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VERZOEK OM EEN PREJUDICIELE BESLISSING VAN 21. 11. 2016 — ZAAK C-618/16

PREJUDICIELE VERWIJZING NAAR HET HOF VAN JUSTITIE VAN DE
EUROPESE UNIE KRACHTENS ARTIKEL 267 VAN HET VERDRAG
BETREFFENDE DE WERKING VAN DE EUROPESE UNIE

Relevante feitelijke context

Rekwirant, die sociale bijstand heeft aangevraagd, is Pools onderdaan. Hij is in
2008 naar het VK gekomen toen het VK de Accession State Worker Registration
Scheme (registratieregeling voor werknemers van toetredende staten; hierna:
»WRS”) toepaste op grond van de Accession (Immigration and Worker
Registration) Regulations 2004/1219 (zoals gewijzigd) (toetredingsbepalingen
inzake immigratie en de registratie van werknemers; hierna: ,,A8-bepalingen”).

De A8-bepalingen waren van toepassing op ,,onderdanen van toetredende staten”’
in de periode na de toetreding van nieuwe lidstaten in 2004 op grond van het
Verdrag betreffende de toetreding tot de Europese Unie van de Republiek
Tsjechi€, de Republiek Estland, de Republiek Cyprus, de Republiek Letland, de
Republiek Litouwen, de Republiek Hongarije, de Republiek Malta, de Republiek
Polen, de Republiek Sloveni€é en de Republieck Slowakije (hierna:
,toetredingsverdrag”)” en de Akte betreffende de toetredingsvoorwaarden voor de
Tsjechische Republiek, de Republiek Estland, de Republiek Cyprus, de [Or. 2]
Republiek Letland, de Republiek Litouwen, de Republick Hongarije, de
Republiek Malta, de Republiek Polen, de Republiek Slovenié en de Slowaakse
Republiek en de aanpassing van de Verdragen waarop de Europese Unie is
gegrond (hierna: ,toetredingsakte”). Het VK heeft de WRS toegepast tot en met
30 april 2011.°

In het VK strekken de Immigration (European Economic Area) Regulations
2006/1003 (zoals gewijzigd) (bepalingen betreffende EER-immigratie; hierna:
,2006-bepalingen™) ertoe om richtlijn 2004/38 (hierna: ,,burgerschapsrichtlijn™)
om te zetten en gevolg te geven aan de rechtspraak van het HvJEU. Kort gezegd
heeft een EER-onderdaan een recht op voortgezet verblijf in het VK indien hij
werknemer is of zijn status van werknemer behoudt; zelfstandige is of zijn status
van zelfstandige behoudt; student is; of werkzoekende is.* Artikel 6 van de 2006-
verordeningen luidde ten tijde hier van belang:

! Onderdanen van Polen, Slovenié, Slowakije, Tsjechi€, Estland, Letland, Litouwen en Hongarije

(onderdanen van elk van de toetredende staten die partij zijn bij het toetredingsverdrag behalve Malta
en Cyprus).

2 http://www.europarl.europa.eu/enlargement_new/treaty/default en htm

Of het juist was om dit ook na 30 april 2009 nog te doen, is voorwerp van geschil in een andere
procedure die in deze verwijzingsbeslissing niet aan de orde is: zie punt 21.

4 Artikel 6 komt grotendeels overeen met artikel 7 van richtlijn 2004/38, met uitzondering van
werkzoekenden, wier verblijfsrecht volgt uit artikel 45 VWEU, de rechtspraak (onder meer zaak
C-292/89 Antonissen) en artikel 14, lid 4, onder b), van de burgerschapsrichtlijn.
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,6. (1) In deze verordeningen wordt onder ,in aanmerking komende persoon’
verstaan een ieder die EER-onderdaan is en zich in het Verenigd Koninkrijk
bevindt als

(a) werkzoekende,

(b) werknemer,

(c) zelfstandige,

(d) iemand die over voldoende eigen bestaansmiddelen beschikt; of
(e) student.

