JUSTITS

Juridisk fortolkningsnotat om Clauder-dommen (E-4/11)

1. Indledning

EFTA-Domstolen afsagde den 26. juli 2011 dom i Clauder-sagen (sag E-
4/11).

Dommen behandler spergsmalet om, hvorvidt et familiemedlem (i den
konkrete sag en EU-borger) til en EU/E@S-borger eller schweizisk stats-
borger med tidsubegrenset opholdsret i veertsmedlemsstaten har en afledt
opholdsret i en situation, hvor hovedpersonen ikke er ekonomisk aktiv og
ud over pension modtager supplerende sociale ydelser.

Sagen vedrerer derimod ikke hovedpersonens egen EU/E@S-retlige op-
holdsret.

Retten til tidsubegranset ophold folger af artikel 16 i1 opholdsdirektivet
(direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres fami-
liemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes
omréde). Det folger heraf, at EU/EQS-borgere eller schweiziske statsbor-
gere (herefter EU/E@S-borgere), der lovligt har haft ophold fem &r i treek 1
vaertsmedlemsstaten, har ret til tidsubegrenset ophold pd dets omrade, og
at denne ret ikke er underlagt betingelserne 1 direktivets kapitel 111 om ret-
ten til ophold.

EOS-landene (Island, Norge og Liechtenstein) er bundet af opholdsdirek-
tivet, som tilpasset ved EQS-aftalen, jf. EQS-aftalens anneks 5 og 8. Det
folger af EU-opholdsbekendtgerelsens § 1, stk. 2, at en E@S-borger og en
schweizisk statsborger sidestilles med en EU-statsborger.
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Artikel 16 — og opholdsdirektivet 1 @vrigt — regulerer efter sin ordlyd ikke
eksplicit retten til familiesammenforing for EU-borgere, der har opnaet ret
til tidsubegranset ophold 1 en vertsmedlemsstat.

Der foreligger ikke retspraksis fra EU-Domstolen om EU-borgeres ret til
familiesammenforing 1 en situation svarende til den, som EFTA-
Domstolen har taget stilling til 1 Clauder-dommen.

2. Sagens faktiske omstaendigheder

Sagen omhandler en tysk statsborger, hr. Clauder, der 1 1992 — dvs. inden
E@S-aftalen tradte i kraft for Liechtenstein den 1. maj 1995 — blev meddelt
opholdstilladelse i1 Liechtenstein efter nationale regler som @gtefaellesam-
menfort med sin davaerende tyske egtefaelle, der havde opnéet arbejds- og
opholdstilladelse i1 Liechtenstein pé baggrund af beskaftigelse.

Hr. Clauder opnéede tidsubegranset opholdsret i Liechtenstein 1 2002 efter
opholdsdirektivets artikel 16, stk. 1.

12009 blev hr. Clauder skilt fra sin davaerende agtefalle, og 1 2010 indgik
han pd ny agteskab med en tysk statsborger med bopal 1 Tyskland, fru
Clauder. Hr. Clauder er pensionist og modtager ud over pension fra bade
Tyskland og Liechtenstein supplerende sociale ydelser fra Liechtenstein.

Ifolge dommen blev fru Clauder meddelt afslag pa familiesammenforing
med hr. Clauder i Liechtenstein, idet hr. Clauder ikke kunne dokumentere,

at han havde tilstreekkelige midler til at forserge sig selv og sin egtefelle
(fru Clauder).

EFTA-Domstolen skulle sdledes tage stilling til, hvorvidt retten til familie-
sammenforing for en EU/E@S-borger, der har opnaet tidsubegrenset op-
holdsret efter opholdsdirektivets artikel 16, stk. 1, er ubetinget, eller om
der kan opstilles betingelser herfor, herunder betingelser som ogsé fremgar
af opholdsdirektivets artikel 7 om retten til ophold i mere end tre méneder.
Som eksempel herpd kan naevnes, om der kan stilles krav om dokumenta-
tion for tilstreekkelige midler.

3. EFTA-Domstolens kompetence og forhold til EU-Domstolen

EFTA-Domstolen har bl.a. kompetence til at afgive rddgivende udtalelser
for sa vidt angar fortolkningen af E@S-retsakter, der forelegges af en ret 1
en EQS-stat (Norge, Island og Liechtenstein). Eftersom opholdsdirektivet
gelder for EQS-staterne som tilpasset ved E@S-aftalen, jf. E@S-aftalens
anneks 5 og 8, kan EFTA-Domstolen udtale sig om anvendelsen af op-
holdsdirektivet.



