DOM AF 21.7.2011 — SAG C-325/09

DOMSTOLENS DOM (Tredje Afdeling)
21.juli 2011 *

I sag C-325/09,

angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet
af Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) (Det Forenede Kongerige) ved
afgorelse af 4. august 2009, indgaet til Domstolen den 12. august 2009, i sagen:

Secretary of State for Work and Pensions

mod

Maria Dias,

har

DOMSTOLEN (Tredje Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, K. Lenaerts, og dommerne D. gvéby, R. Silva de
Lapuerta (refererende dommer), G. Arestis og J. Malenovsky,

* Processprog: engelsk.
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generaladvokat: V. Trstenjak
justitssekreteer: fuldmeegtig C. Stromholm,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 16. december 2010,

efter at der er afgivet indleeg af:

— M. Dias ved barrister A. Berry for solicitor J. Borrero

— Det Forenede Kongeriges regering ved S. Ossowski, som befuldmeegtiget, bistaet
af barrister K. Smith

— den danske regering ved B. Weis Fogh, som befuldmeegtiget

— den portugisiske regering ved L. Fernandes, som befuldmeegtiget

— Europa-Kommissionen ved D. Maidani og M. Wilderspin, som befuldmeegtigede,
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og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 17. fe-
bruar 2011,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgerelse vedrerer sével fortolkningen af artikel 16 i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsbor-
geres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pA medlems-
staternes omrade, om endring af forordning (EQF) nr. 1612/68 og om opheevelse
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 L 158, s. 77, og berigtigelser i
EUT L 229, s. 35, samt EUT 2005 L 197, s. 34) for s vidt angar ophold forud for da-
toen for direktivets gennemforelse, som fortolkningen af Radets direktiv 68/360/EQF
af 15. oktober 1968 om afskaffelse af restriktioner om rejse og ophold inden for Feel-
lesskabet for medlemsstaternes arbejdstagere og deres familiemedlemmer (EFT 1968
I1, s. 477) for sa vidt angar opholdsbeviser, der er udstedt i henhold til sidstneevnte
direktiv.

Denne anmodning er indgivet i forbindelse med en sag mellem Secretary of State for
Work and Pensions (ministeriet for beskeeftigelse og pensioner) og Maria Dias vedre-
rende sidstneevntes ret til indkomststgtte (»income support«).
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Retsforskrifter

EU-retten

Direktiv 68/360

Artikel 4 i Radets direktiv 68/360 har felgende ordlyd:

»1. Medlemsstaterne anerkender ret til ophold inden for deres omrade for [statsbor-
gere i medlemsstaterne og deres familiemedlemmer, der omfattes af Ridets forordning
nr. 1612/68/EQF af 15. oktober 1968 om arbejdskraftens frie beveegelighed inden for
Fellesskabet (EFT 1968 I, s. 467)], som foreviser den i stk. 3 naevnte dokumentation.

2. For ret til ophold udstedes der en tilladelse benevnt »opholdsbevis for statsborge-
re i en EQF-medlemsstat«. Denne tilladelse skal forsynes med pategning om, at den er
udstedt i henhold til forordning [...] nr. 1612/68 og de bestemmelser, som medlems-
staterne har udstedt i henhold til dette direktiv. Ordlyden af denne pategning fremgéar
af bilaget til dette direktiv.
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3. Til udstedelse af opholdsbevis for statsborgere i en EQF-medlemsstat kan med-
lemsstaterne kun kreeve forevist folgende:

— afarbejdstageren:

a) den legitimation, med hvilken han er indrejst pa vedkommende stats omrade

b) enerkleering fra arbejdsgiveren om ansettelse hos denne eller en arbejdsattest

Artikel 6 i neevnte direktiv 68/360 fastsatte folgende:

»1. Opholdsbeviset:

a) skal geelde for hele den udstedende medlemsstats omrade

b) skal have gyldighed i mindst fem ar regnet fra tidspunktet for udstedelsen og skal
uden videre forlenges.
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2. Opholdsbevisets gyldighed bergres ikke af afbrydelser i opholdet af en varighed pa
ikke over seks pa hinanden falgende méneder eller fraveer p& grund af militeertjeneste.

3. Safremt arbejdstageren har beskeeftigelse af mindst tre méneders, men hgjst et
ars varighed hos en arbejdsgiver i modtagerlandet eller for en tjenesteyders regning,
udsteder modtagerlandet til vedkommende et midlertidigt opholdsbevis, hvis gyldig-
hedsperiode kan begreenses til beskeeftigelsens paregnede varighed.

Med forbehold af bestemmelserne i artikel 8, stk. 1, litra c), skal der ligeledes ud-
stedes et midlertidigt opholdsbevis for seesonarbejdere, som beskeeftiges i over tre
méneder. Beskeeftigelsens varighed skal fremga af de i artikel 4, stk. 3, litra b), neevnte
dokumenter.«

Direktivets artikel 7 fastsatte:

»1. Gyldigt opholdsbevis kan ikke fratages en arbejdstager udelukkende med den
begrundelse, at han ikke leengere har beskeeftigelse enten som folge af midlertidig
arbejdsudygtighed pé grund af sygdom eller ulykke eller som folge af uforskyldt ar-
bejdslgshed behgrigt bekreaeftet af den kompetente arbejdsmarkedsmyndighed.

