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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Tiende Afdeling)

28. juni 2018*

»Praejudiciel foreleeggelse — aftale mellem Det Europeeiske Feellesskab og dets medlemsstater pa den
ene side og Det Schweiziske Forbund pa den anden side om fri bevaegelighed for personer —
social sikring af vandrende arbejdstagere — forordning (EF) nr. 883/2004 — bilag XI, rubrik »Spanien,
punkt 2 — alderspension — beregningsméade — teoretisk belgb — relevant bidragsgrundlag — seeraftale —
valg af bidragsgrundlag — national ordning, der paleegger arbejdstageren at indbetale bidrag pa
grundlag af minimumsbidragsgrundlaget«

I sag C-2/17,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Tribunal
Superior de Justicia de Galicia (overste regionale domstol i den selvstyrende region Galicien, Spanien)
ved afgorelse af 13. december 2016, indgaet til Domstolen den 2. januar 2017, i sagen
Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS)
mod
Jesus Crespo Rey,
procesdeltager:
Tesoreria General de la Seguridad Social,
har
DOMSTOLEN (Tiende Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, E. Levits, og dommerne M. Berger og F. Biltgen (refererende
dommer),

generaladvokat: E. Tanchev,

justitssekreteer: fuldmeegtig L. Carrasco Marco,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 14. december 2017,
efter at der er afgivet indleg af:

— Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS) ved letrados A.R. Trillo Garcia og A. Alvarez
Moreno,

* Processprog: spansk.
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— den spanske regering ved V. Ester Casas, som befuldmeegtiget,
— Europa-Kommissionen ved S. Pardo Quintillin, D. Martin og J. Tomkin, som befuldmeegtigede,

og idet Domstolen efter at have hert generaladvokaten har besluttet, at sagen skal pademmes uden
forslag til afgorelse,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EF) nr. 883/2004 af 29. april 2004 om koordinering af de sociale sikringsordninger (EUT
2004, L 166, s. 1, berigtiget i EUT 2004, L 200, s. 1), som eendret ved Europa-Parlamentets og Réadets
forordning (EF) nr. 988/2009 af 16. september 2009 (EUT 2009, L 284, s. 43) (herefter »forordning
nr. 883/2004«).

Denne anmodning er blevet indgivet inden for rammerne af en tvist mellem pa den ene side Instituto
Nacional de la Seguridad Social (INSS) (det nationale institut for social sikring (INSS), Spanien) og pa
den anden side Tesoreria General de la Seguridad Social (den almindelige kasse for social sikring,
Spanien) og Jestus Crespo Rey vedrerende beregningen af sidstneevntes alderspension.

Retsforskrifter

Aftalen om fri beveegelighed for personer

Ifolge artikel 1, litra a) og d), i aftalen om fri beveegelighed for personer, der blev indgaet mellem Det
Europeziske Feellesskab og dets medlemsstater pa den ene side og Det Schweiziske Forbund pa den
anden side, undertegnet i Luxembourg den 21. juni 1999 (EFT 2002, L 114, s. 6) (herefter »aftalen om
fri beveegelighed for personer«), har denne til mal at indremme statsborgerne i Den Europeiske
Unions medlemsstater og Schweiz ret til indrejse, ophold, adgang til en lonnet gkonomisk aktivitet,
etablering som selvsteendig og ret til at blive boende pa de kontraherendes parters omrade og at
indremme de samme leve-, anseettelses- og arbejdsvilkar som dem, der indremmes indenlandske
statsborgere.

Denne aftales artikel 2 bestemmer, at statsborgere i en af de kontraherende parter, som tager lovligt
ophold pa en anden kontraherende parts omrade, ikke ved anvendelsen af og i overensstemmelse med
bestemmelserne i bilag I, II og III til den neevnte aftale ma udseettes for forskelsbehandling pa grundlag
af nationalitet.

Samme aftales artikel 8 har folgende ordlyd:

»De kontraherende parter fastleegger i overensstemmelse med bilag II samordningen af
socialsikringssystemerne, iseer med henblik pa at sikre:

a) ligebehandling
b) fastseettelse af den lovgivning, der finder anvendelse

c) sammenlaegning af alle tidsrum, der i de forskellige nationale lovgivninger tages i betragtning med
henblik pa at indremme og opretholde retten til ydelser og pa beregning heraf
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d) betaling af ydelser til personer, der har bopeel pa de kontraherende parters omrade
e) gensidig administrativ bistand og samarbejde mellem myndigheder og institutioner.«

Artikel 9, stk. 1 og 2, i bilag I til aftalen om fri beveegelighed for personer, der har overskriften
»Ligebehandling«, bestemmer:

»1. En lenmodtager, der er statsborger i en kontraherende part, ma ikke pa grund af sin nationalitet
behandles anderledes pa den anden kontraherende parts omrade end indenlandske lenmodtagere med
hensyn til beskeeftigelses- og arbejdsvilkar, navnlig for sa vidt angar aflenning, afskedigelse og, i tilfeelde
af arbejdsleshed, genoptagelse af beskeeftigelse i faget eller genanseettelse.

2. Lenmodtageren og dennes familiemedlemmer som fastsat i artikel 3 i dette bilag nyder samme
skattemaessige og sociale fordele som indenlandske lonmodtagere og disses familiemedlemmer.«

Bilag II til aftalen om fri beveegelighed for personer, der har overskriften »Koordinering af de sociale
sikringsordninger«, er blevet eendret ved bilaget til afgerelse nr. 1/2012 vedtaget af det blandede
udvalg nedsat i henhold til den neevnte aftale af 31. marts 2012 (EUT 2012, L 103, s. 51).

Artikel 1 i bilag II til aftalen om fri beveegelighed for personer, som aendret ved bilaget til afgorelse
nr. 1/2012, lyder saledes:

»1. De kontraherende parter er enige om pa omradet for koordinering af sociale sikringsordninger at
anvende de af Den Europeiske Unions retsakter, som der henvises til i, og som sndres ved del A i
dette bilag, eller tilsvarende bestemmelser.

