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Afgarelse af:
24. november 2020
Sagseger:
E.K.
Sagsagt:

Staatssecretarisivan Justitie en VVeiligheid

Hovedsagens genstand

I hovedsagen er, det,spergsmalet, om en ret til ophold pa grundlag af artikel 20 i
traktaten.om ‘DenEuropziske Unions funktionsmade er af midlertidig karakter og
derforatil “hinder, for, erhvervelse af en EU-opholdstilladelse som fastboende
udlending.

Den praejudicielle anmodnings formal og genstand

Fortolkningen af artikel 20 TEUF og artikel 3, stk. 2, litra €), i direktiv 2003/109.
Spergsmalet, om medlemsstaterne er befgjet til selv at bestemme, om en
opholdsret pa grundlag af artikel 20 TEUF er midlertidig. Safremt dette spargsmal
er omfattet af EU-retten, opstar spgrgsmalene, 1) om der er en forskel pa
opholdsrettigheder, der er afledt af direktiv 2004/38 og afledt af artikel 20 TEUF,
2) om en opholdsret, der er afledt af artikel 20 TEUF er midlertidig, og 3) om
direktiv 2003/109 er korrekt gennemfgrt i nederlandsk ret.
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Praejudicielle spgrgsmal

1. Har medlemsstaterne kompetence til at bestemme, om opholdsretten pa
grundlag af artikel 20 TEUF i sig selv er af midlertidig eller ikke-midlertidig
karakter, eller skal dette afgares efter EU-retten?

2. Safremt en EU-retlig fortolkning skal finde anvendelse, er der [da] ved
anvendelsen af direktiv 2003/109/EF forskel pa de forskellige opholdsrettigheder
pa grundlag af afhaengighedsforhold, der tilkommer tredjelandsstatsborgere pa
grundlag af EU-retten, herunder den opholdsret pd geind af et
afhengighedsforhold, der tilkendes et familiemedlem til en wnhionsborger pa
grundlag af [direktiv 2004/38/EF], og opholdsretten pa grundlagyaf artikel 20
TEUF?

3. Er opholdsretten pa grundlag af artikel 20 TEWF,%som, efter sinjart er
afhaengig af, at der bestar et afhengighedsforhold mellem tredjelandsstatsborgeren
0g unionsborgeren og saledes af begraenset varighédyaf midlertidig,karakter?

4.  Safremt opholdsretten pa grundlag af ‘artikel"20 TEUE er midlertidig, skal
direktivets artikel 3, stk. 2, litra €), [da] fortelkes,saledes, atdenhe bestemmelse er
til hinder for en national ordning, hwvorefter “kun ‘indehavere af nationale
opholdstilladelser er udelukket fra/at erhverve,statusssem fastboende udlending
som omhandlet i direktivet?

Anfgrte EU-retlige bestéemmelser
Traktaten om Den Elropaiske Unions,funktionsmade: artikel 20.

Radets direktiv, 2003/109/EF ‘af 25¢ november 2003 om tredjelandsstatsborgeres
status som fastboende udl@nding (EUT 2004, L 16, s.44): artikel 3, stk. 2, litra e).

Europa-Parlamentets og _Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om
uniohshorgeres'og, deresdfamiliemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes amrade, om @ndring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om
ophavelse™af direktiv 64/221/E@QF, 68/360/EQF, 72/194/E@F, 73/148/EQF,
75/34/EDR,75/35/EDF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF (EUT L 158,
s. 77).artikel"7 og 16.

Anfgrte nationalretlige bestemmelser

Vreemdelingenwet 2000 (herefter »udleendingeloven af 2000«): artikel 8, litra e),
artikel 14 og artikel 45b.
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Kort fremstilling af de faktiske omstaendigheder og retsforhandlingerne

Sagsegeren er fgdt den 30. november 1960 og har ghanesisk statsborgerskab.
Hendes san, der er fgdt den 10. februar 2002, har nederlandsk statsborgerskab.

