DOM AV DEN 4.3.2010 — MAL C-578/08

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)
den 4 mars 2010*

I mél C-578/08,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artiklarna 68 EG och 234 EG,
framstélld av Raad van State (Nederldnderna) genom beslut av den 23 december 2008,
som inkom till domstolen den 29 december 2008, i malet

Rhimou Chakroun

mot

Minister van Buitenlandse Zaken,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden ].N. Cunha Rodrigues samt domarna A. Rosas
(referent), U. Lohmus, A. O Caoimh och A. Arabadjiev,

* Rittegangsspréak: nederldndska.
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CHAKROUN

generaladvokat: E. Sharpston,
justitiesekreterare: forste handldggaren M. Ferreira,

efter det skriftliga forfarandet och efter férhandlingen den 21 oktober 2009,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Rhimou Chakroun, genom R. Veerkamp, i egenskap av advokat,

— Nederlandernas regering, genom C.M. Wissels och Y. de Vries, bada i egenskap av
ombud,

— Greklands regering, genom T. Papadopoulou, G. Kanellopoulos och Z. Chatzi-
pavlou, samtliga i egenskap av ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom M. Condou-Durande och
R. Troosters, bada i egenskap av ombud,

och efter att den 10 december 2009 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,
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foljande

Dom

Begiran om férhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 2 d och 7.1 ¢ i radets
direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till familjedterforening (EUT
L 251, s. 12) (nedan kallat direktivet).

Begiran har framstillts i ett mal mellan Rhimou Chakroun och minister van Buiten-
landse Zaken (utrikesminister) (nedan kallad minister) angdende avslaget pa Rhimou
Chakrouns ans6kan om provisoriskt uppehéllstillstand.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtten

I direktivet uppstills villkor for utévandet av ritten till familjeaterférening for tredje-
landsmedborgare som vistas lagligen pa medlemsstaternas territorier.
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Skélen 2, 4 och 6 i direktivet har f6ljande lydelse:

”2) Atgirderna avseende familjedterforening bor antas i 6verensstimmelse med den

6)

skyldighet att skydda familjen och att respektera familjelivet som har stadfsts i
en rad folkréttsliga instrument. Detta direktiv respekterar de grundlidggande rat-
tigheter och iakttar de principer som erkdnns sdrskilt i artikel 8 i [Europeiska
konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de grundliggande
friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950, nedan kallad Euro-
pakonventionen], och i Europeiska unionens stadga om de grundliggande réttig-
heterna, proklamerad i Nice den 7 december 2000 [EGT C 364, s. 1] [nedan kallad
stadgan)].

Familjedterforening ér ett nodviandigt medel for att mojliggora familjelivet. Fa-
miljeaterforening bidrar till att skapa en social och kulturell stabilitet som under-
lattar tredjelandsmedborgarnas integrering i medlemsstaterna, som dven framjar
den ekonomiska och sociala sammanhallningen, vilket &r ett av gemenskapens
grundldggande mal enligt fordraget.

For att sikerstélla skyddet for familjen och bevarandet eller skapandet av famil-
jelivet, bor de materiella villkoren for utovandet av ritten till familjeaterférening
faststéllas enligt gemensamma kriterier”
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I artikel 2 a—d i direktivet foreskrivs foljande definitioner:

"I detta direktiv avses med

a) tredjelandsmedborgare: personer som inte dr unionsmedborgare enligt arti-
kel 17.1 i fordraget,

b) flykting: tredjelandsmedborgare eller statslosa personer som beviljats flyktingsta-
tus enligt Genévekonventionen av den 28 juli 1951 angéende flyktingars rittsliga
stillning, &ndrad genom New York-protokollet av den 31 januari 1967,

c) referensperson: en tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i en medlemsstat
och som ansoker om familjedterforening, eller vars familjemedlemmar ansoker
om familjedterforening for att forenas med honom/henne,

d) familjedterforening: inresa och vistelse i en medlemsstat for familjemedlemmar
till en tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i den medlemsstaten, for att
uppritthalla familjeenheten, oavsett om familjebanden knutits fore eller efter re-
ferenspersonens inresa””
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I artikel 4.1 a i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall, enligt detta direktiv och med iakttagande av villkoren i kapi-
tel IV och i artikel 16, tillata inresa och vistelse for f6ljande familjemedlemmar:

a) Referenspersonens make/maka’

I artikel 7.1 i direktivet foreskrivs foljande:

"Nér ansbkan om familjedterforening laimnas in fir den berérda medlemsstaten kriava

att den person som har lamnat in ans6kan lagger fram bevis for att referenspersonen
har

a) en bostad som anses normal for en familj av jaimforbar storlek i samma omrade
och som uppfyller medlemsstatens géllande allmdnna bestimmelser om sékerhet
och sanitara forhallanden,

b) en sjukforsikring avseende alla risker som de egna medborgarna i den berorda
medlemsstaten normalt omfattas av, och som omfattar referenspersonen och
hans eller hennes familjemedlemmar,
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c) stabila och regelbundna forsorjningsmedel som ér tillrdckliga for att forsorja refe-
renspersonen och hans eller hennes familjemedlemmar utan hjélp fran systemet
for socialt bistand i den berérda medlemsstaten. Medlemsstaterna skall bedoma
dessa forsorjningsmedel med hénsyn till vilken typ av medel det ror sig om och
inkomsternas regelbundenhet, och fir beakta nivan f6r minimildner och -pensio-
ner samt antalet familjemedlemmar”

I artikel 9.1 och 9.2 i direktivet foreskrivs f6ljande:

”1. Detta kapitel skall tillimpas pa familjeaterforening for sddana flyktingar som
erkidnns av medlemsstaterna.

