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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
V. TRSTENJAK
fremsat den 17. februar 2010

1. Med den foreliggende anmodning om
preejudiciel afgorelse stiller Court of Ap-
peal (herefter »den foreleeggende ret«) pa ny
sporgsmal til Domstolen om fortolkning af
artikel 16 i Europa-Parlamentets og Rédets
direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om uni-
onsborgeres og deres familiemedlemmers ret
til at feerdes og opholde sig frit pd medlems-
staternes omrade, om endring af forordning
(EQF) nr. 1612/68 og om opheevelse af direk-
tiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF,
73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF,
90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF”.
Denne artikels stk. 1, forste punktum bestem-
mer, at unionsborgere, der lovligt har haft op-
hold i fem ar i treek i veertsmedlemsstaten, har
ret til tidsubegreenset ophold pa dens omrade.

2. Den foreliggende sag udviser en teet for-
bindelse til Lassal-sagen, i hvilken Domstolen

1 — Originalsprog: tysk. Processprog: engelsk.
2 — EUT L 158,s. 77, berigtigede udgaver: EUT 2004 L 229, s. 35,
og EUT 2007 L 204, s. 28.

har afsagt dom den 7. oktober 2010°. Ogs4 i
den foreliggende sag drejer det sig om sporgs-
mélet, om opholdsperioder, der er afslut-
tet for udlgbet af fristen for gennemforelse
af direktivet den 30. april 2006, skal tages i
betragtning inden for rammerne af direkti-
vets artikel 16. Den foreliggende sag rejser
imidlertid det videregaende spergsmal, om
der ogsa kan opsta en ret til tidsubegreenset
ophold for en unionsborger, hvis hun forst
lovligt og uafbrudt har opholdt sig i veerts-
medlemsstaten og der i forleengelse heraf lig-
ger et tidsrum pa knap et ar, hvor der ganske
vist ikke foreld en ret til ophold i henhold
til de tidsmeessigt geeldende bestemmelser i
EU-retten, men hvor unionsborgeren var in-
dehaver af et opholdsbevis, der var udstedt
og ikke tilbagekaldt af de nationale myndig-
heder. Den foreliggende sag giver Domstolen
lejlighed til at videreudvikle sin praksis med
hensyn til direktivets artikel 16.

3 — Sag C-162/09, Sml. I, 5. 9217.
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I — Relevante retsregler

A — ElU-retten*

1. Den primeere ret

3. Artikel 12, stk. 1, EF bestemmer:

»Inden for denne traktats anvendelsesomrade
og med forbehold af dennes seerlige bestem-
melser er al forskelsbehandling, der udeves
pa grundlag af nationalitet, forbudt.«

4. Artikel 18 EF bestemmer:

»1. Enhver unionsborger har ret til at feerdes
og opholde sig frit pA medlemsstaternes om-
rade med de begrensninger og pa de betin-
gelser, der er fastsat i denne traktat og i gen-
nemforelsesbestemmelserne hertil.

4 — 1 tilknytning til de i TEU og TEUF anvendte betegnelser
anvendes begrebet »EU-retten« som samlet betegnelse
for fellesskabsretten og EU-retten. I det omfang det i det
folgende drejer sig om enkelte primeerretlige bestem-
melser, anfores de i den pageldende periode geeldende
bestemmelser.
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2. Safremt en handling fra Feellesskabets side
viser sig pakreevet for at na dette mél, og den-
ne traktat ikke indeholder forngden hjemmel
hertil, kan Réadet vedtage bestemmelser, der
skal gore det lettere at udeve de rettigheder,
der er neevnt i stk. 1. Det treeffer afgorelse ef-
ter fremgangsmaden i artikel 251.

3. Stk. 2 finder ikke anvendelse pa bestem-
melser vedrgrende pas, identitetskort, op-
holdsbeviser eller andre dokumenter, der er
sidestillet hermed, og heller ikke p& bestem-
melser vedrerende social sikring eller social
beskyttelse.«

2. Afledt ret

a) Direktiv 2004/38

5. Forste til tredje betragtning til direktiv
2004/38 lyder som folger:

»(1) Unionsborgerskabet giver med de be-
greensninger og pa de betingelser, der er
fastsat i traktaten og i gennemfarelsesbe-
stemmelserne hertil, alle unionsborgere
en primeer og individuel ret til at feerdes
og opholde sig frit pd medlemsstaternes
omrade.
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Den frie beveegelighed for personer er en
af de grundleeggende friheder i det indre
marked, der indebeerer et omrade uden
indre greenser, hvor denne frihed sik-
res i overensstemmelse med traktatens
bestemmelser.

Unionsborgerskab ber veere udgangs-
punktet for medlemsstaternes stats-
borgere, nir de udever deres ret til fri
beveegelighed og ophold. Det er derfor
ngdvendigt at kodificere og foretage
en gennemgang af eksisterende fel-
lesskabsinstrumenter, der omhandler
arbejdstagere, selvsteendige erhvervs-
drivende, samt studerende og andre ikke-
erhvervsaktive personer med henblik pa
at forenkle og styrke unionsborgernes ret
til fri beveegelighed og ophold.«

(18)

med de betingelser, der er fastsat i
dette direktiv, i en uafbrudt periode
pa fem ér, og der ikke er truffet nogen
udsendelsesforanstaltning.

For at veere et egentligt middel til in-
tegration i samfundet i den veertsmed-
lemsstat, hvor unionsborgeren har taget
ophold, ber retten til tidsubegreenset
ophold, nar den én gang er opnaet, ikke
veere underkastet betingelser.«

7. Artikel 7 i direktiv 2004/38 lyder:

»Retten til ophold i mere end tre maneder

6. 17. og 18. betragtning til direktiv 2004/38
er formuleret saledes:

1. Enhver unionsborger har ret til at opholde
sig pa en anden medlemsstats omrade i mere

end

tre maneder, hvis den pageeldende:

»(17) Tidsubegreenset ophold for unionsbor- 2) El;,efvrfgisgsgzr iel\l/irt:rcﬁ:fitlfr?i;%at:z
gere, der har valgt at sla sig varigt ned 11 ’
i veertsmedlemsstaten, styrker folelsen et
af unionsborgerskab og er en afggrende
faktor med hensyn til at fremme den
sociale samhgrighed, der er et af Unio-
nens grundleeggende mal. Alle unions-
borgere og deres familiemedlemmer b) rader over tilstraekkelige midler til sig

ber derfor sikres ret til tidsubegraenset
ophold, nér de har opholdt sig i veerts-
medlemsstaten i1 overensstemmelse

selv og sine familiemedlemmer, sale-
des at opholdet ikke bliver en byrde for
veertsmedlemsstatens sociale system, og
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er omfattet af en sygeforsikring, der deek-
ker samtlige risici i veertsmedlemsstaten,
eller

3. Med henblik p& anvendelsen af stk. 1, li-
tra a), bevarer en unionsborger, der ikke
leengere er arbejdstager eller selvsteendig er-
hvervsdrivende, sin status som arbejdstager
eller selvsteendig erhvervsdrivende, hvis den
pageeldende:

a) er midlertidig uarbejdsdygtig som folge
af sygdom eller ulykke

b) er uforskyldt arbejdslas efter at have haft
lonnet beskeeftigelse i mere end et ér, og
dette er behgrigt konstateret, og ved-
kommende tilmelder sig arbejdsformid-
lingen som arbejdssegende

c) er uforskyldt arbejdsles efter udlgbet af
en tidsbegreenset anseettelseskontrakt af
mindre end et ars varighed eller ufor-
skyldt har mistet sit arbejde i lgbet af de
forste tolv maneder, og dette er behgrigt
konstateret, og den pégeeldende tilmel-
der sig arbejdsformidlingen som arbejds-
sogende. I det tilfeelde bevarer den pa-
geldende sin status som arbejdstager i
mindst seks méneder
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d) pabegynder en erhvervsuddannelse.
Medmindre personen er uforskyldt ar-
bejdsles, kan status som arbejdstager
dog kun bevares, hvis der er en forbin-
delse mellem den tidligere erhvervsmees-
sige beskeeftigelse og den omhandlede
uddannelse.«

8. Direktivets artikel 14, stk. 3, bestemmer:

»Unionsborgeres og deres familiemedlem-
mers benyttelse af veertsmedlemsstatens so-
ciale system ma ikke automatisk medfere for-
anstaltninger til udsendelse af de pageeldende
personer.«

9. Direktivets artikel 16 indeholder de gene-
relle regler om retten til tidsubegreenset op-
hold. Artiklen bestemmer:

»Generelle regler for unionsborgere og deres
familiemedlemmer

1. Unionsborgere, der lovligt har haft ophold
fem ar i treek i veertsmedlemsstaten, har ret
til tidsubegreenset ophold pa dens omrade.
Denne ret er ikke underlagt betingelserne i
kapitel III.

[...]
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3. Opholdets uafbrudte karakter bergres
ikke af midlertidige fraveer, der ikke tilsam-
men overstiger seks maneder om éret, og
heller ikke af fraveer af leengere varighed pa
grund af veernepligt, eller af ét fraveer pé hgjst
12 pa hinanden folgende méneder af veegtige
grunde som f.eks. graviditet og fadsel, alvorlig
sygdom, studier eller erhvervsuddannelse el-
ler udstationering p& en anden medlemsstats
omréde eller i et tredjeland.

4. Nar der er opnéet ret til tidsubegreenset
ophold, mistes denne ret kun ved fraveer fra
veertsmedlemsstaten af en varighed pa to pa
hinanden folgende ér.«

10. Direktivets artikel 24 fastseetter:

»Ligebehandling

1. Med forbehold af specifikke bestemmelser,
der udtrykkeligt fremgar af traktaten og den
afledte ret, anvendes traktatens bestemmelser
uden forskelsbehandling pé alle unionsborge-
re, der i henhold til dette direktiv opholder sig
i veertsmedlemsstaten, og pa veertsmedlems-
statens egne statsborgere. Denne ligebehand-
ling geelder ogsa familiemedlemmer, der ikke
er statsborgere i en medlemsstat, men som
har ret til ophold eller ret til tidsubegreenset
ophold.

2. Uanset stk. 1 er veertsmedlemsstaten ikke
forpligtet til at tilleegge ret til sociale ydelser i
de forste tre maneder af et ophold eller even-
tuelt i den leengere periode, der er omhand-
let i artikel 14, stk. 4, litra b), eller til, forud
for erhvervelse af ret til tidsubegreenset op-
hold, at yde studiestotte, herunder stotte til
erhvervsuddannelse, i form af stipendier el-
ler 1an, til andre personer end arbejdstagere,
selvsteendige erhvervsdrivende og personer,
der har bevaret denne status, samt deres
familiemedlemmer.«

11. Direktivets artikel 37 bestemmer:

»Gunstigere nationale bestemmelser

Dette direktiv bergrer ikke love og admini-
strative bestemmelser i medlemsstaterne, der
er gunstigere for de personer, der er omfattet
af dette direktiv.«

12. Direktivets artikel 38 bestemmer:

»Ophaevelse

1. Artikel 10 og 11 i forordning (EQF)
nr. 1612/68 opheeves med virkning fra
30. april 2006.
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2. Direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF,
72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF,
75/35/EQFE, 90/364/EQF, 90/365/EQF

og 93/96/EQF ophaeves med virkning fra
30. april 2006.