(2) Onverminderd artikel 74, lid 4, blijft iemand die niet meer werkt, voor de
toepassing van lid 1, onder b), als werknemer aangemerkt indien

(a) hij als gevolg van ziekte of ongeval tijdelijk arbeidsongeschikt is,

(b) hij zich, na in het Verenigd Koninkrijk te hebben gewerkt, in naar
behoren vastgestelde onvrijwillige werkloosheid bevindt en zich als
werkzoekende bij de bevoegde dienst voor arbeidsvoorziening heeft
ingeschreven en

(i)  hij alvorens werkloos te worden ten minste één jaar heeft
gewerkt;

(i)  hij ten hoogste zes maanden werkloos is geweest, of

(iii) hij kan bewijzen dat hij werk zoekt in het Verenigd Koninkrijk en
een reéle kans maken te worden aangesteld;

(c)  hij onvrijwillig werkloos is en is begonnen met een beroepsopleiding;

of

(d)  hij vrijwillig werkloos is en met een beroepsopleiding is gestart die in
verband staat met zijn voorafgaande beroepsactiviteit.”

De 2006-bepalingen maakten in artikel 7A, lid 4, een onderscheid tussen enerzijds
degenen voor wie de A8-bepalingen golden, die tot en met 30 [Or. 3] april 2011°
moesten voldoen aan de WRS, en anderzijds andere werknemers uit EU-lidstaten.
Artikel 7A, 1id 4, van de 2006-bepalingen luidde met ingang van 1 mei 2011:

, Artikel 6, lid 2, is van toepassing op een toetredingswerknemer wanneer:

5 Zie voetnoot 2.
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(a) artikel 5, lid 4, van de toetredingsbepalingen op 30 april 2011 op hem
van toepassing was, of

(b) hij na 1 mei 2011 al naargelang van het geval arbeidsongeschikt is
geworden of is opgehouden te werken.”

Artikel 5, leden 3 en 4, van de A8-bepalingen bepaalde:

., (3) onverminderd lid 4 is artikel 6, lid 2, van de 2006-bepalingen niet van
toepassing op een registratieplichtige werknemer van een toetredende staat die
ophoudt te werken.

(4) wanneer een registratieplichtige werknemer van een toetredende staat in de
periode van één maand vanaf het begin van zijn werk ophoudt te werken voor een
vergunninghoudende werkgever in omstandigheden als bedoeld in artikel 6, lid 2,
van de 2006-bepalingen, dan is dat artikel gedurende de rest van die periode van
een maand van toepassing op die werknemer.”

Artikel 2 van de AS8-bepalingen bepaalde dat werkende onderdanen van
toetredende staten registratieplichtig waren.® Indien zij gedurende een
ononderbroken periode van 12 maanden geregistreerd werk hadden verricht,
hielden zij op ,,werknemers van toetredende staten” te zijn. Zij kregen dan recht
op de volledige in artikel 39 EG vervatte rechten en moesten op dezelfde wijze
worden behandeld als elke andere werknemer uit de EER. Artikel 2 luidde (voor
zover hier van belang):

,2.— (1) Onverminderd de volgende leden van deze bepalingen wordt onder
,registratieplichtige werknemers van een toetredende staat’ verstaan een
onderdaan van een toetredende staat die gedurende de toetredingsperiode in het
Verenigd Koninkrijk werkt.

[.]
[.]

(4) Een onderdaan van een toetredende staat die ononderbroken gedurende een
periode van 12 maanden, geheel of gedeeltelijk na 30 april 2004, legaal in het
Verenigd Koninkrijk werkt, wordt aan het einde van die periode van 12
maanden niet meer aangemerkt als registratieplichtige werknemer van een
toetredende staat.

[.]