2. Opholdsbevisets gyldighed kan ved forste forleengelse begreenses, sdfremt arbejds-
tageren uforskyldt er arbejdslgs i modtagerlandet og har veeret det i over 12 pa hinan-
den folgende maneder. Forleengelsen mé dog ikke veere for en periode, der er kortere
end 12 méneder.«
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Bilaget til direktiv 68/360 med overskriften »Ordlyden af den i artikel 4, stk. 2, an-
givne pategning« fastsatte:

»Dette opholdsbevis er udstedt i henhold til De Europeeiske Feellesskabers forordning
(EQF) nr. 1612/68 af 15. oktober 1968 og de til gennemforelse af Radets direktiv af
15. oktober 1968 fastsatte bestemmelser.

I henhold til bestemmelserne i den neevnte forordning har indehaveren af dette op-
holdsbevis ret til p4 samme vilkdr som [...] arbejdstagere [...] at have lgnnet beskeef-
tigelse og at udeve disse pa [...] omréde.«

Direktiv 90/364/EQF

Artikel 1, stk. 1, forste afsnit, i Rddets direktiv 90/364/EQF af 28. juni 1990 om op-
holdsret (EFT L 180, s. 26) bestemte:

»Medlemsstaterne giver opholdsret til statsborgere fra en medlemsstat, som ikke
har denne ret pa grundlag af andre bestemmelser i feellesskabslovgivningen, samt til
medlemmerne af deres familie, som defineret i stk. 2, nar de selv og medlemmerne
af deres familie er omfattet af en sygeforsikringsordning, der deekker samtlige risici
i veertsmedlemsstaten, og rader over tilstreekkelige midler til at undgd, at de under
deres ophold falder veertsmedlemsstatens sociale system til byrde.«
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Direktivets artikel 2, stk. 1 og 2, har folgende ordlyd:

»1. Retten til ophold fastslas ved udstedelse af et dokument, bensevnt »opholdstil-
ladelse for statsborgere i en EF-medlemsstat«, hvis gyldighed kan begreenses til fem
ar med mulighed for fornyelse. Medlemsstaterne kan dog, hvis de finder det ngdven-
digt, kreeve, at tilladelsen skal fornyes ved udlgbet af de forste to ar af opholdet. Er et
medlem af familien ikke statsborger i en medlemsstat, udstedes et opholdsdokument
med samme gyldighed som det, der udstedes til den statsborger, til hvis familie den
pageeldende horer.

For udstedelse af opholdstilladelse eller -dokument kan medlemsstaten kun kreeve
af ansogeren, at denne foreviser et gyldigt identitetsbevis eller pas og godtger, at de
betingelser, der er fastsat i artikel 1, er opfyldt.

2. Artikel 2 og 3, artikel 6, stk. 1, litra a), og stk. 2, samt artikel 9 i direktiv
68/360/EQF finder tilsvarende anvendelse pa de af neerveerende direktiv omfattede
personetr.

Medlemsstaterne kan kun fravige dette direktivs bestemmelser, nar dette er begrun-
det i hensynet til den offentlige orden og sikkerhed eller folkesundheden. [...]«
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Direktivets artikel 3 fastsatte:

»Opholdsretten geelder, sa leenge indehaverne af denne ret opfylder betingelserne i
artikel 1.«

Direktiv 2004/38

Af 17. betragtning til direktivet folger:

»Tidsubegraenset ophold for unionsborgere, der har valgt at sla sig varigt ned i veerts-
medlemsstaten, styrker folelsen af unionsborgerskab og er en afgerende faktor med
hensyn til at fremme den sociale samhgrighed, der er et af Unionens grundleggende
mal. Alle unionsborgere og deres familiemedlemmer bor derfor sikres ret til tidsube-
greenset ophold, nar de har opholdt sig i veertsmedlemsstaten i overensstemmelse
med de betingelser, der er fastsat i dette direktiv, i en uafbrudt periode pa fem ér, og
der ikke er truffet nogen udsendelsesforanstaltning.«

Direktivets kapitel III med overskriften »Ret til ophold« indeholder direktivets
artikel 6-15.

Artikel 6 med overskriften »Ret til ophold i indtil tre méneder« fastseetter:

»1. Unionsborgere har ret til frit at tage ophold pa en anden medlemsstats omrade
for en periode pa hgjst tre maneder uden andre betingelser eller formaliteter end kra-
vet om at veere i besiddelse af et gyldigt identitetskort eller pas.
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2. Stk. 1 finder ligeledes anvendelse pa familiemedlemmer, der ikke er statsborgere i
en medlemsstat, og som ledsager eller slutter sig til en unionsborger, hvis de er i be-
siddelse af et gyldigt pas.«

Artikel 7 i direktiv 2004/38 med overskriften »Retten til ophold i mere end tre méne-
der« har folgende ordlyd:

»1. Enhver unionsborger har ret til at opholde sig p& en anden medlemsstats omrade
i mere end tre maneder, hvis den pageeldende:

a) er arbejdstager eller selvsteendig erhvervsdrivende i veertsmedlemsstaten, eller

b) rader over tilstreekkelige midler til sig selv og sine familiemedlemmer, séledes at
opholdet ikke bliver en byrde for veertsmedlemsstatens sociale system, og er om-
fattet af en sygeforsikring, der deekker samtlige risici i veertsmedlemsstaten, eller

c¢) — er indskrevet ved en privat eller offentlig institution, der er godkendst, eller
som finansieres af veertsmedlemsstaten i medfor af dennes lovgivning eller
administrative praksis, med henblik pa dér som hovedaktivitet at falge en ud-
dannelse, herunder en erhvervsuddannelse, og

— er omfattet af en sygeforsikring, der deekker samtlige risici i veertsmedlems-
staten, og ved en erkleering eller pa anden tilsvarende made, efter den pageel-
dende persons eget valg godtger over for den relevante nationale myndighed,
at vedkommende rader over tilstreekkelige midler til sig selv og sine familie-
medlemmer, séledes at opholdet ikke bliver en byrde for veertsmedlemssta-
tens sociale system, eller
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d) eretfamiliemedlem, der ledsager eller slutter sig til en unionsborger, der opfylder
betingelserne i litra a), b) eller c).

