DOM AF 22.5.2008 — SAG C-499/06

DOMSTOLENS DOM (Fjerde Afdeling)
22. maj 2008 "

I sag C-499/06,

angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 234 EF,
indgivet af Sad Okregowy w Koszalinie (Polen) ved afggrelse af 13. november 2006,
indgaet til Domstolen den 8. december 2006, i sagen:

Halina Nerkowska

mod

Zaklad Ubezpieczen Spolecznych Oddzial w Koszalinie,

har

DOMSTOLEN (Fjerde Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, K. Lenaerts, og dommerne G. Arestis, R. Silva de
Lapuerta (refererende dommer), E. Juhédsz og J. Malenovsky,

* Processprog: polsk.
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generaladvokat: M. Poiares Maduro
justitssekreteer: R. Grass,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Halina Nerkowska

— Zaklad Ubezpieczen Spolecznych Oddzial w Koszalinie ved adwokat
W. Witkowicz

— den polske regering ved E. O$niecka-Tamecka, som befuldmeegtiget

— den italienske regering ved .M. Braguglia, som befuldmeegtiget, bistiet af avvo-
cato dello Stato W. Ferrante

— Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber ved D. Maidani og A. Stobiecka-
Kuik, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse den 28. februar 2008,
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afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 18, stk. 1,
EF.

Anmodningen er blevet fremsat i forbindelse med en tvist mellem Halina Nerkowska
og Zaklad Ubezpieczeni Spotecznych Oddzial w Koszalinie (socialsikringens afdeling
i Koszalin) i anledning af sidstneevntes afvisning af at udbetale en invalidepension til
Halina Nerkowska for helbredsskader lidt efter seks ars tvangsforflytning til den tidli-
gere Union af Socialistiske Sovjetrepublikker (det tidligere USSR).

Nationale bestemmelser

Den nationale lovgivning, som er omhandlet i sagen, bestar af lov af 29. maj 1974 om
forsergelse af krigs- og militeerinvalider samt deres familier (Ustawa o zaopatrzeniu
inwalidow wojennych i wojskowych oraz ich rodzin), med senere eendringer (Dz. U af
2002, nr. 9, position 87, herefter »lov af 1974«) og lov af 24. januar 1991 om kombat-
tanter og personer, som var ofre for repressioner under krigen og i efterkrigstiden
(Ustawa o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojen-
nych i okresu powojennego) (Dz. U nr. 17, position 75).
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Artikel 5 i lov af 1974 fastseetter, at de i loven fastsatte ydelser udbetales til den
berettigede, sa leenge den pageeldende opholder sig p& Republikken Polens omrade,
medmindre andet er fastsat ved lov eller international aftale.

I overensstemmelse med artikel 3 i lov af 1974 finansieres disse pensioner af den
polske stat.

I henhold til artikel 12, stk. 2, i lov af 24. januar 1991 om kombattanter og personer,
som var ofre for repressioner under krigen og i efterkrigstiden, tilkommer de pageel-
dende ydelser og de andre rettigheder i henhold til lov af 1974 ligeledes navnlig
personer, der har veeret tilknyttet en af invalidegrupperne grundet en invaliditet,
som navnlig skyldes et ophold i fangenskab eller i interneringslejre eller i lejre
henhorende under centraldirektoratet for krigsfanger og internerede (GUPVI)
under Folkets Kommissariat for Interne Anliggender (NKVD) og med virkning fra
marts 1946 indenrigsministeriet (MVD) i det tidligere USSR eller i lejre henhgrende
under NKVD’s afdeling for overvignings- og filtrationslejre, og med virkning fra
marts 1946, under neevnte indenrigsministerium. Disse ydelser tilkommer ligeledes
personer, som har veeret ofre for repressioner under krigen og i efterkrigstiden, dvs.
personer, som pa grund af deres politiske, religiase eller nationale overbevisning har
veeret tvunget i eksil eller er blevet tvangsforflyttet til det tidligere USSR. Som invali-
ditet som folge af et ophold forbundet med en tvangsforflytning betragtes invaliditet
som folge af sér, kveestelser og andre leesioner eller sygdomme, som er opstaet som
folge af et sadant ophold.

Tvisten i hovedsagen og det preejudicielle sporgsmal

Halina Nerkowska, som nu er polsk statsborger, er fodt den 2. februar 1946 i det
nuverende Hviderusland.
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I en alder af tre ar mistede hun sine foreeldre, som var blevet tvangsforflyttet til Sibi-
rien i henhold til en retsafgorelse.

