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RAPPORT FRA KOMMISSIONEN TIL RADET OG EUROPA-PARLAMENTET

OM ANVENDEL SEN AF RADETS DIREKTIV 2003/86/EF OM RET TIL
FAMILIESAMMENFZRING

1. BAGGRUND

Den 22. september 2003 vedtog Radet direktiv 2003/86/EF om fadles regler for udevelsen af
retten til familiesasmmenfaring for tredjelandsstatsborgere, der har lovligt ophold pa
medlemsstaternes omrade (herefter kaldet " direktivet”). Det gadder for alle medlemsstaterne,
bortset fra|E, DK og UK.

Rapporten er et resultat af Kommissionens forpligtelse efter direktivets artikel 19 og falger
efter meddelelsen "En fadles indvandringspolitik for Europa' af 17. juni 2008° hvori
Kommissionen meddelte, at den ville vurdere direktivets gennemfarelse. Rapporten ger rede
for medlemsstaternes gennemfarelse af direktivet, identificerer eventuelle problemer og giver
anbefalinger om en korrekt anvendelse.

Rapporten er baseret p& to analyser om gennemferelsen af direktivet® foretaget af
Kommissionen og oplysninger fra andre analyser’. | overensstemmelse med direktivets
artikel 3, stk. 3, behandler rapporten ikke de situationer, hvor tredjelandsstatsborgere er
familiemedlemmer til unionsborgere.

2. HISTORISK OG POLITISK BAGGRUND

Direktivet er det ferste sat af foranstaltninger baseret pa artikel 63, stk. 3, litra @), i traktaten
om oprettelse af Det Europadske Fadlesskab om betingelserne for tredjelandsstatsborgeres
indrejse og ophold. Da der blev foretaget visse betydelige — ofte mere restriktive — aandringer i
den vedtagne tekst i forhold til Kommissionens oprindelige forslag, s den naamer sig de
eksisterende nationale regler, blev den kun betragtet som et farste harmoniseringsskridt.

Familiesammenfering har i de sidste 20 & vaget en af hovedkilderne til indvandring til EU. |
mange medlemsstater udger familiessmmenfaring i dag en stor (og stadig stigende) del af den
lovlige indvandring. Dreftelser om, hvordan man mere effektivt kunne takle den store
maangde indvandrere som felge af familiesammenfering, ferte til en rakke politiske
aandringer, heraf mange restriktioner, i nogle medlemsstater. Sadanne aandringer skal vege i
overensstemmel se med retten til familiesasmmenfering ifelge direktivet.

| denne rapport betyder "mediemsstater” de medlemsstater, der er bundet af direktivet.

KOM(2008) 359 endelig.

Undersggel ser udfert af Odysseus-netvaarket (2007) og det europad ske migrationsnetvaak (2008).
Centre for Migration Law, Nijmegen 2007 og en analyse bestilt af Europa-Parlamentet, marts 2008,
C. Adam og A. Devillard, IOM. Andre analyser, som f.eks. den farste rapport, der blev offentliggjort i
juni 2008 af EU’s agentur for grundlasggende rettigheder om homofobi og forskelsbehandling pé grund
af seksuel orientering i EU, henviser til specifikke forhold i forbindelse med familiesammenfaring.
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2.1. Overvagning og gennemfer else

Medlemsstaterne skulle have gennemfert direktivet i national ret senest den 3. oktober 2005°,
Kommissionens tjenestemaand bistod medlemsstaterne i denne proces gennem regel masssige
meder med national e eksperter.

Efter udlgbet af fristen for gennemferelse, blev der indledt overtraedel sesprocedurer mod
19 medlemsstater for manglende meddelelse af deres gennemfaerelsesbestemmelser. |
overensstemmelse med traktatens artikel 226 sendte Kommissionen falgelig 10 begrundede
udtalelser. For fire medlemsstaters vedkommende blev det beduttet at indbringe
overgraedelsen for EF-Domstolen: tre sager blev trukket tilbage, og i en sag blev der afsagt
dom”.

Ud af de 24 medlemsstater, der er bundet af direktivet, er kun én (LU) pad nuvaaende
tidspunkt stadig i gennemfgrelsesfasen’, og en anden (ES) har endnu ikke indsat en formel og
eksplicit reference (harmoniseringsbestemmelse) i sin nationale lovgivning.

2.2. EF-Domstolens sag C-540/03

Europa-Parlamentet anlagde sag mod Radet for at fa opheevet nogle af direktivets
bestemmelser. Parlamentet hsevdede, at de bestemmelser, der giver medlemsstaterne
mulighed for i nogle tilfadde at indskramke retten til familiesammenfering (artikel 4, stk. 1,
sidste led, artikel 4, stk. 6, og artikel 8), anfaggter retten til respekt for familielivet og
princippet om forbud mod forskelsbehandling i artikel 8 og 14 i den europadske
menneskerettighedskonvention (EMRK).

EF-Domstolen fastslog i sin dom af 27. juni 2006, at direktivet ikke er i modstrid med den
grundlasggende ret til respekt for familielivet, forpligtelsen til at tage hensyn til barnets tarv
eller princippet om forbud mod forskelshehandling pa grund af alder. Dommen har betydning
for, hvordan medlemsstaterne skal gennemfare direktivet. Domstolen understregede navnlig,
at de grundlamggende rettigheder er bindende for mediemsstaterne, nar de gennemfarer
fad|esskabsbestemmelserne, og at de skal anvende direktivets bestemmelser pa en made, der
er i overensstemmelse med de principper, der falger af de grundlasggende rettigheder, bl.a
vedrarende familieliv og princippet om behgrig hensyntagen til det mindredrige barns tarv®.