2. Medlemsstaterna far begrénsa tillimpningen av detta kapitel till flyktingar vilkas
familjeband har etablerats fore inresan’

Artikel 17 i direktivet har foljande lydelse:

"Om en ans6kan om familjeaterforening avslas, om ett uppehallstillstind aterkallas
eller inte fornyas, eller om det beslutats att referenspersonen eller dennes familje-
medlemmar skall utvisas, skall medlemsstaterna ta vederborlig hinsyn till arten och
stabiliteten av den berérda personens familjeband och varaktigheten av vistelsen i
medlemsstaten samt forekomsten av familjemassig, kulturell eller social anknytning
till ursprungslandet”
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Enligt artikel 20 i direktivet ska medlemsstaterna inforliva detsamma i sin nationella
ritt senast den 3 oktober 2005.

Den nationella rdtten

I artikel 16.1 c i 2000 ars utlanningslag (Vreemdelingenwet 2000) foreskrivs foljande:

”En anstkan om tidsbegrinsat uppehéllstillstand ... far avslds om

¢ utldnningen inte sjalvstandigt och varaktigt forfogar 6ver tillrickliga forsorjnings-
medel eller om den person som utlédnningen vill vistas hos inte sjalvstindigt och
varaktigt forfogar over tillrackliga forsérjningsmedel”

De flesta av de bestimmelser som ar relevanta inom ramen for det nationella mélet
aterfinns i 2000 ars utlanningsforordning (Vreemdelingenbesluit 2000) (nedan kall-
lad Vb 2000). Denna forordning &dndrades genom den kungliga forordningen av
den 29 september 2004 (Staatsblad 2004, nr 496) i samband med inférlivandet av
direktivet.
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I artikel 1.1 r Vb 2000 definieras familjebildning sasom familjeaterforening med
make/maka ... om dktenskapet ingicks vid ett tillfille da referenspersonen hade sin
priméra bostad i Nederlanderna.

[ artikel 3.13.1 Vb 2000 foreskrivs foljande som ror det nationella malet:

“Ett tidsbegréinsat uppehallstillstand ... f6r familj[e]aterforening eller familjebildning
beviljas referenspersonens familjemedlem ..., om villkoren i artiklarna 3.16-3.22 &r
uppfyllda”

Artikel 3.22 Vb 2000 har f6ljande lydelse:

”1. Ett sadant uppehallstillstind som avses i artikel 3.13.1 ska beviljas om
referenspersonen

a. varaktigt och sjilvstindigt forfogar 6ver en sddan nettoinkomst som definieras i
artikel 3.74 a ...
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2. Ett uppehallstillstand for familjebildning ska, genom undantag fran punkt 1, be-
viljas om referenspersonen varaktigt och sjalvstindigt forfogar 6ver en nettoinkomst
som motsvarar minst 120 procent av den minimilén som avses i artikel 8.1 a och
artikel 14 i lag om lagsta niva for 16n och semestererséttning [Wet minimumloon
en minimumvakantiebijslag], inklusive semesterersittning enligt artikel 15 i ndmnda
lag”

I artikel 3.74 a och d Vb 2000 foreskrivs foljande:

"De forsorjningsmedel ... ska betraktas som tillrackliga om nettoinkomsten 6verens-
staimmer med

a. de bistandsnormer som avses i artikel 21 i lag om arbete och bistand [Wet werk
en bijstand, nedan kallad Wwb] for ensamstaende, ensamstaende foréldrar eller
akta par och familjer, inklusive semestererséttning ...

d. vid familjebildning, 120 procent av den minimilén som avses i artikel 8.1 a och ar-
tikel 14 i lag om lagsta niva for 16n och semestererséttning, inklusive semester|[er]
sdttning enligt artikel 15 i ndmnda lag”

Det framgéar av de uppgifter som den nationella domstolen inkommit med att vid den
relevanta tidpunkten i det nationella malet uppgick den bistdndsnorm som faststéllts
i enlighet med artikel 21 ¢ Wwb till 1207,91 euro per ménad for personer éldre dn 21
ar och yngre én 65 r, nar bade make och maka dr yngre én 65 ar . Det framgar dven att
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vid familjebildning betraktas forsorjningsmedlen som tillrdckliga om nettoinkomsten
uppgar till 1441,44 euro per manad, inklusive semesterersittning.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Mohamed Chakroun, som dr marockansk medborgare, foéddes den 1 juli 1944. Han ar
sedan den 21 december 1970 bosatt i Nederldnderna och innehar permanent uppe-
hallstillstand. Sedan den 12 juli 2005 erhéaller han bistdnd enligt lag av den 6 novem-
ber 1986 om arbetsloshetsforsakring (Wet tot verzekering van werknemers tegen
geldelijke gevolgen van werkloosheid). Detta bistdnd ska, om situationen forblir ofor-
dndrad, fortsatta att betalas ut till och med den 12 juli 2010.