I april 1951 blev Halina Nerkowska selv samt hendes bror og tante tvangsforflyttet
til det tidligere USSR. Hun opholdt sig dér under vanskelige vilkar indtil januar 1957.

Efter neesten seks ar vendte hun tilbage til Polen. Hun studerede dér, og efter at have
gennemfort sine studier bestred hun en administrativ stilling.

1 1985 forlod hun Polen og bosatte sig permanent i Tyskland.

I oktober 2000 indgav Halina Nerkowska en ansegning til Zakltad Ubezpieczen
Spolecznych Oddzial w Koszalinie om tilkendelse af invalidepension som folge af
helbredsskade lidt under hendes tvangsforflytning.

Ved afgorelse af 4. oktober 2002 tilkendte Zaklad Ubezpieczen Spolecznych Oddziat
w Koszalinie Halina Nerkowska en ret til pension som folge af delvis uarbejdsdyg-
tighed pé grund af ophold pé steder til isolation, men udbetalingen af pensions-
ydelsen blev imidlertid indstillet med den begrundelse, at hun ikke havde bopeel pa
det polske omréade.
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Halina Nerkowska anfegtede denne afgerelse og indbragte sagen for Sad Okregowy
w Koszalinie (den regionale domstol i Koszalin) med henblik pa at fa fastslaet, at hun
var berettiget til at fa udbetalt den invalidepension, hvorom der var ansegt. Denne
domstol gav hende ikke medhold i hendes argumentation og frifandt sagsegte ved
dom af 22. maj 2003 afsagt efter, at der var foranstaltet bevisoptagelse.

Halina Nerkowska indgav en ny ansegning om udbetaling af den neevnte ydelse i
september 2006. Til stotte for denne ansegning gjorde hun geeldende, at Republikken
Polen den 1. maj 2004 var tiltradt Den Europeeiske Union og siledes havde inkorpo-
reret feellesskabsretten i intern polsk ret.

Efter afslutningen af den administrative procedure vedtog Zaklad Ubezpieczen
Spolecznych Oddzial w Koszalinie den 14. september 2006 den i hovedsagen
omhandlede afggrelse og afviste at betale Halina Nerkowska en invalidepension
svarende til den ret, som hun tidligere havde faet anerkendt, med den begrundelse, at
hun ikke var bosat pa Republikken Polens omréde.

Halina Nerkowska har anfegtet denne afgorelse ved den foreleeggende ret med
pastand om, at afgerelsen endres, saledes at hun far udbetalt en invalidepension.
Hun har gjort geeldende, at henset til Republikken Polens tiltraedelse af Unionen kan
hendes nuveerende bopeel ikke udgere en hindring for betalingen af denne ydelse.

I - 4009



18

20

DOM AF 22.5.2008 — SAG C-499/06

Pa denne baggrund har Sad Okregowy w Koszalinie besluttet at udseette sagen og at
foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spargsmal:

»Er artikel 18 EF, som sikrer en borger i Den Europeeiske Union en ret til at feerdes
og opholde sig frit pdA medlemsstaternes omréde, til hinder for anvendelsen af de
nationale bestemmelser, der er fastsat i artikel 5 i [lov af 1974], for si vidt som disse
bestemmelser betinger udbetalingen af pensionsydelsen som felge af uarbejdsdyg-
tighed pa grund af ophold pa steder til isolation af, at den berettigede har ophold pa
Republikken Polens omrade?«

Om det praejudicielle sporgsmal

Med sit sporgsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel
18 EF skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en medlemsstats lovgivning, i
henhold til hvilken sidstneevnte neegter at udbetale en ydelse, som tildeles civile
ofre for krig eller repression, til en af dens statsborgere alene med den begrundelse,
at sidstneevnte ikke har bopel pa denne stats omrade, men derimod pé en anden
medlemsstats omrade, henset til, at det ved afgerelse truffet af den kompetente
myndighed er blevet anerkendt, at denne statsborger har ret til en sadan ydelse.

Det ma indledningsvis afgeres, om en situation som den i hovedsagen omhandlede
er omfattet af feellesskabsrettens anvendelsesomrade, herunder navnlig artikel 18,
stk. 1, EF.
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Om anvendelsen af artikel 18, stk. 1, EF

Hvad for det forste angér denne bestemmelses personelle anvendelsesomrade skal
det alene bemzerkes, at ifolge artikel 17, stk. 1, EF har enhver, der er statsborger i en
medlemsstat, unionsborgerskab. Ifelge artikel 17, stk. 2, har unionsborgere desuden
de rettigheder og er underkastet de pligter, der er indeholdt i EF-traktaten, herunder
de i artikel 18, stk. 1, EF omhandlede (dom af 26.10.2006, sag C-192/05, Tas-Hagen
og Tas, Sml. I, s. 10451, preemis 18).

