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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
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29 piivini toukokuuta 2013'

Asia C-140/12

Peter Brey
vastaan
Pensionsversicherungsanstalt

(Ennakkoratkaisupyyntoé — Oberster Gerichtshof (Itdvalta))

Unionin kansalaisuus — Henkildiden vapaa liikkuvuus — Direktiivin 2004/38/EY 7 artiklan 1 kohdan b
alakohta — Oikeus oleskella yli kolme kuukautta toisen jasenvaltion alueella —
Ammattitoimintansa lopettaneet henkil6t — Oleskelun edellytykset — Erityisen maksuihin
perustumattoman rahaetuuden (Ausgleichszulage) hakeminen — Sosiaalihuoltoetuuden kasite

1. Kaksi vuosikymmentd sitten esitettiin tunnetusti ensimmadisen kerran ajatus siitd, ettd unionin
kansalainen voisi sanoa “civis europeus sum” (olen Euroopan kansalainen) ja vedota tihdn asemaan
perusoikeuksiensa loukkaamista vastaan toisissa jasenvaltioissa.” Késiteltividssd asiassa on kyse siitd,
voidaanko tdhdn asemaan vedota nykypdivind eldmidssé kohdattavien taloudellisten vaikeuksien
yhteydessa.

2. Kasiteltavian ennakkoratkaisupyynnon on esittinyt Oberster Gerichtshof (Itdvallan ylin tuomioistuin,
jaljempéana ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin), jonka on viimeisend oikeusasteena annettava
ratkaisu Breyn oikeudesta Itdvallan lainsdddédnnossd sdddettyyn korvauslisddn (Ausgleichszulage,
jaljempéana korvausliséd), jonka Pensionsversicherungsanstalt (eldkevakuutuslaitos) on héneltd evannyt.
Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee erityisesti, onko korvauslisa direktiivin 2004/38/EY
(jaljempdnd direktiivi) 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa tarkoitettu sosiaalihuoltoetuus.®

3. Vaikka riita-asia koskee sosiaalilainsdddantod, pohjimmiltaan kyse on siitd, oleskeleeko Brey laillisesti
Itdvallassa, mitd oikeus korvauslisddn Itdvallan lainsdddannon mukaan edellyttdad. Itdvallan hallitus on
ilmeisesti huolissaan kasvavasta madrdstd maahan muuttavia unionin kansalaisia, jotka eivét harjoita
taloudellista toimintaa ja jotka asettuvat asumaan Itdvaltaan ja hakevat korvauslisid.® Unionin
tuomioistuin on tarkastellut korvauslisia aiemmin® asetuksen N:o (ETY) 1408/71° yhteydessi.
Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee nyt, kuuluuko korvauslisd direktiivissa kéaytetyn
sosiaalihuollon késitteen piiriin.

1 — Alkuperdinen kieli: englanti.

2 — Julkisasiamies Jacobsin 9.12.1992 esittimi ratkaisuehdotus asiassa C-168/91, Konstantinidis, tuomio 30.3.1993 (Kok.,, s. I-1191, Kok. Ep. XIV,
s. 1-109, ratkaisuehdotuksen 46 kohta).

3 — Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjisentensé oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen
(ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY,
90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY (EUVL L 158, s. 77).

4 — Itdvallan hallitus toteaa sekid ulkomaista elikettd ettd korvauslisia saavien henkildiden miirin kasvaneen siten, etti heiti oli 498 vuoden 2009,
764 vuoden 2011 ja 940 vuoden 2012 ensimmidiselld neljannekselld.

5 — Asia C-160/02, Skalka, tuomio 29.4.2004 (Kok., s. I-5613).