6 Hiervoor golden bepaalde vrijstellingen, bijvoorbeeld voor onderdanen uit toetredende staten

die gedurende een ononderbroken periode van twaalf maanden tot aan de datum van toetreding legaal
in het VK hadden gewerkt.
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(8) Voor de toepassing van de leden 3 en 4 wordt ervan uitgegaan dat iemand
ononderbroken gedurende een periode van 12 maanden in het Verenigd
Koninkrijk heeft gewerkt indien hij aan het begin en het einde van die periode
legaal [Or. 4] in het Verenigd Koninkrijk heeft gewerkt en de tussenliggende
perioden waarin hij niet legaal in het Verenigd Koninkrijk heeft gewerkt in totaal
niet meer dan 30 dagen beslaan.

[...]”
(nadruk toegevoegd)

De verdragsgrondslag voor de overgangsrechtelijke beperkingen ten aanzien van
onderdanen van toetredende staten bevindt =zich in artikel 24 van de
toetredingsakte, waarin wordt verwezen naar deel 2 van bijlage XII bij de
toetredingsverdrag. Van belang zijn de leden 1, 2 en 9, die als volgt luiden:

1.  Wat betreft het vrij verkeer van werknemers en het vrij verrichten van
diensten dat gepaard gaat met tijdelijk verkeer van werknemers als bedoeld in
artikel 1 van richtliin 96/71/EG tussen Polen enerzijds en Belgié, Tsjechié,
Denemarken, Duitsland, Estland, Griekenland, Spanje, Frankrijk, lerland, Italié,
Letland, Litouwen, Luxemburg, Hongarije, Nederland, Qostenrijk, Portugal,
Slovenié, Slowakije, Finland, Zweden en het Verenigd Koninkrijk, anderzijds, zijn
artikel 39 en de eerste alinea van artikel 49 van het EG-Verdrag slechts volledig
van toepassing onder voorbehoud van de overgangsregelingen van de punten 2
tot en met 14.

2. In afwijking van de artikelen I tot en met 6 van verordening (EEG)
nr. 1612/68 en tot het einde van het tweede jaar na de datum van toetreding van
Polen, zullen de huidige lidstaten nationale of uit bilaterale overeenkomsten
voortvloeiende maatregelen toepassen om de toegang van Poolse onderdanen tot
hun arbeidsmarkten te regelen. De huidige lidstaten mogen dergelijke
maatregelen blijven toepassen tot het einde van het vijfde jaar na de datum van
toetreding.

Poolse onderdanen die op de datum van toetreding legaal in een huidige
lidstaat werkten, en wier toelating tot de arbeidsmarkt van die lidstaat voor
een ononderbroken periode van 12 maanden of meer gold, hebben toegang
tot de arbeidsmarkt van die lidstaat, maar niet tot de arbeidsmarkt van
andere lidstaten die nationale maatregelen toepassen.

Poolse onderdanen die na de toetreding gedurende een ononderbroken
periode van 12 maanden of meer tot de arbeidsmarkt van een huidige
lidstaat zijn toegelaten, genieten dezelfde rechten.

De in de tweede en derde alinea bedoelde Poolse onderdanen verliezen de
aldaar vermelde rechten wanneer zij de arbeidsmarkt van de betrokken
huidige lidstaat vrijwillig verlaten.
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Poolse onderdanen die op de datum van toetreding of gedurende een
periode waarin nationale maatregelen werden toegepast, legaal werkten,
en die tot de arbeidsmarkt van die lidstaat waren toegelaten voor minder
dan 12 maanden, genieten deze rechten niet.

[(nadruk toegevoegd)] [Or. 5]

9. Voor zover sommige bepalingen van richtliin 68/360/EEG onlosmakelijk
verbonden zijn met de bepalingen van verordening (EEG) nr. 1612/68 waarvan de
toepassing uit hoofde van de leden 2 tot en met 5 en de leden 7 en 8 wordt
opgeschort, kunnen Polen en de huidige lidstaten van eerstgenoemde bepalingen
afwijken voor zover zulks voor de toepassing van de leden 2 tot en met 5 en de
leden 7 en 8 nodig is.”