2. Udtrykket »medlemsstat(er)«, der er anfort i de retsakter, der henvises til i del A i dette bilag, anses
for at finde anvendelse pa Schweiz ud over de stater, der er omfattet af de pageeldende retsakter fra
Den Europeiske Union.«

I bilag II, del A, til aftalen om fri beveegelighed for personer, i den eendrede affattelse, opregnes de
»omhandlede retsakter«, hvori bl.a. indgar forordning nr. 883/2004.

Forordning nr. 883/2004

Artikel 52 i forordning nr. 883/2004 med overskriften »Ydelsernes fastseettelse«, som indgar i denne
forordnings afsnit 3 vedrerende serlige bestemmelser om de enkelte arter af ydelser og neermere
bestemt kapitel 5, der vedrerer »Alders- og efterladtepensioner, fastseetter i stk. 1:

»Den kompetente institution beregner det ydelsesbelgb, der skal udredes:

a) 1ihenhold til den for institutionen geeldende lovgivning, men kun hvis de betingelser, der kreeves for
ret til ydelser, udelukkende er opfyldt efter national lovgivning (national ydelse)

b) ved at beregne et teoretisk belgb og derefter et faktisk belob (pro rata-ydelse) saledes:

i) [D]et teoretiske belgb for ydelsen er lig den ydelse, som den pageeldende ville kunne gore krav
pa, hvis samtlige forsikrings- og/eller bopeelsperioder, der er tilbagelagt efter de ovrige
medlemsstaters lovgivning, havde veeret tilbagelagt efter den for institutionen geeldende
lovgivning péa det tidspunkt, da ydelsen skulle fastseettes. Safremt ydelsesbelgbet efter neevnte
lovgivning ikke atheenger af leengden af de tilbagelagte perioder, anses dette belgb for at veere
det teoretiske belab.
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ii) [D]en kompetente institution fastseetter derefter det faktiske belgb for pro rata-ydelsen pa
grundlag af det teoretiske belgb efter forholdet mellem lengden af de forsikrings- og/eller
bopeelsperioder, der er tilbagelagt efter den for institutionen geeldende lovgivning forud for
forsikringsbegivenhedens indtreeden, og den samlede lengde af de forsikrings- og/eller
bopeelsperioder, der er tilbagelagt efter alle de medlemsstaters lovgivning, som den pageeldende
har veeret omfattet af, forud for forsikringsbegivenhedens indtreeden.«

Denne forordnings artikel 56, der indgar i samme kapitel 5 med overskriften »Supplerende
bestemmelser om beregning af ydelser« bestemmer i stk. 1:

»For beregningen af de i artikel 52, stk. 1, litra b), omhandlede teoretiske belob og pro rata-belob
geelder folgende regler:

[...]

c) [Slafremt det i en medlemsstats lovgivning er fastsat, at ydelserne beregnes p& grundlag af
gennemsnitlige, forholdsmeessige, faste eller fiktive indteegter, bidrag, bidragsbaser, tilleeg,
indtjening, andre belgb eller en kombination af flere af disse, skal den kompetente institution:

i) fastseette beregningsgrundlaget for ydelserne udelukkende pa grundlag af de forsikringsperioder,
der er tilbagelagt efter den for denne institution geeldende lovgivning

ii) med henblik pa fastseettelsen af det belgb, der skal beregnes pa grundlag af de forsikrings-
og/eller bopeelsperioder, der er tilbagelagt efter lovgivningen i de ovrige medlemsstater,
anvende de samme bestanddele, der er fastsat eller konstateret for de forsikringsperioder, der
er tilbagelagt efter den for denne institution geeldende lovgivning

om nedvendigt i overensstemmelse med de procedurer i bilag XI, som er fastsat for den
bergrte medlemsstat.

[...]«

I den neevnte forordnings bilag XI med overskriften »Seerlige bestemmelser vedrerende anvendelse af
medlemsstaternes lovgivning« skal der tages hensyn til de karakteristiske treek ved medlemsstaternes
forskellige sociale sikringsordninger for at lette anvendelsen af koordineringsreglerne for de sociale
sikringsordninger. Det fremgéar af tredje betragtning til forordning nr. 988/2009, at en raekke
medlemsstater har anmodet om, at der indszettes angivelser om anvendelsen af deres lovgivning om
social sikring i dette bilag, og har givet Europa-Kommissionen retlige og praktiske forklaringer om
deres lovgivning og ordninger.

Bilag XI, rubrik »Spanien«, punkt 2, i forordning nr. 883/2004 fastseetter:

»a) Ved anvendelse af denne forordnings artikel 56, stk. 1, litra c), beregnes den spanske teoretiske
ydelse pa grundlag af personens faktiske [bidrag] i drene umiddelbart forud for indbetalingen af
det sidste bidrag til den spanske sociale sikring. Nar der ved beregningen af pensionens basisbelgb
skal tages hensyn til forsikrings- og/eller bopelsperioder under andre medlemsstaters lovgivning,
anvendes det bidragsgrundlag i Spanien, som tidsmeessigt er teettest pa de omtalte perioder, under
hensyn til udviklingen i detailprisindekset.

b) Det saledes fastsatte pensionsbelob forhgjes med de forhgjelser og reguleringer, der for hvert
efterfolgende ar beregnes for pensioner af samme art.«
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Spansk ret

Den almindelige lov om social sikring

Artikel 162 Ley General de la Seguridad Social (almindelig lov om social sikring), konsolideret udgave
godkendt ved Real Decreto Legislativo 1/1994 (kongeligt lovdekret nr. 1/1994) af 20. juni 1994 (BOE
nr. 154 af 29.6.1994, s. 20658), der finder anvendelse ratione temporis pa hovedsagen, fastseetter
madden for beregningen af alderspensionens basisbelgb i bidragsordningen.

I femte overgangsbestemmelse til den almindelige lov om social sikring med overskriften
»Overgangsbestemmelser vedrerende alderspensionens basisbelob« anfores det i stk. 1, forste
punktum, at »fra den 1. januar 2013 er alderspensionens basisbelgb resultatet af bidragsgrundlagene i
de 192 méneder umiddelbart forud for méaneden inden den ydelsesudlesende begivenhed divideret med
224«.