6 — Sosiaaliturvajarjestelmien soveltamisesta yhteison alueella liikkuviin palkattuihin tyontekijoihin, itsendisiin ammatinharjoittajiin ja heidén
perheenjiseniinsd 14.6.1971 annettu neuvoston asetus (ETY) N:o 1408/71 (EYVL L 149, s. 2), sellaisena kuin se on muutettuna.
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I Asiaa koskevat oikeussaannot

A Unionin lainsddddnto

1. Direktiivi 2004/38

4. Direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa myonnetdén oikeus oleskella toisen jasenvaltion
alueella yli kolmen kuukauden ajan henkiloille, jotka eivit ole tyontekijoitd, itsendisid
ammatinharjoittajia tai opiskelijoita, muun muassa silld edellytykselld, ettd heilla "on itseddn ja
perheenjdseniddn varten riittdvdt varat niin, ettd he eivdt oleskelunsa aikana muodostu rasitteeksi
vastaanottavan jdsenvaltion sosiaalihuoltojérjestelmalle”.

5. Direktiivin 8 artiklan 4 kohdan mukaan jasenvaltiot eivdt saa vahvistaa madardd, jonka ne katsovat
7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa tarkoitetuiksi “riittdviksi varoiksi”, vaan niiden on otettava
huomioon kyseessa olevan henkilon henkilokohtainen tilanne.

6. Oleskeluoikeuden sdilymisestd direktiivin 14 artiklan 2 kohdassa sdddetddan muun muassa, etté
unionin kansalainen voi jatkaa oleskelua vastaanottavassa jasenvaltiossa sikdli kuin hdn tayttaa
7 artiklassa sdddetyt edellytykset. Jos on perusteltua aihetta epiilld, tdyttddko unionin kansalainen
7 artiklassa sdddetyt edellytykset, vastaanottava jdsenvaltio voi tarkistaa — ei kuitenkaan
jarjestelmallisesti — nédiden edellytysten téyttymisen. Lisdksi direktiivin 14 artiklan 3 kohdan mukaan
karkottamistoimenpide ei voi automaattisesti olla seurauksena siitd, ettd unionin kansalainen
turvautuu vastaanottavan jésenvaltion sosiaalihuoltojérjestelmaan.

2. Asetus N:o 883/2004

7. Asetuksen N:o 883/2004 (jiljempdnd asetus) johdanto-osan ensimmiisen perustelukappaleen
mukaan kansallisten sosiaaliturvajarjestelmien yhteensovittamissadnnot koskevat henkildiden vapaata
liikkkuvuutta. Johdanto-osan neljinnessd perustelukappaleessa kuitenkin korostetaan tarvetta
kunnioittaa  kansallisen  sosiaaliturvalainsdddénnén  ominaispiirteitd ~ ja  laatia  ainoastaan
yhteensovittamisjarjestelmé. Asetuksen 3 artiklan 5 kohdan a alakohdan mukaan asetusta ei sovelleta
sosiaalihuoltoon.

8. Asetuksen 3 artiklan 3 kohdan mukaan asetusta sovelletaan kuitenkin erityisiin maksuihin
perustumattomiin rahaetuuksiin, jotka tayttavat 70 artiklassa luetellut edellytykset. Syynd tdhdn on se,
ettd tallaisissa etuuksissa on piirteitd sekd sosiaaliturvalainsdddénnosta ettd sosiaalihuollosta, kuten
70 artiklan 1 kohdasta ilmenee.

7 — Sosiaaliturvajirjestelmien yhteensovittamisesta 29.4.2004 annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 883/2004 (EUVL L 166,
s. 1), sellaisena kuin se on muutettuna 16.9.2009 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksella (EY) N:o 988/2009 (EUVL L 248,
s. 43), 9.12.2010 annetulla komission asetuksella (EU) N:o 1244/2010 (EUVL L 338, s. 35) ja 22.5.2012 annetulla Euroopan parlamentin ja
neuvoston asetuksella (EU) N:o 465/2012 (EUVL L 149, s. 4).
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9. Asetuksen 70 artiklan 2 kohdassa luetellaan ne siséllolliset piirteet, jotka etuudella on oltava, jotta
sitd voidaan pitdd erityisend maksuihin perustumattomana rahaetuutena.® Téastd seuraa, ettd
70 artiklan 3 kohdan mukaan tdllaisiin etuuksiin ei sovelleta tiettyjd asetukseen sisdltyvid sdantojd,
kuten 7 artiklassa sdddettyd asuinpaikkaa koskevien sddntdjen huomiotta jattamistd. Asetuksen
70 artiklan 4 kohdassa tdsmennetddn, ettd etuudet myonnetddn asianomaisille henkil6ille ainoastaan
heiddn asuinjasenvaltiossaan sen lainsddddnnon mukaisesti ja ettd etuudet antaa asuinpaikan laitos
omalla kustannuksellaan.

