JUSTITSMINISTERIET

Juridisk fortolkningsnotat om Zambrano-dommen (sag C-34/09) med
indarbejdede praeciseringer som fglge af senere domme

1. Indledning

EU-Domstolen afsagde den 8. marts 2011 dom 1 Zambrano-sagen (sag C-
34/09). EU-Domstolen har efterfglgende afsagt tre domme om raekkevid-
den af unionsborgerskabet, som tillige beskrives i n®rverende notat med
henblik péd at precisere anvendelsesomradet for bestemmelserne om uni-
onsborgerskabet i Traktaten om Den Europaiske Funktionsmade (TEUF) i

sager om familiesammenfgring med unionsborgere.

Zambrano-dommen behandler spgrgsmalet om indholdet af de rettigheder,
der er knyttet til unionsborgerskabet' ved afggrelse af en sag om opholds-
ret i Belgien, hvor retten til fri bevegelighed i en anden EU-medlemsstat
ikke har veeret udnyttet af hovedpersonerne (i sagen mindreéarige bgrn med
statsborgerskab i Belgien). Unionsborgerskabet fglger af artikel 20° og 21°
i TEUF.

Sagen omhandler et colombiansk @&gtepar, der i 1999 sggte asyl i Belgien.
I 2000 afviste de belgiske myndigheder ®gteparrets ansggning om asyl

! Unionsborgerskabet blev indfgrt ved ikrafttredelsen af Maastricht-traktaten den 1. november 1993 og giver
unionsborgere en rekke individuelle rettigheder, herunder ret til fri bevagelighed og opholdsret p& medlemssta-
ternes omrade.

* Artikel 20 (1) har fglgende ordlyd: “Der indfgres et unionsborgerskab. Unionsborgerskab har enhver, der er
statsborger i en medlemsstat. Unionsborgerskab er et supplement til det nationale statsborgerskab og traeder ikke
i stedet for dette. Artikel 20 (2) har fglgende ordlyd: "Unionsborgere har de rettigheder og er underlagt de plig-
ter, der er indeholdt i traktaterne. De har bl.a. fglgende rettigheder: a) de har ret til at feerdes og opholde sig frit
pa medlemsstaternes omrédde [...] Disse rettigheder udgves med de begransninger og pa de betingelser, der er
fastsat i traktaterne og i foranstaltninger vedtaget med henblik pa deres gennemfgrelse.”

% Artikel 21 (1) har fglgende ordlyd: "Enhver unionsborger har ret til at fzerdes og opholde sig frit pa medlems-
staternes omrade med de begransninger og pa de betingelser, der er fastsat i traktaterne og i gennemfgrelsesbe-
stemmelserne hertil.”
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med pabud om, at de forlod Belgien. Pédbuddet var tilfgjet en bestemmelse
om non-refoulement, hvorefter parret ikke matte udsendes til Columbia pa
grund af de herskende forhold i landet. Parret fik under deres processuelle
ophold 1 Belgien to fallesbgrn, som erhvervede belgisk statsborgerskab.
Dette skete 1 overensstemmelse med den dageldende belgiske lovgivning,
der betgd, at bgrnene kunne erhverve belgisk indfgdsret, idet bgrn fgdt
uden for Colombia ikke anerkendes som colombianske statsborgere, hvis
foreldrene ikke tager sarlige skridt med henblik herpa.

Det fulgte af de belgiske regler, at et barn, som var fgdt i Belgien, og som
— pa et hvilket som helst tidspunkt inden det fyldte 18. ar eller en tidligere
myndighedsalder — ville vere statslgs, hvis det ikke havde belgisk stats-
borgerskab, ville blive belgisk statsborger.

I sagen var det ubestridt, at de to belgiske bgrn havde ret til at opholde sig
1 Belgien 1 kraft af deres belgiske statsborgerskab.

EU-Domstolen skulle saledes tage stilling til, om bgrnenes fader (hr.
Zambrano) som familiemedlem til bgrnene havde ret til ophold i Belgien,
uanset at bgrnene ikke havde udfgrt en greenseoverskridende aktivitet, da
de ikke havde opholdt sig i andre EU-lande end deres hjemland Belgien.