Den ministerielle bekendtgorelse af 2003

Orden TAS/2865/2003 (ministeriel bekendtgerelse TAS/2865/2003) af 13. oktober 2003 (BOE nr. 250
af 18.10.2003, herefter »den ministerielle bekendtgorelse af 2003«) fastseetter betingelserne for
medlemsskab af den spanske sociale sikringsordning ved en seeraftale.

Artikel 2 i den ministerielle bekendtgerelse af 2003 definerer de personer, der normalt kan underskrive
en sadan aftale. Der er hovedsageligt tale om arbejdstagere, som ikke er omfattet af den sociale sikring.

Den neevnte ministerielle bekendtgerelses artikel 6 fastseetter det bidragsgrundlag, der finder
anvendelse pa underskriverne af en sadan aftale, som pa tidspunktet for underskrivelsen af aftalen kan
veelge mellem folgende forskellige manedlige bidragsgrundlag:

— maksimumsgrundlaget for de almindelige risici for den bidragsgruppe, der svarer til den berertes
erhvervskategori, eller i den ordning, som denne henhgrer under, under bestemte betingelser

— det bidragsgrundlag, der folger af summen af grundlag for almindelige risici anvendt til betalingen
af bidrag i en bestemt periode divideret med 12

— det geeldende minimumsgrundlag pa startdatoen for seeraftalen i den sociale sikrings seerordning for
selvsteendige

— et bidragsgrundlag, som ligger mellem de grundlag, der er fastlagt i overensstemmelse med de tre
ovenstaende muligheder.

Kapitel II i den ministerielle bekendtgorelse af 2003 med overskriften »Nermere bestemmelser for
seeraftalen« omfatter et afsnit 3, der indeholder bestemmelserne vedrorende de seeraftaler, der finder
anvendelse pa de spanske statsborgere og deres bern, som arbejder i udlandet, og pa de modtagere af
ydelser fra en udenlandsk socialsikringsordning, som er bosiddende i Spanien.

Artikel 15 i den ministerielle bekendtgorelse af 2003, der indgér i dette afsnit 3, regulerer siledes
»seeraftalen for de spanske emigranter, der arbejder i udlandet, og deres born« (herefter »seeraftalen«).
Artikel 15, stk. 1, fastseetter, at en sadan aftale kan underskrives af »de spanske emigranter og deres
bern med spansk statsborgerskab, der har eller ikke tidligere har veeret tilknyttet den spanske sociale
sikring, uanset hvilket land de arbejder i, og uafheengigt af spergsmalet, om dette land har
underskrevet en overenskomst eller en aftale med Kongeriget Spanien pa omradet for social sikring,
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og »de spanske emigranter og deres bern med spansk statsborgerskab, uanset hvilket land de arbejder
i, ved deres tilbagevenden til det spanske omrade, for sa vidt som de ikke obligatorisk henhgrer under
en offentlig socialbeskyttelsesordning i Spanien«.

I ovrigt fastseetter artikel 15, stk. 4:

»Det manedlige bidragsgrundlag i henhold til denne type seeraftale er under alle omstendigheder
minimumsbidragsgrundlaget, som er fastsat inden for rammerne af den almindelige
socialsikringsordning [...]«

Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle spergsmal

Jestis Crespo Rey er spansk statsborger. Efter at han havde indbetalt bidrag i Spanien i flere perioder
mellem august 1965 og juni 1980 pa grundlag af hgjere grundlag end det minimumsgrundlag, der var
fastsat ved den almindelige spanske socialsikringsordning, flyttede han til Schweiz. Den foreleeggende
ret har anfort, at han i perioden mellem den 1. maj 1984 og den 30. november 2007 indbetalte bidrag
til denne stats socialsikringsordning.

Den 1. december 2007 underskrev Jestis Crespo Rey en seraftale med den spanske socialsikring
(herefter »seeraftalen af 1. december 2007«), siledes at han fra denne dato og indtil den 1. januar 2014
indbetalte bidrag, hvis sterrelse blev beregnet pa grundlag af minimumsgrundlaget, der var fastsat ved
den spanske almindelige socialsikringsordning.

Ved INSS’ afgorelse af 26. september 2014 blev Jesus Crespo Rey tildelt en alderspension i Spanien.

Ved beregningen af denne pension tog INSS i overensstemmelse med femte overgangsbestemmelse til
den almindelige lov om social sikring hensyn til det bidragsbelgb, som den bergrte havde betalt i 192
maneder forud for hans pensionering, dvs. perioden mellem den 1. januar 1998 og den 31. december
2013.

INSS sidestillede perioden fra den 1. december 2007 til den 31. december 2013, hvor seeraftalen af
1. december 2007 fandt anvendelse, med en periode, der var tilbagelagt i Spanien. Instituttet anvendte
folgelig de bestemmelser, der er fastsat i bilag XI, rubrik »Spanien«, punkt 2, i forordning nr. 883/2004,
og anvendte som beregningsgrundlag for denne periode de bidrag, som Jestis Crespo Rey havde
indbetalt inden for rammerne af denne aftale.

Hvad angik perioden mellem den 1. januar 1998 og den 30. november 2007, hvor Jestis Crespo Rey
havde arbejdet i Schweiz forud for underskrivelsen af den nzevnte aftale, tog INSS i overensstemmelse
med bilag XI, rubrik »Spanien«, punkt 2, i forordning nr. 883/2004 hensyn til bidragsgrundlaget i
Spanien, der la teettest pa referenceperioden. INSS fandt, at der var tale om bidragsgrundlaget i
december 2007, pa hvis grundlag det forste minimumsbidrag, som Jestis Crespo Rey havde betalt
inden for samme aftales rammer, var blevet beregnet.

Jesus Crespo Rey anlagde sag til provelse af denne afgorelse ved Juzgado de lo Social n° 1 de La Coruna
(arbejdsret nr. 1 i La Coruna, Spanien) med henblik pa at anfeegte den beregning af hans alderspension,
som INSS havde foretaget.