10. Asetuksen 90 artiklan 1 kohdalla kumottiin asetus N:o 1408/71 asetuksen soveltamisen
alkamispéivastd (1.5.2010) alkaen, mihin sédéddettiin kuitenkin useita poikkeuksia. Kuten asetuksen
tapauksessa, sosiaalihuolto oli jatetty asetuksen N:o 1408/71 4 artiklan 4 kohdan mukaan sen
soveltamisalan ulkopuolelle. Asetuksen N:o 1408/71 4 artiklan 2 a kohtaan ja 10 a artiklaan siséltyi,
kuten sen II a liitteeseen, edelld mainittujen kaltaisia sddnnoksid, jotka lisdttiin siihen asetuksella
N:o 1247/92.°

B Kansallinen lainsddddnto

1. Sijoittautumisesta ja oleskelusta annettu Itévallan laki

11. Laillisesta maahantulosta Itdvaltaan sdddetddn sijoittautumisesta ja oleskelusta annetussa laissa
(Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz, jdljempénd NAG). Sen 51 §:n 1 momentin 2 kohdassa
sdddetddn, ettd direktiivin mukaisesti Euroopan talousalueen (jaljempédna ETA) kansalaisilla, jotka eivit
harjoita taloudellista toimintaa, on oikeus oleskella maassa yli kolmen kuukauden ajan, muun muassa
jos heilld on itseddn ja perheenjdseniddn varten riittavit varat toimeentuloa varten niin, ettd he eivit
sijoittautumisensa aikana muodostu rasitteeksi sosiaalihuoltojarjestelmalle.

12. NAG:n 53 §:ssd sdddetddn, ettd jos ETA:n kansalaiset, joilla on unionin oikeuteen perustuva
oleskeluoikeus, aikovat oleskella Itdvallan alueella yli kolme kuukautta, heiddn on ilmoitettava siitéd
neljan kuukauden kuluessa maahantulosta asianomaiselle viranomaiselle, jonka on pyynnostd annettava
rekisterointitodistus, jos sitd koskevat edellytykset tdyttyvdt. Henkiloiden, jotka eivdt harjoita
taloudellista toimintaa, on esitettdva todiste riittdvistd varoista.

13. Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin ja Itdvallan hallitus selittdvit, ettd NAG:n 51 §n 1
momentin nykyinen sanamuoto on seurausta NAG:n muuttamisesta vuoden 2011 talousarvion
saatelailla (Budgetbegleitgesetz 2011), jolla lisdttiin 1.1.2011 alkaen laillista oleskelua koskeva
edellytys.' Ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen mukaan muutoksella pyrittiin estimédin se,
ettd taloudellista toimintaa harjoittamattomat unionin kansalaiset ja heidédn perheenjdsenensé rasittavat
kohtuuttomasti Itdvallan talousarviota.

8 — Lyhyesti sanottuna téllaisen etuuden on annettava turvaa jonkin 3 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun riskin varalta. Etuudella on varmistettava
sen saajalle perustoimeentulo, joka madritetddn ottaen huomioon kyseisen jasenvaltion taloudellinen ja sosiaalinen tilanne. Etuus on myos
rahoitettava yleisilld verotuloilla eikd etuudensaajan maksuilla. Etuus on lisdksi mainittava asetuksen liitteessd X, ja ndin on korvauslisin
tapauksessa.