3. ALMINDELIGE BESTEMMELSER
3.1 Ret til familiesammenfaring (artikel 1)

Direktivet fastsl&r retten til familiesammenfering. Sag 540/03° fastsldr udtrykkeligt, at der
eksisterer en sadan ret, og naevner, at direktivet palasgger medlemsstaterne en prascis positiv
forpligtelse, sdledes at de under de i direktivet fastsatte omsteendigheder skal tillade
familiesammenfaring af bestemte medlemmer af referencepersonens familie, uden at de kan
udeve deres skan.

Rumamnien og Bulgarien skulle gennemfare direktivets bestemmelser fra deres tiltraadelse af EU.
C-57/07, dom af 6.12.2007, Kommissionen mod L uxembourg.

For Luxembourgs vedkommende var udkastet til lovgivning grundlag for evalueringen.

Praamis 60, 62, 101 og 105 i dommen.

Praamis 60 i dommen.
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Denne subjektive ret anerkendes af ale medlemsstater, enten ved en udtrykkelig henvisning
til "retten til familiessmmenfering” eller ved formuleringer, der ikke giver forvatningerne
noget spillerum i de sager, der er omfattet af direktivet.

3.2. Anvendelsesomrade (artikel 3)

e Hvem kan vaar e referenceper son?

For at tredielandsstatsborgere kan optraade som referencepersoner i forbindelse med
familiesammenfaring, ska de have lovligt ophold i en medlemsstat, have en opholdstilladel se
med en gyldighedsperiode pa mindst et & (uanset hvilken type der er tale om) og have
velbegrundede forventninger om at opna varig opholdstilladel se.

Medlemsstaterne bruger denne obligatoriske bestemmel se forskelligt. De fleste medlemsstater
tillader familiesammenfering med en midlertidig opholdstilladelse, men kraever ophold af en
vis varighed (FR 18 maneder, ES forlaagelse af opholdstilladelsen med mindst et ar), mens
CZ og SE kraever permanent opholdstilladelse. Fire medlemsstater henviser udtrykkeligt til
kravet om velbegrundede forventninger om at opna varig opholdstilladelse (CY, MT, LT,
LU).

Dette er problematisk i CY, hvor der findes en generel regel, der begramser opholdet til hgjst
fire &, hvorefter tilladelsen ikke kan forleenges (bortset fra personer, der er ansat i
internationale selskaber), sdledes at retten til at sege om familiesammenfering tilsyneladende
er udelukket for tredjelandsstatsborgere.

e Familiemedlemmer til EU-borgere

Bade referencepersonen og hans/hendes familiemedlem skal vaare tredjelandsstatsborger for at
vaae omfattet af direktivet, sdledes at familiemedlemmer til unionsborgere er udelukket fra
direktivets anvendelsesomréde. De er omfattet af direktiv 2004/38/EF™°, som udelukkende
finder anvendelse pa unionsborgere, som faardes eller opholder sig i en anden medlemsstat
end den, hvor de er statsborgere. Det vil sige, at familiesammenfering af unionsborgere med
ophold i den medlemsstat, hvor de er statsborgere, ikke er omfattet af fadlesskabsretten.

Det er derfor op til medlemsstaten at fastlaggge regler for retten til familiesammenfaring for
tredjelandsstatsborgeres familiemedlemmer. Hvis en medlemsstat anvender regler for sine
egne statsborgere, der er mindre gunstige end direktivets regler, kan tredjelandsstatsborgeres
retsstilling blive forringet efter erhvervelse af statsborgerskab i en medlemsstat, som har
mindre gunstige regler for sine statsborgere i denne henseende. Det er tilfaddet i fire lande:
CY, LT, DE, NL.

e Asylansagere og midlertidig eller subsidiaar beskyttelse

Tredjelandsstatsborgere, der er omfattet af midlertidig eller subsidiaa beskyttelse, og
asylansegere er udelukket fra direktivets anvendelsesomréde®’. Medlemsstaternes nationale

10 Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og deres
familiemedlemmers ret til at faardes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omréde.

Direktivet skal imidlertid ikke fortolkes som en forpligtelse for medlemsstaterne til at nasgte
familiesammenfering for personer, der er omfattet af midlertidig eller subsidiaa beskyttelse. Radets
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lovgivning om retten til familiesasmmenfering for flygtninge, der ikke er
konventionsflygtninge, er sdledes forskellig. AT, CZ, EE, FR, FI, LU, NL, PT og SE
anvender direktivet pa personer under subsidisar beskyttelse pad trods af ovennaevnte
udelukkelse.

Kommissionen vil have dette hul i fadlesskabslovgivningen lukket. Den vil derfor
undersgge mulige andringer af direktivet om flygtningestatus for a udvide
fadlesskabsreglerne for familiesammenfering til at omfatte personer under subsidiaa
beskyttel se.

4, SAERLIGE BESTEMMEL SER
41. Omfattede familiemedlemmer (artikel 4, stk. 1)

Familiemedlemmer, der har ret til at blive ssmmenfart med referencepersonen, er mindst
"kernefamilien": referencepersonens aggtefadle og referencepersonens eller aggtefadlens
mindredrige bern med @l gende mulige begramsninger.

o /Egtefadle

| betragtning af forbuddet mod polygame agyteskaber er det for det farste kun muligt at
familiesammenfare én agtefadle, og indrejse for bearn af andre agtefadler for at blive
sammenfart med referencepersonen kan afvises. For det andet kan medlemsstaterne kreeve, at
referencepersonen og dennes asgtefad|le som et minimum skal vaare over en bestemt alder.

De fleste medlemsstater har gjort brug af denne mulighed for at forebygge tvangssegteskaber.
Fem (BE, CY, LT, MT, NL) har sat gramsen til 21 &, som er maksimum ifaglge direktivet.
Kun (CY) har et yderligere kriterium, ifalge hvilket asgteskabet skal vagre indgaet et ar fer
indgivelse af ansggning.

