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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
N. WAHL
fremsat den 29. maj 2013"

Sag C-140/12

Peter Brey
mod
Pensionsversicherungsanstalt

(anmodning om preejudiciel afgorelse fra Oberster Gerichtshof (Dstrig))

»Unionsborgerskab — fri bevaegelighed for personer — artikel 7, stk. 1, litra b), i direktiv
2004/38/EF — ret til ophold i mere end tre maneder pa en anden medlemsstats omrade — personer,
der er ophort med at veere erhvervsaktive — betingelser for ophold — ansegning om en seerlig
ikke-bidragspligtig kontantydelse (»Ausgleichszulage«) — begrebet »sociale ydelser««

1. Der blev som bekendt banet vej for den idé, at en unionsborger kan sige »civis europeus sum« og
paberdbe sig denne status over for vanskeligheder, han matte komme ud for i andre medlemsstater,
for 20 &r siden’. Denne sag stiller det spergsméal, om der kan stattes ret pa denne status i dag over for
det moderne livs gkonomiske vanskeligheder.

2. Denne anmodning om en preejudiciel afgerelse er fremsat af Oberster Gerichtshof (hgjesteret,
Ostrig), der skal treeffe afgorelse som sidste instans vedrorende Peter Breys ret til et »udligningstilleeg«
i henhold til ostrigsk lovgivning (Ausgleichszulage, herefter »udligningstilleegget«), hvilket
Pensionsversicherungsanstalt (pensionsforsikringsanstalten) afslog. Den foreleeggende ret ensker iseer
oplyst, om udligningstilleegget udger sociale ydelser i henhold til artikel 7, stk. 1, litra b), i direktiv
2004/38/EF (herefter »direktivet«)®.

3. Selv om tvisten vedrerer socialret, er den underliggende problemstilling faktisk, om Peter Brey har
lovligt ophold i Ostrig, hvilket er et krav i henhold til estrigsk ret for at veere berettiget til
udligningstilleegget. Den ostrigske regering er tilsyneladende bekymret over det stigende antal
ikke-erhvervsaktive vandrende unionsborgere, der slar sig ned i Ostrig og anseger om
udligningstilleegget*. Domstolen har tidligere behandlet et udligningstilleg® i forbindelse med
forordning (EQF) nr. 1408/71°. Den foreleeggende ret ensker nu oplyst, om udligningstilleegget er
omfattet af begrebet »sociale ydelser« som anvendt i direktivet.

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Generaladvokat Jacobs’ forslag til afgerelse fremsat den 9.12.1992, sag C-168/91, Konstantinidis, Sml. I, s. 1191, preemis 46.

3 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29.4.2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde
sig frit pd medlemsstaternes omrade, om @ndring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om ophevelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF,
72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQDF og 93/96/EQF (EUT L 158, s. 77).

4 — Hvad angar personer, der modtager bade udenlandsk pension og udligningstilleegget, har den ostrigske regering henvist til en stigning fra 498
i forste kvartal 2009 til 764 i andet kvartal og til 940 i forste kvartal 2012.

5 — Dom af 29.4.2004, sag C-160/02, Skalka, Sml. I, s. 5613.

6 — Radets forordning (EQF) nr. 1408/71 af 14.6.1971 om anvendelse af de sociale sikringsordninger p& arbejdstagere, selvsteendige
erhvervsdrivende og deres familiemedlemmer, der flytter inden for Feellesskabet (EFT 1971 II, s. 366), med senere eendringer.
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I — Relevante retsforskrifter
A — EU-lovgivningen

1. Direktiv 2004/38

4. Direktivets artikel 7, stk. 1, litra b), giver personer, der ikke er arbejdstagere, selvstendig
erhvervsdrivende eller studerende, ret til at opholde sig pa en anden medlemsstats omrade i mere end
tre maneder, hvis de »rdder over tilstreekkelige midler til sig selv og sine familiemedlemmer, saledes at
opholdet ikke bliver en byrde for veertsmedlemsstatens sociale system«.

5. Direktivets artikel 8, stk. 4, er til hinder for, at medlemsstaterne fastseetter et bestemt belgb, som de
anser for at svare til »tilstreekkelige midler« i henhold til artikel 7, stk. 1, litra b), idet det i stedet
kreeves, at de skal tage hensyn til den pageeldendes personlige situation.

6. Hvad angar bevarelse af retten til ophold bestemmer direktivets artikel 14, stk. 2, bla., at
unionsborgere bevarer deres ret til ophold, sa leenge de opfylder betingelserne i artikel 7. Hvis der er
rimelig tvivl om, hvorvidt en unionsborger opfylder disse betingelser, kan veertsmedlemsstaten
undersoge, om disse betingelser er opfyldt, dog ikke pa systematisk vis. Endelig bestemmer artikel 14,
stk. 3, at benyttelse af veertsmedlemsstatens sociale system ikke automatisk ma medfore
foranstaltninger til udsendelse.

2. Forordning nr. 883/2004

7. Ifolge forste betragtning til forordning nr. 883/2004” (herefter »forordningen«) indgar reglerne om
koordinering af nationale sociale sikringsordninger som led i den frie beveegelighed for personer.
Fjerde betragtning understreger imidlertid nedvendigheden af at respektere de karakteristiske traek ved
national lovgivning om social sikring og kun at udarbejde en koordineringsordning. I medfer af
artikel 3, stk. 5, litra a), finder forordningen ikke anvendelse pa social forsorg.

8. Forordningen finder ikke desto mindre i medfer af artikel 3, stk. 3, anvendelse pa de seerlige
ikke-bidragspligtige kontantydelser, der er omfattet af artikel 70. Dette skyldes, siledes som det er
anfort i artikel 70, stk. 1, at sddanne ydelser har treek bade fra social sikring og fra social bistand.

9. Forordningens artikel 70, stk. 2, opregner de veesentligste kendetegn, som en ydelse ma have for at
kunne kategoriseres som en serlig, ikke-bidragspligtig kontantydelse®. Retsvirkningen er, jf. artikel 70,
stk. 3, at visse regler i forordningen — herunder ophzevelsen af bopeelspligten i henhold til artikel 7-
ikke finder anvendelse pa sadanne ydelser. Artikel 70, stk. 4, bestemmer faktisk, at de kun kan
tilkendes i den medlemsstat, hvor de bergrte personer er bosat, i henhold til dennes lovgivning og for
institutionen pa bopelsstedets regning.

7 — Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 883/2004 af 29.4.2004 om koordinering af de sociale sikringsordninger (EUT L 166, s. 1),
som eendret ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 988/2009 af 16.9.2009 (EUT L 248, s. 43), Kommissionens forordning
(EU) nr. 1244/2010 af 9.12.2010 (EUT L 338, s. 35), og Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) nr. 465/2012 af 22.5.2012
(EUT L 149, s. 4).

8 — En sadan ydelse skal kort sagt yde stotte i forhold til de risici, der er neevnt i artikel 3, stk. 1. Den skal give modtageren et eksistensminimum
under hensyn til de gkonomiske og sociale forhold i den pageeldende medlemsstat. Den skal ogsd finansieres gennem obligatorisk beskatning
frem for gennem bidrag fra modtageren. Endelig skal den veere opfert i bilag X til forordningen, hvilket faktisk er tilfeeldet for
udligningstilleegget.
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10. Forordningens artikel 90, stk. 1, opheevede forordning nr. 1408/71 med virkning fra datoen for
forordningens anvendelse (den 1.5.2010), med forbehold for en reekke bestemmelser. Som i tilfeelde
med forordningen var social forsorg undtaget fra anvendelsesomradet for forordning nr. 1408/71, jf.
dennes artikel 4, stk. 4. Endvidere indeholdt artikel 4, stk. 2a, og artikel 10a i forordning nr. 1408/71,
ligesom bilag IIa hertil, bestemmelser svarende til de ovenfor neevnte, der var indsat ved forordning
(EQF) nr. 1247/92°.

B — National lovgivning

1. Den ostrigske Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz

11. Lovlig indrejse i Ostrig er reguleret i Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz (NAG) (lov om
etablering og ophold). NAG § 51, stk. 1, nr. 2, bestemmer, at ikke-erhvervsaktive borgere fra Det
Europeiske @konomiske Samarbejdsomrade (herefter »E@S«) i henhold til direktivet er berettiget til
ophold i mere end tre maneder, hvis de bla. rader over tilstraekkelige midler til sig selv og deres
familiemedlemmer, saledes at det ikke bliver ngdvendigt for dem at gore brug af sociale ydelser eller
udligningstilleeg under deres ophold.

12. T henhold til NAG § 53 skal E@QS-borgere, der har ret til ophold i henhold til EU-retten, og som
tilsigter at opholde sig i mere end tre maneder i Ostrig, anmelde dette til den relevante myndighed
inden fire maneder efter indrejsen med henblik pa at fa udstedt et ankomstbevis, hvis de relevante
betingelser er opfyldt. For ikke-erhvervsaktive personer skal der fremleegges bevis for, at de rader over
tilstreekkelige midler.