2. Retten til ophold, jf. stk. 1, omfatter ogsa familiemedlemmer til en unionsborger,
der ikke er statsborgere i en medlemsstat, nar disse ledsager eller slutter sig til unions-
borgeren i veertsmedlemsstaten, og unionsborgeren opfylder betingelserne i stk. 1,
litra a), b) eller ¢).

3. Med henblik pa anvendelsen af stk. 1, litra a), bevarer en unionsborger, der ikke
leengere er arbejdstager eller selvsteendig erhvervsdrivende, sin status som arbejdsta-
ger eller selvsteendig erhvervsdrivende, hvis den pégeeldende:

a) er midlertidig uarbejdsdygtig som folge af sygdom eller ulykke

b) er uforskyldt arbejdsles efter at have haft lennet beskeeftigelse i mere end et ar, og
dette er behorigt konstateret, og vedkommende tilmelder sig arbejdsformidlin-
gen som arbejdssogende

c) er uforskyldt arbejdslos efter udlgbet af en tidsbegreenset anseettelseskontrakt af
mindre end et ars varighed eller uforskyldt har mistet sit arbejde i lobet af de for-
ste tolv méneder, og dette er behgorigt konstateret, og den pageeldende tilmelder
sig arbejdsformidlingen som arbejdssegende. I det tilfeelde bevarer den pageel-
dende sin status som arbejdstager i mindst seks maneder
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d) pébegynder en erhvervsuddannelse. Medmindre personen er uforskyldt arbejds-
lgs, kan status som arbejdstager dog kun bevares, hvis der er en forbindelse mel-
lem den tidligere erhvervsmeessige beskeeftigelse og den omhandlede uddannelse.

4. Uanset stk. 1, litra d), og stk. 2 har kun eegtefeellen, den registrerede partner som
omhandlet i artikel 2, stk. 2, litra b), og forsergelsesberettigede barn ret til ophold
som familiemedlemmer til en unionsborger, der opfylder betingelserne i stk. 1, li-
tra c). Artikel 3, stk. 2, finder anvendelse pa den pageeldendes sleegtninge i opstigende
linje samt sleegtninge i opstigende linje til den pageeldendes segtefzlle eller registre-
rede partner, nér de forserges af unionsborgeren.«

I kapitel IV i direktiv 2004/38 med overskriften »Ret til tidsubegraenset ophold« fast-
seetter direktivets artikel 16 med overskriften »Generelle regler for unionsborgere og
deres familiemedlemmer« folgende:

»1. Unionsborgere, der lovligt har haft ophold fem éar i treek i veertsmedlemsstaten,
har ret til tidsubegreenset ophold pa dens omrade. Denne ret er ikke underlagt betin-
gelserne i kapitel III.

2. Stk. 1 finder ligeledes anvendelse pa familiemedlemmer, der ikke er statsborgere i
en medlemsstat, men som i fem &r i treek lovligt har boet sammen med unionsborge-
ren [i veertsmedlemsstaten].

3. Opholdets uafbrudte karakter bergres ikke af midlertidige fraveer, der ikke tilsam-
men overstiger seks maneder om aret, og heller ikke af fraveer af leengere varighed pé
grund af veernepligt, eller af ét fraveer pa hgjst tolv pa hinanden folgende méneder
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af veegtige grunde som f.eks. graviditet og fodsel, alvorlig sygdom, studier eller er-
hvervsuddannelse eller udstationering pa 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 p& hinanden folgende ér.«

Artikel 38 i direktiv 2004/38 fastseetter:

»1. Artikel 10 og 11 i forordning (EQF) nr. 1612/68 opheeves med virkning fra
30. april 2006.

2. 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 opheeves med virkning fra
30. april 2006.

3. Henvisninger til de opheevede bestemmelser betragtes som henvisninger til dette
direktiv.«

Ifolge artikel 40, stk. 1, forste afsnit, i direktiv 2004/38 skulle medlemsstaterne seette
de nedvendige love og administrative bestemmelser i kraft for at efterkomme dette
direktiv inden den 30. april 2006.
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Nationale bestemmelser

Lov om sociale sikringsbidrag og ydelser af 1992 (Social Security Contributions and
Benefits Act 1992) og (General) Regulations 1987 om indkomststgtte (Income Sup-
port (General) Regulations 1987) indeholder de geeldende regler om indkomststatte.

Indkomststette er en indtegtsbestemt ydelse til forskellige grupper af personer. Op-
ndelse af denne ydelse er bl.a. undergivet betingelsen om, at indkomsten ikke oversti-
ger det fastsatte »geeldende belgb«, som kan fastsaettes til nul, hvilket i praksis med-
forer, at der i det tilfeelde ikke bliver tildelt nogen ydelse.

Det belgb, som en »person fra udlandet« har ret til, er nul. »En person fra udlan-
det« defineres som »en ansgger, der ikke har seedvanligt opholdssted i Det Forenede
Kongerige, Kanalgerne, @en Man eller Republikken Irland«. For at anses for havende
seedvanligt opholdssted i Det Forenede Kongerige, Kanalgerne, @en Man eller Repu-
blikken Irland skal den person, der anmoder om indkomststgtte, veere indehaver af
en »opholdsret«.

