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Specialet har til formdl at undersoge, i hvilket omfang en forcelder, der er statsborger i et
tredjeland, kan aflede en opholdsret fra sit unionsborgerbarn efter Zambrano-doktrinen. Der
fokuseres i denne forbindelse pa to omrader, som har veeret genstand for fortolkning ved Dom-
stolen. For det forste undersoges, hvad der udgor et faktisk afhcengighedsforhold efter Zam-
brano-doktrinen. For det andet undersoges, hvornar en medlemsstat kan begreense en afledt
opholdsret efter Zambrano-doktrinen.

Ved en ncermere analyse af Domstolens praksis siden afsigelsen af Zambrano-dommen kon-
kluderer specialet for det forste, at et faktisk afhcengighedsforhold beror pd en konkret vurde-
ring, hvor flere faktorer indgdr. En biologisk relation eller eneforceldremyndighed er ikke i sig
selv tilstreekkeligt til at statuere et faktisk afheengighedsforhold. Det afgorende er, om barnet
som folge af afheengighedsforholdet vil veere nodsaget til at forlade Unionen som helhed, hvis
tredjelandsforcelder ncegtes ophold. Scerligt har Domstolen lagt veegt pa barnets folelsesmces-
sige tilknytning til tredjelandsforcelderen, samt skal der tages hensyn til retten til familieliv og
barnets tarv, jf- Charterets artikel 7 og 24.

For det andet konkluderer specialet, at en medlemsstat kan begrense den afledte opholdsret.
Domstolen har dog anvendt en restriktiv tilgang hertil. Medlemsstaterne kan alene gribe ind i
unionsborgerens ret til at nyde de rettigheder, der folger af unionsborgerskabet, hvis indgrebet
er proportionelt i forhold til det hensyn, der soges forfulgt. Der skal foretages en konkret vur-
dering, hvor der tages hensyn til retten til familieliv og barnets tarv, jf. Charterets artikel 7 og
24. Domstolen har anerkendt, at hensyn til den offentlige orden og sikkerhed kan begrunde en
begrensning af den afledte opholdsret. Derimod kan hverken hensyn til medlemsstatens offent-
lige finanser eller manglende visum begrunde en sddan begreensning, da disse ikke udgor et
proportionalt indgreb.
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Abstract

The purpose of this thesis is to examine the extent to which a third-country national parent may
derive a right of residence from their minor Union citizen under the Zambrano doctrine. Fo-
cusing on two interpreted questions in the case law of the Court of Justice of the European
Union: First, what constitutes a relationship of dependency? Second, under what circumstances
may a Member State limit a derived right of residence from the Zambrano doctrine?

The Zambrano doctrine originates from the case law of the Court of Justice and concerns a
specific situation, where a minor Union citizen has not made use of his freedom of movement.
In such cases, a third-country national parent may, in certain circumstances, still derive a right
of residence from their minor Union citizen. The underlying rationale is to ensure that the child
is not deprived of the genuine enjoyment of the substance of the rights conferred by the Union
citizen under Article 20 TFEU. This was first established in Zambrano and has since been
subject to further clarification.

Based on this case law, it is concluded, firstly, that a relationship of dependency must be as-
sessed through a concrete and holistic evaluation that takes multiple factors into account. A
biological relationship or sole custody is not sufficient. The decisive factor is whether the child,
because of the dependency relationship, would be obliged in practice to leave the territory of
the European Union if the parent is denied residence. The Court has particularly emphasised
the best interests of the child and emotional attachment to the parent. The assessment must
respect that right to family life under Article 7 and the best interests of the child under Article
24(2) of the Charter.

Secondly, it is concluded that a Member State may limit the derived right of residence. How-
ever, the Court of Justice has adopted a restrictive approach in this regard. Member States may
only interfere with the Union citizens’ rights conferred by Union citizenship if the interference
is proportionate to the legitimate objective pursued. A concrete assessment is required, consid-
ering the respect of Article 7 and 24(2) under the Charter. In this context, the Court has recog-
nised that considerations of public order and public security may justify a limitation. By con-
trast, neither considerations of a Member State’s public finances nor the absence of a visa may
justify such a limitation, as these do not constitute a proportionate interference.
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1. Introduktion

1.1. Indledning

Reglerne om den fri bevaegelighed for personer havde oprindeligt til formal at sikre, at stats-
borgere 1 en medlemsstat med et erhvervsgjemed kunne rejse til andre medlemsstater, hvor der
var et gkonomisk behov for deres arbejdskraft. Dette fungerede imidlertid ikke i praksis, hvis
vedkommende ikke kunne medbringe sine familiemedlemmer. Reglerne blev derfor udvidet,
saledes den erhvervsaktive fik mulighed for at tage sine neermeste med. Disse familiemedlem-
mer afledte retten til fri bevagelighed fra den erhvervsaktive og kunne frit folge med til andre
medlemsstater. ! Det var begyndelsen pa EU-rettens mulighed for, at familiemedlemmer til en
unionsborger kunne aflede en opholdsret. Sidenhen er EU-rettens jurisdiktion pa omradet ble-
vet udvidet. Dette vidner samtidig om en anerkendelse af, at muligheden for at benytte sig af
retten til fri bevaegelighed ofte forudsaetter, at det sker i selskab med den naermeste familie.

Zambrano-doktrinen, som 1 s&rlige situationer kan fore til, at en tredjelandsforelder (TLF) kan
aflede en opholdsret fra sit unionsborgerbarn, er netop et eksempel pa, at et unionsborgerbarns
mulighed for at nyde de rettigheder, der er tildelt i medfer af unionsborgerskabet, ville blive
undermineret, hvis barnets TLF blev naegtet opholdsret. 14 ar er gaet, siden Domstolen afsagde
dom 1 Zambrano, og siden da har Domstolen lobende mattet praciserer dens anvendelse over
for medlemsstaterne. Dette giver anledning til at genoverveje Zambrano-doktrinen og under-
soge, hvordan retstilstanden md sammenfattes 1 dag.

1.2. Problemformulering

Pé baggrund af ovenstaende har dette speciale til forméal at undersoge, 1 hvilket omfang en TLF
kan aflede en opholdsret fra sit unionsborgerbarn efter Zambrano-doktrinen. Dette vil blive
belyst ved en analyse og vurdering af, hvordan Domstolens retspraksis vedrerende TLF s af-
ledte opholdsret efter TEUF art. 20 har praciseret doktrinen.

Domstolen har skabt et omfattende regelset pad omradet, og dette speciale har derfor valgt at
rette sit fokus mod to omrader, som har veret temaer 1 Domstolens praksis og hvor nyere
domme har bidraget med fortolkning. Dette har givet anledning til felgende spergsmal:

e Hvad udger et faktisk athengighedsforhold efter Zambrano-doktrinen?
e Hvorndr kan en medlemsstat begrense en afledt opholdsret, der folger af Zambrano-
doktrinen?

1.3. Afgraensning

Afsigelsen af Zambrano gav anledning til en reekke uatklarede spergsmal. Specialet fokuserer
pa de to nevnte spergsmal, som udspringer af Domstolens efterfelgende praksis og afgranses
dermed fra andre retlige spergsmal, som Zambrano-doktrinen har givet anledning til at praeci-
sere. Den afledte opholdsret efter Zambrano-doktrinen har retsgrundlag i TEUF artikel 20 om
unionsborgerskabet. Andre rettigheder som er udledt af unionsborgerskabet behandles ikke 1
dette speciale.

Specialet vil primert fokusere pa TLF's afledte opholdsret i relation til sit unionsborgerbarn
og vil kun forholde sig til andre familiemedlemmer, nér retspraksis illustrerer grundleeggende
principper for omradet, som kan overfores til specialets fokus. Afsnit 4.1 foretager i den

! Engsig/Hartig, 2022, s. 461-462.
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forbindelse en afgraensning 1 forhold til myndige unionsborgere med henblik pa at klarlegge,
hvorfor ath@ngighedsforholdet mellem et unionsborgerbarn og en TLF er sarlig centralt.

Desuden behandler specialet kun EU-rettens mulighed for at aflede opholdsret efter TEUF ar-
tikel 20 og opholdsdirektivet 1 relation til TEUF artikel 20. De gvrige EU-retlige muligheder
for at aflede en opholdsret behandles ikke. Ligeledes falder en behandling af familiesammen-
foring i medfer af EMRK artikel 8 om retten til familieliv uden for specialet. EMRK inddrages
alene som fortolkningsbidrag til Charterets bestemmelser.

Specialet afgraenses endvidere fra en selvstendig behandling af dansk lovgivning og retsprak-
sis om familiesammenforing samt Zambrano-doktrinens implementering 1 dansk ret, idet spe-
cialet har til forméal at analysere retspraksis fra Domstolen omkring afledt opholdsret efter
TEUF artikel 20.

1.4. Metode og retskildemsaessige overvejelser

Specialets formél er at fastsla omfanget af Zambrano-doktrinen i henhold til den afgraensede
problemformulering, eller sagt pa anden vis, hvad retstilstanden er pa omradet. Til udarbejdel-
sen af specialet er der derfor anvendt den traditionelle retsdogmatiske metode, som bestar i at
beskrive, fortolke og systematisere galdende ret.>

Til at fastsla geeldende ret bygger specialet primart pa retskilder i form af udvalgt domspraksis
fra Domstolen. Det gor det, fordi Domstolens praksis har og forsat er med til at fastlegge EU-
rettens virkning, idet Domstolen fortolker og udfylder traktatens bestemmelser gennem sine
afgerelser og dermed skaber ret. Zambrano-doktrinens regelsat er netop udviklet igennem
Domstolens praksis, som derfor er en essentiel retskilde til at fastslad gaeldende ret. Domstolen
finder sjeldent anledning til at &endre i sin tidligere praksis og henviser ofte til tidligere afsagte
domme som grundlag for en afgerelse. Domstolens retspraksis har derfor en stor retskildeverdi
og er central for forstielsen af EU-retten. > De domme der er inddraget i specialet, er udvalgt
ud fra deres s@rlige betydning for praeciseringen af Zambrano-doktrinen i henhold til de over-
stdende navnte spergsméal problemformuleringen giver anledning til.

Foruden Domstolens retspraksis er der inddraget generaladvokaternes forslag til afgerelse, som
udarbejdes forud for Domstolens afgerelser. Disse forslag har ingen bindende virkning, og
hverken Domstolen eller den forleggende ret er forpligtet til at folge dem. Forslagene har der-
for ikke retskildemassige vaerdi som Domstolens afgerelser, men kan alligevel bidrage som
fortolkningselement, serligt i de tilfeelde, hvor Domstolen folger forslaget, idet forslagene ofte
indgdende behandler og tydeligger de problemstillinger, som sagen rejser.*

Der er endvidere inddraget EU-rettens primarret, herunder TEUF, TEU og Chartret om grund-
leeggende rettigheder, som udger den everste retskilde i EU. Derudover er EU-rettens sekun-
daerret inddraget, herunder opholdsdirektivet. EU-rettens sekundarret har lavere rang i EU’s
retskildehierarki, idet sekundzer ret kun kan vedtages med hjemmel i primzrretten.” Disse rets-
kilder er anvendt i overensstemmelse med den retskildemessige betydning, der kan tillegges
dem.

2 Evald, 2020, s. 15.

3 Engsig/Hartig, 2022 s. 117-116.

4 Neergaard/Nielsen, 2021 s. 23.

5 Den Europeiske Unions officielle websted
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Endelige er bdde dansk og international juridiske litteratur inddraget. Det skal bemerkes at
litteraturen ikke udger en retskilde og derfor ingen retskildemessige vardi har. Dog kan litte-
raturen bidrage som fortolkningselement og inddrages i speciale i det omfang, det vurderes at
vere relevant for den juridiske analyse.

1.5. Begrebsforklaringer

EU-retten: Primare retsakter, sekundaere retsakter og domspraksis.
Hjemlandet: Den stat, hvor unionsborgeren har sit statsborgerskab og er bosat.

Medlemsstat: De 27 lande, der har tilsluttet sig EU, samt de 3 EFTA-lande, der har indgaet
E@S-aftalen, samt Schweiz.

Mobile unionsborgere: Unionsborgere, der har haft et fysisk ophold i en anden medlemsstat.

Statiske unionsborgere: Unionsborgere, som ikke har haft et fysisk ophold i et andet EU-land,
men fortsat befinder sig 1 sin egen medlemsstat.

TLS (tredjelandsstatsborger): En tredjelandsborger, der ikke har statsborgerskab i en medlems-
stat.

TLF (tredjelandsforaelder): En tredjelandsstatsborger, som er foralder til en unionsborger.

Vertsmedlemsstat: Den medlemsstat, hvortil unionsborgeren rejser med henblik pé at udeve
retten til fri bevaegelighed og ophold.

Unionsborger: Enhver person, der er statsborger i en medlemsstat.
Unionsborgerbarn: En mindrearig unionsborger, der er statsborger i en medlemsstat.

Unionens omrade: Det geografiske omrade, som omfatter samtlige af medlemsstaternes terri-
torium.

1.6. Specialets struktur

Specialet besvarer problemformuleringen gennem fire hovedafsnit foruden introduktion og
konklusionen. Der indledes med en gennemgang af Domstolens fortolkningsstil og betydnin-
gen af dens retspraksis for medlemsstaterne (afsnit 2). Det efterfolgende afsnit behandler EU-
rettens adgang til afledt opholdsret efter opholdsdirektivet og dernast TEUF artikel 20 samt
Zambrano-doktrinen (afsnit 3). Herefter tager specialet fat pd det forste centrale spergsmél som
problemformulering rejser: Hvad udger et faktisk athaengighedsforhold? (afsnit 4). Dette afsnit
er opdelt 1 underafsnit, som narmere behandler de typer af athaengighed, som Domstolens
praksis har givet anledning til at fortolke. En regel ledsages ofte af en undtagelse. Specialet
afsluttes derfor med problemformuleringens andet spergsmél: Medlemsstaternes mulighed for
at begraense en afledt opholdsret efter Zambrano-doktrinen (afsnit 5).
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2. Domstolens fortolkningsstil og retspraksis betydning

2.1. Indledende om Domstolen

Domstolen, Unionens demmende magt. En indflydelsesrig og magtfuld institution, som er én
af de 7 institutioner, som udger den institutionelle struktur for Unionen. Dette fremgér af TEU
artikel 13, som sammen med traktaten TEUF udger Unionens primere traktater. Traktaterne
er Unionens forfatning og er den ramme, som den er blevet tildelt af medlemsstaterne, som den
mé handle indenfor.® Domstolen spiller en vigtig rolle, idet den gennem dens fortolkning og
udfyldning af traktaternes bestemmelser skaber ret, som det netop kom til udtryk i Zambrano.”
I TEU artikel 19 er det fastlagt, at Domstolens rolle er at ’[..] sikre overholdelse af lov og ret
ved fortolkningen og anvendelse af traktaterne.” Det er herved Domstolens opgave at sikre en
ensartet anvendelse af EU-retten samt overholdelse af denne blandt medlemsstaterne.® Da
Zambrano-doktrinen er opstéet og udviklet gennem Domstolens retspraksis, vil det felgende
afsnit derfor kort belyse Domstolens fortolkningsstil og betydningen af dens retspraksis for
medlemsstaterne.

2.2. Domstolens fortolkningsstil

Domstolen fortolker 1 lyset af Unionens formdl og dens praksis er lebende under forandring.
Om dens fortolkningsstil fremhazvede Domstolen i Cilfit-dommen’, at "[..] de enkelte EF"’-
regler vurderes i deres rette sammenhceeng og fortolkes i lyset af EF-rettens bestemmelser som
helhed, den bagved liggende mdlscetning og EF-rettens udviklingstrin pa tidspunktet for de
pdgceeldende bestemmelsers anvendelse.” '' Domstolen tager derfor udgangspunkt i en fortolk-
ning for tidspunktet for bestemmelsen anvendelse og altsa ikke med udgangspunkt i en fortolk-
ning for tidspunktet, hvor bestemmelsen blev vedtaget. Dette sikrer en dynamisk fortolkning,
hvor reglernes formal og udvikling bliver inddraget. '?

2.2.1. Ordlydsfortolkning

Domstolen tager forst og fremmest udgangspunkt i en objektiv ordlydsfortolkning af bestem-
melsen. Unionen har med sine 27 medlemmer 24 officielle sprog, herunder Dansk, hvilket har
medfort at EU-retten bliver gengiver i flere sproglige versioner. Disse er alle autentiske og
Domstolen tager i deres fortolkning hensyn til dette. En fortolkning kan derfor forst ske efter
en sammenligning af de sproglige versioner. '* Fremgar der uoverensstemmelser mellem de
forskellige sproglige versioner af bestemmelsen, kan én sproglig version ikke vegtes hojere
end en anden. I disse tilfaelde vil Domstolens fortolkning ske ud fra formélet med lovgivningen
pa tidspunktet for anvendelsen. EU-retten er desuden praeget af, at dens anvendelse af retsbe-
greber kan vere anderledes fra de nationale retssystemer, hvilket kan medfere, at Domstolen
anlagger en anden fortolkning end den, der normalt ville folge af national ret. '

2.2.2. Formalsfortolkning

Ofte er en ordlydsfortolkning ikke tilstreekkelig pa grund af de vage og upracise formuleringer,
som kan fremkomme i EU-retten. Domstolen mé& derfor om nedvendigt inddrage en

® Engsig/Hartig, 2022 s. 123.

7.C-34/09, Zambrano, afsagt d. 8/3-11. Engsig/Hartig, 2022 s. 123.