13. Den foreleeggende ret og den ostrigske regering har forklaret, at den nuveerende ordlyd af NAG
§ 51, stk. 1, stammer fra en endring af NAG ved finansloven for 2011, der tilfgjede et krav om lovligt
ophold med virkning fra den 1. januar 2011". Ifelge den foreleeggende ret var formélet med endringen
at forhindre en situation, hvorunder ikke-erhvervsaktive unionsborgere og deres familiemedlemmer
kan belaste det ostrigske budget i utilberligt omfang.

2. Den ostrigske Allgemeines Sozialversicherungsgesetz

14.§ 292, stk. 1, i Allgemeines Sozialversicherungsgesetz (ASVG) (den almindelige
socialforsikringslov'') bestemmer, at pensionister har ret til et udligningstilleeg til pensionen, nér
pensionen og anden nettoindkomst ikke nar op pa den geeldende greense for eksistensminimummet.
En sadan ret har siden vedtagelsen af den ovenfor i preemis 13 neevnte finanslov veeret betinget af
varigt og lovligt ophold i Ostrig.

II - Faktiske omstendigheder, retsforhandlinger og de preajudicielle sporgsmal

15. Peter Brey er tysk statsborger. Han og hans kone, der ogsa er tysk statsborger, flyttede til Ostrig i
marts 2011, idet de onskede at slé sig varigt ned i landet.

16. I overensstemmelse med NAG udstedte Bezirkhauptmannschaft Deutschlandsberg (den
administrative myndighed i forsteinstans i Deutschlandsberg) et ankomstbevis for E@S-borgere til
Peter Brey og hans kone den 22. marts 2011.

9 — Radets forordning (EQF) nr. 1247/92 af 30.4.1992 om endring af forordning (EQF) nr. 1408/71 om anvendelse af de sociale sikringsordninger
pé arbejdstagere, selvsteendige erhvervsdrivende og deres familiemedlemmer, der flytter inden for Feellesskabet (EFT L 136, s. 1).

10 — BGBL I nr. 111/2010.
11 — Lov af 9.9.1955, BGBL. nr. 189/1955, med senere aendringer.
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17. Ifelge foreleeggelseskendelsen modtog Peter Brey pa tidspunktet for indrejsen i Ostrig to forskellige
former for indkomst fra tyske kilder: en invalidepension pa 864,74 EUR om méneden for skat og en
plejeydelse pa 225 EUR om maneden. Han har ikke anden indkomst eller aktiver. Mens parret boede i
Tyskland, modtog hans kone en basisydelse, som dog opherte den 1. april 2011 pa grund af parrets
flytning til Ostrig. Peter Brey og hans kone betaler en manedlig husleje pa 532,29 EUR for deres
lejlighed i Ostrig.

18. Ved afgorelse af 2. marts 2011 afslog Pensionsversicherungsanstalt Peter Breys ansegning om
udligningstilleeg pa 326,82 EUR om maneden, idet han ikke radede over tilstraekkelige midler og derfor
ikke kunne have lovligt ophold.

19. Peter Brey anfegtede denne afgorelse ved Landesgericht fiir Zivilrechtssachen (regionalretten for
civilretlige anliggender) (Graz), som gav Peter Brey medhold ved dom af 17. maj 2011. Der blev
iveerksat en appel til Oberlandesgericht (hgjere regionalret) (Graz), som i det vaesentlige stadfestede
forsteinstansens dom. Pensionsversicherungsanstalt iveerksatte en yderligere appel vedrerende et
retssporgsmal til den foreleeggende ret, som har besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen
folgende sporgsmal:

»Skal udligningstilleegget anses for en »social« ydelse som omhandlet i [direktivets] artikel 7, stk. 1,
litra b) [... ]?«

20. Peter Brey, den tyske og den greeske regering, Irland, den nederlandske, den gstrigske og den
svenske regering samt Det Forenede Kongeriges regering og Kommissionen har indgivet skriftlige
bemeerkninger. Under retsmodet den 7. marts 2013 afgav den tyske regering, Irland, den
nederlandske, den ostrigske og den svenske regering samt Det Forenede Kongeriges regering og
Kommissionen mundtlige indleeg.

III — Den forelaeggende rets og parternes bemszerkninger

21. Oberster Gerichtshof har fremsat to hypoteser til Domstolens overvejelse. I henhold til den forste
reekke argumenter skal direktivet og forordningen fortolkes pa en harmonisk og ensartet made.
Begrebet w»social bistand«/»social forsorg« i forordningen kan derfor overfores fuldsteendigt til
direktivet. I denne henseende udelukker forordningen social forsorg fra dens anvendelsesomride, men
den regulerer ikke desto mindre seerlige ikke-bidragspligtige kontantydelser i medfer af artikel 3, stk. 3,
uanset at sddanne ydelser ikke kan overfores. Da udligningstilleegget i Skalka-dommen blev anset for en
seerlig ikke-bidragspligtig ydelse, folger det heraf, at et sadant tilleeg ikke udger social forsorg i henhold
til forordningen og dermed heller ikke kan udgere sociale ydelser i henhold til direktivet. Dette
synspunkt stottes af Peter Brey og Kommissionen.

22. I henhold til den anden reekke argumenter er begrebet »sociale ydelser« i direktivet knyttet til
direktivets seerlige formal og skal derfor veere et andet end begrebet »social bistand«/»social forsorg« i
forordningen. Der er enighed om, at denne fremgangsmade vil veere i bedre overensstemmelse med 13.
betragtning til direktiv 2003/109/EF (herefter »direktivet om tidsubegreenset ophold«)'. Begrebet
»sociale ydelser« i direktivet omfatter en medlemsstats ydelse af eksistensminimummet ud af de
almindelige skatteindteegter, uanset om der foreligger rettigheder eller seerlige risici. Ifolge
Pensionsversicherungsanstalt, som har tilsluttet sig dette synspunkt, tildeles udligningstilleegget pa
grundlag af faktisk behov og er ikke finansieret af bidrag, men af den offentlige kasse. Det er derfor
omfattet af reekkevidden af de »sociale« ydelser, der er henvist til i direktivets artikel 7, stk. 1, litra b).
Dette er den ostrigske lovgivers fremgangsmade.

12 — Radets direktiv 2003/109/EF af 25.11.2003 om tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udleending (EUT 2004 L 16, p. 44), som
endret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2011/51/EU af 11.5.2011 (EUT L 132, s. 1).
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23. Alle de regeringer, der har indgivet bemeerkninger i denne sag, har i det veesentlige tilsluttet sig den
anden reekke argumenter.

IV — Analyse

A — De preejudicielle sporgsmdls reekkevidde

24. Den foreleeggende ret har med sit speorgsmal onsket vejledning om, hvorvidt en seerlig
ikke-bidragspligtig kontantydelse, sasom udligningstilleegget, udger »sociale ydelser« i henhold til
direktivet. Den foreleeggende ret har forklaret, at Domstolen allerede har karakteriseret
udligningstilleegget som en seerlig ikke-bidragspligtig ydelse i henhold til forordning nr. 1408/71. Den
har derfor anmodet om yderligere afklaring af begrebet »sociale ydelser« som anvendt i direktivet og
dettes forhold til det begreb, der er anvendt i lovgivningen, navnlig i forordningen.

25. Mange af de parter, der har indgivet bemeerkninger, har ikke begreenset deres bemerkninger til
udelukkende denne problemstilling. Deres bemeerkninger har generelt ogsd overvejet to andre
problemstillinger: (i) om et krav om lovligt ophold som en forudsetning for at veere berettiget til
udligningstilleegget er foreneligt, ikke kun med forordningen, men ogsad med direktivet, og (ii) om en
person i Peter Breys situation opfylder kravet om tilstreekkelige midler, der er opstillet i direktivets
artikel 7, stk. 1, litra b).

26. Kommissionen har i de skriftlige bemeerkninger argumenteret for, at den ostrigske lovgivning
hverken er forenelig med direktivet eller forordningen. Kommissionen har tilskyndet Domstolen til at
omformulere sporgsmalet og at tage stilling til problemstillingen, om EU-retten, navnlig direktivet,
giver mulighed for at neegte udbetaling af udligningstilleegget til en person i Peter Breys situation.

27. Pa dette tidspunkt er det eneste emne, som den foreleeggende ret er anmodet om at tage stilling til
— henset til, at tvisten omhandler socialret — om ydelsen ber udbetales til Peter Brey. Det fremgar klart
af spergsmalets ordlyd, at den foreleeggende ret kun ensker oplyst, om udligningstilleegget kan anses
for »sociale« ydelser i henhold til direktivets artikel 7, stk. 1, litra b). Eftersom retten ikke har forelagt
Domstolen nogen andre spergsmal — fieks. om opholdskravets lovlighed — er det uforngdent at
behandle argumenterne vedrerende de andre problemstillinger, som Kommissionen og de forskellige
medlemsstater, der har indgivet bemerkninger, har fremsat ".