3. Henvisninger til de opheevede bestem-
melser betragtes som henvisninger til dette
direktiv.«

13. I henhold til direktivets artikel 40, stk. 1,
skal medlemsstaterne seette de nedvendige
love og administrative bestemmelser i kraft
for at efterkomme dette direktiv inden den
30. april 2006.

b) Direktiv 68/360

14. Artikel 4, stk. 1 og 2, i Radets direktiv
68/360/EQF af 15. oktober 1968 om afskaf-
felse af restriktioner om rejse og ophold in-
den for Feellesskabet for medlemsstaternes
arbejdstagere og deres familiemedlemmer?®
bestemmer:

»1. Medlemsstaterne anerkender ret til op-
hold inden for deres omrade for de i artikel 1
neevnte personer, som foreviser den i stk. 3
neevnte dokumentation.

5 — EFT 196811, s. 477.
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2. For ret til ophold udstedes der en tilladelse
beneevnt »opholdsbevis for statsborgere i en
EQF-medlemsstat«. Denne tilladelse skal for-
synes med pategning om, at den er udstedt i
henhold til forordning (EQF) nr. 1612/68 og
de bestemmelser, som medlemsstaterne har
udstedt i henhold til dette direktiv. Ordlyden
af denne pategning fremgar af bilaget til dette
direktiv.«

15. Artikel 6, stk. 1, i direktiv 68/360 be-
stemmer:

»Opholdsbeviset

a) skal geelde for hele den udstedende med-
lemsstats omrade

b) skal have gyldighed i mindst fem ar reg-
net fra tidspunktet for udstedelsen og
skal uden videre forleenges.«

16. Artikel 7, stk. 1, i direktiv 68/360 fast-
seetter:

»Et gyldigt opholdsbevis kan ikke fratages
en arbejdstager udelukkende med den be-
grundelse, at han ikke leengere har beskeef-
tigelse enten som folge af midlertidig ar-
bejdsudygtighed pa grund af sygdom eller
ulykke eller som folge af uforskyldt arbejds-
lgshed behgrigt bekreeftet af den kompetente
arbejdsmarkedsmyndighed.«
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B — Nationale regler

17. I henhold til den relevante nationale lov-
givning er indkomststette (income support)
en indteegtsbestemt ydelse til personer mel-
lem 16 og 59 ar, som ikke er underlagt et krav
om at sta til radighed for arbejdsmarkedet,
f.eks. fordi de er langt henne i et graviditets-
forlgb, uarbejdsdygtige eller eneforsorgere.

18. Retten til indkomststatte er fastsat i So-
cial Security Contributions and Benefits Act
1992 (herefter »1992-loven«). I henhold til
section 124(1)(b), i 1992-loven er det en be-
tingelse for at opna ret til indkomststotte, at
den pageeldende persons indkomst ikke over-
stiger det »geeldende belob«, der defineres
som »det belgb eller de samlede belgb, som er
foreskrevet for den pégeeldende ydelse« (sec-
tion 135(1) i 1992-loven). I henhold til section
135(2) i 1992-loven omfatter befgjelsen til at
fastseette de geeldende belgb ogsa en befgjelse
til at fastsaette et belgb pa nul.

19. I henhold til Regulation 21 og 21AA og
bilag 7 i Income Support (General) Regulati-
ons 1987 (herefter »1987-bekendtgarelsen«)
udger det geeldende belgb nul for personer

fra udlandet, siledes at personer fra udlandet
ikke har nogen ret til indkomststotte.

20. Begrebet »en person fra udlandet« de-
fineres i Regulation 21AA(1) i 1987-be-
kendtgerelsen som »en anseger, der ikke har
sedvanligt opholdssted i Det Forenede Kon-
gerige, Kanalgerne, @en Man eller Repu-
blikken Irland«.

I henhold til stk. 2 i samme bestemmelse
skal ingen anseger behandles som havende
seedvanligt opholdssted i Det Forenede Kon-
gerige, pa Kanalgerne, pa @en Man eller i
Republikken Irland, medmindre den pageel-
dende har en anden ret til at opholde sig i Det
Forenede Kongerige, pd Kanalgerne, pa Qen
Man eller i Republikken Irland, end en ret til
ophold, som henhgrer under stk. 3.

21. I henhold til stk. 3 i denne Regulation
er navnlig folgende kategorier af opholdsret
udelukket:

— opholdsret, som beror pa den ret, en uni-
onsborger har til ophold i en anden stat
end sin egen i en forste periode pé tre
méneder
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— opholdsret, som beror pa den ret, en uni-
onsborger har til ophold efter denne pe-
riode, for sa vidt de er jobsggende eller
familiemedlemmer.

22. Stk. 4 i samme Regulation bestemmer, at
visse personer ikke skal betragtes som »per-
soner fra udlandet« og derfor er omfattet af
retten til indkomststette. Herunder herer
navnlig unionsborgere, der er arbejdstagere
eller pa anden made selvforsgrgende.

II — De faktiske omstendigheder og sagen
for den foreleeggende ret

23. Maria Dias er portugisisk statsborger.
Hun er ugift. Maria Dias ankom til Det For-
enede Kongerige i januar 1998 med sine to
bern, hvor hun omgéende fik et job. De to
bern, som hun ankom sammen med, er nu
voksne og flyttet hjemmefra.

24. Maria Dias’ ophold i Det Forenede Kon-
gerige kan opdeles i folgende afsnit:

— Fra januar 1998 til sommeren 2002
(herefter »farste periode«) var hun ar-
bejdstager.
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— Fra sommeren 2002 til 17. april 2003
(herefter »anden periode«) var hun pa
barselsorlov. Hendes yngste barn blev
fodt den 7. oktober 2002.

— Efter udlgbet af barselsorloven beslut-
tede hun frivilligt midlertidigt ikke at
vende tilbage til sin arbejdsplads, men
passede sit yngste barn fra 18. april 2003
til 25. april 2004 (herefter »tredje pe-
riode«). I denne periode modtog hun
indkomststatte i henhold til de nationale
bestemmelser, der var geeldende péa det
tidspunkt®.

— Fra 26. april 2004 til 23. marts 2007 (her-
efter »fjerde periode«) vendte hun tilbage
til sin arbejdsplads og var dermed pa ny
arbejdstager.

— Siden 24. marts 2007 (herefter »femte pe-
riode«) er Maria Dias atter uden arbejde.

25. Den 13. maj 2000 (altsa i forste periode)
udstedte Home Office (indenrigsministeriet)
et opholdsbevis til Maria Dias. Det lod sé-
ledes:

»Opholdsbevis  for
EQF-medlemsstat

statsborgere i en

Dette opholdsbevis er udstedt i henhold til
Radet for De Europeiske Feellesskabers for-
ordning (EQF) nr. 1612/68 af 15. oktober
1968 og de til gennemforelse af Ridets direk-
tiv af 15. oktober 1968 direktiv 68/360 fast-
satte bestemmelser.

6 — Disse nationale bestemmelser er i mellemtiden blevet en-
dret, jf. punkt 17-22 ovenfor.
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I henhold til bestemmelserne i den neevnte
forordning har indehaveren af dette opholds-
bevis ret til at soge og udeve beskeeftigelse i
Det Forenede Kongerige pa samme vilkar
som arbejdstagere, der er statsborgere i Det
Forenede Kongerige.

Opholdsbeviset bedes fremvist for Immigra-
tion Officer ved indrejse i eller udrejse fra Det
Forenede Kongerige.«

26. Dokumentet var gyldigt fra udstedel-
sesdatoen den 13. maj 2000 og frem til den
13. maj 2005. Bestemmelser, der var trykt pa
dokumentet, oplyste navnlig indehaveren om,
at:

»Dette opholdsbevis er gyldigt for perioden
af opholdet i Det Forenede Kongerige. Perio-
den er, medmindre andet bestemmes, geel-
dende for enhver efterfolgende tilladelse til
indrejse i Det Forenede Kongerige, som op-
nds efter en fraveersperiode fra Det Forene-
de Kongerige inden for dette opholdsbevis’
gyldighedsperiode.«

27. Den 26. marts 2007, altsa i femte periode
og efter udlgbet af fristen for gennemforelse
af direktiv 2004/38 den 30. april 2006, ansegte
Maria Dias om indkomststette. Ifglge de na-
tionale regler, der fandt tidsmeessig anven-
delse pa dette tidspunkt, atheenger udfaldet
af hendes ansegning om indkomststette af,
om hun pa det tidspunkt allerede havde ret

til tidsubegreenset ophold i henhold til arti-
kel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38.

28. Efter at Maria Dias havde faet afslag pa
sin ansegning, klagede hun til Social Security
Commissioner. Social Security Commissio-
ner fastslog, at Maria Dias ansggning om ind-
komststette var begrundet, idet hun havde
ret til tidsubegreenset ophold i henhold til ar-
tikel 16 i direktiv 2004/38. Ganske vist kunne
Maria Dias’ ophold i forste og anden periode,
altsa fra begyndelsen af januar 1998 indtil den
17. april 2003, ikke tages i betragtning. Inden
for rammerne af artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38 kan der nemlig kun tages hensyn til
ophold, der opherte efter den 30. april 2006,
dvs. efter udlgbet af fristen for gennemforelse
af dette direktiv. Derimod kunne Maria Dias’
ophold i tredje og fjerde periode tages i be-
tragtning. Ganske vist var Maria Dias i tredje
periode hverken arbejdstager eller selvfor-
sorgende. Men det opholdsbevis, som de na-
tionale myndigheder havde udstedt til hende,
gav hende ret til ophold. Desuden havde hun i
denne periode ogsé en ret til ophold, der kan
udledes direkte af artikel 18 EF.

29. Secretary of State indbragte Social Se-
curity Commissioners afggrelse for den fore-
leeggende ret, og Maria Dias indgav kontra-
appel. I sin foreleeggelsesafgorelse har den
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foreleeggende ret fastsliet folgende forelgbige
konklusion:

30. For det forste er retten naet til den fore-
lgbige konklusion, at bade artikel 16, stk. 1,
og artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38 finder
anvendelse pa ophold, der opherte for den
30. april 2006, for s& vidt disse ophold var i
overensstemmelse med den dageeldende feel-
lesskabslovgivning. Da Maria Dias har op-
holdt sig lovligt i Det Forenede Kongerige fra
begyndelsen af januar 1998 til den 17. april
2003 i mere end fem &r i treek, jf. direktivets
artikel 16, stk. 1, opnaede hun den 30. april
2006 ret til tidsubegreenset ophold. Retten
har imidlertid udsat sin endelige afgorelse om
dette punkt, indtil Domstolen har afsagt dom
i Lassal-sagen.

