DOM AV DEN 21.7.2011 — MAL C-325/09

DOMSTOLENS DOM (tredje avdelningen)
den 21 juli 2011°*

I mél C-325/09,

angéende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 234 EG, framstilld av
Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division) (Férenade kungariket) genom
beslut av den 4 augusti 2009, som inkom till domstolen den 12 augusti 2009, i malet

Secretary of State for Work and Pensions

mot

Maria Dias, meddelar

DOMSTOLEN (tredje avdelningen)

sammansatt av avdelningsordfésranden K. Lenaerts samt domarna D. Svéby, R. Silva

de Lapuerta (referent), G. Arestis och J. Malenovsky,

* Rittegangssprak: engelska.
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DIAS

generaladvokat: V. Trstenjak,
justitiesekreterare: handlaggaren C. Stromholm,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 16 december 2010,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Maria Dias, genom A. Berry, barrister, befullméktigad genom J. Borrero, solicitor,

— Forenade kungarikets regering, genom S. Ossowski, i egenskap av ombud, bitradd
av K. Smith, barrister,

— Danmarks regering, genom B. Weis Fogh, i egenskap av ombud,

— Portugals regering, genom L. Fernandes, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom D. Maidani och M. Wilderspin, bada i egen-
skap av ombud,
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och efter att den 17 februari 2011 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 16 i Europaparlamentets
och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och
deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlems-
staternas territorier och om dndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upp-
hivande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/
EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, s. 77, och
rittelser i EUT L 229, s. 35 och EUT L 197, 2005, s. 34), savitt avser de perioder under
vilka unionsmedborgaren uppehallit sig i den mottagande medlemsstaten fore datu-
met for inférlivande av det direktivet. Begdran om forhandsavgérande avser vidare
tolkningen av radets direktiv 68/360/EEG av den 15 oktober 1968 om avskaffande av
restriktioner for rorlighet och bosittning inom gemenskapen for medlemsstaternas
arbetstagare och deras familjer (EGT L 257, s. 13; svensk specialutgava, omrade 5,
volym 1, s. 44), sévitt avser de uppehéllstillstind som utfardats i enlighet med det
direktivet.

Begiran har framstéllts i ett mal mellan Secretary of State for Work and Pensions (ar-
bets- och pensionsministern) och Maria Dias avseende fragan huruvida hon har ritt
till inkomsttilldgg ("income support”).
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Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtten

Direktiv 68/360

I artikel 4 i direktiv 68/360 anges foljande:

”1. Medlemsstaterna skall bevilja uppehallstillstand inom sitt territorium for [med-
borgare i dessa stater och deras familjemedlemmar, for vilka radets forordning (EEG)
nr 1612/68 av den 15 oktober 1968 om arbetskraftens fria rorlighet inom gemenska-
pen (EGT L 257, s. 2; svensk specialutgava, omrade 5, volym 1, s. 33) ér tillaimplig]
som kan uppvisa de handlingar som ndmns i punkt 3.

2. Som bevis pé ritten till boséttning skall ett dokument utfardas, kallat "Uppehalls-
tillstdnd for medborgare i en medlemsstat i EEG’ Detta dokument maste innehélla
forklaringen att det har utfirdats i enlighet med férordning ... nr 1612/68 och med
de atgirder som vidtagits av medlemsstaterna for genomforande av detta direktiv.
Texten till forklaringen finns i bilagan till detta direktiv.
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3. For att utfirda uppehéllstillstand for en medborgare i en av EEG:s medlemsstater
far medlemsstaterna endast kréva att foljande handlingar uppvisas:

— Av arbetstagaren

a) det dokument med vilket han eller hon reste in i territoriet,

b) en bekriftelse om anstéllning fran arbetsgivaren eller ett anstéllningsintyg.

I artikel 6 i ndmnda direktiv anges foljande:

”1. Uppehallstillstandet

a) madste vara giltigt inom hela den utfirdande medlemsstatens territorium,

b) maste vara giltigt minst fem &r fran dagen for utfirdandet och kunna fornyas
automatiskt.
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2. Avbrott i bosittningen som inte Gverstiger sex ménader i foljd och frénvaro for
militértjénst skall inte paverka giltigheten av ett uppehallstillstand.

3. Nér en arbetstagare ér anstilld for en tid av mer én tre manader men mindre dn
ett ar hos en arbetsgivare i virdstaten eller hos ndgon som tillhandahéller tjanster,
skall viardstaten forse honom med ett tillfalligt uppehéllstillstand, vars giltighet kan
begrinsas till den férvantade anstéllningstiden.

Om inte annat foljer av bestimmelserna i artikel 8.1 ¢ skall ett tillfdlligt uppehalls-
tillstand utfardas ocksa for en sdsongarbetare som &r anstilld for en ldngre tid dn tre
ménader. Anstéllningstiden maste framga i de dokument som ndmns i artikel 4.3 b”

I artikel 7 i ndmnda direktiv anges foljande:

1. Ett giltigt uppehallstillstand far inte aterkallas enbart pa grund av att arbetstaga-
ren inte langre dr anstélld, vare sig orsaken &r att han eller hon ar tillfilligt oformogen
att arbeta pa grund av sjukdom eller olycksfall, eller att han eller hon &r ofrivilligt
arbetslos och detta bekriftats av arbetsformedlingen.

2. Nir uppehéllstillsténdet forsta gangen fornyas far uppehallstiden begrénsas, dock
inte till kortare tid 4n tolv ménader, om arbetstagaren varit ofrivilligt arbetslos i med-
lemsstaten langre dn tolv manader i foljd”

I - 6431



DOM AV DEN 21.7.2011 — MAL C-325/09

Bilagan till direktiv 68/360, med rubriken ”Text till den uppgift som nédmns i arti-
kel 4.2’ har f6ljande lydelse:

"Detta tillstand &r utfirdat i enlighet med Europeiska gemenskapernas rads férord-
ning (EEG) nr 1612/68 av den 15 oktober 1968 och med de atgérder som vidtagits for
genomforande av radets direktiv av den 15 oktober 1968.