8 Neergaard/Nielsen, 2021 s. 15,s. 17

9 C-283/81, Cilfit, afsagt d. 6/10-82.

10 Siden vedtagelsen af Maastrichttraktaten i 1993 betegnes det i dag som Den Europaiske Union (EU).
11 C-283/81, Cilfit, pr. 20.

12 Neergaard/Nielsen, 2021 s. 25-26.

13 Neergaard/Nielsen, 2021 s. 26 og Engsig/Hartig, 2022 s. 116.

14 Neergaard/Nielsen, 2021 s. 26.
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formalsfortolkning.'® Ved fortolkningen af bestemmelserne soger Domstolen at sikre den mest
effektive virkning (effet utile). Unionens formal tillegges afgerende vagt, og Domstolen vil
fortolke bestemmelsen saledes, at den mest effektive anvendelse opnas. Dette skal ske 1 lyset
af det udviklingstrin, EU-retten befinder sig pa tidspunktet for anvendelsen. Domstolen ind-
drager desuden sjeldent lovgivningens forarbejder i sin fortolkning, hvilket bidrager til, at dens
forméalsfortolkning baerer praeg af at vare objektiv. '®

Domstolens anvendelse af formélsfortolkning vil ofte fore til at traktatens rettigheder om fri
bevaegelig for personer fortolkes udvidende, da Domstolen ofte vil nd frem til et fortolknings-
resultat som begranser medlemsstaternes anvendelse af nationale regler, som strider imod EU-
rettens og Unionens mal.!”

2.3. Betydningen af Domstolens retspraksis for medlemsstaterne

Domstolens retspraksis har stor betydning pd nationalt plan i medlemsstaterne. At/anta-dom-
men'® fastslog Domstolen med henvisning til TEU artikel 4, stk. 3, at Domstolens praksis er
bindende for de nationale domstole. De nationale domstole er derfor forpligtet til at legge af-
gorelser til grund, som Domstolen har truffet i henhold til de spergsmaél, den foreleeggende ret
har anlagt.!® Det kan ikke med sikkerhed fastslas, at alle medlemsstater i samme grad efterlever
denne forpligtelse, men de danske domstole anvender i bredt omfang Domstolens retspraksis.’

Gennem Domstolens retspraksis er der desuden, over tid, blevet etableret vigtige principper
med stor betydning for forholdet mellem EU-retten og medlemsstaternes nationale ret, herun-
der princippet om EU-konform fortolkning. Dette princip gor det vanskeligt for medlemssta-
terne ikke at forholde sig til Domstolens praksis, idet princippet indebarer, at medlemsstaterne
skal fortolke deres nationale retskilder i overensstemmelse med EU-retten pad omrader, som er
reguleret af Unionen. 2! Da Domstolen er med til at fortolke EU-rettens virkning gennem dens
retspraksis, ma medlemsstaterne derfor folge Domstolens praksis for at kunne fortolke EU-
konformt. Derfor har dens praksis stor betydning pa nationalt plan og politisk interesse, isar
pa omrddet for opholdsret. Det folgende afsnit vil neermere behandle EU-rettens muligheder
for, at en TLF kan aflede en opholdsret fra sit unionsborgerbarn, med fokus pa opholdsdirekti-
vet og TEUF artikel 20.

3. Afledt opholdsret efter opholdsdirektivet og TEUF artikel 20

3.1. EU-rettens regulering af afledt opholdsret

I forbindelse med ikrafttraedelsen af Maastricht-traktaten 1 1993 blev reglerne om unionsbor-
gerskabet indfert. Hensigten med indferelsen af bestemmelserne var at understrege, at samar-
bejdet mellem medlemsstaterne ikke leengere kun havde rent ekonomisk karakter, men tillige
ogsa havde en politisk forbindelse, der forbandt statsborgerne i medlemsstaterne og Unionen.*?
Deres forbindelse blev understreget med tildelingen af unionsborgerskab”, som i dag fremgar
af TEUF artikel 20 og tildeler unionsborgerskab til enhver, der er statsborger i en medlemsstat.

15 Engsig/Hartig, 2022 s. 116.

16 Neergaard/Nielsen, 2021 s. 25.

'7 Engsig/Hartig, 2022 s. 117.

18 C-465/93, Atlanta, afsagt d. 9/11-95.
19 Ibid. pr. 46.

20 Evald, 2020, s. 145.

2 Neergaard/Nielsen, 2021, s. 30.

22 Engsig/Hartig, 2022, s. 462.
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Domstolen understregede i Grzelczyk-dommen??, at unionsborgerskabet har til formal at ud-
gore ’[..] den grundleggende status for medlemsstaternes statsborgere [..]” idet det sikrer, at
alle statsborgere i sammenlignelige situationer behandles lige, uanset deres nationalitet.?*
Denne udtalelse er sidenhen blevet gentaget i flere af Domstolens afgerelser, og har saledes
vasentlig betydning for forstielsen af unionsborgerskabets indhold.?* De rettigheder som uni-
onsborgerskabet indferte, er i dag er nevnt i TEUF artikel 20, stk. 2, herunder unionsborgerens
” [..] ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrdde »*° Disse rettigheder er
narmere konkretiseret i TEUF artikel 21-24. Med vedtagelsen af det nugeldende opholdsdi-
rektiv 1 2004 blev de davarende direktiver, der regulerede den fri bevagelighed, ophavet, og
reglerne om unionsborgerens fri bevaegelighed blev i stedet kodificeret i opholdsdirektivet. Det
primare formal med opholdsdirektivet var at sikre, at unionsborgeren kunne udnytte sin ret til
fri bevaegelighed uden at blive madt af unedvendige hindringer fra medlemsstaterne.?” Op-
holdsdirektivet udger 1 dag et centralt direktiv for familiemedlemmer, som er TLS, mulighed
for at aflede en opholdsret fra unionsborgeren, og er den primare retsakt for reguleringen
heraf.?8

Traktatens regler® giver endvidere unionsborgerens familiemedlemmer, mulighed for at pabe-
rdbe sig en alternativ opholdsret i serlige tilfaelde, hvor opholdsdirektivet ikke finder anven-
delse.® Retten til ophold med retsgrundlag i traktaten er udviklet pa baggrund af Domstolens
praksis.’! Baggrunden herfor er, at Domstolen i visse tilfzelde hvor sekundzre retsakter herun-
der bl.a. opholdsdirektivet ikke er udfyldende, gor brug af traktaten som retsgrundlag til at
stifte en lignende rettighed som den sekundzere retsakt gav.>? Dette har udvidet graenserne for
EU-rettens jurisdiktion inden for reguleringen af familiesammenfering og derved givet unions-
borgere og deres familiemedlemmer en udvidet adgang til at padberabe sig EU-retten, samtidig
med at medlemsstaternes nationale kompetence er blevet indskrenket. Netop dette blev tilfzl-
det for TEUF artikel 20 om unionsborgerskabet. Bestemmelsen, som ellers er blevet citeret for
at vaere en “symbolsk gestus” >* | fik nu betydning for en TLF’s mulighed for at aflede en op-
holdsret fra sit unionsborgerbarn. Den afledte opholdsret efter TEUF artikel 20 kan imidlertid
kun paberébes, sdfremt opholdsdirektivet ikke finder anvendelse. ** Det folgende afsnit vil der-
for behandle opholdsdirektivets anvendelsesomrade

3.2. Afledt opholdsret efter opholdsdirektivet

3.2.1. Direktivets anvendelsesomrade

Opholdsdirektivet finder direkte anvendelse i en primer fri bevageligheds situation.®> Neer-
mere bestemt fastlegger direktivet betingelserne for ud- og indrejse og ophold i

23 C-184/99, Grzelczyk, afsagt d. 20/09-01.

24 Ibid., pr. 31.

25 Neergaard/Nielsen, 2021 s. 284 og bl.a. C-34/09, Zambrano, pr. 41, C-256/11, Dereci, pr. 63, de forenede sager
C-356/11 og C-357/11, O,, S. og L. pr. 44 og C-304/14, CS, pr. 24.

26 TEUF artikel 20, stk. 2, litra a.

27 Khalaf, 2016, s. 88.

28 Se opholdsdirektivets artikel 6, stk. 2, og artikel 7, stk. 1, litra d, som regulerer familiemedlemmer, som er TLS,
adgang til at aflede en opholdsret fra en unionsborger.

2 Her refereres der til TEUF.

30 Engsig/Hartig, 2022 s. 487.

31 Se f.eks. C-370/90, Singh, C-60/00, Carpenter og C-34/09, Zambrano.

32 Friss, 2019 s. 134.

33 Van Elsuwege, 2011, s. 263.

34 Se C-133/15, Chavez-Vilchez m.fI., pr. 63 og den deri na&vnte praksis.

35 Begrebet daekker over den situation hvor en unionsborger flytter til en vaertsmedlemsstat.
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medlemsstaterne for unionsborgere og deres familiemedlemmer, betingelserne for tidsube-
greenset ophold samt begraensningerne i udevelsen af disse rettigheder af hensyn til den offent-
lige orden, sikkerhed og sundhed.*® Direktivet giver bade privilegier til unionsborgeren og den-
nes familiemedlemmer, da det i nogle tilfaelde kan vaere muligt at opnd familiesammenforing
efter opholdsdirektivet, som ellers ikke ville veere mulig efter national ret. Direktivet stiller
samtidig 1 visse tilfeelde krav herunder bl.a., at unionsborgeren skal rader over tilstraekkelige
midler til sig selv og sine familiemedlemmer.*’

De berettigede personer fremgar af opholdsdirektivets artikel 3 og omfatter enhver unionsbor-
ger, som " [..] der rejser til eller tager ophold i en anden medlemsstat end den, hvor vedkom-
mende er statsborger [..]” samt dennes familiemedlemmer, som ledsager eller tilslutter sig
unionsborgeren. Familiemedlemmet afleder herved en ret fra unionsborgeren. Denne ret er
altséd knyttet til unionsborgeren og udger ikke en selvstendig opholdsret. Definitionen af kred-
sen af familiemedlemmer” til unionsborgeren er nermere fastlagt i direktivets artikel 2, nr. 2.

Af artikel 3 1 opholdsdirektivet kan der udledes to betingelser for, at unionsborgeren falder
inden for anvendelsesomradet:

1) at vedkommende er unionsborger, og 2) at denne rejser til eller opholder sig i en anden
medlemsstat end hjemlandet, saledes der foreligger et grenseoverskridende element.

3.2.1.1. Betingelsen om unionsborgerskab

Med forstnevnte betingelse stilles der krav om unionsborgerskab. Som navnt i afsnit 3.1. til-
deler TEUF artikel 20, stk. 1, unionsborgerskab til alle, som er statsborgere i en medlemsstat.
Hvorvidt en person har statsborgerskab i en medlemsstat, er et nationalt anliggende at afgore.*
Opholdsdirektivets artikel 3 stiller alene krav om, at unionsborgeren er statsborger i en med-
lemsstat, men ikke at dennes familiemedlemmer er statsborgere og dermed unionsborgere. For
disse stilles der alene krav om slagtskab til unionsborgeren, som defineret 1 opholdsdirektivets
artikel 2, nr. 2.

3.2.1.2. Betingelsen om graenseoverskridende element

Det er generelt antaget, at EU-rettens regler om fri bevagelighed ikke finder anvendelse, hvis
samtlige af sagens tilknytningsforhold findes i samme medlemsstat, og der dermed ikke fore-
ligger et grenseoverskridende element.*® Doktrinen om “rent interne forhold” er et domstols-
skabt princip og ikke traktatfzestet.*” Det betyder, at en unionsborger ikke kan paberébe sig
opholdsdirektivet over for sin egen medlemsstat, hvilket Domstolen gentagne gange har fast-
slet i sin praksis.*! Ligeledes kan unionsborgerens familiemedlemmer ikke paberébe sig en
afledt ret efter opholdsdirektivet.*> Foreligger der et “rent internt forhold”, er det i stedet et
nationalt anliggende og op til den enkelte medlemsstat at afgere forholdet efter national lov-
givning.

36 Opholdsdirektivets artikel 1.

37 Opholdsdirektiverts artikel 7, stk. 1, litra b.

38 Neergaard/Nielsen, 2021, s. 284.

39 Engsig/Hartig, 2022, s. 287 og 465.

40 Her refereres der til EU’s primarret, herunder TEUF og TEU. Se afsnit 1.4,

41 Se bl.a., C-34/09, Zambrano, pr. 39. C-256/11, Dereci, pr. 57, C-356/11 og C-357/11, O., S. og L. pr. 42.
4 Engsig/Hartig, 2022 s 463.
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3.3. Afledt opholdsret efter TEUF artikel 20

Ved afsigelsen af Zambrano, konstaterede Domstolen for forste gang, at en TLF kan aflede en
opholdsret fra sit unionsborgerbarn i barnets eget hjemland med hjemmel i TEUF artikel 20
om unionsborgerskab. Forud for Zambrano havde Domstolen i Baumbust* og Zhu og Chen,*
tildelt en opholdsret til en TLF afledt fra et unionsborgerbarn. Dommene adskilte sig dog fra
Zambrano, dels fordi Domstolen anvendte et andet retsgrundlag, *° dels fordi opholdsretten
blev afledt i en vartsmedlemsstat og ikke i barnets eget hjemland.*® I modsatning hertil havde
unionsborgerbarnene 1 Zambrano aldrig udnyttet deres ret til fri bevagelighed hvilket, som
navnt i ovenstaende afsnit, traditionelt udelukker, at EU-retten finder anvendelse i sager uden
et greenseoverskridende element. De intervenerende medlemsstater 1 Zambrano og Kommissi-
onen havdede dog ogs4, at EU-retten ikke fandt anvendelse p4 forholdet af den grund.*” Dok-
trinen om “rent interne forhold” har ellers vearet genstand for betydelig kritik pa grund af den
omvendte diskrimination, som den skaber. Den mobile unionsborger, som har udnyttet sin ret
til fri bevaegelighed og dermed kan opné beskyttelse efter EU-retten, opnar i nogen tilfaelde en
gunstigere retsstilling 1 forhold til opholdsret til dennes familiemedlemmer, end den statiske
unionsborger, som méa sgge ret i medlemsstatens nationale regler. ¢

Domstolen afviste imidlertid ikke sagsforholdet i Zambrano med henvisning til, at der forela
et rent internt forhold, men anerkendte, at det statiske unionsborgerbarn og dennes TLF i visse
tilfeelde kan blive omfattet af EU-retten, herunder TEUF artikel 20.

3.3.1. Zambrano-dommen

3.3.1.1. Fakta i dommen

Sagen omhandlede den colombianske statsborger Gerardo Ruiz Zambrano, (herefter G. Zam-
brano), som sammen med sin colombianske @gtefelle sogte om asyl 1 Belgien. Parret fik afslag
og blev palagt at forlade landet, men kunne fortsat blive i Belgien, da padbuddet var tilfejet en
bestemmelse om non-refoulement.** Under opholdet arbejdede G. Zambrano uden arbejdstil-
ladelse. I samme periode fodte hans hustru to af parrets bern, som begge i overensstemmelse
med den daverende belgiske lovgivning, fik tildelt belgisk statsborgerskab efter jus soli-prin-
cippet. *° P4 trods af gentagne forseg fik G. Zambrano ikke opholdstilladelse. Han anlagde
derfor sag ved den belgiske arbejdsret, efter at han var blevet nagtet arbejdsunderstottelse med
henvisning til den manglende arbejdstilladelse. Under retssagen gjorde G. Zambrano gel-
dende, at han kunne aflede en opholdsret som foralder til et unionsborgerbarn, og at han derfor
ikke var forpligtet til at have en arbejdstilladelse. Den belgiske arbejdsret valgte herefter at
udsatte sagen og forelegge den for Domstolen. !

3.3.1.2. Domstolens afgerelse

Det centrale spergsmal i sagen, som blev forelagt Domstolen, var om unionsborgerskabet giver
en TLF, der varetager forsergelsen af sit unionsborgerbarn, som aldrig har udnyttet sin ret til

43 C-413/99, Baumbust, afsagt d. 17/9-02.

4. C-200/02, Zhu og Chen, afsagt d. 19/10-04.

45 C-413/99, Baumbast, pr. 73 og C-200/02, Zhu og Chen, pr. 46.

46 C-413/99 Baumbast, pr. 75 og C-200/02, Zhu og Chen, pr. 47.

47.C-34/09, Zambrano, pr. 37.

8 Neergaard/Nielsen, 2021, s 289 og 293-294 og Neeser, 2015, s. 28.

4 Non-refoulement: Forbyder stater at tilbagesende flygtning til lande, hvor dennes liv eller frihed vil vare truet.
S0 Jus solis-princippet: Betegnes ogsd som territorialprincippet, hvor tildeling af statsborgerskab folger af fodsel
pa et lands territorium.

31 Sag C-34/09, Zambrano, pr. 14-35.
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fri bevagelighed, ret til ophold eller arbejdstilladelse 1 den medlemsstat, hvor unionsborger-
barnet er statsborger.>? Domstolens begrundelse for sit resultat er ganske kort og udspiller sig
OVer syv pramisser.