Halina Nerkowska er i sin egenskab af polsk statsborger ifalge artikel 17, stk. 1, EF
unionsborger og kan som folge heraf om ngdvendigt paberabe sig de rettigheder, der
er knyttet til denne status, herunder den ret til at feerdes og opholde sig frit, som er
fastsat i artikel 18, stk. 1, EF.

Hvad for det andet angar det materielle anvendelsesomréde for artikel 18, stk. 1, EF
bemeerkes, at pé feellesskabsrettens nuveerende udviklingstrin henhgrer en ydelse
som den i hovedsagen omhandlede, der har til formél at yde civile ofre for krig
eller repression erstatning for den psykiske eller legemlige skade, de har lidt, under
medlemsstaternes kompetence (Tas-Hagen og Tas-dommen, preemis 21).

Sidstneevnte er dog forpligtet til at udeve deres kompetence under overholdelse
af feellesskabsretten, navnlig traktatens bestemmelser om unionsborgeres ret til at
feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes omrade (Tas-Hagen og Tas-dommen,
preemis 22).
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Det er endvidere ubestridt, at det i artikel 17 EF omhandlede unionsborgerskab ikke
har til formal at udvide det materielle anvendelsesomrade for traktaten til at omfatte
interne forhold, der ikke har nogen tilknytning til feellesskabsretten (dom af 5.6.1997,
forenede sager C-64/96 og C-65/96, Uecker og Jacquet, Sml. I, s. 3171, preemis 23,
og af 2.10.2003, sag C-148/02, Garcia Avello, Sml. I, s. 11613, preemis 26, samt Tas-
Hagen og Tas-dommen, preemis 23).

Domstolen har imidlertid allerede fastslaet, at de situationer, som er omfattet af
feellesskabsrettens materielle anvendelsesomrade, bl.a. omfatter de situationer, der
er knyttet til udevelsen af de ved traktaten sikrede grundleeggende friheder, og dem,
der er knyttet til udovelsen af retten til at feerdes og opholde sig pa medlemsstaternes
omréade i henhold til artikel 18 EF (jf. dom af 15.3.2005, sag C-209/03, Bidar, Sml. I,
s. 2119, preemis 33, og af 12.7.2005, sag C-403/03, Schempp, Sml. I, s. 6421, preemis
17 og 18).

Det mé i det foreliggende tilfeelde konstateres, at en situation som den, Halina
Nerkowska befinder sig i, henhgrer under retten for unionsborgerne til at feerdes og
opholde sig frit i medlemsstaterne. Sagsggeren i hovedsagen har ved at boseette sig i
Tyskland udevet den ret, som ifglge artikel 18, stk. 1, EF tilkommer enhver unions-
borger til at feerdes og opholde sig frit pa en anden medlemsstats omrade end den,
hvori den pageeldende er statsborger.

Endvidere fremgér det klart af de sagsakter, som den foreleeggende ret har forelagt
Domstolen, at begrundelsen for afslaget pa udbetaling af den invalidepension, som
er blevet tilkendt Halina Nerkowska, alene er begrundet i det forhold, at sidstneevnte
havde taget bopeel i Tyskland.

Det folger af ovenstaende betragtninger, at en situation, hvori Halina Nerkowskas
udovelse af en frihed, som er anerkendt i Feellesskabets retsorden, har betydning for
sidstneevntes ret til at fa udbetalt en ydelse i henhold til national lovgivning, ikke kan
anses for et rent internt forhold, der ikke har nogen tilknytning til feellesskabsretten.
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Det ma derfor underseges, om artikel 18, stk. 1, EF, som finder anvendelse pé en situ-
ation som den i hovedsagen omhandlede, skal fortolkes saledes, at den er til hinder
for en national lovgivning, der betinger betalingen af en invalidepension, som tildeles
civile ofre for krig eller repression, af, at den person, der modtager pensionen, er
bosat i den medlemsstat, som tilkender en sddan ydelse.