Betingelsen om »opholdsret«, der giver mulighed for at sege om tildeling af ind-
komststotte, er ikke udtrykkeligt defineret. Siden maj 2004 har den nationale ret til-
streebt at begreense udbetalingen af denne ydelse, séledes at visse personer ikke bliver
en urimelig byrde for det sociale sikringssystem.
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For s& vidt angar Den Europeiske Unions borgere er visse former for opholdsret, si-
som den, der meddeles i henhold til artikel 6 i direktiv 2004/38, saledes ikke omfattet
og berettiger dermed ikke til udbetaling af den pageeldende staotte. Med henblik pa
indkomststette bliver — blandt andre grupper af personer — arbejdstagere og selv-
steendige erhvervsdrivende som defineret i samme direktiv, herunder dem, der beva-
rer en sddan status i henhold til direktivets artikel 7, stk. 3, samt deres familiemedlem-
mer i henhold til direktivet til gengeeld ikke anset for »personer fra udlandet«, og har
derfor ret til udbetaling af denne.

Det er almindelig anerkendt, at retten til tidsubegrenset ophold som fastsat i arti-
kel 16 i direktiv 2004/38 udger en opholdsret, som giver mulighed for tildeling af
indkomststotte.

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle spergsmal

Maria Dias er en portugisisk statsborger, der indrejste i Det Forenede Kongerige i lo-
bet af januar 1998. Ifolge den foreleeggende ret bestar hendes ophold af folgende fem
perioder (herefter henholdsvis »forste til femte periode«):

— frajanuar 1998 til sommeren 2002: i job

— fra sommeren 2002 til den 17. april 2003: pa barselsorlov
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— fra den 18. april 2003 til den 25. april 2004: uden job

— fra den 26. april 2004 til den 23. marts 2007: i job, og

— siden den 24. marts 2007: uden job.

Den 13. maj 2000 fik Maria Dias af Home Office udstedt et opholdsbevis svarende
til opholdstilladelsen som fastsat i artikel 4 i direktiv 68/360. Dette bevis indeholdt
de angivelser, som er anfort i direktivets bilag. Endvidere angav det en gyldigheds-
periode, der gik fra den 13. maj 2000 til den 13. maj 2005, og det fastslog, at »[d]ette
opholdsbevis er gyldigt for perioden af opholdet i Det Forenede Kongerige. Perioden
er, medmindre andet bestemmes, geldende for enhver efterfalgende tilladelse til ind-
rejse i Det Forenede Kongerige, som opnas efter en fraversperiode fra Det Forenede
Kongerige inden for dette opholdsbevis’ gyldighedsperiode«.

I slutningen af marts 2007 ansggte Maria Dias om indkomststette.

Ifelge Social Security Commissioner (herefter »Commissioner«) kunne Maria Dias,
idet hun pa det neevnte tidspunkt ikke leengere var arbejdstager som omhandlet i di-
rektiv 2004/38, kun opné indkomststgtte, hvis hun besad en ret til tidsubegreenset op-
hold i medfor af dette direktivs artikel 16. I den forbindelse udtalte Commissioner, at
den neevnte opholdsret udelukkende kunne péberabes efter datoen for Det Forenede
Kongeriges gennemforelse af direktiv 2004/38, dvs. efter den 30. april 2006.

I - 6441



27

28

29

30

31

DOM AF 21.7.2011 — SAG C-325/09

Idet Maria Dias ifalge Commissioner heller ikke var arbejdstager i henhold til EU-
retten under den tredje periode af sit ophold i Det Forenede Kongerige, vurderede
Commissioner, at hun med henblik pa ret til tidsubegraenset ophold som sadan hver-
ken kunne tilfgje denne periode til den farste og den anden opholdsperiode eller til
den fjerde periode.

Commissioner vurderede imidlertid, at Maria Dias’ ophold i Det Forenede Kongerige
under den tredje periode kunne anses for et gyldigt ophold med henblik pa ret til tids-
ubegreenset ophold, enten pa baggrund af det opholdsbevis, der var blevet udstedt til
hende, eller pa baggrund af artikel 18 EF.

Commissioner besluttede som folge heraf at tildele Maria Dias indkomststatte.

Commissioners afgarelse blev af Secretary of State for Work and Pensions indbragt
for den foreleeggende ret.

Ifglge denne ret tager Commissioners afgorelse udgangspunkt i den forudseetning,
at den i artikel 16 i direktiv 2004/38 fastsatte ret til tidsubegreenset ophold ikke kan
tage hensyn til de opholdsperioder, der var afsluttet for den 30. april 2006, datoen
for Det Forenede Kongeriges gennemforelse af direktivet. Den foreleeggende ret er af
den opfattelse, at der kan tages hensyn til disse perioder med henblik pa vurderingen
af, om den pégeeldende opholdsret foreligger. Idet dette sporgsmal var genstand for
anmodningen om preejudiciel afgorelse, som den indgav i sagen, der forte til dom af
7. oktober 2010, Lassal (sag C-162/09, Sml. I, s. 9217), fandt den foreleeggende ret det
imidlertid ikke ngdvendigt pa ny at foreleegge Domstolen dette sporgsmal.
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Den foreleeggende ret deler med udgangspunkt i Commissioners forudseetning den-
nes opfattelse af, at Maria Dias under den tredje periode af sit ophold i Det Forenede
Kongerige ikke kan anses for en arbejdstager i henhold til EU-retten. Derimod vur-
derer denne ret, at den bergrte under denne periode ikke kan udlede en opholdsret
i medfer af artikel 16 i direktiv 2004/38 alene pa baggrund af det opholdsbevis, som
var blevet udstedt til hende. Ved vurderingen af, om retten til tidsubegreenset op-
hold foreligger, kan Maria Dias’ ophold under den naevnte periode, ifolge den samme
ret, sluttelig anses for et gyldigt ophold, alene i medfer af artikel 18 EF, safremt det
fastslas, at artikel 16 i direktiv 2004/38 indeholder en lakune for sa vidt angar tilba-
gelagte ophold forud for datoen for direktivets gennemforelse i medlemsstaternes
retsordener.