Da denne ret gav Jestis Crespo Rey medhold, har INSS appelleret afgorelsen fra Juzgado de lo Social

n° 1 de La Coruna (arbejdsret nr. 1 i La Coruna) til den foreleeggende ret, Tribunal Superior de
Justicia de Galicia (everste regionale domstol i den selvstyrende region Galicien, Spanien).
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Den foreleeggende ret er i tvivl om, hvorvidt den nationale ordning, der er omhandlet i den sag, som
den skal behandle, er forenelig med artikel 45, stk. 1, TEUF, for det forste for sa vidt som artikel 15 i
den ministerielle bekendtgerelse af 2003 paleegger den vandrende arbejdstager at indbetale bidrag pa
grundlag af minimumsbidragsgrundlaget uden mulighed for at veelge et andet bidragsgrundlag, og for
det andet for s& vidt som INSS sidestiller den periode, hvori denne aftale finder anvendelse, med en
periode, der er tilbagelagt i Spanien, saledes at det ved beregningen af det teoretiske belgb for denne
arbejdstagers alderspension alene er de minimumsbidrag, der er betalt inden for rammerne af den
neevnte aftale, der tages hensyn til, selv om den bergrte arbejdstager, inden han udevede sin ret til fri
beveegelighed, indbetalte bidrag i Spanien pa grundlag, der var hgjere end minimumsgrundlaget.

Safremt Domstolen skulle finde, at der foreligger en sddan uforenelighed, er den foreleeggende ret
endvidere i tvivl om, hvorvidt der i overensstemmelse med artikel 45 TEUF og bilag XI, rubrik
»Spanien«, punkt 2, i forordning nr. 883/2004 med henblik pa beregningen af det teoretiske belgb for
den vandrende arbejdstagers alderspension skal tages hensyn til det seneste grundlag for bidrag, som
sidstneevnte faktisk har betalt i Spanien, inden han udevede sin ret til fri beveegelighed, dvs. et hgjere
grundlag for bidrag end det grundlag, hvorpa de af den neevnte arbejdstager inden for rammerne af
seeraftalen af 1. december 2007 betalte bidrag er blevet beregnet.

Under disse omstendigheder har Tribunal Superior de Justicia de Galicia (gverste regionale domstol i
den selvstyrende region Galicien, Spanien) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende
preejudicielle spergsmal:

»1) Skal udtrykket »det bidragsgrundlag i Spanien, som tidsmeessigt er teettest pa«, hvortil henvises i
bilag XI[, rubrik »Spanien«, punkt 2,] til [forordning nr. 883/2004], forstas saledes, at det ikke
omfatter de bidragsgrundlag, der [folger] af anvendelsen af en national, spansk bestemmelse,
hvorefter en tilbagevendt, udvandret arbejdstager, hvis seneste [faktiske], spanske bidrag oversteg
[minimumsgrundlaget], kun kan tiltreede en aftale om opretholdelse af bidrag i overensstemmelse
med [minimumsbidragsgrundlaget], mens denne, hvis vedkommende havde veret fastboende
arbejdstager, ville have haft mulighed for at tiltreede den for [bidrag pa grundlag af hgjere
grundlag]?

2) Safremt det forste spergsmal besvares bekraeftende, er det [da] i overensstemmelse med bilag XI[,
rubrik »Spanien«, punkt 2,] til [forordning nr. 883/2004], at en hensyntagen til de seneste
[faktiske], beherigt tilpassede, spanske bidrag og til den periode, hvorunder der er betalt bidrag
inden for aftalen om opretholdelse af bidrag, som neutral periode eller pause, anses for passende
foranstaltninger for at athjeelpe det tab, som den udvandrede arbejdstager er pafort?«

De prejudicielle sporgsmal

Om formaliteten

Den spanske regering har gjort geeldende, at anmodningen om praejudiciel afgorelse ikke kan antages
til realitetsbehandling, da den foreleeggende ret har foretaget en fejlagtig bedeommelse af de faktiske
omstendigheder, hvis efterprovelse ikke er blevet appelleret, hvilket forer til, at der er blevet anmodet
om en fortolkning, som ikke har nogen forbindelse med realiteten i hovedsagen.

I denne henseende bemeerkes, at inden for rammerne af en procedure i henhold til artikel 267 TEUF,
som er baseret pa en klar adskillelse mellem de nationale retters og Domstolens funktioner, henhorer
enhver bedemmelse af sagens faktiske omstendigheder under den nationale rets kompetence. Det
tilkommer ligeledes udelukkende den nationale retsinstans, som tvisten er indbragt for, og som har
ansvaret for den retsafgorelse, som skal treeffes, pa grundlag af omsteendighederne i den konkrete sag at
vurdere, savel om en preejudiciel afgorelse er ngdvendig for, at den kan afsige dom, som relevansen af
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de sporgsmal, den foreleegger Domstolen. Nér de stillede spergsmal vedregrer fortolkningen af
EU-retten, er Domstolen derfor principielt forpligtet til at treeffe afgorelse (jf. bl.a. dom af 10.2.2011,
Haribo Lakritzen Hans Riegel og Osterreichische Salinen, C-436/08 og C-437/08, EU:C:2011:61,
premis 41, og af 22.10.2009, Zurita Garcia og Choque Cabrera, C-261/08 og C-348/08,
EU:C:2009:648, preemis 34 og den deri neevnte retspraksis).

Domstolen kan desuden kun afvise at treeffe afgerelse om en anmodning fra en national ret, hvis det
klart fremgar, at den enskede fortolkning af EU-retten savner enhver forbindelse med realiteten i
hovedsagen eller dennes genstand, safremt problemet er af hypotetisk karakter, eller séfremt
Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige oplysninger, som er nedvendige for, at den kan give
en hensigtsmeessig besvarelse af de forelagte spergsmal (dom af 5.12.2006, Cipolla m.fl, C-94/04
og C-202/04, EU:C:2006:758, preemis 25, og af 22.9.2016, Breitsamer und Ulrich, C-113/15,
EU:C:2016:718, preemis 33).

