lintégration des immigrants ne pouvant réussir que si ceux-ci bénéficient d’'une protection adéquate
a l'encontre des discriminations, le principe de l'égalité de traitement constitue une composante clé de
la politique d’'immigration de I'UE initiée par le conseil européen de Tampere en 1999 et annoncée par
une communication de la Commission européenne en 2000. En effet, en stipulant en son article 15,
paragraphe 3, que «Les ressortissants des pays tiers qui sont autorisés a travailler sur le territoire des
Etats membres ont droit & des conditions de travail équivalentes a celles dont bénéficient les citoyens ou
citoyennes de I'Unions, la Charte des droits fondamentaux de |'UE, proclamée en décembre 2000, apporte
elle-mé&me une pierre a l'édifice. Or la situation des ressortissants des Etats membres de I'Union reste
beaucoup plus avantageuse que celle des ressortissants de pays tiers. Les dispositions du traité sur le
fonctionnement de I'Union européenne qui interdisent la discrimination fondée sur la nationalité, que ce
soit de maniere générale («dans le domaine d’'application des traités»: article 18 TFUE (ex-article 12 TCE))
ou dans les contextes spécifiques de la libre circulation des travailleurs (article 45, paragraphe 2, TFUE
(ex-article 39, paragraphe 2, TCE)) ou de la liberté d’établissement (article 49 TFUE (ex-article 43 TCE)),
ont été interprétées comme protégeant exclusivement les ressortissants des Etats membres. Le champ
d’application de l'article 18 TFUE se limite encore toujours aux ressortissants des Etats membres de 'UE,
et ne couvre ni les différences de traitement entre citoyens de 'UE et ressortissants de pays tiers ni les
différences de traitement entre ressortissants de pays tiers différents.

Le rapport ci-aprés décrit 'amélioration de la protection octroyée aux ressortissants de pays tiers
intervenue ces dernieres années par suite de 'évolution a la fois du droit de I'UE et du droit international
relatif aux droits de 'homme. La législation antidiscrimination étaye donc les efforts déployés en
faveur de lintégration a 'heure ou s’est forgé un large consensus quant a la nécessité de s’orienter
vers des sociétés davantage inclusives, a la fois dans un souci de cohésion sociale et pour des raisons

1 Communication de la Commission au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social européen et au
Comité des régions, Plan d‘action pour l'intégration des ressortissants de pays tiers, COM(2016)377 du 7.6.2016.

12
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économiques: aussi longtemps que l'acceés des migrants au travail ou a la formation restera entravé par
des préjugés ou des discriminations, leur contribution potentielle a la prospérité et au bien-étre de la
société ne sera pas pleinement valorisée. L'interdiction de discrimination fondée sur la nationalité a été
considérablement renforcée au titre du droit international et européen relatif aux droits de ’lhomme, des
constitutions nationales et de dispositions législatives internes des Etats membres de I'UE, y compris la
législation transposant les directives relatives a I'égalité raciale et 'égalité en matiére d’emploi — ce qui
favorise et consolide a la fois 'adoption de nouveaux instruments juridiques européens améliorant, en
vertu du droit de 'UE, la situation des ressortissants de pays tiers séjournant dans les Etats membres.
Certains points restent cependant litigieux du fait notamment que les avancées réalisées en la matiére
par le droit de 'UE sont fragmentaires: ainsi 'égalité de traitement a-t-elle été étendue a des catégories
distinctes de migrants tels que les résidents de longue durée, les titulaires de la carte bleue européenne
ou les travailleurs saisonniers plutdt qu’a des ressortissants de pays tiers en général. Ces points litigieux
peuvent cependant découler également d’'une absence de consensus suffisant sur certaines questions —
en rapport plus particulierement avec les droits des ressortissants de pays tiers qui ne résident pas
réguliérement dans un Etat membre de 'UE ou dont l'arrivée est trop récente, ou le statut trop précaire,
pour justifier l'octroi de certains avantages en termes d’accés a la sécurité sociale (y compris la pension
de vieillesse et les allocations familiales, par exemple) ou de prestations de soins de santé (au-dela de
'aide médicale d’'urgence) notamment. Dans ce sens, le rapport illustre a la fois la convergence observée
entre les évolutions du droit de I'Union et celles du droit général relatif aux droits de 'homme, et le
caractere inachevé de cette convergence. Le rapport appuie parallelement et sans équivoque l'élaboration
d’'une politique européenne d’intégration des immigrants qui se fonde sur le principe d’'une l'égalité de
traitement avec les ressortissants de I'Etat membre dans lequel ils séjournent. Ce principe est de plus en
plus largement envisagé comme étant davantage qu’un engagement politique et un instrument utile a
une intégration effective: il est percu comme une exigence légale imposée a I'UE et a ses Etats membres.
Sans impliquer que toute différence de traitement fondée sur la nationalité est nécessairement interdite, le
principe de l'égalité de traitement exige que ces différences de traitement soient attentivement examinées
et qu'elles soient justifiées en tant que moyen proportionné d’atteindre un but légitime: selon les termes
utilisés par la Cour européenne des droits de ’lhomme, seules des «raisons trés sérieuses» peuvent encore
justifier aujourd’hui des différences de traitement exclusivement fondées sur la citoyenneté.