28. Af samme grund vil jeg forkaste det af den nederlandske regering fremsatte forslag, hvorefter
Domstolen i tilleeg hertil skal tage stilling til, om en ikke-erhvervsaktiv person, som ikke opfylder
kravene i direktivets artikel 7, stk. 1, litra b), ikke desto mindre kan veere berettiget til at modtage
understottelse i veertsmedlemsstaten. Det tilkommer faktisk i henhold til artikel 267 TEUF
udelukkende den nationale ret, som tvisten er indbragt for, og som skal tage ansvar for den
retsafgorelse, der skal treeffes, pa grundlag af omsteendighederne i hver konkret sag at vurdere, savel
om en preejudiciel afgorelse er ngdvendig for, at den kan afsige dom, som relevansen af de sporgsmal,
den foreleegger Domstolen .

13 — Jf. dom af 16.1.2007, sag C-265/05, Perez Naranjo, Sml. I, s. 347, preemis 60.

14 — Jf bla. dom af 4.12.2008, sag C-221/07, Zablocka-Weyhermiiller, Sml. I, s. 9029, preemis 20, og af 21.1.2010, sag C-311/08, SGI, Sml. I,
s. 487, preemis 22 og den deri neevnte retspraksis. Jeg bemeerker, at Domstolen i dom af 18.11.2008, sag C-158/07, Forster, Sml. I, s. 8507, i
modseetning til generaladvokat Mazak (jf. punkt 61 og 76-90 i hans forslag til afgerelse) ikke fulgte Kommissionens forslag om, at
Domstolen burde analysere spergsmalet, om Jacqueline Forster havde bevaret sin arbejdstagerstatus i henhold til en anden lovgivningsakt.
Domstolen begrensede i stedet sit svar til det preejudicielle spergsmals reekkevidde.
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29. Under alle omstendigheder forudsaetter sporgsmalet, om en unionsborger i Peter Breys situation
opfylder kravet om tilstreekkelige midler, at udligningstilleegget skal behandles som »sociale ydelser« i
forbindelse med direktivet. Denne vurdering skal adskilles fra speorgsmalet om retten til ophold, der
ikke er en af hovedsagens problemstilling. Den foreleeggende ret kan imidlertid naturligvis foreleegge
endnu et spergsmal om dette punkt i henhold til artikel 267, stk. 3, TEUF.

30. Jeg er ikke desto mindre klar over, at disse retsforhandlingers udfald kan indvirke pa Peter Breys
ret til at opholde sig i Ostrig. Sdfremt Domstolen matte beslutte at behandle problemstillinger, der
ligger uden for det preejudicielle spergsmals ordlyd, vil jeg derfor medtage yderligere bemzrkninger
om dette punkt i den sidste del af mit forslag til afgerelse.

B — Begrebet »sociale ydelser« i henhold til direktivets artikel 7, stk. 1, litra b)

1. Indledende bemeerkninger

31. Direktivet definerer ikke ordene »sociale ydelser«. Det pahviler derfor Domstolen at fortolke dette

begreb.

32. Kommissionen og Peter Brey har ikke kun henvist til direktivet, men ogsa til forordningen. Ifolge
dem kan ingen af de ydelser, der er omfattet af forordningens anvendelsesomrade — uanset den made,
hvorpa de er reguleret — udgere sociale ydelser.

33. Pa den anden side har mange af de regeringer, der har indgivet bemerkninger, i det veesentlige
henvist til to andre dele af den sekundeere lovgivning, nemlig direktivet om tidsubegreenset ophold og
»familiesammenforingsdirektivet« ', idet de har péstiet, at begrebet »social bistand« som anvendt i
disse direktiver ligger teettere pa det i direktivet anvendte begreb.

34. Det er generelt gnskeligt at fortolke begreber i EU-retten ensartet, da det giver storre retssikkerhed.
En ensartet fortolkning er dog ikke altid mulig i praksis' . I denne sag er de parter, der har indgivet
bemerkninger, naet til modsatte konklusioner vedrorende begrebet »sociale ydelser« i henhold
til direktivet ved at fortolke det i lyset af forskellige andre dele af den sekundeere lovgivning.
Henset til forskellene mellem disse foranstaltninger fremgar det klart, at ordene »sociale
ydelser« og »social bistand« som anvendt i alle disse forskellige sammenhaenge ikke kan betegne
det samme begreb. Der skal derfor treeffes et valg.

2. Analyse af begrebet »sociale ydelser« i henhold til direktivet

35. Direktivet regulerer unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig
frit pd medlemsstaternes omrade. Direktivet er opbygget pa en sddan made, at det sondrer mellem
ophold i mindre end tre maneder, ophold i mere end tre méaneder og tidsubegreenset ophold, som
opnas efter ophold i fem p& hinanden folgende ar.

15 — Radets direktiv 2003/86/EF af 22.9.2003 om ret til familiesammenforing (EUT L 251, s. 12).

16 — Jf, i denne retning, dom af 12.5.2008, sag C-85/96, Martinez Sala, Sml. I, s. 2691, preemis 31, af 23.4.2004, sag C-138/02, Collins, Sml. I,
s. 2703, praemis 32, og af 14.10.2010, sag C-345/09, van Delft m.fl, Sml. I, s. 9879, preemis 88.
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36. Der folger forskellige betingelser for retten til ophold af denne opbygning. Navnlig bestemmer
artikel 6, at alle unionsborgere har ret til at opholde sig i mindre end tre maneder i en anden
medlemsstat. Ved ophold i mere end tre maneder bygger artikel 7 betingelserne for ophold pa, om
unionsborgeren er eller ikke er erhvervsaktiv. Personer, som ikke er arbejdstagere, selvsteendig
erhvervsdrivende eller studerende, skal bl.a. opfylde betingelsen om tilstreekkelige midler, der er neevnt
i punkt 4 ovenfor. I henhold til direktivets artikel 16 fastleegger artikel 7 ikke leengere retten til ophold,
nar der er opnaet ret til tidsubegreenset ophold.

37. En analyse af direktivet afslorer, at en af dets bestemmelser, nemlig artikel 8, stk. 4, knytter
begrebet »sociale ydelser« til begrebet »social pension«. I henhold til denne bestemmelse kan det
belgb, der anses for at udgere »tilstraekkelige midler« hvad angar artikel 7, stk. 1, litra b), ikke veere
hgjere end det niveau, der giver veertsmedlemsstatens egne statsborgere mulighed for at modtage
sociale ydelser eller, nar dette kriterium ikke kan anvendes, end den laveste sociale pension, der
udbetales i veertslandet. I den situation anvendes den laveste sociale pension som maélestok i stedet for
sociale ydelser og dermed til at afgore, om unionsborgeren har tilstreekkelige midler. Ved afgorelsen af,
om en bestemt unionsborger har ret til at opholde sig i en anden medlemsstat, overlapper begreberne
»sociale ydelser« og »social pension« dermed i et vist omfang hinanden.

38. Mens det overordnede formél med direktivet er at forenkle og styrke alle unionsborgeres ret til fri
beveegelighed og ophold ", er det serlige formal med artikel 7, stk. 1, litra b), at sikre, at personer, der
gor brug af retten til ophold, ikke bliver en urimelig byrde for veertsmedlemsstatens sociale system i
den forste opholdsperiode'. Dette antyder, at bestemmelsen seger at forhindre ikke-erhvervsaktive
unionsborgere i at anvende veertsmedlemsstatens velfeerdssystem til at finansiere deres underhold.

39. Begrebet »[...]medlemsstatens sociale system« er blevet anset for at have en selvsteendig betydning
i EU-retten”. Domstolen drog ganske vist samme konklusion vedrerende et andet direktiv, nemlig
familiesammenforingsdirektivet. Domstolens sprogbrug antyder dog ikke, at dens konklusion var
begreenset til det direktiv. Endvidere er der ingen henvisning til national ret i direktivets artikel 7,
stk. 1, litra b).

40. Selv om udtrykket »sociale ydelser« har en selvsteendig betydning i henhold til EU-retten, skal det
som anvendt i direktivet ikke nedvendigvis udleegges pa den samme made, som det bliver udlagt i
forbindelse med anden EU-lovgivning.

41. Fra et bogstaveligt synspunkt har udtrykket »sociale ydelser« tekniske konnotationer og ingen
abenbar szedvanlig betydning. Endvidere afslorer en sammenligning af de forskellige officielle
sprogversioner, at udtrykket ikke forekommer at blive anvendt pd en ensartet made”. Dette antyder,
at udtrykket »sociale ydelser« som anvendt i direktivet ikke tilsigtede at have en ngjagtig betydning. I
lyset af direktivets mal og formal synes det, om noget, at koncentrere sig om ydelser, som en
unionsborger ikke har bidraget til, og som er finansieret af statskassen.

17 — Jf tredje betragtning til direktivet samt dom af 23.2.2010, sag C-480/08, Teixeira, Sml. I, s. 1107, preemis 60, og af 23.2.2010, sag C-310/08,
Ibrahim og Secretary of State for the Home Department, Sml. I, s. 1065, preemis 49.