31. Endvidere har den foreleeggende ret be-
handlet spergsmalet om, hvorvidt ogsa tredje
periode udger et lovligt ophold som omhand-
let i direktivets artikel 16, stk. 1. Maria Dias
var i denne periode ikke arbejdstager. Den
blotte omsteendighed, at det opholdsbevis,
Maria Dias havde fiet fra de nationale myn-
digheder, gjaldt for denne periode, er ikke til-
streekkelig til at anse denne periode for lovlig
som omhandlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38. Men da retten stadig er i tvivl, har
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den udsat sin endelige afgerelse og forelagt
Domstolen folgende preejudicielle sporgsmal:

»Safremt en EU-statsborger, der opholder sig i
en medlemsstat, hvor hun ikke er statsborger,
for gennemforelsen af direktiv 2004/38 var
indehaver af et opholdsbevis, der var gyldigt
udstedt i henhold til artikel 4, stk. 2, i direktiv
68/360/EQF, men som i en periode i opholds-
bevisets lgbetid var frivilligt arbejdsles, ikke
selvforsgrgende og ikke opfyldte betingelser-
ne for udstedelsen af et sidant opholdsbevis,
forblev den pageldende da alene pa grund af
sin indehavelse af opholdsbeviset en person,
som »har haft lovligt ophold« i veertsmed-
lemsstaten, saledes at der senere har kunnet
opnés en tidsubegreenset ret til ophold i hen-
hold til artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38?«

32. Itilfelde af, at der ikke kan udledes nogen
ret til tidsubegreenset ophold af artikel 16,
stk. 1, i direktiv 2004/38, stiller den foreleeg-
gende ret sig det spgrgsmal, om Maria Dias
ogsa kan udlede en ret til opholdsret direkte
af artikel 18 EF, og har derfor stillet Domsto-
len folgende preejudicielle spergsmal:

»Séfremt fem ars ophold i treek som arbejds-
tager for den 30. april 2006 ikke afgiver grund-
lag for den tidsubegreensede ret til ophold,
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der er indfert ved artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38, medfarer et sddant uafbrudt ophold
som arbejdstager en ret til tidsubegreenset
ophold direkte i henhold til EU-traktatens
artikel 18, stk. 1, pa baggrund af, at der er en
lakune i direktivet?«

III — Retsforhandlingerne for Domstolen

33. Der er indgivet skriftlige indleeg af Ma-
ria Dias, Det Forenede Kongerige, Den Por-
tugisiske Republik, Kongeriget Danmark og
Kommissionen inden for den frist, der er
fastsat i artikel 23 i statutten for Domstolen.

34. Den 16. december 2010 fandt en mundt-
lig forhandling sted, som repraesentanter
for Maria Dias, Det Forenede Kongerige og
Kommissionen har deltaget i.

IV — Procesdeltagernes vigtigste anbrin-
gender

A — Hensyntagen til ophold, der ophorte for
den 30. april 2006

35. Ifelge Maria Dias, den portugisiske re-
gerings og Kommissionens opfattelse skal der

inden for rammerne af direktivets artikel 16,
stk. 1, ogsa tages hensyn til ophold, der op-
horte for den 30. april 2006. Maria Dias har
dermed opfyldt betingelserne i direktivets
artikel 16, stk. 1, idet hun fra begyndelsen af
januar 1998 til den 17. april 2003 har opholdt
sig lovligt i mere end fem ar i treek i Det For-
enede Kongerige og dermed har néet den in-
tegrationsgrad, der kreeves til erhvervelse af
retten til tidsubegraenset ophold. Maria Dias
henviser til den fremstilling, som Child Pover-
ty Action Group har givet som procesdeltager
i Lassal-sagen, og Kommissionen henviser til
sine egne indleeg i samme sag. Den portugisi-
ske regering pépeger, at direktiv 2004/38 har
kodificeret de bestemmelser, der eksisterede
for dets ikrafttreeden. Ifplge tredje betragt-
ning til direktivet bestar dets formal i at for-
enkle og styrke retten til fri beveaegelighed og
ophold. Direktivet kan derfor ikke fortolkes
saledes, at det udger en begreensning i for-
hold til de allerede eksisterende rettigheder.

36. Under den mundtlige forhandling har
Det Forenede Kongeriges regering gjort klart,
at den som reaktion pa Lassal-dommen nu
ogsa leegger til grund, at der kan tages hen-
syn til Maria Dias’ ophold i forste og anden
periode, og at Maria Dias dermed har opnaet
ret til tidsubegreenset ophold.

37. Efter den danske regerings opfattelse kan
der i henhold til artikel 16, stk. 1, i direktiv
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2004/38 ikke tages hensyn til opholdsperio-
der, der er ophert for den 30. april 2006. Det
er ikke et utilsigtet hul i direktivets regler, nar
det ikke indeholder nogen hensyntagen til
ophold for den 30. april 2006, men derimod
en afgorelse, som EU-lovgiver bevidst har
truffet. Retten til opnéelse af tidsubegreen-
set ophold i henhold til artikel 16 i direktiv
2004/38 er nemlig en ny rettighed, som forst
blev indfert med direktivet.

B — Det forste sporgsmal

38. Ifelge Maria Dias og den portugisiske
regerings opfattelse opholdt Maria Dias sig i
tredje periode lovligt som omhandlet i arti-
kel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38.

39. Maria Dias paberéber sig for det forste, at
ordlyden af denne bestemmelse ogsa tillader
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at tage hensyn til et ophold, som ganske vist
ikke er lovligt efter de EU-retlige bestemmel-
ser, men som er det efter de nationale regler.
De nationale myndigheder havde i henhold
til artikel 6 i direktiv 68/360 udstedt et op-
holdsbevis til hende, som var gyldig i tredje
periode. Derfor opholdt hun sig lovligt i Det
Forenede Kongerige i tredje periode. Herfor
taler en sammenligning af bestemmelserne
i direktiv 68/360 med artikel 1 og 3 i Radets
direktiv 90/364/EQF af 28. juni 1990 om
opholdsret’. Man kan heller ikke indvende
herimod, at et opholdsbevis efter artikel 6 i
direktiv 68/360 ifglge retspraksis kun har
deklaratorisk karakter. Af denne retspraksis
fremgér nemlig kun, at en opholdsret, der er
begrundet i EU-retten, ikke afheenger af, at
den nationale procedure er overholdt, men
ikke, at det modseetningsvis kan sluttes, at
et nationalt opholdsbevis er uden betydning.
Endvidere er det i det foreliggende tilfeelde
ikke bestemmelserne om registrering i hen-
hold til artikel 8 i direktiv 2004/38, der skal
tages hensyn til, men kun bestemmelserne
om opholdsbevis ifplge direktiv 68/360. End-
videre fremgar det hverken af direktivets ar-
tikel 16 eller af 17. betragtning til direktivet,
at det til et lovligt ophold som omhandlet i
direktivets artikel 16, stk. 1, kreeves, at be-
tingelserne i dets artikel 7 skal veere opfyldt.
Direktivet mé efter sit indhold og formal hel-
ler ikke fortolkes sneevert. Iseer ma det ikke
fortolkes sadan, at virkningen af artikel 18 EF
eller af det formal, der forfslges med denne
artikel, om at fremme den sociale samhorig-
hed dermed begrenses. Endelig er der ikke
nogen sammenheeng mellem artikel 16 og

7 — EFT L180,s. 26.
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artikel 7 i direktiv 2004/38, séiledes at der in-
den for rammerne af den forstneevnte artikel
ikke ngdvendigyvis skal tages hensyn til et op-
hold ifolge den sidstneevnte.

40. Ifelge den portugisiske regerings opfat-
telse har Maria Dias ikke mistet sin status
som arbejdstager i tredje periode. Ganske
vist var hun frivilligt arbejdsles. Men da hun
gjorde det med det formal at kunne passe sit
seks méneder gamle barn, vedblev hun med
at veere integreret pa arbejdsmarkedet i Det
Forenede Kongerige. Det nationale opholds-
bevis bekreeftede blot den ret, der fulgte af
hendes egenskab som arbejdstager.

41. Ifelge Det Forenede Kongeriges regerings,
den danske regerings og Kommissionens op-
fattelse var Maria Dias’ ophold i tredje pe-
riode ikke et lovligt ophold som omhandlet i
artikel 16 i direktiv 2004/38. Det er her ikke
tilstreekkeligt, at hendes ophold havde hjem-
mel i et opholdsbevis udstedt af de nationale
myndigheder.

42. For det forste har den danske regering og
Kommissionen gjort geeldende, at dette frem-
gar af 17. betragtning til direktivet, ifolge hvil-
ken et ophold som omhandlet i direktivets

artikel 16, stk. 1, skal foregd i overensstem-
melse med de betingelser, der er fastsat i det-
te direktiv. Endvidere opnar unionsborgere i
henhold til direktivets artikel 14, stk. 2, kun
opholdsret, nar de opfylder de i direktivets
artikel 7 anfarte betingelser. Desuden har den
danske regering papeget, at direktivet konso-
liderer den EU-retlige opholdsret, der eksi-
sterede tidligere. Endelig har Kommissionen
fremheevet, at retten til tidsubegreenset op-
hold i henhold til direktivets artikel 16, stk. 1,
er den mest gunstige status, en unionsborger
fra en anden medlemsstat kan opné og derfor
forudseetter en hgj grad af integration.

43. For det andet har Det Forenede Konge-
riges regering, den danske regering og Kom-
missionen papeget, at det opholdsbevis, som
de nationale myndigheder har udstedt, ikke
er relevant. Et sddant opholdsbevis anerken-
der nemlig kun deklaratorisk, at Maria Dias
er indehaver af en opholdsret med hjemmel
i de hertil svarende EU-retlige bestemmel-
ser. [ tilfeelde af frivillig arbejdsleshed kan
en medlemsstat nemlig inddrage opholds-
beviset. Maria Dias’ ophold i tredje periode
kan imidlertid ikke anses for lovligt som om-
handlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38,
blot fordi de nationale myndigheder ikke har
inddraget hendes opholdsbevis. I modsat fald
ville medlemsstaterne til stadighed skulle
overvage, om betingelserne for udstedelsen
af opholdstilladelsen fortsat forela. Dette ville
udgere en uforholdsmeessig belastning for de
nationale myndigheder og medfore en risiko
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for forskelsbehandling af unionsborgere fra
andre medlemsstater.

44. For det tredje taler det efter den danske
regerings opfattelse mod at tage hensyn til
et ophold med hjemmel i et af de nationale
myndigheder udstedt opholdsbevis, at arti-
kel 8 i direktiv 2004/38 giver mulighed for at
stille krav om registrering af unionsborgere
for et ophold i veertslandet ud over tre ma-
neder. Hvis der blev taget hensyn til en sddan
registrering ved bedsmmelsen af opholdets
lovlighed, ville begrebet lovlighed fortolkes
forskelligt, alt efter om en medlemsstat gor
brug af den mulighed, som direktivets arti-
kel 8 giver, eller ikke. Det Forenede Kongeri-
ges regering tilfojer i denne sammenhseng, at
formalet med artikel 8 i direktiv 2004/38 er at
skaffe overblik over ind- og udvandring.

45. For det fjerde har Kommissionen i til-
feelde af, at Domstolen ikke er enig i dens
opfattelse, subsidieert gjort geeldende, at der i
sa fald méa sondres mellem to situationer. S&-
fremt de nationale myndigheder ikke ved, at
betingelserne for den EU-retligt begrundede
opholdsret ikke leengere foreligger, kan den
fortsatte accept af opholdet ikke begrunde
et lovligt ophold som omhandlet i artikel 16,
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stk. 1,1 direktiv 2004/38. Derimod kan der an-
tages at foreligge et lovligt ophold i denne be-
stemmelses forstand, hvis de nationale myn-
digheder bevidst tillader en unionsborgers
ophold ud over de EU-retlige bestemmelser.