Den 9. september 2013 fik sagsggeren pa grundlag af artikel 20 TEUF udstedt et
EU-opholdsdokument med pategningen »Familiemedlem til en unionshorgerx.
Dette benavnes fra 2017 i Nederlandene ogsa som en Chavez-Vilchez-
opholdsret 1.

Den 18. februar 2019 sggte sagsegeren om en EU-opholdstilladelsesmed status
som fastboende udlaending.

Ved en afgarelse af 30. august 2019 afslog sagse@gte, Staatssecretaris,van Justitie
en Veiligheid (statssekretaer for justits- og sikkerhedsanliggender, Nederlandene,
herefter »statssekreteren«), sagsggerens anmodning om,en EU-opholdstilladelse
som fastboende udlending og om en permanent epholdstilladelse. .Sagsegeren
paklagede denne afggrelse, men klagen blev “afsldet wedyemafgarelse af 12.
december 2029.

Den 8. januar 2020 indgav sags@geren Steevning til Rechtbank den Haag (retten i
farste instans i Haag) og anfegtede afgarelsen:

De vaesentligste argumentef, der fremfgres af hovedsagens parter

Ifalge statssekreteeren folger det af,dommene i sagerne Singh 2, Chavez-Vilchez *
m.fl., og K.A. 4 atdmediemsstaterne,har befgjelse til at fastsette de til lovligt
ophold pa deres«omrade knyttede ‘tettigheder og forpligtelser. Medlemsstaterne
kan saledes ogsa bestemame, om -epholdsretten pa grundlag af artikel 20 TEUF
skal anses for midlertidig eller ikke-midlertidig.

Videre ‘har statssekreteeren, anfert, at sagsegeren ikke er omfattet af direktiv
2008/209. En‘opholdsret'pa grundlag af artikel 20 TEUF har nemlig midlertidig
karakiter, idet ‘en sadanform for opholdsret falder bort, sa snart unionshorgerens
afhzengighed,af tredjelandsstatsborgeren ophgarer. Der er derfor tale om et ophold
af\arsagerder udelukkende er af midlertidig karakter som omhandlet i artikel 3,
stk.'2, ditra.e)ni direktiv 2003/109.

En Chavez-Vilchez-opholdsret er midlertidig, idet opholdsretten ikke beror pa
sagsggerens, men pa barnets rettigheder. Formalet er saledes at sgrge for, at

1~ Domstolens dom af 10.5.2017, Chavez-Vilchez m.fl., C-133/15, EU:C:2017:354.
2 Dom af 18.10.2012, C-502/10, EU:C:2012:636, preemis 39-42.
3 Dommen i sagen Chavez-Vilchez m.fl., preemis 64.

4~ Dom af 8.5.2018, C-82/16, EU:C:2018:308, preemis 53-54.
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sagsggerens barn ikke behgver at forlade EU. Opholdsretten er baseret pa
afhangighedsforholdet mellem sagsggeren og hendes mindrearige barn, som pr.
definition er midlertidigt. Sagsggeren kommer derfor heller ikke i betragtning til
en national permanent opholdstilladelse.

Sags@geren har for det fgrste anfart, at det af Chavez-Vilchez-dommen og K.A.-
dommen ikke fglger, at medlemsstaterne har befgjelse til at bestemme
opholdsrettens karakter. Begrebet opholdsret af »midlertidig karakter« skal
fortolkes ensartet inden for EU. Sagsggeren har herved henvist til Singh-dommen.

Videre har sagsggeren anfart, at det af direktiv 2003/109 ikke fglgeryat hendes
afledte opholdsret er midlertidig. Undtaget fra direktivet er_kun“de former for
opholdsret, hvor det fra starten tydeligt er bestemt, at de_er midlertidige sasom
opholdstilladelser for studenter og au pairs. Det falger ikke af direktiw,2003/109,
at der kun kan udstedes en EU-opholdstilladelse som fastboendeyudleendingy hvor
der foreligger en selvstaendig, uafhengig opholdstilladelse.