Om bopcelsbetingelsen

Hvad angar reekkevidden af artikel 18, stk. 1, EF har Domstolen tidligere fastslaet, at
de i traktaten fastsatte rettigheder med hensyn til fri bevaegelighed ikke ville fa fuld
gennemslagskraft, safremt en statsborger fra en medlemsstat kunne blive afskraekket
fra at udeve dem pa grund af hindringer for sit ophold i veertsmedlemsstaten som
folge af en lovgivning i vedkommendes oprindelsesstat, der straffer det forhold, at
han har udnyttet rettighederne (dom af 29.4.2004, sag C-224/02, Pusa, Sml. I, s. 5763,
preemis 19, samt Tas-Hagen og Tas-dommen, preemis 30).

En national lovgivning, som stiller visse indenlandske statsborgere ringere, blot fordi
de gor brug af deres ret til frit at feerdes og tage ophold i en anden medlemsstat,
udger en hindring for de friheder, som ifolge artikel 18, stk. 1, EF tilkommer enhver
unionsborger (dom af 18.7.2006, sag C-406/04, De Cuyper, Sml. L, s. 6947, preemis
39, samt Tas-Hagen og Tas-dommen, preemis 31).

Lov af 1974 udger en sadan restriktion. Denne lov, som underlegger udbetalingen
af en invalidepension, som tildeles civile ofre for krig eller repression, den betin-
gelse, at modtagerne af ydelsen har bopeel p& det nationale omrade, kan afskrekke
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polske statsborgere, som befinder sig i en situation som den, sagsegeren i hoved-
sagen befinder sig i, fra at udeve deres ret til at feerdes og opholde sig frit i en anden
medlemsstat end Polen.

En national lovgivning, som opstiller en sddan restriktion for indenlandske statsbor-
geres udevelse af disse friheder, er kun berettiget efter fellesskabsretten, safremt den
er begrundet i objektive almene hensyn, der er uatheengige af de berorte personers
nationalitet og stér i rimeligt forhold til det formél, der lovligt tilstreebes med den
nationale lovgivning (De Cuyper-dommen, preemis 40, samt Tas-Hagen og Tas-
dommen, preemis 33).

Hvad angar den forste betingelse fremgar det af de indleeg, som er afgivet for
Domstolen af sivel sagsegte i hovedsagen som den polske regering, at restriktionen i
lov af 1974 i det veesentlige skyldes den polske lovgivers enske om at begraense soli-
daritetsforpligtelsen over for civile ofre for krig eller repression til de personer, som
har et tilknytningsforhold til det polske folk. Bopeelsbetingelsen er derfor tilteenkt at
skulle afspejle graden af de pageeldendes integration i det polske samfund.

Desuden har sagsogte i hovedsagen og den polske regering anfert, at kun en bopeels-
betingelse som den i hovedsagen omhandlede kan sikre muligheden for at kontrol-
lere, at situationen for modtageren af den pégeeldende ydelse ikke har under-
gaet endringer, som kan have indflydelse pa sidstneevntes ret til denne ydelse. De
har herved understreget, at den manglende mulighed for at benytte administrativ
og leegelig bistand fra andre medlemsstater fastsat for sociale sikringsydelser ved
Radets forordning (EQF) nr. 1408/71 af 14. juni 1971 om anvendelse af de sociale
sikringsordninger pa arbejdstagere, selvsteendige erhvervsdrivende og deres familie-
medlemmer, der flytter inden for Feellesskabet, som sendret og ajourfert ved Radets
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forordning (EF) nr. 118/97 af 2. december 1996 (EFT 1997 L 28, s. 1), fratager den
kontrol, som gennemfores af de kompetente polske myndigheder, dens effektivitet.
De har ligeledes gjort geldende, at andre mindre indgribende foranstaltninger ikke
ville veere lige sa effektive som den neevnte betingelse.

Savel gnsket om at sikre et tilknytningsforhold mellem samfundet i den pageeldende
medlemsstat og modtageren af en ydelse som nedvendigheden af at kunne kontrol-
lere, at sidstneevnte fortsat opfylder betingelserne for tildeling af denne ydelse, udgor
givetvis objektive almene hensyn, som kan begrunde, at betingelserne for tildeling
og betaling af en sddan ydelse kan pavirke borgernes frie beveegelighed i denne
medlemsstat.

Hvad angar kravet om et tilknytningsforhold til samfundet i den péageldende
medlemsstat har Domstolen fastslaet, at medlemsstaterne hvad angér en ydelse som
den i hovedsagen omhandlede, som ikke er reguleret i fellesskabsretten, har en vid
skensbefojelse ved fastseettelsen af kriterierne for vurderingen af en saddan tilknyt-
ning, men er dog forpligtet til at respektere de begreensninger, der folger af feelles-
skabsretten (Tas-Hagen og Tas-dommen, preemis 36).