Le premier chapitre du rapport s’attache a préciser les concepts de «nationalité», de «race» et d’«origine
ethnique » et a les mettre en rapport avec le concept d’'«origine nationale», lequel apparait également
dans des instruments relatifs aux droits de 'homme adoptés aux niveaux international et européen
ainsi qu’en droit de 'UE. Ce chapitre explique aussi le lien potentiel entre la discrimination fondée sur la
nationalité, d’'une part, et, de l'autre, la discrimination fondée sur d’autres motifs tels que la race, 'origine
ethnique ou la religion.

Le deuxieme chapitre analyse ensuite la maniéere dont la discrimination fondée sur la nationalité est abordée
dans le cadre du droit de I'UE. Les dispositions du traité sur le fonctionnement de I'Union européenne
interdisant la discrimination fondée sur la nationalité couvrent exclusivement les ressortissants des
Etats membres de I'UE: elles n’interdisent donc ni les différences de traitement entre les citoyens de
'UE - ayant la nationalité d’'un Etat membre — et les ressortissants de pays tiers, ni les différences
de traitement fondées sur la nationalité entre ressortissants de pays tiers différents. Des mesures ont
toutefois été prises pour empécher que les ressortissants de pays tiers soient exclus des droits a la libre
circulation conférés aux ressortissants des Etats membres de I'UE par les traités européens. Tel est le but
de la directive 2003/109/CE du Conseil du 25 novembre 2003 relative au statut des ressortissants de pays
tiers résidents de longue durée? dont le champ d’application a été étendu par la directive 2011/51/UE
aux bénéficiaires d’'une protection internationale.®* Une autre étape importante a été franchie en 2009 avec

2 JOL 16 du 23.1.2004, p. 44.
3 Directive 2011/51/UE du Parlement européen et du Conseil du 11 mai 2011 modifiant la directive 2003/109/CE du Conseil
afin d'étendre son champ d'application aux bénéficiaires d’une protection internationale, JO L 132 du 19.5.2011, p. 1.
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l'adoption de la directive relative a la carte bleue européenne.* Cette initiative vise a attirer des travailleurs
hautement qualifiés désireux de travailler dans 'UE, et prévoit un certain nombre de domaines dans
lesquels les titulaires de la dite carte bleue jouissent d’'une égalité de traitement avec les ressortissants
de 'Etat membre qui 'a délivrée. D’autres instruments ont été adoptés sur la base de larticle 79,
paragraphe 2, du traité sur le fonctionnement de ['Union européenne, qui autorise I'Union a définir les
droits des ressortissants de pays tiers en séjour régulier dans un Etat membre. Il s'agit de la directive
de 2011 relative au permis unique, qui définit un socle commun de droits pour les travailleurs issus de
pays tiers qui résident légalement dans un Etat membre5; de la directive 2014/36/UE, qui fixe les droits
des travailleurs saisonniers®; de la directive 2014/66/UE établissant les conditions d’entrée et de séjour
des ressortissants de pays tiers dans le cadre d’'un transfert temporaire intragroupe’; et de la directive
2016/801, qui couvre un groupe hétérogéne de personnes (étudiants, éléves participant a un programme
d’échange ou volontaires, et chercheurs scientifiques), dont l'arrivée dans 'UE en provenance de pays
situés hors de celle-ci est considérée comme une contribution potentielle au progrés économique de
'Union.®