Derpa har sagsggeren gjort geldende, at det, fremtidige ‘mulige opher af
anheangighedsforholdet ikke ger hendes, opholdsret ‘midlertidig. Hun gnsker
nemlig at etablere sig varigt. Hun er derfor omfattet af direktiv 2003/109. Afslaget
pa hendes ansggning er i strid med direktivets artikel 3.

Sags@geren har desuden gjort geeldende, at,statssekreteren ikke er befgjet til at
negte hende en tilladelse« Fehenhold tily artikel 45b, stk.1, litra a), i
udlendingeloven af 2000, eraydet kun “muligt: at afsla en ansggning om EU-
opholdstilladelse som fastboende, udl@nding, safremt den pageldende har en
midlertidig opholdstilladelseyi henheld til artikel 14 i udleendingeloven af 2000.
Sagsggeren har ikke,en national opholdstilladelse, men en EU-opholdsret. Der
foreligger ingen afide af de iartikel 45 i udlendingeloven af 2000 navnte grund
til afslag, og&agsegtenma saledes ikke afsla ansggningen.

Kortfremstilling af begrundelsen for forelaeggelsen

Besvarelsen af'spagrgsmalet, om opholdsretten pa grundlag af artikel 20 TEUF er
afwmidlertidigukarakter, har betydning for afggrelsen af spgrgsmalet, om sagsegte
matte “afslavsagsggerens ansggning om en EU-opholdstilladelse som fastboende
udlznding:

Dette spgrgsmal kan ifglge retten ikke besvares uden begrundet tvivl. |
Domstolens retspraksis har rechtbank fundet holdepunkter for, at opholdsretten
efter artikel 20 TEUF ikke har midlertidig karakter. Afdelingen for
forvaltningsretlige sager ved Raad van State (gverste domstol i forvaltningsretlige
sager) har derimod den 23. september 2020 (NL:RVS:2020:2272) udtalt, at en
opholdsret, der er afledt af et mindredrigt barn, i princippet bortfalder, nar barnet
bliver myndigt, eller nar barnet ikke lengere er afhengig af
tredjelandsstatsborgerens forsgrgelse. Ifglge Raad van State ligger det dermed pa
forhand fast, at opholdsretten er midlertidig.
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Heorer det under medlemsstaternes befgjelser at bestemme opholdsrettens
karakter?

Parterne er farst uenige om spgrgsmalet, om karakteren af opholdsretten i henhold
til artikel 20 TEUF er et nationalt anliggende eller skal afgares ved en EU-retlig
fortolkning. | de af sagsggte nevnte domme fra Domstolen ser sagsegte ingen
angivelse af, at fortolkningen af opholdsrettens karakter er et nationalretligt
anliggende. Ifglge rechtbank falger det netop af retspraksis, at spgrgsmalet, om
opholdsretten efter artikel 20 TEUF er midlertidig, ma afggres ved_en ensartet
fortolkning inden for EU. Af disse domme falger nemlig, at fasts&ttelsen af de
forskrifter, der geelder for en opholdsret i henhold til artikel 20° TEUF, er et
nationalt anliggende, men ikke at fastsattelsen af opholdsrettens karakter'egsa er
et nationalt anliggende. Som Domstolen har udtalt i preemisi54 1. KeA.-<dommen er
der herved tale om processuelle regler, sasom regler védrgrendeydenymade, pa
hvilken en tredjelandsstatsborge kan gare geeldende, at'den pagaldende harret til
en Chavez-Vilchez-opholdstilladelse. Spgrgsmalet, “om “epholdsretten er
midlertidig, bergrer imidlertid kernen i af denne opheldsret.“Det erdfor retten et
spgrgsmal, om det er gnskveerdigt, at medlemsstaternestreffer, afgarelse i sa
henseende. Dette ville nemlig indebaere, at der pa grundlag af artikel 20 TEUF
gives tilladelse i en medlemsstat men ikke 1.en anden. Detteymedfarer en ugnsket
retsulighed. Derfor stiller retten spargsmal .