Indledningsvis fastslog Domstolen, at opholdsdirektivet ikke finder anvendelse, idet unions-
borgerbarnene ikke havde udnyttet deres ret til fri bevaegelighed.>® Udover dette, forholdt
Domstolen sig ikke naermere til, om der forela et rent internt forhold. Dernaest tog Domstolen
stilling til, om situationen var omfattet af traktatens bestemmelse om unionsborgerskab. Dom-
stolen konkluderede, at bernene 1 kraft af deres belgiske statsborgerskab har status som uni-
onsborgere i medfer af TEUF artikel 20. Domstolen bemarkede herefter, at den ved afsigelsen
af flere domme har udtalt, at ”’[..] unionsborgerskabet kan veere den grundleeggende status, som
tilkommer medlemsstaternes statsborgere[..]”.>* Alene pa den baggrund kom Domstolen frem
til, at TEUF artikel 20 er til hinder for, at medlemsstaterne opsatter nationale foranstaltninger,
” [..] der har den virkning, at unionsborgere reelt fratages den effektive nydelse af kerneind-
holdet i de rettigheder, som de er tildelt ved deres status som unionsborgere.””> Domstolen
valgte derved, at se bort fra unionsborgerbarnets tidligere udevelse af dens fri bevagelighed,
men fokuserede i1 stedet pd, at den nationale foranstaltning vil kunne pavirke unionsborgerbar-
nets ret til at feerdes og opholde sig frit pd Unionens omrdde, som er en af de rettigheder, som
folger af unionsborgerskabet.>®

Ifolge Domstolen har de nationale foranstaltninger den virkning, sdfremt en medlemsstat neg-
ter at tildele opholdsret til en TLF, som forserger sine unionsborgerbern i deres hjemland, idet
en sddan naegtelse ” [..] anses for at indebcere, at disse born, der er unionsborgere, vil blive
nadsaget til at forlade Unionens omrdde for at folge deres forceldre. ””” Tilsvarende ville gore
sig geldende, hvis en arbejdstilladelse naegtes udstedt, idet dette vil medfere, at G. Zambrano
ikke ville have tilstrekkelige midler til at forserge sine bern og dermed matte forlade Unionens
omréde.

3.3.1.3. Zambrano-doktrinen

Domstolen fastlagde hermed den sakaldte Zambrano-doktrin. Selvom Domstolens pramisser
var sparsomme, kan essensen heraf sammenfattes i folgende principper, som sidenhen er blevet
gentaget i Domstolens praksis: En TLF kan aflede en ret til ophold eller arbejde fra sit unions-
borgerbarn efter TEUF artikel 20, nar

1. Unionsborgerbarnet ikke har udnyttet sin ret til fri bevaegelighed.

2. De nationale foranstaltninger har den virkning, at unionsborgerbarnet reelt fratages den
effektive nydelse af kerneindholdet i de rettigheder, som den er tildelt ved sin status
som unionsborger

3. Kerneindholdskriteriet er kun opfyldt, safremt den nationale foranstaltning vil medfere,
at unionsborgerbarnet vil vaere nodsaget til at forlade Unionens omrade for at folge
TLF, idet denne varetager unionsborgerbarnets forsergelse.

32 Ibid., pr. 36

33 Ibid., pr. 39.

3 Ibid., pr. 41.

35 Ibid., pr. 42.

6 Van Elsuwege, 2011, s. 268.

57 Sag C-34/09, Zambrano, pr. 43-44.
38 Ibid., pr. 44.
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Med Zambrano opstod der mange ubesvarede spergsmal om doktrinens anvendelses, og Dom-
stolen blev da ogsa kritiseret for sin korte begrundelse, som uprzcis.’® I det naste afsnit rettes
fokus mod et af de spergsmal, som serlig har givet anledning til pracisering.

4. Hvad udger et faktisk afheengighedsforhold efter Zambrano-doktrinen?

G. Zambranos varetagelse af sine unionsborgerberns forsergelse skabte en athengighed mel-
lem ham og hans bern. Afh@ngighedsforholdet mellem en TLF og et unionsborgerbarn er es-
sentiel 1 afgerelsen af, om TLF kan aflede en opholdsret i medfer af Zambrano-doktrinen.

Det skyldes, at unionsborgerbarnet kun fratages de rettigheder som folger af unionsborgerska-
bet, safremt, at der mellem TLF og unionsborgerbarnet bestar et athaengighedsforhold af en
sddan art, at unionsborgerbarnet er nadsaget til at forlade Unionens omrédde sammen med TLF,
hvilket Domstolen siden afsigelsen af Zambrano gentagne gange har fastslaet i sin retsprak-
sis.®® Domstolen har sidenhen defineret det, som at der skal besta et "faktisk athengighedsfor-
hold”, og det er netop, hvad der udger et sddant, der vil blive undersogt i dette afsnit.®! Indled-
ningsvis undersgges den retlige og biologiske forbindelse, herefter den finansielle athengighed
og endelig den folelsesmaessige athengighed.

Dette speciale koncentrerer sig om den situation, hvor en TLF afleder en opholdsret fra et uni-
onsborgerbarn. Domstolens praksis har netop i denne relation i sarlig grad givet anledning til
at precisere Zambrano-doktrinen herunder forstaelsen af athangighedsforholdet. Forinden
faktorerne i athengighedsforholdet mellem en TLF og et unionsborgerbarn nermere underso-
ges, foretages en kort afgraensning af den situation, hvor unionsborgeren er myndig, for at ty-
deliggare hvorfor athengighedsforholdet mellem en TLF og et unionsborgerbarn, har sarlig
betydning i Domstolens praksis.

4.1. Afgrensning over for myndige unionsborgere

Domstolen har fastsléet, at det er mest oplagt at konkludere et athaengighedsforhold mellem en
TLF og et unionsborgerbarn. Gennem tiden er der blevet forelagt en reekke sager, som har
omhandlet forholdet mellem en myndig TLS og en myndig unionsborger, men ingen af disse
har endnu givet Domstolen anledning til at statuere et faktisk athangighedsforhold.

I McCarthy% og Dereci m.fl.%%, fastslog Domstolen, at i modsatning til Zambrano, som om-
handlede bern, ville et afslag pa opholdstilladelse til en TLS, der var agteflle til en myndig
unionsborger, ikke medfere, at den myndige unionsborger var nedsaget til at folge med TLS.
Der bestod derfor ikke et athangighedsforhold i Zambrano-doktrinens forstand. Unionsborge-
ren kunne derfor fortsat nyde de kernerettigheder, som folger af statussen som unionsborger,
selvom agtefzllen ikke opholdt sig sammen med denne.® Dette har givet anledning til den
fortolkning, at et athaengighedsforhold i Zambrano-doktrinen ikke kan opsta i situationer, hvor
der er tale om en myndig unionsborger og dennes myndige xgtefzlle, som er TLS. %

3 Hailbronner/Thym, 2011, s. 1264.

60 Se bl.a. C-256/11 Dereci m.f1., pr. 65-67, C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., pr. 56, C-133/15, Chavez-Vilchez
m.fl., pr. 69, og C-82/16 K.A. m.fl., pr. 52.

1 C-133/15, Chavez-Vilchez m.fl., pr. 70.

62 Se bl.a. C-434/09, McCarthy, C-256/11, Dereci m.fI., C-82/16 K.A. m.fl., C-836/18, Subdelegacién del Gobierno
en Ciudad Real mod RH og C-451/19 og C-532/19, Subdelegacion del Gobierno en Toledo mod XU og QP.

63 C-434/09, McCarthy, afsagt d. 5/5-11.

64 C-256/11, Dereci m.fl., afsagt d. 15/11-11.

65 C-434/09, McCarthy, pr. 49. og C-256/11, Dereci m.fl. pr. 65-68.

% Neeser, 2015, s. 31 og Khalaf, 2014.,s. 18 og 19.
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Domstolen har dog i sin efterfelgende retspraksis preaciseret, at dette ikke er udelukket. Det
fastslog Domstolen i sag K.4. m.fl.%"0g senere hen bekraftet i efterfolgende sager.®® Selvom
K.A. m.fl. var et skridt pa vejen for myndige unionsborgere og deres familiemedlemmer til ogsa
at fa del 1 Zambrano-doktrinen, illustrerer sagen samtidig tydeligt, hvorfor doktrinen netop fér
sin relevans 1 sager med et unionsborgerbarn og en TLF.

I K. A.m.fl. omhandlede flere af sagsforholdene en myndig TLS og en myndig unionsborger,
som enten var forzelder eller gtefzlle til TLS.%° Domstolen fastslog, at det kun er muligt at
statuere et athengighedsforhold mellem to myndige personer 1 ” [..] seerlige tilfeelde, hvor den
omhandlede person, henset til samtlige relevante omsteendigheder, ikke pa nogen mdde vil
kunne veere adskilt fra det familiemedlem, som den pdgceldende er afhcengig af.”> ’° Domstolen
understregede, at det har undtagelsens karakter, at der bestér et faktisk athaengighedsforhold
mellem en myndig TLS og en myndig unionsborger. Domstolen fremhaevede desuden med
henvisning til sagsforholdet i Zambrano, at i modsatning til myndige unionsborgere er unions-
borgerbern, og serligt dem, der er sma, ikke 1 stand til at leve uathangigt af deres familiemed-
lemmer.”! Det betyder, at et unionsborgerbarn som er afhangigt af sin TLF, ofte er nodsaget
til at have denne med sig for, at kunne nyde de kernerettigheder, som er tildelt ved statussen
som unionsborger.

Et barn er desuden et selvsteendige rettighedssubjekt, og har derfor i lige s& hej grad som en
myndig unionsborger ret til at pdberabe sig retten til fri bevagelighed efter EU-retten. Dette
fremhavede generaladvokat M. Szpunar i sit forslag til afgerelse af Chavez-Vilchez-dom-
men’?, hvor han henviste til Domstolens tidligere praksis om fri bevaegelighed og udtalte, at:
”Adgangen for en statsborger i en medlemsstat til at veere indehaver af rettigheder i medfor af
traktaten og afledt ret vedrorende personers frie beveegelighed kan ikke veere undergivet en
betingelse om, at den pdageeldende har opnaet den alder, der kreeves for retligt at veere i stand
til selv at udove disse rettigheder.”” Traktatens’* rettigheder har altsd ingen aldersgranse.
Dette princip, fastslog M. Szpunar, dannede grundlaget for hans analyse i Chavez-Vilchez
m.f1.”> Det understreger, at unionsborgerbern minimum har krav p4 samme beskyttelse som
myndige unionsborgere og samtidig kan have og ofte har, behov for deres foraldre for at kunne
udeve disse rettigheder. Et ath@ngighedsforhold mellem en myndig unionsborger og en TLS
er undtagelsen, og fordi unionsborgeren er mindrearig, fremstar det mest naerliggende, at der
bestar et athengighedsforhold mellem et unionsborgerbarn og dens TLF. Der tages derfor i det
folgende udgangspunkt i relationen mellem en TLF og et unionsborgerbarn.

7. C-82/16, K.A. m.fl. afsagt d. 8/5-18.

%8 Se C-836/18, Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH pr. 56 og C-451/19 og C-532/19, Subdele-
gacion del Gobierno en Toledo mod XU og OP, pr. 86.

0 C-82/16, K.A. m.f1., pr. 20-21 og 26.

70 Ibid., pr. 65.

"' Ibid., pr. 65.

72 C-133/15, Chavez-Vilchez, afsagt d. 10/5-17.

3 C-133/15, Chavez-Vilchez m.fl., forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Szpunar, punkt 46 og den deri
navnte praksis.

74 Her refereres der til TEUF.

5C-133/15, Chavez-Vilchez m.fl., forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Szpunar, punkt 47. Dommen omtales
yderligere i afsnit 4.4.
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4.2. Retlig og biologisk forbindelse

I Zambrano bestod det familiemassige forhold af to TLF er med foreldremyndighed over de-
res to falles unionsborgerborn.’”® Forzldrene var derfor bade biologisk og retligt knyttet til
bernene. Zambrano-doktrinen er siden blevet udvidet og omfatter ogsa “ikke-biologiske” fa-
miliemassige forbindelser. Dette blev fastsldet i de forenede sager O., S. og L.”’, og senere
bekraftet og praciseret i sagerne K. 4. m.fl., og X.”*

Den ene af de forenede sager, sag C-356/11, omhandlede ”O.”, en TLF, som efter national ret
i Finland havde féet afslag pa opholdstilladelse. O. var agtefalle til TLF ”S”., der havde opnéet
tidsubegraenset ophold i Finland. Familien udgjorde en sammenbragt familie, hvor S. havde et
mindrearigt serbarn fra et tidligere agteskab, som havde faet tildelt finsk statsborgerskab og
dermed ogsé unionsborgerskab. S. havde desuden faet tildelt eneforeldremyndighed over bar-
net. Unionsborgerbarnet havde aldrig gjort brug af sin ret til fri bevagelighed.” Det rejste
derfor spergsmalet, om O. 1 medfer af TEUF artikel 20 kunne aflede en opholdsret fra et uni-
onsborgerbarn, som O. for det forste ikke var biologisk forbundet til, men stedforalder til, og
for det andet ikke besad foreldremyndighed over.*°

Domstolen fastslog indledningsvis, at opholdsdirektivet ikke fandt anvendelse, idet unionsbor-
gerbarnet ikke havde udnyttet sin ret til fri bevaegelighed.®! Domstolen har gentagne gange
bekreaftet, at en afledt opholdsret efter Zambrano-doktrinen er en residual opholdsret, som kun
finder anvendelse i tilfalde, hvor der ikke foreligger noget andet opholdsgrundlag.®? Domsto-
len benyttede herefter lejligheden til at understrege Zambrano-doktrinens snavre anvendelses-
omréde og udtalte, at doktrinen kun finder anvendelse under “usedvanlige omstendigheder”.**
Domstolen fandt dog, at doktrinens anvendelighed ikke var begranset til situationer, hvor der
bestér en biologisk forbindelse mellem en TLF og sit unionsborgerbarn.®* Vurderingen skulle
1 stedet bero pa en raekke faktorer, herunder hensynet til spergsmélet om foreldremyndighed
og det forhold, at O. ikke varetog nogen ’[..] retlig, finansielt eller folelsesmeessig forsergelse
[..]” af unionsborgerbarnet.®> Da O. ikke havde foreldremyndigheden over unionsborgerbar-
net, havde han derfor ikke havde nogen retlige forpligtelser til at forserge denne.

Pa baggrund af generaladvokat Y. Bots forslag til afgerelse i sagen udtalte Domstolen endvi-
dere, at det er “athengighedsforholdet” mellem unionsborgerbarnet og den TLF, "[..] som er
blevet ncegtet ret til ophold, der kan tenkes at bringe den effektive virkning af unionsborger-
skabet i fare, ndr det er denne afhceengighed, som resulterer i, at unionsborgeren reelt nodsages
til at forlade [..] Unionens omrdde som helhed som falge af et sadant afslag.”*® Y. Bots forslag

76 C-34/09, Zambrano, pr. 22.

7 C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., afsagt d. 6/12-12.

8 C-459/20, X, afsagt d. 22/6-23.

7 C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., pr. 18-24.

80 Ibid., pr. 35 og 36.

81 1bid., pr. 41-42.

82 Se bl.a. C-256/11 Dereci m.f1., pr. 59, C-356/11 og C-357/11, O., S. og L, pr. 41-43, C-133/15, Chavez-Vilchez
m.fl., pr. 57, C-451/19 og C-532/19 Subdelegacion del Gobierno en Toledo mod XU og OP, pr. 47 og 73 og 78-
79, C-130/24, YC, pr. 27.

8 C-356/11 0og C-357/11, O., S. og L., pr. 55.

8 Ibid., pr. 55.

8 Ibid., pr. 51 og pr. 56.

8 C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., pr. 56. og C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., forslag til afgerelse fra
generaladvokat Y. Bot, punkt 44.
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til afgerelse praciserede han desuden, at Zambrano-doktrinen omvendt ikke kan omfatte den
TLF, som ikke udever noget ansvar i forhold til unionsborgerbarnet.®’

Det kan séledes udledes, at det afgerende i vurderingen af, om en TLF kan aflede en opholdsret
fra et unionsborgerbarn ikke er, om der foreligger en biologisk forbindelse, men om der bestar
et faktisk athaengighedsforhold mellem dem.® Ved vurderingen heraf skal der tages hensyn til
sporgsméilet om foraeldremyndighed over unionsborgerbarnet samt om TLF bl.a. varetager den
retlige forsergelse af denne. Domstolen statuerede i den konkrete sag, at denne athaengighed
manglede mellem O. og s@rbarnet, som var unionsborger.’

Domstolen har i sag C-82/16, K.A. m.fl., yderligere praciseret, at det forhold, at der bestdr en
retlig eller biologisk forbindelse mellem TLF og unionsborgerbarnet, ikke i sig selv er tilstrek-
keligt til at statuere et faktisk afhangighedsforhold.”® Endvidere er det ved vurderingen af af-
hangighedsforholdet ikke afgearende, hvorvidt TLF har felles- eller eneforeldremyndighed
over unionsborgerbarnet. Dette blev understreget af Domstolen i X-dommen, som ligeledes
omhandlede en TLF’'s mulighed for at aflede en opholdsret fra sit unionsborgerbarn.®’ Dom-
stolen bekraftede sin tidligere praksis og udtalte pa baggrund heraf, at ’[..] at den omstendig-
hed, at den forcelder, der er tredjelandsstatsborger, har eneforceldremyndigheden over det min-
dredrige barn, er en relevant, men ikke afgorende faktor ved vurderingen af, om der foreligger
en faktisk afhengighed [..]”.*’ Udtalelsen understreger, at Domstolen anlegger en vurdering
af athaengighedsforholdet, hvor flere faktorer indgér, og hvor eneforeldremyndighed ikke i sig
selv er afgorende.’® Domstolen papeger dog, at eneforzldremyndighed udger et relevant mo-
ment. Det skyldes formentlig, at eneforeldremyndighed i modsetning til felles foreldremyn-
dighed medforer, at det fulde formelle ansvar for barnet pahviler den ene foralder.