Denne formodning for spergsmalets relevans kan ikke tilbagevises pa grund af den omstendighed
alene, at en af parterne i hovedsagen har bestridt visse faktiske omstendigheder, som det ikke
tilkommer Domstolen at vurdere rigtigheden af, og som er afgerende for fastleeggelsen af tvistens
genstand (dom af 5.12.2006, Cipolla m.fl., C-94/04 og C-202/04, EU:C:2006:758, preemis 26, og af
22.9.2016, Breitsamer und Ulrich, C-113/15, EU:C:2016:718, preemis 34).

I det foreliggende tilfeelde har den spanske regering og INSS for Domstolen, i modsetning til det af
den foreleeggende ret anforte, gjort geeldende, at Jestis Crespo Rey i perioden mellem den 1. december
2007, som var datoen for underskrivelsen af seeraftalen af 1. december 2007, og den 31. december 2013,
som var den dato, hvor Jestis Crespo Rey gik pa pension, fortsatte med at arbejde og indbetale bidrag i
Schweiz.

Speorgsmalet om, hvorvidt Jesis Crespo Rey pa tidspunktet for underskrivelsen af denne aftale var
vendt tilbage til Spanien eller fortsatte med at arbejde og at indbetale bidrag i Schweiz, henhegrer
imidlertid under hovedsagens faktiske omstendigheder, som det ikke tilkommer Domstolen at
undersoge.

Under disse omsteendigheder ber den af den spanske regering paberabte formalitetsindsigelse forkastes.

Om realiteten

Det bemeerkes, at det i henhold til Domstolens faste praksis tilkommer Domstolen inden for rammerne
af den samarbejdsprocedure mellem de nationale retter og Domstolen, som er indfert ved artikel 267
TEUF, at give den foreleeggende ret et hensigtsmeessigt svar, som seetter den i stand til at afgere den
tvist, der verserer for den. Ud fra dette synspunkt péhviler det Domstolen i givet fald at omformulere
de sporgsmal, der foreleegges den. Det pahviler nemlig Domstolen at fortolke alle de bestemmelser i
EU-retten, som de nationale retter skal anvende for at treeffe afgorelse i de for dem verserende tvister,
ogsd selv om disse bestemmelser ikke udtrykkeligt er omtalt i de preejudicielle sporgsmal, der
foreleegges Domstolen (dom af 19.10.2017, Otero Ramos, C-531/15, EU:C:2017:789, preemis 39 og den
deri neevnte retspraksis).

Selv om den foreleeggende ret formelt har begreenset sine spergsmal alene til fortolkningen af bilag XI,
rubrik »Spanien«, punkt 2, til forordning nr. 883/2004, er en sadan omstendighed derfor ikke til
hinder for, at Domstolen oplyser den om alle de momenter angaende fortolkningen af EU-retten, som
kan veere til nytte ved afgorelsen af den sag, som verserer for den, uanset om den henviser til dem i
sine sporgsmal. Det tilkommer herved Domstolen af samtlige de oplysninger, der er fremlagt af den
nationale ret, og navnlig af foreleeggelsesafgorelsens preemisser, at udlede de EU-retlige elementer,
som det under hensyn til sagens genstand er nedvendigt at fortolke (jf. analogt dom af 19.10.2017,
Otero Ramos, C-531/15, EU:C:2017:789, preemis 40 og den deri neevnte retspraksis).
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I det foreliggende tilfeelde fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at den foreleeggende ret sporger, om
den i hovedsagen omhandlede nationale ordning er forenelig med artikel 45 TEUF, for sa vidt som den
péleegger den vandrende arbejdstager, der underskriver en seeraftale med den spanske socialsikring, at
indbetale bidrag pa grundlag af minimumsbidragsgrundlaget, saledes at den kompetente institution
ved beregningen af det teoretiske belgb for denne arbejdstagers alderspension i overensstemmelse med
bilag XI, rubrik »Spanien«, nr. 2, i forordning nr. 883/2004, sidestiller den periode, der er omfattet af
denne aftale, med en periode, der er tilbagelagt i Spanien, og kun tager hensyn til de bidrag, som den
naevnte arbejdstager har betalt i henhold til denne aftale, selv hvis sidstneevnte, inden han udevede sin
ret til fri beveegelighed, i Spanien indbetalte bidrag pa grundlag af hgjere grundlag end
minimumsbidragsgrundlaget.

I en situation som den i hovedsagen omhandlede, som vedrerer en vandrende arbejdstager, der er
statsborger i en medlemsstat, som har arbejdet og indbetalt bidrag i en vis periode i Schweiz, skal der
foretages en bedommelse af den i hovedsagen omhandlede nationale ordning under hensyn til
bestemmelserne i aftalen om fri beveaegelighed for personer.

Henset til disse betragtninger skal det leegges til grund, at den foreleeggende ret med spergsmalene, der
skal behandles samlet, neermere bestemt onsker oplyst, om aftalen om fri beveaegelighed for personer
skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en ordning i en medlemsstat som den i hovedsagen
omhandlede, som péleegger en vandrende arbejdstager, der underskriver en seeraftale med denne
medlemsstats socialsikring, at indbetale bidrag pa grundlag af minimumsbidragsgrundlaget, saledes at
den nezevnte medlemsstats kompetente institution ved beregningen af det teoretiske belgb for dennes
alderspension sidestiller den periode, der er omfattet af denne aftale, med en periode, der er
tilbagelagt i denne samme medlemsstat, og med henblik pa denne beregning kun tager hensyn til de
bidrag, der er betalt af arbejdstageren inden for rammerne af den neevnte aftale, selv om sidstneevnte,
inden han udevede sin ret til fri beveegelighed, i denne medlemsstat indbetalte bidrag pa grundlag af
hgjere grundlag end minimumsbidragsgrundlaget, og selv om en fastboende arbejdstager, der ikke har
gjort brug af sin ret til fri beveegelighed, og som underskriver en sadan aftale, har mulighed for at
indbetale bidrag pa grundlag af hegjere grundlag end minimumsbidragsgrundlaget.