Ainsi donc, dans un certain nombre de cas et au profit d’un certain nombre de catégories de ressortissants
de pays tiers, le principe de l'égalité de traitement avec les ressortissants de I'Etat d’accueil (en ce qui
concerne les conditions de travail, l'accés a certaines branches de la sécurité sociale ou l'accés aux biens
et aux services et la fourniture de biens et de services a la disposition du public, par exemple) a été affirmé
en faveur des ressortissants de pays tiers légalement autorisés a séjourner sur le territoire de 'Etat en
question. Parallelement a ces avancées, la Cour de justice de I'Union européenne a estimé dans larrét
gu’elle a rendu en 2014 dans l'affaire Tiimer,® que les dispositions protégeant les travailleurs en général
doivent étre présumées étendre leur protection aux ressortissants de pays tiers, méme lorsque ceux-ci ne
sont pas légalement autorisés a travailler. L'élargissement du traitement national aux ressortissants de
pays tiers progresse donc par des voies diverses au sein de 'Union, ce qui favorise leur intégration dans
la société d'accueil et fait en sorte que le droit européen suive l'évolution du droit international relatif aux
droits de 'lhomme.

Les accords d’association et les accords de partenariat et de coopération conclus entre 'Union européenne
et des pays tiers assurent également aux ressortissants des Etats parties a ces accords un certain niveau
de protection a 'encontre d’'une discrimination fondée sur la nationalité. Si ces accords ne conférent pas
aux ressortissants de ces pays le droit d’entrer librement dans 'UE pour y chercher un emploi, ils peuvent
comporter des dispositions interdisant la discrimination fondée sur la nationalité en matiére d’acces a
'emploi ou de conditions de travail notamment, voire en matiére de prestations de sécurité sociale, entre
les ressortissants des Etats membres de 'UE (ou de 'EEE), d’'une part, et les ressortissants du pays tiers
avec lequel l'accord est conclu, d'autre part. Ils contribuent donc eux aussi au mouvement général en
faveur de la suppression des différences de traitement fondées sur la nationalité, lesquelles sont de plus
en plus souvent percues comme discriminatoires en 'absence de justification adéquate.

4 Directive 2009/50/CE du Conseil du 25 mai 2009 établissant les conditions d'entrée et de séjour des ressortissants de pays
tiers aux fins d'un emploi hautement qualifié, JO L 155 du 18.6.2009, p. 17.
5 Directive 2011/98/UE du Parlement européen et du Conseil du 13 décembre 2011 établissant une procédure de demande

unique en vue de la délivrance d'un permis unique autorisant les ressortissants de pays tiers a résider et a travailler sur le
territoire d’un Etat membre et établissant un socle commun de droits pour les travailleurs issus de pays tiers qui résident
Iégalement dans un Etat membre, JO L 343 du 23.12.2011, p. 1.

6 Directive 2014/36/UE du Parlement européen et du Conseil du 26 février 2014 établissant les conditiopns d’entrée et de
séjour des ressortissants de pays tiers aux fins d’'un emploi en tant que travailleur saisonnier, JO L 94 du 28.3.2014, p. 375.

