SODBA Z DNE 21.7. 2011 - ZADEVA C-325/09

SODBA SODISCA (tretji senat)
z dne 21. julija 2011 *

V zadevi C-325/09,

katere predmet je predlog za sprejetje predhodne odloc¢be na podlagi ¢lena 234 ES,
ki ga je vlozilo Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) (Zdruzeno kra-
ljestvo) z odloc¢bo z dne 4. avgusta 2009, ki je prispela na Sodis¢e 12. avgusta 2009,
v postopku

Secretary of State for Work and Pensions

proti

Marii Dias,

SODISCE (tretji senat),

v sestavi K. Lenaerts, predsednik senata, D. Svéby, sodnik, R. Silva de Lapuerta
(porocevalka), sodnica, G. Arestis in J. Malenovsky, sodnika,

* Jezik postopka: angle$¢ina.
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DIAS

generalna pravobranilka: V. Trstenjak,
sodna tajnica: C. Stromholm, administratorka,

na podlagi pisnega postopka in obravnave z dne 16. decembra 2010,

ob upostevanju stalis¢, ki so jih predlozili:

— za M. Dias A. Berry, barrister, po pooblastilu J. Borrera, solicitor,

— zavlado Zdruzenega kraljestva S. Ossowski, zastopnik, skupaj s K. Smith, barri-
ster,

— za dansko vlado B. Weis Fogh, zastopnica,

— za portugalsko vlado L. Fernandes, zastopnik,

— za Evropsko komisijo D. Maidani in M. Wilderspin, zastopnika,
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po predstavitvi sklepnih predlogov generalne pravobranilke na obravnavi 17. febru-
arja 2011

izreka naslednjo

Sodbo

Predlog za sprejetje predhodne odlocbe se nanasa na razlago ¢lena 16 Direktive
Evropskega parlamenta in Sveta 2004/38/ES z dne 29. aprila 2004 o pravici drzavlja-
nov Unije in njihovih druzinskih ¢lanov do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju
drzav ¢lanic, ki spreminja Uredbo (EGS) $t. 1612/68 in razveljavlja Direktive 64/221/
EGS, 68/360/EGS, 72/194/EGS, 73/148/EGS, 75/34/EGS, 75/35/EGS, 90/364/EGS,
90/365/EGS in 93/96/EEC (UL L 158, str. 77, in popravka v UL L 229, str. 35, in
UL 2005, L 197, str. 34) v zvezi s prebivanjem pred datumom prenosa te direktive
in na razlago Direktive Sveta z dne 15. oktobra 1968 o odpravi omejitev gibanja in
prebivanja v Skupnosti za delavce drzav ¢lanic in za njihove druzine (68/360/EGS)
(UL L 257, str. 13) v zvezi z dovoljenji za prebivanje, izdanimi v skladu z zadnjenave-
deno direktivo.

Ta predlog je bil vlozen v okviru spora med Secretary of State for Work and Pensions
(minister za delo in pokojnine) in M. Dias zaradi njene pravice do socialne pomoci
(,income support®).
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Pravni okvir

Pravo unije

Direktiva 68/360

Clen 4 Direktive 68/360 je dolocal:

»1. Drzave Clanice zagotovijo pravico do prebivanja na njihovem ozemlju [drZavlja-
nom navedenih drzav in njihovim druzinskim ¢lanom, za katere se uporabljajo dolo¢-
be Uredbe Sveta $t. 1612/68 (EGS) z dne 15. oktobra 1968 o prostem gibanju delavcev
v Skupnosti (UL L 257, str. 2)], ki predlozijo dokumente, navedene v odstavku 3.

2. Kot dokazilo pravice do prebivanja se izda dokument, imenovan ,Dovoljenje za
prebivanje drzavljana drzave ¢lanice Evropske gospodarske skupnosti’. Ta dokument
mora vsebovati izjavo, da je bil izdan v skladu z dolo¢bami Uredbe [...] §t. 1612/68 in
v skladu z ukrepi, ki so jih sprejele drzave clanice za izvajanje te direktive. Besedilo
izjave je v Prilogi te direktive.
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3. Zaizdajo dovoljenja za prebivanje za drzavljana drzave ¢lanice EGS lahko drzave
¢lanice zahtevajo predlozitev naslednjih dokumentov:

— od delavca:

a) dokument, s katerim je vstopil na ozemlje drzave;

b) potrdilo delodajalca, da bo zaposlil delavca, ali potrdilo o zaposlitvi;

Clen 6 navedene direktive je dolocal:

»1. Dovoljenje za prebivanje:

a) mora biti veljavno na celotnem ozemlju drzave ¢lanice, ki ga je izdala;

b) mora biti veljavno najmanj pet let od trenutka izdaje in se avtomati¢no podaljsuje.
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2. Obdobja prekinitve bivanja, ki ne presegajo Sest zaporednih mesecev, ter odso-
tnost zaradi vojaskih dolznosti ne vplivajo na veljavnost dovoljenja za prebivanje.

3. Ce je delavec zaposlen za obdobje, daljie od treh mesecev, vendar ne daljse od
enega leta pri delodajalcu drzave gostiteljice ali pri osebi, ki opravlja storitve, drza-
va Clanica delavcu izda dovoljenje za zacasno prebivanje, ki se izda za Cas trajanja
zaposlitve.

V skladu z dolo¢bami ¢lena 8(1)(c) se dovoljenje za zacasno prebivanje izda tudi se-
zonskemu delavcu, ki je zaposlen za Cas, daljsi od treh mesecev. Cas trajanja zaposli-
tve mora biti naveden v dokumentih, navedenih v ¢lenu 4(3)(b):*

Clen 7 iste direktive je dolocal:

»1. Veljavno dovoljenje za prebivanje se delavcu ne sme odvzeti le zato, ker ni vec
zaposlen, ne glede na to, ali je zacasno nesposoben za delo zaradi bolezni ali nesre-
Ce, ali Ce je brezposeln brez svoje krivde, kar mora to¢no potrditi pristojni zavod za
zaposlovanje.