Om de preejudicielle sporgsmdl

Det skal indledningsvis bemeerkes, at forordning nr. 883/2004 ikke indferer en feelles social
sikringsordning, men udelukkende har til formal at sikre en samordning af medlemsstaternes nationale
sikringsordninger, som fortsat bestar. I henhold til fast retspraksis bevarer medlemsstaterne saledes
deres kompetence til selv at udforme deres sociale sikringsordninger (jf. bl.a. dom af 21.2.2013, Salgado
Gonzélez, C-282/11, EU:C:2013:86, preemis 35 og den deri naevnte retspraksis, og af 7.12.2017,
Zaniewicz-Dybeck, C-189/16, EU:C:2017:946, preemis 38).

I mangel af harmonisering pa EU-niveau tilkommer det folgelig hver medlemsstat i lovgivningen
navnlig at fastseette de betingelser, som en person skal opfylde for at veere berettiget til ydelser (dom af
21.2.2013, Salgado Gonzalez, C-282/11, EU:C:2013:86, preemis 36 og den deri neevnte retspraksis, og af
7.12.2017, Zaniewicz-Dybeck, C-189/16, EU:C:2017:946, preemis 39).

Ved udevelsen af denne kompetence skal medlemsstaterne imidlertid overholde EU-retten og navnlig
EUF-traktatens bestemmelser om unionsborgeres ret til at feerdes og opholde sig pa medlemsstaternes
omrade (dom af 21.2.2013, Salgado Gonzélez, C-282/11, EU:C:2013:86, preemis 37 og den deri neevnte
retspraksis, og af 7.12.2017, Zaniewicz-Dybeck, C-189/16, EU:C:2017:946, preemis 40).

Som det fremgar af preeamblen til aftalen om fri beveegelighed for personer og af aftalens artikel 1 og

artikel 16, stk. 2, har den til formal til fordel for statsborgerne i Unionen og Det Schweiziske Forbund
at gennemfore fri beveegelighed for personer pa de kontraherende parters omrade pa grundlag af de
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bestemmelser, der geelder i Unionen, hvis begreber skal fortolkes i overensstemmelse med Domstolens
praksis (dom af 19.11.2015, Bukovansky, C-241/14, EU:C:2015:766, preemis 40, og af 21.9.2016, Radgen,
C-478/15, EU:C:2016:705, preemis 36).

I denne forbindelse bemeerkes, at dette formal i henhold til aftalens artikel 1, litra a) og d), omfatter et
mal om bla. at indremme disse statsborgere ret til indrejse, ophold, adgang til en lgnnet gkonomisk
aktivitet og de samme leve-, anseaettelses- og arbejdsvilkdr som dem, der indremmes til indenlandske
statsborgere (dom af 21.9.2016, Radgen, C-478/15, EU:C:2016:705, preemis 37).

Saledes preeciseres det i artikel 8, litra a), i aftalen om fri beveegelighed for personer i overensstemmelse
med denne aftales bilag II, at de kontraherende parter fastleegger samordningen af
socialsikringssystemerne, iseer med henblik pa at sikre ligebehandling.

Artikel 9 i bilag I til aftalen om fri beveegelighed for personer, som har overskriften »Ligebehandling,
sikrer anvendelsen af princippet om forbud mod forskelsbehandling i aftalens artikel 2 i forbindelse
med fri beveegelighed for arbejdstagere (dom af 19.11.2015, Bukovansky, C-241/14, EU:C:2015:766,
preemis 36 og den deri neevnte retspraksis, og af 21.9.2016, Radgen, C-478/15, EU:C:2016:705,
preemis 40).

Hvad angér tvisten i hovedsagen bemserkes, at det med forbehold for den efterprovelse, som det
tilkommer den foreleeggende ret at foretage i denne henseende, fremgér, at Jestis Crespo Rey har gjort
brug af sin ret til fri bevaegelighed med henblik pa at udeve en lgnnet aktivitet pa det schweiziske
omrade. Det folger heraf, at han henhegrer under anvendelsesomradet for aftalen om fri beveegelighed
for personer og folgelig kan paberabe sig den nzevnte aftale over for sin oprindelsesstat.

I det foreliggende tilfeelde skal det bemeerkes, at referenceperioden for beregningen af Jesis Crespo
Reys alderspension i overensstemmelse med femte overgangsbestemmelse til den almindelige lov om
social sikring, er perioden mellem den 1. januar 1998 og den 31. december 2013.

Det folger af fremstillingen af de faktiske omsteendigheder, som anfort i nerveerende doms preemis 23,
at Jesus Crespo Rey indgik seeraftalen af 1. december 2007, i henhold til hvilken han indbetalte bidrag
pé grundlag af minimumsbidragsgrundlaget indtil den 31. december 2013.

I tvisten i hovedsagen havde Jests Crespo Reys underskrivelse af seeraftalen af 1. december 2007 til
folge, at INSS ved beregningen af det teoretiske belob for hans alderspension stottede sig pa
minimumsbidragsgrundlaget.

For at definere det relevante bidragsgrundlag for denne periode tog INSS i overensstemmelse med
bilag XI, rubrik »Spanien«, punkt 2, i forordning nr. 883/2004 hensyn til de faktiske bidrag, som Jests
Crespo Rey havde indbetalt i arene umiddelbart forud for indbetalingen af det sidste bidrag til den
sociale sikring, dvs. de minimumsbidrag, der var blevet indbetalt af sidstneevnte i medfer af seraftalen
af 1. december 2007.

Hvad angik perioden mellem den 1. januar 1998 og den 30. november 2007, hvor Jesis Crespo Rey
havde arbejdet i Schweiz, men endnu ikke havde underskrevet denne aftale, tog INSS i
overensstemmelse med bilag XI, rubrik »Spanien«, punkt 2, i forordning nr. 883/2004 hensyn til
bidragsgrundlaget i Spanien, der 14 teettest pa referenceperioden. INSS fandt i denne henseende, at der
var tale om bidragsgrundlaget for december 2007, dvs. her igen det minimumsbidragsgrundlag, i
henhold til hvilket Jestis Crespo Rey havde indbetalt sine bidrag inden for rammerne af den neevnte
aftale.
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Det folger heraf, at den sidestilling, som INSS foretog, af den periode, der var omfattet af seeraftalen af
1. december 2007, med en tilbagelagt arbejdsperiode i Spanien, fik til folge, at der ved beregningen af
det teoretiske belgb for Jesus Crespo Reys alderspension alene blev taget hensyn til det
minimumsbidragsgrundlag, i henhold til hvilket denne havde indbetalt sine bidrag inden for
rammerne af denne aftale.