Artikel 39 EG ligt thans besloten in artikel 45 VWEU. De burgerschapsrichtlijn
heeft intussen de in 1id9 van de toetredingsakte bedoelde bepalingen van
richtlijn 68/360 vervangen. Verordening nr. 492/2011 van 5 april 2011 betreffende
het vrije verkeer van werknemers binnen de Unie (,,werknemersverordening”)
heeft intussen verordening nr. 1612/68/EG vervangen, maar de wezenlijke inhoud
van artikel 7 is dezelfde gebleven.

Eiser in deze zaak is Pools onderdaan. Hij is tijdens de periode waarin de WRS
van kracht was, naar het VK is gekomen.

Hij heeft tussen 7 juli 2009 en 5 januari 2011 ongeregistreerd gewerkt. Hij heeft
op 5 januari 2011 een werknemerregistratiecertificaat ontvangen.

Hij heeft gedurende een periode van 2 maanden en 6 dagen, van 5 januari 2011 tot
en met 11 maart 2011, ononderbroken geregistreerd werk verricht, waarna zijn
dienstverband wegens letsel (niet tijdens het werk opgelopen) is be€indigd.

Eiser heeft dus niet gedurende 12 maanden voor een vergunninghoudende
werkgever ononderbroken geregistreerd werk verricht overeenkomstig de AS-
bepalingen, om op die manier niet meer te worden aangemerkt als
,registratieplichtige werknemer van een toetredende staat™.

Nadat eiser zijn werkzame activiteit heeft gestaakt, heeft hij naar behoren laten
vaststellen dat hij onvrijwillig werkloos is door zich als werkzoekende bij de
bevoegde dienst voor arbeidsvoorziening in te schrijven, en is hem met ingang
van 20 maart 2011 een uitkering voor werkzoekenden betaald.

Op 20 oktober 2011 heeft eiser vervolgens een aanvraag ingediend voor
inkomensafhankelijke Employment and Support Allowance (werk- en
bijstandsuitkering)’, waarvoor werkzoekenden op grond van het recht van de Unie
of het VK niet in aanmerking komen. Volgens het recht van het VK komen

’ Employment and Support Allowance is bedoeld voor categorieén personen wier vermogen om

te werken beperkt wordt door lichamelijke of geestelijke factoren.

6
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hiervoor in aanmerking werknemers [zoals gedefinieerd in artikel 6, lid 1,
onder b), en lid 2, van de 2006-bepalingen]. [Or. 6]

Eisers aanvraag is afgewezen. De Secretary of State for Work and Pensions
(hierna: ,,SSWP”) heeft beslist dat eiser geen recht had op een
inkomensafhankelijke Employment and Support Allowance omdat hij naar het
recht van het VK niet werd aangemerkt als werknemer, aangezien hij AS8-
onderdaan was en niet gedurende een ononderbroken geregistreerde periode van
12 maanden had gewerkt. Hij voldeed dus niet aan de eisen van artikel 2 van de
AS8-bepalingen.

Eiser heeft beroep ingesteld bij de First-tier Tribunal (Social Entitlement
Chamber) (bestuursrechter in eerste aanleg, kamer voor sociale uitkeringen), die
de beslissing van de SSWP heeft bevestigd. Tegen de uitspraak van de First-tier
Tribunal heeft eiser vervolgens hoger beroep ingesteld bij de Upper Tribunal
(Administrative Appeals Chamber).