P& denne baggrund kan det opsummeres, at Zambrano-doktrinen tillige omfatter ikke-biologi-
ske forbindelser. Det afgerende er nemlig, om der bestér et faktisk athe@ngighedsforhold mel-
lem TLF og unionsborgerbarnet, og hverken foreldremyndighed eller en biologisk forbindelse
er i sig selv tilstreekkelig til at statuere dette. Et athe@ngighedsforhold er mere nuanceret og skal
endvidere tage stilling til om TLF varetager den retlig, finansielt eller folelsesmeessig forsor-
gelse af unionsborgerbarnet.

Denne udvikling i retspraksis kan give anledningen til overvejelser om, hvorvidt Domstolen
ogsa ville acceptere anvendelsen af Zambrano-doktrinen i situationer, hvor familiekonstrukti-
onen ikke er en sammenbragt familie, som i O., S. og L., hvor TLF var stedforalder til unions-
borgerbarnet, men i stedet en plejefamilie- eller adoptionssituation.” Sadanne situationer er
endnu ikke blevet afprevet ved Domstolen, men péd baggrund af den galdende praksis, som
fastslér, at hverken en biologisk eller retlig forbindelse 1 sig selv er afgerende, kan det give
grundlag for at antage, at det ikke er udelukket, at en omsorgsperson, som i en plejefamilie-
eller adoptionssituation vil kunne aflede en opholdsret fra unionsborgerbarnet, safremt, at der
bestar et faktisk athengighedsforhold.

87.C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., forslag til afgerelse fra generaladvokat Y. Bot, punkt 45.
8 Neeser, 2015, s. 31.

8 C-356/11 0og C-357/11, O., S. og L., pr. 57.

0 C-82/16, K.A. mfl., pr. 75.

91 C-459/20, X, pr. 19.

%2 Ibid., pr. 60.

93 Ristuccia, 2023, s. 1233.

% Ristuccia, 2023, 5.1235-1236.
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4.3. Finansiel afheengighed

Domstolen lagde 1 Zambrano til grund, at en nagtelse af arbejdstilladelse til G. Zambrano i
medlemsstaten ville medfore, at han ikke ville have tilstreekkelige midler til at forserge sig selv
og sin familie. Dette ville indebare, at G. Zambranos unionsborgerbern ville vaere nedsaget til
at forlade Unionens omrade for at folge med deres far, idet de var athengige af hans forser-
gelse. *°> Den Finansiel athengighed udgjorde siledes en vasentlig del af vurderingen af af-
hangighedsforholdet i sagen. Kort efter afsigelsen af Zambrano faldt der dom i1 Dereci m.fl.
Domstolen afviste 1 sagen at udvide Zambrano-doktrinen til at gelde i situationer, hvor TLF
ikke varetog den finansielle forsergelse af unionsborgerbarnet.”®

I Dereci m.fl. omhandlede et af sagsforholdene en TLF med unionsborgerbern, nermere be-
stemt den tyrkiske statsborger Murat Dereci (herefter M. Dereci), som havde faet afslag pa
opholdstilladelse 1 Ostrig. M. Dereci havde sammen med sin ostrigske @gtefelle faet tre born,
der alle havde féet tildelt ostrigsk statsborgerskab og dermed unionsborgerskab. Unionsborger-
bernene var ikke finansielt atha@ngige af M. Derecis forsergelse. Forsergelsen af unionsbor-
gerbornene blev i stedet varetaget af hans zgtefalle.”” Spergsmalet i sagen var herefter, hvor-
vidt TEUF artikel 20 er til hinder for, at en medlemsstat kan nagte ophold til en TLF, hvis
unionsborgerbern ikke har gjort brug af deres ret til fri bevagelighed, safremt disse unionsbor-
gerbern ikke er afhengige af TLF ens forsergelse. 8

Domstolen benyttede lejligheden til indledningsvis at bemarke, at Zambrano-doktrinen vedre-
rer situationer, som er kendetegnet ved, at unionsborgerbarnet er nedsaget til at forlade ikke
blot sit hjemland, men Unionen “som helhed”, idet unionsborgerbarnet i modsat fald fortsat
ville kunne nyde sine rettigheder, som er tildelt ved unionsborgerskabet, i en anden medlems-
stat. ° Domstolen rettede herefter blikket mod M. Derecis manglende varetagelse af barnenes
finansielle forsergelse og udtalte, ' [..] at det for en statsborger i en medlemsstat, af okonomiske
drsager eller for at bevare familieenheden pd Unionens omrdde, mdtte forekomme onskveer-
digt, at medlemmer af hans familie, som ikke er statsborgere i en medlemsstat, kan opholde sig
med ham pd Unionens omrdde, ikke i sig selv er tilstreekkelig til, at det md antages, at unions-
borgeren nodsages til at forlade Unionens omrdde, hvis en sddan ret ikke meddeles. "’

Med denne udtalelse fastsatte Domstolen en undergranse for den finansielle athangighed og
praciserede, at det forhold, at det forekommer enskvardigt af skonomisk bekvemmelighed,
ikke statuerer et faktisk athangighedsforhold mellem TLF og unionsborgerbarnet. Dette har
Domstolen sidenhen gentagne gange bekraftet i sin praksis. ! Den finansielle forsergelse skal
dermed relatere sig til opfyldelsen af unionsborgerbarnets basale behov og ikke blot forbedre
tilveerelsen. Generaladvokat Y. Bot praciserede i den efterfelgende afgarelse O., S. og L. meget
pracist, hvad kontrasten til gkonomisk bekvemmelighed er, nemlig at unionsborgerbarnet [..]

er fuldsteendigt afheengig af vedkommende til sikring af sit underhold og sine fornodenheder
[] 2102

95 C-34/09, Zambrano, pr. 44.

9 (C-256/11, Dereci m.fl., pr. 66 og 68.

97 C-256/11, Dereci m.fl., forslag til afgerelse fra generaladvokat P. Mengozzis, punkt. 6.

%8 C-256/11, Dereci m.fl., pr. 35. Mine understregninger.

9 Ibid., pr. 66.

100 Thid., pr. 68.

101 Se bl.a. C-82/16, K.A. m.fl., pr. 74, C-451/19 og C-532/19, Subdelegacion del Gobierno en Toledo mod XU og
QOP, pr. 57 og C-459/20, X., pr. 50.

102 C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., forslag til afgerelse fra generaladvokat Y. Bot, punkt 44.
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Da M. Dereci ikke varetog den finansielle forsergelse af sine unionsborgerbern, var det for
dem derfor kun af gkonomiske eller familiemassige arsager enskveardigt med deres fars tilste-
devarelse pd Unionens omrdde og ikke nedvendigt. Bornene var i stedet athangige af deres
mors finansielle forsergelse, M. Derecis agtefalle, som havde ret til ophold i Qstrig. I mod-
setning til situationen 1 Zambrano, hvor begge TLF var uden opholdsret, havde bernene i
Dereci m.fl. altsé én TLF og én, som var unionsborger med opholdsret i Ostrig, og som derfor
kunne blive 1 medlemsstaten og varetage unionsborgerbernenes behov.

Generaladvokat P. Mengozzi bemarkede 1 sit forslag til afgerelse 1 Dereci m.fl., at Domstolens
konklusion formentlig havde varet en anden, sdfremt M. Derecis @gtefelle ikke langere var i
stand til at arbejde og dermed ikke havde en indtaegt, idet hun 1 sa fald ikke kunne varetage sine
unionsborgerberns forsergelse. Under sadanne omstendigheder ville unionsborgerbernene
vare nedsaget til at forlade Unionen med M. Dereci, sdfremt han naegtes en opholdsret og
Zambrano-doktrinen ville dermed vare opfyldt.'®* Som generaladvokat P. Mengozzi papeger,
kan den anden foralders unionsborgerskab “paradoksalt nok” vare en omstendighed, som
forringer muligheden for familiesammenforing sammenlignet med situationen, hvor begge
TLF ikke besidder en opholdsret, som i Zambrano.'** Denne slutning er imidlertid blevet nu-
anceret med Domstolens fokus pa den felelsesmaessige forsergelse, herunder i Chavez-Vilchez
m.fl., som behandles n&ermere i naste afsnit. Uagtet dette er det dog fortsat et relevant forhold
1 vurderingen, om der er en anden foralder med opholdsret i samme medlemsstat som kan
varetage unionsborgerbarnet.

Domstolen slog med Dereci m.fl. fast, at TLF finansielle forsergelse forst danner en faktisk
athengighed, séfremt den er nedvendig for unionsborgerbarnet og at en TLF, som ikke bidra-
ger 1 den grad ikke, kan vere omfattet af Zambrano-doktrinen.

4.4. Folelsesmeaessig afthaengighed

Den folelsesmaessige ath@ngighed kan forstds som de menneskelige konsekvenser ved en mu-
lig adskillelse af TLF og unionsborgerbarnet.!% Det var i O., S. og L., at Domstolen for forste
gang inddrog den folelsesmassige athaengighed som et relevant vurderingselement i athen-
gighedsforholdet. Siden har Domstolen i Chavez-Vilchez m.fl. udvidet denne tilgang og fast-
sldet, at vurderingen skal inddrage i en rekke vurderingsfaktorer, som bl.a. inkluderer barnets
folelsesmaessige tilknytning og hensynet til barnets tarv. Denne retning i Domstolens praksis
har desuden bidraget til udviklingen af formodningsreglen 1 Subdelegacion del Gobierno en
Toledo mod XU og QP!

Chavez-Vilchez m.fl. udsprang af den nederlandske rets afslag pa tildeling af sociale ydelser og
bernetilskud til otte TLF. Alle TLF var uden opholdsret og foraldre til et barn, som var blevet
tildelt nederlandsk statsborgerskab og dermed var unionsborgere. Ingen af unionsborgerber-
nene havde udnyttet deres ret til fri bevagelighed. Feelles for sagerne var desuden, at TLF
varetog forsergelsen af unionsborgerbarnet samt levede adskilt fra den anden forelder, som
alle var nederlandske statsborgere med opholdsret. Derudover varierede det sagerne imellem,
om der var felles foreldremyndighed, samt hvilken tilknytning den anden foreelder havde til
barnet.'%’

103 C-256/11, Dereci m.fl., forslag til afgerelse fra generaladvokat P. Mengozzis, punkt 47.

104 Tbid., punkt 45.

195 Davies, 2017. s. 477.

106 C-451/19 og C-532/19, Subdelegacién del Gobierno en Toledo mod XU og QP, afsagt d. 5/5-22.
107 C-133/15, Chavez-Vilchez m.fl, pr. 41 og 42.
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De nationale myndigheder i Nederlandene havde anlagt en snaver fortolkning af Zambrano-
doktrinen og afslog systematisk afledt opholdsret til TLF ved den blotte tilstedevaerelse af en
anden forelder, som var unionsborger og som befandt sig pd Unionens omrade. Dette skete
uden en naermere afklaring af athaengighedsforholdet mellem denne foraelder og unionsborger-
barnet. Kun hvis TLF af objektive grunde, som fordi vedkommende var frihedsbergvet, opholdt
sig pé en institution, var indlagt pa hospitalet eller var afgdet ved deden, ville Zambrano-dok-
trinen blive overvejet.'%®

Sagen rejste derfor spergsmalet, om TEUF artikel 20 er til hinder for, at en medlemsstat naegter
opholdsret til TLF, som 1 det daglige faktisk drager omsorg for sit unionsborgerbarn, der er
statsborger 1 medlemsstaten, nar det ikke kan udelukkes, at den anden foralder, som er stats-
borger i samme medlemsstat, faktisk ville kunne varetage omsorgen for barnet 1 det daglige.
Videre rejste sagen sporgsmalet om betydningen af, at den retlige, okonomiske og folelses-
massige forsergelse ikke fuldt ud pahviler TLF. '%

Generaladvokat M. Szpunar tog 1 sit forslag til afgerelse afstand fra de nationale myndigheders
praksis. Han vurderede, at et systematisk afslag pé afledt ophold til en TLF er uproportionelt,
nar myndighederne ikke forudgdende har foretaget en afvejning af de nationale interesser.'!'”
M. Szpunar henviste i den forbindelse til Domstolens tidligere praksis, som fastslar, at det er
athengighedsforholdet mellem unionsborgerbarnet og TLF, der kan bringe den effektive virk-
ning af unionsborgerskabet i fare, ndr atheengigheden medforer, at unionsborgeren reelt tvinges
til at forlade Unionens omréde som helhed. Ifelge M. Szpunar er graden af athe@ngighed mel-
lem TLF og unionsborgerbarnet den vigtigste faktor i denne afvejning, og det er derfor afge-
rende at klarlegge, hvem der varetager den retlige, ekonomiske eller folelsesmessige forser-
gelse af barnet.!!!

Domstolen fulgte hovedtraekkene i M. Szpunars forslag til afgerelse. Indledningsvis bekreet-
tede Domstolen sin tidligere praksis herved, at varetagelse af foreldremyndigheden samt va-
retagelse af den retlige, okonomiske eller folelsesmassige forsergelse af unionsborgerbarnet
udger relevante elementer 1 vurderingen af, om der bestar et faktisk athengighedsforhold mel-
lem unionsborgerbarnet og TLF. !'? Vurderingen skal imidlertid ogsa tage stilling til hvilken
foreeldre [..]der faktisk tager sig af barnet|[..]” og ” [..] om der bestar et faktisk afhcengigheds-
forhold [..]” mellem TLF og unionsborgerbarnet.!!> Endvidere fastslog domstolen, at der i
denne vurdering skal tages hensyn til retten til respekt for privatliv og familieliv, efter Charters
artikel 7 sammenholdt med forpligtelsen til at tage hensyn til barnets tarv efter Charters artikel
24, stk. 2."'* Domstolens inddragelse af Charter omtales yderligere i afsnit 4.4.1.

Safremt unionsborgerbarnet har en anden foreldre, som kan varetage denne fastslog domsto-
len, at dette ™ [..] alene, et relevant forhold, men det er ikke i sig selv tilstreekkeligt]..]” til at
kunne konstatere, at der ikke bestér et athengighedsforhold mellem en TLF og et unionsbor-
gerbarn. En séddan konstatering skal baseres pd en hensyntagen til ” [..] barns tarv, samtlige
sagens omstendigheder, herunder barnets alder, fysiske og folelsesmcessige udvikling, graden

108 Tbid., pr. 36.

19 Tbid., pr. 39

110.C.133/15, Chavez-Vilchez m.fl., forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Szpunar, punkt 95-96.
1 Ibid., pr. 97-98.

112.C-133/15, Chavez-Vilchez m.fl., pr. 68. og C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., pr. 51 og 56.

113 C-133/15, Chavez-Vilchez m.fL, pr. 70.

114 Tbid., pr. 70.
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af den folelsesmcessige tilknytning til savel den forcelder, der er unionsborger, som den forcel-
der, der er tredjelandsstatsborger, og den risiko, som adskillelsen fra sidstncevnte indebcerer
for barnets ligeveegt |..]

Der er altsa tale om en konkret og helhedsorienteret vurdering af athengighedsforholdet med
serlig fokus pd barnets tarv. Domstolen afgerelse i Chavez-Vilchez m.fl., lempede samtidig den
tidligere restriktive praksis i sagerne Dereci m.fl. og O., S. og L. Domstolen accepterede 1 disse
sager, netop at tilstedevarelsen af en forelder med opholdsret i medlemsstaten, som varetog
unionsborgerbarnet, var tilstreekkelig til at konstatere, at der ikke bestod et athaengighedsfor-
hold mellem TLF og unionsborgerbarnet, selv hvor dette kunne betyde, at barnet mistede sin
mulighed for at opretholde en relation til begge sine foreldre. Med Chavez-Vilchez m.fl. er
tilstedevaerelsen af den anden foraldre kun et relevant moment og skal der afklares hvilken
foreeldre som faktisk tager sig af barnet.

I modsetning til M.Szpunar, som eksplicit henviser til nedvendigheden af en afvejning mellem
nationale interesser og hensyn til barnet, naevnte Domstolen ikke direkte proportionalitetsprin-
cippet. Domstolen koncentrerede sig 1 stedet om, hvilke konkrete faktorer der skal inddrages
ved vurderingen af athengighedsforholdet, herunder barnets alder, folelsesmassige udvikling
og graden af tilknytning. Det kan dog fortolkes, at Domstolen implicit gennemforer en propor-
tionalitetsvurdering, fordi de faktorer, som laegges vaegt pd i vurderingen af athaengighedsfor-
holdet, nedvendigger en individuel vurdering af det enkelte barns situation. Det indebzarer en
afvejning mellem hensynet til barnets tarv og de konsekvenser, det ville have for unionsbor-
gerbarnet at blive adskilt fra sin foraelder i lyset af atheengigheden mellem barnet og foraelderen.
Forst herefter kan det afgares, om barnet vil blive nedsaget til at forlade Unionens omrade for
at folge med TLF og dermed blive frataget den effektive nydelse af de rettigheder, som folger
af unionsborgerskabet. Denne tilgang vidner om en afvejning, som i realiteten minder om en
proportionalitetsvurdering.''®

Chavez-Vilchez m.fl. markerer, at Domstolen har taget afstand fra et ensidigt fokus pd TLF's
rolle og forsergelse, som tidligere 1 Zambrano og Dereci mfl. var den afgerende faktor, men 1
stedet tilleegger barnets folelsesmassige athengighed til TLF og barnets tarv vesentlig betyd-
ning. Den folelsesmessige athaengighed er uundgéelig, at inddrage 1 vurderingen af athengig-
hedsforholdet, idet Domstolen netop fastslog, at der ved vurderingen af, hvilken forelder der
faktisk tager sig af barnet, skal inddrages en rekke konkrete momenter, herunder barnets fo-
lelsesmassige tilknytning. Det betyder dog ikke, at TLF s retlige og finansielle forsergelse er
uden betydning, tvaertimod bekrafter Domstolen, som naevnt indledningsvis, at bade foreldre-
myndigheden samt den finansielle forsergelse af unionsborgerbarnet stadig udger relevante
forhold 1 vurderingen af, om der bestar et faktisk afhangighedsforhold.