Det er i denne sammenheeng, at Court of Appeal (England & Wales) (Civil Divisi-
on) har besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle
sporgsmal:

»1) 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]...], men som i en periode i opholdsbevisets lgbetid var frivilligt arbejds-
lgs, ikke selvforsergende og ikke opfyldte betingelserne for udstedelsen af et sa-
dant opholdsbevis, forblev den pégeeldende da alene pa grund af sin indehavelse
af opholdsbeviset en person, som »har haft lovligt ophold« i veertsmedlemsstaten,
saledes at der senere har kunnet opnés en ret til tidsubegreenset ophold i henhold
til artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38?

2) Safremt fem ars ophold i treek som arbejdstager for den 30. april 2006 [pa veerts-
medlemsstatens omrade] ikke afgiver grundlag for den tidsubegrensede ret til
ophold, der er indfert ved artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38[...], medferer et
saddant uafbrudt ophold som arbejdstager en ret til tidsubegreenset ophold direkte
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i henhold til EU-traktatens artikel 18, stk. 1, pa baggrund af, at der er en lakune i
direktivet?«

Om de przejudicielle sporgsmal

Indledende bemcerkninger vedrorende Lassal-dommens betydning for hovedsagen

Som anfort i denne doms preemis 31, tager de af den foreleeggende ret stillede sporgs-
mal udgangspunkt i en forudseetning fra Commissioner, hvorefter de perioder af Ma-
ria Dias’ ophold i Det Forenede Kongerige, der var afsluttet inden datoen for denne
medlemsstats gennemfarelse af direktiv 2004/38, dvs. den 30. april 2006, ikke kan ta-
ges i betragtning med henblik pa erhvervelse af retten til tidsubegraenset ophold som
fastsat i direktivets artikel 16. Denne ret er af den opfattelse, at en sddan forudseetning
er ukorrekt, men den har ikke fundet det nodvendigt at foreleegge Domstolen et nyt
sporgsmal herom, for sa vidt som dette spergsmaél allerede udgjorde genstanden for
anmodningen om preejudiciel afgerelse indgivet af samme ret i sagen, der forte til
Lassal-dommen.

I Lassal-dommen udtalte Domstolen imidlertid, dels at ophold fem ér i treek, der er
tilbagelagt for gennemforelsesdatoen for direktiv 2004/38, dvs. den 30. april 2006, og
som er tilbagelagt i overensstemmelse med de EU-retlige instrumenter, der var geel-
dende for denne dato, skal tages i betragtning ved afgerelsen af, om der foreligger en
ret til tidsubegreenset ophold pa grundlag af neevnte direktivs artikel 16, stk. 1, dels at
fraveer fra veertsmedlemsstaten af en kortere varighed end to pa hinanden falgende
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ar, for den 30. april 2006 og efter et lovligt ophold fem ar i traek, der er tilbagelagt in-
den denne dato, ikke kan pavirke erhvervelsen af retten til tidsubegreenset ophold pa
grundlag af neevnte artikel 16, stk. 1.

Det folger heraf, at den forudseetning, hvorpa de preejudicielle sporgsmal er baseret,
er ukorrekt, som den foreleeggende ret med rette har bemeerket det, og at det er i lyset
af Lassal-dommen, man ber undersoge disse spgrgsmal.

I den forbindelse skal det for det forste bemeerkes, at som det fremgar af denne doms
preemis 23, opholdt Maria Dias sig i Det Forenede Kongerige som arbejdstager, i hen-
hold til de pa det tidspunkt geeldende EU-retlige instrumenter, fra januar 1998 til den
17. april 2003 (forste og anden periode af hendes ophold).

Det mé derfor fastslds, at Maris Dias har opholdt sig fem ar i treek i Det Forenede
Kongerige inden datoen for denne medlemsstats gennemforelse af direktiv 2004/38,
dvs. den 30. april 2006, i overensstemmelse med de EU-retlige instrumenter, der var
geldende for denne dato, og at denne periode skal tages i betragtning ved afggrelsen
af, om der foreligger en ret til tidsubegreenset ophold pa grundlag af neevnte direktivs
artikel 16, stk. 1.

For det andet var Maria Dias under den tredje periode af sit ophold i Det Forenede
Kongerige, dvs. fra den 18. april 2003 til den 25. april 2004, frivilligt arbejdsles, og hun
havde derfor ikke status som arbejdstager i henhold til de pa det tidspunkt geeldende
EU-retlige instrumenter. Til gengeeld opndede hun pa ny denne status i lebet af det
neevnte opholds fjerde periode, dvs. fra den 26. april 2004 til den 23. marts 2007. End-
videre besad Maria Dias under den tredje periode fortsat det opholdsbevis, der den
13. maj 2000 i henhold til direktiv 68/360 var blevet gyldigt udstedt til hende i hendes
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egenskab af arbejdstager, ogsa selv om hun under denne periode, hverken i henhold
til EU-retten eller national ret, opfyldte betingelserne for opnaelse af opholdsret.

I det omfang retten til tidsubegreenset ophold som fastsat i artikel 16, stk. 1, i direktiv
2004/38 forst kan erhverves fra den 30. april 2006 (Lassal-dommen, preemis 38), er
sporgsmalet herefter, hvilken betydning et ophold som det i perioden fra den 18. april
2003 til den 25. april 2004, dvs. tredje periode af Maria Dias’ ophold i Det Forenede
Kongerige, har ved afgerelsen af, om der foreligger en ret til tidsubegreenset ophold
pa grundlag af denne bestemmelse.