Standpunten van partijen

Eiser voert met een beroep op artikel 7, lid 3, van de burgerschapsrichtlijn aan dat
hij terecht stelt dat hij zijn status van ,,werknemer” heeft behouden. Deze bepaling
luidt als volgt:

,, Voor de toepassing van lid 1, onder a), behoudt een burger van de Unie die
niet langer werknemer of zelfstandige is, in de volgende gevallen zijn status
van werknemer of zelfstandige:

a)  hijis als gevolg van ziekte of ongeval tijdelijk arbeidsongeschikt;

b)  hij bevindt zich, na ten minste één jaar te hebben gewerkt, in
naar behoren vastgestelde onvrijwillige werkloosheid en heeft zich als
werkzoekende bij de bevoegde dienst voor arbeidsvoorziening
ingeschreven, [...]”

Eiser voert het volgende aan:

a. Artikel 5, lid 3, van de AS8-bepalingen is onverenigbaar met het
Unierecht omdat het tot gevolg heeft dat onderdanen van toetredende
lidstaten die niet gedurende een ononderbroken geregistreerde periode van
12 maanden in het gastland hebben gewerkt, de status van werknemer niet
overeenkomstig artikel 7, 1id 3, van de burgerschapsrichtlijn kunnen
,,behouden”.

b.  Het toetredingsverdrag bepaalt niet uitdrukkelijk, noch vloeit daaruit
noodzakelijkerwijs voort, dat kan worden afgeweken van artikel 7, leden 1
en 2, van de werknemersverordening of artikel 7, lid3, van de
burgerschapsrichtlijn.
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c.  De zaken C-77/82 Peskeloglou, C-305/87 Commissie / Griekenland en
C-9/88 Lopes da Veiga vormen jurisprudentiéle aanknopingspunten voor de
stelling dat afwijkingsmogelijkheden van het beginsel van [Or. 7] vrij
verkeer beperkt moeten worden uitgelegd, ook in de context van
toetredingsbepalingen.

d.  Wanneer een werknemer eenmaal heeft voldaan aan de door het VK
gestelde eis om zijn werkzame activiteit te laten registreren, wordt hij
., toegelaten” tot de arbeidsmarkt van het VK, en heeft hij aanspraak op de
rechten in verband met het vrije verkeer, op gelijke voet met ,, werknemers”
van andere EER-landen. Dit omvat mede het genot van ,, dezelfde sociale en
fiscale voordelen als de nationale werknemers” overeenkomstig artikel 7,
lid 2, van de werknemersverordening, en aanspraak op behoud van de status
van werknemer overeenkomstig artikel 7, lid 3, van de burgerschapsrichtlijn.
Verwezen wordt naar de uitspraak van de Upper Tribunal in de zaak VP /
Secretary of State for Work and Pensions [2014] UKUT 0032 (AAC)®.

SSWP betoogt dat de AS8-bepalingen verenigbaar zijn met het

toetredingsverdrag en de burgerschapsrichtlijn om de volgende redenen:

8

a. De hierboven aangehaalde leden van het toetredingsverdrag moeten
geacht worden in de plaats te komen van de waarborg van vrij verkeer van
werknemers overeenkomstig artikel 39 van de werknemersverordening en de
burgerschapsrichtlijn, ook wat betreft artikel 7, 1id3, van de
burgerschapsrichtlijn.

b. Het toetredingsverdrag bepaalt uitdrukkelijk als volgt [(nadruk
toegevoegd)]:

,Poolse onderdanen die [...] gedurende een periode waarin nationale
maatregelen werden toegepast, legaal werkten, en die tot de arbeidsmarkt
van die lidstaat waren toegelaten voor minder dan 12 maanden, genieten
deze rechten niet.”

c.  Onder ,,deze rechten” vallen ook in het Verdrag neergelegde rechten
voor , werknemers” op grond van artikel 7, lid3, van de
burgerschapsrichtlijn en de rechten op grond van artikel 7, lid 2, van de
werknemersverordening. [Or. 8]

d.  De bepalingen van het toetredingsverdrag die het HvJEU in de zaken
Lopes da Veiga en Commissie / Griekenland heeft beoordeeld, wijken af van
de bepalingen in de toetredingsakte van 2003.