4.4.1. Udfordringer ved vurderingen af den folelsesmeaessige afhaengighed

Den folelsesmassige atha@ngighed er en vurdering, som er mere kompleks end den finansielle
og retlige forsergelse, idet disse ofte vil kunne dokumenteres gennem objektive kriterier som
foreldremyndighed eller underholdspligt.

Det kan eksempelvis give anledning til problemer at adskille den folelsesmassige forsergelse
fra det blotte enske om at bevare familieenheden samlet pa Unionens omrade, som Domstolen
1 Dereci m.fl. fastslog ikke 1 sig selv er tilstreekkeligt til at statuere et faktisk athangigheds-

1S Ristuccia, 2023 s. 1264 —1265 og Staiano, 2018 s. 236.
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forhold. !¢ Disse to omrader overlapper hinanden, idet et enske fra unionsborgerbarnet om at
bevare familieenheden pa Unionens omrade mé antages at bygge pa en folelsesmaessig tilknyt-
ning til TLF. Domstolen har i flere sager afvist, at der forela et faktisk athaengighedsforhold,
selvom der formentlig har veret en form for folelsesmaessig tilknytning mellem den TLF, der
sogte opholdsret, og unionsborgerbarnet.!!” Zambrano-doktrinens afthengighed kraever derved
mere end den bekvemmelighed, der ligger i at vaere sammen med sin familie. !

Det afgorende, som Domstolen formulerede det i sag E.K'*°., er “graden af afheengigheden.”'*
Den folelsesmaessige athengighed skal sdledes vare sé sterk, at den reelt er uundverlig for
unionsborgerbarnet, som dermed ville vaere nedsaget til at forlade Unionens omrade for at folge
med TLF. Forst da er unionsborgerbarnet 1 fare for ikke at kunne nyde de rettigheder, som det
er tildelt ved sin status som unionsborger, som netop er det, Zambrano-doktrinen tager hand
om.

At der bestar denne grad af folelsesmassige athengighed, kan vaere sver at bevise for TLF,
som har pligten til at afgive de oplysninger, der er relevant i vurderingen af om der bestér et
athengighedsforhold, hvilket Chavez-Vilchez m.fl.-dommen ligeledes afklarede.!?' Det kan i
den forbindelse give anledning til bekymring for hvorvidt vurderingen af athengighedsforhol-
det er konsneutral og dermed i praksis kan vere 1 strid med ligestillingsprincippet 1 TEUF art.
8.122 Dette skyldes, at den forazlder, ofte moderen, som ikke er pa arbejdsmarkedet, men ude-
lukkende varetager omsorgen i hjemmet, vil have lettere ved at kunne dokumentere den folel-
sesmeassige athaengighed, end den foralder som ikke tilbringer sa meget tid med barnet. Dette
skaber en risiko for, at sddanne foreldre fastholdes i traditionelle kensroller og atholder sig fra
at byde ind pa arbejdsmarkedet. Domstolen har dog til dels imedekommet de udfordringer, der
knytter sig til dette. I de forenede sager Subdelegacion del Gobierno en Toledo mod XU og QP,
indfortes nemlig en formodningsregel, som i et vist omfang har lettet bade bevisbyrden for TLF
og vurderingen for medlemsstatens kompetente myndigheder af, hvorvidt der foreligger et fak-
tisk afhengighedsforhold. Ifelge denne regel formodes der at besta et athengighedsforhold,
nar unionsborgerbarnet har fast bopal sammen med begge sine foraeldre. Domstolen valgte at
folge generaladvokat P. Pikamée’s forslag til afgerelse, hvor han i sin begrundelse fremha-
vede, at medlemsstaten ma rette blikket mod den rolle ” [..] som hver af forceldrene spiller i
kernefamilien alt efter sine evner”. '** Denne udtalelse indikerer en anerkendelse af, at der kan
vere forskelle pa foreldrenes individuelle muligheder og roller, alt efter deres evner.

4.4.2. Formodningsreglen

Formodningsreglen blev af Domstolen indfert 1 det ene af de to sagsforhold 1 Subdelegacion
del Gobierno en Toledo mod XU og QP, som vedrerte "QP”, der var bosat i Spanien. QP giftede
sig med en spansk statsborger. Parret fik sammen et barn, som fik tildelt spansk statsborgerskab
og dermed unionsborgerskab. Hverken agtefellen eller barnet havde udevet deres ret til fri
bevaegelighed.!** Sagen rejste oprindeligt sporgsmalet om, hvorvidt TEUF artikel 20 skal

116 C-256/11, Dereci m.fl., pr. 68.

17 Se f.eks. Dereci m.fl. og C-356/11 og C-357/11, O., S. og L.

18 Ristuccia, 2023 s. 1242.

119.C-624/20, E.K, afsagt d. 7/10-22.

120 C-624/20, E.K., pr. 38.

121.C-133/15, Chavez-Vilchez m.fl. pr. 75. Se Neser, 2017 for en udferlig gennemgang af de processuelle sporgs-
mal, som Chavez-Vilchez m.fl gav anledning til en afklaring af.

122 Staiano, 2018 s. 238-239.

123 C-451/19 og C-532/19, Subdelegacién del Gobierno en Toledo mod XU og QP, forslag til afgerelse fra gene-
raladvokat P. Pikamée, punkt 76. Mine udstregninger.

124 C-451/19 og C-532/19, Subdelegacién del Gobierno en Toledo mod XU og QP, pr. 32.
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fortolkes sédledes, at der kan tildeles en afledt opholdsret til TLF alene pd den baggrund, at
agtefellerne har pligt til at bo sammen i medfor af medlemsstatens nationale lovgivning.'® 1
den tidligere sag, Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH', blev det fastsliet,
at en retlig forpligtelse for egtefeller til at bo sammen ikke er tilstraekkelig til at dokumentere,
at der bestér et faktisk afhangighedsforhold.!'?” Domstolen rettede i stedet fokus pa agtefzl-
lernes unionsborgerbarn og fulgte P. Pikamées forslag til afgerelse i sagen.

Domstolen udtalte, at det kan, nér unionsborgerbarnet “[..] har fast bopcel med begge sine for-
celdre, og begge barnets foreeldre derfor i det daglige er feelles om at tage sig af barnet og om
at varetage den retlige, folelsesmeessige og okonomiske forsorgelse af dette barn, desuden for-
modes — hvilken formodning dog kan afkreeftes — at der bestar et afheengighedsforhold mellem
denne mindredrige unionsborger og vedkommendes forcelder, der er tredjelandsstatsborger.”
128 Domstolen papegede, at reglen finder sin anvendelse ” [..] uafheengigt af den omstendig-
hed, at den anden forcelder [..] som statsborger i den medlemsstat, pa hvis omrdde denne fa-
milie er bosiddende, har en ubetinget ret til at forblive pd denne medlemsstats omrdde.”'*

Domstolen sammenkobler, at en falles bopal danner grundlag for felles forsergelse af uni-
onsborgerbarnet. Dommen fastslar derved, at i modsetning til Chavez-Vilchez m.fl., hvor Dom-
stolen fastslog, at det skal vurderes, hvilken foralder der faktisk tager sig af barnet, kan der
statueres et faktisk athengighedsforhold i det tilfelde, hvor foraldrene i fellesskab varetager
forsergelsen af unionsborgerbarnet. Dommen bekrafter samtidig den praksisendring, der blev
indfort i Chavez-Vilchez m.fl., som fastslog, at en medlemsstat ikke alene kan udelukke, at der
bestar et atheengighedsforhold mellem TLF og unionsborgerbarnet i det tilfaelde, hvor barnet
har en anden forelder med ophold i samme medlemsstat, som kan varetage omsorgen. Som P.
Pikamée udtalte 1 sit forslag til afgerelse 1 Subdelegacion del Gobierno en Toledo mod XU og
QOP, vil en sddan tilgang ikke leve op til ”[..] de krav, der er fastlagt i retspraksis, om at foretage
en individuel undersogelse.” 1>

Formalet med indferelsen af formodningsreglen er at sikre, at barnets situation bliver taget i
betragtning. I den sammenhang henviser Domstolen nemlig i sin begrundelse til hensynet til
barnets tarv, som anerkendes i Charters artikel 24, stk. 2 samt stk. 3.!3! P. Pikamie uddyber, at
de kompetente myndigheder skal tage hensyn til barnets tarv i overensstemmelse med Charters
artikel 24, stk. 2. Disse hensyn omfatter bl.a. barnets ’[..] ret til regelmeessigt at have personlig
forbindelse og direkte kontakt med begge sine forceldre [..]”, som folger af samme artikel stk.
3. Dette anser P. Pikamie som afgerende for sin bedemmelse.!*? P. Pikamie kritiserer samti-
dig, at en tilgang, der fokuserer pa unionsborgerbarnets foralder, som er unionsborger, ikke vil
tage hensyn til, hvad der er bedst for dette barns tarv, nemlig at ”[..] opretholde en varig og
gavnlig tilknytning [..]” til sin TLF.!3> Med formodningsreglen understreger Domstolen

125 Ibid., pr. 55.

126 C-836/18, Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH, afsagt d. 27/2-20.

127.C-836/18, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real mod RH. pr. 56. og C-451/19 og C-532/19, Subdele-
gacion del Gobierno en Toledo mod XU og QP, pr. 60.

128 C-451/19 og C-532/19, Subdelegacicn del Gobierno en Toledo mod XU og QP pr. 64. Mine understregninger.
129 Ibid., pr. 69.

130.C-451/19 og C-532/19, Subdelegacion del Gobierno en Toledo mod XU og QP, forslag til afgerelse fra gene-
raladvokat P. Pikamade, punkt 72.

131.C-133/15, Chavez-Vilchez m.fL, pr. 70. og C-451/19 og C-532/19, Subdelegacicn del Gobierno en Toledo mod
XU og OP, pr. 66.

132 C-451/19 og C-532/19, Subdelegacién del Gobierno en Toledo mod XU og QP, forslag til afgerelse fra gene-
raladvokat P. Pikamée, punkt 70.

133 Ibid., punkt 72.
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betydningen af barnets behov for at opretholde en relation til begge sine foraeldre og styrker

derved endnu engang hensynet til barnets tarv som faktor i vurderingen af athengighedsfor-
holdet.

4.4.2.1. Feelles bopzel

Unionsborgerbarnets faelles bopel med TLF er nedvendig for, at formodningsreglen finder an-
vendelse. Dette medferte en udvidelse af Domstolens praksis vedrerende betydningen af, at
TLF ikke har fzlles bopal med unionsborgerbarnet.!**1 0., S. og L. havde Domstolen tidligere
fastsléet, at feelles bopal var et relevant forhold, men ikke en nedvendig faktor ved vurderingen
af, om der bestér et faktisk athengighedsforhold. Begrundelsen herfor var, at der ma tages
hensyn til, at der kan forekomme situationer, hvor familiemedlemmer, som der seges om fa-
miliesammenforing med, kommer til medlemsstaten pa et andet tidspunkt end resten af fami-
lien.!*> Med indforelsen af formodningsreglen kan den fzlles bopzl nu tillegges storre vagt
end tidligere.

Formodningsreglen supplerer den eksisterende praksis og giver en mere hiandgribelige vurde-
ringsfaktor, som er sarligt behjelpelig ved den ellers vanskeligt dokumenterbare subjektive
folelsesmaessige forsergelse. Domstolen fastslar dog, at denne formodning kan afkreeftes, men
forholder sig ikke konkret 1 dommen til, hvornar eller hvordan. P. Pikamée navner ligeledes
ikke dette i sit forslag til afgerelse. Dog behandler P. Pikamie, hvilke forhold de kompetente
myndigheder skal veere opmarksomme pa ved vurderingen af, om formodningsreglen kan an-
vendes, hvilket modsatningsvis kan sluttes, at formodningsreglen kan atkraeftes, hvis disse
forhold ikke gor sig geldende. Generaladvokat P. Pikamée fokuserer pa, hvad der udger et
“hjem”. Ved denne vurdering ma det underseges, ” [..] hvorvidt samlivet i den feelles bolig er
kendetegnet ved en kontinuitet og stabilitet, der afspejler en folelsesmeessig tilknytning og viser,
at de berorte personer gensidigt bistdr hinanden.”'*® Med andre ord mé 'hjemmet' udgere en
vedvarende forsergelse af unionsborgerbarnet. Er dette tilfeldet, kan det séledes ikke afkreef-
tes, at begge foraeldre i feellesskab varetager omsorgen for barnet.

4.4.3. Nermere om Domstolens inddragelse af Charterets artikel 7 og 24

Domstolen fastslog ved afsigelsen af Chavez-Vilchez m.fl., at de kompetente myndigheder skal
inddrage hensynet til respekt for familie- og privatliv efter Charterets artikel 7 og hensynet til
barnets tarv efter artikel 24, stk. 2, ved vurderingen af athangighedsforholdet. Senere, ved
afsigelsen af Subdelegacion del Gobierno en Toledo mod XU og QP, bekreftede Domstolen
sin praksis og udvidede inddragelsen af Charteret til ogsa at omfatte artikel 24, stk. 3, om retten
til at have kontakt til begge sine foraldre.'’

Charterets artikel 7 om retten til respekt for privat- og familieliv er baseret pd den tilsvarende
bestemmelse i EMRK artikel 8 og skal i henhold til Charterets artikel 52, stk. 3, som minimum
fortolkes i overensstemmelse med EMRK.!*® Begrebet “familieliv”” er ikke begranset til bio-
logiske eller retlige relationer, men beror pd en konkret vurdering af, om der foreligger en
personlig tilknytning mellem de pagazldende.!'*® “Privatliv’ omfatter bl.a. en persons indad-
vendte ret til at leve pa sin egen made samt den udadvendte ret til at skabe relationer til andre

134 Se bl.a. C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., pr. 35. og C-82/16, K.A. m.f1., pr. 42 og 73.

135 C-356/11 og C-357/11, O., S. og L., pr. 54. Mine understregninger.

136 C-451/19 og C-532/19, Subdelegacion del Gobierno en Toledo mod XU og QP, forslag til afgerelse fra gene-
raladvokat P. Pikamée, punkt 76.

137.C-451/19 og C-532/19, Subdelegacién del Gobierno en Toledo mod XU og QP, pr. 66.

138 Halleskov/Terkelsen, 2019, s. 234.

139 Ibid., s. 310.
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mennesker.'*’ Charterets artikel 24, stk. 2, fastslar, at barnets tarv skal komme i forste raekke
ved alle handlinger, der vedrerer barnet og som foretages af bl.a. offentlige myndigheder.
Ifolge stk. 3 har barnet, sdfremt det ikke strider mod dets interesser, ret til at opretholde per-
sonlig og direkte kontakt med begge foraeldre. Domstolens inddragelse af artikel 24, stk. 2 og
3, er med til at understotte, at barnet er et selvsteendigt rettighedssubjekt, som naevnt 1 afsnit
4.1 og barnets interesser skal netop vurderes individuelt og ikke blot som en del af foraldrenes.
Ved vurderingen af athengighedsforholdet mellem TLF og unionsborgerbarnet skal der sale-
des tages hensyn til, hvad der er bedst for barnet.

Domstolens inddragelse af Charteret medferte et skift i dens praksis, som indtil da ikke havde
inddraget Charteret ved vurderingen af athangighedsforholdet. Domstolen havde dog gentagne
gange féet forelagt spergsmal om dens inddragelse. Allerede ved afsigelsen af Zambrano stil-
lede den foreleeggende ret sporgsmalet, som ligeledes blev behandlet af generaladvokat E.
Sharpston i sit forslag til afgerelse.'*! Trods dette nzevnte Domstolen ikke Charteret i sine prze-
misser.

Senere, ved afsigelsen af Dereci m.fl., tog Domstolen dog stilling til spergsmalet. Domstolen
fortolkede, at fordi Charteret forst finder anvendelse, nar et forhold er omfattet af EU-retten jf.
Charterets artikel 51, stk. 1, indebeerer dette, at det forst er, nar det er konstateret, at forholdet
er omfattet af TEUF artikel 20, at medlemsstatens kompetente myndigheder skal undersoge,
om en nagtelse af opholdsret til en TLF vil udgere et indgreb 1 retten til respekt for privatliv
og familieliv efter Charterets artikel 7.'*? Ved afsigelsen af sag Yoshikazu lida'*, afviste Dom-
stolen tilsvarende en anvendelse af Charterets artikel 7, men ogsa artikel 24 om barnets ret-
tigheder.'** Senere, ved afsigelsen af O., S. og L., inddrog Domstolen Charterets artikel 7 og
artikel 24 i relation til afledt opholdsret efter sekunder ret, men ikke i relation til TEUF artikel
20, som den ellers ogsa behandlede indgiende.'* Ved afsigelsen af sag Rendoén Marin'*®og
CS'?_ inddrog Domstolen Charterets artikel 7 og artikel 24 i forbindelse med, at det var blevet
konstateret, en afledt opholdsret efter TEUF artikel 20, og en medlemsstat herefter onsker at
begranse denne, hvilket udleser en afvejning mellem nationale hensyn og retten til familieliv,
sammenholdt med forpligtelsen til at tage hensyn til barnets tarv jf. afsnit 5.