Rhimou Chakroun, &ven hon marockansk medborgare, f6ddes den 18 juli 1948. Hon
har varit gift med Mohamed Chakroun sedan den 31 juli 1972.

Den 10 mars 2006 ans6kte Rhimou Chakroun om provisoriskt uppehéllstillstand vid
den nederlindska ambassaden i Rabat (Marocko) for att kunna bo med sin make.

Genom beslut av den 17 juli 2006 avslog ministern ansokan. Skélet till avslaget var att
Mohamed Chakroun inte hade tillrackligt hog inkomst i den mening som avses i Vb
2000. Den arbetsloshetsersittning som Mohamed Chakroun erh6ll uppgick ndmligen
till 1322,73 euro netto per ménad, inklusive semesterersittning, vilket understiger
den tillimpliga inkomstnormen fér familjebildning, namligen 1441,44 euro.
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Rhimou Chakroun begidrde omprévning av beslutet. Ministern fann vid omprévning
den 21 februari 2007 inte skal att dndra det tidigare beslutet.

Rhimou Chakroun 6verklagade beslutet av den 21 februari 2007 till Rechtbank’s-
Gravenhage. Rechtbank’s-Gravenhage ogillade 6verklagandet genom dom av den
15 oktober 2007. Rhimou Chakroun 6verklagade denna dom vid Raad van State.

Rhimou Chakrouns 6verklagande vid denna domstol ror framst fragan huruvida arti-
kel 7.1 ci direktivet har genomforts pa korrekt satt genom artiklarna 3.74 d och 3.22.2
Vb 2000, i den man som det genom dessa bestimmelser krivs att referensperso-
nen forfogar Gver forsorjningsmedel motsvarande 120 procent av minimilonen vid
familjebildning.

Den nationella domstolen anférde att minimilonen ér en viktig referens i Wwb, vars
syfte dr att garantera existensminimum for alla nederlindska medborgare som &ar
bosatta i Nederldnderna, samt alla likstéllda utldinningar som é&r bosatta i Nederlan-
derna och som befinner sig i, eller riskerar att hamna i, en situation som innebér att
de inte forfogar 6ver nodvandiga medel for sin forsorjning (artikel 11 Wwb). Tillamp-
ningen av denna lag hor till kommunernas behorighet.

I Wwb foreskrivs tva bistandskategorier. For det forsta finns det allmént bistand, som
avser bistidnd for att ticka de allmidnna nddvindiga levnadskostnaderna (artikel 5 b
Wwb). For det andra foreskriver lagen sirskilt bistind som berord part har ritt till
savitt personen inte forfogar 6ver medel for att ticka nodvéindiga levnadskostnader
som uppstar pé grund av synnerliga omsténdigheter och savitt dessa kostnader inte
ticks av andra tillgéingliga medel enligt kommunstyrelsen (artikel 35.1 Wwb).
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Minimil6nen for en person som ér 23 ar anvénds som referens i Wwb for att faststélla
en persons behov och det belopp som personen har ritt till inom ramen for allmént
bistand. Det belopp som motsvarar 120 procent av minimilonen dr, sisom den neder-
landska regeringen angav i sitt yttrande, det belopp utover vilket en person bosatt i
landet inte langre kan beviljas allmént bistand eller sarskilt bistand.

Raad van State vill fa klarhet i huruvida medlemsstaterna kan eller ska, eventuellt
schablonmaissigt, beakta sociala formaner i form av séirskilt bistdnd nér de genomfor
artikel 7.1 c i direktivet. Kommunstyrelsen kan, efter det att den s6kandes situation
har provats, besluta om de olika former varigenom sérskilt bistand kan erhallas, till
exempel genom efterskdnkning av skatt.

Rhimou Chakroun bestred vidare den atskillnad som gors i den nederlandska lag-
stiftningen mellan familjeaterforening och familjebildning, beroende pa om familje-
banden knutits fore eller efter referenspersonens inresa till Nederlinderna, trots att
nigon sddan atskillnad inte foljer av artikel 7.1 i direktivet. Om ansdkan i det natio-
nella méalet hade betraktats som en ansokan om familjeaterférening, i den mening som
avses i den nederldndska lagstiftningen, skulle ndmligen bistaindsnormen i artikel 21 c
Wwb ha beaktats i enlighet med artikel 3.74 a Vb 2000, och Mohamed Chakrouns
forsorjningsmedel skulle dirmed ha 6verskridit det erforderliga beloppet.