EFTA-Domstolens jurisdiktion i forhold til E@S-staterne svarer saledes til
EU-Domstolens jurisdiktion 1 forhold til EU-medlemsstaterne.

En dom fra EFTA-Domstolen i forbindelse med en praejudiciel foreleggel-
se fra en E@QS-stat har siledes samme retskraft for EQS-staterne, som en
dom fra EU-Domstolen har for EU-medlemsstaterne.

EU-Domstolen vil ikke i forbindelse med en eventuel fremtidig lignende
sag for EU-Domstolen vere bundet af EFTA-Domstolens afgerelse, men
pa baggrund af Clauder-dommens klarhed m& det antages, at EU-
Domstolen vil komme frem til det samme resultat.

4. EFTA-Domstolens bemarkninger i Clauder-dommen

Domstolen indleder med at fastsld, at opholdsdirektivets bestemmelser,
henset til opholdsdirektivet formdl og kontekst ifelge hvilken direktivet
skal fremme EU/EQS-borgere og deres familiemedlemmers ret til fri be-
vaegelighed pa medlemsstaternes omréade, ikke kan fortolkes indskraenken-
de, og at opholdsdirektivet i alle tilfeelde ikke mé fratages dets effektive
virkning, jf. preemis 34. Domstolen henviser herved til sag C-127/08, Me-
tock m.fl., premis 84.

I preemis 36 henviser Domstolen til, at det fremgar af betragtning 5 1 pree-
amblen til opholdsdirektivet, at en forudsetning for, at EU-borgere kan
udeve deres ret til at feerdes og opholde sig frit pA medlemsstaternes omra-
de pa objektive betingelser, der sikrer frihed og vaerdighed, er, at denne ret
ogsé ber indremmes familiemedlemmer uanset nationalitet.

I preemis 43 fastslar Domstolen, at opholdsdirektivets artikel 16, stk. 1, om
retten til tidsubegranset opholdstilladelse ogsd medferer en afledt opholds-
ret 1 vertsmedlemsstaten for hovedpersonens familiemedlemmer, selv om
dette ikke eksplicit fremgér af ordlyden. Domstolen bemarker, at dette
folger af opholdsdirektivets formal og opbygning, idet tidsubegranset op-
hold udger det hgjeste integrationsniveau efter opholdsdirektivet. Domsto-
len anforer i den forbindelse, at det folger af opholdsdirektivets formal, at
retten til tidsubegranset ophold derfor ikke kan begrenses saledes, at den
ikke skulle inkludere retten til at leve med sin familie. Domstolen fastslar
endvidere, at artikel 16 ikke giver en selvstendig ret til permanent ophold
for familiemedlemmer, men en ret til at opholde sig med en person, der har
opndet tidsubegrenset ophold, som en del af dennes familie. Domstolen
fastslar i forlengelse heraf, at et familiemedlem forst, nar det har opfyldt
betingelsen om fem ars lovligt ophold i vertsmedlemsstaten, kan opna ret
til tidsubegrenset ophold, enten efter artikel 16, stk. 1, for EU/EQS-
borgere, eller efter artikel 16, stk. 2, for tredjelandsstatsborgere.



Domstolen fastslir endvidere i premis 44, at det eksplicit fremgar af op-
holdsdirektivets artikel 16, at ndr retten til tidsubegranset ophold er opna-
et, er den ikke underlagt betingelserne i opholdsdirektivets kapitel I1I, her-
under betingelsen i opholdsdirektivets artikel 7 om nedvendige midler 1
forbindelse med ophold i mere end tre maneder.

Domstolen bemarker hertil, at det ville udgere en begraensning i den pa-
geldendes ret til fri bevagelighed, hvis en E@S-borger med en tidsube-
grenset og ubetinget opholdsret 1 vaertsmedlemsstaten var udelukket fra at
stifte familie 1 vaertsmedlemsstaten, og at dette dermed ikke vil vaere i
overensstemmelse med opholdsdirektivets formal og vil fratage opholdsdi-
rektivet dets effektive virkning, jf. preemis 46. Domstolen henviser i den
forbindelse til den fornevnte Metock-dom (praemis 89 og 93).

Domstolen konkluderer pa den baggrund i premis 47, at eftersom retten til
tidsubegranset ophold efter opholdsdirektivets artikel 16, stk. 1, ikke er
underlagt betingelserne i opholdsdirektivets kapitel III, og eftersom det
ifolge Domstolen er dbenlyst, at denne ret mé forstas saledes, at den omfat-
ter hovedpersonens familiemedlemmer, ma det umiddelbart antages, at den
afledte ret heller ikke kan underlegges betingelsen om tilstraekkelige mid-
ler.