Det er tvivisomt, om sadanne yderligere betingelser i CY er rimelige, da der ikke findes en
s&dan restriktion i direktivet og i betragtning af EF-Domstolens dom™,

e Mindredrigebarn

Mindredrige barn er bgrn under den nationalt fastsatte myndighedsalder (typisk 18 &r), som
ikke er gift. Direktivet giver mulighed for yderligere to restriktioner, forudsat at de alerede
indgik i medlemsstatens nationale lovgivning pa gennemfgrel sesdatoen. For det farste kan det
kraeves, at barn over tolv ar, som ankommer uafhaangigt af den evrige familie, skal godtgere,
at de opfylder de integrationsbetingelser, der gadder ifelge national lovgivning. Det fastdlas i
dom C-540/03, at medlemsstaterne pa trods af sadanne bestemmel ser stadig skal tage beharigt
hensyn til det mindre&rige barns tarv**. Kun 2 medlemsstater anvender denne undtagelse (DE,
CY).

CY indfarte disse integrationsbetingel ser efter fristen for gennemferelse af direktivet.

direktiv 2001/55/EF giver udtrykkeligt personer under midlertidig beskyttelse ret til at blive
sammenfart med deres familiemedlemmer.

12 Se strategisk plan pa asylomradet vedtaget den 17. juni 2008 (KOM (2008) 360 endelig.
13 Sag C-540/03, praanmis 60.
14 Praamis 73.
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Den anden mulige restriktion vedrarer barn, der er over 15 & pa datoen for indgivelse af
ansggning, som eventuelt skal indrejse i en medlemsstat med en anden begrundelse end
familiesammenfaring. Ingen medlemsstater har gennemfert denne restriktion. Da naa/nte
artikel er en standstill-klausul (skulle indfgres inden udlgbet af gennemferelsesfristen), er
sadanne begramsninger i national lovgivning nu ikke tilladte.

4.2. Andrefamiliemedlemmer (artikel 4, stk. 2)

Ud over kernefamilien kan medlemsstaterne lade familiemedlemmer omfatte foraddre, der
forsarges, og referencepersonens eller hans/hendes aggtefadles ugifte voksne bern og
referencepersonens ugifte partner (beherigt dokumenteret langvarigt forhold eller registreret
partnerskab).

Over halvdelen af medlemsstaterne® tillader familiesasmmenfering for referencepersonens
og/eller hans/hendes amgtefadle, mens syv tillader familiesammenfering for en ugift partner
(BE, DE, FI, NL, SE, PT, LT) enten i form af et registreret partnerskab eller et beherigt
dokumenteret stabilt og langvarigt forhold.

Direktivet fastsdar ogsd, a na et mindredrigt barn er anerkendt flygtning, skal
medlemsstaterne tillade indrejse og ophold for foraddrene uden at anvende betingelserne om
afhaangighed og manglende familiemaessig stette. Denne obligatoriske bestemmelse er ikke
gennemfert i BG.

Artikel 4, stk. 2 og 3, giver ogsa medlemsstaterne mulighed for at tillade indrejse og ophold
for "andre familiemedlemmer" "hvis kravene i kapitel 1V er opfyldt". N&r medlemsstaterne
forst har beduttet at dbne for denne mulighed, finder direktivets standardbetingelser
anvendelse.

4.3. Betingelser for udegvelse af retten til familiesasmmenfaring
431 Bolig(artikel 7, stk. 1, litra a))

De fleste medlemsstater har indfart og/eller bevaret betingelsen om rédighed over en boalig,
bortset fraFI, NL, Sl og SE. De praktiske ordninger er forskellige, idet nogle blot henviser til
boligens "normale’ stand, mens andre er mere praxise og angiver det kreevede antal
kvadratmeter pr. ekstra person.

Praksis (AT, BE) med at kreeve, at referencepersonen opfylder disse krav, far hans/hendes
familiemedlemmers indrejse, er tvivisom, da varigheden af sammenfaringsproceduren kan
laagge en betydelig gkonomisk byrde pa referencepersonen.

Ifalge direktivets artikel 12 skal flygtninge ikke fremlasgge bevis vedrgrende bolig. PL
efterlever imidlertid ikke denne bestemmelse, da der ogsa gadder et krav om bolig for
flygtninge.

B BG, CZ, HU, IT, LT, LU, NL, PT, RO, S, SK, SE, ES.
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4.3.2 Sygeforsikring (artikel 7, stk. 1, litra b))

Denne mulighed bruges af halvdelen af medlemsstaterne'®. HU bruger et andet system, idet
der kraeves enten en sygeforsikring eller tilstraskkelige gkonomiske midler, hvilket er
problematisk, da det kan betragtes som en yderligere betingel se.

4.3.3 Fasteogregelmaessigeindtaegter (artikel 7, stk. 1, litrac))

Alle medlemsstaterne undtagen SE bruger dette kriterium, men pa forskellig vis: enten uden
at give yderligere praxiseringer (CY) eller ved at henvise til lokale bestemmelser (DE),
mindstelgnnen (FR, LU, RO, LT) dler til den mindsteindkomst, der udl@ser sociale ydelser
(AT). Den kraevede omtrentlige manedlige indkomst gar fra 120 EUR (PL) til 484 (NL).
Nogle mediemsstater har indfert taaskler, der stiger i takt med antallet af familiemedlemmer,
der skal sammenferes med referencepersonen.