2. Ko se prvi¢ podaljsa dovoljenje za prebivanje, je mogoce omejiti Cas prebivanja,
vendar ta ne sme biti krajsi od dvanajstih mesecev, Ce je bil delavec v drzavi ¢lanici
brezposeln brez svoje krivde za ¢as, daljsi od dvanajst zaporednih mesecev:*
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V Prilogi k Direktivi 68/360 z naslovom ,Besedilo izjave, navedene v ¢lenu 4(2)“ je
bilo dolo¢eno:

»1o dovoljenje je izdano v skladu z dolo¢bami Uredbe (EGS) st. 1612/68 Sveta Evrop-
skih skupnosti z dne 15. oktobra 1968 in z ukrepi, sprejetimi za izvajanje Direktive
Sveta z dne 15. oktobra 1968.

V skladu z dolo¢bami zgoraj navedene uredbe ima imetnik tega dovoljenja pravico, da
zacne in opravlja dejavnost kot zaposlena oseba na [...] ozemlju, pod enakimi pogoji
kot [...] delavci

Direktiva 90/364/EGS

Clen 1(1), prvi pododstavek, Direktive Sveta z dne 28. junija 1990 o pravici do prebi-
vanja (90/364/EGS) (UL L 180, str. 26) je dolocal:

»Drzave Clanice priznajo pravico do prebivanja drzavljanom drzav c¢lanic, ki te pra-
vice ne uzivajo po drugih doloc¢bah zakonodaje Skupnosti, in njihovim druzinskim
¢lanom, kakor je opredeljeno v odstavku 2, pod pogojem, da imajo sami in njihovi
druzinski ¢lani zdravstveno zavarovanje, ki pokriva vsa tveganja v drzavi ¢lanici go-
stiteljici, in da imajo zadostna sredstva, ki zagotavljajo, da v ¢asu prebivanja ne obre-
menjujejo sistema socialne pomoci drzave clanice gostiteljice”
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Clen 2(1) in (2) navedene direktive dolo¢a:

»1. Izvajanje pravice do prebivanja se dokaze z izdajo potrdila, t. i. ,dovoljenja za pre-
bivanje za drzavljana drzave clanice EGS’, katerega veljavnost je lahko omejena na pet
let z moznostjo podaljsanja. Drzave ¢lanice pa lahko po prvih dveh letih prebivanja
zahtevajo obnovitev dovoljenja, ¢e menijo, da je to potrebno. Ce druZinski ¢lan nima
drzavljanstva drzave ¢lanice, se mu izda dokument o prebivanju z enako veljavnostjo,
kakor jo ima tisti dokument, izdan drzavljanu, ki ga vzdrzuje.

Za izdajo dovoljenja za prebivanje ali dokumenta o prebivanju lahko drzava clanica
od prosilca zahteva le predlozitev veljavne osebne izkaznice ali potnega lista in doka-
zila, da izpolnjuje pogoje iz ¢lena 1.

2. Cleni 2, 3, 6(1)(a) in (2) ter 9 Direktive 68/360/EGS se smiselno uporabljajo za
upravicence te direktive.

Drzave ¢lanice ne odstopajo od dolocb te direktive razen iz razlogov javnega reda,
javne varnosti ali javnega zdravja. [...]"
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Clen 3 iste direktive je dolocal:

»Pravica do prebivanja traja, dokler upravicenci izpolnjujejo pogoje, dolocene
v ¢lenu 17

Direktiva 2004/38

V uvodni izjavi 17 Direktive 2004/38 je navedeno:

»UZivanje pravice do stalnega prebivali$ca s strani drzavljanov Unije, ki so se odloc¢ili,
da se naselijo za daljsi ¢as v drzavi ¢lanici gostiteljici, bi krepilo obcutek drzavljanstva
Unije in je klju¢ni element za spodbujanje socialne kohezije, ki je eden od temeljnih
ciljev Unije. Pravica do stalnega prebivalis¢a bi zato morala biti predvidena za vse
drzavljane Unije in njihove druzinske ¢lane, ki prebivajo v drzavi ¢lanici gostiteljici
v skladu s pogoji, dolo¢enimi v tej direktivi, neprekinjeno pet let, v kolikor ni bil zoper
njih izrecen ukrep izgona.

Poglavje III navedene direktive z naslovom ,Pravica do prebivanja“ zajema ¢lene od 6
do 15 te direktive.

Clen 6 te direktive z naslovom ,,Pravica do prebivanja do treh mesecev* doloca:

»1. Drzavljani Unije imajo pravico prebivati na ozemlju druge drzave ¢lanice v obdo-
bju do treh mesecev brez kakr$nih koli pogojev ali kakrsnih koli formalnosti, razen
zahteve, da imajo veljavno osebno izkaznico ali potni list.

I - 6434



13

DIAS

2. Doloc¢be odstavka 1 se uporabijo tudi za druzinske ¢lane, ki imajo veljavni po-
tni list, ki niso drzavljani drzave ¢lanice in ki spremljajo ali se pridruzijo drzavljanu
Unije*

Clen 7 Direktive 2004/38 z naslovom ,Pravica do prebivanja za ve¢ kot tri mesece”
doloca:

»1. Vsidrzavljani Unije imajo pravico prebivati na ozemlju druge drzave clanice v ob-
dobju, daljsem od treh mesecev ce:

a) so delavci ali samozaposlene osebe v drzavi ¢lanici gostiteljici ali

b) imajo dovolj sredstev zase in za svoje druzinske ¢lane, da med njihovim prebiva-

njem ne bodo postali breme sistema socialne pomoci v drzavi ¢lanici gostiteljici
in ¢e imajo celovito zavarovalno kritje za primer bolezni v drzavi ¢lanici gostite-
ljici ali

so vpisani v zasebno ali javno ustanovo, ki jo drzava ¢lanica gostiteljica pooblasti
ali financira na osnovi svoje zakonodaje ali upravne prakse, prvenstveno z name-
nom, da $tudirajo, kar vkljucuje poklicno usposabljanje, in

— imajo celovito zavarovalno kritje za primer bolezni v drzavi ¢lanici gostiteljici
in zagotovijo ustreznemu nacionalnemu organu, z izjavo ali na kaksen drug
enakovreden nacin, ki ga lahko izberejo, da imajo dovolj sredstev zase in za
svoje druzinske ¢lane, da med njihovim prebivanjem ne bodo postali breme
sistema socialne pomoci v drzavi ¢lanici gostiteljici ali
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d) so druzinski ¢lani, ki spremljajo ali so se pridruzili drzavljanu Unije, ki izpolnjuje
pogoje, navedene v tockah (a), (b) ali (c).

