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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. PIKAMAE
fremsat den 21. oktober 2021

Sag C-432/20

ZK
procesdeltager:
Landeshauptmann von Wien

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Verwaltungsgericht Wien (den regionale
forvaltningsdomstol i Wien, @strig))

»Preejudiciel foreleeggelse — omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdighed —
indvandringspolitik — direktiv 2003/109/EF — artikel 9, stk. 1, litra c) — fortabelse af status som
fastboende tredjelandsstatsborger — fraveer fra EU’s omrade i en periode pa tolv pa hinanden
folgende maneder — afbrydelse af denne fraveersperiode — ulovlige og kortvarige ophold pa
EU’s omréade«

I. Indledning

1. I den foreliggende sag angdende en anmodning om praejudiciel afgerelse i henhold til
artikel 267 TEUF har Verwaltungsgericht Wien (den regionale forvaltningsdomstol i Wien,
Ostrig) forelagt Domstolen tre preejudicielle spergsmal vedrerende fortolkningen af artikel 9,
stk. 1, litra c), i Radets direktiv 2003/109/EF af 25. november 2003 om tredjelandsstatsborgeres
status som fastboende udleending? som endret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2011/51/EU af 11. maj 2011° (herefter »direktiv 2003/109«).

2. Denne anmodning er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem ZK, som er kasakhisk
statsborger, og Landeshauptmann von Wien (regeringschef i delstaten Wien, @strig) vedrerende
sidstnaevntes afslag pa fornyelse af ZK’s status som fastboende tredjelandsstatsborger. Afgerelsen
om afslag var begrundet med det forhold, at ZK fra august 2013 til august 2018 kun havde opholdt
sig i EU nogle fa dage om aret. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at den ostrigske
lovgivning, der finder anvendelse pa den foreliggende sag, og som fastseetter, at kortvarige,
periodiske ophold i EU ikke er tilstraekkelige til at hindre fortabelse af denne retsstilling pa grund
af et fraveer fra EU’s omrade i mere end 12 maneder, ikke er forenelig med artikel 9, stk. 1, litra c), i
direktiv 2003/109. I henhold til denne bestemmelse har en tredjelandsstatsborger ikke leengere ret
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til at beholde sin status som fastboende udleending, hvis den pageeldende »har veeret fraveerende
fra [EU’s] omrade i en periode pa 12 pa hinanden folgende méneder«. Ifglge den foreleeggende
ret gar den forneevnte ostrigske lovgivning ud over, hvad EU-retten kreever og tillader.

3. Den foreliggende sag giver Domstolen anledning til at tage stilling til et hidtil ubesvaret retligt
sporgsmal, nemlig hvilke betingelser artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109 stiller for de
nationale myndigheders inddragelse af en persons status som fastboende tredjelandsstatsborger.
Mere konkret skal Domstolen preecisere, hvilke krav enhver tredjelandsstatsborger skal opfylde
med hensyn til varigheden og karakteren af sit ophold pa EU’s omrade for at kunne opretholde
den retsstilling, der tilleegges den pageeldende ved direktiv 2003/109. Domstolens svar pa disse
preejudicielle spgrgsmal vil kunne pévirke integrationen af tredjelandsstatsborgere i omradet med
frihed, sikkerhed og retfeerdighed som omhandlet i EU-traktaterne.

I1I. Retsforskrifter

A. EU-retten
4. Anden, fjerde, sjette, tiende og tolvte betragtning til direktiv 2003/109 er affattet saledes:

»(2) Under sit ekstraordineere mede i Tammerfors den 15. og 16. oktober 1999 erklerede Det
Europeiske Rad, at tredjelandsstatsborgeres retsstilling ber tilneermes EU-borgeres
retsstilling, og at en person, der har opholdt sig lovligt i en medlemsstat i en given periode,
og som er i besiddelse af en tilladelse til leengerevarende ophold, i den pageeldende
medlemsstat ber indremmes en raekke ensartede rettigheder, der ligger sa teet som muligt
pa unionsborgernes rettigheder.

[...]

(4) Integrationen af tredjelandsstatsborgere, der er fastboende i medlemsstaterne, er en meget
vigtig faktor til fremme af den ekonomiske og sociale samhorighed, som er en af
Feellesskabets grundleeggende malsaetninger i overensstemmelse med traktaten.

[...]

(6) Hovedkriteriet for meddelelse af status som fastboende udleending ber veere varigheden af
opholdet pa medlemsstatens omrade. Opholdet skal have veret lovligt og uden afbrydelse
som vidnesbyrd om personens tilknytning til landet. Der ber fastseettes en vis fleksibilitet, sa
der kan tages hensyn til omstendigheder, der medforer, at en person midlertidigt ma forlade
det pageeldende lands omrade.

[...]

(10) Der ber udarbejdes et system af procedureregler for behandlingen af ansegninger om
opnaelse af status som fastboende udleending. Procedurerne bor veere effektive og mulige at
administrere inden for rammerne af medlemsstaternes normale administration. De ber
desuden veere gennemsigtige og retfeerdige for saledes at give de pageeldende en passende
retssikkerhed. De ber ikke udgere et middel til at hindre udevelse af opholdsretten.
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(12) For at udgoere et virkeligt integrationsredskab i det samfund, hvor den fastboende udleending
har slaet sig ned, bor denne status som fastboende udlending sikre, at den péageeldende
behandles pa lige fod med medlemsstatens egne borgere pa en lang reekke gkonomiske og
sociale omrader i henhold til de relevante betingelser i dette direktiv.«

5. Dette direktivs artikel 1 med overskriften »Formal« bestemmer:
»Dette direktiv har til formal at fastleegge:

a) de betingelser, hvorpa en medlemsstat meddeler tredjelandsstatsborgere, der opholder sig
lovligt p& dens omréde, status som fastboende udleending eller inddrager denne status, og de
dertil knyttede rettigheder, og

b) betingelserne for ophold i andre medlemsstater end den, der har meddelt
tredjelandsstatsborgere status som fastboende udleending.«

6. Det neevnte direktivs artikel 4 med overskriften »Opholdets varighed« er affattet saledes:

»1. Medlemsstaterne meddeler tredjelandsstatsborgere, der har opholdt sig lovligt og uden
afbrydelse pa deres omrade i fem ar umiddelbart forud for indgivelsen af den relevante
ansegning, status som fastboende udleending.

[...]

3. Perioder, hvor personen har veeret fraveerende fra den pageldende medlemsstats omrade,
atbryder ikke varigheden af den i stk. 1 neevnte periode og medregnes ikke ved beregningen,
safremt de er kortere end seks pa hinanden folgende maneder og ikke overstiger ti maneder i alt
inden for den i stk. 1 naevnte periode.

[...]«

7. Artikel 8 i direktiv 2003/109 med overskriften »[EU]-opholdstilladelse for fastboende
udleendinge« bestemmer:

»1. Status som fastboende udleending er permanent, jf. dog artikel 9.
2. Medlemsstaterne udsteder [EU]-opholdstilladelse for fastboende udlendinge til fastboende

udleendinge. Tilladelsen er gyldig i mindst fem ar. Ved udlgbet forleenges den automatisk efter
ansegning, hvis det er pakreevet.

[...]«

8. Dette direktivs artikel 9 med overskriften »Inddragelse eller fortabelse af status som fastboende
udleending« bestemmer:

»1. Fastboende udleendinge har ikke leengere ret til at beholde deres status som fastboende
udleendinge i folgende tilfelde:

[...]
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c) hvis den pageeldende har veeret fraveerende fra [EU’s] omrade i en periode pa tolv pa hinanden
folgende maneder.

2. Uanset stk. 1, litra c), kan medlemsstaterne fastszette, at fraveer, der overstiger tolv pa hinanden
folgende maéneder, eller fraveer af specifikke eller useedvanlige grunde ikke medforer inddragelse
eller fortabelse af status som fastboende udleending.

[...]

5. For sa vidt angar de i stk. 1, litra c), og stk. 4 omhandlede tilfeelde fastseetter medlemsstater, der
har meddelt en sadan status, bestemmelser om en forenklet procedure for generhvervelse af status
som fastboende udleending.