Tre medlemsstaters praksis vakker navnlig bekymring: i EE fordobles det kreevede belgb
naesten ved et ekstra familiemedlem, og i FI er stigningen pa 450 EUR for hvert ssmmenfert
barn. En saalig bestemmelse i NL, der generelt kraever det hgjeste indtaggtsniveau, kan udgere
diskrimination p& grund af ader'’. Hvad angdr familiedannelse™ kraaves der 120 % af
mindstel ennen for en 23-arig arbejdstager for alle referencepersoners vedkommende uanset
alder. Der kraaves ogsa en ansadtelseskontrakt af mindst et ars varighed eller mindst tre ars
beskedtigelse. Alle disse betingelsser kan udgere hindringer for retten il
familiesammenfaring, navnlig for unge mennesker.

4.3.4 Integrationsforanstaltninger (artikel 7, stk. 2)

Denne frivillige bestemmelse giver medlemsstaterne mulighed for a kreeve, at
tredjelandsstatsborgere  deltager i integrationsforanstaltninger. Hvad angér flygtninges
familiemedlemmer, kan en sadan bestemmelse farst anvendes, nér de pagaddende personer
har f&et bevilget familiesasmmentfaring™.

Nogle medlemsstater har indfart en integrationsforanstaltning i national lovgivning. Tre af
dem (NL, DE, FR) bruger den som en forudssgning for indrejse i landet. Bortset fra visse
nationaliteter kreever DE, at amtefadlen har et grundlasgggende kendskab til tysk inden
indrejse, hvilket skal godtgeres pa et konsulat. | FR er udstedelse af visum betinget af en
vurdering af kendskabet til sproget, og hvis sprogkundskaberne er utilstragkkelige, kraeves
deltagelse i sprogkurser. Nar et familiemedlem har faet tilladelse til ophold til Frankrig, skal
vedkommende underskrive en "etableringss og integrationskontrakt”, der forpligter
ham/hende til at falge kurser i samfundsforhold og om nadvendigt sprogkurser. NL kreever, at
familiemedlemmer bestdr en farste® integrationstest omfattende sprog og kendskab til det
nederlandske samfund, som kun kan aflaegges i deres hjemland. Visse nationaliteter, grupper
og hgjt uddannede migranter er undtaget. Hvis en person ikke bestar testen, kan afgarelsen
ikke aandres, men testen kan tages om uden ekstra beregning. Andre medlemsstater (AT, CY,
EL) kraever, at familiemedlemmer deltager i integrationskurser (vaesentligst sprogkurser) eller

10 AT, BE, BG, CY, CZ, EE, ES, DE, EL, LV, LT, MT, PL, RO, Sl.

v Direktivets betragtning 5 fastslér, at mediemsstaterne begr gennemfare direktivets bestemmelser uden
forskelshehandling, bl.a. pagrund af alder.

Nar familieforholdet er opstaet efter referencepersonens indrejse.

I NL skal flygtninge opfylde de integrationsbetingel ser, der gadder for familiedannel se.

Efter ankomst til NL skal familiemedlemmer ogsa deltage i integrationsforanstaltninger.

18
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bestar sprogprever efter indrejse. Nogle ger kun dette til en betingelse for permanent ophold
(LT) eller giver mulighed for at skaare i de sociale ydelser (DE), hvis disse betingelser ikke
opfyldes.

Formdlet med sddanne foranstaltninger er at lette familiemedlemmers integration.
Foranstaltningernes rimelighed ifalge direktivet afhaanger af, om de tjener dette formal, og om
de overholder proportionalitetsprincippet. Rimeligheden kan vurderes pa basis af adgangen til
sadanne kurser og test og deres udformning og/eller organisation (testmateriaer, gebyrer, sted
for afholdelse osv.), hvorvidt sddanne foranstaltninger eller deres virkning tjener andre formal
end integration (f.eks. hgje gebyrer, der udelukker familier med lave indkomster). Den
proceduremaessige garanti, der sikrer retten til domstolsprevelse, skal ogsa overholdes.

435 Karensperiode og modtagelseskapacitet (artikel 8, stk. 1)

Ud over betingelserne i artikel 3 giver denne bestemmelse medlemsstaterne mulighed for at
indfere en minimumsperiode med lovligt ophold (hgjst to &), inden familiesammenfaring
kan finde sted.

Det betyder, at ansggningen kan vage indgivet, men medlemsstaterne kan vente med at
bevilge familiesammenfering, indtil udlgbet af den periode der er fastsat i deres lovgivning.
Der opstar derfor gennemfarel sesproblemer med medlemsstater, der foreskriver, at denne
betingelse om ophold af mindst to ars varighed farst laber fra tidspunktet for indgivelse af
ansggning (CY, EE, EL og LT).

Andet afsnit foreskriver en karensperiode patre & fraindgivelsen af ansggning, men kun i de
medlemsstater, der pa datoen for vedtagelsen af direktivet allerede har taget hensyn til deres
modtagel seskapacitet. Denne standstill-undtagel se blev specielt kraevet af @strig — den eneste
medlemsstat, der bruger den — da AT havde et kvotesystem i sin nationale lovgivning. Efter
gennemferelsen af direktivet og efter EF-Domstolens dom® har @strig amndret sine
bestemmelser, sdledes at der tre & efter indgivelse af en ansegning skal bevilges en
bopad stilladel se med henblik pa familiesammenfaring uanset kvoten.

Denne bestemmel se udel ukker, at begrebet modtagel seskapacitet indfares som en betingelse i
national lov.

4.3.6 Mulig begramnsning begrundet i hensynet til den offentlige orden, den offentlige
sikkerhed og folkesundheden (artikel 6)

Medlemsstaterne har pa forskellig vis gennemfart denne bestemmelse, idet nogle henviser til
de relevante Schengenbestemmelser, andre henviser til en strafferetlig lovovertrasdelse med
frihedsstraf.