2. Pravica do prebivanja, predvidena v odstavku 1, se raz$iri na druzinske ¢lane, ki
niso drzavljani drzave clanice in ki spremljajo ali so se pridruzili drzavljanu Unije
v drzavi ¢lanici gostiteljici, pod pogojem da taks$en drzavljan Unije izpolnjuje pogoje,
navedene v odstavku 1(a), (b) ali (c).

3. Za namene odstavka 1(a) drzavljan Unije, ki ni ve¢ delavec ali samozaposlena ose-
ba, ohrani status delavca ali samozaposlene osebe v naslednjih primerih:

a) Ceje zacasno nezmozen za delo zaradi bolezni ali nezgode;

b) Ce je ustrezno prijavljen kot neprostovoljno brezposeln, potem ko je bil zaposlen
ve¢ kot eno leto in je prijavljen kot iskalec zaposlitve pri ustreznem zavodu za
zaposlovanje;

c) Ceje ustrezno prijavljen kot neprostovoljno brezposeln, potem ko se mu je iztekla
pogodba o zaposlitvi za dolocen ¢as, krajsi od enega leta, ali potem, ko je postal
neprostovoljno brezposeln v prvih dvanajstih mesecih in se je prijavil kot iskalec
zaposlitve pri ustreznem zavodu za zaposlovanje. V tem primeru ohrani status
delavca za dobo najmanj Sestih mesecev;
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d) ce se vkljuci v poklicno usposabljanje. Razen v primeru, da je oseba neprostovolj-
no brezposelna, ohranitev statusa delavca zahteva usposabljanje, povezano s prej-
$njo zaposlitvijo.

4. Z odstopanjem od odstavkov 1(d) in 2 zgoraj, imajo pravico do prebivanja kot dru-
zinski ¢lani drzavljana Unije, ki izpolnjuje pogoje iz tocke 1(c) zgoraj, samo zakonec,
registrirani partner, predviden v ¢lenu 2(2)(b) in vzdrzevani otroci. Clen 3(2) se upo-
rablja za njegove/njene vzdrzevane prednike v ravni ¢rti in za vzdrzevane prednike
v ravni Crti njenega/njegovega zakonca ali registriranega partnerja.*

Clen 16 z naslovom ,,Splo$no pravilo za drzavljane Unije in njihove druzinske ¢lane”
iz poglavja IV Direktive 2004/38 z naslovom ,,Pravica do stalnega prebivalis¢a“ doloca:

»1. Drzavljani Unije, ki zakonito prebivajo nepretrgano pet let v drzavi ¢lanici gosti-
teljici, imajo pravico do stalnega prebivali$ca v tej drzavi. Pravica ni zavezana pogo-
jem, predvidenim v poglavju III.

2. Odstavek 1 velja tudi za druzinske ¢lane, ki niso drzavljani drzave ¢lanice in ki za-
konito prebivajo z drzavljanom Unije v drzavi lanici gostiteljici nepretrgano pet let.

3. Na nepretrgano prebivanje ne vplivajo zacasne odsotnosti do skupaj Sest me-
secev na leto ali daljse odsotnosti zaradi obveznega sluzenja vojaskega roka ali ene
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odsotnosti do najve¢ dvanajst zaporednih mesecev iz pomembnih razlogov, kot so
nosec¢nost in rojstvo otroka, resna bolezen, studij ali poklicno usposabljanje ali napo-
titev v drugo drzavo ¢lanico ali v tretjo drzavo.

4. Ko je pravica do stalnega prebivalisca enkrat pridobljena, se jo lahko izgubi samo
zaradi odsotnosti iz drzave ¢lanice gostiteljice, ki traja ve¢ kot dve zaporedni leti*

Clen 38 Direktive 2004/38 doloca:

,1. Clena 10 in 11 Uredbe (EGS) st. 1612/68 se razveljavita z uc¢inkom od
30. aprila 2006.

2. Direktive 64/221/EGS, 68/360/E[GS], 72/194/EGS, 73/148/EGS, 75/34/EGS,
75/35/EGS, 90/364/EGS, 90/365/EGS in 93/96/EGS se razveljavijo z uéinkom od
30. aprila 2006.

3. Sklici na razveljavljene dolocbe in direktive se razumejo kot sklici [sklicevanja] na
to direktivo*

V skladu s ¢lenom 40(1), prvi pododstavek, Direktive 2004/38 drzave ¢lanice sprejme-
jo zakone in druge predpise, potrebne za uskladitev s to direktivo, do 30. aprila 2006.
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Nacionalno pravo

Zakon iz leta 1992 o prispevkih in dajatvah za socialno varnost (Social Security Con-
tributions and Benefits Act 1992) in (splo$na) uredba iz leta 1987 o socialni pomoci
(Income Support (General) Regulations 1987) sestavljata ureditev, ki se uporablja za
socialno pomoc.

Socialna pomoc¢ je dajatev, ki se razlicnim skupinam oseb dodeli glede na sredstva.
Eden od pogojev za upravicenost do te podpore je, da dohodki ne smejo presegati
»primernega zneska® ki je lahko dolocen v vi$ini nic¢, kar v praksi pomeni, da se v ta-
kem primeru dajatev ne dodeli.