9 — Sosiaaliturvajarjestelmien soveltamisesta yhteison alueella liikkuviin palkattuihin tyontekijoihin, itsendisiin ammatinharjoittajiin ja heidén
perheenjdseniinsd annetun asetuksen (ETY) N:o 1408/71 muuttamisesta 30.4.1992 annettu neuvoston asetus (ETY) N:o 1247/92 (EYVL
L 136, s. 1).

10 — BGBIL. I, nro 111/2010.
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2. Itavallan yleinen sosiaalivakuutuslaki

14. Yleisen sosiaalivakuutuslain (Allgemeines Sozialversicherungsgesetz, jiljempédnd ASVG)' 292 §:n 1
momentin mukaan eldkkeensaajilla on oikeus elikkeen korvauslisddn, jos elike ja muista ldhteistd
saatavat nettotulot eivat yhdessd ylitd vdhimmadistoimeentuloon sovellettavaa raja-arvoa. Edelld
13 kohdassa mainitun talousarvion saatelain antamisesta ldhtien timén oikeuden edellytyksend on
ollut vakituinen ja laillinen oleskelu Itavallassa.

II Tosiseikat, asian kisittelyn vaiheet ja ennakkoratkaisukysymys

15. Peter Brey on Saksan kansalainen. Hdn muutti aviopuolisonsa, joka on myos Saksan kansalainen,
kanssa Itdvaltaan maaliskuussa 2011 tarkoituksenaan jdddé sinne pysyvasti.

16. Bezirkhauptmannschaft Deutschlandberg (Deutschlandbergin alueen hallintoviranomainen) antoi
Breylle ja hdnen aviopuolisolleen 2232011 NAG:n mukaisen ETA:n  kansalaisten
rekisterdintitodistuksen.

17. Ennakkoratkaisupyynnon mukaan Brey sai Itdvaltaan maahantulon ajankohtana kahdentyyppistd
tuloa Saksasta: tyokyvyttomyyseldkettd 864,74 euroa kuukaudessa bruttona ja hoitoavustusta 225 euroa
kuukaudessa. Hénelld ei ole muita tuloja eikd muuta omaisuutta. Heiddn asuessaan Saksassa hénen
aviopuolisonsa sai perusturvan, jota ei kuitenkaan maksettu endd 1.4.2011 jalkeen, koska he muuttivat
Itdvaltaan. Brey ja hinen aviopuolisonsa maksavat asunnostaan Itdvallassa vuokraa 532,29 euroa
kuukaudessa.

18. Pensionsversicherungsanstalt hylkasi 2.3.2011 tekemadllddan paatokselld Breyn hakemuksen, joka
koski 326,82 euron kuukausittaisen korvauslisin myontamistd, silld perusteella, ettei hénelld ollut
riittdvid varoja eikd hén voinut siten oleskella maassa laillisesti.

19. Brey nosti péadtoksestd kanteen Landesgericht fiir Zivilrechtssagen Grazissa (Grazin siviiliasioita
kasitteleva alueellinen tuomioistuin), joka kumosi Pensionsversicherungsanstaltin padtoksen 17.5.2011
antamallaan tuomiolla. Pensionsversicherungsanstalt valitti tuomiosta Oberlandesgericht Graziin
(ylemmin oikeusasteen alueellinen tuomioistuin), joka pysytti pddosin ensimmaéisessd oikeusasteessa
annetun tuomion. Pensionsversicherungsanstalt teki viimeksi mainitusta tuomiosta Revision-valituksen
ennakkoratkaisua pyytdneeseen tuomioistuimeen, joka paitti keskeyttdd asian késittelyn ja esittdd
Euroopan unionin tuomioistuimelle seuraavan ennakkoratkaisukysymyksen:

"Onko korvauslisia pidettavda [direktiivin] 7 artiklan 1 kohdan b alakohdan mukaisena
sosiaalihuoltoetuutena?”