46. For det femte har Kommissionen tilfgjet,
at et ophold som det i tredje periode ganske
vist ikke var lovligt som omhandlet i arti-
kel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38, men at det
ikke afbryder opholdet i denne bestemmelses
forstand. Direktivet indeholder ingen regler
for et tilfeelde som det foreliggende, hvor en
unionsborger opholder sig varigt i opholds-
medlemsstaten, men saledes, at den péageel-
dende i en vis periode ikke har opfyldt betin-
gelserne for et lovligt ophold som omhandlet
i direktivets artikel 16, stk. 1. Derimod inde-
holder direktivets artikel 16, stk. 3, en seerlig
bestemmelse, ifplge hvilken et fraveer af et
bestemt omfang ikke afbryder opholdet, men
blot »seetter uret i std«. Det er rimeligt ogsa at
anvende denne tankegang pa et ophold som
det i tredje periode. I modseetning til andre
perioder, i hvilke en unionsborger rejser veek
fra veertslandet, reducerer en sddan periode
nemlig ikke det opnéede integrationsniveau.
Dette er ogsa foreneligt med EU-lovgivers
hensigt. For enten har EU-lovgiver anset det
for indlysende, at en periode med frivillig ar-
bejdsleshed ikke afbryder opholdet, og har
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derfor ikke fastsat nogen regel. Eller ogsé har
EU-lovgiver simpelt hen glemt dette punkt. I
sa fald skal direktivet i lyset af artikel 18 EF
fortolkes i overensstemmelse med den pri-
meere ret. En fortolkning, hvorefter en peri-
ode med arbejdslgshed afbryder opholdet, er
nemlig uforholdsmeessig.

C — Det andet sporgsmdl

47. Safremt Maria Dias efter Domstolens op-
fattelse ikke har opnaet ret til tidsubegraen-
set ophold i henhold til direktivets artikel 16,
stk. 1, mener Maria Dias, den portugisiske
regering og Kommissionen, at der direkte af
artikel 18 EF kan udledes en ret til tidsube-
greenset ophold for Maria Dias. Direktiv
2004/38 regulerer ikke udtemmende uni-
onsborgernes ret til fri beveegelighed. Derfor
finder artikel 18 EF direkte anvendelse i de
tilfeelde, hvor direktiv 2004/38 ikke fastseet-
ter nogen opholdsret, men hvor det er ufor-
holdsmeessigt ikke at fastseette en sédan. I
Maria Dias’ tilfeelde, som har arbejdet i mere
end fem ar i Det Forenede Kongerige, er det
uforholdsmeessigt ikke at give hende en sadan
opholdsret.

48. Efter Det Forenede Kongeriges og den
danske regerings opfattelse kan der ikke direk-
te af artikel 18 EF udledes nogen ret til tids-
ubegreenset ophold for Maria Dias. Retten til
tidsubegreenset ophold i henhold til artikel 16
i direktiv 2004/38 er ny og er udtrykkeligt un-
derlagt de begreensninger og betingelser, der
er anfert i denne bestemmelse. For sa vidt
en unionsborger ikke opfylder betingelserne
i artikel 16 i direktiv 2004/38, foreligger der
ikke noget hul i reglerne, der skal lukkes ved
direkte anvendelse af artikel 18 EF. I henhold
til artikel 18 EF anerkendes retten til ophold
nemlig kun med de begrensninger og pa de
betingelser, der er fastsat i traktaten. Derfor
er EU-lovgiver enekompetent til at bestemme
de regler og betingelser, der finder anvendelse
pa opholdsretten. Ganske vist skal EU-lovgi-
ver her tage hensyn til proportionalitetsprin-
cippet. Men der er intet uforholdsmeessigt i at
underlaegge retten til tidsubegraenset ophold
de i direktiv 2004/38 fastsatte betingelser.

49. Den danske regering har tilfgjet, at an-
vendelsesomradet for artikel 18, stk. 1, EF
skal begreenses til ophold, der er fastsat i
EU-retten. Ganske vist har Domstolen udvi-
det anvendelsesomradet for artikel 18 EF til
ogsa at geelde et opholdsbevis, der er udstedt
pé grundlag af national ret. Men det fremgar
ikke af den preejudicielle anmodning, at der
har foreligget et sidant opholdsbevis.
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V — Formaliteten med hensyn til den prze-
judicielle anmodning

50. Under den mundtlige forhandling ind-
rommede Det Forenede Kongeriges regering,
at Maria Dias har ret til tidsubegreenset op-
hold. Den gjorde det for det forste dog klart,
at sagen endnu verserer for den foreleeggende
ret, og for det andet, at Secretary of State ikke
har afgivet nogen hermed overensstemmende
forklaring i hovedsagen. Nar retten i hovedsa-
gen ikke har taget stilling til dommen i Lassal-
sagen, er grunden sandsynligvis den, at denne
sag er udsat, indtil Domstolen har afsagt dom
i den foreliggende sag. Den foreleeggende ret
har desuden ikke anset det forste preejudici-
elle spergsmal for hypotetisk.

51. Den omsteendighed, at Det Forenede
Kongeriges regering som reaktion pa Lassal-
dommen har eendret sin retsopfattelse og nu
leegger til grund, at Maria Dias er berettiget
til tidsubegreenset ophold, medferer ikke,
at Domstolens kompetence til at besvare de
preejudicielle spergsmal bortfalder.

52. For det forste skal det papeges, at den
preejudicielle procedure i henhold til ar-
tikel 267 TEUF er et samarbejde mellem
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Domstolen og de nationale retter, hvor par-
terne ikke kan gribe ind i sagsbehandlingen ®.
At Det Forenede Kongeriges regering har gi-
vet mgde under den mundtlige forhandling
for Domstolen, er dermed i sig selv ikke rele-
vant. Ferst nar Domstolen underrettes af den
foreleeggende ret om, at hovedsagen er afslut-
tet, bortfalder Domstolens kompetence.

53. For det andet kan det heller ikke antages,
at de sporgsmal, der er stillet i anmodnin-
gen, klart er uden betydning for afgerelsen.
I den foreliggende sag rejser der sig nemlig
det sporgsmal, hvilken virkning Maria Dias’
ophold i tredje periode har, i hvilken hun var
frivilligt arbejdsles, men havde et gyldigt op-
holdsbevis. Svaret pa dette spgrgsmal atheen-
ger navnlig af, om Maria Dias’s ophold i tredje
periode var lovligt som omhandlet i artikel 16,
stk. 1, i direktiv 2004/38. Den foreleeggende
ret har i sin anmodning ikke blot stillet de
to udtrykkeligt formulerede spergsmal, men
ogsa ensket oplyst, om direktivets artikel 16,
stk. 1, kreever, at der tages hensyn til Maria
Dias’ ophold i forste og anden periode. I lyset
af forlgbet i Lassal-sagen har den foreleeggen-
de ret imidlertid set bort fra den nye situation
med hensyn til dette preejudicielle spgrgsmal.
Da den foreliggende sag udviser seerlige traek

8 — Jf. i denne retning dom af 1.3.1973, sag 62/72, Bollmann,
Sml. s. 269, preemis 4, af 10.7.1997, sag C-261/95, Palmisani,
Sml. I, s. 4025, preemis 31, og af 12.2.2008, sag C-2/06, Kemp-
ter, Sml. I, s. 411, preemis 41 f.
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i forhold til Lassal-sagen, er dette spgrgsmal
efter min mening ikke blevet endeligt besva-
ret ved Domstolens dom i Lassal-sagen.

54. Anmodningen om preaejudiciel afgerelse
ber derfor antages til realitetsbehandling

VI — Retlig vurdering

A — Indledende bemcerkninger

1. Retten til tidsubegreenset ophold

55. Med direktiv 2004/38 har EU-lovgiver
i den afledte ret fastlagt en unionsborgers
ret til ophold i en anden medlemsstat, som
kan udledes af de grundleggende frihe-
der i den primere ret og af reglerne om

unionsborgerskabet®. Direktivet fastsatter
tre trin af opholdsret, for det forste i artikel 6
retten til ophold i indtil tre maneder, for det
andet i artikel 7 retten til ophold i mere end
tre maneder, som hovedsageligt geelder for ar-
bejdstagere, samt for selvsteendige erhvervs-
drivende eller personer, der skal behandles
pé tilsvarende vis, og for det tredje retten til
tidsubegreenset ophold.

56. Retten til tidsubegreenset ophold, som
udger det hgjeste integrationstrin for en uni-
onsborger i en vertsmedlemsstat, er udfor-
met i direktivets artikel 16-21. Den hviler p&
den tanke, at det skal veere muligt for en uni-
onsborger, som efter fem dars lovligt og varigt
ophold i veertsmedlemsstaten i vidt omfang er
integreret i denne, fortsat at opholde sig i den,
uanset om han efter at have erhvervet denne
ret stadig er arbejdstager eller selvsteendig er-
hvervsdrivende eller i henhold til direktivets
artikel 7 er sidestillet med disse personer.

57. Opholdsrettighederne i direktiv 2004/38
suppleres af princippet om ligebehandling i
henhold til direktivets artikel 24.

9 — Jf. forste og anden betragtning til direktivet.
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2. De i den foreliggende sag relevante rets-
sporgsmal

58. I hovedsagen skal den foreleeggende ret
tage stilling til, om Maria Dias, en portu-
gisisk statsborger, der har opholdt sig i Det
Forenede Kongerige siden januar 1998, har et
krav pa indkomststette over for de nationale
myndigheder. Det er tilfeeldet, hvis hun er be-
rettiget til tidsubegreenset ophold i henhold
til artikel 16 i direktiv 2004/38. Det kommer
saledes an pa, om Maria Dias har opholdt sig
lovligt i Det Forenede Kongerige i fem éar i
treek i denne bestemmelses forstand.

59. Som det fremgar af foreleeggelsesafgo-
relsen, har Maria Dias opholdt sig i Det For-
enede Kongerige i fem ar i treek siden januar
1998. Allerede hendes ophold i forste og an-
den periode, dvs. fra januar 1998 til 17. april
2003, var pa mere end fem ar. Blot i kraft af
denne periode havde Maria Dias derfor den
30. april 2006, dvs. pa det tidspunkt, hvor
gennemforelsesfristen for direktiv 2004/38
udleb, allerede opholdt sig mere end fem ar i
treek i Det Forenede Kongerige.

60. Den foreleeggende ret gnsker for det for-
ste oplyst, om der i henhold til direktivets ar-
tikel 16 ogsa skal tages hensyn til Maria Dias’
ophold i Det Forenede Kongerige i forste og
anden periode. Hendes ophold i disse perio-
der fandt nemlig sted for den 30. april 2006,
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dvs. for fristen for gennemforelse af direktivet
var udlgbet. Da den foreleeggende ret allerede
har rejst et tilsvarende preejudicielt sporgsmal
i Lassal-sagen, har den undladt at rejse dette
spergsmal pa ny i den foreliggende sag. Den
har dog i sin foreleeggelsesafgorelse pépeget,
at svaret pa det speorgsmal, der er stillet i Las-
sal-sagen, ogsa er af afgorende betydning for
afgerelsen af den tvist, den behandler i den
foreliggende sag.