Med Domstolens tidligere praksis stod det klart, at Charteret forst finder anvendelse, nér for-
holdet bringes under EU-retten, dvs. nar det er konstateret, at der bestar et faktisk athengig-
hedsforhold mellem TLF og unionsborgerbarnet, og TLF derfor kan aflede en opholdsret fra
unionsborgerbarnet i medfer af TEUF artikel 20. Ved afsigelsen af Chavez-Vilchez m.fl. blev
inddragelsen af Charteret imidlertid placeret som en integreret del af vurderingen af, om der
bestér et faktisk athaengighedsforhold.!*® De kompetente myndigheder i medlemsstaterne skal
som led i vurderingen ’[..] tage hensyn til retten til respekt for privatliv og familieliv, som er
fastsldet i[..] Chartrets artikel 7 [..] idet denne artikel skal sammenholdes med forpligtelsen til

140 Ibid., s. 312.

141.C-34/09, Zambrano, forslag til afgerelse fra generaladvokat E. Sharpston, punkt 82-84 og 151-177.

142 C-256/11, Dereci m.fl., pr. 71-72.

143 C-40/11, Yoshikazu lida, afsagt d. 8/11-12

144 Ibid., pr. 78-81.

145 C-356/11 og C-357/11, O., S. og L, Pr. 77-81.

146 C-165/14, Rendén Marin, afsagt d. 13/9-16.

147.C-304/14, CS, afsagt d. 13/9-16.

148 Hvorvidt dette udvider EU-rettens anvendelsesomride og dermed omgér Chartrets artikel 51, stk. 2, falder
uden for dette speciales rammer. Der henvises i stedet til Ristuccia, 2023, s. 1248, samt den deri naevnte litteratur,
som behandler dette naermere.
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at tage hensyn til barnets tarv, som anerkendes i nevnte charters artikel 24, stk. 27149 Retten
til respekt for privatliv og familieliv skal altsé leeses og vurderes i sammenhang med forplig-
telsen til at tage hensyn til barnets tarv. Domstolen instruerede derved medlemsstaterne 1 at
foretage en vurdering af atha@ngighedsforholdet i overensstemmelse hermed.

Domstolen har desuden praciseret, at inddragelsen af hensynet til barnets tarv specifikt kun er
tilteenkt med henblik pé at vurdere, om der bestar et athaengighedsforhold, eller med henblik
pa at begraense den afledte opholdsret efter TEUF artikel 20.'%° Barnets tarv kan derimod ikke
anvendes som begrundelse for at naegte afledt opholdsret til en TLF, blot fordi medlemsstaten
vurderer, at dette ikke er i1 barnets interesse at bo i medlemsstaten. Dette fastslog Domstolen i
sag X. Domstolen henviste i den forbindelse til, at de rettigheder, som unionsborgeren er tildelt
i medfer af TEUF artikel 20, folger direkte af statussen som unionsborger og er ikke betinget
af, at unionsborgeren har en konkret interesse i at paberbe sig disse rettigheder.!>! En sidan
vurdering fra medlemsstaten ville derfor skabe en yderligere betingelse for, at unionsborger-
barnet kan paberébe sig TEUF artikel 20. Domstolen bemerkede endvidere, at dette samtidig
ville indebare, at medlemsstaten uretmaessigt satte sig i stedet for den foreelder, som har for-
aldremyndigheden over barnet.'>> Med andre ord ville det medfere, at medlemsstaten overta-
ger forelderens valg i en konkret livssituation, hvis den gar ind og vurderer, hvor det er bedst
for barnet at bo. !> Domstolen afgranser herved inddragelsen af hensynet til barnets tarv efter
Charterets artikel 24, stk. 2 og understreger, at dette hensyn netop er tilteenkt bl.a. ved vurde-
ringen af athengighedsforholdet.

4.5. Delkonklusion

Et faktisk athengighedsforhold i Zambrano-doktrinens forstand er en kompleks og konkret
vurdering, hvor hverken foreldremyndighed eller en biologisk forbindelse i sig selv er tilstraek-
kelig til at statuere athaengighed. Der skal foreligge en vis grad af ath@ngighed mellem TLF
og unionsborger-barnet. Som Domstolen fastslog 1 Dereci m.fl., er det ikke tilstreekkeligt, at
barnet finder det enskverdigt af gkonomiske eller familiemassige arsager at blive pd Unionens
omrade sammen med TLF.

I Zambrano og Dereci m.fl. medferte den finansielle ath®ngighed, at der bestod et faktisk af-
hangighedsforhold. I O., S. og L. fastslog Domstolen, at det ogsé skal tages i1 betragtning, om
TLF varetager den folelsesmessige forsergelse af unionsborgerbarnet. Vurderingen af athen-
gighedsforholdet er siden afsigelsen af Chavez-Vilchez m.fI. blevet bundet op af barnets foler-
massige tilknytning og barnets tarv. Domstolen fastslog, at tilstedeverelsen af en anden for-
@lder pd Unionens omrade ikke i sig selv udelukker, at der kan bestd et athengighedsforhold
til TLF. Det skal afklares, hvilken foralder der faktisk tager sig af barnet pa baggrund af en
helhedsvurdering, som bl.a. inddrager barnets folelsesmaessige tilknytning til sine foraldre.
Vurderingen skal samtidig tage hensyn til retten til respekt for privatliv og familieliv, efter
Charterets artikel 7, sammenholdt med hensynet til barnets tarv efter Charterets artikel 24, stk.
2. I tilfelde, hvor barnet har faelles bopal med begge foreldre, gelder der en afkreftelig for-
modning for, at der foreligger et faktisk atheengighedsforhold til TLF. Dette bygger pa hensy-
net til barnets kontakt med begge foraeldre efter Charterets artikel 24, stk. 3, som igen styrker
hensynet til barnets tarv i vurderingen af athangighedsforholdet.

149 C-133/15, Chavez-Vilchez m.f1., pr. 70.
130.C-459/20, X, pr. 43.

51 Tbid., pr. 40.

152.C-459/20, X, pr. 44-45.

153 Ristuccia, 2023, s. 1263.
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5. Hvornar kan en medlemsstat begrzense den afledte opholdsret efter Zam-
brano-doktrinen?

En af de uklarheder, som Zambrano efterlod ved sin afsigelse, var spergsmalet om medlems-
staternes mulighed for at begreense den afledte opholdsret i medfer af TEUF artikel 20. Dom-
stolens manglende pracisering af denne mulighed skyldtes formentlig, at Domstolen og den
foreleggende rets fokus i Zambrano var rettet pa selve retten til ophold i henhold til TEUF
artikel 20 og ikke pa graenserne herfor.

Domstolen har sidenhen fiet anledning til nermere at fastlegge rammerne for, hvornar og
hvordan medlemsstaterne kan begranse den afledte opholdsret. Dette afsnit har til formal at
belyse netop disse rammer. Domstolens praksis har navnlig taget stilling til, om en afledt op-
holdsret kan begrenses af hensyn til opretholdelsen af den offentlige orden eller beskyttelsen
af den offentlige sikkerhed, eller hensynet til medlemsstatens offentlige finanser samt af hen-
syn til, at en TLF ikke har fiet udstedt visum.

5.1. Hensynet til den offentlige orden eller sikkerhed

Domstolen har fastslaet 1 sin praksis, at medlemsstaterne kan paberdbe sig en undtagelse af
hensyn til opretholdelsen af den offentlige orden og beskyttelsen af den offentlige sikkerhed
med henblik pé at begrense en afledt opholdsret efter TEUF artikel 20. Dette blev for forste
gang afklaret i sag Rendén Marin og CS, og senere hen bekraftet i K. A. m.fl. og M.D."?

CS og Rendon Marins sagsforhold er samlet behandlet i generaladvokat M. Szpunars forslag
til afgerelse, men afsagt i to separate domme. Sagerne rejser dog i hgj grad, pé baggrund af
deres ensartede sagsforhold, det samme sporgsmél. Faelles for begge sager er, at bade CS og
Alfredo Rendén Marin (herefter R. Marin) er TLF til et barn med statsborgerskab i en med-
lemsstat og som dermed har unionsborgerskab. Begge foraeldre har eneforeldremyndighed
over unionsborgerbarnet og deler bopal med barnet i den medlemsstat, hvor barnet har stats-
borgerskab. Ingen af bernene havde udnyttet deres ret til fri bevegelighed. Derudover havde
begge TLF begéet en strafbart forhold. Der var dog forskel pd kriminalitetens karakter og den
tilherende straf. R. Marin blev idemt ni méneders betinget fengsel, mens CS blev idemt tolv
méneders ubetinget faengsel. Den foreleeggende ret beskrev CS’ kriminalitet som verende af
“en vis grovhed”.!> For CS medferte dette, at der blev truffet afgerelse om udvisning til et
tredjeland, og hun mistede dermed sin opholdsret i medlemsstaten. For R. Marin beted det, at
han automatisk fik afslag pd sin ansegning om midlertidig opholdstilladelse som folge af det
strafbare forhold. !>

Sagsforholdet i Rendon Marin gav anledning til spergsmalet om, hvorvidt TEUF artikel 20 er
til hinder for, at national lovgivning automatisk giver afslag pa en TLF’s opholdstilladelse,
safremt denne er domt for et strafbart forhold, uden at det forinden er undersegt, om Zambrano-
doktrinen finder anvendelse.'>” I CS sagen lod spergsmélet, om TEUF artikel 20 er til hinder
for, at national lovgivning udviser en TLF, som har begdet et strafbart forhold af en vis grovhed,
selvom Zambrano-doktrinen muligvis finder anvendelse.'*®

1534 C-528/21, M.D., afsagt d. 27/4-23.

155 C_165/14, Rendén Marin, pr. 16 og C-304/14, CS, 140, pr. 14-16 og 20.
156 C-165/14, Renddén Marin, pr. 14-18 og 21 og sag C-304/14, CS, pr. 12-15.
157.C-165/14, Rendén Marin, pr. 35.

158 C-304/14, CS, pr. 20.
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I begge sager kom Domstolen frem til, at et afslag pad opholdstilladelse til en TLF eller en
fortabelse af opholdstilladelsen som folge af udvisning ville indebere, at Zambrano-doktrinen
fandt anvendels. '°° TEUF artikel 20 er derfor til hinder for, at en TLF udvises, eller at der
gives afslag p4 en opholdstilladelse.'®® Spargsmalet var herefter, om medlemsstaterne alligevel
kunne begranse retten til ophold i medfer af TEUF artikel 20.

Den foreleeggende ret 1 CS-dommen pépegede, at hvis en afledt opholdsret, der folger af TEUF
artikel 20, ikke ville kunne begrenses, ville dette medfere den konsekvens, at en medlemsstat
ikke ville kunne udvise en TLF, der har gjort sig skyldig i et strafbart forhold, sdfremt vedkom-
mende opfylder Zambrano-doktrinen. En sadan retsstilling ville, ifelge den foreleeggende ret,
kunne medfere et hgjere beskyttelsesniveau mod udvisning for en TLF til et unionsborgerbarn,
som aldrig har udnyttet retten til fri bevegelighed, end den mobile unionsborger og dennes
familiemedlemmer, der kan udvises i medfer af reglerne i opholdsdirektivet.'®! Sammenfat-
tende understregede den foreleggende ret, at dette ville betyde, at det vil vaere mere fordelagtigt
for en TLF at falde ind under Zambrano-doktinen i denne sammenhang.

Naér et unionsborgerbarn ikke har udnyttet sin ret til fri beveegelighed, falder det uden for op-
holdsdirektivets anvendelsesomréde, jf. afsnit 3.2.1.2. Det betyder, at unionsborgerbarnet ikke
umiddelbart er omfattet af de betingelser, som opholdsdirektivet stiller til unionsborgeren og
dennes familiemedlemmer.'%? Van Elsuwege beskriver Domstolens indferelse af muligheden
for at aflede en opholdsret efter TEUF artikel 20 som en omgéelse af de betingelser, opholds-
direktivet opstiller, og udtaler, at ”This seems to introduce double standards in the application
of EU citizenship rules.”'% P4 samme made som medlemsstaten er han siledes enig i, at dette
skaber en vis ulighed mellem den statiske og den mobile unionsborger.

Domstolen retter imidlertid op pa denne problematik pa dette omrade og afklarede i CS, at
TEUF artikel 20 [..] ikke berorer medlemsstaternes mulighed for at paberdbe sig en undta-
gelse vedrorende bl.a. opretholdelsen af den offentlige orden og beskyttelsen af den offentlige
sikkerhed.”'%* Det samme gjorde sig geldende i Rendén Marin. Det blev hermed fastslaet, at
den afledte opholdsret efter TEUF artikel 20 ikke er absolut, men er mulig for medlemsstaterne
at begraense.

Dette har bade positive og negative konsekvenser. Pa den ene side, som generaladvokat M.
Szpunar ogsa papeger i sit forslag til afgerelse i sagerne, styrker det medlemsstaternes kompe-
tence. Det gor det fordi, at en medlemsstat far mulighed for at afveje EU-retten mod sine egne
interesser 1 at nagte opholdsret eller udvise en TLF, hvis dennes adferd, set fra et nationalt
perspektiv, begrunder udvisning eller nzgtelse af ophold. !9 P4 den anden side har medlems-
staternes mulighed for at begreense den afledte opholdsret den konsekvens, at TEUF artikel 20
beskyttelse af unionsborgerbarnets rettigheder ikke er absolut. Unionsborgerbarnet mé accep-
tere, at der er den risiko for at denne ma "’bede” for sine foreldres handlinger med den konse-
kvens, at unionsborgerbarnet kan vare nedsaget til at forlade Unionens omrdde for at folge

139 C-165/14, Rendon Marin, pr. 74 og den deri neevnte praksis og C-304/14, CS, pr. 29 og den deri navnte praksis.
160 C-165/14, Rendbn Marin, pr. 78 og sag C-304/14, CS, pr. 33.

161 C-304/14, CS, pr. 35. Se opholdsdirektivets kapitel VI om begransninger i retten til indrejse og ophold af
hensyn til den offentlig orden, sikkerhed eller sundhed.

182Herunder f.eks. kravet om sygeforsikring og tilstrekkelige midler for unionsborgere og deres familiemedlem-
mer, som opholder sig i mere end tre maneder, jf. opholdsdirektivets artikel 7. Unionsborgerbarnet og TLF kan pa
den anden side heller ikke stotte ret pa opholdsdirektivets artikel 16 om ret til tidsubegranset ophold.

163 Van Elsuwege, 2011, s. 271. se ogs& Khalaf, 2014, s. 18.

164 C-304/14, CS, pr. 36.

165 C-165/14, Renddn Marin og C-304/14, CS, forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Szpunar, punkt 124.
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med TLF og dermed fratages den effektive nydelse af sine rettigheder. Som naevnt i afsnit 3.1,
har Domstolen fastsliet, at unionsborgerskabets formal er at udgere den grundleggende status
for medlemsstaternes statsborgere. Dette indebarer, at den grundlaeggende frihed til at faerdes
og opholde sig pd Unionens omrade knytter sig til statussen som unionsborger. !¢ Uundgaeligt
betyder det derved, at medlemsstaternes mulighed for at begraense den afledte opholdsret 1 et
vist omfang underminerer effektiviteten af unionsborgerskabet. Domstolen har dog i CS og
Rendon Marin fastlaset en streng anvendelse af begraensningen for medlemsstaterne, som vil
blive uddybet i neste afsnit.

5.1.1. Konkret vurdering i lyset af proportionalitetsprincippet og Chartret

Generaladvokat M. Szpunar fremhevede ligeledes i sit forslag til afgerelse i1 de to sager, at
medlemsstaternes mulighed for at begraense den afledte opholdsret kan udfordre effektiviteten
af unionsborgerskabet. Ifolge M. Szpunar sikrede den brede fortolkning af TEUF artikel 20,
som Domstolen havde anlagt 1 Zambrano, at unionsborgerskabet faktisk skaber rettigheder for
unionsborgerbarnet. M. Szpunar udtalte dog, at I undtagelsestilfcelde, der vedrorer oprethol-
delsen af den offentlige orden eller sikkerhed, er det sdledes relevant at indfore visse begreens-
ninger, som ligeledes skal have karakter af undtagelser.”'®” Denne mulighed for begrensning
skal altsa ifelge M. Szpunar kun benyttes 1 s@rlige tilfelde og mé ikke blive hovedreglen, men
skal have undtagelsens karakter, siledes, at TEUF artikel 20’s beskyttelse af unionsborgerbar-
nets rettigheder ikke bliver illusorisk.

Det afgerende for, at den afledte opholdsret efter TEUF artikel 20 ikke bliver ™[..] tomt for sit
veesentligste indhold [..]” er ifelge M. Szpunar, at begreensningen af opholdsretten er ”forholds-
meessig”.'%® Med henvisning til Domstolens tidligere praksis om unionsborgerskabet, herunder
Janko Rottmann,'® konkluderede M. Szpunar derfor, at medlemsstaterne er forpligtet til at
foretage en proportionalitetsvurdering ved en begraensning af den afledte opholdsret i lyset af,
hvilke konsekvenser en eventuel begrensning ville medfore for unionsborgerbarnet.!’® Dom-
stolens indarbejdelse af proportionalitetstesten 1 sager om unionsborgerskabet indebarer nem-
lig, at medlemsstaterne tager hensyn til unionsborgerens konkrete situation.!”! Domstolen
fulgte M. Szpunars forslag i bade Rendon Marin og CS og inddrog proportionalitetsprincippet.
Samtidig lagde Domstolen vaegt pé konkrete personlige forhold og Chartret som led i vurde-
ringen, hvilket M. Szpunar ligeledes havde fremhzavet som relevant.!”?