Ifplge dommen blev hr. Zambrano meddelt afslag pa sin ansggning om
lovligggrelse af sit ophold efter belgisk ret. Han blev dog den 30. april
2009 meddelt en midlertidig opholdstilladelse, der kunne fornys, medmin-
dre der foreld serlige omstendigheder, som tilsagde noget andet. Han
skulle endvidere meddeles en sdkaldt type C-arbejdstilladelse i henhold til
vejledning af 26. marts 2009 udsendt af den belgiske minister for indvan-
drings- og asylpolitik.

2. EU-Domstolens bemerkninger i Zambrano-dommen

Domstolen indleder med at fastsld, at opholdsdirektivet (direktiv
2004/38/EF) ikke finder anvendelse i sagen, da unionsborgerne (de belgi-
ske bgrn) ikke har udgvet retten til at feerdes i en anden EU-medlemsstat,
jf. preemis 39.

Domstolen fastslar hevefter i preemis 40, at de belgiske bgrn i medfgr af
TEUF artikel 20 har status som unionsborgere.

I preemis 42 anfgrer Domstolen, at unionsborgerskabet i TEUF artikel 20
er “til hinder for nationale foranstaltninger, der har den virkning, at uni-
onsborgere reelt fratages den effektive nydelse af kerneindholdet i de ret-



tigheder, som de er tildelt ved deres status som unionsborgere (jf. i denne
retning Rottmann-dommen, premis 42)”.

Domstolen fortsztier herefter 1 preemis 43-44 med at anfgre, at "nzgtelsen
af ophold til en tredjelandsstatsborger [faderen], hvor hans smé bgrn, som
han forsgrger, bor og er statsborgere, og ogsé afvisningen af at tildele en
sadan person arbejdstilladelse, har en sddan virkning [at unionsborgerne
reelt fratages den effektive nydelse af kerneindholdet i de rettigheder, som
de er tildelt ved deres status som unionsborgere, vores tilfgjelse]”. Endvi-
dere anfgres det, at negtelse af ophold til faderen vil "indebare, at disse
bgrn, der er unionsborgere, vil blive ngdsaget til at forlade Unionens om-
rade for at fglge deres foraldre. Pa tilsvarende made forholder det sig, hvis
en arbejdstilladelse ikke tildeles en sadan person, idet han risikerer ikke at
have tilstreekkelige midler til at forsgrge sig selv og sin familie, hvilket og-
sa for hans bgrn, der er unionsborgere, vil indebere, at de vil blive ngdsa-
get til at forlade Unionens omrade. Under sddanne omstendigheder kan de
reelt ikke udgve kerneindholdet af de rettigheder, som de er tildelt ved de-
res status som unionsborgere”.

Domstolen konkluderer 1 premis 45, at "artikel 20 TEUF skal fortolkes sa-
ledes, at den er til hinder for, at en medlemsstat for det fgrste negter en
tredjelandsstatsborger, som forsgrger sine sma bgrn, der er unionsborgere,
ophold i den medlemsstat, hvori de er bosat og er statsborgere, og for det
andet negter nevnte tredjelandsstatsborger en arbejdstilladelse, for sa vidt
som disse afggrelser reelt fratager de nevnte bgrn den effektive nydelse af
kerneindholdet 1 de rettigheder, der er tilknyttet statussen som unionsbor-

”

ger.

EU-domstolen tager 1 Zambrano-dommen ikke stilling til moderens (fru
Zambranos) opholdsret. Spgrgsmalet om opholdsret til denne vil derfor
som hidtil skulle afggres efter nationale regler

3. Vurdering af Zambrano-dommen i forhold til unionsborgerskabet
samt redeggrelse for EU-Domstolens efterfglgende praksis i relati-
on til unionsborgerskabet

Zambrano-dommen er ganske kortfattet og indeholder saledes ikke en
nermere uddybning af overvejelserne om unionsborgerskabets reekkevid-
de. Dommen giver derfor anledning til tvivl om reekkevidden af opholds-
rettighederne indeholdt i TEUF artikel 20 om unionsborgerskabet.