Betragtning 14 i direktivet giver en idé om, hvad der kan udgere en trussel for den offentlige
orden og den offentlige sikkerhed, men ellers er det overladt til medlemsstaterne at fastsadte
deres regler i overensstemmelse med det generelle proportionalitetsprincip og den horisontale

2 Artikel 12 i den europad ske konvention om vandrende arbejdstageres retsstilling af 24. november 1977

foreskriver en venteperiode pa hgjst 12 maneder. Denne konventions anvendelsesomréade er imidlertid
begramset, da den indtil videre kun er ratificeret af seks medlemsstater (FR, IT, NL, PT, ES, SE) og fire
tredjelande (Albanien, Moldova, Tyrkiet og Ukraine).

2 Praamis 100 og 101 i sag C-540/03.
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artikel 17, der forpligter dem til at tage beharigt hensyn til arten og holdbarheden af den
familiemasssige tilknytning og til, hvor laange vedkommende har opholdt sig i medlemsstaten
opvejet mod lovovertraadelsens grovhed og type i forhold til den offentlige orden og den
offentlige sikkerhed. Folkesundhedskriteriet kan anvendes, sa laange sygdom eller handicap
ikke er den eneste grund til inddragelse eller manglende forlaangelse af en opholdstilladel se.
Tre medlemsstater overholder ikke denne bestemmelse (EE, SI, RO)Z.

4.4, Procedureregler
441 Procedurefor behandling af en ansagning
e Saxligprocedure (artike 5, stk. 1)

De fleste medlemsstater har en ssalig procedure for familiesammenfering. Kun fire
medlemsstater (CZ, HU, LV, PL) finder det ikke ngdvendigt med en saalig procedure, men
behandler familiesammenfgring inden for rammerne af de generelle regler for indvandring.

e Ansggeren (artikel 5, stk. 1)

Medlemsstaterne er ogsa splittede pa spargsmalet om, hvorvidt det er familiemedlemmet eller
referencepersonen, der skal indgive ansggning.

Det er referencepersonen, der indgiver ansagning om familiessmmenfering i CY, FR, EL, IT,
LV, LU, MT, PL, RO, S, ES. | de gvrige medlemsstater kan familiemedlemmer ogsa indgive
ansggning om familiesammenfaring, bortset fra AT og HU, hvor ansggeren kun kan veare et
familiemedlem. | PT ansgger familiemedlemmet kun, hvis vedkommende befinder sig i
Portugal, i andretilfadde skal referencepersonen indgive ansggning.

e Ansggningssted (artikel 5, stk. 3)

Direktivet kraever, at familiemedlemmerne skal opholde sig uden for medlemsstaten pa
tidspunktet for indgivelse af ansggning, og en undtagelse herfra er kun mulig pa visse
betingel ser.

Fem medlemsstater (CZ, FI, HU, PL, PT) hindrer anvendelsen af denne bestemmelse, da de
end ikke har indfart grundreglen om, at familiemedlemmer skal opholde sig uden for deres
omréde. Alle andre medlemsstater med undtagelse af CY anvender denne undtagelse og giver
mulighed for at indgive ansggning, selv om familiemedlemmet alerede opholder sig i
medlemsstaten, selv om undtagelsen anvendes i forskelligt omfang. Nogle medlemsstater
anvender undtagelsen af humaniteare arsager (AT), andre kraever blot, at familiemedlemmet
har lovligt ophold, og nogle accepterer det, hvis ansggerens tilbagesendelse til hans/hendes
hjemland ikke er rimelig (DE).

e Dokumentation (artikel 5, stk. 3)

Listen over kraevede dokumenter er forskellig fra medlemsstat til medlemsstat: nogle har en
meget detaljeret liste, mens andre blot henviser til de generelle krav (SE, DE, MT, ES, LT) og
sdledes giver myndighederne et betydeligt spillerum.

23 EE bruger et kriterium ("en trussel mod andre personers interesser"), som er endnu bredere, end hvad

der er tilladt ifglge direktivet.
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Direktivet indeholder saalige bestemmelser for flygtninge, idet det fastdar, at
medlemsstaterne skal tage hensyn til anden dokumentation, hvis en flygtning ikke kan
fremlagyge officiel dokumentation for den familiemaessige tilknytning. EE efterlever ikke
denne bestemmelse, idet praksis er, at manglende officiel dokumentation kan medfare afslag.
NL lasgger bevisbyrden pa flygtningen, idet vedkommende skal godtgere, at det er umuligt for
ham/hende at fremlaagge en sddan dokumentation, og denne praksis er ogsa tvivisom.

e Samtaler og undersggelser (artikel 5, stk. 2)

Alle medlemsstater benytter sig af muligheden for at afholde samtaler og gennemfare andre
undersggel ser, som skannes ngdvendige. Nogle medlemsstater (AT, BE, DE, FI, FR, IT, ES,
LT, SE, NL) har indfert en mulighed for at bruge DNA-test for at bevise den familiemaessige
tilknytning. Det er kun en mulighed for ansggeren, og i de fleste tilfadde bazer
myndighederne omkostningerne (bortset fra LT og BE og i NL, hvor omkostningerne kun
refunderes, hvis testen har godtgjort en familiemaessig tilknytning).

For at vame tilladte ifglge fadlesskabsretten skal disse samtaler og/eller undersagelser vaae
proportionelle - og sdledes ikke undergrave retten til familiesammenfearing - og overholde de
grundlaeggende rettigheder, herunder retten til privatliv og familieliv.

e Proformaaegteskab, -partner skab og —adoption (artikel 16, stk. 4)

Denne bestemmelse giver medlemsstaterne mulighed for at foretage punktuel kontrol, hvis
der er begrundet mistanke om svig eller proformaaegteskab, -partnerskab eller —adoption. Alle
nationale systemer indeholder regler, der skal forhindre familiesammenfaring, hvis et forhold
udelukkende har til formal at opna en opholdstilladel se.