[...]«
9. Det neevnte direktivs artikel 11 med overskriften »Ligebehandling« har felgende ordlyd:

»1. En fastboende udleending har samme rettigheder som medlemsstatens statsborgere med
hensyn til folgende:

[...]

b) undervisning og erhvervsuddannelse, herunder tilskud og stipendier i overensstemmelse med
national lovgivning

[...]

d) social sikring og centrale ydelser, der tildeles som social bistand i henhold til national
lovgivning

e) skattefordele

f) adgang til samt levering af goder og tjenesteydelser, som star til rddighed for offentligheden,
herunder adgang til en bolig

g) foreningsfrihed og mulighed for medlemskab af arbejdstager- eller arbejdsgiverorganisationer
eller enhver anden faglig organisation, herunder de fordele, der er forbundet med denne type
organisationer, med forbehold af nationale bestemmelser om offentlig orden og offentlig
sikkerhed

[...]

2. For sé vidt angar stk. 1, litra b), d), e), f) og g), kan den péageldende medlemsstat begreense
ligebehandling til de tilfeelde, hvor det registrerede eller seedvanlige opholdssted for den
fastboende udleending eller de familiemedlemmer, som vedkommende ansgger om ydelser til,
ligger inden for den pageeldende medlemsstats omrade.

[...]«
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B. Ostrigsk ret

10. De relevante bestemmelser i national ret findes i Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz (lov
om etablering og ophold*, herefter »\NAG«).

11. NAG’s § 2, stk. 7, er affattet saledes:

»Indenlandske og udenlandske ophold af kort varighed, navnlig med henblik pa beseg, atbryder
ikke den varighed af et ophold eller en etablering, som ligger til grund for retten hertil, eller
hvorved denne ret bringes til opher. [...]«

12. NAG’s § 20 med overskriften »Opholdstilladelsers gyldighedsperiode« fastseetter:
»[...]

(3) Indehavere af en opholdstilladelse »Fastboende udleending — EU« (§ 45) er — uden at dette
bergrer den tidsbegreensede gyldighedsperiode af det dokument, der svarer til disse
opholdstilladelser — etableret tidsubegreenset i Ostrig. Dette dokument udfeerdiges for en periode
pa fem ar og forleenges — uanset § 24 — ogsa efter udlgbet heraf efter ansegning, for sa vidt som der
ikke kan iveerkseettes foranstaltninger i henhold til Fremdenpolizeigesetz 2005 (lov af 2005 om
fremmedpolitiet).

(4) En opholdstilladelse i henhold til stk. 3 bortfalder, hvis udleendingen opholder sig uden for
[Det Europeeiske @konomiske Samarbejdsomrade (E®S)] i mere end 12 pé hinanden folgende
maéneder. Under hensyntagen til seerlige grunde, der ber tages i betragtning, sasom alvorlig
sygdom, opfyldelse af en social forpligtelse eller afleeggelse af en med almindelig militeertjeneste
eller civil arbejdstjeneste sammenlignelig tjeneste, kan udleendingen opholde sig uden for
E@S-omradet i op til 24 maneder, hvis denne pd forhand har underrettet myndigheden herom.
Foreligger der en berettiget interesse fra udleendingens side, fastslar myndigheden efter
ansggning, at opholdstilladelsen ikke er bortfaldet. Det pahviler udleendingen at bevise, at denne
har opholdt sig i EOS-omradet.

[...]«

III. De faktiske omstendigheder, retsforhandlingerne i hovedsagen og de prajudicielle
sporgsmal

13. Den 6. september 2018 indgav ZK, som er kasakhisk statsborger, en ansggning om fornyelse af
sin opholdstilladelse for fastboende udleendinge. Denne ansegning blev afslaet ved afgerelse af
9. juli 2019 fra Landeshauptmann von Wien (regeringschef i delstaten Wien).

14. Den 12. august 2019 anlagde ZK en sag til provelse af denne afgorelse ved den foreleeggende
ret.

15. Den foreleeggende ret har anfort, at selv om ZK i perioden fra august 2013 til august 2018 samt
efterfolgende aldrig har opholdt sig uden for EU’s omrade i en periode pa 12 eller flere pa
hinanden folgende maneder, er det ubestridt, at ZK i lgbet af denne periode kun har opholdt sig

* — BGBI. I, 100/2005
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pad dette omrade i nogle fa dage om aret. Sidstneevnte omstendighed er af den sagsogte
forvaltningsmyndighed blevet lagt til grund for afslaget pa fornyelse af sagsegerens
opholdstilladelse.

16. Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at sagsogeren for den foreleeggende ret har fremlagt
en juridisk vurdering foretaget af Europa-Kommissionens ekspertgruppe vedrgrende lovlig
migration, som konkluderer, at den anvendelsesbetingelse vedrerende fraveer fra EU’s omrade,
der er fastsat i artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109, skal fortolkes strengt, for sa vidt som
kun fysisk fraveer fra dette omrade i en periode pa 12 pa hinanden folgende maneder medforer
fortabelse af status som fastboende udleending i henhold til denne bestemmelse. Ifolge denne
vurdering er det i denne henseende uden betydning, om en fastboende udleending i labet af den
relevante periode i gvrigt materielt var etableret pa det neevnte omrade eller havde sit seedvanlige
opholdssted dér.

17. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at denne vurdering, som den er tilbgjelig til at
tilslutte sig, underbygger sagsegerens argumentation. Hvis denne argumentation felges, vil selv
kortvarige ophold eller som i den foreliggende sag ophold pa kun nogle fa dage om éaret nemlig
veere tilstreekkelige til at udelukke anvendelsen af artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109,
saledes at sagspgeren bevarer sin status som fastboende udleending.

18. Under disse omstendigheder har Verwaltungsgericht Wien (den regionale
forvaltningsdomstol i Wien) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende
preejudicielle spergsmal:

»1) Skal artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv [2003/109] fortolkes saledes, at en fastboende
tredjelandsstatsborgers — nok sa kortvarige — fysiske ophold pa [EU’s] omréade i en periode pa
[12] pa hinanden felgende maneder [er tilstreekkelige til at udelukke] fortabelse af status som
fastboende tredjelandsstatsborger i henhold til denne bestemmelse?

2) Safremt Domstolen besvarer det forste spergsmal bensegtende: Hvilke kvalitative og/eller
kvantitative krav skal ophold pa [EU’s] omrade i en periode pa [12] pa hinanden folgende
maneder opfylde for at udelukke fortabelse af status som fastboende tredjelandsstatsborger?
Udelukker ophold i en periode pa [12] pa hinanden folgende maneder pa [EU’s] omrade kun
fortabelse af status som fastboende tredjelandsstatsborger, hvis den pageeldende
tredjelandsstatsborger i denne periode havde sit seedvanlige opholdssted eller midtpunktet
for sine livsinteresser pa [EU’s] omrade?

3) Er bestemmelser i medlemsstaternes retsordener, hvorefter en tredjelandsstatsborger
fortaber sin status som fastboende udleending, nar en sadan tredjelandsstatsborger ganske
vist har opholdt sig pa [EU’s] omrade i en periode pa [12] pa hinanden folgende maneder,
men hverken har haft sit seedvanlige opholdssted eller midtpunktet for sine livsinteresser
dér, forenelige med artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv [2003/109]?«

IV. Retsforhandlingerne for Domstolen

19. Foreleggelsesafgorelsen, der er dateret den 28. august 2020, indgik til Domstolens
Justitskontor den 14. september 2020.
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20. Den foreleeggende ret har anmodet Domstolen om at undergive den preejudicielle
foreleeggelse hasteproceduren i henhold til artikel 107, stk. 1, i Domstolens procesreglement.

21. Domstolen har ved afgorelse af 28. september 2020 og efter at have hort generaladvokaten
afslaet denne anmodning.

22. Den gstrigske regering samt Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg inden for
den frist, der er fastsat i artikel 23 i statutten for Den Europaeiske Unions Domstol.

23. I retsmodet den 15. juli 2021 har de befuldmeegtigede for den ostrigske regering og for
Kommissionen afgivet mundtlige indleeg.