Primerni znesek za ,,0sebo iz tujine” je nic¢, ta oseba pa je opredeljena kot ,,prosilec, ki
nima obicajnega prebivalis¢a v Zdruzenem kraljestvu, na Kanalskih otokih, na otoku
Man ali v Republiki Irski“ Da bi bil prosilec socialne pomoci obravnavan, kot da ima
obicajno prebivalis¢e v Zdruzenem kraljestvu, na Kanalskih otokih, na otoku Man ali
v Republiki Irski, mora imeti ,pravico do prebivanja“

»Pravica do prebivanja“, ki omogoca pridobitev socialne pomoci, ni izrecno oprede-
ljena. Nacionalno pravo sku$a od maja 2004 omejiti izplaCevanje te dajatve, da neka-
tere osebe ne bi postale nerazumno breme za sistem socialne varnosti.
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Tako so za drzavljane Evropske unije nekatere pravice do prebivanja, kot je ta, ki jo
imajo v skladu s ¢lenom 6 Direktive 2004/38, izkljucene in torej ne omogocajo izpla-
Cevanja te socialne pomoci. Nasprotno pa delavci ali samozaposlene osebe — skupaj
s tistimi, ki tak status ohranijo na podlagi ¢lena 7(3) iste direktive — ter njihovi dru-
zinski ¢lani v smislu navedene direktive poleg drugih skupin oseb niso obravnavani
kot ,o0sebe iz tujine“ za namene socialne pomoci in torej imajo pravico do njenega
izpladila.

Na splosno velja, da pravica do stalnega prebivalica, dolocena v ¢lenu 16 Direktive
2004/38, pomeni pravico do prebivanja, ki omogoca pridobitev socialne pomoci.

Spor o glavni stvari in vprasanji za predhodno odlocanje

M. Dias je portugalska drzavljanka, ki je v Zdruzeno kraljestvo prisla januarja 1998.
Po mnenju predlozitvenega sodi$Ca je njeno prebivanje mogoce razdeliti v teh pet
obdobij (v nadaljevanju: od prvega do petega obdobja):

— od januarja 1998 do poletja 2002: zaposlena;

— od poletja 2002 do 17. aprila 2003: na porodniskem dopustu;
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— od 18. aprila 2003 do 25. aprila 2004: nezaposlena;

— od 26. aprila 2004 do 23. marca 2007: zaposlena, in

— od 24. marca 2007: nezaposlena.

Home Office je 13. maja 2000 M. Dias izdalo dovoljenje za prebivanje, ki ustreza pra-
vici do prebivanja iz ¢lena 4 Direktive 68/360. To dovoljenje je vsebovalo izjavo iz Pri-
loge k tej direktivi. Poleg tega je bilo v njem navedeno obdobje veljavnosti od 13. maja
2000 do 13. maja 2005 in doloceno, da je ,prebivanje v Zdruzenem kraljestvu [...]
¢asovno omejeno z veljavnostjo tega dovoljenja. Ta ¢asovna omejitev velja, razen Ce
se ne ukine, za vsako naslednje vstopno dovoljenje, ki ga morda dobite po odsotnosti
iz Zdruzenega kraljestva med veljavnostjo tega dovoljenja*

M. Dias je konec marca 2007 vlozila prosnjo za pridobitev socialne pomoci.

Ker M. Dias na ta datum ni ve¢ imela statusa delavke v smislu Direktive 2004/38,
bi po mnenju Social Security Commissioner (v nadaljevanju: Commissioner) social-
no pomoc¢ lahko pridobila le kot imetnik pravice do stalnega prebivalis¢a na podlagi
¢lena 16 te direktive. V zvezi s tem je Commissioner menil, da se je na to pravico do
prebivanja mogoce sklicevati le po datumu prenosa Direktive 2004/38 v Zdruzenem
kraljestvu, in sicer od 30. aprila 2006 dalje.
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Ker po mnenju Commissioner M. Dias v tretjem obdobju prebivanja v Zdruzenem
kraljestvu ni ve¢ bila delavka v smislu prava Unije, je ugotovil, da M. Dias za namene
pravice do stalnega prebivali$ca tega obdobja kot takega ne more dodati ne k prvemu,
ne k drugemu, niti k ¢etrtemu obdobju prebivanja.

Vendar je Commissioner menil, da se lahko prebivanje M. Dias v tretjem obdobju
$teje za veljavno prebivanje za namene pravice do stalnega prebivalisca bodisi zaradi
dovoljenja za prebivanje, ki ji je bilo izdano, bodisi na podlagi ¢lena 18 ES.

Zato je Commissioner odlo¢il, da se M. Dias odobri socialna pomo¢.

Secretary of State for Work and Pensions je pred predlozitvenim sodisc¢em izpodbijal
odlo¢bo Commissioner.

Po mnenju tega sodisca odlocba Commissioner izhaja iz tega, da pri pravici do stal-
nega prebivali§c¢a iz ¢lena 16 Direktive 2004/38 ni mogoce upostevati obdobij prebi-
vanja, ki so se koncala pred 30. aprilom 2006, datumom prenosa te direktive v Zdru-
zenem kraljestvu. Po mnenju predlozitvenega sodi$ca se ta obdobja lahko upostevajo
za dolocitev navedene pravice do prebivanja. Vendar ker je bilo to vprasanje predmet
predloga za sprejetje predhodne odlocbe, ki ga je to sodisce vlozilo v zadevi Lassal,
v kateri je bila izdana sodba z dne 7. oktobra 2010 (C-162/09, ZOdl,, str. 1-9217), je
menilo, da ni potrebe, da se Sodi$¢u $e enkrat postavi isto vprasanje.
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Izhajajo¢ iz premise Commissioner predlozitveno sodi$¢e prav tako kot Commissio-
ner meni, da M. Dias v tretjem obdobju prebivanja v Zdruzenem kraljestvu ni mogoce
Steti za delavko v smislu prava Unije. Nasprotno pa predlozitveno sodis¢e meni, da
v tem obdobju zadevna oseba ni mogla pridobiti pravice do prebivanja na podlagi Cle-
na 16 Direktive 2004/38 samo na podlagi dovoljenja za prebivanje, ki ji je bilo izdano.
Nazadnje se lahko po mnenju predlozitvenega sodi$ca prebivanje M. Dias v nave-
denem obdobju steje za veljavno prebivanje za namen dolocitve pravice do stalne-
ga prebivali$¢a samo na podlagi ¢lena 18 ES, ¢e bi bilo ugotovljeno, da je v ¢lenu 16
Direktive 2004/38 pravna praznina glede prebivanja, ki se je koncalo pred datumom
prenosa te direktive v pravni red drzav ¢lanic.