I lyset af Lassal-dommen skal de af den foreleeggende ret stillede sporgsmal derfor
omformuleres saledes, at denne ret neermere bestemt gnsker oplyst, om en unions-
borgers opholdsperioder i en veertsmedlemsstat — for den 30. april 2006 og efter et
lovligt ophold fem ér i treek, der er tilbagelagt inden denne dato — alene pa grundlag
af et i henhold til direktiv 68/360 gyldigt udstedt opholdsbevis og uden at betingel-
serne for opnéelse af nogen form for opholdsret er opfyldt, kan pévirke erhvervelsen
af retten til tidsubegreenset ophold pa grundlag af artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38.

Om de preejudicielle sporgsmdl som omformuleret af Domstolen i lyset af Lassal-
dommen

For at besvare de af den foreleeggende ret stillede sporgsmél som omformuleret
af Domstolen ber det for det forste undersgges, om en unionsborgers ophold i en
veertsmedlemsstat alene pa grundlag af et i henhold til direktiv 68/360 gyldigt udstedt
opholdsbevis — alt imens indehaveren af dette bevis ikke opfylder betingelserne for
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opnadelse af nogen opholdsret — kan anses for et lovligt tilbagelagt ophold ved afgo-
relsen af, om der foreligger en ret til tidsubegreenset ophold pa grundlag af artikel 16,
stk. 1, i direktiv 2004/38.

Det skal i den forbindelse erindres, at Domstolen allerede har udtalt, at ophold fem
ar i treek, der er tilbagelagt for gennemforelsesdatoen for direktiv 2004/38, og som
er tilbagelagt i overensstemmelse med de EU-retlige instrumenter, der var geeldende
for denne dato, skal tages i betragtning ved afgerelsen af, om der foreligger en ret
til tidsubegraenset ophold som omhandlet i dette direktivs artikel 16, stk. 1 (Lassal-
dommen, preemis 40 og 59).

Idet den tredje periode af Maris Dias’ ophold i Det Forenede Kongerige alene var stot-
tet pa indehavelsen af et opholdsbevis, der var udstedt i henhold til direktiv 68/360,
skal det i den foreliggende sag derfor undersoges, om disse opholdsbeviser havde en
deklaratorisk karakter, eller om de skabte nogen ret.

I den forbindelse gor Maria Dias geeldende, at et opholdsbevis, som er blevet udstedt
af veertsmedlemsstatens regering, og som ikke er blevet tilbagekaldt af denne, selv om
den havde mulighed herfor, berettiger den bergrte til en opholdsret under hele bevi-
sets lgbetid. Eftersom direktiv 68/360 ikke indeholdt en bestemmelse, der svarede til
artikel 3 i direktiv 90/364, er hun af den opfattelse, at en opholdsret, som er blevet
indremmet i medfor af direktiv 68/360, og som er dokumenteret ved udstedelsen af et
opholdsbevis, forbliver geeldende frem til udlobet eller tilbagekaldelsen af dette bevis,
desuagtet at indehaveren af beviset ikke leengere opfylder de ngdvendige betingelser
for opholdet.
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Det Forenede Kongeriges regering og den danske regering samt Europa-Kommissi-
onen er derimod af den opfattelse, at det i henhold til direktiv 68/360 udstedte op-
holdsbevis havde en rent deklaratorisk betydning og ikke skabte nogen opholdsret.

Maria Dias’ synspunkt kan ikke leegges til grund.

Som Domstolen gentagne gange har fastslaet, er retten for en medlemsstats stats-
borgere til at rejse ind pa en anden medlemsstats omrade og opholde sig dér i de af
EF-traktaten hjemlede gjemed en ret, som er direkte afledt af traktaten eller efter
omstendighederne af bestemmelser udstedt til dennes gennemforelse. Udstedelse af
opholdstilladelse til en statsborger i en medlemsstat mé anses for en foranstaltning,
som ikke skaber nogen ret, men hvorved medlemsstaten blot fastslar den individuelle
stilling for en statsborger fra en anden medlemsstat i forhold til EU-rettens regler (jf.
dom af 23.3.2006, sag C-408/03, Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 2647, pree-
mis 62 og 63 og den deri naevnte retspraksis).

For sa vidt angér opholdstilladelser er en sadan deklaratorisk karakter, som ikke ska-
ber nogen ret, blevet anerkendt af Domstolen, uagtet at denne tilladelse er blevet ud-
stedt i henhold til bestemmelserne i direktiv 68/360 eller i direktiv 90/364 (jf. i denne
retning dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, preemis 65).

Det folger heraf, at forskellene mellem bestemmelserne i direktiv 90/364 og direktiv
68/360 ikke kan begrunde synspunktet, hvorefter opholdsbeviser udstedt i henhold
til sidstneevnte direktiv — i modseetning til det i denne doms preemis 48 neevnte prin-
cip — er af en sddan art, at de skaber rettigheder for indehaverne af disse.
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Det bgr desuden bemeerkes, at artikel 3 i direktiv 90/364 ikke henviste til det bevis,
der blev udstedt for at fastsla opholdsretten, men opholdsretten som saddan og betin-
gelserne for indremmelse af denne. Folgelig kan der ud fra denne bestemmelse ikke
drages nogen konklusioner for s& vidt angar arten af det opholdsbevis, som er fore-
skrevet ved artikel 2, stk. 1, i direktiv 90/364, eller sa meget desto mindre arten af det
opholdsbevis, som er foreskrevet ved artikel 4, stk. 2, i direktiv 68/360.