18 — Jf. tiende betragtning til direktivet.

19 — Dom af 4.3.2010, sag C-578/08, Chakroun, Sml. I, s. 1839, preemis 45, hvor Domstolen i dette seerlige tilfeelde anvendte udtrykket »et
selvsteendigt EU-retligt begreb«.

20 — Nogle versioner afspejler den samme betydning som den engelske version. I den franske version er »sociale ydelser« gengivet som
»assistance sociale«, i den italienske som »assistenza sociale«, i den spanske som »asistencia social« og i den rumeenske som »asistenta
sociala«. Pa den anden side anvender den portugisiske version af direktivet udtrykket »seguranga social« pa trods af, at udtrykket
»assisténcia social« anvendes i samme direktivs artikel 8, stk. 4. P4 samme made svarer det finske udtryk »sosiaalihuoltojirjestelmille«, der
er anvendt i artikel 7, stk. 1, litra b), ikke til »sosiaaliavustusta«, der er anvendt i artikel 8, stk. 4, og den tyske version af direktivets
artikel 7, stk. 1, litra b), anvender udtrykket »Sozialhilfeleistungen«, men ordet »Sozialhilfe« anvendes i artikel 8, stk. 4. Den tyske version af
artikel 7, stk. 1, litra b), adskiller sig dog fra de andre versioner, idet den kreever, at unionsborgere har tilstreekkelige midler til sig selv og
deres familiemedlemmer, »séledes at de ikke skal benytte sig af veertsmedlemsstatens sociale system under deres ophold«. Jeg vil behandle
denne problemstilling i punkt 74 udenfor.
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42. Kommissionen har argumenteret for, at betydningen af »sociale ydelser« som anvendt i direktivet
skal bedemmes i lyset af det lovforslag, der forte til dets vedtagelse®'. Kommissionen har pastéet, at
lovforarbejderne ved at henvise til princippet om, at sociale ydelser ikke kan overfores — hvilket er et
grundleeggende princip i forordningen - angiver, at fortolkningen af direktivet skal afspejle
forordningen. Uanset de forklarende bemserkningers vage ordlyd (»[...] normalt ikke [...]«) gyldigger
eller ugyldiggor det forhold, at de andre institutioner ikke reagerede pa dette serlige punkt under
lovgivningsprocessen, ikke i sig selv de bemeerkninger, der er fremsat i Kommissionens eget
dokument. Endvidere svaekker ovennzevnte tilknytning mellem »sociale ydelser« og »social pension« i
direktivets artikel 8, stk. 4, dette argument.

43. Hvis manglende mulighed for overforsel under alle omstendigheder var hovedkriteriet for begrebet
»sociale ydelser« i henhold til direktivets artikel 7, stk. 1, litra b), saledes som lovforarbejderne synes at
foresld, hvilket strider mod det synspunkt, som Kommissionen har givet udtryk for, vil
udligningstilleegget udgere sociale ydelser. Seerlige ikke-bidragspligtige kontantydelser kan faktisk ikke
overfores i henhold til forordningens artikel 70, stk. 4.

44. Jeg udleder af det foregaende, at: (i) i overensstemmelse med direktivets mal er begrebet »sociale
ydelser« som anvendt i direktivet beregnet til at seette en greense for unionsborgernes ret til fri
beveegelighed ved at beskytte en medlemsstats offentlige midler (jf. punkt 38 ovenfor), (ii) begrebet
ikke nedvendigvis er forbundet med anden EU-lovgivning (jf. punkt 39-40 ovenfor), og (iii) begrebet
forekommer at veere bevidst ungjagtigt (jf. punkt 37 og 47 ovenfor). I de folgende punkter vil jeg
vurdere, om denne fortolkning bekreaeftes eller gendrives af andre dele af den sekundeere lovgivning,
som den foreleeggende ret og de parter, der har indgivet bemeerkninger, har henvist til.

3. Sammenligning med begrebet »social bistand«/»social forsorg« som anvendt i forordningen

45. Som neevnt ovenfor har Kommissionen og den foreleeggende ret paberabt sig muligheden for at
fortolke direktivet i trad med forordningen. Det pastas, at dette vil medfere, at udligningstilleegget
udelukkes fra begrebet »sociale ydelser«, da det er blevet anset for at veere omfattet af forordningens
anvendelsesomrade.

46. Forordningen koordinerer de sociale sikringsordninger, der er indfert i medlemsstaterne. Inden for
rammerne af denne koordinering opstiller afsnit I de almindelige bestemmelser, der finder anvendelse,
herunder en liste over de former for social sikring, hvorpa forordningen finder anvendelse. Afsnit II
fastseetter derefter regler for den nationale lovgivning, der skal anvendes. Forordningens bestemmelser
udger derfor en ordning af lovvalgsregler*. Afsnit III indeholder hovedparten af bestemmelser, som i
naermere detaljer koordinerer de forskellige former for ydelser, hvorpa forordningen finder anvendelse,
og omfatter kapitel 9 om seerlige ikke-bidragspligtige kontantydelser. Afsnit IV, V og VI indeholder
forskellige andre bestemmelser (sasom om samarbejde mellem medlemsstaternes kompetente
myndigheder). En reekke bilag (I-XI) er vedlagt forordningen, og de specificerer bl.a. den lovgivning,
der skal anvendes i hver medlemsstat pa de former for ydelser, der er opregnet ved navn, og hvorpa
forordningen finder anvendelse.

47. Med henblik pa at forstd forordningens opbygning og sammenheeng skal der imidlertid ses
neermere pa de sondringer, der er foretaget mellem social sikkerhed, social bistand/social forsorg og
serlige ikke-bidragspligtige ydelser.

21 — Kommissionens forslag af 23.5.2001 til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at
feerdes og opholde sig frit pd4 medlemsstaternes omrade, KOM(2001) 257 endelig, s. 10 og 11 (EFT 2001 C 270 E, s. 150). Forslaget anforer
vedrorende artikel 7, stk. 1, litra b), at »[u]develsen af [opholdsretten] ber lettes, men det forhold, at de sociale sikringsydelser pa
nuveerende tidspunkt ikke er omfattet af feellesskabsretten og normalt ikke overfores, betyder, at der ikke er mulighed for en fuldstendig
ligebehandling hvad angér sociale ydelser, uden at man derved lgber den risiko, at visse kategorier, der er omfattet af opholdsretten, navnlig
personer, der ikke har erhvervsmeessig beskeeftigelse, bliver en urimelig byrde for vertslandets offentlige finanser« (min fremheevelse).

22 — Jf, hvad angar forordning nr. 1408/71 og dommen i sagen van Delft m.fl, preemis 51 og den deri nzevnte retspraksis.
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48. I forordningens artikel 3, stk. 5, litra a), foretages der en sondring mellem social forsorg og social
sikkerhed. I henhold til retspraksis har visse former for ydelser en dobbelt funktion som bade social
bistand og social sikkerhed (»hybrid«ydelser)*. Disse former for ydelser er nu reguleret i forordningens
artikel 70. Artikel 70, stk. 1, opstiller deres veesentligste kendetegn.

49. Det fremgar af fast retspraksis, at inden for forordningens omrade kan en ydelse anses for en social
sikringsydelse, for sa vidt som den tildeles modtagerne pa grundlag af en retligt defineret status uden
nogen individuel eller skonsmaessig bedemmelse af personlige behov, og vedrerer en af de forsikrede
risici, der er udtrykkeligt opregnet i artikel 3, stk. 1**. Scerlige ikke-bidragspligtige ydelser er defineret i
henhold til deres formal. De skal veere en erstatning for eller et supplement til en social sikringsydelse,
idet de dog samtidig adskiller sig fra en sadan, og have karakter af en socialhjeelp, der retfeerdiggores af
okonomiske og sociale grunde, som fastsat ved objektivt retlige kriterier®. Begreberne »sociale
sikringsydelser« og »seerlige ikke-bidragspligtige ydelser« udelukker dermed hinanden™.

50. Social bistand/social forsorg er imidlertid ikke defineret i forordningen. Begrebet bliver derfor ofte
defineret negativt som omfattende de ydelser, som ikke passer ind i den beskrivelse af »sociale
sikringsydelser«, der er neevnt i punkt 49 ovenfor”. Et veesentligt treek ved »social bistand«/»social
forsorg« er behov. Domstolen har fundet, at den omsteendighed, at tilkendelsen af ydelsen atheenger af
en bedommelse af den enkelte ansogers personlige behov, »er karakteristisk for social forsorg«™. Det
folger ogsa heraf, at forordningens artikel 3, stk. 5, som udelukker bla. social forsorg, skal fortolkes
indskreenkende .