I enlighet med bestimmelserna i ovanstdende forordning har innehavaren av detta
tillstdnd ratt att paborja och utdva anstéllning inom... territorium pé samma villkor
som... arbetstagare”

Direktiv 90/364/EEG

I artikel 1.1 forsta stycket i radets direktiv 90/364/EEG av den 28 juni 1990 om rétt till
bosittning (EGT L 180, s. 26; svensk specialutgava, omride 6, volym 3, s. 58) anges
foljande:

"Medlemsstaterna skall bevilja ritt till bosédttning for medborgare i medlemsstater
som inte atnjuter denna ritt enligt andra bestammelser i gemenskapsritten och for
deras familjemedlemmar enligt definition i punkt 2, under forutséttning att medbor-
garna och deras familjemedlemmar omfattas av en heltidckande sjukforsikring som
galler i virdmedlemsstaten och har tillrdckliga tillgangar for att undvika att ligga det
sociala bidragssystemet i virdmedlemsstaten till last under den tid de bor dar”
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I artikel 2.1 och 2.2 i samma direktiv anges foljande:

”1. Ritten till bosdttning skall kunna styrkas med ett dokument kallat "Uppehalls-
tillstand f6r en medborgare i en medlemsstat i EEG; vars giltighet far begrénsas till
fem ar och som skall kunna fornyas. Medlemsstater far emellertid, da de anser detta
nddvindigt, krdva omprovning av tillstdndet vid utgéngen av de tva forsta arens bo-
sattning. Om en familjemedlem inte 4r medborgare i en medlemsstat, skall for ho-
nom eller henne utfirdas ett uppehallsdokument med samma giltighet som det som
utfardats for den medborgare som han eller hon ér beroende av.

For att utfirda uppehallstillstand eller -dokument far medlemsstaten endast kriva att
den sokande uppvisar ett giltigt identitetskort eller pass och styrker att han eller hon
uppfyller kraven enligt artikel 1.

2. Artiklarna 2, 3, 6.1 a och 6.2 samt artikel 9 i direktiv 68/360/EEG skall aven till-
lampas pa dem som omfattas av detta direktiv.

Medlemsstaterna far inte avvika fran detta direktivs bestimmelser utom med hdnsyn
till allmén ordning, sékerhet eller halsa. ..”
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I artikel 3 i samma direktiv anges f6ljande:

"Uppehallstillstandet skall fortsétta att gélla s& lange innehavaren uppfyller kraven
enligt artikel 1”

Direktiv 2004/38

Skl 17 i direktiv 2004/38 har foljande lydelse:

"Permanent uppehéllsratt for unionsmedborgare som har valt att bositta sig varaktigt
i en annan medlemsstat skulle stirka kédnslan av ett gemensamt unionsmedborgar-
skap och dr en nyckelfaktor for att framja social ssmmanhallning, som &r ett av ge-
menskapens grundldggande mal. En permanent uppehéllsritt bor déarfor foreskrivas
for alla unionsmedborgare och deras familjemedlemmar som har varit stadigvarande
bosatta i den mottagande medlemsstaten i enlighet med villkoren i detta direktiv un-
der fem ars tid utan att bli utvisade”

Kapitel I1I, med rubriken "Uppehallsritt’, i nimnda direktiv omfattar artiklarna 6-15.

I artikel 6, med rubriken "Uppehéllsratt i hogst tre manader”, i samma direktiv fore-
skrivs foljande:

”1. Unionsmedborgare skall ha ritt att uppehélla sig pa en annan medlemsstats ter-
ritorium i hogst tre manader utan nagra andra villkor eller formaliteter dn kravet pa
att inneha ett giltigt identitetskort eller pass.
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2. Bestimmelserna i punkt 1 skall ocksa tillimpas pé& familjemedlemmar som inte ar
medborgare i en medlemsstat, som foljer med eller ansluter sig till unionsmedborga-
ren och som innehar ett giltigt pass”

Artikel 7, med rubriken "Uppehallsritt for langre tid dn tre manader’, i direk-
tiv 2004/38 har foljande lydelse:

”1. Varje unionsmedborgare skall ha ritt att uppehélla sig inom en annan medlems-
stats territorium under ldngre tid 4n tre ménader om den berorda personen

a) dr anstilld eller egenforetagare i den mottagande medlemsstaten, eller

b) for egen och sina familjemedlemmars rikning har tillrickliga tillgingar for att
inte bli en belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem
under vistelsen, samt har en heltickande sjukforsikring som géller i den motta-
gande medlemsstaten, eller

c¢) — drinskriven vid en privat eller statlig institution, som ar erkidnd eller finansie-
rad av den mottagande medlemsstaten pa grundval av dess lagstiftning eller
administrativa praxis, med huvudsyftet att bedriva studier eller genomgé en
yrkesutbildning

— samt har en heltickande sjukfoérsikring som giller i den mottagande med-
lemsstaten samt avger en forsikran till den behoriga nationella myndigheten,
i form av en forklaring eller pa nagot annat valfritt likvirdigt satt, om att han
har tillrackliga tillgdngar for att kunna forsorja sig sjalv och familjen, sa att de
inte blir en belastning f6r den mottagande medlemsstatens sociala bistands-
system under deras vistelseperiod, eller
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d) é&r familjemedlem som foljer med eller ansluter sig till en unionsmedborgare som
uppfyller kraven i a, b eller c.

2. Uppehéllsritten enligt punkt 1 skall dven omfatta familjemedlemmar som inte ar
medborgare i en medlemsstat nir de foljer med eller ansluter sig till unionsmedbor-
garen i den mottagande medlemsstaten, forutsatt att unionsmedborgaren uppfyller
villkoren i punkt 1 a, 1 beller 1 c.