Rekkevidden af opholdsrettighederne indeholdt i unionsborgerskabet i si-
tuationer, hvor unionsborgeren ikke har udgvet retten til fri bevegelighed,
er dog blevet nermere fastlagt i tre efterfglgende domme. EU-Domstolen
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har séledes den 5. maj 2011 afsagt dom i sag C-434/09, McCarthy, hvor
spgrgsmélet om ret til egtefellesammenfgring i en situation, hvor EU-
borgeren var statsborger i to EU-lande, men aldrig havde gjort brug af ret-
ten til fri bevaegelighed, blev behandlet. EU-Domstolen afviser i
McCarthy-dommen anvendelsen af opholdsdirektivet og TEUF artikel 21
om unionsborgeres ret til at ferdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes
omrade, da EU-borgeren i sagen altid havde opholdt sig i samme med-
lemsstat. EU-Domstolen fastslar sdledes i premis 49, at EU-borgeren i den
omhandlede situation ikke er frataget den effektive nydelse af kerneind-
holdet i de rettigheder, som er knyttet til hendes status som unionsborger.
McCarthy-dommen fastlegger dermed klare graenser for retten til egtefael-
lesammenfgring, idet det konkluderes, at TEUF artikel 21 ikke finder an-
vendelse pa en unionsborger, som aldrig har gjort brug af sin ret til fri be-
vagelighed, som altid har haft ophold i én medlemsstat, hvor vedkom-
mende er statsborger, og som desuden er statsborger i en anden medlems-
stat, jf. premis 56.

EU-Domstolen afsagde endvidere den 15. november 2011 dom i sag C-
256/11, Dereci m.fl., hvor samme hovedspgrgsmal var under padgmmelse
i fire separate sager om familiesammenf@gring med @strigske statsborgere,
der aldrig havde udgvet retten til fri bevaegelighed inden for Unionen.

EU-Domstolen preciserede 1 dommen sine pramisser i Zambrano-
dommen, idet Domstolen understregede, at situationen i Zambrano-
dommen vedrgrte negtelse af opholdsret til en tredjelandsstatsborger i den
medlemsstat, hvor hans sma bgrn, som han forsgrger, bor og er statsborge-
re, samt afvisningen af at tildele en sddan person en arbejdstilladelse.
Domstolen fandt navnlig, at en sidan nagtelse af ophold mé anses for at
indebare, at disse bgrn, der er unionsborgere, vil blive ngdsaget til at for-
lade Unionens omrade for at fglge deres foraldre, jf. preemis 65.

EU-Domstolen udtalte, at kriteriet vedrgrende kerneindholdet i de rettig-
heder, som en unionsborger er tildelt ved statussen som unionsborgere,
vedrgrer situationer, som er kendetegnet ved, at unionsborgeren reelt er
ngdsaget til at forlade ikke blot den medlemsstat, hvor han er statsborger,
men 0gsa Unionen som helhed, jf. pr&emis 66. Domstolen legger vagt pa,
at der er tale om et kriterium af ganske serlig karakter, idet det vedrgrer si-
tuationer, hvor en tredjelandsstatsborger, som er familiemedlem til en uni-
onsborger, undtagelsesvis ikke kan nagtes en opholdsret, idet den effekti-
ve virkning af unionsborgerskabet ellers ville blive bragt i fare, jf. premis
67.

Domstolen udtalte videre, at den omstendighed alene, at det for en stats-
borger 1 en medlemsstat af gkonomiske arsager eller for at bevare familie-
enheden pd Unionens omrade matte forekomme gnskverdigt, at medlem-

4



mer af familien, som ikke er statsborgere i en medlemsstat, kan opholde
sig med unionsborgeren i dennes medlemsstat, ikke i sig selv er tilstraekke-
lig til, at det m& antages, at unionsborgeren ngdsages til at forlade Unio-
nens omride, hvis en saddan ret ikke meddeles, jf. premis 68.

Domstolen konkluderede pa baggrund heraf, at EU-retten og navnlig dens
bestemmelser om unionsborgerskabet ikke er til hinder for, at en medlems-
stat negter en tredjelandsstatsborger ophold pa dens omride, nér denne
tredjelandsstatsborger gnsker at opholde sig dér med et familiemedlem,
som er unionsborger, bosat og statsborger i denne medlemsstat, og som al-
drig har gjort brug af sin ret til fri bevaegelighed, forudsat at en sddan neg-
telse ikke indebearer, at unionsborgeren fratages den effektive nydelse af
kerneindholdet 1 de rettigheder, som er tillagt ved statussen som unions-
borger, hvilket det tilkommer den nationale ret at efterprgve.