Raad van State &r tveksam till huruvida medlemsstaterna kan gora en sadan atskillnad
mellan familjebildning och familjeaterforening, men anser att det inte &r uteslutet att
direktivet inte utgor hinder for nationella bestimmelser enligt vilka en étskillnad gors
beroende p& om familjebanden har knutits fore eller efter referenspersonens inresa i
virdmedlemsstaten. Raad van State angav att denna atskillnad foreskrivs i artikel 9 i
direktivet, som ér tillimplig pé flyktingar, samt i artikel 16.1 och 16.5 i radets direk-
tiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedbor-
gares stillning (EUT L 16, 2004, s. 44).
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Mot denna bakgrund beslutade Raad van State att vilandeforklara malet och stélla
foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Ska formuleringen ’hjélp fran systemet for socialt bistand’ i artikel 7.1 c i [direk-
tivet] tolkas sa, att en medlemsstat ddrigenom ges mojlighet att anta regler om
familjedterférening som leder till att familjeaterférening ska nekas en referens-
person som har lagt fram bevis for att vederborande har stabila och regelbundna
forsorjningsmedel som ér tillrdckliga for att forsorja referenspersonen och hans
eller hennes familjemedlemmar, men som med héinsyn till f6rsérjningsmedlens
storlek inte desto mindre dr beréttigad till sdrskilt bistdnd for att bestrida sér-
skilda, individuellt faststéllda nodvéindiga levnadskostnader, till inkomstprovade
efterskdnkningar av skatter och avgifter som beviljas av lokala myndigheter eller
till inkomststodjande atgiarder inom ramen for den kommunala minimipolicyn
[minimabeleid]?

2) Ska [direktivet], och sérskilt artikel 2 d, tolkas s&, att denna bestimmelse utgor
hinder f6r nationella bestimmelser enligt vilka en atskillnad ska goras vid till-
lampningen av kravet pa férsorjningsmedel i artikel 7.1 ¢ beroende pa om famil-
jebanden har knutits fore eller efter referenspersonens inresa i medlemsstaten?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den nationella domstolen har stéllts sin forsta fraga for att fa klarhet i huruvida for-
muleringen "hjalp fran systemet for socialt bistand” i artikel 7.1 c i direktivet ska tolkas
sd, att en medlemsstat darigenom ges mojlighet att anta regler om familjedterférening

I - 1873



33

34

DOM AV DEN 4.3.2010 — MAL C-578/08

som leder till att familjedterforening ska nekas en referensperson som har lagt fram
bevis for att vederborande har stabila och regelbundna forsérjningsmedel som ér till-
rackliga for att forsorja referenspersonen och hans eller hennes familjemedlemmar,
men som med hénsyn till férsérjningsmedlens storlek inte desto mindre ar berét-
tigad till sarskilt bistand for att bestrida sédrskilda, individuellt faststéllda nédvandiga
levnadskostnader, till inkomstprévade efterskdnkningar av skatter och avgifter som
beviljas av lokala myndigheter eller till inkomststédjande &tgérder inom ramen for
den kommunala minimipolicyn (minimabeleid).

Parternas yttranden

Rhimou Chakroun har gjort géllande att "systemet for socialt bisténd i den berérda
medlemsstaten’, som foreskrivs i artikel 7.1 ¢ i direktivet, endast kan avse bestimmel-
ser pa nationell nivd, medan vissa av de bestimmelser som Raad van State nimnt har
inforts pd kommunal niva. Hon har dven gjort gillande att hdnvisningen i artikel 7.1 ¢
i direktivet till nivan for minimildner och -pensioner innebér att denna niva utgor en
hégre gréns.

Rhimou Chakroun har, precis som Europeiska gemenskapernas kommission, papekat
att det utrymme for skonsmassig beddmning som medlemsstaterna forfogar 6ver vid
genomforandet av direktivet inte far dventyra direktivets syften eller iandamalsenliga
verkan. Hon har bland annat angett att den norm pa 120 procent av minimilénen
som faststallts far till f6ljd att unga sokande praktiskt taget aldrig uppfyller forsorj-
ningsmedelskriterierna genom heltidsarbete. I lagen anvénds ndmligen minimilénen
for en person som &r 23 ar som referens. Minimilonen f6r personer som dr yngre dn
23 ar utgor emellertid endast en brakdel av minimilonen for en person som dr 23 ér,
ndmligen, till exempel, 72 procent for en person som dr 21 ar. Detta innebér att en
person som dr 21 ar méste tjdna 160 procent av minimilonen i sin alderskategori for
att uppfylla kriteriet.
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Rhimou Chakroun héinvisade under férhandlingen till den rapport som forfattats av
Wetenschappelijk Onderzoek- en Documentatiecentrum (Vetenskapligt centrum
for forskning och dokumentation) vid det nederlandska justitieministeriet. I rappor-
ten gors en beddmning av vilken inverkan den inkomstokning som é&r erforderlig for
familjeaterforening har pa invandring av utlindska makar till Nederldnderna. Enligt
Rhimou Chakroun visar de negativa aspekter som tas upp i denna rapport pa att den
nederldndska lagstiftningen stér i strid med direktivets syfte.

Kommissionen har angett att enligt direktivet dr den avgérande fragan huruvida den
bertrda parten sjilv forfogar 6ver forsorjningsmedel som ér tillrdckliga for att tillgo-
dose sina grundliggande behov, utan hjalp fran systemet for socialt bistand. Det sys-
tem som direktivet foreskriver bor inte forstas sa att det ér tillatet for en medlemsstat
att rdkna ihop de sociala formaner som beroérda parter eventuellt kan gora ansprak
pa, och pa sa sitt faststdlla nivan for den inkomst som ér erforderlig.