51. Forordningens generelle mal og formal er — i overensstemmelse med artikel 42 EF (nu artikel 48
TEUF) — at sikre den frie beveegelighed for ansatte og selvsteendige vandrende arbejdstagere og deres
familiemedlemmer ved at indfere en passende bestemmelse inden for omradet for social sikkerhed.
Forordningen tilsigter bl.a. at sikre, at bidrag, der indbetales til det sociale sikringssystem i en
medlemsstat, kan overfores til en anden medlemsstat, hvorved retten til fri beveegelighed styrkes, og
der bidrages til en forbedring af levestandarden og beskeeftigelsesvilkdrene®. Dette arrangement er
mere generelt udvidet til at omfatte ikke-arbejdstagere i medfer af artikel 308 EF (nu artikel 352
TEUE).

52. Det folger imidlertid af fjerde betragtning, at forordningens formal ikke er at harmonisere, men
blot at koordinere medlemsstaternes sociale sikringsordninger. Domstolen har faktisk fundet, at social
forsorg og andre lignende ydelser, der ikke er omfattet af forordningens anvendelsesomrade, fortsat
henhgrer under medlemsstaternes kompetence *'.

23 — Jf. feks. dom af 16.7.1992, sag C-78/91, Hughes, Sml. I, s. 4839, preemis 19.

24 — Jf, i denne retning, dom af 18.12.2007, forenede sager C-396/05, C-419/05 og C-450/05, Habelt m.fl., Sml. I, s. 11895, preemis 63 og den
deri neevnte retspraksis.

25 — Jf, i denne retning, dom af 18.10.2007, sag C-299/05, Kommissionen mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 8695, preemis 55 og den deri
neevnte retspraksis.

26 — Dom af 21.2.2006, sag C-286/03, Hosse, Sml. I, s. 1771, preemis 36.

27 — Jf, i denne retning, dom af 7.11.2002, sag C-333/00, Maaheimo, Sml. I, s. 10087, preemis 21-23.

28 — Jf. Hughes-dommen, preemis 17 (min fremheevelse). Jf. ogsa bl.a. dom af 9.10.1974, sag 24/74, Biason, Sml. s. 999, preemis 10.
29 — Jf, i denne retning, dommen i sagen Habelt m.fl., preemis 65 og 108.

30 — Jf. forste betragtning til forordningen.

31 — Jf. i denne retning bla. dom af 20.10.2006, sag C-192/05, Tas-Hagen og Tas, Sml. I, s. 10451, preemis 21, og af 22.5.2008, sag C-499/06,
Nerkowska, Sml. I, s. 3993, premis 23, samt dommen i sagen Zablocka-Weyhermiiller, preemis 27. Endvidere begreenser EU-retten ikke
medlemsstaternes befgjelse til at udforme deres sociale sikringssystemer, jf. dommen i sagen van Delft m.fl., preemis 84.
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53. I lyset heraf forekommer det, at det specifikke formél med forordningens artikel 3, stk. 5, litra a), er
at sikre, at social forsorg som siadan forbliver ukoordineret og inden for medlemsstaternes kompetence.
Af de samme grunde er formaélet med de bestemmelser i forordningen, som regulerer seerlige
ikke-bidragspligtige kontantydelser, at sikre, at sadan understottelse — som har hybrid karakter, og
som ellers ville kunne overfores — forbliver underlagt et kriterium om ophold i den medlemsstat, der
skal std for omkostningerne hertil*.

54. Pa dette tidspunkt er det hensigtsmeessigt at sammenligne forordningens anvendelse af begrebet
»social bistand«/»social forsorg« med direktivets.

55. Bortset fra det forhold, at ingen af foranstaltningerne pa nogen made henviser til hinanden, er
sprogbrugen i de forskellige sprogversioner af de to foranstaltninger ikke ensartet. Herudover skaber
direktivet, saledes som nzevnt ovenfor, et vist overlap mellem »sociale ydelser« og »social sikring«. I
modsaetning hertil adskiller forordningen fint disse begreber. Endvidere kan den restriktive fortolkning
af begrebet »social bistand«/»social forsorg« som anvendt i forordningen (jf. punkt 50 ovenfor) ikke
med foje anvendes hvad angar direktivet, som ikke benytter sig af den samme tvedeling.

56. Frem for alt kan begrebet »social bistand« i henhold til de to retsinstrumenter ikke veere det
samme, da de har forskellige formal®. Formélet med forordningens artikel 3, stk. 5, litra a), og
artikel 70, stk. 4, er at forhindre overforsel af de ydelser, som de regulerer. Formalet med direktivets
artikel 7, stk. 1, litra b), er pa den anden side at sikre, at personer, der har ret til ophold, ikke bliver
en urimelig byrde for veertsmedlemsstatens sociale system. Direktivet harmoniserer denne
problemstilling, og medlemsstaterne har derfor ikke kompetence til at regulere forholdet i
modseetning til indholdet af ordene »social bistand«/»social forsorg« i henhold til forordningen.

57. Pa dette grundlag er det ikke min opfattelse, at indholdet af begrebet »social bistand«/»social
forsorg« i henhold til forordningen pa nogen made antyder det forelgbige synspunkt, der er givet
udtryk for i punkt 44 ovenfor, da de to begreber ikke vedrerer den samme problemstilling. Dette
efterlader mig med de to eovrige retsinstrumenter, der er blevet paberabt med henblik pa at afklare
begrebet »sociale ydelser«.

4. Sammenligning med begrebet »social bistand« som anvendt i familiesammenforingsdirektivet og
direktivet om tidsubegreenset ophold

58. Den nederlandske, den eostrigske og den svenske regering samt Det Forenede Kongeriges regering
har henvist til artikel 7, stk. 1, litra c), i familiesammenforingsdirektivet, som de har pastaet svarer til
direktivets artikel 7, stk. 1, litra b), og som Domstolen fortolkede i Chakroun-dommen.

59. Familiesammenforingsdirektivet regulerer retten for tredjelandsstatsborgere til
familiesammenforing pa grundlag af EU-retten. Direktivets formal er at fastseette betingelserne for
udovelsen af retten til familiesammenforing for tredjelandsstatsborgere, der har lovligt ophold pa
medlemsstaternes omrade, og det opstiller kravene for udevelse af denne ret*. I denne henseende
begreenser artikel 7, stk. 1, litra c), retten til tredjelandsstatsborgere, som har faste og regelmeessige
indteegter, der er tilstreekkelige til, at de kan forserge sig selv og deres familiemedlemmer »uden social
bistand fra den pageldende medlemsstat«. Kapitel VI regulerer familiemedlemmers indrejse og ophold.

32 — Jf. ottende betragtning til forordning nr. 1247/1992.

33 — De to retsakter har ikke samme retshjemmel. Direktivet er vedtaget i henhold til artikel 12 EF, 18 EF, 40 EF, 44 EF og 52 EF (nu artikel 18
TEUF, 21 TEUF, 46 TEUF, 50 TEUF og 59 TEUF) om henholdsvis det grundleeggende princip om forbud mod forskelsbehandling,
unionsborgerskab, arbejdskraftens frie beveegelighed, etableringsfrihed og den frie udveksling af tjenesteydelser. Forordningen blev derimod
vedtaget i overensstemmelse med artikel 42 EF og 308 EF (nu artikel 48 TEUF og 352 TEUF), som vedrorer social sikkerhed i forbindelse
med arbejdskraftens frie beveegelighed og regler, der stotter en EU-politik, hvor der ikke er retshjemmel i EUF-traktaten.

34 — Jf. familiesammenforingsdirektivets artikel 1 og kapitel IV.
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60. Domstolen fandt i Chakroun-dommen, at begrebet »social bistand« som anvendt i
familiesammenforingsdirektivets artikel 7, stk. 1, litra c), skal fortolkes som vedrerende bistand, der
supplerer en mangel pa faste, regelmaessige og tilstreekkelige indteegter, og ikke som bistand, der kan
afhjeelpe ekstraordinere eller uforudsete behov™.

61. Hvad angar direktivet om tidsubegreenset ophold, som den foreleeggende ret og den ostrigske
regering har henvist til, regulerer det ikke kun opnaelsen af retten til tidsubegreenset ophold i en
medlemsstat, men ogsa ophold i andre medlemsstater pa grundlag af den status og de gkonomiske
krav, der skal opfyldes i denne forbindelse. Direktivets artikel 11, stk. 4, bestemmer, at
medlemsstaterne kan begreense ligebehandling med hensyn til social bistand og social beskyttelse til
»centrale ydelser«. Den gstrigske regering og den foreleeggende ret har i denne henseende fremheevet
13. betragtning til direktivet® og, hvad angar ferstneevnte, Kamberaj-dommen¥.

62. Domstolen fandt i Kamberaj-dommen, preemis 90, at formélet med direktivet om tidsubegraenset
ophold er at fremme integrationen af tredjelandsstatsborgere, der lovligt og fast er bosat i
medlemsstaterne. Domstolen fortsatte med i preemis 92 at udtale, at boligstotte udgjorde en
grundleeggende social bistandydelse i henhold til direktivets artikel 11, stk. 4, forudsat at formalet med
den pageldende ydelse var at sikre en veerdig tilveerelse for alle, der ikke har tilstreekkelige midler i
overensstemmelse med artikel 34 i Den Europeaeiske Unions charter om grundleggende rettigheder.
Endvidere fandt Domstolen i Kamberaj-dommens preemis 85, at opregningen af centrale ydelser i 13.
betragtning ikke var udtemmende.