7 Directive 2014/66/UE du Parlement européen et du Conseil du 15 mai 2014 établissant les conditions d'entrée et de séjour
des ressortissants de pays tiers dans le cadre d'un transfert temporaire intragroupe, JO L 157 du 27.5.2014, p. 1.
8 Directive (UE) 2016/801 du Parlement européen et du Conseil du 11 mai 2016 relative aux conditions d’entrée et de

séjour des ressortissants de pays tiers a des fins de recherche, d'études, de formation, de volontariat et de programmes
d'échanges déleves ou de projets éducatifs et de travail au pair, JO L 132 du 21.5.2016, p. 21.
9 Affaire C-311/13, Tiimer, arrét du 5 novembre 2014 (ECLI:EU:C:2014:2337).
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Enfin, la directive 2011/95/UE (refonte)!® garantit un niveau minimum de prestations dans tous les
Etats membres de 'UE aux personnes ayant besoin d’une protection internationale. Cette directive
aligne la situation des réfugiés et des bénéficiaires d’'une protection subsidiaire soit sur la situation des
ressortissants de U'Etat d’accueil dans lequel ils résident, soit sur la situation d’autres ressortissants de
pays tiers résidant légalement dans ledit Etat, dans un nombre limité de domaines: ils jouissent d’un
droit d’accés a I'emploi, a l'aide sociale, a I'éducation ou aux soins de santé aux mémes conditions que
les ressortissants nationaux, et d’un droit d’'accés au logement et de libre circulation a lintérieur de I'Etat
d’accueil a des conditions identiques ou équivalentes a celles appliquées aux ressortissants de pays tiers
résidant dans ledit Etat.

Aussi importantes soient-elles, ces évolutions ne garantissent pas la pleine égalité de traitement entre
les ressortissants de pays tiers et les ressortissants des Etats membres de 'UE en termes de protection
contre la discrimination fondée sur la nationalité. Et la Charte des droits fondamentaux ne modifie pas
davantage cette situation dans la mesure ou elle se contente de réaffirmer sur ce point la situation en
place en vertu du droit primaire de 'UE.

Le troisieme chapitre s'intéresse a la contribution du droit international et européen relatif aux droits de
’homme a la lutte contre la discrimination fondée sur la nationalité. Les obligations découlant du Pacte
international relatif aux droits civils et politiques, de la Convention des Nations unies relative aux droits
de l'enfant et de la Convention européenne des droits de I'homme du Conseil de I'Europe ne peuvent
étre ignorées dans la mesure ot la Cour de justice de I'Union européenne s’inspire principalement de ces
instruments lorsqu’elle détermine des droits fondamentaux qu’elle protége dans le cadre du systéeme
juridique de I'UE en tant que principes généraux du droit européen. Ce troisieme chapitre examine
également les positions respectives de la Charte sociale européenne du Conseil de I'Europe et du Pacte
international relatif aux droits économiques, sociaux et culturels a cet égard, méme si le role de ces
instruments dans le développement de la jurisprudence de la CJUE est moins clair. Ce chapitre expose en
outre les apports de la Convention de Genéve de 1951 relative au statut des réfugiés et de la Convention
de 1954 relative au statut des apatrides a la problématique de la discrimination fondée sur la nationalité.

Une comparaison entre ces instruments conduit a conclure que les différences de traitement fondées sur
la nationalité sont de plus en plus largement considérées comme suspectes au titre du droit international
relatif aux droits de 'homme: comme déja indiqué, la Cour européenne des droits de ’homme estime que
seules des «raisons trés sérieuses» peuvent justifier des traitements différenciés exclusivement basés
sur le critére de la nationalité; de surcroft, tant la Cour européenne des droits de ’homme que le Comité
européen des droits sociaux (mettant de c6té ici le fonctionnement apparemment explicite de '’Annexe
a la Charte sociale européenne concernant le champ d’application ratione personae de la Charte) ont
considéré qu’en principe une personne ne devrait pas étre privée des droits fondamentaux accordés a tous
du simple fait quelle se trouve en séjour irrégulier sur le territoire d’'un Etat donné. Cette jurisprudence
conduit a conclure que tout en pouvant rester admissibles dans l'exercice de droits politiques définis de
maniére étroite, les différences de traitement entre ressortissants de 'UE et ressortissants de pays tiers
deviennent de plus en plus difficiles a justifier dans des domaines tels que la sécurité sociale, 'acces
a l'éducation ou les soins de santé car il s’agit de domaines qui sont directement liés a l'intégration
socioéconomique des migrants et a la jouissance par ceux-ci de leurs droits fondamentaux, et qui relevent
moins de la souveraineté de I'Etat en matiére d’application du droit.