61. Domstolen har i sin dom i Lassal-sagen
gjort det klart, at et lovligt ophold som om-
handlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38
ikke kun foreligger, nar opholdet er tilbage-
lagt ifslge selve bestemmelserne i direktiv
2004/38, men ogsa, nar der bestod en ret til
ophold i overensstemmelse med de EU-ret-
lige bestemmelser, der var geeldende pa op-
holdstidspunktet '°. Maria Dias’ ophold i for-
ste og anden periode var saledes ogsa lovligt
som omhandlet i direktivets artikel 16, stk. 1.
I forste og anden periode havde Maria Dias
som arbejdstager i den forstand, hvori ud-
trykket er anvendt i artikel 39, stk. 3, litra c),
EF, en ret til ophold, der hvilede pa EU-retten.

62. Den foreliggende sag udviser imidlertid
et seerligt treek i sammenligning med Lassal-
sagen. Der rejser sig nemlig det spgrgsmél, om
Maria Dias’ fortsatte ophold i tredje periode,

10 — Lassal-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 40.
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der efterfulgte forste og anden periode, er til
hinder for retten til tidsubegreenset ophold.
Efter udlebet af hendes barselsorlov i anden
periode besluttede Maria Dias nemlig ikke
at vende tilbage til sin tidligere arbejdsplads
og var dermed frivilligt arbejdsles i tredje pe-
riode, dvs. fra 18. april 2003 til 25. april 2004.
Derpa var hun pé ny arbejdstager i flerde
periode, dvs. fra 26. april 2004 til 23. marts
2007, og hendes ophold i Det Forenede Kon-
gerige var saledes lovligt som omhandlet i di-
rektivets artikel 16, stk. 1.

63. Under disse omstendigheder kan det i
nedenstdende hypoteser antages, at Maria
Dias med udlebet af fristen for gennemforelse
af direktiv 2004/38 den 30. april 2006 har op-
naet ret til tidsubegraenset ophold:

— For det forste vil dette veere tilfeeldet, hvis
Maria Dias’ ophold i tredje periode kan
anses for lovligt ophold som omhandlet
i direktivets artikel 16, stk. 1. I s fald vil
Maria Dias nemlig ikke kun i forste og
anden periode, men fra forste til fjerde
periode, dvs. fra januar 1998 til udlgbet af
gennemforelsesfristen den 30. april 2006,
have opholdt sig lovligt i Det Forenede
Kongerige i mere end fem ar i treek.

— For det andet vil dette veere tilfeeldet, hvis
der med henblik pa opnéelsen af retten til
tidsubegreenset ophold blev taget hensyn
til Maria Dias’ ophold i forste og anden
periode, og hendes ophold i tredje pe-
riode ikke ville veere til hinder for opna-
else af en ret til tidsubegraenset ophold,
selv om det ikke skulle veere lovligt som
omhandlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38.

64. I det folgende vil jeg forst undersoge, om
Maria Dias’ ophold i tredje periode var lovligt
som omhandlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38 (B). Derefter vil jeg videre undersg-
ge, om det i et tilfeelde som det foreliggende
geelder, at Maria Dias’ ophold i tredje periode,
der ikke er lovligt som omhandlet i direkti-
vets artikel 16, stk. 1, er til hinder for, at der
indtreeder en ret til tidsubegreenset ophold i
henhold til denne bestemmelse (C).

B — Lovligheden af opholdet i tredje periode

65. Der rejser sig forst det spergsmél, om
Maria Dias’ ophold i tredje periode var lovligt
som ombhandlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38. Direktiv 2004/38 anvender i arti-
kel 16, stk. 1, udtrykket lovligt ophold, men
definerer det ikke.
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66. Det fremgér af 17. betragtning til direk-
tivet, at EU-lovgiver derved forstér et ophold
i overensstemmelse med »de betingelser, der
er fastsat i dette direktiv«. Som Domstolen
har gjort klart i Lassal-dommen, skal denne
formulering efter direktivets indhold og for-
mal forstas saledes, at der ikke kun menes de
ophold, der et tilbagelagt i overensstemmelse
med de betingelser, der er fastsat i selve di-
rektiv 2004/38, men ogsé de ophold, der er
tilbagelagt i overensstemmelse med de be-
tingelser, som var fastsat ved de forudgaende
bestemmelser, der var geeldende pa opholds-
tidspunktet og blev eendret med direktivet .

67. I den foreliggende sag kan Maria Dias
med hensyn til tredje periode ikke paberabe
sig, at hun havde opholdsret som arbejdsta-
ger (1). Heller ikke en afledt opholdsret kan
vel komme i betragtning for denne periode
(2). Der rejser sig derfor det spergsmal, om
Maria Dias’ ophold i tredje periode skal anses
for lovligt som omhandlet i artikel 16, stk. 1,
i direktiv 2004/38, alene af den grund, at hun
i denne periode var i besiddelse af et gyldigt
opholdsbevis og modtog indkomststatte (3).

11 — Lassal-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 40.
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1. En arbejdstagers opholdsret

68. Maria Dias’ ophold i tredje periode ville
veere lovligt som omhandlet i artikel 16, stk. 1,
i direktiv 2004/38, hvis hun ogsa i denne pe-
riode havde veeret arbejdstager. Den foreleeg-
gende ret har benzegtet dette og heller ikke
stillet noget preejudicielt spergsmél herom.

69. Rettens konstatering af, at Maria Dias
i tredje periode ikke var arbejdstager, fore-
kommer mig at veere i overensstemmelse
med Domstolens praksis. Ifglge denne mi-
ster den pageldende som udgangspunkt sin
status som arbejdstager, nér arbejdsforholdet
er ophert'. Det fremgar af foreleeggelses-
afgerelsen, at Maria Dias’ arbejdskontrakt
opherte med begyndelsen af tredje periode,
da hun efter udlgbet af barselsorloven beslut-
tede at passe sin sen og ikke vende tilbage til
sin arbejdsplads. Dermed mistede Maria Dias
i denne tredje periode frivilligt sin status som
arbejdstager i egentlig forstand.

70. Deter heller ikke til hinder for denne kon-
statering, at Maria Dias havde faet stillet i ud-
sigt at blive genansat pa et senere tidspunkt.
Ganske vist har Domstolen i nogle tilfeelde
antaget, at en persons arbejdstagerstatus ikke

12 — Domstolens dom af 31.5.2001, sag C-43/99, Leclere, Sml. I,
s. 4265, preemis 55.
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gar tabt pa trods af et skift i status, nér der
bestar en sammenhaeeng mellem arbejdet som
arbejdstager og det efterfolgende arbejde ™.
Den blotte omsteendighed, at Maria Dias’ ar-
bejdsgiver havde stillet hende i udsigt, at hun
atter kunne arbejde hos ham, udger imidler-
tid efter min opfattelse ikke nogen tilstreek-
kelig sammenheeng, der i sig selv ville kunne
berettige Maria Dias til fortsat at have status
som arbejdstager i tredje periode.

71. Maria Dias kan heller ikke stotte sin sta-
tus som arbejdstager pa bestemmelser i den
afledte ret. Ganske vist bestemmer artikel 7,
stk. 1, i direktiv 68/360 ', at personer, der ikke
er arbejdstagere i egentlig forstand, under vis-
se omsteendigheder skal sidestilles med disse.
Dette geelder dog kun for personer, der ufor-
skyldt er blevet arbejdslese, derimod ikke for
dem, der frivilligt er blevet arbejdslese.

2. En mulig afledt opholdsret

72. Man kunne i princippet ogsd over-
veje, om Maria Dias kan aflede en ret af sin
sgns unionsborgerskab. Ifglge en — ikke

13 — Domstolens dom af 21.6.1988, sag 39/86, Lair, Sml. s. 3161,
preemis 37, af 26.2.1992, sag C-357/89, Raulin, Sml. I,
s. 1027, preemis 21, og af 26.2.1992, sag C-3/90, Bernini,
Sml. I, 5. 1071, preemis 19.

14 — Nu artikel 6, stk. 3, i direktiv 2004/38.

ubestridt — opfattelse skal der kunne best&
en sddan afledt opholdsret, ndr Maria Dias’
yngste barn er statsborger i Det Forenede
Kongerige og er atheengig af sin moders om-
sorg’®. Den foreleeggende ret har imidler-
tid hverken stillet et preejudicielt sporgsmal
herom eller givet nogen henvisning til, at
Maria Dias’ yngste barn er statsborger i Det
Forenede Kongerige. P4 denne baggrund og
under hensyn til den omsteendighed, at dette
sporgsmaél ikke er afgerende med henblik pa
den foreliggende sag, skal jeg ikke uddybe
denne tanke yderligere.

3. Opholdsbevisets betydning

73. Den foreleeggende ret har stillet Domsto-
len det spergsmal, om Maria Dias’ ophold i
tredje periode skal anses for lovligt som om-
handlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38,
fordi hun pa den tid var indehaver af et gyldigt
opholdsbevis fra de nationale myndigheder.
Som jeg allerede har antydet i mit forslag til

15 — Jf. generaladvokat E. Sharpstons forslag til afgerelse af
30.9.2010 i sag C-34/09, Ruiz Zambrano, som endnu verse-
rer, punkt 67-122. Derimod har generaladvokat J. Kokott i
sit forslag til afgerelse af 25.11.2010 i sag C-434/09, McCar-
thy, som endnu verserer, punkt 20-46, givet udtryk for den
opfattelse, at reglerne om unionsborgerskab ikke finder
anvendelse pa et sddant tilfelde.
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afgorelse i Lassal-sagen ', skal dette sporgs-
mal efter min opfattelse besvares beneeg-
tende. Ganske vist er ordlyden af direktivets
artikel 16 tilstreekkeligt dben til ogsa at om-
fatte ophold, som er lovlige efter de nationale
bestemmelser (a). Men 17. betragtning (b) og
det trindelte system i direktivet (c) taler mod
en sidan fortolkning. Desuden taler hverken
medlemsstaternes kompetence til at udstede
gunstigere bestemmelser efter direktivets ar-
tikel 37 (d) eller reglerne i den primeere ret (e)
nedvendigvis for en sddan fortolkning.

a) Ordlyden

74. Det skal forst konstateres, at ordlyden af
artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38 er &ben.
Den er hverken til hinder for en fortolk-
ning, ifelge hvilken kun ophold i medfer af
EU-retten skal tages i betragtning, eller for
en fortolkning, der siger, at den derudover
ogsd omfatter ophold i medfer af nationale
bestemmelser.

16 — Jf. mit forslag til afgerelse i Lassal-sagen, naevnt ovenfor i
fodnote 3, punkt 88.
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b) 17. betragtning til direktivet

75. Det kommer derfor i afgerende grad an
pé EU-lovgivers hensigt og formal med udste-
delsen af artikel 16 i direktiv 2004/38. Ifolge
17. betragtning til direktivet har det til formal
at fremme den sociale samhgrighed. I hen-
hold til 18. betragtning skal direktivet veere et
egentligt middel til integration i samfundet i
den veertsmedlemsstat, hvor unionsborgeren
har taget ophold. Man kunne derfor henvise
til, at sondringen mellem ophold pa grundlag
af EU-retten og ophold pé grundlag af natio-
nal ret er irrelevant med hensyn til disse for-
mal, og at ogsa et ophold udelukkende i med-
for af nationale bestemmelser skal anses for
lovligt ophold som omhandlet i direktivets
artikel 16, stk. 177.