3. Vid tillimpningen av punkt 1 a skall en unionsmedborgare som inte lingre &r ar-
betstagare eller egenforetagare behalla sin stéllning som arbetstagare eller egenfore-
tagare i f6ljande fall:

a) Om personen har drabbats av tillfdllig arbetsoférméga pa grund av sjukdom eller
olycksfall.

b) Om personen har drabbats av vederborligen konstaterad ofrivillig arbetsloshet
efter mer &n ett ars anstillning och har anmalt sig som arbetssokande vid en be-
horig arbetsformedling.

¢) Om personen har drabbats av vederborligen registrerad ofrivillig arbetsloshet ef-
ter att ha fullgjort en anstéllning som varit tidsbegriansad till mindre dn ett ar eller
efter att ha blivit ofrivilligt arbetslos under de forsta tolv manaderna samt har
anmalt sig som arbetssokande till en behorig arbetsformedling. I detta fall skall
stillningen som arbetstagare kvarstd under minst sex manader.
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d) Om personen inleder en yrkesutbildning. Om han eller hon inte ar ofrivilligt ar-
betslos skall stdllningen som arbetstagare kvarsta endast om yrkesutbildningen
har ett samband med den tidigare sysselséttningen.

4. Med avvikelse fran punkt 1 d och punkt 2 ovan skall endast maken eller makan,
den registrerade partner som avses i artikel 2.2 b och underhéllsberittigade barn ha
uppehéllsratt som familjemedlemmar till en unionsmedborgare som uppfyller villko-
renil c. Artikel 3.2 skall tillimpas pé hans eller hennes sldktingar i rakt uppstigande
led samt pa makes/makas eller registrerade partners /underhéllsberattigade slakting-
ar i rakt uppstigande led”

I kapitel IV, med rubriken "Permanent uppehallsritt’, i direktiv 2004/38 ingar arti-
kel 16 med rubriken "Allmén regel for unionsmedborgare och deras familjemedlem-
mar’”. I denna artikel anges foljande:

”1. Unionsmedborgare som har uppehallit sig lagligt under en fortlopande period av
fem ar i den mottagande medlemsstaten skall ha permanent uppehallsrétt dar. Denna
rétt skall inte vara underkastad villkoren i kapitel III.

2. Bestimmelserna i punkt 1 skall ocksa tillimpas pé familjemedlemmar som inte &r
medborgare i en medlemsstat, men som lagligt har uppehallit sig tillsammans med
unionsmedborgaren i den mottagande medlemsstaten under en period av fem pa var-
andra f6ljande ar.

3. Stadigvarande uppehall skall inte paverkas av tillféllig frinvaro som inte verstiger
sammanlagt sex manader per ar eller av langre franvaro pa grund av obligatorisk mi-
litdrtjanst eller av en franvaro pé hogst tolv pa varandra foljande méanader av viktiga
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skdl, t.ex. graviditet och forlossning, allvarlig sjukdom, studier eller yrkesutbildning,
eller utstationering pa grund av arbete i en annan medlemsstat eller i tredje land.

4. Nér uppehallsrdtt vdl har forvarvats skall den endast kunna ga forlorad genom
bortovaro fran den mottagande medlemsstaten i mer dn tva pa varandra foljande ar”

I artikel 38 i direktiv 2004/38 foreskrivs foljande:

”1. Artiklarna 10 och 11 i forordning (EEG) nr 1612/68 skall upphora att gilla med
verkan fran och med den 30 april 2006.

2. Direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG,
75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG skall upphéra att gilla med
verkan fran och med 30 april 2006.

3. Hanvisningar till de upphévda bestimmelserna och direktiven skall anses som
hénvisningar till detta direktiv.”

Sasom framgar i artikel 40.1 forsta stycket i direktiv 2004/38 ska medlemsstaterna
satta i kraft de bestimmelser i lagar och andra forfattningar som ar nédvéndiga for
att folja detta direktiv senast den 30 april 2006.
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Nationell rdatt

Tillimplig lagstiftning avseende inkomsttillagg utgors av 1992 ars lag om socialfor-
sakringsavgifter och socialforsakringsforméner (Social Security Contributions and
Benefits Act 1992) och 1987 ars (allmidnna) foreskrifter om inkomsttilligg (Income
Support (General) Regulations 1987).

Inkomsttillagg ges till olika personkategorier i forhéllande till deras ekonomiska for-
hallanden. En forutséttning for rétt till inkomsttillagg ar bland annat att den berérda
personens inkomst inte 6verstiger ett sa kallat troskelbelopp, vilket kan faststéllas till
noll. Detta innebér i praktiken att ndgot inkomsttillagg inte beviljas i ett sddant fall.

Det troskelbelopp som foreskrivs for en "person fran utlandet” ar noll. En sddan per-
son definieras som “en sokande som inte dr stadigvarande bosatt i Forenade kunga-
riket, Kanalbarna, Isle of Man eller Irland” For att anses vara stadigvarande bosatt i
Forenade kungariket, Kanaloarna, Isle of Man eller Irland ska den person som anso-
ker om inkomsttilldgg ha uppehéllsritt.

Sadan uppehéllsriatt som ger ritt att uppbdra inkomsttilligg har inte uttryckligen de-
finierats. Med verkan fran maj 2004 har det inforts bestimmelser i nationell ritt,
vilkas syfte dr att begransa utbetalningarna av inkomsttilldgg for att undvika att vissa
personer inte blir en orimlig belastning for det sociala bistandssystemet.
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Vad betriéffar unionsmedborgare undantas vissa former av uppehéllsritt, bland annat
den uppehallsritt som beviljas i enlighet med artikel 6 i direktiv 2004/38, och den
ger sdledes inte ritt till utbetalning av inkomsttilldgg. Daremot, vad betréffar andra
personkategorier, anses arbetstagare och egenforetagare i den mening som avses i
ndmnda direktiv — vilket innefattar dem som behéller sin stillning som sadana i en-
lighet med artikel 7.3 i samma direktiv — och deras familjemedlemmar i den mening
som avses samma direktiv, inte utgora "personer fran utlandet” med avseende pa in-
komsttillagg och har déarfor ritt till det.