Kommissionen har i detta hinseende papekat att, saisom anges i punkt 4.3.3 i kommis-
sionens rapport till Europaparlamentet och radet av den 8 oktober 2008 om tillimp-
ningen av direktiv 2003/86 (KOM(2008) 610), det belopp som, enligt de nederlandska
myndigheterna, dr erforderligt vid bedomningen av om forsérjningsmedlen ér till-
rackliga dr det hogsta i samtliga medlemsstater i gemenskapen. Kommissionen har
dessutom papekat att om familjebanden mellan makarna Chakroun hade knutits fore
Mohamed Chakrouns inresa till gemenskapen, hade den inkomst som tas i beaktande
vid beddmningen av om forsorjningsmedlen var tillrdckliga, med tillimpning av arti-
kel 3.74 d Vb 2000, varit lagre 4n den inkomst som legat till grund for bedémningen
i malet vid den nationella domstolen. Det belopp som enligt den nationella lagstift-
ningen ér erforderligt nér familjebanden har knutits fére referenspersonens inresa till
gemenskapen kan foljaktligen anses motsvara ett belopp som vanligtvis &r tillridckligt
for att ticka de mest grundlédggande behoven i det nederldndska sambhaillet.

Béade Rhimou Chakroun och kommissionen anser slutligen att de nederlandska myn-
digheterna borde ha tagit hdnsyn till att vistelsen och dktenskapet varat under lang
tid. Rhimou Chakroun och kommissionen anser vidare att de, genom att underlita
att gora sd, asidosatte kravet i artikel 17 i direktivet pa att en ansdkan ska provas
individuellt.
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Den nederldndska regeringen har angett att den inkomstniva som anses tillricklig,
vilken faststallts till 120 procent av den lagstadgade minimilonen, dr det inkomstbe-
lopp som kommunerna i Nederldnderna vanligtvis véljer att anvénda sig av som ett
av kriterierna ndr det bestdms vilka som kan komma att erhalla allmént eller sérskilt
socialt bistdnd. I vissa kommuner har man emellertid valt att anvdnda sig av andra
inkomstnivéer, som varierar mellan 110-130 procent av den lagstadgade minimil6-
nen. Eftersom socialt bistand beviljas efter behov, ar det inte mojligt att forrén efterat
fora statistik i syfte att faststilla det genomsnittliga inkomsttaket for beviljande av
bistand.

Regeringen har ddrmed hévdat att den inkomstnivd som motsvarar 120 procent
av den lagstadgade minimilonen &r forenlig med artikel 7.1 c i direktivet, eftersom
frégan ar fran och med vilken inkomstniva det inte ldngre ar mojligt att erhalla all-
mint eller sérskilt socialt bistand. Enligt regeringen racker namligen minimilonen i
Nederlanderna endast till att tillgodose de livsnodvindiga behoven, och den kan visa
sig vara otillriacklig for att tidcka sérskilda personliga utgifter. Det dr med hinsyn till
dessa omstédndigheter motiverat att beakta en inkomstniva motsvarande 120 procent
av den lagstadgade minimil6nen.

Domstolens svar

Enligt artikel 4.1 i direktivet alaggs medlemsstaterna positiva, exakt angivna skyl-
digheter, vilka motsvarar tydligt definierade subjektiva rittigheter, eftersom med-
lemsstaterna enligt denna artikel, i de fall som anges i direktivet, forpliktas att tilldta
familjeaterférening for vissa medlemmar i referenspersonens familj utan att de kan
handla inom sitt utrymme for skonsmaéssig bedéomning (dom av den 27 juni 2006 i
mal C-540/03, parlamentet mot radet, REG 2006, s. [-5769, punkt 60).

I denna bestdmmelse foreskrivs emellertid att villkoren i bland annat kapitel IV i
direktivet ska iakttas. Artikel 7.1 c i direktivet ingar bland dessa villkor och ger med-
lemsstaterna rétt att kréva att det laggs fram bevis for att referenspersonen forfogar
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over stabila och regelbundna forsorjningsmedel som ér tillrickliga for att forsorja
referenspersonen och hans eller hennes familjemedlemmar utan hjélp fran systemet
for socialt bistand i den beroérda medlemsstaten. I samma bestammelse foreskrivs att
medlemsstaterna ska bedoma dessa forsorjningsmedel med hénsyn till vilken typ av
medel det ror sig om och inkomsternas regelbundenhet, och att de far beakta nivan
for minimiloner och -pensioner samt antalet familjemedlemmar.

Eftersom huvudregeln dr att familjedterforening beviljas, ska den mojlighet som
foreskrivs i artikel 7.1 c i direktivet tolkas restriktivt. Det utrymme for skonsméssig
bedomning som tillerkdnns medlemsstaterna ska for 6vrigt inte anvéndas av dem pa
ett siatt som &ventyrar direktivets syfte, som ar att fraimja familjedterforening, eller
direktivets éndamélsenliga verkan.