Det skal i denne henseende bemzerkes, at det fremgér af foreleeggelsesafgorelsen, at Jesis Crespo Rey,
for han udevede sin ret til fri beveegelighed og underskrev saeraftalen af 1. december 2007, indbetalte
bidrag til den spanske social sikringsordning pa grundlag af hejere grundlag end det
minimumsbidragsgrundlag, der anvendes inden for rammerne af den neevnte aftale.

I overensstemmelse med artikel 15, stk. 4, i den ministerielle bekendtgerelse af 2003 kan den
vandrende arbejdstager imidlertid ikke fortsette med at indbetale bidrag pa grundlag af hgjere
grundlag inden for rammerne af seeraftalen, idet belgbet for disse bidrag inden for rammerne af en
sadan aftale er fastlagt obligatorisk pa grundlag af det minimumsbidragsgrundlag, der er fastsat ved
den almindelige spanske ordning for social sikring.

Det folger heraf, at nar den vandrende arbejdstager som i hovedsagen, inden han har udevet sin ret til
fri beveegelighed og underskrevet en seeraftale, har indbetalt bidrag pa grundlag af hgjere grundlag end
minimumsbidragsgrundlaget til den omhandlede medlemsstats socialsikring, svarer de bidrag, som
denne arbejdstager har betalt inden for rammerne af denne aftale, som han har indgéet, ikke til dem,
som han faktisk ville have betalt, hvis han var fortsat med under de samme betingelser at udeve sin
aktivitet i den neevnte medlemsstat.

Det skal endvidere fremhaeves, at INSS og den spanske regering i deres skriftlige bemzerkninger og
under retsmodet for Domstolen har anerkendt, at den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning
ikke paleegger de fastboende arbejdstagere, der ikke har gjort brug af deres ret til fri beveegelighed, og
som saledes har haft hele deres arbejdsliv i Spanien, en saddan forpligtelse. Disse har nemlig mulighed
for at indbetale bidrag pa grundlag af hgjere grundlag end minimumsbidragsgrundlaget.

Det folger heraf, at den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning, idet den palegger de
vandrende arbejdstagere, der underskriver en seeraftale at indbetale bidrag beregnet pa grundlag af
minimumsgrundbelgbet, indferer en forskelsbehandling, der stiller de vandrende arbejdstagere
ugunstigt i forhold til de fastboende arbejdstagere, der har haft hele deres arbejdsliv i den omhandlede
medlemsstat.

INSS og den spanske lovgivning har i denne henseende gjort geeldende, at underskrivelsen af en
seeraftale har til formal at gore det muligt for den vandrende arbejdstager at undga at blive udsat for
en nedseettelse af hans spanske alderspension, fordi han har udgvet sin ret til fri beveegelighed.

Det skal imidlertid konstateres, at i en situation som den i hovedsagen omhandlede kan den vandrende
arbejdstager, der underskriver en seeraftale, reelt blive udsat for et ikke ubetydeligt fald i
alderspensionen, eftersom der, siledes som det allerede er blevet fastsliet i neerverende doms
preemis 59, ved beregningen af det teoretiske belgb for denne pension alene tages hensyn til de bidrag,
der betales af sidstneevnte inden for rammerne af den neevnte aftale, dvs. bidrag, der er beregnet i
overensstemmelse med minimumsbidragsgrundlaget.

Det skal tilfgjes, at dette ikke ville veere tilfeeldet, hvis en sadan arbejdstager efter at have udevet sin ret

til frie beveegelighed blot havde indbetalt bidrag i en anden medlemsstat uden at underskrive en
seeraftale.
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Bilag XI, rubrik »Spanien«, punkt 2, i forordning nr. 883/2004 fastseetter nemlig, at der for de perioder,
som en vandrende arbejdstager har tilbagelagt i andre medlemsstater, ved beregningen af pensionens
basisbelgb for denne arbejdstager skal tages hensyn til »det bidragsgrundlag i Spanien, som
tidsmaessigt er teettest pa de omtalte perioder«.

I en situation som den i hovedsagen omhandlede, hvor den bergrte arbejdstager, inden han har udevet
sin ret til fri beveegelighed, har indbetalt bidrag til den omhandlede medlemsstats socialsikring pa
grundlag af hgjere grundlag end minimumsbidragsgrundlaget, er det relevante bidragsgrundlag med
henblik pa beregningen af dennes alderspension det sidste bidrag, som denne arbejdstager har betalt i
denne medlemsstat, dvs. et hgjere bidragsgrundlag end det minimumsbidragsgrundlag, der er fastsat
ved seeraftalen.

Det folger heraf, at en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der pélegger den
vandrende arbejdstager, som underskriver en seraftale med den omhandlede medlemsstats sociale
sikring, at indbetale bidrag pa grundlag af minimumsbidragsgrundlaget, og dette endog selv om
sidstneevnte, inden han udevede sin ret til fri bevaegelighed, har indbetalt bidrag i denne stat pa
grundlag af hojere bidragsgrundlag end minimumsgrundlaget, saledes at den kompetente institution
ved beregningen af det teoretiske belgb for den nzevnte arbejdstagers pension sidestiller den periode,
der er omfattet af denne aftale, med en periode, der er tilbagelagt pa dennes omrade, og med henblik
pa denne beregning alene tager hensyn til de minimumsbidrag, der er blevet betalt af arbejdstageren i
medfer af neevnte aftale, kan stille en sddan arbejdstager ugunstigt i forhold til de arbejdstagere, der har
tilbagelagt hele deres arbejdsliv i den bergrte medlemsstat.