Domstolen fastslar endelig 1 premis 50, at ... opholdsdirektivets artikel
16, stk. 1, skal fortolkes siledes, at en EQS-borger med tidsubegraenset
opholdsret, der er pensionist og modtager sociale velferdsydelser i veerts-
medlemsstaten, kan paberdbe sig ret til familiesammenforing, selv hvis
familiemedlemmet ogsd vil have behov for at modtage sociale velfaerds-
ydelser”.

5. Vurdering i forhold til opholdsdirektivets artikel 16, stk. 1

Domstolen fastsldr, at retten til familiesammenfering for en EU/EOQS-
borger, der har opniet tidsubegranset ophold i vaertsmedlemsstaten, folger
af en formalsfortolkning af opholdsdirektivet, idet der leegges vagt pa, at
direktivets formal er at fremme den fri bevagelighed for personer, og at
direktivets bestemmelser ikke kan fortolkes restriktivt samt saerligt, at di-
rektivets bestemmelser ikke ma fratages deres effektive virkning.

Domstolen udleder séledes en ubetinget ret til familiesammenforing efter
opholdsdirektivets artikel 16, stk. 1.

Denne ret gelder for familiemedlemmer til en EU/EQS-borger, der har
opnéet tidsubegranset ophold efter opholdsdirektivet.



Der skal séledes vere tale om familiemedlemmer, der efter opholdsdirek-
tivet er berettigede personer, jf. opholdsdirektivets artikel 3, stk. 1, jf. arti-
kel 2, stk. 2, nr. 2. Det vil sige ®gtefeller, registrerede partnere, direkte ef-
terkommere samt direkte efterkommere af @gtefallen eller partneren, som
ikke er fyldt 21 ar, eller som forserges af EU/E@S-borgeren, slegtninge i
opstigende linje samt slegtninge 1 opstigende linje til agtefellen eller
partneren, som forserges af EU/E@S-borgeren.

Det folger klart af Clauder-dommen, at retten til familiesammenfering for
EU/E@S-borgere, der har opnéet tidsubegrenset opholdstilladelse efter
dommen, ma anses for betingelseslgs, idet der ikke kan stilles krav om op-
fyldelse af betingelserne i opholdsdirektivets artikel 7 (om retten til ophold
i mere end tre mineder, f. eks. tilstreekkelige midler til forsergelse).

Der kan endvidere ikke stilles krav om, at hovedpersonen — der har opniet
tidsubegranset opholdstilladelse — opfylder andre betingelser i forbindelse
med familiesammenforing, herunder de betingelser der oprindeligt gjaldt
for den pageldendes ophold forinden opnéelse af tidsubegraenset opholds-
tilladelse. Dette gelder uanset familiemedlemmets nationalitet, jf. preemis
36. Dommens konklusion gaelder sdledes bdde for familiemedlemmer, der
selv er EU/E@S-borgere, og for familiemedlemmer, som er tredjelands-
statsborgere.

Det er sdledes ikke muligt at stille krav om opfyldelse af betingelserne i
opholdsdirektivets artikel 7, herunder krav om dokumentation for tilstraek-
kelige midler, 1 forbindelse med familiesammenforing med en EU/E@S-
borger, der har opnéet tidsubegranset opholdstilladelse 1 veertsmedlemssta-
ten.

Der kan dog fortsat naegtes opholdsret under henvisning til hensynet til den
offentlige orden, sikkerhed og sundhed i medfer af EU-reglerne.

Det tilfgjes, at familiemedlemmer, der ikke er EU/E@S-borgere, og som
familiesammenfores med en EU/E@S-borger, opnar ret til tidsubegranset
ophold, nir vedkommende fem &r i treek lovligt har opholdt sig i1 verts-
medlemsstaten sammen med EU/EQS-borgeren, jf. opholdsdirektivets ar-
tikel 16, stk. 2.

6. Dansk praksis

Retten til familiesammenfering med en EU/EQS-borger, der har opnaet
tidsubegranset opholdstilladelse efter EU-reglerne, er som navnt ovenfor
ikke eksplicit reguleret i opholdsdirektivet. EU-opholdsbekendtgerelsen
indeholder sdledes heller ikke bestemmelser vedrerende denne situation.



EU-opholdsbekendtgerelsens § 19, der gennemforer opholdsdirektivets ar-
tikel 16 om tidsubegrenset ophold, regulerer derfor ikke muligheden for
familiesammenforing til en EU/E@S-borger med tidsubegrenset opholds-
tilladelse.