10  Directive 2011/95/UE du Parlement européen et du Conseil du 13 décembre 2011 concernant les normes relatives aux
conditions que doivent remplir les ressortissants des pays tiers ou les apatrides pour pouvoir bénéficier d'une protection
internationale, a un statut uniforme pour les réfugiés ou les personnes pouvant bénéficier de la protection subsidiaire, et
au contenu de cette protection, JO L 337 du 22.12.2011, p. 9. Il s'agit d'une refonte de la directive 2004/83/CE du Conseil du
29 avril 2004 concernant les normes minimales relatives aux conditions que doivent remplir les ressortissants des pays tiers
ou les apatrides pour pouvoir prétendre au statut de réfugié ou les personnes qui, pour d'autres raisons, ont besoin d'une
protection internationale, et relatives au contenu de ces statuts, JO L 304 du 30.9.2004, p. 12.
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Il en résulte que la situation des ressortissants de pays tiers en séjour régulier dans un Etat membre de
I'UE devra sans doute s'aligner davantage a l'avenir sur celle des ressortissants d’autres Etats membres;
le simple fait que les Etats membres de 'Union aient décidé d’instaurer entre eux un nouveau systéme
juridique et de créer une «citoyenneté de 'Union» ne devrait pas étre considéré comme une justification
suffisante du maintien des différences en question en dehors de la liste étroite des droits politiques
actuellement attachés a la citoyenneté de 'Union. Il se pourrait en effet, du moins en ce qui concerne la
jouissance des droits fondamentaux, que méme des différences de traitement fondées sur la situation
administrative de personnes — et en particulier des différences de traitement entre migrants en séjour
régulier et migrants en situation irréguliére — puissent étre contestées.

Enfin, le quatrieme chapitre pose la question de savoir si les ressortissants de pays tiers sont protégés
a lencontre de différences de traitement fondées sur la nationalité par les ordres juridiques internes
des Etats membres de I'UE. La question est double: premiérement, les ressortissants de pays tiers
sont-ils protégés a l'encontre de différences de traitement fondées sur la nationalité pouvant s'avérer
intrinséquement discriminatoires? Et, deuxiemement, sont-ils protégés de différences de traitement de
ce type dans la mesure ou les dispositions visées peuvent constituer une discrimination indirecte fondée
sur la race, l'origine ethnique ou la religion — qu'’il s'agisse d’une intention de l'auteur des dispositions en
cause (lequel utilise délibérément la nationalité comme substitut au motif de la race, de l'origine ethnique
ou de la religion) ou qu’il s’agisse de l'effet de ces dispositions (les différences de traitement fondées sur
la nationalité donnant lieu a un désavantage particulier pour les membres de certains groupes raciaux ou
ethniques ou pour les membres d’'une confession religieuse particuliere)? Les réponses a ces questions
sont & chercher dans les constitutions et les législations nationales des Etats membres de I'UE. L'étude
montre que, si deux Etats seulement prévoient explicitement une interdiction de discrimination fondée
sur la nationalité dans leurs constitutions respectives, les cours et tribunaux de l'écrasante majorité des
Etats membres pourraient, en faisant respecter les clauses constitutionnelles sur 'égalité, imposer cette
interdiction, étant donné que, dans la plupart des Etats membres, les clauses en question sont libellées
en termes suffisamment larges pour étendre linterdiction a toute discrimination fondée sur la nationalité.
La protection contre la discrimination conférée par les lois nationales vient, de toute évidence, compléter
et non remplacer la protection d’ores et déja octroyée par le droit international et européen en matiére
de droits fondamentaux décrit au troisieme chapitre. La montée de la nationalité en tant que motif
suspect de discrimination en droit international relatif aux droits de ’homme pourrait inciter a interpréter
ces dispositions constitutionnelles nationales comme protégeant les étrangers a l'encontre d’une
discrimination fondée sur leur nationalité, ce qui pourrait conduire a son tour les juridictions nationales, et
les cours constitutionnelles en particulier, a requérir que la situation des ressortissants de pays tiers soit
alignée sur celle des ressortissants nationaux et sur celles des ressortissants d’autres Etats membres de
I'UE ou d’Etats de 'EEE.