Det f6ljer hérvid av skl 2 i direktivet att atgérderna avseende familjeaterférening bor
antas i Overensstimmelse med den skyldighet att skydda familjen och att respektera
familjelivet som har stadfésts i en rad folkrattsliga instrument. Direktivet respekterar
namligen de grundldaggande réttigheter och iakttar de principer som erkénns sarskilt
i artikel 8 i Europakonventionen och i stadgan. Det f6ljer hidrav att bestimmelserna i
direktivet, sarskilt artikel 7.1 c i detsamma, ska tolkas mot bakgrund av de grundldg-
gande réttigheterna, ndrmare bestimt mot bakgrund av ritten till respekt f6r familje-
livet, som foreskrivs i savdl Europakonventionen som stadgan. Enligt artikel 6.1 forsta
stycket FEU ska Europeiska unionen erkidnna de rittigheter, friheter och principer
som faststidlls i stadgan, anpassad den 12 december 2007 i Strasbourg (EUT C 303,
s. 1), som ska ha samma rittsliga viarde som fordragen.

Begreppet “systemet for socialt bistdnd i ... medlemsstaten” &r, sdisom Rhimou
Chakroun har gjort géllande vid forhandlingen, ett sjéilvstindigt unionsrittsligt
begrepp, som inte kan definieras med hénvisning till begrepp i nationell ritt. Med
hinsyn till bland annat de skillnader med avseende pd administrering av socialt
bistdnd som foreligger mellan medlemsstaterna, ska detta begrepp tolkas pa sa sitt
att det héanvisar till socialt bistand som beviljas av offentliga myndigheter, oavsett om
det ér pa nationell, regional eller lokal niva.
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I den forsta meningen i artikel 7.1 c i direktivet stélls begreppet “stabila och regel-
bundna forsorjningsmedel som ér tillrackliga for att forsorja referenspersonen” mot
begreppet “socialt bistand” Det foljer hédrav att begreppet “socialt bistand” enligt
direktivet avser bistdnd som beviljas av offentliga myndigheter oavsett om det &r pa
nationell, regional eller lokal niva, och som en enskild person, i detta fall referens-
personen, ansoker om for att personen inte forfogar 6ver stabila och regelbundna
forsorjningsmedel som ér tillrdckliga for att forsorja referenspersonen och hans
eller hennes familjemedlemmar, och da personen pa grund av detta riskerar att bli
en borda for systemet for socialt bistdnd i virdmedlemsstaten under den tid han
eller hon bor dir (se, analogt, dom av den 11 december 2007 i mal C-291/05, Eind,
REG 2007, s. [-10719, punkt 29).

Enligt artikel 7.1 c andra meningen i direktivet fir medlemsstaterna, vid bedémningen
av referenspersonens forsorjningsmedel, beakta nivén for nationella minimiloner och
-pensioner. Sasom redogjorts for i punkt 43 ovan ska denna mojlighet utévas pa ett
sdtt som inte dventyrar direktivets syfte — som ar att framja familjeaterférening —
och direktivets &ndamalsenliga verkan.

Eftersom behovet kan variera mycket mellan olika individer ska denna tillatelse for
ovrigt tolkas s, att medlemsstaterna far ange en viss summa som referensbelopp men
ddremot inte sa, att medlemsstaterna far neka familjeaterforening om inkomsten inte
Overstiger en viss miniminivd, oberoende av en konkret provning av varje sokandes
situation. Denna tolkning bekraftas av artikel 17 i direktivet, enligt vilken det ska
goras en individuell prévning av ansékningarna om familjeaterférening.

Malet att faststélla huruvida en individ férfogar 6ver regelbundna forsérjningsme-
del for att tillgodose sina behov uppfylls inte genom att ett referensbelopp, som inte
far overskridas om det ska finnas majlighet att fa sdrskilt bistand, faststalls till en
inkomstnivd motsvarande 120 procent av minimilénen for en arbetstagare som ar
23 ar. Begreppet "socialt bistand” i artikel 7.1 c i direktivet ska ndmligen tolkas s3, att
det avser bistand som kompenserar en brist med avseende pa stabila, regelbundna
och tillrackliga forsorjningsmedel. Begreppet ska inte tolkas sa, att det avser bistand
avsett att ticka extraordinira eller oférutsedda behov.
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Den procentsats om 120 procent som tillimpas vid faststillande av det belopp som
foreskrivs i Vb 2000 ar dessutom endast ett medeltal, som bestamdes utifran den sta-
tistik som forts 6ver de nederlédndska kommunernas beviljande av sirskilt bistand och
de inkomstkriterier som dessa kommuner tillimpat. Sdésom framforts under férhand-
lingen anvénder sig vissa kommuner av en lagre inkomst dn 120 procent av minimi-
l6nen som referensbelopp, vilket motséger pastaendet att det dr absolut nodvindigt
med en inkomst motsvarande 120 procent av minimil6énen.