VP / Secretary of State for Work and Pensions [2014] UKUT 0032 (AAC) §16-§48.

http://www.bailii.org/uk/cases/UKUT/AAC/2014/32 html

8
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e. In de nationale rechtspraak van het VK is geoordeeld dat de Worker
Registration Scheme van het VK evenredig is volgens het Unierecht:

i.  in de uitspraken van de Supreme Court in de zaken Zalewska /
Department for Social Development [2008] UKHL 67° en Mirga en
Samin / Secretary of State for Work and Pensions [2016] UKSC 1."°

ii.  in de uitspraken van de Court of Appeal in de zaken Szpak /
Secretary of State for Work and Pensions [2013] EWCA Civ 46'' en
Miskovic en Blazej / Secretary of State for Work and Pensions [2011]
EWCA Civ 16."

Motivering van de verwijzing naar het HvJEU

De Upper Tribunal is van oordeel dat de juiste uitlegging van bijlage XII bij het
toetredingsverdrag een uiterst moeilijke Unierechtelijke kwestie is die nog niet is
opgehelderd of anderszins is behandeld door het HVJEU. De Upper Tribunal acht
dit noodzakelijk om uitspraak te kunnen doen. Het is daarom geboden de
volgende vragen aan het HvJEU voor te leggen:

Prejudiciéle vragen

1) Was het lidstaten op grond van bijlage XII bij het toetredingsverdrag
toegestaan om Poolse onderdanen uit te sluiten van de voordelen die aan
artikel 7, lid 2, van de werknemersverordening en artikel 7, lid 3, van de
burgerschapsrichtlijn worden ontleend, wanneer een werknemer, hoewel hij,
zij het te laat, had voldaan aan de [Or. 9] nationale eis om zijn tewerkstelling
te laten registreren, nog niet gedurende een ononderbroken aangemelde
periode van twaalf maanden had gewerkt?

2) Indien de eerste vraag ontkennend wordt beantwoord, kan een werknemer
met de Poolse nationaliteit in de omstandigheden als bedoeld in vraag 1 zich
dan beroepen op artikel 7, lid 3, van de burgerschapsrichtlijn, dat het behoud
van de status van werknemer betreft?

De Upper Tribunal merkt op dat het mogelijk is dat deze vragen uiteindelijk niet
doorslaggevend zijn voor de zaak van eiser, in die zin dat hij zijn zaak ook langs
andere weg kan winnen, athankelijk van de uitkomst van de beoordeling door de
Court of Appeal van het hoger beroep van de SSWP in een andere zaak
(Gubeladze / Secretary of State for Work and Pensions), die ziet op de
rechtmatigheid van de verlenging van de WRS tot 2011. Deze zaak staat bij de
Court of Appeal gepland voor een zitting in februari 2017, en de uitspraak zal
waarschijnlijk worden aangehouden. Gegeven het belang dat die zaak indirect

’ http://www.bailii.org/uk/cases/UKHL/2008/67 html

9 http://www.bailii.org/uk/cases/UKSC/2016/1 html

" http://www.bailii.org/ew/cases/EWCA/Civ/2013/46 html
12 http://www.bailii.org/ew/cases/EWCA/Civ/2011/16.html
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heeft voor de rechtmatigheid van het verblijf in het VK van bepaalde categorieén
onderdanen van toetredende staten in 2009-2011, kan niet worden uitgesloten dat
in die zaak vervolgens hoger beroep zal worden ingesteld bij de Supreme Court, in
welk geval het onwaarschijnlijk is dat er voor 2018 uitspraak wordt gedaan.
Aangezien deze verwijzingsbeslissing zou kunnen leiden tot een voor eiser
gunstige uitspraak ongeacht de uitkomst in de zaak Gubeladze / SSWP, acht de
Upper Tribunal het niet in het belang van een goede rechtspleging om de
verwijzing aan te houden.

C.G.Ward
Rechter van de Upper Tribunal

21 november 2016
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