Betingelserne for familiesammenforing med EU/EOQS-borgere — uanset
disses opholdsgrundlag — reguleres i1 dansk ret i EU-opholdsbe-
kendtgerelsens §§ 8-13.

Dansk praksis for meddelelse af familiesammenforing med en EU/E@S-
borger, der har tidsubegranset ophold 1 Danmark efter EU-reglerne, frem-
gér af det tidligere Integrationsministeriums notat af 18. maj 2009 om tids-
ubegranset ophold efter opholdsdirektivet.

Retten til familiesammenforing med en EU/E@S-borger med tidsubegran-
set ophold er endvidere fastlagt ved Udlendingeservice’s Vejledning til
Statsforvaltningerne vedrerende ophold efter EU-opholdsbekendtgerelsen
(afsnit 2.13).

Der stilles i visse sager om familiesammenforing krav om, at den herboen-
de EU/E@S-borger kan forserge sig selv og familiemedlemmet.

Afgorelsen af, hvorvidt der i1 en konkret sag kan stilles et forsergelseskrav
til en EU/E@S-borger med tidsubegraenset opholdsret, vil som udgangs-
punkt bero pa en vurdering af, hvorvidt hovedpersonen er arbejdstager el-
ler selvstendig erhvervsdrivende i veartsmedlemsstaten, jf. opholdsbe-
kendtgerelsens § 3, stk. 1, om han/hun er selvforsergende, jf. opholdsbe-
kendtgerelsens § 6, stk. 1, om han/hun er studerende, jf. opholdsbekendt-
gorelsen § 5, stk. 1, eller om han/hun er pensionist, jf. opholdsbekendtge-
relsens § 7, stk. 1.

Efter geeldende dansk praksis giver erhvervelse af retten til tidsubegranset
ophold efter opholdsdirektivet siledes ikke en automatisk ret til familie-
sammenforing. En EU/E@S-borger med tidsubegranset opholdsret efter
opholdsdirektivet skal sdledes — pa linje med EU/E@S-borgere med tids-
begraenset opholdsret — opfylde betingelserne i opholdsdirektivets kapitel
IIT (om retten til ophold i mere end tre maneder) for at kunne opna ret til
familiesammenforing efter opholdsdirektivet. Det indebaerer bl.a., at den
pageldende 1 visse tilfelde skal dokumentere at have tilstreekkelige midler,
medmindre den pageldende er omfattet af den serlige gunstige retsstilling
i opholdsdirektivets artikel 17. Det bemarkes, at EU/EQS-borgere, der har
erhvervet tidsubegraenset opholdsret og modtager sociale ydelser, efter
omstendighederne kan anses for at vaere selvforsergende og dermed op-
fylde betingelserne for familiesammenfering efter opholdsdirektivets arti-
kel 7 som selvforsergende.



Den ovenfor beskrevne praksis kan ikke opretholdes efter Clauder-
dommen. Efter Justitsministeriets opfattelse folger det af dommen, at ret-
ten til familiesammenforing for EU/E@S-borgere, der har opnéet tidsube-
graenset opholdstilladelse efter EU-reglerne, er ubetinget.

7. Justering af praksis som folge af Clauder-dommen

Dommens konklusioner finder alene anvendelse for sa vidt angéar hoved-
personer, der er EU/E@S-borgere, da det alene er disse, der kan opna ret til
tidsubegranset opholdstilladelse efter opholdsdirektivets artikel 16, stk. 1.

Den person, der anseger om familiesammenforing med en EU/E@S-borger
med tidsubegraenset ophold, kan imidlertid vere bdde EU/E@S-borger el-
ler tredjelandsstatsborger, jf. opholdsdirektivets artikel 3 om berettigede
personer.

EU/E@S-borgere og tredjelandsstatsborgere, der ansegger om familiesam-
menforing med en EU/E@S-borger, der har opndet ret til tidsubegranset
opholdstilladelse, har sdledes efter Clauder-dommen en afledt ret til at bli-
ve familiesammenfort med EU/E@S-borgeren. I den forbindelse kan der
ikke stilles krav om, at hverken EU/E@S-borgeren eller den, der ansgger
om familiesammenforing f.eks. har tilstreekkelige midler til fremadrettet
forsergelse eller pd anden méde opfylder kravene efter opholdsdirektivets
artikel 7.