63. Det synspunkt, der er givet udtryk for i punkt 44 ovenfor vedrerende begrebet »sociale ydelser«
som anvendt i direktivet, forekommer dermed at blive bekreeftet af familiesammenforingsdirektivet og
direktivet om tidsubegreenset ophold.

64. Alle tre direktiver antyder et ungjagtigt og bredt begreb for »sociale ydelser«. Med henblik pa at
fastsla, om en tredjelandsstatsborger har faste og regelmeessige indteegter, saledes at vedkommende
kan opna ret til familiesammenforing i henhold til familiesammenforingsdirektivets artikel 7, stk. 1,
litra c), kan medlemsstaterne »tage hensyn til niveauet for nationale mindstelonninger og -pensioner«.
Dette er ligeledes tilfeeldet for tredjelandsstatsborgere med status som fastboende, som gnsker at
opholde sig i en anden medlemsstat i henhold til artikel 15, stk. 2, litra a), i direktivet om
tidsubegreenset ophold. Disse bestemmelser er sammenlignelige med direktivets artikel 8, stk. 4.
Endvidere sondrer artikel 11, stk. 1, litra d, i direktivet om tidsubegreenset ophold ikke mellem social
sikkerhed, social bistand og social beskyttelse.

65. Selv om direktivet og de to andre direktiver omhandler forskellige personkategorier og ikke har det
helt samme formal og anvendelsesomrade™®, har de alle det faelles formal at regulere retten til ophold.
Endvidere forekommer reglerne om sociale ydelser i alle tre direktiver at veere rodfeestet i et feelles
onske om at beskytte statskassen. »Social bistand« og »sociale ydelser« kan derfor forstds som
betegnelse for det samme begreb i alle tre direktiver. Dette forekommer at svare til Domstolens
synspunkt, som kom til udtryk i henvisningen i Chakroun-dommen til begrebet »social bistand« og til
Eind-dommens® preemis 29, som bl.a. vedrerte fortolkningen af direktiv 90/364/EQF .

35 — Dommens preemis 49; jf. ogsa dom af 6.12.2012., forenede sager C-356/11 og C-357/11, O og S, preemis 73.

36 — Denne betragtning angiver: »Begreensningen af ligebehandlingen med hensyn til social bistand og social beskyttelse til centrale ydelser skal
forstds séiledes, at begrebet centrale ydelser mindst omfatter en minimal indkomststotte, bistand ved sygdom og graviditet, bistand til
foreeldre og langtidspleje. De naermere bestemmelser for tildeling af sddan bistand ber fastseettes efter national lovgivning.«

37 — Dom af 24.4.2012, sag C-571/10.

38 — Retshjemmelen for familiesammenforingsdirektivet er seerbestemmelsen i EF-traktatens tidligere afsnit IV, nemlig artikel 63, stk. 3, litra a),
EF (nu erstattet af artikel 79 TEUF), under overskriften »Visum, asyl, indvandring og andre politikker i forbindelse med den frie
beveegelighed for personer« (nu efter Lissabontraktatens ikrafttreedelse medtaget i EUF-traktatens afsnit V, kapitel II, omdebt til
»Politikkerne for greensekontrol, asyl og indvandring«). Direktivet om tidsubegreenset ophold har retshjemmel i artikel 63, stk. 3 og 4, EF.

39 — Dom af 11.12.2007, sag C-291/05, Sml. I, s. 10719.

40 — Radets direktiv 90/364/EQF af 28.6.1990 om opholdsret (EFT L 180, s. 26).
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66. Domstolens udtalelse, hvorefter begrebet »social bistand fra den pageldende medlemsstat« som
anvendt i familiesammenforingsdirektivets artikel 7, stk. 1, litra c), omfatter social bistand tildelt af
offentlige myndigheder pa nationalt, regionalt eller lokalt plan®, er ogsd relevant for direktivet. Det er
i overensstemmelse med den opfattelse, at ydelsen skal veere en del af et socialt system.

67. Det er af disse grunde min opfattelse, at begrebet »sociale ydelser« som anvendt i direktivet svarer
til det i de to andre direktiver anvendte begreb. Det skal derfor fortolkes pa samme méade.

5. Forelgbig konklusion

68. Pa baggrund af det ovenstiende er det min opfattelse, at definitionen af »social bistand« i
Chakroun-dommen skal anvendes pa direktivets artikel 7, stk. 1, litra b). Det folger heraf, at hvad
angar denne bestemmelse henviser »sociale ydelser« til bistand, som de offentlige myndigheder tildeler
— uanset om det er pa nationalt, regionalt eller lokalt plan — og som supplerer en mangel pa faste,
regelmeessige og tilstreekkelige indteegter, og ikke som bistand, der kan afhjeelpe ekstraordineere eller
uforudsete behov.

69. Selv om problemstillingen om, hvorvidt en ydelse reguleres af forordningen, ikke ber veere
afgorende i forhold til begrebet »sociale ydelser« i henhold til direktivets artikel 7, stk. 1, litra b),
betyder det dog ikke, at forordningen ikke har nogen relevans overhovedet. Den gor heller ikke
Domstolens konklusion i Skalka-dommen foreeldet. For s& vidt som en ydelse udger social
bistand/social forsorg i henhold til forordningen — hvilket antyder, at retten bygger pa modtagerens
behov og ikke pa bidrag — geelder dette ogsa i henhold til direktivet.

70. I Skalka-dommen bemzrkede Domstolen endvidere, at udligningstilleegget garanterede personer,
hvis samlede indkomst var lavere end et fastsat loft, et eksistensminimum, og at det var neert
forbundet med Ostrigs socialokonomiske situation, henset til levestandarden i landet. Omkostningerne
til finansiering af tilleegget blev baret af forbundsstaten og ikke af modtagerne gennem bidrag. En sddan
ydelse havde derfor »karakter af bistand, for sa vidt som den har til hensigt at sikre den berettigede et
nedvendigt minimum, sdfremt pensionen er utilstreekkelig« .

71. Da udligningstilleegget tjener til at supplere en mangel pa faste, regelmeessige og tilstreekkelige
indteegter og ikke afhjeelper ekstraordineere eller uforudsete behov, skal det anses for »sociale ydelser«
i henhold til direktivets artikel 7, stk. 1, litra b).

C — Bemcerkninger vedrorende problemstillinger, som ligger uden for det preejudicielle sporgsmdls ordlyd

72. Safremt Domstolen matte beslutte at give den foreleeggende ret yderligere elementer, der kan veere
af nytte ved afgorelsen af den sag, der verserer for retten, fremgar det af fast retspraksis, at Domstolen
ved anvendelsen af artikel 267 TEUF kan uddrage alle de elementer, som vedrerer fortolkningen af
EU-retten, af det preejudicielle spergsmaéls ordlyd og de forhold, der er beskrevet i foreleeggelsen®.
Selv om det endvidere ikke tilkommer Domstolen i henhold til artikel 267 TEUF at udtale sig om,
hvorvidt bestemmelser i national ret er forenelige med reglerne i EU-retten, er den befgjet til at
forsyne den foreleeggende ret med alle under EU-retten henhgrende fortolkningsbidrag, som gor det
muligt for den foreleeggende ret at vurdere dette sporgsmal om foreneligheden med henblik pa
bedgmmelsen af den sag, der er indbragt for den™.

41 — Chakroun-dommen, preemis 45.
42 — Dommens preemis 24, 26 og 29.

43 — Dom af 8.11.2007, sag C-251/06, ING. AUER, Sml. I, s. 9689, preemis 38, af 28.4.2009, sag C-420/07, Apostolides, Sml. I, s. 3571, preemis 63,
og af 5.5.2011, sag C-434/09, McCarthy, Sml. I, s. 3375, preemis 24.

44 — Dom af 26.1.2010, sag C-118/08, Transportes Urbanos y Servicios Generales, Sml. I, s. 635, praemis 23 og den deri nzevnte retspraksis.
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73. To problemstillinger forekommer derfor at fortjene yderligere overvejelse: (i) om nationale regler,
sasom dem, der finder anvendelse i hovedsagen, er forenelige med direktivet, og (ii) om udbetaling af
udligningstilleegget udger en urimelig byrde for det ostrigske sociale system.

1. Foreneligheden af national lovgivning, i henhold til hvilken lovligt ophold er en forudseetning for
retten til sociale ydelser, med direktivet

74. Jeg vil med det samme bemeerke, at den tyske version af direktivets artikel 7, stk. 1, litra b),
anvender udtrykket »so dass sie wihrend ihres Aufenthalts keine Sozialhilfeleistungen des
Aufnahmemitgliedstaats in Anspruch nehmen miissen«. Det kan overseettes til »saledes at de ikke skal
benytte sig af veertsmedlemsstatens sociale ydelser«, og bestemmelsen forekommer derfor at veere
formuleret strengere pa tysk end i flere af de andre sprogversioner. Den forekommer at antyde, at der
slet ikke ma gares brug af veertsmedlemsstatens sociale system.