76. EU-lovgiver har imidlertid ikke begreen-
set sig til blot at henvise til disse formal i be-
tragtningerne til direktivet. EU-lovgiver har
nemlig i 17. betragtning preeciseret, at retten
til tidsubegreenset ophold atheenger af, at op-
holdet er »i overensstemmelse med de betin-
gelser, der er fastsat i dette direktiv«. Denne
formulering, der bevidst blev indfgjet under
lovgivningsproceduren i 17. betragtning til

17 — Formentlig i samme retning generaladvokat J. Kokott i hen-
des forslag til afgorelse i McCarthy-sagen, naevnt ovenfor i
fodnote 15, punkt 52.
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direktiv 2004/38, skal der tages hensyn til
ved undersegelsen af lovgivers hensigt. Efter
min opfattelse skal den forstas saledes, at EU-
lovgiver gnskede, at retten til tidsubegreenset
ophold kun opnés pé grundlag af opholdsret-
tighederne i direktivet.

¢) Det trindelte system i direktivet

77. Herfor taler efter min mening ogsé det
trindelte system i direktiv 2004/38, som
fastseetter tre pa hinanden feolgende trin i en
unionsborgers integration i veertsmedlems-
staten, nemlig som forste trin retten til op-
hold i indtil tre maneder, som andet trin ret-
ten til ophold i mere end tre méneder, der i
det veesentlige geelder for arbejdstagere samt
selvsteendige erhvervsdrivende eller personer,
der skal behandles pa tilsvarende vis, og som
tredje og hgjeste trin retten til tidsubegraen-
set ophold *°.

18 — Formuleringen stod nemlig ikke i Kommissionens oprinde-
lige forslag (jf. 14. betragtning til Kommissionens oprinde-
lige forslag KOM(2001) 257 endelig, EFT C 270E, s. 150),
men blev efterfolgende overtaget i Radets feelles holdning
(EF) nr. 6/2004 af 5.12.2003 (EUT 2004 C 54 E, s. 12, 13)
og godkendt af Parlamentet. I sin meddelelse til Europa-
Parlamentet af 30.12.2003 vedrerende Radets feelles hold-
ning har Kommissionen med henblik pa sndringen af 17.
betragtning anfort, at der indszttes en setning for at sla
fast, hvad der ligger i begrebet lovligt ophold (SEK(2003)
1293 endelig, s. 8).

19 — Jf. punkt 55 f. ovenfor.

78. Denne trindelte opbygning bestemmer
ogsad omfanget af de krav, en unionsborger
kan gore geeldende over for vertsmedlems-
statens myndigheder ifglge ligebehandlings-
princippet i henhold til direktivets artikel 24.
P& forste trin behover medlemsstaten ikke
fastseette noget krav om ligeberettiget adgang
til sociale ydelser. Pa andet trin har unions-
borgere en begraenset ret til sociale ydelser.
Hvis en unionsborger ikke nar dette andet
trin, ma benyttelsen af det sociale system i
henhold til direktivets artikel 14, stk. 3, gan-
ske vist ikke automatisk medfere udsendelse.
Men en uforholdsmeessig benyttelse af denne
ret kan i det konkrete tilfeelde fore til, at ret-
ten til ophold bortfalder. Forst nar tredje trin
nés, dvs. med erhvervelsen af retten til tids-
ubegreenset ophold, erhverver unionsbor-
geren en ubegraenset ret til sociale ydelser.
Hvis han har naet dette trin, kan benyttelsen
af sociale ydelser desuden ikke bruges til at
anfeegte hans ret til tidsubegreenset ophold *.

79. 1 dette trindelte system har EU-lovgiver
skabt balance mellem pé den ene side unions-
borgernes ret til fri beveegelighed i Unionen
og formalet om den sociale samhgrighed og
pa den anden side medlemsstaternes gko-
nomiske interesser. Jo hgjere integrations-
niveau en unionsborger har ndet i veerts-
medlemsstaten, desto mindre betydning

20 — Artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38 og 18. betragtning til
samme.
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tilleegges der medlemsstaternes gkonomiske
interesser. Nar det tredje trin er naet, tree-
der disse interesser helt tilbage i forhold til
integrationstanken *'.

80. Med erhvervelsen af retten til tidsube-
greenset ophold i henhold til direktivets arti-
kel 16, har den pageldende unionsborger sa-
ledes en omfattende ret til adgang til sociale
ydelser i veertsmedlemsstaten, en ret, der end-
da ikke er tidsmeessig begreenset. Preeciserin-
gen i 17. betragtning til direktivet af begrebet
lovligt ophold i direktivets artikel 16, stk. 1,
skal derfor ses pa baggrund heraf. Efter min
opfattelse har EU-lovgiver gnsket at udtrykke,
at det kun er i de tilfeelde, hvor unionsborge-
ren forst har opholdt sig i veertsmedlemssta-
ten i mindst fem &r i overensstemmelse med
bestemmelserne i direktiv 2004/38, at det er
berettiget at lade medlemsstaternes gkono-
miske interesser treede fuldsteendig tilbage i
forhold til integrationstanken.

d) Kompetencen til at udstede gunstigere be-
stemmelser

81. Der indvendes herimod, at direktivet ifol-
ge sin artikel 37 tillader gunstigere love og ad-
ministrative bestemmelser i medlemsstaterne

21 — Isamme retning A. Iliopoulou, »Le nouveau droit de séjour
des citoyens de I'Union et des membres de leur famille: la
directive 2004/38/CE«, Revue du Droit de I'Union Euro-
péenne, 2004, s. 523 ff., s. 540.
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og derved selv tager hgjde for tilfeelde, i hvilke
en opholdsret har hjemmel i den nationale
udleendingeret i veertsmedlemsstaten. Af
denne grund skal ophold, som er tilbagelagt i
medfor af den nationale udleendingeret, anses
for lovlige ophold, jf. direktivets artikel 16**.

82. Jeg kan ikke udlede en sadan vurdering af
artikel 37 i direktiv 2004/38. Ifglge ordlyden
af denne bestemmelse lader direktivet gun-
stigere love og administrative bestemmelser i
medlemsstaterne uantastet. Et sidant ordvalg
benytter EU-lovgiver normalt, nar han vil
give udtryk for, at et direktiv ikke er til hinder
for en gunstigere udformning af den nationa-
le lovgivning, og at medlemsstaterne i denne
henseende derfor har en skonsbefgjelse. I det
omfang udstedelsen af gunstigere bestem-
melser henhgrer under medlemsstaternes
skon, ma disse imidlertid ogsa rade over en
skonsbefgjelse med hensyn til spergsmalet
om, hvilke retsfolger de onsker at knytte til en
opholdsret, som kun er udstedt pa grundlag
af national ret, men som gér ud over bestem-
melserne i direktiv 2004/38. Seerligt ma de
rade over en skensbefgjelse med hensyn til
sporgsmélet om, hvorvidt de ogsa vil tage et
sadant ophold i betragtning ved afgerelsen af,

22 — Jf. generaladvokat Kokotts forslag til afgerelse i McCarthy-
sagen, nzevnt ovenfor i fodnote 15, punkt 53.
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om der indtreeder en ret til tidsubegreenset
ophold.

83. I gvrigt forekommer henvisningen til di-
rektivets artikel 37 i et tilfeelde som det fore-
liggende ikke at veere direkte relevant. I den
foreliggende sag paberdber Maria Dias sig
nemlig ikke, at den ret, der tilkommer hende,
hviler pa gunstigere nationale bestemmelser.
Hun ger derimod blot geldende, at de na-
tionale myndigheder ikke havde inddraget et
opholdsbevis, som de var forpligtet til at ud-
stede i henhold til artikel 6 i direktiv 68/360,
selv om betingelserne for at give hende et sé-
dant opholdsbevis ikke leengere forela.

e) Primeerretlige bestemmelser

84. Som argument for at tage hensyn til
ophold péa grundlag af national ret henvi-
ses der desuden til Domstolens domme i
Trojani-sagen® og i Martinez Sala-sagen®. I
disse domme knyttede Domstolen EU-retlige

23 — Dom af 7.9.2004, sag C-456/02, Sml. I, s. 7573, pree-
mis 37-46.

24 — Dom af 12.5.1998,
preemis 61-63.

sag C-85/96, Sml. I, s. 2691,

folgeslutninger til et ophold, der havde hjem-
mel i nationale bestemmelser ».

85. Efter min opfattelse kan det ikke udledes
af disse domme, at et ophold, der ikke havde
hjemmel i en EU-retlig opholdsret, men ude-
lukkende i et ikke inddraget opholdsbevis,
skal anses for et lovligt ophold som omhand-
let i direktivets artikel 16, stk. 1.

86. For det forste skal det nemlig bemeerkes,
at Domstolen i disse domme ikke har fastsla-
et, at der i et sddant tilfeelde kan udledes en
ret til ophold ud fra artikel 18 EF. Tveertimod
har den benaegtet dette *.

87. For det andet har Domstolen i disse
domme ganske vist knyttet EU-retlige folge-
slutninger til et ophold med hjemmel i et na-
tionalt opholdsbevis eller med hjemmel i til-
kendelse af talt ophold. Men den har der blot
konstateret, at en unionsborger under disse
omsteendigheder kan stette sin ret til ind-
komststgtte pa artikel 12 EF (og at en sidan
benyttelse af sociale ydelser ikke automatisk
ma medfere udsendelse af den pageeldende).
For sa vidt som den i denne sammenhzeng
er gaet ind pa artikel 18 EF, vedrgrende det-
te spergsméil om anvendelsesomradet for

25 — Jf. generaladvokat Kokotts forslag til afgerelse i McCarthy-
sagen, nzevnt ovenfor i fodnote 17, punkt 53.

26 — Trojani-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 23, iser
preemis 36.
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princippet om forbud mod forskelsbehand-
ling er berort. ”.

88. For det tredje har Domstolen preeciseret,
at det ogsé i en sadan situation fortsat star en
medlemsstat frit for at udsende en statsbor-
ger, der ikke leengere opfylder betingelserne
for sin ret til ophold og benytter sin ret til
indkomststette, under overholdelse af de ved
EU-rettens fastsatte greenser .

89. Det fremgar af ovenstdende, at der ifglge
retspraksis ikke findes nogen bestemmelse i
den primeere ret, ifelge hvilken ophold, der
har hjemmel i et nationalt opholdsbevis,
skal anses for lovlige ophold som omhand-
let i direktivets artikel 16, stk. 1. Dette ville
nemlig medfore, at et ophold, der udeluk-
kende havde hjemmel i national opholdsret,
ville fore til erhvervelse af retten til tidsube-
greenset ophold. En sadan ret til tidsubegreen-
set ophold kan medlemsstaten ikke ensidigt
bringe til opher, nar unionsborgeren gor krav
pa veertsmedlemsstatens sociale ydelser i et
ikke leengere ubetydeligt omfang. Domsto-
len har imidlertid udtrykkeligt preeciseret, at
en medlemsstat ifplge bestemmelserne i den
primeere ret principielt har kompetence til i
et sadant tilfeelde at foretage en udsendelse

27 — Trojani-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 23, iseer pree-
mis 36-44; jf. i samme retning dommen i Martinez Sala-
sagen, nzvnt ovenfor i fodnote 24, iseer preemis 14 og 15
samt praemis 61-63.

28 — Trojani-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 23, iser
preemis 45.
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under overholdelse af de ved EU-retten fast-
satte greenser.