Konklusionen i Dereci-dommen er séledes identisk med EU-Domstolens
konklusion i den ovenfor refererede McCarthy-dom.

En af de fire sager i Dereci-dommen vedrgrte et egtepar, der — i lighed
med de faktiske omstendigheder i Zambrano-dommen — havde mindreéri-
ge unionsborgerbgrn. Bgrnene boede sammen med deres foraldre, hvoraf
den ene var unionsborger. Domstolen antog séledes i denne konkrete sag,
at et afslag pd opholdstilladelse til den forelder, der var tredjelandsstats-
borger, ikke ville have den konsekvens, at de mindredrige unionsborger-
bgrn ville vere ngdsaget til at forlade Unionens omrade.

EU-Domstolen afsagde yderligere den 6. december 2012 dom i sag C-
356/11 og 357/11, O og S m.fl., der vedrgrte spgrgsmalet om, hvorvidt
TEUF artikel 20 er til hinder for at meddele en tredjelandsstatsborger af-
slag pd opholdstilladelse under henvisning til manglende forsgrgelses-
grundlag 1 en situation, hvor tredjelandsstatsborgerens @gtefelle, der selv
er tredjelandsstatsborger og har tidsubegrenset opholdstilladelse i en med-
lemsstat, har foreldremyndigheden over et mindreérigt serbarn, der er

unionsborger.

Domstolen fastslar i dommen, at TEUF artikel 20 skal fortolkes sdledes, at
den ikke er til hinder for, at en medlemsstat neegter en tredjelandsstatsbor-
ger opholdstilladelse pa grundlag af familiesammenfgring, nar denne tred-
jelandsstatsborger har til hensigt at bo sammen med sin tredjelandsagte-
feelle, der har lovligt ophold i denne medlemsstat og er mor til et serbarn,
der er unionsborger, og parret sammen har et fellesbarn, der er tredje-
landsstatsborger, for sa vidt som et sddant afslag ikke bevirker, at den be-
rgrte unionsborger fratages den effektive nydelse af kerneindholdet i de
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rettigheder, som vedkommende er tildelt ved statussen som unionsborger,

hvilket det tilkommer den foreleggende ret at efterprgve.

Domstolen bekrefter sdledes i dommen det kriterium, som Domstolen op-
stillede 1 Zambrano-dommen, sadan som dette kriterium er preciseret i
Dereci-dommen.

Domstolen praciserer i dommens premis 55 Zambrano-kriteriet, idet
Domstolen fastslar, at Zambrano-dommens principper ikke er begranset til
situationer, hvor der eksisterer en biologisk forbindelse. Det er séledes af-
hengighedsforholdet mellem den mindredrige unionsborger og den tredje-
landsstatsborger, som er blevet negtet ret til ophold, der kan tenkes at
bringe den effektive virkning af unionsborgerskabet i fare, nar det er denne
afhengighed, som resulterer i, at unionsborgeren reelt ngdsages til at for-
lade ikke blot den medlemsstats omrade, hvor vedkommende er statsbor-
ger, men ogsa Unionens omrade som helhed, som fglge af et sddant afslag.

Det bemerkes, at Domstolen udleder den ovenfor omtalte opholdsret ved
en direkte fortolkning af TEUF’s bestemmelser om unionsborgerskabet,
hvorfor Zambrano-kriteriet alene finder anvendelse for sa vidt angar et
barn, der er EU-statsborger, men ikke for sd vidt angér et barn, der er
E@S-statsborger eller schweizisk statsborger.

Nermere om forstaelsen af Zambrano-dommen i lyset af EU-Domstolens
praksis om unionsborgerskabet som fastlagt i Dereci-sagen og O og S-
sagen

Det fplger af Zambrano-dommen, at en tredjelandsstatsborger, der er for-
@lder til en mindreérig unionsborger, som tredjelandsstatsborgeren forsgr-
ger, kan aflede ret til opholdsret efter TEUF artikel 20, safremt negtelse af
ophold til denne forzlder ville indebare, at bgrnene ville blive ngdsaget til
at forlade Unionens omrade for at fglge deres foreldre.