Praksis skal derfor justeres séledes, at der i sager om familiesammenforing
med EU/EQS-borgere, der har opndet tidsubegranset ophold, ikke lengere
kan stilles krav om opfyldelse af betingelserne i opholdsdirektivets kapitel
II1, herunder krav om tilstreekkelige midler. Der kan heller ikke stilles krav
om, at EU/E@S-borgeren pd tidspunktet for afgerelsen om familiesam-
menforing skal opfylde de betingelser efter opholdsdirektivets kapitel 111,
under hvilke den pdgaldende oprindeligt udevede sit EU-retlige ophold.
Det vil sige, at den pagaldende ikke — i forbindelse med en familiesam-
menforingssituation — pd ny kan stilles over for krav om at dokumentere,
at han er arbejdstager, selvstendig erhvervsdrivende, tjenesteyder, pensio-
neret arbejdstager, pensioneret selvstendig erhvervsdrivende, pensioneret
tienesteyder, udstationeret, studerende eller en person med tilstreekkelige
midler.

Det tilfgjes, at familiemedlemmer, der ikke er EU/E@S-borgere, og som
familiesammenfores med en EU/E@S-borger, opnar ret til tidsubegranset
ophold, nir vedkommende fem &r i treek lovligt har opholdt sig 1 verts-
medlemsstaten sammen med EU/EQS-borgeren, jf. opholdsdirektivets ar-
tikel 16, stk. 2.



EFTA-Domstolen tager ikke i dommen stilling til muligheden for familie-
sammenforing med en referenceperson, der er tredjelandsstatsborger, og
som familiemedlem til en EU/E@S-borger har opnaet tidsubegrenset op-
holdstilladelse efter opholdsdirektivets artikel 16, stk. 2. Den forelagte sag
drejede sig alene om situationen for en EU/E@S-borger, der sogte om fa-
miliesammenforing med en EU/E@S-borger. Den hidtil geldende praksis
opretholdes derfor i forhold til tredjelandsstatsborgere, der har opndet ret
til tidsubegranset ophold efter opholdsdirektivets artikel 16, stk. 2, og som
onsker familiesammenforing med en anden tredjelandsstatsborger. I disse
tilfeelde vil der fortsat kunne stilles de almindelige krav efter udlendinge-
loven for ®gtefellesammenforing, herunder krav om dokumentation for
nedvendige midler.

8. Tidsmaessig udstraekning af dommens retsvirkninger og mulighed
for genoptagelse af afgjorte sager

Clauder-dommen, der er en afgerelse i1 en prejudiciel sag, er en konstate-
rende — og ikke retsstiftende — dom med den konsekvens, at dommen har
retsvirkning fra ikrafttraedelsen af den fortolkede regel.

EFTA-Domstolens fortolkning af artikel 16, stk. 1, i opholdsdirektivet skal
derfor anvendes fra fristen for gennemforelsen af opholdsdirektivet i nati-
onal ret den 30. april 2006.

Safremt en EU/E@S-borger for den 30. april 2006 er meddelt afslag pa
familiesammenforing med et familiemedlem, har den pageldende ikke
mulighed for at fa s&endret afgerelsen ved anmodning om genoptagelse.

Safremt en anseger efter den 30. april 2006 er meddelt afslag pa familie-
sammenforing med et familiemedlem, der er EU/E@S-borger eller tredje-
landsstatsborger (f.eks. under henvisning til at betingelsen om forsergel-
seskravet ikke var opfyldt), kan den pédgaldende anmode om genoptagelse.

Hvis en anseger/klager finder, at den pidgaldendes familiesammenforings-
sag efter omstendighederne er omfattet af Clauder-dommen, kan den pa-
geldende rette henvendelse til den myndighed, hvor sagen verserer, eller
som senest har behandlet sagen og anmode om, at sagen genoptages. Sa-
gen vil herefter kunne genoptages med henblik pd at vurdere, om der er
grundlag for at treeffe en ny afgerelse.

Det er Justitsministeriets vurdering, at udlendingemyndighederne ikke af

egen drift er forpligtet til at undersoge, om sager afgjort for dommen skal

genoptages. Ministeriet har herved lagt vaegt pa, at det ikke vil vere muligt
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ud fra generelle kriterier at udskille de tidligere afgjorte sager, hvor
Clauder-dommen vil have betydning, da de konkrete sager ikke registreres
pa en sddan made, at de umiddelbart vil kunne udfindes. Ministeriet har
endvidere lagt veegt pa, at den underkendte praksis i Clauder-sagen ikke er
udtryk for en underkendelse af en klar EU-retsstridig praksis, men er et re-
sultat af en (formals)fortolkning af opholdsdirektivets artikel 16, stk. 1.
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