90. Heller ikke en fortolkning i overensstem-
melse med den primeere ret taler derfor ngd-
vendigyvis for, at et ophold, der udelukkende
har hjemmel i et nationalt opholdsbevis, eller
i, at de nationale myndigheder har tilkendt
télt ophold, skal anses for lovligt ophold som
omhandlet i direktivets artikel 16, stk. 1.

f) Yderligere betragtninger

91. Endelig skal det tages i betragtning, at en
fortolkning, ifelge hvilken der i henhold til di-
rektivets artikel 16, stk. 1, nedvendigvis ogsa
skal tages hensyn til et ophold med hjemmel
i nationale bestemmelser, kan ende med at
veere til ugunst for unionsborgeres frie bevze-
gelighed. For det forste bestar der en risiko
for, at veertsmedlemsstaternes myndigheder
skeerper kontrollen med, om en unionsborger
opfylder betingelserne for den opholdsret,
der bygger pa EU-retten. For det andet er der
fare for, at medlemsstaterne kun i meget be-
greenset omfang vil gere brug af den befgjelse,
de har i medfor af direktivets artikel 37.
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g) Forelgbig konklusion

92. Pa baggrund af ovenstdende betragtnin-
ger kommer jeg til det resultat, at begrebet
lovligt ophold som omhandlet i artikel 16,
stk. 1, i direktiv 2004/38 ikke omfatter et
ophold, der som i den foreliggende sag kun
har hjemmel i et af de nationale myndighe-
der udstedt opholdsbevis, som ikke er blevet
inddraget.

4. Konklusion

93. Maria Dias’ ophold i tredje periode
var derfor efter min opfattelse ikke lovligt
som omhandlet i artikel 16, stk. 1, i direk-
tiv 2004/38, fordi hun i denne periode var i
besiddelse af et opholdsbevis udstedt af de
nationale myndigheder, som ikke var blevet
inddraget.

C — Virkningen af opholdet i tredje periode,
hvis der allerede i forvejen foreld et loviigt og
varigt ophold pd mere end fem dr

94. Som forklaret ovenfor®, kan Maria Dias
i den foreliggende sag have opnaet ret til tids-
ubegraenset ophold allerede af den grund,

29 — Jf. punkt 63 ovenfor.

at hun i forste og anden periode opholdt sig
lovligt i Det Forenede Kongerige. I den for-
bindelse rejser der sig det spgrgsmal, om der
ogsa kan indtreede ret til tidsubegreenset op-
hold i henhold til direktivets artikel 16, stk. 1,
nér et lovligt ophold, der har varet i mere end
fem &r, som tilfeeldet er i forste og anden pe-
riode, efterfolges af et ophold i tredje periode
pa lidt over et ér, der ikke er lovligt som om-
handlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38,
for der sa folger yderligere et ophold i fjerde
periode, som er lovligt i denne bestemmelses
forstand.

95. Det drejer sig her om et spergsmél, der
m4 holdes adskilt fra det forrige behandlede
sporgsmél om, hvorvidt opholdet i tredje pe-
riode var lovligt som omhandlet i artikel 16,
stk. 1, i direktiv 2004/38. Det drejer sig her om
sporgsmélet, om opholdet i tredje periode,
der ikke er lovligt ifglge direktivets artikel 16,
stk. 1, atter kan seenke det integrationsniveau,
Maria Dias allerede havde néet ved sit ophold
i forste og anden periode.

96. For preecisionens skyld bemeerkes, at det-
te sporgsmal ikke rejser sig for ophold, der er
ophert efter den 30. april 2006. I sa fald ind-
treeder der nemlig umiddelbart en ret til tids-
ubegreenset ophold i henhold til direktivets
artikel 16 efter et lovligt ophold pa mindst
fem ar i treek. Et yderligere ophold, under
hvilket den pageeldende unionsborger er fri-
villigt arbejdsles, ville derfor veere deekket af
dennes ret til tidsubegreenset ophold, saledes
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at der — medmindre denne ret fortabes — ikke
leengere kan indtreede et ikke-lovligt ophold
som omhandlet i direktivets artikel 16, stk. 1.

97. I modseetning til den opfattelse, som
Kommissionen og Det Forenede Kongeri-
ges regering har givet udtryk for under den
mundtlige forhandling, kan dette spergsmél
imidlertid meget vel rejse sig for ophold,
der opherte for den 30. april 2006. At der i
henhold til artikel 16 i direktiv 2004/38 ogsa
skal tages hensyn til perioder, der 14 for den
30. april 2006, eendrer nemlig ikke noget ved,
at retten til tidsubegreenset ophold forst kan
indtreede med gennemforelsen af direktivet
eller med udlgbet af fristen for dets gen-
nemfprelse. Det er i den forbindelse absolut
muligt i tilfeelde som det foreliggende, at et
lovligt ophold p& mere end fem é&r i treek i
veertsmedlemsstaten efterfolges af et ophold,
der ikke er deekket af denne ret i henhold til
direktivets artikel 16, stk. 1.

1. Bestemmelserne i artikel 16, stk. 1 og 4, i
direktiv 2004/38

98. Artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38 fast-
seetter som betingelse for, at retten til tids-
ubegreenset ophold indtreeder, kun, at der
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foreligger et lovligt ophold pa mere end fem
ar i treek i veertsmedlemsstaten. Disse betin-
gelser er her opfyldt.

99. Retten til tidsubegreenset ophold mistes
i henhold til direktivets artikel 16, stk. 4, kun,
hvis den pageldende unionsborger er fravee-
rende fra veertsmedlemsstaten i over to ar.
Umiddelbart finder denne regel saledes kun
anvendelse, nar unionsborgeren var fravee-
rende fra veertsmedlemsstaten. Dette var ikke

tilfeeldet her.

2. Muligheden for en analog anvendelse af di-
rektivets artikel 16, stk. 4

100. Der rejser sig imidlertid det spergsmal,
om direktivets artikel 16, stk. 4, kan anvendes
analogt, nar en unionsborger bliver boende i
veertsmedlemsstaten uden at opholde sig der
lovligt som omhandlet i artikel 16 i direktiv
2004/38. Efter min mening indeholder reg-
lerne i direktivets artikel 16 et utilsigtet hul,
som i visse tilfeelde ma lukkes ved en analog
anvendelse af direktivets artikel 16, stk. 4 (a).
I den foreliggende sag kommer dette dog ikke
i betragtning (b).



DIAS

a) Tilfeelde, hvor en analog anvendelse af di-
rektivets artikel 16, stk. 4, er hensigtsmeessig

101. Direktivets artikel 16 indeholder et util-
sigtet hul i reglerne med hensyn til de tilfeelde,
hvor en unionsborger efter et lovligt ophold
pa mindst fem ar i treek som omhandlet i dets
artikel 16, stk. 1, er blevet boende ulovligt i
veertsmedlemsstaten.

102. For det forste kan det ikke sluttes af en
sddan manglende bestemmelse herom i di-
rektiv 2004/38, at EU-lovgiver gnskede at lade
sddanne ophold ude af betragtning. Det skal
nemlig papeges, at bestemmelserne i direkti-
vet forst og fremmest er formuleret med hen-
blik p& fremtidige sagsforhold, dvs. ophold
efter den 30. april 2006. Men som forklaret
ovenfor®, rejser der sig ikke leengere noget
tilsvarende problem efter dette tidspunkt.
Der er altsa noget, der taler for, at der findes
et utilsigtet hul i reglerne for ulovligt ophold
for den 30. april 2006.

103. For det andet taler lovgivers holdning,
der kommer til udtryk i direktivets artikel 16,

30 — Jf. punkt 97 ovenfor.

for at anvende stk. 4 i denne artikel analogt i
visse situationer.

104. Det fremgér af forarbejderne til direkti-
vet, at EU-lovgiver med direktivets artikel 16
har tilstraebt at sikre unionsborgere, som har
néet en vis grad af integration i veertsmed-
lemsstaten, ret til tidsubegreenset ophold i
denne?®. Denne ret skal bevares, s& lenge
denne integrationsgrad ikke atter er blevet
sveekket *. Af direktivets artikel 16, stk. 1, kan
det udledes, at lovgivers holdning er, at en
unionsborger efter lovligt ophold p&d mindst
fem ar i treek i veertsmedlemsstaten har naet
den forngdne grad af integration, der kan be-
grunde en ret til tidsubegrenset ophold *. I
direktivets artikel 16, stk. 4, kommer det til
udtryk, at en sddan teet tilknytning til veerts-
landet forst ved et fraveer fra denne veerts-
medlemsstat pa over to ar sveekkes sa steerkt,
at en sikring af retten til tidsubegreenset op-
hold ikke leengere er berettiget*. Hvis denne
holdning hos EU-lovgiver tages i betragtning,
forekommer en analog anvendelse af direkti-
vets artikel 16, stk. 4, berettiget, nar der fore-
ligger en situation, i hvilken den integrations-
grad, en unionsborger har néet efter et lovligt
ophold i fem ar i treek i veertsmedlemsstaten,
svaekkes pa en made, der er sa tungtvejende,

31 — Jf. Kommissionens begrundelse til artikel 14 i det oprinde-
lige forslag (KOM(2001) 257 endelig).

32 — Ibidem,s. 13.

33 — Lassal-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 37.

34 — Jf. Lassal-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 55,
med henvisning til begrundelsen til felles holdning (EF)
nr. 6/2004 af 5.12.2003, vedtaget af Radet med henblik pa
vedtagelse af direktiv 2004/38, anfert ovenfor i fodnote 18,
s. 31, vedrorende artikel 16 i dette direktiv.
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at den kan sammenlignes med et fraveer af to
ars varighed.

105. I denne forbindelse rejser der sig forst
det spergsmal, om dette overhovedet kan
lade sig gore i et tilfeelde, hvor en unionsbor-
ger er blevet boende i veertsmedlemsstaten.
Det kan her indvendes, at et fortsat ophold
i veertsmedlemsstaten aldrig kan sveekke
den opndede integrationsgrad pa en lige sa
tungtvejende made som et fraveer fra landet.
Dette synspunkt forekommer mig dog for
vidtgaende.

106. For det forste baserer direktivets arti-
kel 16 de tilgrundliggende integrationstanker
ikke kun pé territoriale og tidsmeessige om-
steendigheder, men ogsa pa kvalitative ele-
menter. Derfor forekommer en unionsborgers
retsstridige adfeerd sa afgjort at kunne sveekke
hans integration i veertsmedlemsstaten i kva-
litativ henseende. For sa vidt en unionsborger
efter et lovligt ophold i veertsmedlemsstaten
er blevet boende ulovligt i veertslandet, dvs.
uden ret til ophold med hjemmel i EU-retten
eller national ret eller pa et af de nationale
myndigheder talt ophold, kan dette efter min
opfattelse bestemt tages i betragtning ud fra
et integrationssynspunkt.

107. For det andet taler ogsa ligebehand-
lingsprincippet herfor. En lovlydig unions-
borger, som ikke er blevet boende ulovligt
i veertsmedlemsstaten, ville nemlig den
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30. april 2006 efter et fraveer pa over to ar i
henhold til artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38
ikke kunne gore krav pa tidsubegreenset op-
hold. Det forekommer mig ikke begrundet at
belgnne en unionsborger for at veere blevet
boende ulovligt i veertsmedlemsstaten.