Domstolen fastslog 1 begge sager, sdfremt en TLF har begéet et strafbart forhold, kan der kun
ske en begransning af den afledte opholdsret efter en konkret vurdering, hvor alle aktuelle og
relevante omstaendigheder 1 sagen inddrages og vurderes 1 lyset af proportionalitetsprincippet.
Denne konklusion kan ikke automatisk drages alene pa grund af den omstendighed, at TLF
tidligere har begaet et strafbart forhold, som det var tilfeldet i Rendon Marin. !> Domstolen
preciserede endvidere, at vurderingen skal tage hensyn til retten til respekt for privatliv og

166 Tbid., punkt 108.

167 C-165/14, Rendon Marin og sag C-304/14, CS, forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Szpunar, punkt 140.
168 Ibid., punkt 130.

169 C-135/08, Janko Rottmann, afsagt d. 2/3-10. 1 Domstolens afgerelse i Janko Rottmann, der omhandlede tilba-
gekaldelsen af hans tyske statsborgerskab og dermed fortabelsen af unionsborgerskabet i medfer af TEUF artikel
20, fastslog Domstolen, at det tilkommer medlemsstaten at undersege, om tilbagekaldelsen af statsborgerskabet
er proportional i forhold til de konsekvenser, dette har for den bererte person i lyset af EU-retten. pr. 54-55.

170 1bid., punkt 133.

' Van Elsuwege, 2011, s. 269

172 C-165/14, Rendén Marin og C-304/14, CS, forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Szpunar, punkt 172-
173.

173 C-165/14, Rendén Marin, pr. 85 og C-304/14, CS, pr. 41.
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familieliv 1 Charterets artikel 7, sammenholdt med forpligtelsen til at tage hensyn til barnets
tarv efter Charterets artikel 24, stk. 2. 174

I den sammenhang fastslog Domstolen, at folgende forhold skal inddrages i vurderingen: [..]
vedkommendes personlige adfcerd, varigheden og lovligheden af den pagceeldendes ophold pa
den berorte medlemsstats omradde, karakteren og grovheden af den begdede overtreedelse, i
hvilken grad den pdgceldende udgor en umiddelbar fare for samfundet, de berorte borns alder
og helbredstilstand samt deres familiemeessige og okonomiske situation. '’

Domstolens inddragelse af disse forhold indebarer, at medlemsstaten skal foretage en helheds-
vurdering. Denne vurdering tager udgangspunkt i TLF s forhold, herunder blandt andet karak-
teren og grovheden af den begdede overtraedelse. I Rendon Marin sagen talte dette moment
netop til TLF’s fordel, da hans lovovertraedelse blev anset for mindre alvorlig, 1 modseatning
til 1 CS, hvor TLF's overtraed-else blev vurderet som varende af en vis grovhed. Det er dog
ikke tilstraekkeligt, at medlemsstaterne alene fokuserer pa foraelderens forhold. Medlemssta-
terne skal ogsd forholde sig til det atheengighedsforhold, der bestdr mellem TLF og unionsbor-
gerbarnet, hvilket Domstolen understregede ved at inddrage barnets alder, de familiemaessige
og ekonomiske forhold samt hensynet til barnets tarv, jf. Charterets artikel 24, stk. 2, i vurde-
ringen. Ligesom ved vurderingen af afh@ngighedsforholdet mellem TLF og sit unionsborger-
barn, skal Charteret inddrages ved en eventuel begrensning af den afledte opholdsret.'”

5.1.2. Raekkevidden af begreberne den ”offentlige orden” og den “offentlige sikkerhed”

Foruden at medlemsstaterne skal foretage en konkret vurdering i lyset af proportionalitetsprin-
cippet og Charteret, har Domstolen fastsldet, at begreberne ’den offentlige orden” og “den
offentlige sikkerhed” skal ” [..] fortolkes strengt, sdledes at deres reekkevidde ikke kan bestem-
mes ensidigt af medlemsstaterne uden EU-institutionernes kontrol.”'”” Domstolen fastslar
dette med henvisning til sin tidligere praksis om opholdsdirektivet. Medlemsstaterne ma altsa
omvendt ikke fortolke disse begreber udvidende og er underlagt Domstolens kontrol. Som ge-
neraladvokat M. Szpunar ogsa papeger, har Domstolen kompetence til at overvage, om den
grundlaeggende rettighed til at opholde sig p4 en medlemsstats omrade overholdes.!”®

Domstolen preciserede dernaest, hvad der skal forstas ved “den offentlige orden” og ”den of-
fentlige sikkerhed”, igen med baggrund 1 sin tidligere praksis om opholdsdirektivet. General-
advokat M. Szpunar havdede, at Domstolens tidligere praksis, som har udformet kriterierne
for begrensning af opholdsretten af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed i1 opholds-
direktivet, skulle finde analog anvendelse i en situation, hvor der afledes en opholdsret efter
TEUF artikel 20.!” M. Szpunar begrundede dette med, at selvom R. Marin og CS ikke har
afledt deres opholdsret efter opholdsdirektivet, er de stadig omfattet af EU-retten, idet de op-
fylder kriterierne for at aflede en opholdsret efter Zambrano-doktrinen. Det vil derfor medfere
en “inkonsekvent behandling” af begrensningen af en afledt opholdsret, hvis der ikke gjaldt
den samme fortolkning, alt efter om den afledte opholdsret udledes efter opholdsdirektivet eller
TEUF artikel 20.'%

174 C-165/14, Rendon Marin, pr. 81 og C-304/14, CS, pr. 36.

175 C-165/14, Rendon Marin, pr. 86 og C-304/14, CS, pr. 42.

176 Se 0gsa afsnit 4.4.1.

177.C-165/14, Rendén Marin, pr. 82, C-304/14, CS, pr. 37 og den deri navnte praksis.

178 C-165/14, Rendén Marin og C-304/14, CS, forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Szpunar, punkt 142.
179 Ibid., punkt 144-147.

180 Tbid., punkt 152.
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Domstolen udtrykker ikke eksplicit, som M. Szpunar, at en analog anvendelse af retspraksis
fra opholdsdirektivet skulle finde anvendelse, men forklare bade i Rendon Marin og CS for-
tolkningen af den “’den offentlige sikkerhed” og ”den offentlige orden” med henvisning til sin
tidligere praksis om Opholdsdirektivet.'®! P4 baggrund af dette sammenfattede Domstolen, at
[ denne sammenhceeng skal et afslag pa opholdsret, safremt det er begrundet i, at der, henset
til de strafbare forhold, som er begdet af en tredjelandsstatsborger, der har eneforceldremyn-
dighed over born, som er unionsborgere, foreligger en reel, umiddelbar og tilstreekkeligt al-
vorlig trussel mod den offentlige orden eller den offentlige sikkerhed, anses for at veere i over-
ensstemmelse med EU-retten.”

Domstolen fastslar altsa, at nar forholdet falder inden for Zambrano-doktrinen, sé er det 1 over-
ensstemmelse med EU-retten, at naegte opholdsret safremt der forligger en reel, umiddelbar og
tilstreekkeligt alvorlig trussel mod den offentlige orden eller sikkerhed. Domstolen ger det sa-
ledes klart, at medlemsstaterne er underlagt strenge og ensartede standarder indenfor EU-ret-
ten, idet den anvender samme fortolkning af rekkevidden af begreberne som efter opholdsdi-
rektivet. Dette er med til at sikre, at der ikke sker vilkérlige begreensninger af TEUF artikel 20
af hensynet til den offentlige orden eller sikkerhed, men at enhver begraensning er velbegrun-
det. P4 den anden side anvender Domstolen dog ogsa en retspraksis, der er udviklet under op-
holdsdirektivet, som er tilteenkt anvendt i en anden situation end de “ganske scerlige situatio-
ner” '8, som Zambrano-doktrinen er tiltzenkt. Da fortolkningen heraf dog er streng, har det
stadig undtagelsens karakter, nér en afledt opholdsret kan begranses af hensyn til den offent-
lige orden eller sikkerhed. Det giver samtidig unionsborgerbarnet og dennes TLF en vis rets-
sikkerhed, idet de kan vurdere deres situation i overensstemmelse med den retspraksis, der er
udviklet inden for opholdsdirektivet p4 dette omrade. '*?

5.1.3. Seerligt om indrejseforbud

Domstolen néede séledes frem til det resultat i Rendon Marin og CS, at TEUF artikel 20 er til
hinder for, at en TLF udvises eller nzgtes opholdstilladelse. I “ekstraordincere tilfeelde” % er
det dog i overensstemmelse med EU-retten at palaegge en udvisningsafgerelse eller give afslag
pa opholdsret til en TLF, som falder inden for Zambrano-doktrinen, nar dette er begrundet 1
hensynet til den offentlige orden eller sikkerhed, forudsat at der forinden er foretaget en konkret

vurdering i overensstemmelse med den vurdering, som er fastlagt af Domstolen i sagerne. '

Domstolen har sidenhen udvidet sin praksis til ogsa at gelde 1 tilfeelde, hvor en TLF er blevet
palagt et indrejseforbud begrundet i hensynet til den offentlige orden og sikkerhed. Dette blev
fastslaet i K.4. m.fl. og senere bekreftet i M.D. Et af sagsforholdende i KA. m.fl. omhandlede
en TLF som varetog sit unionsborgerbarn, der aldrig havde udnyttet sin ret til fri bevaegelighed.
Det samme gjorde sig gaeldende i M.D. Begge TLF havde begaet et strafbart forhold og blev
derfor pélagt et indrejseforbud af til hensynet til den offentlige orden eller sikkerhed. '8

Domstolen fastslog i K.A4. m.fl., i overensstemmelse med sin tidligere praksis i Rendon Marin,
at medlemsstaterne ikke kan nagte at behandle en ansegning om afledt opholdsret alene med
den begrundelse, at TLF tidligere er straffet og derfor er palagt et indrejseforbud, selv hvis
dette forbud er begrundet i hensynet til den offentlige orden. Domstolen palagde derimod

181 C-165/14, Rend6n Marin, pr. 82, C-304/14, CS, pr. 39.

182 C-165/14, Rendon Marin, pr. 74 og C-304/14, CS, pr. 29.
183 Coutts, 2021 s. 36-38.

184 C-304/14, CS, pr. 50.

185 C-165/14, Rendén Marin, pr. 84 og C-304/14, CS, pr. 40
186 C-528/21, M.D, pr. 21-31 og C-82/16, K.A. m.fl. pr. 19-20.
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medlemsstaten at behandle ansegningen og vurdere, om TLF kan aflede en opholdsret fra sit
unionsborgerbarn i medfor af TEUF artikel 20. '37 Er dette tilfeldet, skal medlemsstaten som
udgangspunkt ophave eller suspendere det pdgaeldende indrejseforbud, da det ville veare 1 strid
med det ” [..] formal, der forfolges med artikel 20 TEUF, at nodsage tredjelandsstatsborgeren
til pd ubestemt tid at forlade Unionens omrdde|..]”, indtil dette indrejseforbud ikke laengere
gor sig geldende.!® I M.D. bekreftede Domstolen med henvisning til sine preemisser i CS
analogt, at et indrejseforbud, som palegges en TLF kan, ™ [..] ligesom det er tilfeeldet for et
afslag pd eller fortabelse af en ret til ophold pa en medlemsstats omrdde [..] ” medfoer at uni-
onsborgerbarnet som folge heraf kan blive nedsaget til at forlade Unionens omrdde som helhed
for at folge med foralderen. '® Det kan derved udledes af sagerne, at de rettigheder som TEUF
artikel 20 tildeler unionsborgerbarnet, er betydningsles uden en TLF’s ret til indrejse pd Unio-
nens omrade. Udgangspunktet er derfor, at TEUF artikel 20 er til hinder for, at der vedtages et
indrejseforbud. Domstolen praciserede dog i M.D., at dette kun gelder safremt indrejsefor-
buddet har “europceisk virkning”, idet en sddan afgerelse fratager TLF enhver ret til ophold i
en medlemsstat og dermed tvinger unionsborgerbarnet til at forlade Unionens omrade som hel-
hed for at folge med TLF.!”

Domstolen fastslog herefter i begge sager, at medlemsstaterne kan, séfremt der konstateres, at
der bestar et faktisk athengighedsforhold og forholdet dermed falder ind under Zambrano-
doktrinen, begranse denne, hvis det er begrundet i hensynet til den offentlige orden eller sik-
kerhed.'”! Domstolen tilfojede endvidere et ekstra moment, som ikke var naevnt i dens tidligere
praksis, nemlig at der skal tages hensyn til ” [..] domfeeldelsernes strenghed samt til det tidsrum,
der er forlobet mellem deres afsigelse og den dato, hvor denne myndighed treeffer afgo-
relse. !’

Det kan saledes opsummeres, at Domstolen har fastslaet, at TEUF artikel 20 er til hinder for,
at der paleegges nationale foranstaltninger sdsom afslag pa opholdstilladelse, afgerelse om ud-
visning eller indrejseforbud, uden at der forinden er taget stilling til, om Zambrano-doktrinen
finder anvendelse. Safremt Zambrano-doktrinen finder anvendelse, kan medlemsstaten be-
graense den afledte opholdsret af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed, hvis TLF ud-
gor en reel, umiddelbar og tilstreekkeligt alvorlig trussel. Der skal 1 sd fald foretages en konkret
vurdering af sagens omstendigheder i lyset af proportionalitetsprincippet og hensynet til bl.a.
barnets tarv 1 medfer af Chartret. Ved denne vurdering skal der bdde tages hensyn til TLF's
forhold, herunder vedkommendes personlige adfeerd, domfaldelsens strenghed og grovheden
af den begdede overtredelse, samt til unionsborgerbarnets forhold og athangighed af TLF,
herunder bl.a. barnets alder og familiemaessige situation.

5.2. Hensynet til medlemsstatens offentlige finansier

Domstolen har fastslaet, at hensynet til en medlemsstats offentlige finanser ikke udger et legi-
timt hensyn til at begraense Zambrano-doktrinen. Dette blev forste gang fastsléet i sagen Subde-
legacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH og er siden blevet bekraftet 1 Subdelegacion
del Gobierno en Toledo mod XU og QP.

187.C.82/16, K.A. m.fl. pr. 56-57 og 93.

138 Ibid., pr. 58.

189 C-528/21, M.D, pr. 60 og C-304/14, CS, pr. 32.

190 C-528/21, M.D pr. 62-64.

91C.82/16, K.A. m.fl. Pr. 97 og C-528/21, M.D pr. 67.
192 C-528/21, M.D, pr. 68.
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Det skal bemarkes, at forholdet 1 Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH om-
handlede en TLS og en unionsborger, der begge er myndige. Domstolens konklusioner, antages
dog at finde tilsvarende anvendelse 1 det tilfeelde, hvor situationen omhandler en TLF og sit
unionsborgerbarn, idet dette senere er blevet bekraeftet i Subdelegacion del Gobierno en Toledo

mod XU og QP.1%3

Sagen Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH omhandlede RH, en TLS, som var
gift med en spansk statsborger, som dermed havde unionsborgerskab. Agteparret var bosat i
Spanien, og RH's @gtefelle havde aldrig udevet sin ret til fri beveegelighed. RH's ansegning
om opholdstilladelse som familiemedlem til en unionsborger blev afsldet med den begrundelse,
at unionsborgeren (RH's @gtefelle) ikke rddede over tilstrekkelige skonomiske midler til at
forserge RH.!”* Sagen gav anledning til spergsmalet, om TEUF artikel 20 er til hinder for, at
en medlemsstat giver afslag pé en ansegning om familiesammenforing alene med den begrun-
delse, at unionsborgeren ikke rader over tilstreekkelige midler til at forserge sig selv og sin
egtefelle, uden at de nationale myndigheder har undersogt, om TLS kunne aflede en opholds-
ret efter TEUF artikel 20.!%

De nationale myndigheder fandt, at retsgrundlaget for at stille krav om, at RH's agtefzelle
skulle rade over tilstreekkelige midler, var opholdsdirektivets artikel 7. Bestemmelsen indebee-
rer, at en unionsborger skal have tilstraeekkelige midler til at forserge sig selv og sine familie-
medlemmer, siledes opholdet ikke bliver en byrde for medlemsstatens sociale system.!*® Op-
holdsdirektivet finder normalt kun anvendelse, nar unionsborgeren har udnyttet sin ret til fri
bevagelighed, hvilket ogsa blev papeget af RH over for den nationale domstol. Senere blev
opholdsdirektivets artikel 7 imidlertid inkorporeret i national ret, sdledes den ogsé fandt anven-
delse pa spanske statsborgere, der ikke har udnyttet deres ret til fri bevagelighed, samt deres
familiemedlemmer, der er TLS. '’

Domstolen fremhavede for det forste, at EU-retten ikke er til hinder for, at national lovgivning
kan betinge familiesammenforing af radighed over tilstraekkelige midler. Der kan dog ikke gi-
ves systematisk afslag pa en afledt opholdsret til en TLS alene med henvisning til en sadan
national bestemmelse, uden at medlemsstaten forinden har vurderet, om Zambrano-doktrinen
gor sig geldende. '°® Domstolen fulgte pa dette punkt generaladvokat P. Pikamies forslag til
afgerelse. P. Pikamie understregede, at det er den "[..] uloselige forbindelse med unionsborge-
rens ret til fri beveegelighed og ophold, der begrunder, at der ikke automatisk kan meddeles
afslag pa en ansogning om opholdstilladelse [..]”. Han anforte videre, at ” Et sadant afslag kan
i givet fald kun folge af en konkret bedommelse af samtlige aktuelle og relevante omstendig-
heder i den foreliggende sag. > '*° Det ville altsi fratage unionsborgeren muligheden for at
nyde de rettigheder, der er knyttet til unionsborgerskabet, herunder retten til fri bevagelighed.
En sddan automatisk afvisning uden en konkret vurdering af, om Zambrano-doktrinen finder
anvendelse kan, ligesom Domstolen konkluderede i Rendon Marin og K. A. m.fl., ikke finde
sted.