V. Retlig bedemmelse

A. Indledende bemzrkninger

24. Tredjelandsstatsborgere migrerer til EU af forskellige grunde, f.eks. gkonomiske og
familiemaessige forhold, for at studere eller for at opna international beskyttelse. Nogle af disse
bliver pa medlemsstaternes omrade i mange ar og knytter band til den pageeldende medlemsstat.
Derfor betragtes integrationen af tredjelandsstatsborgere, der er fastboende i medlemsstaterne,
som en meget vigtig faktor til fremme af den gkonomiske og sociale samherighed i EU, som er en
af de grundleeggende malseetninger i overensstemmelse med artikel 3 TEU. Det skal endvidere
papeges, at der i henhold til artikel 79, stk. 1, TEUF skal udformes en feelles indvandringspolitik
med henblik pa bla. at »sikre [...] en retfeerdig behandling af tredjelandsstatsborgere, der
opholder sig lovligt i medlemsstaterne«®.

25. En af de forste retsakter, som Unionen vedtog om indvandring, var direktiv 2003/109. Dette
direktiv har til formal at give de tredjelandsstatsborgere, der er lovligt og fast bosat i EU, en
»europeeisk« status. For at sikre, at de bliver integreret, har det nevnte direktiv som mal at
tilneerme disse tredjelandsstatsborgeres rettigheder til unionsborgernes rettigheder, bl.a. ved at
sikre, at de behandles pa lige fod med sidstneevnte pa en lang rekke gkonomiske og sociale
omréder. De rettigheder, der tilleegges dem, forbliver begreensede i forhold til unionsborgernes
rettigheder®, men de omfatter ikke desto mindre bestemmelser om personers frie beveegelighed,
der giver ret til at opholde sig i en periode pa over tre maneder i andre medlemsstater end den,
der har givet vedkommende status som fastboende udlending. Endvidere har en
tredjelandsstatsborger, der har status som fastboende udleending, adgang til arbejdsmarkedet pa
betingelse af, at vedkommendes erhverv ikke er knyttet til udevelsen af offentlig myndighed, eller
at stillingerne ikke er forbeholdt nationale statsborgere, unionsborgere eller EQS-borgere. Med
hensyn til social sikring kan medlemsstaterne beslutte at begreense fastboende udlendinges
adgang til kun at omfatte »centrale ydelser«.

5 — S. Iglésias Sdnchez, »Free movement of third country national in the European Union? Main features, deficiencies and challenges of the
new mobility rights in the area of freedom security and justice«, European Law Journal, bind 15, nr. 6, s. 798 og 799, forklarer, at to neert
forbundne malseetninger danner baggrund for anerkendelsen af tredjelandsstatsborgeres ret til fri beveegelighed, nemlig gnsket om at
fremme den sociale integration og malet om at tiltreekke kvalificeret arbejdskraft i konkurrence med USA og Canada.

¢ — L. Halleskov, »The Long-Term Residents Directive: a fulfillment of the Tampere objective of near-equality«, European Journal of
Migration and Law, bind 7, nr. 2, 2005, s. 200.
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26. Adgangen til status som fastboende udleending er forbeholdt tredjelandsstatsborgere, som har
opholdt sig lovligt og uden afbrydelse pa en medlemsstats omréade i en periode pa fem ar. Alle, hvis
ophold kan anses for at veere midlertidigt, er udelukket fra denne status. Medlemsstaterne rader
over en vid skensmargen ved valget af de betingelser, der giver ret til status som fastboende
udleending’. Foruden betingelserne om faste, regelmeessige og tilstreekkelige indtegter og en
sygeforsikring, som ligeledes geelder for unionsborgere, der er bosat i en anden medlemsstat, kan
der stilles »integrationsbetingelser«, der gor det muligt at begreense adgangen til status som
fastboende udleending. Dokumentation for tilstreekkeligt kendskab til medlemsstatens sprog pa
varierende kompetenceniveauer er den primeere integrationsbetingelse, der stilles af alle
medlemsstater.

27. EU-lovgiver vil nd mélet om varig integration af tredjelandsstatsborgere ved at harmonisere
betingelserne for meddelelse og inddragelse (eller fortabelse) af status som fastboende udleending.
Nar det er sagt, er det vigtigt at papege, at den foreliggende sag adskiller sig fra andre sager, som
Domstolen allerede har behandlet, ved det forhold, at den snarere omhandler det andet aspekt,
dvs. fortolkningen af betingelserne for inddragelse (eller fortabelse) af denne status pa grund af
uafbrudt fraveer fra EU’s omrade i henhold til artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109. Selv om
det fremgar af denne bestemmelse, at en tredjelandsstatsborger fortaber sin status som fastboende
udleending, hvis vedkommende er fraveerende fra EU’s omrade i en periode pa 12 pa hinanden
folgende maneder, specificerer den ikke, hvordan sporadiske og kortvarige ophold skal
behandles, navnlig hvis de vil kunne hindre gennemferelsen af denne retlige konsekvens.

B. Undersogelse af de praejudicielle sporgsmal

28. Med de tre sporgsmal, som skal behandles samlet, onsker den foreleeggende ret naermere
bestemt oplyst, hvilke kriterier der skal leegges til grund for at fastsla, om en fastboende
udleending har veeret »fraveerende« fra EU’s omrade i en periode pa 12 pa hinanden maneder
som omhandlet i artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109, idet et sddant fraveer principielt
medforer fortabelse af retten til status som fastboende udleending. Navnlig egnsker denne ret
oplyst, om ethvert ophold i denne periode, der er nok sé kortvarigt, kan afbryde dette fraveer og
dermed udelukke fortabelsen af denne status, eller om den pégeeldende i den neevnte periode
snarere skal have sit seedvanlige opholdssted eller midtpunktet for sine livsinteresser pa dette
omrade.

1. Anvendelse af forskellige fortolkningsmetoder

29. Eftersom artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109 ikke henviser til national ret, ma der tages
udgangspunkt i den forudseetning, at begrebet »fraveer« udger et selvsteendigt begreb i EU-retten,
der skal gores til genstand for en selvsteendig og ensartet fortolkning, idet der tages hensyn til
denne bestemmelses ordlyd samt de formal, der forfolges med den lovgivning, som de udger en
del af, og den sammenhaeng, hvori den indgar®.

a) Ordlydsfortolkning

30. For sa vidt angar den nezevnte bestemmelses ordlyd gor jeg opmeerksom p3, at de forskellige
sprogversioner til en vis grad varierer.

7 — C. Balleix, La politique migratoire de I'Union européenne, Paris, 2013, s. 218.
8 — Jf. i denne retning dom af 18.10.2012, Singh (C-502/10, EU:C:2012:636, preemis 42).
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31. Paden ene side neevner et stort antal sprogversioner’ et »fraveer« fra EU’s omrade i en periode
pa 12 pa hinanden felgende maneder, hvilket kunne opfattes saledes, at simpel fysisk
tilstedeveerelse ville afbryde dette fraveer. P4 den anden side henvises der i andre sprogversioner '
til det forhold, at den pageeldende ikke »opholder sig« i denne periode pa dette omrade, idet
anvendelsen af dette verbum kan indebeere en lidt mere »fast« tilstedeveerelse uden dog at
udelukke ophold af kun nogle fa dages varighed.

32. Det forekommer mig imidlertid, at hvis der ses bort fra disse mindre sproglige nuancer, giver
ordlyden af artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109 i sig selv ikke mulighed for utvetydigt at
afgore den nojagtige rekkevidde af begrebet »fraveer«. Der kan ikke drages nogen klar
konklusion af en ordlydsfortolkning af denne bestemmelse. Det bliver derfor nedvendigt at
benytte de gvrige fortolkningsmetoder, der anerkendes i Domstolens praksis .

b) Sammenhcengsfortolkning

1) Undtagelsen fra hovedreglen, der tilleegger fastboende udleendinge en scerlig retsstilling, skal
fortolkes strengt

33. Den sammenhzng, hvori artikel 9 i direktiv 2003/109 indgér, giver nogle nyttige holdepunkter
med henblik pa en bedre afgreensning af reekkevidden af denne bestemmelse. Dette direktivs
artikel 8, stk. 1, bestemmer nemlig, at status som fastboende udleending er permanent, »jf. dog
artikel 9«. Da den permanente karakter af denne status er »hovedreglen«, synes det naevnte
direktivs artikel 9, stk. 1, litra c), saledes at udgere »undtagelsen« og skal derfor fortolkes strengt i
overensstemmelse med et af de fortolkningsprincipper, som Domstolen har anerkendt i sin
praksis 2.