Det idr vedertaget att sddan permanent uppehéllsréitt som foreskrivs i artikel 16 i
direktiv 2004/38 ger ratt till inkomsttillagg.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Maria Dias ér portugisisk medborgare. Hon reste in i Férenade kungariket i janua-
ri 1998. Enligt den hénskjutande domstolen har Maria Dias uppehallit sig i Férenade
kungariket under foljande perioder (nedan kallade forsta, andra, tredje, fjarde respek-
tive femte perioden):

— Frén januari 1998 till sommaren 2002: anstélld.

— Frén sommaren 2002 till den 17 april 2003; fordldraledig.
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— Fran den 18 april 2003 till den 25 april 2004: arbetslos.

— Fréan den 26 april 2004 till den 23 mars 2007: anstélld.

— Sedan den 24 mars 2007: arbetslos.

Den 13 maj 2000 utfirdade Home Office ett uppehallstillstand fér Maria Dias i en-
lighet med artikel 4 i direktiv 68/360. Tillsténdet inneholl de uppgifter som ater-
finns i bilagan till detta direktiv. Darutover angavs att tillstdndet var giltigt frdn den
13 maj 2000 till och med den 13 maj 2005. Det angavs ndrmare att ”[d]etta tillstands
giltighetstid anger tidsgransen for Er vistelse i Forenade kungariket. Tidsgransen ér,
om den inte forlangs, tillamplig pa varje kommande tillatelse till inresa Ni erhaller
efter en bortovaro fran Forenade kungariket inom tillstandets giltighetstid”

I slutet av mars 2007 ansokte Maria Dias om inkomsttillagg.

Enligt Social Security Commissioner (socialforsakringsdomstol) kunde Maria Dias
endast gora gillande en ratt till inkomsttilligg genom att hon hade permanent up-
pehallsritt enligt artikel 16 i direktiv 2004/38, eftersom hon vid den tidpunkten inte
langre var arbetstagare i den mening som avses i samma direktiv. Social Security
Commissioner anser att nimnda uppehallsritt endast kunde goras gillande efter tid-
punkten for inforlivande av direktiv 2004/38 i Forenade kungariket, det vill siga efter
den 30 april 2006.
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Enligt Social Security Commissioner var Maria Dias inte heller arbetstagare i den
mening som avses i unionsritten under den tredje perioden som hon uppehdll sig
i Forenade kungariket. Hon kunde darfor inte ldgga denna period till vare sig den
forsta, den andra eller den fjirde perioden for att forvarva permanent uppehallsratt.

Social Security Commissioner ansig emellertid att Maria Dias vistelse i Forenade
kungariket under den tredje perioden kunde ligga till grund for permanent uppe-
hallsratt, antingen pa grund av det uppehéllstillstind som utfirdats till henne eller
med stod av artikel 18 EG.

Social Security Commissioner beslutade f6ljaktligen att bevilja Maria Dias
inkomsttillagg.

Secretary of State for Work and Pensions ¢verklagade beslutet fran Social Security
Commissioner till den hénskjutande domstolen.

Enligt den hinskjutande domstolen har Social Security Commissioner vid sin be-
domning utgatt fran att de perioder som Maria Dias har uppehallit sig i landet, vilka
har slutforts fore den 30 april 2006, det vill sdga fore tidpunkten for inférlivande av
direktivet i Forenade kungariket, inte kan beaktas med avseende pa forvirv av perma-
nent uppehallsratt enligt artikel 16 i direktiv 2004/38. Den hédnskjutande domstolen
anser daremot att sddana perioder kan beaktas med avseende pa forvirv av perma-
nent uppehallsritt. Eftersom den frdgan emellertid var foremal f6r en begiran om
féorhandsavgorande som samma domstol hade ingett och som EU-domstolen senare
provade i dom av den 7 oktober 2010 i méal C-162/09, Lassal (REU 2010, s. [-9217),
anser den hinskjutande domstolen inte att det dr n6dvéndigt att stélla samma fraga
pa nytt.
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Med utgéngspunkt i Social Security Commissioners synsitt anser den hianskjutande
domstolen att Maria Dias inte kunde anses vara arbetstagare i den mening som avses
i unionsrétten under den tredje period som hon uppehdll sig i Férenade kungariket.
Diaremot anser den hédnskjutande domstolen att Maria Dias inte kunde gora géllande
uppehallsratt enligt artikel 16 i direktiv 2004/38 endast med hénvisning till det up-
pehallstillstdnd som hade utfirdats till henne. Slutligen kunde, enligt samma domstol,
Maria Dias vistelse under ndmnda period beaktas vid beddmningen av foérvérv av
permanent uppehallsritt endast med stod av artikel 18 EG, forutsatt att artikel 16 i
direktiv 2004/38 innehaller en lucka vad betriffar vistelser fore inforlivandet av detta
direktiv med medlemsstaternas réttsordningar.

Mot denna bakgrund beslutade Court of Appeal (England & Wales) (Civil Division)
att vilandeférklara malet och att stélla f6ljande fragor till domstolen:

”1) Ska en EU-medborgare, som befinner sig i en medlemsstat i vilken han eller hon
inte 4r medborgare och som fére inforlivandet av direktiv 2004/38 innehade ett
uppehéllstillstiand som utfirdats pé giltigt sitt i enlighet med artikel 4.2 i direk-
tiv 68/360, men som under en del av tillstandets giltighetstid varit frivilligt ar-
betslos, inte forsorjt sig sjalv och inte uppfyllt kraven for utfirdande av ett sddant
tillstdnd, anses ha 'uppehallit sig lagligt’ i den mottagande medlemsstaten &ven
under denna period enbart i kraft av sitt innehav av detta tillstdnd, vilket skulle
innebdra att denna person senare kan forvirva permanent uppehallsritt enligt
artikel 16.1 i direktiv 2004/38?