AT’s lovgivning er problematisk, da det er udtryk for en generel skepsis systematisk at
anvende denne bestemmelse, f.eks. skal registreringsmyndighederne fremsende oplysninger
om alle agyteskaber, der involverer en tredjelandsstatsborger, uanset om der er en aktuel
mistanke, og indberetningen skal tjekkes af udlaadingepolitiet. Pa lignende vis gedder det i
NL, at hvis en af parterne ikke er nederlandsk statsborger, skal myndighederne far indgaelse
af aggteskab eller registreret partnerskab farst anmode om en erklaging fra politichefen.

o Gebyrer

| alle medlemsstaterne, undtagen IT og PT, skal ansggerne betale gebyrer. Det er ikke altid
klart, om gebyrerne dakker visum eller selve ansggningen. Det samlede belgb svinger fra et
symbolsk belagb for de administrative omkostninger i BE og ES og 35 EUR i CZ og EE til
1368 EUR i NL?*. De gennemsnitlige gebyrer er pA mellem 50 og 150 EUR.

Direktivet regulerer ikke udskrivelse af administrative gebyrer, der skal betales under
proceduren. Medlemsstaterne ber imidlertid ikke fastssdate gebyrer pa en made, der
underminerer direktivets virkning, hvad angar udevelse af retten til familiesammenfering.

24 I NL koster en ansggning om visum til familiesasmmenfering 830 EUR, integrationstesten 350 EUR.

Udstedelse af en midlertidig opholdstilladel se koster 188 EUR.

10

DA



DA

4.4.2  Administrativ afgerelse
e Procedurensvarighed (artikel 5, stk. 4)

Ansggeren skal have skriftlig meddelelse om den afgerelse, der er truffet, hurtigst muligt og
under alle omstaendigheder senest ni maneder efter datoen for indgivelse af ansagning.

De fastsatte frister er gennemsnitligt pa tre maneder, eller ogsa finder de generelle regler
anvendelse, dvs. senest ni maneder efter ansggningsdatoen. 14 medlemsstater bruger
muligheden for at forlaenge tidsfristen i ssalige tilfadde, hvis behandlingen af en ansggning er
kompliceret.

Situationen er problematisk i to mediemsstater. BG foreskriver kun en anbefalet tidsfrist pa
syv dage. | ES er der heller ingen lovfeestet tidsfrist, men praksis viser, at de frister, der er
foreskrevet i bestemmel sen, overhol des.

e Skriftlig og begrundet afgerelse (artikel 5, stk. 4)

Alle medlemsstaterne opfylder kriteriet om en skriftlig afgerel se og om begrundel se for afslag
pa en ansggning. LV er den eneste medlemsstat, som ikke prasciserer konsekvenserne af en
manglende afgerelse ved udligbet af den maksimale frist pd ni maneder. | de fleste
medlemsstater vil en manglende afgerel se give ansageren ret til domstolsprevelse. | BE, IT og
PT er en manglende afgerelse indirekte ensbetydende med godkendelse, hvorimod det i BG,
FR, EL og LU indirekte er ensbetydende med en afvisning.

e Barnetstarv (artikel 5, stk. 5)

Anvendelsen af denne horisontale obligatoriske bestemmelse, dvs. beharig hensyntagen til
mindredrige barns tarv ved behandling af en ansagning, giver tilsyneladende problemer i flere
medlemsstater. Denne forpligtelse er ikke udtrykkeligt neevnt i den nationale lovgivning i AT,
EL® og PT. LT og NL henviser blot til artikedl 8 i den europadske
menneskerettighedskonvention (EMRK), hvilket i lyset af EF-Domstolens bemaakninger i
sag C-540/03 ikke forekommer at vage tilstrakkeligt til at anvende denne specifikke
bestemmelse®. HU henviser blot til de garantier, de internationale aftaler giver, uden
yderligere oplysninger. De medlemsstater, der overholder denne bestemmelse, gar det enten
ved formelt at anvende bestemmelsen i deres nationale lovgivning eller ved at henvise til
FN’s konvention om barns rettigheder.

e Horisontal bestemmelse om beharig hensyntagen (artikel 17)

Denne forpligtelse til at tage behgrigt hensyn til arten og holdbarheden af personens
familiemaessige tilknytning og til, hvor laange vedkommende har opholdt sig i medlemsstaten,
samt til, om der er familiemasssig, kulturel eller social tilknytning til hjemlandet og saledes
anvende en sagsbaseret tilgang blev ogsa udtrykkeligt understreget i EF-Domstolens dom i
sag C-540/03. Ifglge denne dom er en simpel henvisning til artikel 8 i den europadske

» Den graeske lovgivning naevner blot, at de nationale myndigheder skal tage hgjde for familiemaessig

tilknytning.
% Princippet om, at barnets tarv skal komme i farste rakke, er fastdéet i artikel 24 i chartret om
grundlagygende rettigheder og i FN’s konvention om barns rettigheder.
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menneskerettighedskonvention ikke en passende gennemferelse af artikel 17, hvilket kunne
vage problematisk for AT, LU og SK.

Det generelle problem i gennemfgrelsen synes at vege, at de nationale krav til
familiesammenfaring anvendes meget strengt, og at myndighederne ikke har pligt til at
vurdere ansagningerne individuelt. En sidan streng anvendelse af reglerne ses klart i NL,
hvad angar aldersgramse, indtasgtskrav, krav om at besta en integrationstest uden for NL, en
tremaneders periode for flygtninge og krav om tilladelse til midlertidigt ophold.

e Domstolspravelse (artikel 18)

Hvad angdr retten til domstolsprevelse, har medlemsstaterne meget forskellige regler for det
materielle og personlige anvendel sesomrade for en sadan retslig procedure.