Le cinquiéme chapitre conclut que l'interdiction de discrimination fondée sur la nationalité s’affirme peu a
peu comme un principe général du droit international et européen relatif aux droits de ’homme, et qu’elle
est déja reconnue par un nombre non négligeable d’Etats membres au point de pouvoir étre considérée
comme un principe général du droit de I'UE dont la Cour de justice de 'Union européenne pourrait veiller
désormais a assurer le respect. Cela ne signifie pas que le |égislateur européen doive nécessairement
procéder a une égalisation de la situation des ressortissants de pays tiers en séjour régulier sur le
territoire d’'un Etat membre avec celle des ressortissants d’autres Etats membres de 'UE en ce qui
concerne, par exemple, 'accés a des prestations sociales telles que la santé, I'éducation ou les services
de placement. Mais cela pourrait impliquer une obligation pour les Etats membres, lorsqu’ils mettent
en ceuvre le droit de I'UE, de veiller a ne pas instaurer ou maintenir de différences de traitement entre
catégories différentes de ressortissants étrangers (en particulier entre les ressortissants d’autres Etats
membres de ['UE et les ressortissants de pays tiers), et a ne pas instaurer ou maintenir de différences de
traitement entre ressortissants nationaux et étrangers a moins que ces différences puissent étre justifiées
en tant que mesures pouvant étres adoptées dans la perspective d’'objectifs légitimes et gu’elles soient
proportionnées aux dits objectifs. Il convient de ne pas envisager cette évolution comme l'annonce d’une
dissolution progressive des privileges attachés au statut de citoyen de l'Union lorsqu’une personne exerce
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son droit & la libre circulation en se déplacant dans un autre Etat membre de ['UE que celui dont elle a
la nationalité: il convient plut6t de 'envisager comme une indication que l'intégration des ressortissants
de pays tiers dans leurs sociétés d'accueil doit s'appuyer sur une compréhension rigoureuse du droit a
l'égalité de traitement de ces étrangers par rapport aux ressortissants du pays d’accueil. Ce raisonnement
était au cceur de la définition méme de la libre circulation des travailleurs d’autres Etats membres au
moment de la mise en place de la Communauté économique européenne. Il conserve toute son actualité
cinquante ans plus tard. Mais il doit désormais s'étendre au-dela des seuls citoyens de 'Union.
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Zusammenfassung

Ziel dieses Berichts, bei dem es sich um die aktualisierte Fassung eines 2009 veroffentlichten Berichts
handelt, ist es, die Zusammenhdnge zwischen Staatsangehdrigkeit und dem Schutz vor Diskriminierung
zu beschreiben, der im Rahmen des Unionsrechts, des internationalen Rechts und der innerstaatlichen
Rechtsordnungen der EU-Mitgliedstaaten besteht. Schutz vor Diskriminierung sollte als ein
Schlisselelement der derzeitigen Strategien zur Integration von Drittstaatsangehdrigen gesehen werden,
die zu unterstiitzen sich die Europédische Kommission in ihrem im Juni 2016 angekiindigten Aktionsplan
verpflichtet hat.! Diese Strategien sind gerade heute besonders wichtig, da die Situation der 20 Millionen
Drittstaatsangehdrigen, die in den 28 EU-Mitgliedstaaten leben und etwa 4 % der Gesamtbevélkerung
der Union ausmachen, groBen Raum in der 6ffentlichen Diskussion einnimmt und die Européische Union
seit 2015 einen starken Anstieg des Fllichtlingszustroms erlebt.

Vor diesem Hintergrund ist es Zweck dieses Berichts herauszufinden, ob Drittstaatsangehérige, wenn
sie in die Europdische Union einreisen, vor Diskriminierung aus Griinden der Staatsangehorigkeit
und - in Féllen, in denen Staatsanhorigkeit stellvertretend fiir diese Merkmale verwendet wird - vor
Diskriminierung wegen der ras