108. For det tredje: uden en analog anven-
delse af direktivets artikel 16, stk. 4, pa sé-
danne tilfzelde ville der ogsé blive tilkendt ret
til tidsubegraenset ophold i tilfeelde, som lov-
giver ved udstedelsen af direktivet vel neppe
kan have haft for gje. Hvis man slet ikke tog
hensyn til ulovligt ophold, der folger efter fem
ars ophold i treek som omhandlet i direktivets
artikel 16, stk. 1, ville en unionsborger, som
langt tilbage i tiden, f.eks. i halvfjerdserne,
havde opholdt sig lovligt i en periode pa mere
end fem ar i treek i veertsmedlemsstaten og
derpa blev boende ulovligt i veertsmedlems-
staten, nemlig opnd ret til tidsubegreenset
ophold den 30. april 2006. Et sddant resultat
kan EU-lovgiver neppe have tilstreebt med
udstedelsen af direktiv 2004/38.

109. Som forelgbig konklusion skal det der-
for fastslas, at den analoge anvendelse af di-
rektivets artikel 16, stk. 4, kommer pa tale i de



DIAS

tilfeelde, hvor en unionsborger efter et lovligt
ophold pa mere end fem ér i treek er blevet
boende ulovligt i veertsmedlemsstaten.

b) Den foreliggende sag

110. I den foreliggende sag kommer en ana-
log anvendelse af direktivets artikel 16, stk. 4,
imidlertid ikke péa tale. Under hensyntagen
til den holdning, som EU-lovgiver har ud-
trykt i direktivets artikel 16, forekommer en
anvendelse af denne bestemmelse pa Maria
Dias’ ophold i tredje periode nemlig ikke be-
rettiget. Hendes ophold i denne periode kan
nemlig ikke sammenlignes med det tilfelde,
der reguleres i artikel 16, stk. 4, hverken i kva-
litativ eller tidsmeessig henseende.

i) Ingen sammenlignelighed i kvalitativ
henseende

111. For det forste kan Maria Dias’ ophold i
tredje periode ikke sammenlignes i kvalitativ
henseende med den situation, der reguleres i
direktivets artikel 16, stk. 4. Maria Dias’ op-
hold i tredje periode kunne nemlig ikke fore
til en svaekkelse af den integrationsgrad, hun

havde naet pa grundlag af sit virke i mere end
fem &r som arbejdstager i Det Forenede Kon-
gerige, pad en made, der kan sammenlignes
med et fraveer fra denne veertsmedlemsstat.

112. T den tredje periode var Maria Dias
nemlig indehaver af et gyldigt opholdsbevis.
Det kan derfor ikke foreholdes hende, at hun i
den periode har opholdt sig ulovligt i Det For-
enede Kongerige.

113. Herimod kan det ikke indvendes, at Ma-
ria Dias i tredje periode ikke opfyldte betin-
gelserne for at opna opholdsbevis i henhold
til artikel 6 i direktiv 68/360. Som Maria Dias
med rette har anfert, bergrte dette forhold
nemlig ikke gyldigheden af hendes opholds-
bevis. Ganske vist var dette opholdsbevis ud-
stedt af de nationale myndigheder i henhold
til artikel 6 i direktiv 68/360 for at gere det
muligt for hende effektivt at udeve sin ret til
fri beveegelighed som arbejdstager. Men det
betyder ikke, at opholdsbevisets gyldighed
afhang af, at betingelserne for at udstede det
var opfyldt. I henhold til artikel 6, stk. 1, li-
tra b), i direktiv 68/360 skal et opholdsbevis
nemlig have gyldighed i mindst fem ar. Det
fremgér endvidere af artikel 7, stk. 1, i samme
direktiv, at beviset kun under visse betingel-
ser kan fratages arbejdstageren for udlgbet
af dets gyldighed. Nér begge bestemmelser
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betragtes under ét, ses det, at opholdsbeviset
forbliver gyldigt, indtil enten dets gyldigheds-
periode udlgber eller det inddrages af natio-
nale myndigheder.

114. Heller ikke Domstolens praksis vedrg-
rende virkningen af et opholdsbevis i henhold
til artikel 6 i direktiv 68/360 er til hinder for en
sadan forstaelse. Ganske vist har Domstolen
flere gange fastslaet, at et sadant opholdsbe-
vis kun har deklaratorisk virkning**. Dermed
har den dog efter min opfattelse ikke gnsket
at udtrykke, at et sddant opholdsbevis ikke
kan have nogen selvsteendig virkning. Dom-
stolens konstatering skal nemlig bedemmes
i de pageeldende sagers kontekst. Disse sager
vedrgrte en situation, hvor betingelserne for
en opholdsret pa grundlag af EU-retten fore-
13, men den pégeeldende unionsborger ikke
havde faet udstedt noget opholdsbevis af de
nationale myndigheder. For s& vidt Domsto-
len har preeciseret, at opholdsbeviset kun har
deklaratorisk virkning, vedrerer dette derfor
kun den situation, hvor betingelserne for en
opholdsret pa grundlag af EU-retten forela,
men myndighederne ikke havde udstedt no-
get opholdsbevis. Domstolen har i disse til-
feelde blot preeciseret, at den ret til ophold,
der er sikret gennem EU-retten, ikke afheen-
ger af, at nationale administrative procedurer
overholdes, men tilkommer unionsborgerne

35 — Domstolens dom af 8.4.1976, sag 48/75, Royer, Sml. s. 497,
preemis 33-51, af 25.7.2002, sag C-459/99, MRAX, Sml. I,
s. 6591, praemis 74, og af 23.3.2006, sag C-408/03, Kommis-
sionen mod Belgien, Sml. I, s. 2647, preemis 63.
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som en direkte folge af bestemmelserne i EU-
retten. Spergsmalet om, hvorvidt et opholds-
bevis ogsa kan have virkning, nér betingelser-
ne for en opholdsret pa grundlag af EU-retten
ikke foreligger, har Domstolen ikke udtalt sig
om i disse domme.

115. For det andet skal det papeges, at et op-
hold, som det der var tale om i tredje periode,
ikke var et lovligt ophold som omhandlet i
direktivets artikel 16, stk. 1, og saledes ikke
kunne begrunde det integrationsniveau, som
kreeves efter denne bestemmelse®. Dette
betyder imidlertid ikke at opholdet i tredje
periode, hvor Maria Dias har modtaget ind-
komststette i henhold til de dageeldende na-
tionale bestemmelser, var egnet til at sveekke
det integrationsniveau, som er opnéet efter et
lovligt ophold fem ar i treek som omhandlet i
direktivets artikel 16, stk. 1.

116. Som forelgbig konklusion skal det der-
for fastslds, at Maria Dias’ ophold i tredje
periode dermed ikke kvalitativt kan sidestil-
les med et fraveer fra veertsmedlemsstaten,
som reguleret i direktivets artikel 16, stk. 4.

36 — Jf. pkt. 73-93 i dette forslag til afgorelse.
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En analog anvendelse af direktivets artikel 16,
stk. 4, pa tredje periode kommer derfor alle-
rede af denne grund ikke pa tale.

ii) Ikke-sammenligneligt tidsmeessigt omfang

117. Desuden kommer en analog anvendelse
af direktivets artikel 16, stk. 4, pA Maria Dias’
ophold i tredje periode heller ikke i betragt-
ning af den grund, at det tidsmaessige omfang
af dette ophold ikke er sammenligneligt med
det omfang, der reguleres ved denne bestem-
melse. EU-lovgiver har nemlig i artikel 16,
stk. 4, i direktiv 2004/38 anset, at forst nér et
fraveer har varet i over to ar, er det tilstraekke-
ligt til atter at sveekke det integrationsniveau,
som er opnaet efter et lovligt ophold fem ar i
treek i veertslandet¥. I en sag som den forelig-
gende, i hvilken en unionsborger har opholdt
sig i veertsmedlemsstaten med hjemmel i et
gyldigt opholdsbevis, ma man efter min op-
fattelse ikke g& under den i bestemmelsen
fastsatte tidsgreense. Ogsa af denne grund
kommer en analog anvendelse af direktivets
artikel 16, stk. 4, ikke i betragtning i den fore-
liggende sag.

37 — Lassal-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 37.

c) Forelgbig konklusion

118. Artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38 kan
derfor ikke anvendes analogt p4 Maria Dias’
ophold i tredje periode.

3. Konklusion

119. Som konklusion skal det derfor fast-
slds, at Maria Dias i den foreliggende sag den
30. april 2006 har erhvervet ret til tidsube-
greenset ophold alene pa grundlag af sit op-
hold i forste og anden periode, og at hendes
ophold i tredje periode ikke er til hinder for at
erhverve denne ret.

D — Det andet sporgsmdl

120. Med sit andet preejudicielle sporgsmal
onsker den foreleeggende ret oplyst, om fem
ars ophold i treek som arbejdstager for den
30. april 2006, safremt det ikke giver grundlag
for en tidsubegreenset ret til ophold som om-
handlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38,
medforer en sadan rettighed direkte i hen-
hold til artikel 18, stk. 1, EF. Dette sporgsmal
er rejst subsidieert for det tilfeeldes skyld, at
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der ikke kan udledes en ret til tidsubegreenset
ophold af artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38.
Da Maria Dias har ret til tidsubegraenset op-
hold i henhold til artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38, behaver jeg ikke ga ind pé dette
sporgsmal.

VII — Sammenfatning

121. Sammenfattende skal det fastslas, at en
unionsborgers ophold i en veertsmedlemsstat
uden hjemmel i direktiv 2004/38 eller i de
tilsvarende forudgdende bestemmelser, men
udelukkende i et opholdsbevis udstedt af de

VIII — Forslag til afgorelse

nationale myndigheder, ikke udger et lovligt
ophold som omhandlet i artikel 16, stk. 1, i
dette direktiv og derfor ikke kan tages i be-
tragtning med henblik pa erhvervelsen af en
ret til tidsubegreenset ophold. Men det star
medlemsstaterne frit for at fastseette saidanne
bestemmelser.

122. Men hvis en unionsborger for den
30. april 2006 har opholdt sig lovligt i fem &r
i treek i veertsmedlemsstaten i overensstem-
melse med betingelserne i de bestemmelser,
der gik forud for direktiv 2004/38, indtreeder
der en ret til tidsubegreenset ophold i henhold
til artikel 16 i direktiv 2004/38, ogsé nér dette
ophold efterfolges af et ophold, som ganske
vist ikke var lovligt som omhandlet i arti-
kel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38, men havde
hjemmel i et gyldigt opholdsbevis udstedt af
de nationale myndigheder.

123. Pa baggrund af de ovenneevnte betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare

det preejudicielle spergsmal séledes:
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»Artikel 16 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om
unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade, om eendring af forordning (EQF) nr. 1612/68 og om op-
haevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQDF,
75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF skal fortolkes séaledes, at en uni-
onsborger, som har opholdt sig i en veertsmedlemsstat

— forst fra januar 1998 til 17. april 2003, dvs. i fem ar i treek i overensstemmelse
med de dageeldende bestemmelser i afledt ret,

— derneest har opholdt sig fra 18. april 2003 til 25. april 2005, dvs. i lidt over et ar
med hjemmel i et opholdsbevis, som er udstedt af de nationale myndigheder og
ikke er blevet inddraget, og

— endelig har opholdt sig indtil 30. april 2006 i overensstemmelse med de dageel-
dende bestemmelser i afledt ret,

med udlgbet af fristen for gennemforelse af direktiv 2004/38 har opnéet ret til tids-
ubegreenset ophold.«
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