V teh okolis¢inah je Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) prekinilo
odlocanje in Sodi$¢u v predhodno odloc¢anje predlozilo ti vprasanji:

»1. Ali je drzavljanka Unije, ki prebiva v drzavi ¢lanici, katere drzavljanka ni, in je
pred prenosom Direktive 2004/38]...] imela dovoljenje za prebivanje, ki je bilo
veljavno izdano na podlagi ¢lena 4(2) Direktive 68/360]...], vendar je bila v obdo-
bju veljavnosti dovoljenja prostovoljno nezaposlena, se ni sama vzdrzevala in ni
ve¢ izpolnjevala pogojev za izdajo takega dovoljenja, v tem ¢asu samo zato, ker
je imela dovoljenje, ,zakonito prebivala’ v drzavi ¢lanici gostiteljici z namenom,
da bi pozneje pridobila pravico do stalnega prebivalis¢a na podlagi ¢lena 16(1)
Direktive 2004/38?

2. Ce neprekinjeno petletno prebivanje [na ozemlju drzave ¢lanice gostiteljice] na
podlagi statusa delavca pred 30. aprilom 2006 ne upravicuje nastanka pravice do
stalnega prebivali$ca, doloCene s ¢lenom 16(1) Direktive 2004/38]...], ali taksno
neprekinjeno prebivanje na podlagi statusa delavca povzroci nastanek pravice do
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stalnega prebivali$¢a neposredno na podlagi ¢lena 18(1) ES, ker obstaja pravna
praznina v tej direktivi?“

Vprasanji za predhodno odloc¢anje

Uvodne ugotovitve glede vpliva sodbe Lassal na zadevo iz postopka v glavni stvari

Kot je bilo navedeno v tocki 31 te sodbe, vprasanji predlozitvenega sodi$c¢a izhajata iz
premise Commissioner, da obdobij prebivanja M. Dias V ZdruZenem kraljestvu, ki so
se koncala pred datumom prenosa Direktive 2004/38 — to je pred 30. aprilom 2006 —
v tej drzavi ¢lanici, ni mogoce upostevati za namene pridobitve pravice do stalnega
prebivalis¢a, dolocene v ¢lenu 16 te direktive. To sodi$¢e meni, da je taka premisa
napacna, vendar ni presodilo, da je treba Sodi$¢u postaviti $e eno vprasanje v zvezi
s tem, saj je to vprasanje ze bilo predmet predloga za sprejetje predhodne odlocbe, ki
ga je to sodisce vlozilo v zadevi, v kateri je bila izdana zgoraj navedena sodba Lassal.

V navedeni sodbi Lassal je Sodisce razsodilo, prvi¢, da je obdobje petih let nepretrga-
nega prebivanja, ki se je koncalo pred datumom prenosa Direktive 2004/38, torej pred
30. aprilom 2006, in ki je bilo skladno s predpisi prava Unije pred tem datumom, treba
upostevati za namene pridobitve pravice do stalnega prebivali$¢a iz ¢lena 16(1) te
direktive in, drugi¢, da odsotnosti iz drzave ¢lanice gostiteljice, ki trajajo manj kot dve
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zaporedni leti in do katerih je prislo pred 30. aprilom 2006 in po zakonitem nepretr-
ganem petletnem prebivanju, ki se je koncalo pred tem datumom, ne morejo vplivati
na pridobitev pravice do stalnega prebivalisca na podlagi navedenega ¢lena 16(1).

Torej je premisa, na kateri temeljita vprasanji za predhodno odlocanje, kot je pravilno
navedlo predlozitveno sodi$ce, napacna in je treba ti vprasanji preuciti ob uposteva-
nju zgoraj navedene sodbe Lassal.

Kot v zvezi s tem izhaja iz tocke 23 te sodbe, je treba na eni strani opozoriti, da je
M. Dias od januarja 1998 do 17. aprila 2003 (prvo in drugo obdobje njenega prebiva-
nja) prebivala kot delavka v Zdruzenem kraljestvu v smislu predpisov prava Unije, ki
so takrat veljali.

Zato je treba ugotoviti, da je M. Dias pet let nepretrgano prebivala v Zdruzenem
kraljestvu pred datumom prenosa Direktive 2004/38 v tej drzavi ¢lanici, to je pred
30. aprilom 2006, v skladu s predpisi prava Unije, ki so veljali pred tem datumom, in
da je treba to obdobje upostevati za namene pridobitve pravice do stalnega prebivali-
$¢a na podlagi ¢lena 16(1) te direktive.

Na drugi strani je bila M. Dias v tretjem obdobju svojega prebivanja v Zdruzenem
kraljestvuy, in sicer od 18. aprila 2003 do 25. aprila 2004, prostovoljno brezposelna in
torej ni imela statusa delavca v smislu predpisov prava Unije, ki so takrat veljali, ven-
dar je tak status ponovno pridobila v ¢etrtem obdobju prebivanja v Zdruzenem kra-
ljestvuy, to je od 26. aprila 2004 do 23. marca 2007. Poleg tega je M. Dias v tretjem ob-
dobju $e vedno imela dovoljenje za prebivanje, ki ji je bilo kot delavki veljavno izdano
13. maja 2000 na podlagi Direktive 68/360, in to ¢eprav v tem obdobju ni izpolnjevala
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pogojev za pravico do prebivanja niti v skladu s pravom Unije niti na podlagi nacio-
nalnega prava.

Ker je bilo pravico do stalnega prebivali$c¢a iz ¢lena 16(1) Direktive 2004/38 mogoce
pridobiti $ele po 30. aprilu 2006 (zgoraj navedena sodba Lassal, tocka 38), se torej po-
stavlja vprasanje, kaksen vpliv ima obdobje prebivanja — kot je obdobje od 18. aprila
2003 do 25. aprila 2004, torej tretje obdobje prebivanja M. Dias v Zdruzenem kralje-
stvu — za namene pridobitve pravice do stalnega prebivali$¢a na podlagi te dolocbe.