2) Om den omstindigheten att en unionsmedborgare har uppehallit sig lagligt, si-
som arbetstagare, under en fortlépande period av fem ar fére den 30 april 2006
[i en mottagande medlemsstat] inte beréttigar till den permanenta uppehéllsratt
som inforts genom artikel 16.1 i direktiv 2004/38, foljer permanent uppehalls-
ratt direkt av artikel 18.1 EG pa grund av ovanndmnda fortlopande period under
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vilken unionsmedborgaren uppehallit sig som arbetstagare, med hinsyn till att
det finns en lucka i direktivet?”

Provning av tolkningsfragorna

Inledande anmdrkningar betrdffande inverkan av domen i mdlet Lassal pd mdlet vid
den nationella domstolen

Det framgar av punkt 31 i férevarande dom att den héanskjutande domstolen har stallt
tolkningsfragorna mot bakgrund av att Social Security Commissioner vid sin be-
domning utgatt fran att de perioder under vilka Maria Dias uppehéllit sig i Férenade
kungariket och vilka slutforts fore tidpunkten for inforlivande av direktiv 2004/38 i
den medlemsstaten, det vill siga den 30 april 2006, inte kan beaktas med avseende
pa forvéirv av permanent uppehallsritt enligt artikel 16 i direktiv 2004/38. Den hén-
skjutande domstolen anser att ett sddant synsitt ér felaktigt. Den har emellertid inte
ansett det vara nodvindigt att begdra att EU-domstolen meddelar forhandsavgérande
avseende den frégan, eftersom den redan varit foremal f6r en begéran om forhands-
avgorande som samma domstol framstéllt och som gett upphov till domen i det ovan-
ndmnda malet Lassal.

I domenidet ndmnda mélet Lassal fastslog domstolen att fortlopande perioder pa fem
ar under vilka en unionsmedborgare uppehallit sig i en medlemsstat, som slutforts
fore tidpunkten for inforlivandet av direktiv 2004/38, det vill sdga den 30 april 2006,
i enlighet med de unionsrittsakter som gillde fore detta datum, ska beaktas med av-
seende pé forvirv av permanent uppehallsritt enligt artikel 16.1 i direktivet, och att
bortovaro fran den mottagande medlemsstaten under mindre &n tva pa varandra fol-
jande ar som intréffat fore den 30 april 2006, och efter en fortlopande period pa fem
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ar under vilken unionsmedborgaren uppehallit sig lagligt i medlemsstaten och som
slutforts fore denna tidpunkt, inte kan inverka pa forvirvet av permanent uppehalls-
ritt enligt ndmnda artikel 16.1.

Harav foljer att det synsitt som tolkningsfragorna grundats pa dr felaktigt, i likhet
med vad den hinskjutande domstolen har funnit. Tolkningsfragorna ska saledes pro-
vas mot bakgrund av domen i det ovanndmnda mélet Lassal.

Sasom framgar av punkt 23 i forevarande dom, uppeholl Maria Dias sig i Forenade
kungariket sdsom arbetstagare, i enlighet med unionsrattsliga instrument som var i
kraft vid den tiden, fran januari 1998 till den 17 april 2003 (den forsta och den andra
perioden).

Domstolen konstaterar séledes att Maria Dias under fem ar fortlépande uppeholl sig
i Forenade kungariket fore tidpunkten for inforlivandet av direktiv 2004/38, det vill
sdga den 30 april 2006, i enlighet med de unionsrittsakter som géllde fore detta da-
tum, och att den perioden ska beaktas med avseende pa forvarv av permanent uppe-
hallsratt enligt artikel 16.1 i direktivet.

Vidare kan konstateras att under den tredje period som Maria Dias uppeholl sig i
Forenade kungariket, det vill sdga fran den 18 april 2003 till den 25 april 2004, var
hon frivilligt arbetslos och hade dérfor inte stéllning som arbetstagare, i den mening
som avses i de unionsrittsakter som géllde vid den tiden. Ddremot var hon arbets-
tagare under den fjirde perioden, fran den 26 april 2004 till den 23 mars 2007. Det
ska tilldggas att Maria Dias under den tredje perioden fortfarande innehade ett up-
pehallstillstdnd som pa ett giltigt sdtt hade utfiardats den 13 maj 2000 med stod av
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direktiv 68/360 pé grund av hennes stillning som arbetstagare, trots att hon varken
uppfyllde villkoren for uppehéllsritt i unionsrétten eller i nationell rétt.

Eftersom sddan permanent uppehéllsriatt som foreskrivs i artikel 16.1 i direk-
tiv 2004/38 inte kan erhallas forrdn frain och med den 30 april 2006 (domen i det
ovanndmnda malet Lassal, punkt 38), uppkommer fragan hur en sddan period som
den mellan den 18 april 2003 och den 25 april 2004, det vill siga den tredje period da
Maria Dias uppeholl sig i Forenade kungariket, inverkar pa forvérvet av permanent
uppehéllsratt enligt ndmnda artikel 16.1.

Mot bakgrund av domen i det ovanndmnda maélet Lassal ska de fragor som stéllts av
den hinskjutande domstolen omformuleras pé sa sitt att den hénskjutande domsto-
len i huvudsak soker klarhet i huruvida de perioder under vilka en unionsmedborgare
har uppehallit sig i en mottagande medlemsstat enbart i kraft av ett uppehallstillstand
som utfirdats pé giltigt sétt i enlighet med direktiv 68/360 och utan att uppfylla vill-
koren for uppehallsritt, vilka perioder slutforts fore den 30 april 2006 och efter det
att vederborande har uppehéllit sig lagligt i den medlemsstaten under en fortlopande
period pé fem ar, inverkar pa forvérvet av permanent uppehéllsritt enligt artikel 16.1
i direktiv 2004/38.