Referencepersonen kan ikke vaae part i de administrative og retlige procedurer i AT, NL og
SI, mens bade familiemedlemmer (i deres egenskab af ansagere om familiesammenfaring) og
referencepersoner har ret til domstolsprevelse i DE, EL, FI, LV og LT. Med hensyn til, hvad
der kan anfaegtesi en retslig procedure, har CZ, DE, HU og LV udelukket visaog AT kvoter.
Der findes appelprocedurer i ale medlemsstater, i de fleste tilfadde inden for det amindelige
retssystem, men nogle medlemsstater har ssadomstole (BE, SE). Ordningerne for
domstolspravelse er ogsa forskellige: i LV, LU, PL og SK behandles kun det formelle, mens
bade sagens materielle og formelle aspekter behandles i IT, HU, LT, PT og ES. | NL
behandler domstolene kun gaddent sagens materielle aspekter. De fleste medlemsstater yder
retshjadp i sager om familiesammenfering, bortset fraCY, DE, EL, IT, LV, PL og SK.

Denne bestemmelse om domstolsprevelse skal anvendes i overensstemmelse med retten til
effektive retsmidler som fastsldet i artikel 47 i chartret om grundlagggende rettigheder, som
afspejler EF-Domstolens retspraksis pa dette punkt.

45, Rettigheder
451 Indregseogophold
e Forenkledevisumprocedurer (artikel 13, stk. 1)

Nar ansggningen om tilladelse til familiesammenfering er godkendt, tillader medlemsstaterne
familiemedlemmernes indrejse og letter i den forbindel se udstedel sen af de nadvendige visa

Anvendelsen af denne obligatoriske bestemmelse er problematisk i nogle medlemsstater i
savel juridisk som praktisk henseende.

Nogle medlemsstater (BE, BG, LU, NL, Sl) har ikke indfert denne saalige bestemmelse i
deres nationale lovgivning, og en medlemsstat (NL) har regler, der er i modstrid med
visumlettelse, idet NL kraever dobbeltkontrol af, hvorvidt kravene til familiesammenfaring er
opfyldt, for det ferste ved ansggningen om indrejsevisum og derefter ved ansggningen om
opholdstilladelse. Endvidere er der indfart yderligere en betingelse, der ikke findes i
direktivet, som foreskriver, at visumansggningen kun kan indgives i hjemlandet eller i det
land, hvor vedkommende har permanent ophold.
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e Opholdstilladelsens gyldighedsperiode (artikel 13, stk. 2 og 3)

Medlemsstaterne skal udstede en farste opholdstilladel se med en gyldighedsperiode pa mindst
et & til familiemedlenmer. Det fastslds ogsd, at varigheden af opholdstilladelser il
familiemedlemmer i princippet ikke ma veae laangere end til udlgbsdatoen for
referencepersonens ophol dstilladel se.

Der kan opsta et problem ved anvendelsen af disse bestemmelser, hvis gyldighedsperioden for
referencepersonens opholdstilladelse er under et &, nd opholdstilladelsen for
familiemedlemmet udstedes. Artikel 13, stk. 3, ser i det tilfadde ud til at have forrang for
artikel 13, stk. 2. Medlemsstater (EL, FI, CZ), der altid fastsadter gyldighedsperioden for
familiemedlemmers opholdstilladelse efter gyldighedsperioden for referencepersonens
opholdstilladelse, er kun i modstrid med direktivet, hvis anvendel sen af denne regel sker i ond
tro for at begramnse familiemedlemmets ophold (f.eks. hvis referencepersonens
opholdstilladelsen allerede er ved at blive forlaanget).

e Selvstaendig opholdstilladelse (artikel 15)

Senest efter fem ars lovligt ophold har asgtefadlen eller den ugifte partner samt barn, der er
blevet myndige, ret til at fa selvstaandig opholdstillade se.

De fleste medlemsstater (20) bruger denne gvre gramse p& fem &2'. BE, CZ, NL og FR
kraever kun tre &rs forudgdende ophold. | HU tadler de fem &r fra udstedelsen af den farste
opholdstilladelse, hvilket kan veae problematisk, hvis familiemediemmet fer opnaelse af en
opholdstilladelse var i besiddelse af et visum. Fl har indfert bestemmelsen som en frivillig
bestemmelse pd en made, der ikke overholder femarsreglen. RO har gennemfart
bestemmelsen for restriktivt ved at opstille en udtemmende liste®®, der definerer, hvornér den
selvstaandige ophol dstill adel se skal udstedes.

Hvis den familiemasssige tilknytning opherer, kan medlemsstaterne begramnse meddelelse af
selvstandig opholdstilladelse til aggtefadlen eller den ugifte partner. Det er sket i
11 medlemsstater. 16 medlemsstater bruger imidlertid ogsa den frivillige bestemmelse om
meddelelse af en selvstandig opholdstilladelse i tilfadde af enkestand, skilsmisse eller
separation med henvisning til ted familiemaessig tilknytning eller humanitaare grunde.

Den obligatoriske bestemmelse om fastsadtelse af regler for meddelelse af en selvstaandig
opholdstilladelse overtraades af syv medlemsstater (BU, EE, FI, HU, IT, RO, PL, Sl), enten
ved a de ikke har fastlagt regler”® i den henseende, eller ved at de har gennemfert
bestemmel serne pa en made, der giver myndighederne urimelige skensbefgjel ser.