75. En sadan forstaelse vil veere i strid med andre af direktivets bestemmelser. Direktivets artikel 8,
stk. 4, kreever faktisk, at der tages hensyn til unionsborgerens personlige situation. Artikel 14, stk. 2,
kreever, at det kun er, hvis der er rimelig tvivl om, hvorvidt unionsborgeren fortsat opfylder kravet om
tilstreekkelige midler, saledes som bestemt i artikel 7, at veertsmedlemsstaten pa ikke-systematisk vis
kan undersoge, om betingelserne for ophold er opfyldt. P4 samme made forbyder artikel 14, stk. 3,
udtrykkeligt, at benyttelse af veertsmedlemsstatens sociale system automatisk medferer foranstaltninger
til udsendelse. I dommen i sagen Kommissionen mod Belgien®, som vedrorte bl.a. direktiv 90/364, gav
Domstolen udtryk for sin misbilligelse af en praksis, der omfattede automatisk udsendelse af
unionsborgere, som ikke var i stand til at bevise, at de havde tilstreekkelige midler, inden for en
bestemt frist.

76. En saddan forstaelse kan heller ikke forliges med betragtningerne til direktivet. Tiende betragtning
hertil henviser ikke blot til en byrde, men til en urimelig byrde. Det er med andre ord ikke enhver
byrde, der kan begrunde, at retten til ophold mistes, men kun en sadan byrde, som i tilstreekkelig grad
heemmer veertsmedlemsstatens sociale systems rette funktionsmade. Medlemsstaterne skal faktisk tale
en vis grad af gkonomisk solidaritet mellem veertsmedlemsstatens statsborgere og andre
medlemsstaters statsborgere. 16. betragtning til direktivet fastsetter de relevante kriterier for
afgorelse af, om en unionsborger udger en urimelig byrde for medlemsstatens sociale system.
Kriterierne omfatter: om vanskelighederne er midlertidige, opholdets varighed, personlige
omsteendigheder og storrelsen af den ydede stotte.

77. Den tyske version af direktivets artikel 7, stk. 1, litra b), forekommer overraskende i lyset af disse
bemeerkninger. Hvis retten til ophold i en medlemsstat betinges af, at personen ikke benytter sig af
sociale ydelser, vil det helt fratage ovenneevnte bestemmelser i direktivet deres formal. Med henblik pa
at fastleegge denne bestemmelses mening skal den tyske version dermed fortolkes i lyset af direktivets
formal og generelle opbygning. Bestemmelsens ordlyd kan ikke i sig selv tjene som det eneste
grundlag for fortolkningen heraf eller tilleegges storre betydning end andre sprogversioner®.

78. Her er det vigtigt at bemaerke, at NAG § 51, stk. 1, afspejler den tyske version af direktivets
artikel 7, stk. 1, litra b). Det forekommer derfor, at unionsborgeres ret til at opholde sig i Ostrig er
betinget af ikke at modtage et udligningstilleeg. Endvidere er udligningstilleegget i henhold til ASVG
§ 292, stk. 1, begreenset til personer, der har lovligt opholdt i Ostrig. Det forekommer mig derfor, at

45 — Dom af 23.3.2006, sag C-408/03, Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 2647.
46 — Dom af 20.9.2001, sag C-184/99, Grzelczyk, Sml. I, s. 6193, preemis 44, og af 15.3.2005, sag C-209/03, Bidar, Sml. I, s. 2119, preemis 56.

47 — Jf, i denne retning, dom af 12.11.1998, sag C-149/97, Institute of the Motor Industry, Sml I, s. 7053, preemis 16 og den deri neevnte
retspraksis.
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disse bestemmelsers virkning er at udelukke unionsborgere, der ensker at tage ophold i @strig i mere
end tre maneder (og formentlig indtil de opnar tidsubegreenset ophold i henhold til direktivets
artikel 16), fra at benytte sig af det sociale system i den medlemsstat og fra at modtage ydelser, sasom
udligningstilleegget.

79. Hvis fortolkningen af national ret er korrekt — hvilket det tilkommer Oberster Gerichtshof at
afgore® — er jeg enig med Kommissionen i, at dette stiller unionsborgere darligere, sammenlignet
med ostrigske statsborgere, som — saledes som den estrigske regering har anerkendt — har iboende ret
til at opholde sig i Ostrig” og derfor har lettere ved at opfylde betingelsen. Selv om de pageeldende
regler ikke direkte indebeerer forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, forekommer de mig ikke
desto mindre at indebere indirekte forskelsbehandling*.

80. Domstolen har dog under forskellige omstendigheder fundet, at medlemsstaterne kan kreeve lovligt
ophold, inden de tildeler sociale ydelser, forudsat at et sadant krav i er overensstemmelse med
EU-retten®. Det er bestemt legitimt for den nationale lovgiver at ville sikre sig, at der bestir en reel
forbindelse mellem den, der anseger om en ydelse, og den kompetente medlemsstat®. Endvidere
fremgar det klart af forordningens artikel 70, stk. 4, at seerlige ikke-bidragspligtige kontantydelser
tildeles i overensstemmelse med veertsmedlemsstatens lovgivning.

81. I henhold til direktivet forekommer det berettiget, at en medlemsstat gnsker at beskytte sit sociale
system i forhold til ikke-erhvervsaktive unionsborgere, der endnu ikke har opnaet tidsubegreenset
ophold. I modseetning til den tyske regerings opfattelse folger det imidlertid af punkt 75 og 76
ovenfor, at regler, som betinger retten til ophold af ikke at have benyttet sig af veertsmedlemsstatens
sociale system, og som ikke giver mulighed for en individuel bedommelse af en unionsborgers
okonomiske formaen, er uforenelige med direktivets artikel 8, stk. 4, og artikel 14, stk. 3. Den blotte
ansegning om sociale ydelser kan ikke i sig selv udgere en urimelig byrde for en medlemsstats sociale
system og medfere, at retten til ophold mistes, hvilket den estrigske regering synes at have anerkendt. I
Chakroun-dommen udelukkede Domstolen faktisk hjeelp i ekstraordineere tilfeelde eller til uforudsete
behov fra begrebet »social bistand«. En unionsborger kan derfor ikke straffes for at ansege om sadan
hjeelp. Det er imidlertid i sidste ende den foreleeggende ret, der skal efterprove, om national ret kan
fortolkes pa en sidan méde, at den er i overensstemmelse med EU-retten™.

2. Udger udbetalingen af udligningstilleegget en urimelig byrde for det gstrigske sociale system?

82. Hvis det antages, at Domstolen godtager min fortolkning af begrebet »sociale ydelser« i henhold til
direktivets artikel 7, stk. 1, litra b), og at estrigsk ret kan fortolkes pa en made, der er forenelig med
EU-retten, er der stadig det sporgsmal, om det udger en urimelig byrde for det estrigske sociale
system, hvis det godtages, at Peter Brey er berettiget til udligningstilleegget. Henset til indholdet af 16.
betragtning til direktivet forekommer det at veere tilfeeldet.

48 — Jeg bemaerker i denne henseende, at den foreleeggende ret har bekraeftet, at modtagelsen af udligningstilleegget vil indvirke negativt pa retten
til ophold.

49 — Jf, i denne retning, artikel 3, stk. 2, i fjerde protokol til den europeiske menneskerettighedskonvention.

50 — Jf, i denne retning, Collins-dommen, preemis 65, og Bidar-dommen, preemis 53, samt dom af 15.9.2005, sag C-258/04, Ioannidis, Sml. I,
s. 8275, praemis 28, og af 1.10.2009, sag C-103/08, Gottwald, Sml. I, s. 9117, preemis 28.

51 — Jf. Martinez Sala-dommen, preemis 63, dom af 7.9.2004, sag C-456/02, Trojani, Sml. I, s. 7573, preemis 43, Bidar-dommen, preemis 37, og
Forster-dommen, preemis 39.

52 — Dom af 21.7.2011, sag C-503/09, Stewart, EU:C:2011:500, preemis 89.
53 — Dom af 10.4.1984, sag 14/83, von Colson og Kamann, Sml. s. 1891, praemis 26.
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83. I henhold til de faktiske omstendigheder har Peter Brey ingen anden indteegt end de to pensioner,
som udger 1089,74 EUR om maneden (en af dem er for skat). Han skal med dette belgb forserge sig
selv og sin kone — der ikke leengere har nogen indtegter — og betale en manedlig husleje pa
532,29 EUR, hvilket efterlader dem med hgjest 557,45 EUR om maneden til mad, el, vand og varme
samt andre livsforngdenheder. Dette er under det eksistensminimum, der er defineret i ostrigsk
lovgivning, altsa en situation, som udligningstilleegget tilsigter at afhjeelpe, og grunden til, at Peter Brey
anseggte om en manedlig udbetaling pa 326,82 EUR.