Hvis Domstolen fastslar, at opholdsrettens, karakter er et spargsmal, der er
omfattet af EU-retten, anmoder retten ogsa Damstolen om at besvare de falgende
spgrgsmal.

Har opholdsretten pa grundlag afiartikel 20 TEUF en midlertidig karakter?

- Afledte opholdsretter

Sagsggte har ‘ndtaget ‘det “standpunkt, at det af den omstendighed, at
opholdsretten | i._heahold "t artikel 20 TEUF er afledt af en unionsborgers
rettigheder, Kan sluttesy’at en sadan form for opholdsret aldrig kan fare til varigt
ophold. Denne ‘opholdsret har kun til formal at muliggere, at unionsborgeren ikke
beheyver at forlade ' EU’s omrade. Der skabes ingen personlige rettigheder.

Rechtbankykonstaterer, at Domstolen i forskellige domme ® har fastslaet, at
unionshorgerskab ikke giver tredjelandsstatsborgere nogen selvstendige
rettigheder. De eventuelle rettigheder, som de indremmes i kraft af traktatens
bestemmelser vedrgrende unionsborgerskabet, er nemlig ikke personlige
rettigheder men rettigheder, der er afledt af unionsborgerens ret til frit at rejse og
opholde sig EU. Dette geelder ikke alene for de rettigheder, der fglger af artikel 20

>~ Dommen i sagen Chavez-Vilchez m.fl., premis 62; dom af 13.9.2016, Rendon Marin, C-
165/14, EU:C:2016:675, premis 72 og 73, og af 13.9.2016, CS, C-304/14, EU:C:2016:674,
preemis 27 og 28.
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TEUF, men ogsa for de rettigheder, der falger af direktiv 2004/38 (dommene i
sagerne Eind ®, Dereci /, Lida 8, O. og B. ® og Rendén Marin ),

De afledte rettigheder, som i henhold til direktiv 2004/38 tilkommer en
tredjelandsstatsborger, der er familiemedlem til en unionsborger, kan dog fare til
permanent opholdsret (se direktivets artikel 16). Betingelsen herfor er, at den
tredjelandsstatsborger, der er familiemedlem til en unionsborger, pa samme made
som unionshorgeren selv har haft lovligt ophold i fem ar i veertsmedlemsstaten pa
grundlag af artikel 7 i direktiv 2004/38.

Spergsmalet er da ogsa, om der kan gares forskel pa rettigheder,, der er afledt pa
grundlag af direktiver, og rettigheder, der er afledt pa grundlag aftartikeh TEUF.
Ogsa generaladvokaten har i sit forslag til afggrelse i sagen Renddn, Marin og
CS ™ henvist til den mulige uens behandling af afledte opholdsrettigheder, “alt
efter om retten er afledt af direktiv 2004/38 eller af artikel 20, TEUF sem foriolket
i Ruiz Zambrano-dommen *2.

Pa den andens side papeger den foreleggende ret, ‘at ‘medlemsstaterne selv har
kaldt den afledte opholdsret pa grundlag af direktiv 2004438 til\live. Endvidere har
de ogsa selv veeret med til at bestemme, at et familiemedlem, til 'en EU-borger kan
komme i betragtning til permanent opholdsret pasgrundlag af direktiv 2004/38.
Disse rettigheder er saledes optaget i direktiv,2004/38. Den opholdsret, der er
afledt af artikel 20 TEUF, er imidlertid udwviklet i 'Demstolens retspraksis. Dette
kunne vaere en angivelse af, at deémer‘en forskel pa behandlingen af disse afledte
opholdsrettigheder. Rechtbank, stiller %spergsmalstegn ved, om dette er
gnskveerdigt. Desuden opfatter rechtbank den omstendighed, at andre afledte
opholdsrettigheder kansfgre tilypermanent opholdsret, som en angivelse af, at den
omstaendighed, at.opholdsretten efter artikel 20 TEUF er en afledt opholdsret, ikke
I sig selv er tilstreekkeligytil, at'det.kan haevdes, at denne opholdsret har midlertidig
karakter.