193 C-451/19 og C-532/19, Subdelegacién del Gobierno en Toledo mod XU og QP, pr. 49

194 C-836/18, Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH, pr. 11-13.

195 Ibid., pr. 32.

196 Se opholdsdirektivets artikel 7

197.C-836/18, Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH, pr. 13 og 21.

198 Ibid., pr. 33-34.

199 C-836/18, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real mod RH, forslag til afgerelse fra generaladvokat P.
Pikamaée, punkt 52.
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P. Pikamée afsluttede sin analyse med denne konklusion, men Domstolen bemerkede derud-
over med henvisning til CS og Rendon Marin, at TEUF artikel 20 ikke er absolut. Medlems-
staterne har mulighed for at begranse den afledte opholdsret, séfremt det sker af hensyn til den
offentlige orden eller den offentlige sikkerhed.?° Domstolen fastslog, at ved bedemmelsen af
en begraensning af den afledte opholdsret skal vurderingen ske under hensyntagen til bl.a. retten
til respekt for privatliv og familieliv efter Charterets artikel 7 samt proportionalitetsprincip-
pet.?’! Denne udtalelse giver anledning til den fortolkning, at Domstolen ikke udelukker, at
andre begrensninger af Zambrano-doktrinen kan forekomme, safremt det er i overensstem-
melse med denne vurdering, hvilket ligeledes blev bekraftet i den senere afgerelse YC 2°2, hvor
Domstolen anlagde samme vurdering, 2%

P& baggrund af den vurdering fastslog Domstolen, at en nagtelse af tildeling af opholdsret til
en TLS af hensyn til medlemsstatens offentlige finanser ville udgere et indgreb i unionsborge-
rens rettigheder som folger af unionsborgerskabet, "[..] som ikke stdr i et rimeligt forhold til
det formdl, der forfolges med en sddan betingelse om midler, nemlig at veerne om den pageel-
dende medlemsstats offentlige finanser.” Domstolen understregede desuden, at "Et sadant rent
okonomisk formal adskiller sig grundleggende fra et formal om at opretholde den offentlige
orden og sikre den offentlige sikkerhed. ’***

Domstolen konklusion baseres altsd pa proportionalitetsprincippet og provede ikke yderligere
Charterets artikel 7 eller uddybede, hvilken konkret rolle den har i vurderingen. Det ma dog
anses som ungdvendigt, idet Domstolen ma have vurderet, at en betingelse om tilstraekkelige
midler under alle omstendigheder vil udgere et uforholdsmassigt indgreb 1 unionsborgerens
ret til at nyde de rettigheder som er tildelt denne i medfer af unionsborgerskabet, hvilket en
inddragelse af Charteret formentlig ikke ville ndre pa. 2% Det understreger derved, at et hen-
syn til medlemsstatens offentlige finanser pa ingen méde er tungtvejende nok til at kunne ret-
ferdiggere en begrensning af Zambrano-doktrinen.

5.2.1. Afvisning af analog anvendelse af opholdsdirektivet

Efter afsigelsen af CS og Rendon Marin, hvor Domstolen henviste til sin praksis vedrerende
opholdsdirektivet i forbindelse med begransninger af hensyn til den offentlige orden og sik-
kerhed, kunne det give indtryk af, at artikel 7 1 opholdsdirektivet og den tilherende praksis
ligeledes kunne finde anvendelse for Zambrano-doktrinen, men med denne afsigelse af Subde-
legacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH, star det klart, at dette ikke er tilfeldet.

Baggrunden for, at Domstolen ikke anvender opholdsdirektivet analogt, er for det forste, at
Domstolen fastslog, at den ikke finder hensynet for begransningen forholdsmeessig. Det bag-
vedliggende resonnement kan forklares med, at der for det statiske unionsborgerbarn er noget
andet pa spil end for det mobile unionsborgerbarn, som falder ind under opholdsdirektivet. Et
krav om tilstreekkelige midler vil fratage det statiske unionsborgerbarn muligheden for at gere
brug af sine rettigheder, herunder retten til fri bevaegelighed 1 fremtiden, idet unionsborgerbar-
net i sé fald ville blive tvunget til at forlade Unionens omrade for at folge med TLF. Forst nar
unionsborgerbarnet rent faktisk har haft mulighed for at udeve sin ret til fri bevegelighed, kan
vedkommende blive underlagt de betingelser, som opholdsdirektivet opstiller.?® Dette

200 C-836/18, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real mod RH, pr. 44.

201 Tbid., pr. 47.

202 C-130/24, YC, afsagt d. 8/5-25. pr. 47.

203 C-130/24, YC, afsagt d. 8/5-25. pr. 47.

204 C-836/18, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real mod RH, pr. 48. Mine understregninger.
205 Neier, 2021, s. 560.

206 Van Elsuwege, 2011, s. 270-271.
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bekreaftes ligeledes af, at Domstolen papeger, at opholdsdirektivet ikke finder anvendelse, nar
unionsborgeren ikke har udnyttet sin ret til fri bevaegelighed.?"’

Domstolens afgransning af medlemsstatens muligheder for at begranse den afledte opholdsret
af hensyn til medlemsstatens offentlige finanser rejser imidlertid nye spergsmél. Medlemssta-
ten kan ikke betinge et unionsborgerbarn i at rade over tilstrekkelige midler, safremt Zam-
brano-doktrinen finder anvendelse, men kan medlemsstaten i sd fald modsat negte en TLF
adgang til sociale ydelser??*® Domstolen tager desverre ikke skridtet videre og afklarer dette
spergsmal, som fortsat star dben for fortolkning.

5.3. Hensynet til at TLF ikke har fiet udstedt et visum

Den 8. maj 2025 afsagde Domstolen sin hidtil nyeste dom om Zambrano-doktrinen i sagen YC.
Dommen fastslog, at en medlemsstat ikke kan nagte en TLF en afledt opholdsret alene med
den begrundelse, at vedkommende ikke har faet udstedt et visum i et tredjeland.

Sagen omhandler YC, som opholdt sig i Tyskland, hvor hun fedte et barn, som fik tildelt tysk
statsborgerskab og dermed unionsborgerskab. YC havde eneforeldremyndighed over unions-
borgerbarnet og bopel sammen med denne. Unionsborgerbarnet havde ikke udnyttet sin ret til
fri bevaegelighed. De nationale myndigheder negtede at udstede opholdstilladelse til YC, idet
YC ikke ved sin indrejse i1 landet havde et gyldigt visum, som national lovgivning pakravede.
De nationale myndigheder henviste derfor til, at YC og barnet maétte rejse tilbage til det tredje-
land, hvor hun var fra, og indlede en procedure for udstedelse af visum til indrejse i Tysk-
land.?%

Den nationale lovgivning ansés ikke 1 strid med TEUF artikel 20, idet den nationale praksis
fortolkede, at betingelserne for at udstede en afledt opholdsret i medfer af TEUF artikel 20 ikke
er til stede, ndr der kan gennemfores en visumprocedure inden for en kort periode i det tredje-
land, hvor TLF er fra. Denne praksis stottede ret pa en mods@tningsslutning af Domstolens
udtalelse 1 K.4. m.fl., som fastlagde, at det er 1 strid med det [..] formdl, der forfolges med
artikel 20 TEUF, at nodsage tredjelandsstatsborgeren til pd ubestemt tid at forlade Unionens
omrdde.”*'° Sagsforholdet gav derfor anledning til spergsmélet om, hvorvidt TEUF artikel 20
skal fortolkes sdledes, at den er til hinder for national lovgivning, der opstiller en betingelse
om, at denne TLF skal have udstedt et visum i sit tredjeland, for det kan anerkendes, at TLF
kan aflede en opholdsret fra et unionsborgerbarn i medfer af TEUF artikel 20.%!!

Domstolen afviste den anlagte fortolkning af K.4. m.fl.°’? med den virkning, at TEUF artikel
20 derfor er til hinder for, at national lovgivning palegger, at en TLF ma forlade Unionens
omrade bade pd ubestemt tid, men ogsé i en kortere periode, herunder under en maned, som
var tilfaeldet 1 den foreliggende sag. Domstolen begrundede dette med, at ”En sadan betingelse
kan nemlig direkte pavirke selve kernen i den afledte opholdsret [..]” efter Zambrano-doktri-
nen.?!’® Den nationale foranstaltning vil altsi fratage unionsborgerbarnet muligheden for at
nyde de rettigheder, som det er tildelt ved sin status som unionsborger, idet det vil nodsages
til at forlade Unionens omrade for at folge med TLF. Domstolen henviste med god grund til

207 C-836/18, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real mod RH, pr. 29.
208 Neier, 2021 s. 560.

209 C-130/24, YC, pr. 13-15.

20 C-82/16, K.A. mfl, pr. 58.

21 Ibid., pr. 19-20 og 40.

212 Ibid., pr. 50.

213 Ibid., pr. 51.
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M.D, hvor det blev fastsliet, at ogsa et indrejseforbud har den virkning.?!* Begge nationale
foranstaltninger, badde i M.D. og YC, geor nemlig unionsborgerens ret til at nyde rettighederne
som folger af unionsborgerskabet, betydningsles uden en ret til indrejse pd Unionens omréide.

Domstolen fastslog, at den betingelse som national lovgivning opstiller, udger en undtagelse
til udstedelse af den afledte opholdsret.?!* P4 samme vis som i Subdelegacion del Gobierno en
Ciudad Real mod RH papegede Domstolen, at TEUF artikel 20 ikke er absolut, og at medlems-
staterne har mulighed for at begraense den afledte opholdsret.?!

Domstolen fandt, at denne undtagelse kan resultere i, at unionsborgerbarnet tvinges til at for-
lade Unionens omrade, ” [..] om ikke andet sa i en begrenset periode og under alle omstcen-
digheder uden nogen garanti for tilbagevenden, ikke anses for at stda i rimeligt forhold til det
formdl, der forfolges med denne betingelse”.?'” Visumbetingelsen kan alts4 ikke begrunde en
begraensning af den afledte opholdsret, da det ikke er et forholdsmeessigt indgreb i unionsbor-
gerbarnets ret nyde de rettigheder som felger unionsborgerskabet. Domstolen tager igen ud-
gangspunkt i en proportionalitetsvurdering og kommer heller ikke denne gang naermere ind pa
anvendelsen af Chartret i vurderingen, formentlig fordi det, som 1 Subdelegacion del Gobierno
en Ciudad Real mod RH , ikke giver Domstolen anledning til tvivl, at hensynet ikke er for-
holdsmassigt.

YC-dommen bekrafter Domstolens afgerelse 1 Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real
mod RH, nemlig at der skal foreligge tungtvejende hensyn, for Domstolen kan acceptere, at en
begransning af den afledte opholdsret er proportionel. Selv det forhold, at et unionsborgerbarn
ville blive frataget muligheden for at nyde kerneindholdet i de rettigheder, som er tildelt ved
dens unionsborgerskab blot 1 én méned er tilstraekkeligt til at udgere et uproportionel indgreb.
Med YC-dommen placerer Domstolen barrieren hojt og bekrafter Generaladvokat M. Szpunars
udtalelse 1 forslaget til afgerelse 1 CS og Rendon Marin om, at begraensninger skal have karakter
af undtagelser.?!® Domstolen styrker derved effektiviteten af unionsborgerskabet og sikrer, at
unionsborgerbarnet forsat kan nyde sine rettigheder.

5.4. Delkonklusion

Den afledte opholdsret er ikke absolut, men Domstolen har forholdt sig restriktivt til dette.
Medlemsstaterne skal foretage en konkret vurdering, hvor hensyn til retten til respekt for pri-
vat- og familieliv efter Charterets artikel 7, sammenholdt med barnets tarv efter Charterets
artikel 24, stk. 2, samt proportionalitetsprincippet, inddrages. Domstolen har i CS, Rendon
Marin og senere 1 K.A. m.fl. og M.D. fastsldet, at TEUF artikel 20 er til hinder for, at en TLF
nagtes ophold, udvises eller palegges et indrejseforbud, uden at der forinden er taget stilling
til, om der kan afledes en opholdsret. Opholdsretten kan dog begrenses af hensyn til den of-
fentlige orden eller offentlige sikkerhed. Der anlegges dog en streng fortolkning af rekkevid-
den af disse begreber. Derimod kan medlemsstaterne hverken begraense den afledte opholdsret
af hensyn til medlemsstatens offentlige finanser eller den omstaendighed, at en TLF ikke har
fiet udstedt et visum. Dette udger ikke et proportionalt indgreb i unionsborgerbarnets rettighe-
der, som fastsldet i Subdelegacion del Gobierno en Ciudad Real mod RH og YC.

214 C-528/21, M.D., pr. 60

215 C-130/24, YC, pr. 47-48.

216 C-836/18, Subdelegacién del Gobierno en Ciudad Real mod RH, pr. 47.

217.C-130/24, YC, pr. 47.

218 C-165/14, Renddn Marin og C-304/14, CS, forslag til afgerelse fra generaladvokat M. Szpunar, punkt 140.
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6. Konklusion

Specialet har undersggt omfanget af en TLF’s mulighed for at aflede en opholdsret fra sit uni-
onsborgerbarn efter Zambrano-doktrinen med fokus pé to omrader, som har varet genstand for
fortolkning 1 Domstolens praksis. For det forste er det blevet undersogt, hvad der udger et
faktisk athengighedsforhold mellem en TLF og unionsborgerbarnet. Det kan konkluderes, at
et atheengighedsforhold er komplekst og kraver en konkret vurdering, hvor flere faktorer ind-
gar. En biologisk forbindelse eller eneforeldremyndighed er ikke i sig selv tilstreekkelig. Det
afgorende er i stedet, at der bestar en faktisk athaengighed, som medferer, at unionsborgerbar-
net er ngdsaget til at forlade Unionens omrade for at folge med TLF. Der s@ttes derfor hoje
krav til den finansielle og folelsesmessige athaengighed.

Domstolens praksis har bevaget sig mod en tilgang, som fokuserer pa unionsborgerbarnet og
har tillagt barnets tarv og dennes folelsesmassige athengighed af TLF uundgéelig betydning.
Det har medfert en praksisendring, hvor tilstedevarelsen af den anden foralder med opholds-
ret ikke lengere er afgerende, men kun et relevant moment. Det centrale er, hvilken foralder
der faktisk tager sig af barnet, som vurderes pa baggrund af en konkret og helhedsorienteret
vurdering, som bl.a. inddrager unionsborgerbarnets folelsesmassige tilknytning til sine forael-
dre samt hensyn til retten til respekt for privat- og familieliv i Charterets artikel 7, sammenholdt
med hensynet til barnets tarv efter Charterets artikel 24, stk. 2. Domstolens inddragelse af
Charteret markerede desuden et skift i dens praksis, der inden da ikke havde inddraget Charteret
ved vurderingen af athangighedsforholdet. Denne udvikling felges endvidere op af Domsto-
lens indferelse af formodningsreglen, der inddrager hensynet til unionsborgerbarnets kontakt
med begge forzldre, jf. Charterets artikel 24, stk. 3. I tilfeelde af feelles bopal med begge for-
@ldre antages det, at der bestdr en formodning for, at der foreligger et athaengighedsforhold til
TLF, hvilket afhjelper vurderingen af den ellers subjektive folelsesmassige athengighed, og
styrker hensynet til barnets tarv som en vasentlig faktor i vurderingen af, om der bestar et
faktisk athengighedsforholdet.

Specialet har dernast undersogt, hvorndr en medlemsstat kan begraense en afledt opholdsret
efter Zambrano-doktrinen. Det kan konkluderes, at retten ikke er absolut, men kun kan begren-
ses 1 seerlige tilfeelde. Begransninger skal vare undtagelsen, for ikke at underminere effektivi-
teten af unionsborgerskabet. Der skal derfor foretages en konkret vurdering med inddragelse
af proportionalitetsprincippet, som skal sikre, at begransningen star i rimeligt forhold til det
formal der forfolges, samt skal der tages hensyn til bestemmelserne i Chartret, som ligeledes
anvendes ved vurderingen af athaengighedsforholdet. Domstolens praksis har fastslaet, at den
afledte opholdsret kan begranses af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed, som skal
fortolkes i overensstemmelse med Domstolens tidligere praksis om opholdsdirektivet og den-
nes tilsvarende begrensningsadgang. Medlemsstaterne skal ved denne vurdering desuden tage
hensyn til en rekke momenter, der inddrager bdde TLF's forhold og unionsborgerbarnets af-
hangighed af denne.

Derimod kan medlemsstaterne ikke begranse den afledte opholdsret, begrundet i et hensyn til
offentlige finanser. Det udger ikke et proportionelt indgreb i unionsborgerbarnets effektive ny-
delse af kernindholdet 1 de rettigheder, som folger af unionsborgerskabet, hvilket skaber klar-
hed om, at opholdsdirektivets krav om tilstreekkelige midler ikke finder analog anvendelse ved
Zambrano-doktrinen. Endelig kan det konkluderes, at et krav om, at en TLF skal have udstedt
et visum, ligeledes udger en begrensning, som ikke er proportionel, uanset at dette indeberer
en kortvarig fratagelse af unionsborgerbarnets rettigheder. Domstolen har anlagt en restriktiv
tilgang til medlemsstaternes mulighed for at begraense den afledte opholdsret, og der skal
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foreligge tungtvejende hensyn, for medlemsstaterne 1 overensstemmelse med EU-retten kan
begraense den afledte opholdsret efter Zambrano-doktrinen.
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