Den eneste bestemmelse i direktiv 68/360, der henviste til fratagelsen af opholds-
beviset, nemlig direktivets artikel 7, stk. 1, bekreefter i ovrigt, at beviset har en teet
sammenheeng med den bergrte borgers i forvejen eksisterende opholdsret. Ligesom
en arbejdstagers opholdsret nemlig ikke bortfalder — lige sé lidt som selve arbejds-
tagerstatussen mistes — alene af den grund, at dens indehaver ikke leengere har en
beskeeftigelse, enten som folge af midlertidig arbejdsudygtighed p& grund af syg-
dom eller ulykke eller som folge af uforskyldt arbejdsleshed behorigt bekreaeftet af
den kompetente arbejdsmarkedsmyndighed, var det i henhold til denne bestemmelse
nemlig heller ikke muligt at fratage en arbejdstager, der befandt sig i denne situation,
vedkommendes gyldige opholdsbevis.

Endelig er det ganske vist korrekt, at Domstolen vedrerende opholdsbevisernes de-
klaratoriske karakter kun har udtalt sig om de situationer, hvor et sddant bevis ikke
var blevet udstedt, skent den bergrte unionsborger opfyldte betingelserne for at op-
holde sig i en veertsmedlemsstat i henhold til EU-retten.

Som det er blevet fastslaet i denne doms preemis 48-52, indebzerer opholdsbevisernes
deklaratoriske karakter imidlertid, at disse beviser blot dokumenterer en allerede ek-
sisterende ret. Ligesom denne karakter forhindrer, at en borgers ophold kan betegnes
som ulovlig i henhold til EU-retten, alene af den grund, at vedkommende ikke har et
opholdsbevis, er den dermed ogsa til hinder for, at en unionsborgers ophold skal an-
ses for lovligt i henhold til EU-retten, alene af den grund, at et sddant bevis er blevet
gyldigt udstedt til vedkommende.
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Det mé herefter fastslas, at opholdsperioderne, der var tilbagelagt for den 30. april
2006 alene pa grundlag af et i henhold til direktiv 68/360 gyldigt udstedt bevis og
uden at betingelserne for opnéelse af nogen opholdsret var opfyldt, ikke kan anses for
lovligt tilbagelagt ved afgerelsen af, om der foreligger en ret til tidsubegraenset ophold
pa grundlag af artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38.

I lyset af denne konstatering indebzeerer de stillede spergsmal som omformuleret af
Domstolen i denne doms preemis 41, at det desuden bgr undersgges, hvilken betyd-
ning sddanne opholdsperioder, for den 30. april 2006 og efter et lovligt ophold fem
ar i treek, der er tilbagelagt inden denne dato, har for erhvervelsen af denne ret til
tidsubegraenset ophold.

I den forbindelse skal det erindres, som det er blevet fastslaet i denne doms pree-
mis 40, at retten til tidsubegreenset ophold i henhold til artikel 16 i direktiv 2004/38
forst kan erhverves fra den 30. april 2006. I modsaetning til et lovligt ophold fem ar
i treek, der er tilbagelagt efter denne dato, og som tildeler unionsborgere retten til
tidsubegraenset ophold i selve det gjeblik, det er tilbagelagt, berettiger et ophold, der
er tilbagelagt inden denne dato, altsa ikke disse til en sadan opholdsret inden den
30. april 2006.

For sa vidt som en unionsborgers opholdsperioder i en veertsmedlemsstat, alene pa
grundlag af et i henhold til direktiv 68/360 gyldigt udstedt opholdsbevis, men uden
at betingelserne for opnéelse af nogen form for opholdsret er opfyldt, ikke kan anses
for lovligt tilbagelagt ved afgorelsen af, om der foreligger en ret til tidsubegreenset
ophold pa grundlag af artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38, opstar derfor spergsmalet
om, hvilken betydning en sddan opholdsperiode, for den 30. april 2006 og efter et lov-
ligt ophold fem ar i treek, der allerede er tilbagelagt inden denne dato, har for denne
afgorelse.
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Det bor i den henseende for det forste bemeerkes, at Domstolen allerede har fastsléet,
at artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38 vedrorer fortabelse af retten til tidsubegreenset
ophold som folge af fraveer fra veertsmedlemsstaten af en varighed pa to pa hinan-
den folgende ér, og at en sddan foranstaltning er begrundet i det forhold, at tilknyt-
ningen til veertsmedlemsstaten er sveekket efter et sadant fraveer (Lassal-dommen,
preemis 55).

Derneest har Domstolen ligeledes fastslaet, at den neevnte bestemmelse kan finde an-
vendelse, uanset om der er tale om opholdsperioder tilbagelagt for eller efter den
30. april 2006, idet ikke-anvendelsen pa disse perioder af artikel 16, stk. 4, i direktiv
2004/38 ville medfore — for sa vidt som perioderne med ophold pa fem ar, der er
tilbagelagt for denne dato, skal tages i betragtning ved afgorelsen af, om der er en ret
til tidsubegreenset ophold som omhandlet i artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38 — at
medlemsstaterne havde pligt til at indremme denne ret til tidsubegreenset ophold
selv i tilfeelde af lang tids fraveer, hvilket ville rejse tvivl om tilknytningen mellem den
bergrte person og veertsmedlemsstaten (Lassal-dommen, preemis 56).