Zato je treba ob upostevanju zgoraj navedene sodbe Lassal vprasanji, ki ju je posta-
vilo predlozitveno sodisce, preoblikovati tako, da to sodisce v bistvu sprasuje, ali lah-
ko obdobja prebivanja drzavljana Unije v drzavi ¢lanici gostiteljici pred 30. aprilom
2006 in po obdobju petletnega nepretrganega zakonitega prebivanja, ki se je koncalo
pred tem datumom, ki temeljijo samo na dovoljenju za prebivanje, veljavno izdanem
na podlagi Direktive 68/360, ne da bi bili izpolnjeni pogoji za pridobitev kakrsne koli
pravice do prebivanja, vplivajo na pridobitev pravice do stalnega prebivali$¢a na pod-
lagi ¢lena 16(1) Direktive 2004/38.

Vprasanji za predhodno odlocanje, kakor ju je Sodisce preoblikovalo ob upostevanju
sodbe Lassal

Za odgovor na vprasanji predlozitvenega sodi$ca, kakor ju je preoblikovalo Sodisce,
je treba preuditi, prvic¢, ali se lahko obdobja prebivanja drzavljana Unije v drzavi ¢la-
nici gostiteljici, ki temeljijo samo na dovoljenju za prebivanje, veljavno izdanem na
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podlagi Direktive 68/360, ne da bi imetnik tega dovoljenja izpolnjeval pogoje za uve-
ljavljanje kakrsne koli pravice do prebivanja, $tejejo za zakonita za namene pridobitve
pravice do stalnega prebivali$ca na podlagi ¢lena 16(1) Direktive 2004/38.

V zvezi s tem je treba spomniti, da je Sodisce Ze razsodilo, da je treba obdobja pe-
tih let nepretrganega prebivanja, konc¢ana pred datumom prenosa Direktive 2004/38,
v skladu s predpisi prava Unije pred tem datumom, upostevati za namene pridobitve
pravice do stalnega prebivalisca po ¢lenu 16(1) te direktive (zgoraj navedena sodba
Lassal, toc¢ki 40 in 59).

Tretje obdobje prebivanja M. Dias v Zdruzenem kraljestvu je temeljilo zgolj na dej-
stvy, da je imela dovoljenje za prebivanje, izdano v skladu z Direktivo 68/360, zato je
v obravnavanem primeru treba preuciti, ali so bila ta dovoljenja za prebivanje ugoto-
vitvena ali pa so ustvarila pravice.

V zvezi s tem M. Dias trdi, da dovoljenje za prebivanje, ki ga je izdala vlada drzave
¢lanice gostiteljice in ki ga ta ni preklicala, ¢eprav je imela to moznost, zadevni osebi
daje pravico do prebivanja za celotno obdobje veljavnosti tega dovoljenja. Ker Di-
rektiva 68/360 ni vsebovala nobene dolocbe, enakovredne ¢lenu 3 Direktive 90/364,
po mnenju M. Dias pravica do prebivanja, priznana na podlagi Direktive 68/360 in
potrjena z izdajo dovoljenja za prebivanje, ostane v veljavi do izteka veljavnosti ali do
preklica tega dovoljenja, ne glede na to, da imetnik tega dovoljenja ve¢ ni izpolnjeval
pogojev za prebivanje.
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Vlada ZdruZenega kraljestva, danska vlada in Evropska komisija pa, nasprotno, me-
nijo, da je bilo dovoljenje za prebivanje, izdano na podlagi Direktive 68/360, zgolj
ugotovitveno in ni ustvarilo nobene pravice do prebivanja.

Trditve M. Dias ni mogoce sprejeti.

Kot je sodisce ze veckrat razsodilo je namre¢ pravica drzavljanov drzave clanice, da
za namene iz Pogodbe ES pridejo na ozemlje druge drzave c¢lanice in tam prebivajo,
pravica, ki jo ta pogodba neposredno priznava ali pa jo priznavajo dolocbe, sprejete za
izvedbo navedene pogodbe. Izdaje dovoljenja za prebivanje drzavljanu drzave Clanice
ni mogoce Steti za dejanje, ki ustvari pravice, ampak za dejanje, katerega namen je, da
drzava ¢lanica ugotovi posamicen polozaj drzavljana druge drzave ¢lanice glede na
dolo¢be prava Unije (glej sodbo z dne 23. marca 2006 v zadevi Komisija proti Belgiji,
C-408/03, ZOdl., str. I-2647, tocki 62 in 63 in navedena sodna praksa).

Taksno ugotovitveno naravo, ki ne ustvarja pravic, je Sodisce v zvezi z dovoljenji za
prebivanje priznalo ne glede na to, ali je bilo to dovoljenje izdano na podlagi dolo¢b
Direktive 68/360 ali Direktive 90/364 (glej v tem smislu zgoraj navedeno sodbo Ko-
misija proti Belgiji, toc¢ka 65).

Torej razlike med dolocbami direktiv 90/364 in 68/360 ne morejo utemeljiti trditve,
v skladu s katero so — v nasprotju z nac¢elom, navedenim v tocki 48 te sodbe — dovo-
ljenja za prebivanje, izdana na podlagi zadnjenavedene direktive, ustvarila pravice za
njihove imetnike.
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Poleg tega je treba opozoriti, da se ¢len 3 Direktive 90/364 ne nanasa na dovoljenje,
izdano za ugotovitev pravice do prebivanja, ampak na pravico do prebivanja kot tako
in na pogoje, dolocene za njeno podelitev. Zato iz te dolocbe ni mogoce izpeljati no-
benega sklepa glede narave dovoljenja za prebivanje, doloCenega v ¢lenu 2(1) Direk-
tive 90/364, se manj pa glede dovoljenja, dolocenega v ¢lenu 4(2) Direktive 68/360.