34. Endvidere skal det papeges, at direktiv 2003/109 giver tredjelandsstatsborgere en subjektiv ret
til at opna status som fastboende udleendinge foruden andre rettigheder, der udspringer af
meddelelsen af denne status, hvis de opfylder de fastsatte betingelser®, og de respektive
procedurer er blevet overholdt™. Som jeg har anfert i indledningen til dette forslag til afgerelse’,
foretages med dette direktiv en udtommende harmonisering af betingelserne for opnaelse af status
som fastboende udleending. Dette geelder ogsa betingelserne for inddragelse af denne status som

® — Jf. som eksempel sprogversionerne p& bulgarsk (»orcbcTBue«), spansk (»ausencia«), dansk (»fraveerende«), estisk (»draolek«), graesk
(»amovoia«), engelsk (»absence«), fransk (»absence«), italiensk (»assenza«), polsk (»nieobecnosé«) og svensk (»bortovaro«).

10— Jf. som eksempel den tyske version (»aufgehalten«) og den nederlandske version (»verblijven«). Ordlyden pa disse to sprog af stk. 2 i
denne artikel 9, som giver mulighed for at afvige fra stk. 1, indeholder dog ogsa udtryk med en betydning svarende til fraveer, nemlig
henholdsvis » Abwesenheit« og »afwezigheid«.

' — Jf. i denne henseende K. Lenaerts og A. Gutiérrez-Fons, Les méthodes d’interprétation de la Cour de justice de I'Union européenne,
Bruxelles, 2020.

12— Jf. i denne retning dom af 25.7.2008, Metock m.fl. (C-127/08, EU:C:2008:449, preemis 84), og af 18.12.2014, McCarthy m.fl. (C-202/13,
EU:C:2014:2450, preemis 32).

3 — Jf. dom af 26.4.2012, Kommissionen mod Nederlandene (C-508/10, EU:C:2012:243, preemis 68), og generaladvokat Bots forslag til
afgorelse Singh (C-502/10, EU:C:2012:294, punkt 29 og 35), hvori generaladvokaten giver udtryk for den opfattelse, at de omhandlede
bestemmelser skal fortolkes séledes, at medlemsstaterne har pligt til at tildele den neevnte status, hvis de relevante betingelser er
opfyldt.

4 — Jf. i denne henseende dom af 8.11.2012, lida (C-40/11, EU:C:2012:691, preemis 45-48). Som angivet af S. Peers, EU Justice and Home
Affairs Law, Volume I: EU Immigration and Asylum Law, 4. udgave, Oxford, 2016, s. 425, meddeles status som fastboende udleending
ikke automatisk, men kreever, at den pageeldende indgiver en ansegning herom til de kompetente nationale myndigheder.

* — Jf. punkt 27 i dette forslag til afgorelse.
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omhandlet i det neevnte direktivs artikel 9'. Medlemsstaterne kan folgelig ikke indfere
supplerende betingelser” eller anleegge en vid fortolkning af bestemmelsen i artikel 9, stk. 1,
litra c), i direktiv 2003/109 uden at bringe bevarelsen af status som fastboende udleending i fare.

35. I denne henseende forekommer det mig, at beskyttelsen af erhvervede rettigheder er
altafgerende for, at bestemmelserne i dette direktivs artikel 4, stk. 1, og artikel 8, stk. 1, der giver
fastboende udleendinge en seerlig retsstilling, ikke fratages deres effektive virkning. Det forhold, at
EU-lovgiver ligeledes har indarbejdet proceduremeessige garantier i det neevnte direktivs
artikel 10, der bl.a. fastseetter pligten til behorigt at begrunde enhver afgerelse om inddragelse af
denne status, meddele den pageeldende tredjelandsstatsborger eventuelle klagemuligheder og
oplyse fristen herfor, belyser, hvor stor betydning beskyttelsen af den neevnte retsstilling skal
tilleegges. Alle disse betragtninger taler ligeledes for en streng fortolkning af denne bestemmelse.

2) De eventuelle begreensninger af ligebehandlingen pavirker ikke status som fastboende udlending

36. Artikel 11, stk. 2, i direktiv 2003/109 underbygger det synspunkt, at bevarelsen af status som
fastboende udleending ikke kreever, at den péageeldende har sit opholdssted pa den berorte
medlemsstats omréade eller EU’s omrade. Dels bestemmes det i dette direktivs artikel 11, stk. 1, at
en fastboende udleending har samme rettigheder som medlemsstatens statsborgere pa en lang
reekke omrader. Dels giver det nzevnte direktivs artikel 11, stk. 2, den bergrte medlemsstat
mulighed for at begreense ligebehandlingen af tredjelandsstatsborgere til tilfeelde, hvor disse har
deres registrerede eller seedvanlige opholdssted pa dens omrade. Det skal imidlertid fremheeves,
at de bevarer deres status som fastboende udlending trods denne begrensning af
ligebehandlingen.

37. Denne bestemmelse viser tydeligt, at der ma sondres mellem, pa den ene side, de fordele, som
tredjelandsstatsborgere far, fordi de har deres registrerede eller seedvanlige opholdssted pa den
berorte medlemsstats omrade, og, pa den anden side, den status som fastboende udleending, som
denne tredjelandsstatsborger har opnaet. Hvis en tredjelandsstatsborger ikke har sit registrerede
eller sedvanlige opholdssted pa den bergrte medlemsstats omrade, kan det fa negative
konsekvenser for omfanget af de rettigheder, der tilleegges den pageeldende ved direktiv 2003/109
og den nationale lov til gennemforelse heraf, men det medferer ikke nedvendigvis fortabelse af
den neevnte retsstilling.

3) Betingelserne for at bevare sin status som fastboende udlending er mindre restriktive end
betingelserne for at opnd denne status

38. Direktiv 2003/109 regulerer nermere bestemt to forskellige aspekter, nemlig opnaelse og
bevarelse af status som fastboende udleending. Opnéaelse af denne status kreever, at den
pageeldende tredjelandsstatsborger gor en indsats for at integrere sig. Ved at fastseette en periode
pad fem ars ophold forudseetter EU-lovgiver, at integrationen af tredjelandsstatsborgeren i
veertsmedlemsstaten er gennemfort ved udgangen af denne periode. Som Domstolen bemeerkede i

© — D. Thym, »Long Term Residents Directive 2003/109/EC«, EU Immigration and Asylum Law, 04/2016, s. 473, punkt 1, anferer, at
direktiv 2003/109 pa udtemmende vis harmoniserer betingelserne for opnéelse af og inddragelse (eller fortabelse) af status som
fastboende udleending. Hvis en tredjelandsstatsborger har erhvervet denne status, har den pégeeldende saledes ret til at bevare den, selv
om vedkommende sidenhen ikke leengere opfylder de betingelser, der er fastsat i artikel 5 og 6 i direktiv 2003/109. Ligeledes kan den
neevnte status kun inddrages (eller fortabes), hvis betingelserne i dette direktivs artikel 9 er opfyldt.

17— Jf. i denne retning S. Boelaert-Suominen, »Non-EU nationals and Council Directive 2003/109/EC on the status of third-country
nationals who are long-term residents: Five paces forward and possibly three paces back«, Common Market Law Review, bind 42,
nr. 4, 2005, s. 1025.
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Singh-dommen, »er det varigheden af det lovlige og uatbrudte ophold pa fem éar, der vidner om
den omhandlede persons tilknytning til landet og siledes om, at personen er fastboende«'. Nar
malet om integration er naet, idet tredjelandsstatsborgeren har opnaet en teet tilknytning til
veertsmedlemsstaten, hvilket retligt set bekreeftes ved meddelelsen af status som fastboende
udleending, sleekkes kravene til bevarelsen af denne status.

39. Det skal nemlig konstateres, at der er betydelig forskel pa betingelserne for henholdsvis
meddelelse og bevarelse af status som fastboende udleending. Artikel 4, stk. 1, i direktiv 2003/109
kreever med henblik pd meddelelse af den neevnte status et »ophold« uden afbrydelser i fem éar i
den pageeldende medlemsstat’, mens inddragelsen er betinget af et »fraveer« fra EU’s omrade i
en periode pa tolv pa hinanden folgende maneder, uden at det er preaeciseret, ngjagtig hvor den
pageeldende tredjelandsstatsborger skal opholde sig. Det folger heraf, at et uafbrudt ophold pa
EU’s omrade ikke er ngodvendigt efter udgangen af den periode pa fem éar, der er fastsat for at
opna status som fastboende udleending.