Det bemerkes, at sagens konkrete omstendigheder i Zambrano-dommen
ikke umiddelbart lader sig overfgre pa en tilsvarende situation i Danmark
henset til de forskellige nationale lovgrundlag for meddelelse af indfgdsret.

Zambrano-dommen legger konkret vegt pa fglgende momenter, som ind-
gar 1 vurderingen af, hvorvidt medlemsstaterne — under henvisning til uni-
onsborgerskabet — skal tildele opholdsret til en tredjelandsstatsborger i den
medlemsstat, hvor dennes mindrearige bgrn bor:



- Begraensningen i opholdsretten er rettet mod en foralder til et min-
dredrigt unionsborgerbarn.

- Forzlderen er tredjelandsstatsborger.

- Forzlderen opholder sig og forsgrger det mindredrige unionsbor-
gerbarn i den medlemsstat, hvor barnet bor og er statsborger.

- Begransningen i opholdsretten skal have den virkning, at det min-
dreﬁrige'unionsborgerbarn reelt fratages den effektive nydelse af
kerneindholdet i unionsborgerskabet. Dereci-dommen har fastlagt
den n®rmere prgvelse heraf. Det afggrende er saledes, om forelde-
rens udrejse af landet ville have den konsekvens, at det mindredrige
unionsborgerbarn er ngdsaget til at forlade Unionens omrade, hvil-
ket kan veere tilfaeeldet, hvis der ikke er en herboende forelder, som
barnet kan opholde sig hos.

Det tilfgjes, at EU-Domstolen i O og S-dommens premis 55-56 har praeci-
seret, at det er athengighedsforholdet mellem unionsborgeren og tredje-
landsstatsborgerfamiliemedlemmet, der er afggrende, og ikke det biologi-
ske forhold.

Foreligger de ovenstaende momenter i en ansggning om familiesammenfg-
ring 1 Danmark, hvor der efter nationale regler vil blive truffet en bebyr-
dende afggrelse, vil dommen — efter en konkret vurdering af omstendig-
hederne i den enkelte sag — kunne fa den betydning, at der skal indrgmmes
opholdsret 1 medfgr af artikel 20 1 TEUF.

Det bemerkes, at der kan negtes opholdsret under henvisning til hensynet
til den offentlige orden, sikkerhed og sundhed i medfgr af EU-reglerne.

4. Forholdet til opholdsdirektivet

EU-Domstolen anfgrer i preemis 39 i Zambrano-dommen, at opholdsdirek-
tivet ikke kan finde anvendelse i hr. Zambranos tilflde, da direktivet
(alene) finder anvendelse pa en unionsborger, der “rejser til eller tager op-
hold i1 en anden medlemsstat end den, hvor vedkommende er statsborger
samt til familiemedlemmer”, jf. opholdsdirektivets artikel 3, stk. 1.

Da opholdsdirektivet ikke finder anvendelse pd sager om ophold efter
Zambrano-dommens principper, finder de gvrige bestemmelser i opholds-
direktivet séledes heller ikke anvendelse i disse sager. Det betyder f.eks.,



at personkredsen i opholdsdirektivet og bestemmelserne om tidsubegran-
set ophold ikke finder anvendelse.

5. Dansk praksis

De konkrete momenter, der er opregnet under afsnit 3, vurderes efter den
ovennevnte fortolkning af Zambrano-dommen set i lyset af den efterfgl-
gende Dereci-dom (og O og S-dommen) fortsat kun i ganske f2 tilfeelde at
ville medfgre opholdstilladelse efter EU-reglerne i Danmark, da bgrn fgdt i
Danmark som udgangspunkt alene erhverver dansk statsborgerskab ved
fgdslen, hvis mindst én af forazldrene er dansk statsborger.

6. Tidsmessig udstreekning af dommens retsvirkninger

Zambrano-dommen, der er en afggrelse i en prajudiciel sag, er en konsta-
terende — og ikke retsstiftende — dom med den konsekvens, at dommen fér
retsvitkninger fra ikrafttredelsen af den fortolkede regel. I Zambrano-
dommen foretager EU-Domstolen en direkte fortolkning af artikel 20 i
TEUF. Denne fortolkning skal derfor anvendes fra ikrafttredelsen af Maa-
stricht-traktaten (dvs. fra 1. november 1993), der indfgrte unionsborger-
skabet.