Prévning av tolkningsfragorna sdsom de omformulerats av domstolen mot bakgrund
av domen i mdlet Lassal

For att kunna limna ett forhandsavgorande med avseende pa de fragor som den
hinskjutande domstolen har stillt, saisom de omformulerats av domstolen, kommer
domstolen for det forsta att préva huruvida de perioder under vilka en unionsmed-
borgare uppehéller sig i en mottagande medlemsstat ska anses vara perioder under
vilka vederborande har uppehallit sig lagligt i den medlemsstaten med avseende pa
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forvarvet av permanent uppehallsritt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38, nér ved-
erborande har uppehallit sig ddr enbart i kraft av ett uppehéllstillstiand som utfirdats
pa giltigt sétt i enlighet med direktiv 68/360 och utan att denne uppfyllde villkoren
for uppehallsritt.

Domstolen erinrar om att den redan tidigare har fastslagit att fortlopande perioder pa
fem ar under vilka unionsmedborgaren i enlighet med de unionsrittsakter som gillde
fore tidpunkten for inforlivandet av direktiv 2004/38 uppehaller sig i medlemsstaten
och vilka perioder har slutforts fore denna tidpunkt, ska beaktas med avseende pa
forvarv av permanent uppehallsritt enligt artikel 16.1 i direktivet (domen i det ovan-
niamnda malet Lassal, punkterna 40 och 59).

Maria Dias uppeholl sig i Forenade kungariket under den tredje perioden enbart
i kraft av sitt innehav av ett uppehallstillstind som utfiardats i enlighet med direk-
tiv 68/360. I forevarande fall ska domstolen siledes prova huruvida sédana uppehalls-
tillstdnd ar deklaratoriska (endast intygar redan foreliggande rattigheter) eller huru-
vida de skapar rittigheter.

Maria Dias har hirvid gjort géllande att ett uppehéllstillstand som har utfirdats av
regeringen i den mottagande medlemsstaten och som inte har aterkallats av den med-
lemsstaten, trots att den hade mdjlighet att gora det, innebér att vederborande har
uppehallsratt under uppehéllstillstindets hela giltighetstid. Maria Dias menar att, ef-
tersom direktiv 68/360 inte innehaller nagon bestimmelse som motsvarar artikel 3 i
direktiv 90/364 giller den uppehallsritt som tillerkants enligt direktiv 68/360, och vil-
ken intygas genom att ett uppehallstillstind utfirdas, till dess att uppehallstillstandet
har upphort att gilla eller har aterkallats. Sa ar fallet oberoende av om innehavaren av
uppehéllstillstandet inte lingre uppfyller villkoren for uppehallsratt.
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Forenade kungarikets och Danmarks regering samt kommissionen anser diaremot att
uppehéllstillstiand som utfirdats enligt direktiv 68/360 endast &r deklaratoriska och
inte ger ndgon uppehallsratt.

Maria Dias argument kan inte godtas.

Domstolen har ndmligen vid upprepade tillfdllen fastslagit att rétten fér medborgarna
i en medlemsstat att resa in i en annan medlemsstat och att uppehalla sig dér i de syf-
ten som anges i EG-fordraget utgor en rattighet som f6ljer direkt av EG-fordraget el-
ler, i tillampliga fall, av de bestimmelser som antagits for att genomfora fordraget. Be-
viljande av uppehéllstillstand f6r en medborgare i en medlemsstat ska inte anses som
en handling som skapar rittigheter, utan som en handling for att fran medlemsstatens
sida faststélla stéllningen for en medborgare i en annan medlemsstat mot bakgrund
av bestimmelserna i unionsritten (se dom av den 23 mars 2006 i mal C-408/03, kom-
missionen mot Belgien, REG 2006, s. I-2647, punkterna 62 och 63 samt dér angiven
réttspraxis).

Domstolens har funnit att ett uppehallstillstind endast &r en deklaratorisk handling
och inte en handling som skapar rittigheter, oberoende av huruvida uppehallstill-
stdndet har utfirdats med stod av bestimmelserna i direktiv 68/360 eller med st6d
av bestimmelserna i direktiv 90/364 (se, for ett liknande resonemang, domen i det
ovannidmnda malet kommissionen mot Belgien, punkt 65).

Hirav foljer att skillnaderna mellan bestimmelserna i direktiv 90/364 och direk-
tiv 68/360 inte innebdr att det med framgang kan goras géllande att de uppehallstill-
stdnd som utfirdats med stod av det senare direktivet, tvirtemot den princip som det
erinrats om i punkt 48 i férevarande dom, skapar réttigheter for innehavarna av dessa
uppehallstillstand.
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Artikel 3 i direktiv 90/364 hianfor sig dessutom till sjélva uppehallsritten och de vill-
kor som uppstills for beviljande av densamma och inte till det uppehéllstillsténd som
utfirdas som bevis for att uppehéllsritt foreligger. Det kan séledes inte dras nagra
slutsatser mot bakgrund av den bestdmmelsen betriffande innebdrden av ett sddant
uppehallstillstdnd som foreskrivs i artikel 2.1 i direktiv 90/364 eller dn mindre av ett
sadant uppehallstillstind som foreskrivs i artikel 4.2 i direktiv 68/360.

Dessutom foljer det av den enda bestimmelse i direktiv 68/360 som avser dterkallelse
av uppehallstillstdnd, ndmligen artikel 7.1 i det direktivet, att det foreligger ett inne-
boende samband mellan ndmnda uppehéllstillstind och den uppehéllsritt som den
berérda medborgaren redan hade sedan tidigare. Den uppehéllsritt som tillkommer
en arbetstagare gér inte forlorad — lika lite som dennes stéllning som arbetstagare —
enbart pa grund av att arbetstagaren inte ldngre ar anstélld, vare sig orsaken &r att han
eller hon ér tillfilligt oformogen att arbeta pa grund av sjukdom eller olycksfall, eller
att han eller hon é&r ofrivilligt arbetslos och detta bekriftats av arbetsférmedlingen.
P& samma sitt innebdr nimnda bestimmelse inte heller att en arbetstagares giltiga
uppehallstillstand far aterkallas under sadana forhallanden.