4) Fortolkning under hensyntagen til den bredere sammenhceng

40. For sa vidt som direktiv 2003/109 har til formal at tilneerme disse statsborgeres rettigheder til
unionsborgernes rettigheder, er det muligt at fortolke artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109
under hensyntagen til den bredere sammenhaeng, nemlig bestemmelserne i direktiv 2004/38/EF .
Domstolens praksis viser, at dette direktivs bestemmelser faktisk egner sig til at blive analyseret
sammenlignende med bestemmelserne i direktiv 2003/109, hvilket gor det muligt at drage
brugbare konklusioner i fortolkningsejemed trods visse forskelle, som navnlig kan forklares med
de specifikke lovgivningsmeessige malseetninger?.

41. Jeg gor i denne forbindelse opmerksom pa den bestemmelse i artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38, hvorefter unionsborgere, der lovligt har haft ophold fem ar i trek i
veertsmedlemsstaten, har ret til tidsubegraenset ophold pa dens omrade. Denne bestemmelse har
en scerlig lighed med bestemmelsen i artikel 4, stk. 1, i direktiv 2003/109, idet den ligeledes
kreever, at tredjelandsstatsborgeren for at kunne fa status som fastboende udleending har haft
lovligt ophold uden afbrydelse i fem ar.

42. Det samme geelder de bestemmelser, der regulerer fortabelse af retten til ophold. Artikel 16,
stk. 4, i direktiv 2004/38 fastseetter, at »[n]ar der er opnaet ret til tidsubegreenset ophold, mistes
denne ret kun ved fraveer fra veertsmedlemsstaten af en varighed pa to pa hinanden folgende ar«
(min fremheevelse). Det bor i den henseende papeges, at Domstolen i Dias-dommen?® om netop
fortolkningen af direktiv 2004/38 fastslog, at en unionsborgers fortabelse af retten til
tidsubegreenset ophold som folge af et fraveer fra veertsmedlemsstaten af en varighed pa to pa
hinanden folgende ér er begrundet i det forhold, at »tilknytningen til veertsmedlemsstaten er
sveekket« efter et sadant fraveer.

5 — Dom af 18.10.2012 (C-502/10, EU:C:2012:636, preemis 46). Min fremheevelse.

1 — Jf.i denne henseende dom af 17.7.2014, Tahir (C-469/13, EU:C:2014:2094, preemis 30), hvori Domstolen bemeerkede, at betingelsen om
ophold er ngdvendig for meddelelsen af status som fastboende udleending.

% — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 29.4.2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig
frit pd medlemsstaternes omrade, om sendring af forordning (EQF) nr. 1612/68 og om ophaevelse af direktiv 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 (EUT 2004, L 158, s. 77).

2 — Dom af 3.10.2019, X (Fastboende udleendinge — faste, regelmeessige og tilstreekkelige indteegter) (C-302/18, EU:C:2019:830, preemis 32
ff.).

%2 — Dom af 21.7.2011 (C-325/09, EU:C:2011:498, preemis 59). Min fremheevelse.
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43. Artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109 er baseret pa den samme logik, for sa vidt som det
ma formodes, at en tredjelandsstatsborgers tilknytning til EU, som er skabt ved den femarige
integrationsindsats som omhandlet i dette direktivs artikel 4, stk. 1, er »sveekket«, nar denne
statsborger er fraveerende i mere end 12 pa hinanden folgende maneder.

44. Det skal i denne sammenheng anferes, at Kommissionen i sit forslag til direktiv 2003/109
ligeledes oprindelig havde foresldet et fraveer pd to pa hinanden felgende &r*. I denne
bestemmelses tilblivelseshistorie fremhseves sadledes det oprindelige enske om at tilnserme
bestemmelserne om henholdsvis unionsborgernes og tredjelandsstatsborgernes tidsubegreensede
ophold til hinanden.

45. Pa baggrund af alle de ovenneaevnte betragtninger er det min opfattelse, at den fortolkning,
som den ostrigske regering har gjort geldende, og som kreever, at tredjelandsstatsborgere reelt
fortsat »seedvanligvis opholder sig« pa den bergrte medlemsstats omrade eller EU’s omrade, kan
tilbagevises.

¢) Formalsfortolkning

46. For sa vidt som direktiv 2003/109, saledes som det fremgar af fjerde betragtning hertil, har til
formal at fremme integrationen af tredjelandsstatsborgere, der er fastboende i medlemsstaterne,
af hensyn til den gkonomiske og sociale samherighed*, er det vigtigt at sikre, at retsstillingen
som fastboende udleending kun indremmes dem, der er berettiget til denne retsstilling, dvs.
enhver, der har udviklet en tilstreekkelig teet og eegte tilknytning til EU og medlemsstaterne
gennem en vellykket integrationsproces i lobet af fem ars lovligt ophold uden afbrydelse.

47. Derimod kan det af artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109 udledes, at det er ngdvendigt at
inddrage en tredjelandsstatsborgers status som fastboende udleending, nar denne tilknytning
mellem den berorte person og veertsmedlemsstaten ikke leengere findes. Der er nemlig ingen
legitim begrundelse for at opretholde retsstillingen som fastboende udleending i tilfeelde af, at den
neevnte tilknytning »opleses, idet formalet med direktiv 2003/109 ikke leengere er opfyldt. Der
skal ved fortolkningen af den omhandlede bestemmelse tages hensyn til alle disse betragtninger.

48. En fortolkning i lyset af den lovgivningsmeessige malseetning, som er neevnt i de foregaende
punkter i dette forslag til afgorelse, bevirker, at artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109 skal
anvendes pa en nuanceret made alt efter omsteendighederne i hver enkelt sag. For at kunne give
den foreleeggende ret nogle brugbare fortolkningselementer finder jeg det relevant ved hjeelp af
nogle praktiske eksempler at gore rede for, hvordan formalsfortolkningen pavirker anvendelsen
af denne bestemmelse.

% — Jf. artikel 10, stk. 1, litra a), i Kommissionens forslag til Radets direktiv om tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udleending,
(KOM(2001) 127 endelig (EFT 2001, C 240 E, s. 79)).

# — Jf. punkt 24 i dette forslag til afgorelse.
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2. Konsekvenser for anvendelsen af artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109

a) Obligatorisk fortabelse af status som fastboende udlceending efter udlobet af en periode pad
12 pad hinanden folgende mdneder

49. Jeg gor indledningsvis opmeerksom p4, at et fraveer i en periode pa 12 pa hinanden folgende
maneder som hovedregel medforer fortabelse af retten til status som fastboende udleending, jf.
artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109%. Ikke alene levner denne bestemmelses entydige
ordlyd ingen plads til fortolkning i denne henseende, men det kan tillige med hensyn til
integration af tredjelandsstatsborgeren udledes, at tilknytningen til veertsmedlemsstaten normalt
vil veere »oplest« efter udlegbet af en sa lang periode.

50. En siddan retlig konsekvens forekommer mig ikke at veere uforholdsmeessig i betragtning af, at
det af artikel 9, stk. 5, i direktiv 2003/109 fremgar, at medlemsstater, der har meddelt en sadan
status, fastseetter bestemmelser om en »forenklet procedure« for generhvervelse af status som
fastboende udleending. Den bergrte person har séledes stadig mulighed for, i parternes feelles
interesse, at genoprette tilknytningen til veertsmedlemsstaten.

51. Jeg skal preecisere, at en siadan retlig konsekvens udspringer af en situation, hvor
veertsmedlemsstaten ikke har benyttet sig af undtagelsen i artikel 9, stk. 2, i direktiv 2003/109. 1
henhold til denne bestemmelse kan medlemsstaterne uanset stk. 1, litra c), fastseette, at »fraveer,
der overstiger tolv pa hinanden folgende maneder, eller fraveer af specifikke eller useedvanlige
grunde« ikke medferer inddragelse eller fortabelse af status som fastboende udleending®. Det
folger heraf, at medlemsstaterne har et stort raderum med hensyn til gennemforelsen af den
neevnte bestemmelse, hvilket gor det muligt at undgd den retlige konsekvens, der folger af den
ovenfor fremforte fortolkning.

b) Retlig behandling af sporadiske og kortvarige ophold

52. Sa leenge den bergrte person opholder sig pa EU’s omrade i storstedelen af denne periode pa
12 maneder, bor denne omstendighed ikke kunne affsde vanskeligheder for s& vidt angar
anvendelsen af direktiv 2003/109, idet det er abenbart, at betingelserne i dette direktivs artikel 9,
stk. 1, litra c), ikke er opfyldt. Derimod skal det afklares, hvordan en situation, hvor den bergrte

persons ophold pa EU’s omrade er sporadiske og begreenser sig til korte perioder i érets lob, skal
behandles.