Poleg tega edina dolo¢ba Direktive 68/360, ki se nanasa na odvzem dovoljenja za pre-
bivanje, in sicer ¢len 7(1) te direktive, potrjuje, da med tem dovoljenjem in Ze obstoje-
¢o pravico do stalnega prebivalisca zadevnega drzavljana obstaja posebna zveza. Tako
kot pri pravici do prebivanja delavca, ki se tako kot sam status delavca ne izgubi zgolj
zaradi tega, ker njen imetnik ni ve¢ zaposlen — bodisi ker je za¢asno nesposoben za
delo zaradi bolezni ali nesrece bodisi ker je brezposeln brez svoje krivde, kar mora
natancno potrditi pristojni zavod za zaposlovanje — tudi ta dolocba ne dovoljuje, da se
delavcuy, ki je v takem poloZaju, odvzame veljavno dovoljenje za prebivanje.

Nazadnje, zagotovo je res, da je Sodisce v zvezi z ugotovitveno naravo dovoljenj za
prebivanje odlodilo le glede polozajev, v katerih tako dovoljenje ni bilo izdano, med-
tem ko je zadevni drzavljan Unije izpolnjeval pogoje za prebivanje v drzavi Clanici
gostiteljici v skladu s pravom Unije.

Vendar, kot je bilo navedeno v tockah od 48 do 52 te sodbe, ugotovitvena narava do-
voljenj za prebivanje pomeni, da ta dovoljenja le potrdijo Ze obstojeco pravico. Zato
tako kot ugotovitvena narava preprecuje, da bi se prebivanje drzavljana $telo za neza-
konito v smislu prava Unije zgolj zato, ker nima dovoljenja za prebivanje, preprecuje
tudi, da bi se prebivanje drzavljana Unije stelo za zakonito v smislu prava Unije zgolj
zato, ker mu je bilo tako dovoljenje veljavno izdano.
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Zato je treba ugotoviti, da obdobij prebivanja, ki so se koncala pred 30. aprilom 2006 in
so temeljila samo na dovoljenju, veljavno izdanem na podlagi Direktive 68/360, ne da
bi bili izpolnjeni pogoji za pridobitev kakrsne koli pravice do prebivanja, ni mogoce
Steti za zakonita za namene pridobitve pravice do stalnega prebivalis¢a na podlagi
¢lena 16(1) Direktive 2004/38.

Ob upostevanju te ugotovitve vprasanji predlozitvenega sodisc¢a, kakor ju je preobli-
kovalo Sodisce v tocki 41 te sodbe, implicirata, da je treba preuciti, drugic¢, vpliv teh
obdobij prebivanja pred 30. aprilom 2006 in po petih letih nepretrganega zakonitega
prebivanja, ki se je koncalo pred tem datumom, na pridobitev te pravice do stalnega
prebivalisca.

V zvezi s tem je treba opozoriti, kot je Ze bilo navedeno v tocki 40 te sodbe, da je mo-
goce pravico do stalnega prebivali$ca iz clena 16 Direktive 2004/38 pridobiti Sele po
30. aprilu 2006. Zato v nasprotju z obdobji petih let nepretrganega zakonitega prebi-
vanja, ki so se koncala po tem datumu, ki od trenutka, ko so se koncala, drzavljanom
Unije dajejo pravico do stalnega prebivali$¢a, obdobja, ki so se koncala pred tem da-
tumom, drzavljanom Unije ne omogocajo pridobitve take pravice do prebivanja pred
30. aprilom 2006.

Ker obdobij prebivanja drzavljana Unije v drzavi ¢lanici gostiteljici, ki so temeljila
samo na dovoljenju za prebivanje, veljavno izdanem na podlagi Direktive 68/360, ven-
dar ne da bi bili izpolnjeni pogoji za pridobitev kakrsne koli pravice do prebivanja, ni
mogoce Steti za zakonita za namene pridobitve pravice do stalnega prebivalisca na
podlagi ¢lena 16(1) Direktive 2004/38, se postavlja vprasanje, kako na to pridobitev
vpliva tako obdobje prebivanja pred 30. aprilom 2006 in po petih letih nepretrganega
zakonitega prebivanja, ki se je koncalo Ze pred tem datumom.
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V zvezi s tem je treba najprej opozoriti, da je sodi$¢e Ze razsodilo, da se ¢len 16(4)
Direktive 2004/38 nanasa na izgubo pravice do stalnega prebivali$¢a zaradi odsotno-
sti iz drzave clanice gostiteljice, ki traja ve¢ kot dve zaporedni leti, in da se tak ukrep
upravicuje z dejstvom, da je po taki odsotnosti povezava z drzavo ¢lanico gostiteljico
ohlapnejsa (zgoraj navedena sodba Lassal, tocka 55).

Dalje, Sodi$ce je prav tako razsodilo, da je to doloc¢bo treba uporabljati ne glede na to,
ali gre za obdobja prebivanja, ki so se koncala pred 30. aprilom 2006 ali pozneje, saj —
ker je treba za namene pridobitve pravice do stalnega prebivalisca iz ¢lena 16(1) Direk-
tive 2004/38 upostevati obdobja petih let prebivanja, koncana pred tem datumom —
bi neuporaba odstavka 4 tega Clena za navedena obdobja pomenila, da bi morale dr-
Zave Clanice priznati to pravico do stalnega prebivali$¢a tudi ob daljsih odsotnostih,
ki zbujajo dvom o povezavi med zadevno osebo in drzavo ¢lanico gostiteljico (zgoraj
navedena sodba Lassal, tocka 56).

Nazadnje, Sodisce je sklenilo, da uporaba ¢lena 16(4) Direktive 2004/38 za obdobja
petih let nepretrganega zakonitega prebivanja, ki so se koncala pred 30. aprilom 2006,
zlasti pomeni, da odsotnosti iz drzave ¢lanice gostiteljice, ki trajajo manj kot dve za-
poredni leti in do katerih je prislo po teh obdobjih, vendar pred tem datumom, ne
morejo vplivati na integracijsko vez zadevnega drzavljana Unije in da zato ne mo-
rejo vplivati na pridobitev pravice do stalnega prebivalis¢a na podlagi navedenega
¢lena 16(1) (zgoraj navedena sodba Lassal, tocki 57 in 58).