Slutligen dr det visserligen riktigt att domstolen, vad betriffar frdgan huruvida uppe-
hallstillstanden ar deklaratoriska, endast har uttalat sig i fall dar ett uppehéllstillstand
inte har utfirdats, samtidigt som den berdrda unionsmedborgaren uppfyllde villkoren
for att fa uppehalla sig i den mottagande medlemsstaten i enlighet med unionsréatten.

Sasom framgar av punkterna 48-52 i férevarande dom medfér uppehéllstillstandens
deklaratoriska karaktédr emellertid endast att de intygar en rittighet som redan fore-
ligger. Uppehallstillstandets deklaratoriska karaktir innebér att det inte d&r mojligt att
anse att en medborgares vistelse &r olaglig enligt unionsrétten enbart av det skélet att
han eller hon inte innehar ett sddant tillstind, men uppehallstillstindens deklarato-
riska karaktér innebér ocksa att det inte 4r mojligt att anse att en medborgares vistelse
ar laglig enligt unionsrétten enbart av det skilet att ett sddant tillstaind utfardats till
honom eller henne pa ett giltigt siitt.
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Domstolen konstaterar foljaktligen att de perioder under vilka en unionsmedborgare
uppehéllit sig i en medlemsstat fore den 30 april 2006 inte kan anses utgora perioder
under vilka vederborande har uppehallit sig lagligt med avseende pa férvirvet av per-
manent uppehallsritt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38, nir unionsmedborgaren
under dessa perioder har uppehallit sig i medlemsstaten enbart i kraft av ett uppe-
hallstillstand som utfardats pa giltigt satt i enlighet med direktiv 68/360 och utan att
uppfylla villkoren for uppehallsritt.

Mot bakgrund hérav innebér de fragor som stillts, saisom de omformulerats av dom-
stolen i punkt 41 i forevarande dom, att domstolen for det andra ska prova hur sa-
dana perioder, vilka intréffat fore den 30 april 2006 och efter en fortlopande period
pé fem ar under vilken unionsmedborgaren uppehallit sig lagligt i medlemsstaten
och vilken slutforts fore detta datum, inverkar pa forvirvet av nimnda permanenta
uppehallsritt.

Det ska hdrvid erinras om att permanent uppehallsritt enligt artikel 16 i direk-
tiv 2004/38 endast kan erhéllas fran och med den 30 april 2006, sésom ndmnts i
punkt 40 i forevarande dom. Till skillnad frén fortlopande perioder pé fem ar under
vilka unionsmedborgarna uppehallit sig lagligt i medlemsstaten och som slutforts ef-
ter detta datum, vilka innebér att de ges permanent uppehéllsritt sa snart som perio-
derna i fraga slutforts, medfor foljaktligen sddana perioder som slutforts fore detta
datum inte att unionsmedborgarna ges en sddan uppehallsritt fore den 30 april 2006.

Eftersom de perioder under vilka en unionsmedborgare uppehallit sig i en motta-
gande medlemsstat inte kan anses vara perioder under vilka vederborande har up-
pehallit sig lagligt i den medlemsstaten med avseende pa forvirvet av permanent
uppehallsritt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38, nir vederborande har uppehallit
sig ddr enbart i kraft av ett uppehallstillstind som utfardats pa giltigt sitt i enlighet
med direktiv 68/360 och utan att vederborande uppfyllde villkoren f6r uppehéllsritt,
uppkommer frigan hur en sddan period, vilken intriffat fore den 30 april 2006 och
efter en fortlopande period pa fem ar under vilken unionsmedborgaren uppehallit sig
lagligt i medlemsstaten och som slutforts fore detta datum, inverkar pa forvarvet av
nimnda permanenta uppehallsritt.
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Det ska inledningsvis framhallas att domstolen redan tidigare har fastslagit att ar-
tikel 16.4 i direktiv 2004/38 avser forlust av permanent uppehallsritt pa grund av
bortovaro fran den mottagande medlemsstaten i mer &n tvd pa varandra foljande
ar och att en sadan bestimmelse motiveras av att kopplingen till den mottagande
medlemsstaten har forsvagats efter en sddan bortovaro (domen i det ovanndmnda
malet Lassal, punkt 55).

Domstolen har dven fastslagit att artikel 16.4 i direktiv 2004/38 ska tillimpas obe-
roende av huruvida de perioder under vilka unionsmedborgaren har uppehallit sig
lagligt i medlemsstaten dgt rum fore eller efter den 30 april 2006. Eftersom femars-
perioder som slutforts fore den 30 april 2006 ska beaktas med avseende pa forviarv
av permanent uppehallsratt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38, maste nédmligen
artikel 16.4 med nodvindighet dga tillampning pa dessa perioder. Om sé inte vore
fallet skulle medlemsstaterna vara tvungna att bevilja permanent uppehéllsritt dven
om det forekommit betydande bortovaro som medfort att kopplingen mellan den
berérda personen och den mottagande medlemsstaten kan ifragasittas (domen i det
ovannidmnda malet Lassal, punkt 56).

Hirav foljer att artikel 16.4 i direktiv 2004/38 ska tillimpas pa sddana perioder d&
en unionsmedborgare har uppehdllit sig lagligt under fortlopande perioder av
fem ar i den mottagande medlemsstaten och dessa perioder har slutforts fére den
30 april 2006. Detta medfor bland annat att perioder av bortovaro fran den motta-
gande medlemsstaten som understiger tva pa varandra f6ljande ar som intréffat efter
femarsperioderna, men fore den 30 april 2006, inte kan paverka den berérda unions-
medborgarens anknytning genom integration i den medlemsstaten. Sadan bortovaro
kan foljaktligen inte inverka p& unionsmedborgarens forvirv av permanent uppe-
hallsritt enligt artikel 16.1 i samma direktiv (domen i det ovanndmnda malet Lassal,
punkterna 57 och 58).