53. Efter min opfattelse bor selv en sddan sporadisk og kortvarig tilstedeveerelse pa EU’s omrade
kunne hindre fortabelsen af retten til status som fastboende udleending, sidfremt det med
sikkerhed kan fastslas, at der fortsat findes en »tilknytning« mellem den bergrte person og det
pageeldende land som omhandlet i sjette betragtning til direktiv 2003/109. Med andre ord ber en
tredjelandsstatsborger, der har status som fastboende udleending, godtgere en tilstreekkelig tcet

% — D. Thym, »Long Term Residents Directive 2003/109/EC«, EU Immigration and Asylum Law, 04/2016, s. 474, punkt 6, fortolker denne
bestemmelse séledes, at den medferer »automatisk« fortabelse af status som fastboende udleending.

% — Jf. i denne henseende rapport fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og Radet om gennemforelsen af direktiv [2003/109]
(COM(2019) 161 final, s. 6), hvoraf det fremgdr, at @strig benyttede sig af den mulighed, der gives i artikel 9, stk. 2, i direktiv 2003/109,
»ved at fastseette, at fraveer pa 12 pa hinanden folgende méaneder fra EU’s omrade som regel forer til fortabelse af status, samtidig med
at der gives mulighed for at tillade en leengere fraveersperiode pa grund af ekstraordineere omstendigheder«.
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»integrationsbaseret tilknytning« til veertsmedlemsstaten. Sifremt denne betingelse ikke er
opfyldt, ber hovedreglen, som medferer fortabelse af retten til status som fastboende
udleending?, efter min opfattelse finde anvendelse *.

54. For si vidt som artikel 4 i direktiv 2003/109, sammenholdt med dette direktivs artikel 8,
fastseetter, at der kan meddeles permanent opholdsret til en tredjelandsstatsborger, safremt
denne i overensstemmelse med det neevnte direktivs artikel 5 fremlegger bevis for, at
betingelserne for erhvervelse af denne status er opfyldt, er det efter min opfattelse logisk og
rimeligt at leegge til grund, at det dernzest tilkommer de nationale myndigheder at undersege alle
relevante omsteendigheder i den pageeldende sag og i givet fald fore bevis for fraveeret af en sadan
tilknytning, for de treeffer afgorelse om inddragelse af den bergrte persons status. Det er efter min
opfattelse altafgerende, at det pélegges de nationale myndigheder at beere bevisbyrden med
hensyn til, om der findes faktiske omstendigheder i det konkrete tilfeelde, der kan begrunde
anvendelsen af artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109, for at de fornaevnte bestemmelser, der
giver fastboende udleendinge en seerlig retsstilling, ikke fratages deres effektive virkning.

55. En sadan tilgang er efter min opfattelse tilstreekkelig til at garantere, at status som fastboende
udleending ikke meddeles i andre gjemed end dem, der er bestemt af EU-lovgiver. Det er navnlig
nedvendigt at undgd, at der uberettiget drages fordel af denne status, f.eks. at der veelges en
national retsinstans med det formal af sikre anvendelse af en lov, der er gunstigere for den
pageeldendes interesser (forum shopping), opnaelse af sociale ydelser, fremme af ulovlige
aktiviteter osv.”. I betragtning af, at direktiv 2003/109 er rettet til medlemsstaterne, og at de skal
gennemfore det i deres nationale retsordener, er det ogsa deres grundleeggende ansvar at serge for,
at malene med dette direktiv nas.

56. Det krav om tilstedeveerelse pd EU’s omrade, der fremgar af artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv
2003/109, er navnlig udtryk for tanken om, at fastboende tredjelandsstatsborgere for at kunne
bevare denne status permanent skal opretholde en »eegte« og ikke blot »formel« tilknytning til
den pageldende medlemsstat.

57. I denne henseende skal det dog preeciseres, at der ikke kan stilles urimeligt strenge krav til
eksistensen af en sadan tilstreekkelig teet og eegte integrationsbaseret tilknytning, eftersom
tredjelandsstatsborgerens »tilknytning« til den berorte medlemsstat allerede har veeret genstand
for de nationale myndigheders grundige vurdering i forbindelse med proceduren for erhvervelse
af status som fastboende udleending. Det forekommer mig endvidere, at safremt der blev stillet
urimeligt strenge krav, ville dette hindre virkeliggorelsen af malet om, at tredjelandsstatsborgeres
retsstilling tilneermes unionsborgeres retsstilling*.

¥ — Jf. punkt 49 i dette forslag til afgorelse.

# — Jf. i denne henseende D. Thym, »Long Term Residents Directive 2003/109/EC«, EU Immigration and Asylum Law, 04/2016, s. 475,
punkt 7, som set i lyset af malet med direktiv 2003/1009 om at fremme tredjelandsstatsborgeres integration og sikre deres
»tilknytning« til veertsmedlemsstaten er af den opfattelse, at kortvarige besgg principielt ikke ber kunne afbryde perioden pa 12
maneder. Forfatteren taler endvidere for en mindre »formalistisk« tilgang, hvis en individuel vurdering af den situation, som den
bergrte person befinder sig i, begrunder en afggrelse til fordel for dennes bevarelse af sin status som fastboende udleending.

» — Jf. analogt dom af 14.3.2019, Y.Z. m.fl. (Svig i forbindelse med familiesammenforing) (C-557/17, EU:C:2019:203, premis 64), om
inddragelse af en persons status som fastboende udleending, hvis opnéelsen heraf bygger pé svig.

%0 — Jf. analogt dom af 26.4.2012, Kommissionen mod Nederlandene (C-508/10, EU:C:2012:243, preemis 65), hvori Domstolen fastslog, at
den skensbefojelse, som medlemsstaterne er indremmet ved direktiv 2003/109 med hensyn til de gebyrer, der kreeves af
tredjelandsstatsborgere og deres familiemedlemmer for udstedelse af opholdstilladelser, ikke er ubegreenset. Under henvisning til sin
praksis papegede Domstolen, at medlemsstaterne ikke kan anvende en national lovgivning, som kan bringe virkeliggerelsen af de mal,
som forfelges med et direktiv, i fare, og som derfor kan fratage direktivet dets effektive virkning.
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58. Som allerede neevnt i dette forslag til afgorelse risikerer en for vid fortolkning af betingelserne
for inddragelse eller fortabelse af status som fastboende udleending nemlig at hindre opfyldelsen af
malet om at sikre integrationen af tredjelandsstatsborgerne. Den i dette forslag til afgerelse
foreslaede tilgang omhandler alene de tilfeelde, hvor opretholdelsen af denne retsstilling ikke
leengere synes begrundet, fordi den ikke bidrager til at na det af EU-lovgiver forfulgte mal om
okonomisk og social samherighed.

59. Henset til det forhold, at det kan vise sig at veere seerlig kompliceret i praksis at vurdere en
integrationsbaseret tilknytning, foreslar jeg den foreleeggende ret nogle retningslinjer i form af
kriterier, der kan pavise en tredjelandsstatsborgers vilje til at deltage i veertsmedlemsstatens
okonomiske og sociale liv. De kompetente nationale myndigheder vil kunne benytte sig af denne
kriteriefortegnelse under udevelsen af deres skonsbefgjelser. Denne kriteriefortegnelse, der skal
opstilles gennem retspraksis, skal opfattes som rent vejledende og ikke-udtommende. Eftersom al
integration i et samfund er baseret pa territoriale, tidsmeessige og kvalitative omsteendigheder?!,
er det min opfattelse, at denne fortegnelse bor indeholde kriterier, der udspringer af de neevnte
kategorier.