— Direktiv 2003/109

Det falger af Domstolens faste praksis, at indholdet af begrebet »lovligt ophold« i
direktiva2008/109,0g de hertil knyttede betingelser eller rettigheder kan fastsattes
6 _ ", Domuaf 11:12.2007, C-291/05, EU:C:2007:771, preemis 23.

7—  Dem af 15.11.2011, C-256/11, EU:C:2011:734, praemis 55.

8_  Dom af 8.11.2012, C-40/11, EU:C:2012:691, pramis 66-68.

°_  Dom af 12.3.2014, C-456/12, EU:C:2014:135, preemis 36.

0_  Dom af 13.9.2016, C-165/14, EU:C:2016:675, preemis 36.

11 Forslag til afggrelse fra generaladvokat Szpunar Rendén Marin og CS, C-165/14 og C-304/14,
EU:C:2016:75, punkt 152.

12 Dom af 8.3.2011, C-34/09, EU:C:2011:124.
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af medlemsstaterne 3. Nar en tredjelandsstatsborger forud for ansggningen
uafbrudt har haft lovligt ophold i fem ar, kan den pageeldende meddeles tilladelse
pa grundlag af direktivet. Ifglge artikel 3, stk. 2, litra e), i direktiv 2003/109 finder
dette direktiv ikke anvendelse pa tredjelandsstatsborgere, der har taget ophold af
arsager, der udelukkende er af midlertidig karakter, f.eks. arbejde som au pair eller
saesonarbejder, som lgnmodtager udstationeret af en tjenesteyder med henblik pa
graenseoverskridende tjenesteydelser eller som leverandgr af greenseoverskridende
tjenesteydelser, eller hvis opholdstilladelse formelt er blevet begraenset.

Af Singh-dommen (premis 45-50) falger, at det for at fastsatte karakteren af
opholdsretten er vigtigt at fa afgjort, om tredjelandsstatsborgerendnar tikhensigt at
etablere sig permanent i den pagaeldende medlemsstat. Er dette tilfeeldet, ‘er dette
en angivelse af, at tredjelandsstatsborgerens opholdsret ikkeer midiertidig.

De eksempler, der er naevnt i direktiv 2003/109 har det fil, feeles,at deypagzldende
tredjelandsstatsborgere ikke har til hensigt et etablere “Sig permanent i
medlemsstaten. Det drejer sig i alle tilfeelde om, et'ophold af begrenset varighed,
der knyttes ikke teette band til medlemsstaten, og bandene\til “eprindelseslandet
bliver ved med at besta .

Saledes har formalet med tredjelandsstatsborgerens gnske om at etablere sig i
landet betydning for afgerelsen (af ‘spgrgsmdlet, “em opholdsretten har en
midlertidig karakter. Spargsmalet er, hvorfer det Skulle forholde sig anderledes
med en opholdsret pa grundlag afartikel 20 TEUR,end med en anden opholdsret,
der kan fare til en EU-opheldstilladelse.

I henhold til direktivs2003/109. skal der gas ude fra tredjelandsstatsborgerens
formal med at etablere sigypermanentyi medlemsstaten. Hvor der er tale om en
opholdsret pa_ grundlag, af artikel 20 TEUF, har tredjelandsstatshorgeren faet
opholdsretten for athsikre, atiunionsborgeren faktisk kan gere brug af sine
rettigheder, som unionsborgef. Dette har i praksis imidlertid til folge, at
tredjelandsstatsborgeren ogsa foretager aktiviteter, hvormed den pagealdende
varigtadeltagersi, samfundslivet sdsom som indgaelse af arbejdskontrakter pa
ubestemtitid, ‘anskaffelse af en bolig eller tidsmassig investering for at opbygge
og vedligeholdenet socialt netvark. | tilfelde af en opholdsret pa grundlag af
artikel 206TEUE, gelder det oven i kaebet, at den tredjelandsstatsborger, der er
foraeldertil ‘en unionsborger, netop pa grund af unionsborgerbarnet — der gar i
skole'i medlemsstaten, far venner der og driver sport — knytter steerke og varige
band tilydenne medlemsstat. Foralderens integration i medlemsstaten er netop et
vigtigt led i barnets opvaekst der.