Samma resonemang ska foras analogt betriffande sddana perioder under vilka uni-
onsmedborgaren uppehallit sig i en medlemsstat enbart i kraft av ett uppehallstill-
stand som utfirdats pa giltigt sétt i enlighet med direktiv 68/360 och utan att unions-
medborgaren uppfyllde villkoren for uppehallsritt, vilka perioder intraffat fore den
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30 april 2006 och efter en fortlopande period pa fem ar under vilken unionsmedbor-
garen uppehallit sig lagligt i medlemsstaten och vilken slutforts fére denna tidpunkt.

Aven om artikel 16.4 i direktiv 2004/38 endast hanfor sig till bortovaro fran den mot-
tagande medlemsstaten paverkas den berérda medborgarens anknytning till denna
medlemsstat genom integration &ven i ett sddant fall dér medborgaren, dven om den-
ne uppehallit sig lagligt i medlemsstaten i fraga under en fortlopande period pa fem ér,
dérefter bestimmer sig for att stanna i den medlemsstaten utan att ha uppehallsratt.

I detta avseende ska det, i likhet med vad generaladvokaten har funnit i punkter-
na 106 och 107 i sitt forslag till avgorande, framhallas att den integration som styr
forvarvet av permanent uppehallsritt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38 inte endast
beror pé geografiska och tidsmissiga faktorer, utan dven pé kvalitativa faktorer som
avser graden av integration i den mottagande medlemsstaten.

Eftersom det &r fraga om jamforbara fall, ska saledes artikel 16.4 i direktiv 2004/38
tillampas analogt pa de perioder under vilka en unionsmedborgare uppehaller sig i
en mottagande medlemsstat enbart i kraft av ett uppehallstillstind som utfirdats pa
giltigt sdtt i enlighet med direktiv 68/360 och utan att unionsmedborgaren uppfyller
villkoren for uppehallsritt, vilka perioder intraffat fore den 30 april 2006 och efter en
fortlopande period pa fem ar under vilken vederboérande har uppehillit sig lagligt i
medlemsstaten och vilken slutforts fére detta datum.

Hérav foljer att perioder som understiger tva pa varandra f6ljande &r under vilka en
unionsmedborgare uppehéller sig i en mottagande medlemsstat enbart i kraft av ett
uppehéllstillstdnd som utfirdats pa giltigt sétt i enlighet med direktiv 68/360 och utan
att unionsmedborgaren uppfyller villkoren for att erhalla uppehallsritt, vilka perio-
der intréffat fore den 30 april 2006 och efter en fortlopande period pa fem ar under
vilken vederborande har uppehallit sig lagligt i medlemsstaten och vilken slutforts
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fore denna tidpunkt, inte kan inverka pé forvirvet av permanent uppehallsritt enligt
artikel 16.1 i direktiv 2004/38.

Mot bakgrund av det anforda ska tolkningsfragorna besvaras enligt foljande. Arti-
kel 16.1 och 16.4 i direktiv 2004/38 ska tolkas s, att

— de perioder under vilka en unionsmedborgare uppehaller sig i en mottagande

medlemsstat inte ska anses utgora perioder under vilka unionsmedborgaren up-
pehaller sig lagligt i den medlemsstaten med avseende pa forvirvet av permanent
uppehéllsratt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38, nér dessa perioder slutforts
fore den 30 april 2006 och unionsmedborgaren har uppehallit sig i den mottagan-
de medlemsstaten enbart i kraft av ett uppehallstillstédnd som utfirdats pa giltigt
sitt i enlighet med direktiv 68/360 och utan att unionsmedborgaren uppfyllde
villkoren for uppehallsritt enligt ndgra bestimmelser, och

perioder som understiger tva pa varandra foljande &r under vilka en unionsmed-
borgare uppehaller sig i en mottagande medlemsstat enbart i kraft av ett uppe-
hallstillstdnd som utfirdats pa giltigt sitt i enlighet med direktiv 68/360 och utan
att unionsmedborgaren uppfyller villkoren f6r uppehallsritt, vilka perioder in-
tréiffat fore den 30 april 2006 och efter en fortlopande period pa fem ar under
vilken unionsmedborgaren uppehallit sig lagligt i medlemsstaten och vilken slut-
forts fore detta datum, inte kan inverka pa forvirvet av permanent uppehallsratt
enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma maél, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra &n ndmnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tredje avdelningen) f6ljande:

Artikel 16.1 och 16.4 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av
den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att
fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om énd-
ring av féorordning (EEG) nr 1612/68 och om upphivande av direktiven 64/221/
EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/
EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG ska tolkas sa, att

— de perioder under vilka en unionsmedborgare uppehaller sig i en mottagan-
de medlemsstat inte ska anses utgora perioder under vilka unionsmedbor-
garen uppehaller sig lagligt i den medlemsstaten med avseende pa forvirvet
av permanent uppehallsritt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38, nir dessa
perioder har slutforts fore den 30 april 2006 och unionsmedborgaren har up-
pehallit sig i den mottagande medlemsstaten enbart i kraft av ett uppehalls-
tillstind som utfirdats pa giltigt sitt i enlighet med radets direktiv 68/360/
EEG av den 15 oktober 1968 om avskaffande av restriktioner for rorlighet
och bosittning inom gemenskapen for medlemsstaternas arbetstagare och
deras familjer, och utan att unionsmedborgaren uppfyllde villkoren fér up-
pehallsritt enligt nagra bestimmelser, och

— perioder som understiger tva pa varandra foljande ar under vilka en unions-
medborgare uppehaller sig i en mottagande medlemsstat enbart i kraft av ett
uppehallstillstand som utfirdats pa giltigt séitt i enlighet med direktiv 68/360
och utan att unionsmedborgaren uppfyller villkoren fér uppehallsritt, vilka
perioder intriffat fore den 30 april 2006 och efter en fortlopande period pa
fem ar under vilken unionsmedborgaren uppehallit sig lagligt i medlems-
staten och vilken slutférts fore detta datum, inte kan inverka pa forvirvet av
permanent uppehallsritt enligt artikel 16.1 i direktiv 2004/38.

Underskrifter
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