Det ankommer slutligen inte pd domstolen att prova huruvida den minimilén som
foreskrivs i den nederldndska lagstiftningen ér tillracklig for att arbetstagare i denna
medlemsstat ska kunna tdcka sina vardagliga behov. Det riacker dock med att konsta-
tera att kommissionen gjorde en riktig bedémning nér den fann att om familjebanden
mellan makarna Chakroun hade knutits fore Mohamed Chakrouns inresa i gemen-
skapen, skulle den inkomst som beaktas vid provningen av Rhimou Chakrouns ans6-
kan ha motsvarat minimil6nen, och inte 120 procent av densamma. Av detta f6ljer att
de nederldndska myndigheterna sjilva anser att minimilénen motsvarar tillrackliga
forsorjningsmedel i den mening som avses i artikel 7.1 c i direktivet.

Mot denna bakgrund ska den forsta fradgan besvaras enligt foljande. Formuleringen
“hjalp fran systemet for socialt bistand” i artikel 7.1 c i direktivet ska tolkas s4, att en
medlemsstat ddrigenom inte ges majlighet att anta regler om familjeaterférening som
leder till att familjeaterforening ska nekas en referensperson som har lagt fram bevis
for att vederborande har stabila och regelbundna forsoérjningsmedel som ér tillrdack-
liga for att forsorja referenspersonen och hans eller hennes familjemedlemmar, men
som med hénsyn till forsorjningsmedlens storlek inte desto mindre dr berattigad till
sarskilt bistdnd for att bestrida sérskilda, individuellt faststéllda n6dviandiga levnads-
kostnader, till inkomstprovade efterskidnkningar av skatter och avgifter som beviljas
av lokala myndigheter eller till inkomststodjande &tgarder inom ramen fér den kom-
munala minimipolicyn (minimabeleid).
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Den andra fragan

Den nationella domstolen har stéllts sin andra friga for att fa klarhet i huruvida direk-
tivet, och sdrskilt artikel 2 d i detsamma, ska tolkas s, att denna bestammelse utgor
hinder for nationella bestimmelser enligt vilka en atskillnad ska goras vid tillamp-
ningen av kravet pa forsorjningsmedel i artikel 7.1 c i direktivet beroende pa om famil-
jebanden har knutits fore eller efter referenspersonens inresa i virdmedlemsstaten.

Parternas yttranden

Rhimou Chakroun har angett att hennes make reste in i Nederldnderna ar 1970 och
arbetade tva ar i denna medlemsstats for att tjdna ihop tillrackligt med pengar for att
de skulle kunna gifta sig.

Enligt Rhimou Chakroun och kommissionen gar det inte att med stod av direktivet
gora en atskillnad mellan upprétthallande och bildande av en familj. Det foljer bland
annat av ett dokument forfattat av radets ordforandeskap (radets dokument 5682/01
av den 31 januari 2001, s. 3) att det rddde stor enighet om att familjeaterférening
borde omfatta savil bildande som upprétthallande av familjeenheten. Denna tolkning
bekriftas av skil 6 i direktivet och av artikel 2 d i detsamma. Vad géller undantaget
i artikel 9.2 i direktivet, dr det fraga om en bestimmelse som specifikt ror flyktingar
som tvingas fly fran sina linder. Rhimou Chakroun har fo6r 6vrigt hinvisat till den
rapport som ldmnades av Europaradets kommissarie for ménskliga réttigheter den
11 mars 2009, angaende kommissariens besok i Nederldnderna fran den 21 till den
25 september 2008. I rapporten uttrycker kommissarien forvaning 6ver vissa bestam-
melser i den nederldndska lagstiftningen avseende familjeaterforening.
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Kommissionen har dessutom fragat sig pé vilket sétt en édtskillnad som beror pa vid
vilken tidpunkt familjebanden knutits kan ha nagot som helst samband med att de
materiella villkoren avseende de grundldggande behoven ska uppfyllas.

Den nederldandska regeringen har angett att den atskillnad som gors i den nationella
lagstiftningen mellan familjebildning och familjedterforening inte &r forbjuden enligt
direktivet. Den har vidare angett att denna atskillnad &r ett sétt att ta hdnsyn till arten
och stabiliteten av familjebanden i enlighet med artikel 17 i direktivet. Enligt reger-
ingen dr det namligen tdnkbart att de intressen som star pa spel ar storre om familje-
banden redan har knutits innan referenspersonen bositter sig i Nederldnderna. Nér
det dr fraga om familjebildning finns det en risk for att de tva partnernas familjeliv inte
kommer att kunna dga rum i Nederldnderna for en tid. Familjebanden dr i allménhet
inte lika starka i dessa fall, jamfort med de fall dar det ans6ks om familjeaterforening.
Det édr just for att skydda familjen som Konungariket Nederlanderna har, vad géller
ansokningar om familjedterforening, faststéllt den inkomstniva som betraktas som
tillracklig till ett belopp som ar ldgre dn den allménna normen pa 120 procent av
minimilénen.

Den nederlédndska regeringen har for 6vrigt papekat att &ven om familjebanden har
knutits efter referenspersonens inresa i Nederldnderna och villkoret avseende inkom-
sten inte har uppfyllts, kan familjemedlemmarna énda beviljas uppehallstillstand, om
artikel 8 i Europakonventionen sa kraver.