45.2 Adgang til uddannelse og beskagftigelse (artikel 14)

En relativ form for ligebehandling skal sikres for familiemedlemmer: hvis referencepersonen
ikke har adgang til beskadtigelse, har familiemedlemmet heller ikke ifglge direktivet. Nogle

27
28

Bade AT og NL kraever yderligere opfyldelse af integrationskravene.

Nemlig n& den mindredrige bliver voksen (18 &r), hvis referencepersonen der (for alle andre personer)
eleri tilfadde af skilsmisse (for asgtefadle).

® EE.
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medlemsstater (AT, NL, MT, DE) har begraanset familiemedlemmers adgang til beskadtigelse
til det, der kraeves i direktivet, hvilket medfarer tre forskellige situationer afheangig af
referencepersonens status. ingen adgang overhovedet, adgang udelukkende med en
arbgjdstilladelse (med eller uden arbejdsmarkedstest) eller fri adgang til arbejdsmarkedet.
Andre har ingen begramsninger for adgangen til arbejdsmarkedet (EE, FI, FR, LT, LU).

De fleste medlemsstater kraever en arbejdstilladelse, som i nogle, men f4, tilfadde er i
modstrid med direktivet (f.eks. hvis der ikke kraeves arbejdstilladel se for referencepersonen).

Pa grundlag af den frivillige bestemmelsei stk. 2 kan medlemsstaterne begramnse adgangen til
arbejdsmarkedet ved at gere den afhaangig af en arbejdsmarkedstest, der skal aflasgges inden
for de farste 12 maneder. Denne mulighed anvendes af syv medlemsstater (AT, CY, DE, EL,
HU, SI, SK).

Tre af disse medlemsstater (DE, HU, Sl) bruger denne undtagelse ud over, hvad direktivet
tillader, da den nationale lovgivning giver mulighed for helt at udelukke visse kategorier af
familiemedlemmer fra beskadtigelse i det farste & efter indrejse, hvorimod direktivet kun
giver mulighed for udelukkelse pa grundlag af en arbejdsmarkedstest.

Generelt fremgdr det, at gennemfegrelsen af direktivet har medfert, at de nationale
lovgivninger giver indrejste familiemedlemmer nemmere adgang til beskadtigelse.

Der er ikke naevnt specifikke problemer med adgangen til uddannel se bortset fra, at BE og RO
ikke eksplicit har indarbejdet bestemmelsen, men anvender den i praksis. RO anvender den
via det generelle retsprincip om lighed og ikke-diskrimination.

4.6. Familiessmmenfering af flygtninge

Direktivets kapitel V henviser til en rakke undtagelser, der skaber gunstigere bestemmel ser
for familiesammenfaring af flygtninge, sdledes at der tages hensyn til deres saalige situation.

Der er et horisontalt problem med to medlemsstater (CY, MT), da de ikke har indfert sdanne
gunstigere bestemmelser, og sidstnaevnte sondrer ikke mellem flygtninge og andre
tredjelandsstatsborgere. Saalige problemer vedregrende andre medlemsstater og gunstigere
bestemmel ser for flygtninge understregesi hele rapporten.

5. KONKLUSION

Denne rapport analyserer den nationale lovgivning om gennemfarelse af direktiv 2003/86/EF
om ret til familiesammenfaring. Det er det farste lovgivningsinstrument om lovlig migration
p& EU-niveau, og som falge deraf har flere medlemsstater® for ferste gang féet et detaljeret
regelsaed om familiesammenfearing i deres nationale lovgivning.

Rapporten naevner enkelte generelle eksempler pa ukorrekt gennemfarelse eller fejlagtig
anvendelse af direktivet, som skal fremhaseves, f.eks. bestemmelserne om forenklede
visumprocedurer, meddelelse af selvstandige opholdstilladelser, hensyntagen til barnets tarv,
domstolsprevelse og gunstigere bestemmelser for flygtninges familiessmmenfaring.
Kommissionen vil undersgge alle de tilfadde, hvor der er konstateret problemer med

%0 (EL, CY, MT, RO).
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gennemferelsen og sikre, at bestemmelserne anvendes korrekt, navnlig i overensstemmelse
med de grundlasggende rettigheder, som retten til respekt for familielivet, berns rettigheder og
retten til effektive retsmidler. Det betyder, at der i 2009 vil blive truffet de ngdvendige
proceduremaessige foranstaltninger i tilfadde af overtraadelse, eventuelt med henvisning til
artikel 226, navnlig i de tilfadde, hvor medlemsstaterne og Europa-Kommissionen dbenlyst
fortolker fadlesskabsretten forskelligt.

Endvidere viser rapporten, at direktivets betydning for en harmonisering af reglerne for
familiesammenfaring er begramset. Direktivets begramsede bindende karakter giver
medlemsstaterne store skansbefgjelser, og i nogle medlemsstater har resultatet endda vearet
lavere standarder, ndr direktivets fravigelige bestemmel ser om visse betingelser for udevelsen
af retten til familiessmmenfaring er blevet anvendt pa en for omfattende eller overdreven
made. | den henseende skal issar naavnes den mulige karensperiode, referencepersonens
minimumsalder, indtasgtskravet og de eventuelle integrationsforanstaltninger. Kommissionen
vil bruge alle til radighed stdende midler for at fremme disse spargsmal og bl.a. foretage en
strategisk opfalgning pa denne rapport. | overensstemmel se med meddelelsen af 17. juni 2008
samt den kommende europad ske pagt om indvandring, der fastslar, at familiesammenfering er
naglen til succesfuld indvandring og et omrade, hvor Den Europadske Union skal udvikle sin
politik yderligere, vil Kommissionen ivaaksadte en bred hgring — i form af en grenbog — om
de fremtidige regler for familiesammenfaring.
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