60. Selv om det i artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109 forst og fremmest er et »territorialt«
kriterium, der veegtes, forekommer det mig nedvendigt at fortolke begrebet »fraveer, saledes at
det svarer bedre til kravene i et globaliseret samfund som vores. Den blotte »fysiske«
tilstedeveerelse pa EU’s omrade kan vise sig at veere vildledende, hvis den pageeldende reelt ikke
for alvor er integreret i samfundet. I denne forbindelse ma det ikke glemmes, at en persons
integration i et fremmed samfund er en kompleks kulturtilegnelsesproces, hvis hovedelementer i
overensstemmelse med de feelles grundprincipper i integrationspolitikken for indvandrere, som
Radet vedtog i 2004 og bekreeftede i Stockholm-programmet®, er interaktion, intensivering af
kontakt mellem indvandrere og indbyggere i medlemsstaterne og fremme af en tveerkulturel
dialog.

61. Omvendt kan et forholdsvis kortvarigt ophold for en person med en mangeartet og teet
tilknytning af personlig og/eller erhvervsmeessig art, der er skabt i lobet af den ovenfor beskrevne
integrationsproces, veere tilstreekkeligt til at undga fortabelse af status som fastboende udleending.
Det péhviler de nationale myndigheder at undersoge omstendighederne i hvert enkelt tilfeelde i
lyset af de nedenfor foreslaede kriterier.

¢) Vejledende og ikke-udtommende fortegnelse over kriterier for, om der foreligger en cegte
tilknytning til EU

62. Forst og fremmest har de nationale myndigheder pligt til at fastsla varigheden af fraveeret fra
EU’s omréde, idet de skal tage hensyn til ophold, der eventuelt kan afbryde dette fraveer, herunder
kortvarige ophold. Mere konkret er det faktorer som forholdet mellem fraveersperioder og
tilstedeveerelsesperioder, den akkumulerede varighed og hyppigheden af disse fraveersperioder
samt de grunde, som den fastboende udleending har haft til at forlade veertsmedlemsstaten, der
kan give det forste pejlemeerke for den pageeldendes integrationsgrad.

3 — Jf. i denne henseende dom af 21.7.2011, Dias (C-325/09, EU:C:2011:498, preemis 64), hvori Domstolen vedrerende fortolkningen af
artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38 fastslog, at »den integrationstanke, der regulerer erhvervelsen af retten til tidsubegreenset ophold
[...], ikke blot er baseret pa territoriale og tidsmcessige omsteendigheder, men ogsa pa kvalitative elementer, der har sammenheeng med
graden af integration i veertsmedlemsstaten«. Min fremheevelse.

%2 — Stockholmprogrammet — Et dbent og sikkert Europa i borgernes tjeneste og til deres beskyttelse (EUT 2010, C 115, s. 1). Jf. Radets
konklusioner af 19.11.2004 (Radets dok. nr. 14615/04) og af 2.12.2009 (Radets dok. nr. 17024/09) samt Kommissionens meddelelse af
1.9.2005 med overskriften »En felles dagsorden for integration — En ramme for integration af tredjelandsstatsborgere i Den
Europeeiske Union« (KOM(2005) 389 endelig).
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63. Det skal nemlig efterproves, om de omhandlede fraveer indebeerer, at centrummet for den
pageeldendes personlige, familiemzessige eller erhvervsmeessige interesser er flyttet til en anden
stat®. Dette ber principielt veere udelukket for ophold i udlandet i specifikke eller usceedvanlige
tilfeelde af midlertidig karakter, analogt med de tilfeelde, der er neevnt i artikel 4, stk. 3, andet
afsnit, i direktiv 2003/109, som medlemsstaterne kan undlade at tage hensyn til som
»fraveersperiode« ved beregningen af den periode pa fem ars ophold »uden afbrydelse« pa deres
omrade, som udger en af de retlige betingelser for at opnd status som fastboende udleending. Et
udlandsophold af midlertidig karakter kan f.eks. veere ferierejser eller forretningsrejser af
lignende varighed samt ophold for at passe neertstiende parerende eller aftjene veernepligt eller
ophold af alene tidsbegreenset karakter i forbindelse med skolegang eller erhvervsuddannelse,
men absolut ikke ophold, hvorved det samlede uddannelsesforlgb flyttes til udlandet. Alligevel vil
det blive nedvendigt med yderligere pejlemcerker for at identificere en tilstreekkelig teet og eegte
tilknytning til veertsmedlemsstaten?*.

64. Ud over den fysiske tilstedevcerelse af personen selv, som af de grunde, jeg har anfort i dette
forslag til afgerelse, kun kan veere udgangspunktet for en grundigere vurdering af
omstendighederne i hvert enkelt tilfeelde, er det min opfattelse, at det kan veere relevant, hvis der
findes aktiver i form af bankkonti, privatejet fast ejendom eller virksomheder etableret i
medlemsstaterne®. @konomiske investeringer kan nemlig vidne om en vis tilknytning til et lands
okonomi og en personlig interesse i at deltage i udviklingen landets gkonomi.

65. Det kan endvidere ikke udelukkes, at den omsteendighed, at en tredjelandsstatsborger har
tilbragt en ikke ubetydelig del af sit liv pa EU’s omrade og tilegnet sig veertsmedlemsstatens
traditioner, skikke og sprog, vil have givet vedkommende mulighed for at opbygge en
familiemcessig tilknytning til unionsborgere, f.eks. ved indgaelse af et eegteskab, hvor der
eventuelt er kommet bern. Denne art af slegtskab med lokalbefolkningen kan fa en seerlig
betydning i forbindelse med de nationale myndigheders vurdering.

66. Det samme er tilfeeldet for erhvervsmeessig tilknytning, f.eks. i form af forretningsforbindelser
eller akademiske relationer, der er skabt i tidens lgb. Dette kriterium kan bestemt opfyldes ved, at
en tredjelandsstatsborger driver erhvervsvirksomhed®, hvilket direktiv 2003/109 synes at veegte
seerlig hojt med den begrundelse, dels at dette direktivs artikel 5, stk. 1, litra a), kreever, at
tredjelandsstatsborgeren rader over faste og regelmeessige indteegter, der er tilstraekkelige til, at
den pageeldende kan forserge sig selv og sine familiemedlemmer uden social bistand fra den
pageeldende medlemsstat, dels at det neevnte direktivs artikel 11, stk. 1, litra a) og c), garanterer
ligebehandling for sd vidt angér betingelserne for adgang til arbejdsmarkedet i
veertsmedlemsstaten samt anerkendelse af erhvervskompetencegivende eksamensbeviser og

% — Jf. analogt dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 33), om fortolkningen af artikel 28, stk. 3, i direktiv
2004/38. Denne bestemmelse yder unionsborgere en gget beskyttelse mod enhver afgerelse om udsendelse fra veertsmedlemsstaten,
hvis de har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i de ti ar, der gar forud for udsendelsesafgerelsen. Da der i den neevnte bestemmelse intet
anferes om, i hvilket omfang fraveer fra veertsmedlemsstatens omrade hindrer den pégeldende i at nyde denne ggede beskyttelse,
tilkommer det Domstolen at definere relevante kriterier til brug for de nationale myndigheder.

* — Jf. i denne forbindelse generaladvokat Szpunars forslag til afgerelse P og S (C-579/13, EU:C:2015:39, punkt 92), hvori denne henviser til
den reekke af sociale band, som en person, der i en lang periode opholder sig i et givet miljg, knytter, og som gor det muligt for den
pageeldende at integrere sig. Han neevner »eegteskabet eller familien, naboskabet, arbejdet [...] fritidsaktiviteter [eller aktiviteter for
ikkestatslige organisationer]«.

% — Jf. analogt generaladvokat Tanchevs forslag til afgerelse Hummel Holding (C-617/15, EU:C:2017:13, punkt 85), hvori denne omtaler
»sagsegtes forretningssted« som tilknytningsfaktor med henblik pa at fastsla domstolskompetencen inden for den civile retspleje.

% — Jf. i denne sammenheeng generaladvokat Hogans forslag til afggrelse Land Oberésterreich (Boligstotte) (C-94/20, EU:C:2021:155,
punkt 75), hvori han fremhever betydningen af, at tredjelandsstatsborgere leerer sproget som et middel til at sikre sig adgang til
arbejdsmarkedet og til erhvervsuddannelse.
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andre kvalifikationsbeviser i overensstemmelse med de relevante nationale procedurer. Alle disse
foranstaltninger har det abenbare formal at fremme tredjelandsstatsborgerens erhvervsmeessige
udvikling i EU til gavn for bade vedkommende selv og samfundet som helhed.