Domstolens svar

I artikel 2 d i direktivet definieras familjedterférening utan att det gors nigon étskill-
nad beroende pé nidr makarna gift sig, eftersom det foreskrivs att med édterforening
avses inresa eller vistelse i virdmedlemsstaten for familjemedlemmar i syfte att upp-
ritthélla familjeenheten, "oavsett om familjebanden knutits fore eller efter referens-
personens inresa”.
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Det ar endast artikel 9.2 i direktivet, som ér tillimplig pa flyktingar, som foreskri-
ver att "Medlemsstaterna far begrénsa tillimpningen av [bestimmelserna i kapi-
tel Vi direktivet] till flyktingar vilkas familjeband har etablerats fore inresan”. Denna
bestammelse har sin férklaring i att flyktingar behandlas mer férmanligt vid inresa.

Det foljer hirav att bestimmelserna i direktivet, med undantag for artikel 9.2 i det-
samma, dr tillimpliga sévil vid det som enligt den nederldndska lagstiftningen kvali-
ficeras som familjeaterforening som vid familjebildning i enlighet med ovanndmnda
lagstiftning.

Denna tolkning bekriftas av skil 6 i direktivet, som avser "skyddet for familjen och
bevarandet eller skapandet av familjelivet”. Tolkningen bekréftas dven av de forarbe-
ten som Rhimou Chakroun har hénvisat till i det nationella mélet. Av dessa forarbe-
ten foljer att det radde stor enighet om att familjedterforening borde omfatta savil
familjebildning som upprétthallande av familjeenheten.

Denna tolkning dr for ovrigt forenlig med artikel 8 i Europakonventionen och arti-
kel 7 i stadgan, i vilka det inte gors nigon atskillnad beroende pa under vilka omstén-
digheter och vid vilken tidpunkt familjen bildats.

Med hinsyn till att unionslagstiftaren inte avsett att gora négon étskillnad beroende
pa vid vilken tidpunkt familjen bildats, och med hénsyn till att bestimmelserna i
direktivet inte far tolkas restriktivt eller frantas sin &ndamalsenliga verkan, forfogar
inte medlemsstaterna dver nagot utrymme for skonsmaéssig bedomning som gor det
mojligt for dem att pa nytt inféra denna atskillnad i den nationella lagstiftning, genom
vilken direktivet inforlivas (se, analogt, dom av den 25 juli 2008 i mél C-127/08,
Metock m.fl., REG 2008, s. I-6241, punkt 93). En referenspersons formaga att forfoga
over regelbundna forsorjningsmedel som ar tillrdckliga for att forsorja referensperso-
nen och hans eller hennes familjemedlemmar, i den mening som avses i artikel 7.1 c i
direktivet, dr for Ovrigt pa intet sétt beroende av vid vilken tidpunkt referenspersonen
bildade familj.
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Vad betriffar den nederldndska regeringens argument att uppehallstillstind borde
beviljas om artikel 8 i Europakonventionen sa kréver, gor domstolen slutligen f6ljande
bedémning. Det réicker i detta hénseende att konstatera att, sisom framgatt under
féorhandlingen, Rhimou Chakroun énnu inte getts tillatelse att aterforenas med sin
make som hon har varit gift med i 37 ar.

Den andra fragan ska saledes besvaras enligt f6ljande. Direktivet, och sérskilt arti-
kel 2 d i detsamma, ska tolkas s, att denna bestdmmelse utgor hinder fo6r nationella
bestammelser enligt vilka en atskillnad ska goras vid tilliampningen av kravet pa for-
sorjningsmedel i artikel 7.1 c i direktivet beroende pa om familjebanden har knutits
fore eller efter referenspersonens inresa i virdmedlemsstaten.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegdngskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra dn ndmnda parter har haft r inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) foljande:

1) Formuleringen "hjilp fran systemet for socialt bistand” i artikel 7.1 c i radets
direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till familjeaterforen-
ing ska tolkas sa, att en medlemsstat dirigenom inte ges mojlighet att anta
regler om familjeaterforening som leder till att familjeaterforening ska ne-
kas en referensperson som har lagt fram bevis for att vederborande har sta-
bila och regelbundna forsorjningsmedel som ér tillrackliga for att forsorja
referenspersonen och hans eller hennes familjemedlemmar, men som med
hidnsyn till forsorjningsmedlens storlek inte desto mindre dr beréttigad till
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sarskilt bistand for att bestrida sirskilda, individuellt faststillda nédvindiga
levnadskostnader, till inkomstprovade efterskinkningar av skatter och av-
gifter, som lokala myndigheter beviljar eller till inkomststodjande atgarder
inom ramen fér den kommunala minimipolicyn (minimabeleid).

2) Direktiv 2003/86, och sirskilt artikel 2 d i detsamma, ska tolkas sa, att denna
bestimmelse utgor hinder for nationella bestimmelser enligt vilka en at-
skillnad ska goras vid tillimpningen av kravet pa forsorjningsmedel i arti-
kel 7.1 c i direktiv 2003/86 beroende pa om familjebanden har knutits fore
eller efter referenspersonens inresa i virdmedlemsstaten.

Underskrifter
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