84. Da Peter Brey er pensionist, er det ikke abenbart, at hans vanskelige ekonomiske situation vil
endre sig med tiden, eller at der er ansggt om ydelsen med henblik pd at overkomme en
ekstraordinzer, uforudset vanskelighed *.

85. Det belgb, der er ansegt om, forekommer ikke at veere abenbart uforholdsmeessigt. Det samlede
stottebelob kan dog stige til et betydeligt belgb, indtil de ostrigske myndigheders afgorelse om
tilbagekaldelse af Peter Breys opholdstilladelse foreligger.

86. Det fremgér ikke, om Peter Brey, der er tysk statsborgere af russisk oprindelse, har nogen
personlige band til Ostrig. Ifolge den forelzeggende ret flyttede han til Ostrig, fordi han angiveligt var
offer for forskelsbehandling i Tyskland pa grund af sin oprindelse.

87. Endelig blev den oprindelige administrative afgorelse om at afsla Peter Breys ansggning udstedt den
2. marts 2011 forud for hans opholdstilladelse af 22. marts 2011. Den foreleeggende ret har faktisk
anfort, at parret slog sig ned i Ostrig i lgbet af marts 2011. Peter Brey havde derfor ikke samlet nogen
veesentlige opholdsperioder i Ostrig, inden han indgav ansegningen. Under disse omstendigheder
forekommer det faktisk, at Peter Brey ikke leengere opfylder betingelserne for lovligt ophold i henhold
til direktivets artikel 7, stk. 1, litra b).

88. Hvis man uddyber ovenneevnte betragtninger, forekommer det umiddelbart vanskeligt at forsta,
hvordan en enkeltperson kan blive en urimelig byrde for en medlemsstats gkonomi. Reglerne i
direktivet ville dog veere meningslgse, hvis dette ikke kunne veere tilfeeldet. Hvis sagen pa den anden
side havde drejet sig om et engangsbelgb pa 326,82 EUR, kan man ikke tale om en »urimelig byrde«.
Det urimelige bestar i det forhold, at udbetalingen af udligningstilleegget er en pa ubestemt tid
tilbagevendende begivenhed, selv om Peter Brey ikke er i stand til at godtgere nogen tidligere
tilknytning til det ostrigske samfund, som kunne berettige disse udbetalinger. Hvis han havde
opbygget en tilknytning til det gstrigske samfund, f.eks. ved at have arbejdet, opholdt sig og betalt skat
dér tidligere, ville situation have veret en anden.

89. Min opfattelse af dette punkt efterlader dermed Peter Brey uden udligningstilleegget. Hans
husholdning fortabte pa grund af flytningen til Ostrig ogsa den pension, som hans kone modtog, og
andre opholdsbaserede ydelser, som Peter Brey kunne have veeret berettiget til i Tyskland. Den
uheldige situation skal dog tilregnes den manglende harmonisering af medlemsstaternes regler om
sociale ydelser.

90. Det er under alle omsteendigheder ikke min opfattelse, at problemstillingen vedrerende Peter Breys
lovlige ophold kan behandles til bunds under retsforhandlingerne for Domstolen. P& den ene side vil
dette udgoere en retlig bedemmelse af de faktiske omstendigheder. P4 den anden side ville en sddan

fremgangsmade af folgende grunde veere en tilsideseettelse af proceduren for tilbagekaldelse af retten til
ophold.

54 — Grzelczyk-dommen, preemis 45, og Chakroun-dommen, preemis 52.

ECLIL:EU:C:2013:337 15



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT WAHL — SAG C-140/12
BREY

91. Den ostrigske regering har gjort geldende, at dens sociale myndigheder treeffer afgerelse om en
unionsborgers lovlige ophold som en seerskilt sag uatheengigt af det forhold, at Peter Brey allerede har
modtaget en opholdstilladelse fra indvandringsmyndighederne. Da lovligt ophold er en betingelse for
udbetaling af udligningstilleegget, har regeringen pastaet, at de sociale myndigheder skal veere i stand
til at vurdere, om ansegeren har lovligt ophold i Ostrig.

92. Efter min opfattelse har dette argument ingen betydning for denne problemstilling.

93. En unionsborgers opholdstilladelse er kun deklaratorisk*. Det betyder, at retten til ophold kan
mistes eller opnas aftheengig af, om betingelserne i direktivets artikel 7 er opfyldt pa et bestemt
tidspunkt, og ikke af, om unionsborgeren er i besiddelse af en gyldig opholdstilladelse. I medfer af
NAG § 53 har Ostrig grebet muligheden i henhold til direktivets artikel 8, stk. 3, andet led, for at
kreeve, at unionsborgere, der ansgger om en opholdstilladelse, skal godtgere, at de opfylder kravet om
tilstreekkelige midler. Det forhold, at de estrigske myndigheder udstedte en opholdstilladelse viser, at
de var af den opfattelse, at Peter Brey havde lovligt ophold pa det tidspunkt. Dette var efter den
oprindelige afgorelse om afslag pa hans ansegning om et udligningstilleeg. Endvidere har
unionsborgere utvivlsomt den proceduremszessige garanti, der er henvist til i direktivets artikel 15, som
ikke kan omgas ved retsforhandlinger, der ikke kun omhandler personens ret til ydelser, men ogsa hans
ret til ophold i det hele taget.

94. En medlemsstat kan have den opfattelse, at en unionsborger, der har benyttet sig af sociale ydelser,
ikke leengere opfylder betingelserne for hans ret til ophold, og kan treeffe foranstaltninger til at
tilbagekalde personens opholdstilladelse inden for de greenser, som EU-retten opstiller. Manglende
tilstreekkelige midler er faktisk altid en underliggende risiko. Direktivets artikel 14 giver dermed
veertsmedlemsstaten mulighed for at overvage, om unionsborgerne fortsat opfylder betingelserne i
artikel 7*. 1 sddanne tilfeelde har Domstolens fremgangsmade imidlertid veeret, at s lenge
unionsborgerne har lovligt ophold i henhold til EU-retten i en anden medlemsstat, kan de stotte ret pa
EU-retten, herunder ligebehandlingsprincippet, med henblik pa at modtage sociale ydelser, uanset at
dette efterfolgende kan bringe deres ret til ophold i fare”.

95. I denne sammenheeng skal det bemeerkes, at ligebehandlingsprincippet i direktivets artikel 24,
stk. 1, ikke er ubetinget. I henhold til artikel 24, stk. 2, kan veertsmedlemsstaten begrzaense retten til
sociale ydelser i de forste tre maneder af et ophold, medmindre ydelsen har til formal at lette
adgangen til arbejdsmarkedet i veertsmedlemsstaten ™. En ydelse, som tilsigter at supplere modtagerens
pension, forekommer ikke at lette en sadan adgang. S& vidt som jeg kan se, forekommer
ligebehandlingsprincippet ikke at veere direkte relevant for problemstillingen om retten til
udligningstilleegget i henhold til ASVG § 292, stk. 1. Bestemmelsen forekommer kun at gere retten
betinget af varigt og lovligt ophold, som — saledes som neevnt i punkt 93 ovenfor — de ostrigske
myndigheder har anerkendt, at Peter Brey har.

96. For at sammenfatte: indtil veertsmedlemsstaten har sat en stopper for en unionsborgers lovlige
ophold ved en afgorelse, der overholder de knzesatte proceduremeessige garantier, navnlig i direktivets
artikel 15, 30 og 31 — hvilket ikke er tilfeeldet i denne sag — kan en unionsborger, sasom Peter Brey,
paberdbe sig EU-retten under hele hans lovlige ophold. En sadan afgerelse skal treeffes uatheengigt af
sporgsmalet, om unionsborgeren opfylder kravet om tilstreekkelige midler, dvs. det omtvistede
sporgsmal i den socialretlige tvist for den foreleeggende ret.

55 — Jf. bla. dom af 21.7.2011, sag C-325/09, Dias, EU:C:2011:498, praemis 48 og 49 og den deri neevnte retspraksis.
56 — Jf,, i denne retning, Grzelczyk-dommen, preemis 42, og dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, preemis 47 og 50.

57 — Jf, i denne retning, Grzelczyk-dommen, premis 36, Trojani-dommen, preemis 40, Bidar-dommen, preemis 46, og Forster-dommen,
preemis 43.

58 — Dom af 4.6.2009, forenede sager C-22/08 og C-23/08, Vatsouras og Koupatantze, Sml. I, s. 4585, praemis 45.
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V - Forslag til afgorelse

97. Pa grundlag af det ovenstiende foreslir jeg Domstolen at besvare Oberster Gerichtshofs
praejudicielle spergsmal som folger:

»Artikel 7, stk. 1, litra b), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om
unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes
omrade, om endring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om ophevelse af direktiv 64/221/EQF,
68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF
og 93/96/EQF, med senere endringer, skal fortolkes siledes, at en understottelse, sasom det i § 292,
stk. 1, i Allgemeines Sozialversicherungsgesetz definerede udligningstilleeg, udger »sociale« ydelser
som omhandlet i denne bestemmelse i direktivet.«
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