Sluttelig konkluderede Domstolen heraf, at anvendelsen af artikel 16, stk. 4, i di-
rektiv 2004/38 pé perioder med lovligt ophold fem éar i treek, der er tilbagelagt for
den 30. april 2006, bl.a. indebeerer, at fraveer fra veertsmedlemsstaten af en kortere
varighed end to pa hinanden folgende ar, efter at disse perioder er tilbagelagt, men
for den neevnte dato, ikke kan pévirke den bergrte unionsborgers integrationsmees-
sige tilknytning, og at disse fraveer folgelig ikke kan pavirke erhvervelsen af retten til
tidsubegreenset ophold pa grundlag af det naevnte direktivs artikel 16, stk. 1 (Lassal-
dommen, preemis 57 og 58).

En sddan argumentation ber endvidere anvendes analogt pa opholdsperioder — for
den 30. april 2006 og efter et lovligt ophold fem ar i traek, der er tilbagelagt inden
denne dato — der alene er tilbagelagt pa grundlag af et i henhold til direktiv 68/360
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gyldigt udstedt opholdsbevis og uden at betingelserne for opnaelse af nogen form for
opholdsret er opfyldt.

Selv om artikel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38 kun henviser til fraveer fra veertsmed-
lemsstaten, kan der nemlig ogsa drages tvivl om den integrationsmeessige tilknytning
mellem den bergrte person og denne medlemsstat i det tilfeelde, hvor en borger efter
at have opholdt sig lovligt i fem ar i traek beslutter sig for at forblive i medlemsstaten
uden at have nogen opholdsret.

Det bemeerkes, saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 106 og 107 i forslaget
til afgorelse, at den integrationstanke, der regulerer erhvervelsen af retten til tidsube-
greenset ophold i henhold til artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38, ikke blot er baseret
pa territoriale og tidsmeessige omsteendigheder, men ogsé pé kvalitative elementer,
der har sammenhzeng med graden af integration i veertsmedlemsstaten.

Da der séledes er tale om sammenlignelige situationer, folger det heraf, at den i arti-
kel 16, stk. 4, i direktiv 2004/38 fastsatte regel ligeledes skal finde analog anvendelse
pa opholdsperioder i veertsmedlemsstaten — for den 30. april 2006 og efter et lovligt
ophold fem ar i treek, der er tilbagelagt inden denne dato — der alene er tilbagelagt pa
grundlag af et i henhold til direktiv 68/360 gyldigt udstedt opholdsbevis og uden at
betingelserne for opnéelse af nogen form for opholdsret er opfyldt.

Det folger heraf, at opholdsperioder — af en kortere varighed end to pa hinanden
folgende éar, for den 30. april 2006 og efter et lovligt ophold fem éar i treek, der er til-
bagelagt inden denne dato — der alene er tilbagelagt pa grundlag af et i henhold til
direktiv 68/360 gyldigt udstedt opholdsbevis og uden at de foreskrevne betingelser
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for opnaelse af nogen form for opholdsret er opfyldt, ikke kan pévirke erhvervelsen
af retten til tidsubegreenset ophold pa grundlag af artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38.

P4 baggrund af det ovenfor anforte skal de forelagte spergsmél besvares med, at arti-
kel 16, stk. 1 og 4, i direktiv 2004/38 skal fortolkes séledes, at

— opholdsperioder, der er tilbagelagt inden den 30. april 2006 alene pa grundlag
af et i henhold til direktiv 68/360 gyldigt udstedt opholdsbevis og uden at betin-
gelserne for opnaelse af nogen form for opholdsret er opfyldt, ikke kan anses for
lovligt tilbagelagt ved afggrelsen af, om der foreligger en ret til tidsubegraenset
ophold pa grundlag af artikel 16, stk. 1, i direktiv 2004/38, og

— opholdsperioder — af en kortere varighed end to pa hinanden folgende ar, for
den 30. april 2006 og efter et lovligt ophold fem ér i treek, der er tilbagelagt inden
denne dato — der alene er tilbagelagt pa grundlag af et i henhold til direktiv
68/360 gyldigt udstedt opholdsbevis og uden at betingelserne for opnaelse af en
opholdsret er opfyldt, ikke kan pévirke erhvervelsen af retten til tidsubegreenset
ophold pa grundlag af neevnte artikel 16, stk. 1.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at traeffe afgorelse om sagens
ombkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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P4a grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Tredje Afdeling) for ret:

Artikel 16, stk. 1 og 4, 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 sendring af forordning (EQF)
nr. 1612/68 og om opheevelse 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,
skal fortolkes saledes, at

— opholdsperioder, der er tilbagelagt inden den 30. april 2006 alene pa grund-
lag af et i henhold til Radets direktiv 68/360/EQF af 15. oktober 1968 om
afskaffelse af restriktioner om rejse og ophold inden for Fellesskabet for
medlemsstaternes arbejdstagere og deres familiemedlemmer gyldigt ud-
stedt opholdsbevis og uden at betingelserne for opnaelse af nogen form for
opholdsret er opfyldt, ikke kan anses for lovligt tilbagelagt ved afgorelsen af,
om der foreligger en ret til tidsubegraenset ophold pa grundlag af artikel 16,
stk. 1, i direktiv 2004/38, og

— opholdsperioder — af en kortere varighed end to pa hinanden felgende ar,
for den 30. april 2006 og efter et lovligt ophold fem ar i traek, der er tilbage-
lagt inden denne dato — der alene er tilbagelagt pa grundlag af et i henhold
til direktiv 68/360 gyldigt udstedt opholdsbevis og uden at betingelserne for
opnaelse af en opholdsret er opfyldt, ikke kan pavirke erhvervelsen af retten
til tidsubegraenset ophold pa grundlag af naevnte artikel 16, stk. 1.

Underskrifter
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