Heller ikke sagsggtes anbringende, hvorefter afhengighedsforholdet ophgrer pa et
givet tidspunkt i fremtiden, nemlig nar unionsborgeren bliver 18 ar, og

13 Se eksempelvis Singh-dommen, preemis 39.

14 Se ogsa generaladvokat Bots forslag til afgerelse Singh, C-502/10, EU:C:2012:294, punkt 48.
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opholdsretten derfor har en midlertidig karakter, indeberer efter rechtbanks
opfattelse, at der er nogen holdepunkter for at antage, at en opholdsret pa grundlag
af artikel 20 TEUF skulle anses for at vaere midlertidig. Der saledes ikke klart, om
den fernavnte opholdsret direkte ophgrer, nar unionshorgeren fylder 18 ar. Det
kan tenkes, at et 18-arigt barn, der stadig gar i skole, fortsat er afhaengig af sin
moder, der forsgrger det. Desuden findes der ogsa andre former for grunde til
opholdet, der pa et givet tidspunkt ophgrer. Ikke alle disse grunde til ophold er
midlertidige.

Henset til tvivlen med hensyn til spgrgsmalet, om opholdsrettendi henhold til
artikel 20 TEUF er af midlertidig karakter, forelegger retten spgrgsmal 2 og
spgrgsmal 3.

Er artikel 3, stk. litra e), i direktiv 2003/109 korrekt gennemfgrt i nederlfandsk ret?
Hvis det tredje spargsmal besvares bekraftende, erfolgendesaf betydning:

Artikel 3, stk. 2, litra e), i1 direktiv 2003/109 er gennemfart f,nederlandsk ret ved
artikel 45b i udlendingeloven af 2000. dfelge denpe artikel,er en midlertidig
opholdstilladelse pa grundlag af en, tidsbegreenset, opholdstilladelse som
omhandlet i artikel 14 i udlendingeloventaf 2000 (det vil sige en national
tidsbegraenset opholdstilladelse) en afslagsgrund ved“en ansggning om EU-
opholdstilladelse som fastboende udleendingyEmopheldsret pa grundlag af artikel
20 TEUF falder ikke herunder, idet dette er‘en opholdsret pa grundlag af EU-
retten. Dette betyder ifglge rechtbank, “at artikel 3, stk. 2, litra e), i direktiv
2003/109 ikke er korrekt, gennemfgrt.\Nederlandene synes at have valgt en
fortolkning af artikel'3, stk. 2, litra,e)\der er strengere end det egentlig er muligt.

Spergsmalet er, hverledes rechtbank skal forholde sig hertil. Ifglge Domstolens
faste praksis‘ma en nationalret, hvis et direktiv ikke er korrekt gennemfart, og den
skal fortelke i, owerensstemmelse med direktivet, ikke herved foretage en
fortolkning afynational ret.contra legem. *° | denne sag synes den nationale ret at
veere ‘mereyfordelagtigs for tredjelandssatsborgeren end direktiv 2003/109. |
henhoeld til nationaliret' ma opholdsrettigheder, der har midlertidig karakter, men
som ervbasSeret pad EU-retten, ikke fare til afslag pa ophold som fastboende
udlzndingpselviom tredjelandsstatsborgeren pa grundlag af direktivet ville veare
udelukketherfra. Rechtbank vil derfor ogsa anmode Domstolen om en prejudiciel
afgerelse af det fjerde spgrgsmal.

15 Dom af 24.1.2012, Dominguez, C-282/10, EU:C:2012:33, premis 25.