Tako argumentacijo je po analogiji treba uporabiti tudi za obdobja prebivanja, konca-
na pred 30. aprilom 2006 in po petih letih nepretrganega zakonitega prebivanja, kon-
¢anega pred tem datumom, ki so temeljila samo na dovoljenju za prebivanje, veljavno
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izdanem na podlagi Direktive 68/360, vendar ne da bi bili izpolnjeni pogoji za prido-
bitev kakrsne koli pravice do prebivanja.

Ceprav se ¢len 16(4) Direktive 2004/38 nanasa zgolj na odsotnost iz drzave ¢lanice
gostiteljice, je integracijska vez med zadevno osebo in to drzavo ¢lanico namre¢ vpra-
$ljiva tudi pri drzavljanu, ki je sicer v njej zakonito prebival nepretrgano pet let, nato
pa se odlocil, da v tej drzavi ¢lanici ostane, ne da bi imel pravico do prebivanja.

V zvezi s tem je treba opozoriti, kot je to storila generalna pravobranilka v toc-
kah 106 in 107 sklepnih predlogov, da za vkljucenost, na kateri temelji pridobitev
pravice do stalnega prebivali$¢a iz ¢lena 16(1) Direktive 2004/38, niso odlo¢ilne samo
krajevne in ¢asovne okolis¢ine, temvec tudi kvalitativni dejavniki, ki se nanasajo na
stopnjo vkljucenosti v drzavo ¢lanico gostiteljico.

Ker gre torej za primerljive poloZaje, iz tega izhaja, da je pravilo iz ¢lena 16(4) Direk-
tive 2004/38 po analogiji treba uporabiti tudi za obdobja prisotnosti v drzavi ¢lanici
gostiteljici, koncana pred 30. aprilom 2006 in po petih letih nepretrganega zakonitega
prebivanja, kon¢anega pred tem datumom, ki so temeljila samo na dovoljenju za pre-
bivanje, veljavno izdanem na podlagi Direktive 68/360, vendar ne da bi bili izpolnjeni
pogoji za pridobitev kakrsne koli pravice do prebivanja.

Iz tega sledi, da obdobja pred 30. aprilom 2006 in po petih letih nepretrganega za-
konitega prebivanja, konc¢anega pred tem datumom, ki so krajsa od dveh zaporednih
let in ki so temeljila samo na dovoljenju za prebivanje, veljavno izdanem na podlagi
Direktive 68/360, vendar ne da bi bili izpolnjeni pogoji za pridobitev kakrsne koli
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pravice do prebivanja, ne morejo vplivati na pridobitev pravice do stalnega prebivali-
$¢a na podlagi ¢lena 16(1) Direktive 2004/38.

Glede na zgoraj navedeno je treba na predloZeni vprasanji odgovoriti, da je treba
¢len 16(1) in (4) Direktive 2004/38 razlagati tako:

— da obdobij prebivanja, ki so se koncala pred 30. aprilom 2006 in so temeljila samo
na dovoljenju za prebivanje, veljavno izdanem na podlagi Direktive 68/360, ne da
bi bili izpolnjeni pogoji za pridobitev kakr$ne koli pravice do prebivanja, ni mo-
goce Steti za zakonita za namene pridobitve pravice do stalnega prebivali$¢a na
podlagi ¢lena 16(1) Direktive 2004/38 in

— da obdobja prebivanja pred 30. aprilom 2006 in po petih letih nepretrganega za-
konitega prebivanja, koncanega pred tem datumom, krajsa od dveh zaporednih
let, ki so temeljila samo na dovoljenju za prebivanje, veljavno izdanem na podlagi
Direktive 68/360, vendar ne da bi bili izpolnjeni pogoji za pridobitev kakrsne koli
pravice do prebivanja, ne morejo vplivati na pridobitev pravice do stalnega prebi-
vali$ca na podlagi navedenega ¢lena 16(1).

Stroski

Ker je ta postopek za stranki v postopku v glavni stvari ena od stopenj v postopku
pred predlozitvenim sodi$¢em, to odlo¢i o stroskih. Stroski, priglaseni za predlozitev
stalis¢ Sodiscu, ki niso stroski omenjenih strank, se ne povrnejo.
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Iz teh razlogov je Sodisce (tretji senat) razsodilo:

Clen 16(1) in (4) Direktive Evropskega parlamenta in Sveta 2004/38/ES z dne
29. aprila 2004 o pravici drzavljanov Unije in njihovih druzinskih ¢lanov do pro-
stega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav Clanic, ki spreminja Uredbo (EGS)
§t. 1612/68 in razveljavlja Direktive 64/221/EGS, 68/360/EGS, 72/194/EGS,
73/148/EGS, 75/34/EGS, 75/35/EGS, 90/364/EGS, 90/365/EGS in 93/96/EEC je
treba razlagati tako:

da obdobij prebivanja, ki so se koncala pred 30. aprilom 2006 in so teme-
ljila samo na dovoljenju za prebivanje, veljavno izdanem na podlagi Direk-
tive Sveta z dne 15. oktobra 1968 o odpravi omejitev gibanja in prebivanja
v Skupnosti za delavce drzav Clanic in za njihove druzine (68/360/EGS), ne
da bi bili izpolnjeni pogoji za pridobitev kakrsne koli pravice do prebivanja,
ni mogoce $teti za zakonita za namene pridobitve pravice do stalnega prebi-
vali$§ca na podlagi ¢lena 16(1) Direktive 2004/38 in

da obdobja prebivanja pred 30. aprilom 2006 in po petih letih nepretrganega
zakonitega prebivanja, koncanega pred tem datumom, krajsa od dveh zapo-
rednih let, ki so temeljila samo na dovoljenju za prebivanje, veljavno izda-
nem na podlagi Direktive 68/360, vendar ne da bi bili izpolnjeni pogoji za
pridobitev kakrsne koli pravice do prebivanja, ne morejo vplivati na pridobi-
tev pravice do stalnega prebivalis¢a na podlagi navedenega clena 16(1).

Podpisi
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