Det er saledes legitimt for en medlemsstat ved hjeelp af betingelser vedrerende stats-
borgerskab eller bopeel for den pégeeldende person at begreense den erstatning, som
tildeles civile ofre for krig eller repression, til personer, som anses for at udvise en vis
grad af tilknytning til samfundet i denne medlemsstat.

Selv om den begreensning, der er fastslaet i denne doms preemis 33, kan begrundes
i de tvingende almene hensyn neevnt i den forudgaende preemis, ma begreensningen
dog ikke veere uforholdsmeessig i forhold til det mal, som @nskes opnéet.
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Hvad for det forste angar betingelsen om, at bopeelen opretholdes péa det pageeldende
nationale omrade i hele den periode, hvor den pageeldende ydelse udbetales, som
anses for et tilknytningsmoment mellem civile ofre for krig eller repression og det
polske samfund, bemeerkes, at selv om det er korrekt, at bopeel udger et kriterium,
som kan tages til udtryk for en sadan tilknytning, forholder det sig ikke desto mindre
saledes under omsteendigheder som de i hovedsagen foreliggende, at en sadan betin-
gelse gar videre, end hvad der er nedvendigt for at nd det tilstreebte mal.

Det er saledes ubestridt, at Halina Nerkowska har polsk statsborgerskab og har boet i
Polen i mere end 20 ar, og at hun i denne periode har studeret og arbejdet dér.

Det forhold, at modtageren af ydelsen er statsborger i den medlemsstat, som tildeler
den i hovedsagen omhandlede ydelse og har boet i denne stat i mere end 20 ar, idet
den pégeeldende har studeret og arbejder dér, er tilstreekkeligt til at fastsla, at der
foreligger et tilknytningsforhold mellem sidstneevnte og modtageren af ydelsen.
Under disse omsteendigheder ma betingelsen om en bopeel i lobet af hele den periode,
hvori den neevnte ydelse udbetales, anses for uforholdsmeessig, for sa vidt som den
gar videre end nedvendigt for at sikre en sadan tilknytning.

Hvad for det andet angér det argument, hvorefter bopeelsbetingelsen er det eneste
middel til at kontrollere, at modtageren af en invalidepension fortsat opfylder betin-
gelserne for tildeling af ydelsen, bemeerkes, at det ikke med foje kan gores geeldende,
at det tilstraebte mal ikke kan nas ved andre midler, som er mindre indgribende, men
lige sé effektive.
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Selv om en legelig eller administrativ undersegelse métte kreeve, at modtageren af en
ydelse som den i hovedsagen omhandlede befandt sig p& den pageeldende medlems-
stats omrade, er der intet til hinder for, at denne medlemsstat anmoder denne
modtager om at indfinde sig i denne stat med henblik pa at deltage i en sddan under-
sogelse, herunder under trussel om suspension af ydelsens udbetaling i tilfeelde af, at
modtageren med urette neegter at deltage i undersegelsen.

Det folger heraf, at en bopeelsbetingelse som den i hovedsagen omhandlede gar
videre, end hvad der er nedvendigt for at opnd mélet om at kontrollere, at modta-
geren af en ydelse fortsat opfylder betingelserne for tildeling af ydelsen, og at den
derfor ikke overholder proportionalitetsprincippet som anfert i denne doms preemis
34 0g 40.

Henset til ovenstaende betragtninger skal det forelagte spergsmal besvares med, at
artikel 18, stk. 1, EF skal fortolkes saledes, at den er til hinder for en medlemsstats
lovgivning, i henhold til hvilken sidstneevnte i almindelighed og under alle omstaen-
digheder neegter at udbetale en ydelse, som tilkendes civile ofre for krig eller repres-
sion, til dens statsborgere alene med den begrundelse, at disse ikke i hele den periode,
hvor denne ydelse udbetales, har bopeel pa denne stats omrade, men derimod pa en
anden medlemsstats omrade.

Sagens omkostninger

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 sagens
ombkostninger. Bortset fra neevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Fjerde Afdeling) for ret:

Artikel 18, stk. 1, EF skal fortolkes sialedes, at den er til hinder for en medlems-
stats lovgivning, i henhold til hvilken sidstnaevnte i almindelighed og under
alle omsteendigheder neegter at udbetale en ydelse, som tilkendes civile ofre for
krig eller repression, til dens statsborgere alene med den begrundelse, at disse
ikke i hele den periode, hvor denne ydelse udbetales, har bopzl pa denne stats
omrade, men derimod pa en anden medlemsstats omrade.

Underskrifter
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