67. For s& vidt som direktiv 2003/109 skal fremme den gkonomiske og sociale samhgrighed,
forekommer det mig endvidere, at det ikke ber undervurderes, hvis den pageeldende er socialt
engageret i1 veertsmedlemsstaten. Aktivt medlemskab af et politisk parti, velgorende
organisationer eller civilsamfundsorganisationer samt frivilligt arbejde kan veere pejlemeerker for
en gte tilknytning til det lokalsamfund, hvor den pageeldende har boet.

68. Ligeledes vil skattemcessige forpligtelser, eventuelt forbundet med, at der findes aktiver eller
drives erhvervsvirksomhed i veertsmedlemsstaten, efter min opfattelse kunne dokumentere den
vilje, som en tredjelandsstatsborger, der har erhvervet status som fastboende udleending, har til at
patage sig et ansvar over for samfundet og bidrage til dets udvikling?.

69. Endelig finder jeg, at det ligeledes bor veere muligt at inddrage uloviige aktiviteter, der kan
tilregnes den fastboende udleending, i vurderingen som et »negativt« kriterium, der saledes kan
afdeekke en manglende tilknytning eller i det mindste en indstilling imod integration i samfundet i
veertsmedlemsstaten®. For at overholde proportionalitetsprincippet vil det imidlertid veere
nodvendigt, at der tages behorigt hensyn til savel alvoren som arten af overtreedelsen i
forbindelse med vurderingen af den enkelte sag. Det folger heraf, at selv om et generalieblad kan
péavirke afgorelsen om inddragelse eller fortabelse af status som fastboende udleending, skal der
foretages en samlet vurdering af den fastboende udleendings situation.

70. Jeg vil imidlertid gerne papege, at muligheden for at benytte sig af dette »negative« kriterium
pa ingen made skal fortolkes saledes, at de nationale myndigheder ikke leengere er pligtige at
overholde bestemmelserne i artikel 6 og 12 i direktiv 2003/109. Disse bestemmelser bevarer
tveertimod deres fulde veerdi pa deres respektive anvendelsesomréade, dvs. ved udevelsen af
kompetencen til at neegte at meddele status som fastboende udleending, og nar der treeffes en
udsendelsesafgorelse af hensyn til den offentlige orden eller sikkerhed. Anvendelsen af disse
kompetencer sker pa visse betingelser, som Domstolen for nylig bekreeftede i dommen i sagen
Subdelegacion del Gobierno en Barcelona (Fastboende udleendinge) *.

71. For sa vidt som den tilgang, som jeg har foreslaet i dette forslag til afgerelse, er kendetegnet
ved en fleksibilitet, der tager hensyn til den enkelte sag, hvorved de nationale myndigheder far
mulighed for efter en samlet vurdering af alle de omsteendigheder, der er relevante for den
pageeldende tredjelandsstatsborgers situation, eventuelt at konkludere, at selv et kortvarigt
ophold er til hinder fortabelsen af status som fastboende udleending, ma det konstateres, at
denne tilgang er til hinder for en national lovgivning som den i den foreliggende sag omhandlede,
der fastseetter fortabelsen af denne status, nar indehaveren heraf ikke har sit registrerede eller
seedvanlige opholdssted i EU.

%7 — Jf. analogt dom af 18.6.2015, Kieback (C-9/14, EU:C:2015:406, preemis 22), hvori Domstolen henviste til »det sted, hvor midtpunktet
for [skatteyderens] livsinteresser befinder sig« som kriterium for at bedemme den pageldendes skatteevne, hvilket i almindelighed
svarer til den »seedvanlige bopeel«.

% — Jf. i denne henseende generaladvokat Trstenjaks forslag til afgerelse Dias (C-325/09, EU:C:2011:86, punkt 106), hvori hun med hensyn
til fortolkningen af artikel 16 i direktiv 2004/38 anferte, at en unionsborgers retsstridige adferd si afgjort forekommer at kunne
sveekke vedkommendes integration i veertsmedlemsstaten i kvalitativ henseende.

* — Dom af 3.9.2020 (C-503/19 og C-592/19, EU:C:2020:629, preemis 43).
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72. Det folger af denne konstatering, at de nationale myndigheder, der har til opgave at foretage
denne samlede vurdering, ikke legitimt kan fastsla, at der ikke foreligger en zegte tilknytning til
EU, alene pa grundlag af, at den pageeldende ikke opfylder denne betingelse. Disse myndigheder
skal snarere tage hensyn til en lang reekke relevante kriterier sdsom dem, der er opregnet som
eksempler i de foregaende punkter i dette forslag til afgorelse. Det registrerede eller seedvanlige
opholdssted forekommer mig nemlig ikke i sig selv at kunne tjene som pejlemeerke for en
tredjelandsstatsborgers grad af integration i samfundet i veertsmedlemsstaten. Domstolens
praksis vedrorende direktiv 2004/38 viser tydeligt, at en persons integration kun kan vurderes pa
baggrund af forskellige kriterier, hvoriblandt de sociale og kulturelle faktorer har en seerlig
betydning®. Af de grunde, der er anfort i dette forslag til afgerelse, nemlig EU-lovgivers mal om,
at tredjelandsstatsborgeres retsstilling tilneermes unionsborgeres retsstilling®, er det min
opfattelse, at disse betragtninger skal pavirke fortolkningen af direktiv 2003/109.

73. Det kan sammenfattende konkluderes, at den foresldede tilgang er baseret pa en fortolkning af
artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/109, som tager behgrigt hensyn til ordlyden af denne
bestemmelse samt de formal, der forfolges med den lovgivning, som den udger en del af, og dens
lovgivningsmeessige sammenheeng i overensstemmelse med den metodologi, som Domstolen har
anerkendt i sin praksis. Jeg er overbevist om, at kun en fleksibel tilgang som den, jeg her har
fremlagt, der stottes pa de nationale myndigheders skonsbefgjelser og samtidig rummer relevante
kriterier, der gor det muligt for dem af vurdere en eegte tilknytning til EU, vil kunne garantere en
passende behandling af de mangfoldige omsteendigheder, som de nationale myndigheder dagligt
star over for.

VI. Forslag til afgorelse

74. Pa baggrund af det ovenstdende foreslar jeg, at Domstolen besvarer de af Verwaltungsgericht
Wien (den regionale forvaltningsdomstol i Wien, Ostrig) forelagte preejudicielle spergsmal som
folger:

»— Artikel 9, stk. 1, litra c¢), i Radets direktiv 2003/109 af 25. november 2003 om
tredjelandsstatsborgeres  status som fastboende udleending, som eendret ved
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2011/51/EU af 11. maj 2011, skal fortolkes séledes, at
denne bestemmelse er til hinder for en national lovgivning, der fastseetter fortabelsen af en
tredjelandsstatsborgers status som fastboende udleending, nar indehaveren af denne status
ikke har sit registrerede eller seedvanlige opholdssted i EU.

— Denne bestemmelse skal ligeledes fortolkes séledes, at de kompetente nationale myndigheder, i
tilfeelde af, at en tredjelandsstatsborger med status som fastboende udleending har sit
seedvanlige opholdssted uden for EU, rdder over en vis skensmargen ved vurderingen af, om et
kortvarigt ophold pa EU’s omrade i lgbet af en periode pa 12 pa hinanden folgende méneder er
til hinder for tredjelandsstatsborgerens fortabelse af sin status som fastboende udleending i
henhold til den neevnte bestemmelse. Medlemsstaterne kan i overensstemmelse med direktiv
2003/109, som eendret ved direktiv 2011/51, bl.a. leegge til grund, at kortvarige ophold kun
udelukker fortabelsen af denne status, hvis tredjelandsstatsborgeren i gvrigt under sit fraveer
har opretholdt en eegte tilknytning til EU.

% — Jf. i denne retning dom af 23.11.2010, Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, preemis 26).
# — Jf. punkt 40 i dette forslag til afgorelse.
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— Ved bestemmelsen af, hvorvidt der foreligger en sadan eegte tilknytning til EU, skal der tages
hensyn til alle de aspekter, der er relevante for tredjelandsstatsborgerens konkrete situation,
bl.a. den samlede varighed og hyppigheden af disse fraveer, de grunde, som den pageldende
har haft til at forlade veertsmedlemsstaten, om den péageeldende har aktiver i og en
familiemeessig tilknytning til denne medlemsstat, og om der foreligger erhvervsmeessige
forbindelser, samfundsengagement og skattemzessige forpligtelser i denne medlemsstat.«
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