For sa vidt som den foreleeggende ret er i tvivl om, hvilke konsekvenser den skal drage af den nationale
ordnings eventuelle uforenelighed med EU-retten, bemeerkes, at princippet om overensstemmende
fortolkning kreever, at de nationale retter gor alt, hvad der henhgrer under deres kompetence — idet
de tager den nationale lovgivning i dens helhed i betragtning og anvender fortolkningsmetoder, der er
anerkendt i denne lovgivning — for at sikre den fulde virkning af EU-retten og for at na et resultat, der
er i overensstemmelse med det, der tilsigtes med EU-retten (dom af 13.7.2016, Popperl, C-187/15,
EU:C:2016:550, preemis 43 og den deri neevnte retspraksis).

Dette princip om overensstemmende fortolkning af national lovgivning er ganske vist underlagt visse
begreensninger. De nationale retters forpligtelse til at henholde sig til indholdet af EU-retten, nir de
fortolker og anvender de relevante nationale retsregler, begrenses séledes af generelle retsprincipper
og kan ikke tjene som grundlag for en fortolkning contra legem af national ret (dom af 13.7.2016,
Popperl, C-187/15, EU:C:2016:550, preemis 44 og den deri neevnte retspraksis).

Er en sadan overensstemmende fortolkning ikke mulig, er den nationale ret forpligtet til at anvende
EU-retten i sin helhed og beskytte de rettigheder, som denne giver private, og den skal herved om
neodvendigt undlade at anvende enhver bestemmelse, som under de foreliggende omsteendigheder vil
kunne fore til et resultat, som er i strid med EU-retten (dom af 13.7.2016, Popperl, C-187/15,
EU:C:2016:550, preemis 45 og den deri neevnte retspraksis).

Safremt national lovgivning i strid med EU-retten behandler grupper af personer forskelligt, skal
medlemmerne af den gruppe, der stilles ugunstigt, behandles pa samme made og veere omfattet af den
samme ordning som de gvrige bergrte. Den ordning, som finder anvendelse pa den gruppe, der stilles
gunstigt, er nemlig den eneste, man kan henholde sig til, nar EU-retten ikke er korrekt anvendt (dom
af 13.7.2016, Popperl, C-187/15, EU:C:2016:550, preemis 46 og den deri naevnte retspraksis).

Som det folger af foreleeggelsesafgorelsen, og som det allerede er blevet anfert i neerveerende doms
preemis 63, har de fastboende arbejdstagere, der underskriver en seeraftale, mulighed for at indbetale
bidrag pa grundlag af hgjere grundlag end minimumsbidragsgrundlaget. Dermed er denne ordning den
eneste, man kan henholde sig til.
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Det tilkommer ganske vist den ret, der skal behandle sagen, at afgore, hvilke midler der i den national
lovgivning er de mest egnede til at opna ligebehandling mellem de vandrende arbejdstagere og de
fastboende arbejdstagere. I denne henseende skal det imidlertid fremheeves, at dette formal a priori
kunne nas derved, at ogsa de vandrende arbejdstagere, der underskriver en seeraftale, blev givet en
sadan mulighed, og derved, at disse sidstnevnte fik mulighed for at indbetale bidrag med
tilbagevirkende kraft pa grundlag af hgjere grundlag end minimumsbidragsgrundlaget, og — som folge
deraf — at gore deres ret til en alderspension geeldende pa disse nye grundlag.

Henset til samtlige ovenstadende betragtninger skal de forelagte sporgsmal besvares med, at aftalen om
fri beveegelighed for personer skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en ordning i en
medlemsstat som den i hovedsagen omhandlede, som palegger en vandrende arbejdstager, der
underskriver en szeraftale med denne medlemsstats socialsikring, at indbetale bidrag pa grundlag af
minimumsbidragsgrundlaget, saledes at den neevnte medlemsstats kompetente institution ved
beregningen af det teoretiske belgb for dennes alderspension sidestiller den periode, der er omfattet af
denne aftale, med en periode, der er tilbagelagt i denne samme medlemsstat, og med henblik pa denne
beregning kun tager hensyn til de bidrag, der er betalt inden for rammerne af den neevnte aftale, selv
om sidstneevnte arbejdstager, inden han udevede sin ret til fri beveegelighed, i den omhandlede
medlemsstat indbetalte bidrag pa grundlag af hgjere grundlag end minimumsbidragsgrundlaget, og
selv om en fastboende arbejdstager, der ikke har gjort brug af sin ret til fri beveegelighed, og som
underskriver en sadan aftale, har mulighed for at indbetale bidrag pa grundlag af hejere grundlag end
minimumsbidragsgrundlaget.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra neevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Tiende Afdeling) for ret:

Aftalen om fri beveegelighed for personer, der blev indgaet mellem Det Europeiske Fzellesskab
og dets medlemsstater pa den ene side og Det Schweiziske Forbund pa den anden side,
undertegnet i Luxembourg den 21. juni 1999, skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en
ordning i en medlemsstat som den i hovedsagen omhandlede, som palegger en vandrende
arbejdstager, der underskriver en saraftale med denne medlemsstats socialsikring, at indbetale
bidrag pa grundlag af minimumsbidragsgrundlaget, siledes at den nzevnte medlemsstats
kompetente institution ved beregningen af det teoretiske beleb for dennes alderspension
sidestiller den periode, der er omfattet af denne aftale, med en periode, der er tilbagelagt i
denne samme medlemsstat, og med henblik pa denne beregning kun tager hensyn til de bidrag,
der er betalt inden for rammerne af den nzevnte aftale, selv om sidstnaevnte arbejdstager, inden
han udovede sin ret til fri beveegelighed, i den omhandlede medlemsstat indbetalte bidrag pa
grundlag af hgjere grundlag end minimumsbidragsgrundlaget, og selv om en fastboende
arbejdstager, der ikke har gjort brug af sin ret til fri beveegelighed, og som underskriver en sadan
aftale, har mulighed for at indbetale bidrag pa grundlag af hgjere grundlag end
minimumsbidragsgrundlaget.

Underskrifter
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