20. Kirjallisia huomautuksia ovat esittdneet Breyn lisdksi Saksan, Kreikan, Irlannin, Alankomaiden,
Itavallan, Ruotsin ja Yhdistyneen kuningaskunnan hallitukset sekd Euroopan komissio (jdljempana
komissio). Saksan, Irlannin, Alankomaiden, Itdvallan, Ruotsin ja Yhdistyneen kuningaskunnan
hallitukset sekéd komissio esittivét suullisia huomautuksia 7.3.2013 pidetyssa istunnossa.

III Ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen ja muiden osapuolten huomautukset
21. Oberster Gerichtshof esittdd unionin tuomioistuimen tutkittavaksi kaksi hypoteesia. Ensimmaisen
perustelulinjan mukaan direktiivia ja asetusta on tulkittava yhdenmukaisesti ja yhtendisesti.

Asetuksessa kaytettyd sosiaalihuollon késitettd voitaisiin siten soveltaa tdysin direktiiviin. Asetuksessa
jatetddn sosiaalihuolto sen soveltamisalan ulkopuolelle, mutta sen 3 artiklan 3 kohdassa sdddetddn

11 — Annettu 9.9.1955, BGBI. nro 189/1955, sellaisena kuin se on muutettuna.
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erityisistd maksuihin perustumattomista rahaetuuksista huolimatta siitd, ettei tdllaisia etuuksia voida
viedd maasta. Koska korvauslisdd pidettiin asiassa Skalka erityisend maksuihin perustumattomana
rahaetuutena, téstd seuraa, ettei tillainen korvaus kuulu asetuksessa tarkoitetun sosiaalihuollon piiriin
eikd siten voi myoskadn kuulua direktiivissd tarkoitetun sosiaalihuollon piiriin. Tatd ndkemystd tukevat
Brey ja komissio.

22. Toisen perustelulinjan mukaan direktiivissd kéytetty sosiaalihuollon késite liittyy direktiivin
erityistavoitteeseen, minkd vuoksi sen on erottava asetuksessa kiytetystd sosiaalihuollon kaisitteesta.
Tamén ldhestymistavan viitetddn vastaavan paremmin direktiivin 2003/109/EY (jdljempéna pitkdén
oleskelleita koskeva direktiivi) johdanto-osan 13 perustelukappaletta.'”? Direktiivissa —kiytetty
sosiaalihuollon  késite kasittdd ndin ollen jdsenvaltion vyleisistd verotuloista tarjoaman
perussosiaalihuollon lakisdéteisten oikeuksien tai erityisten riskien olemassaolosta riippumatta. Tété
nakemystd edustavan Pensionsversicherungsanstaltin mukaan korvauslisi myonnetddn todellisen
tarpeen perusteella, eikd sitd rahoiteta etuudensaajan maksuilla vaan julkisista varoista. Se kuuluu nidin
ollen direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa tarkoitetun sosiaalihuollon piiriin. Itdvallan
lainsdétdja on omaksunut tdmén nikemyksen.

23. Kaikki asiassa huomautuksia esittineet jasenvaltioiden hallitukset tukevat pddosin toista
perustelulinjaa.

IV Arviointi

A Ennakkoratkaisukysymyksen laajuus

24. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin pyytdd kysymyksellddn ohjeita siitd, kuuluuko korvauslisin
kaltainen erityinen maksuihin perustumaton rahaetuus direktiivissd tarkoitetun sosiaalihuollon piiriin.
Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin selittdd, ettd unionin tuomioistuin on jo pitdnyt korvauslisad
erityisend maksuihin perustumattomana rahaetuutena asetuksen N:o 1408/71 nojalla. Se pyytdd niin
ollen selventdmdan direktiivissd kaytettyd sosiaalihuollon kisitettd ja sen suhdetta sosiaalihuollon
kasitteeseen, sellaisena kuin sitd on kdytetty muussa lainsdddénndssa ja etenkin asetuksessa.

25. Monet huomautuksia esittdneistd asianosaista ja muista osapuolista eivit tyydy lausumaan
pelkastdan tistda kysymyksestd. Niiden huomautuksissa kisitellddn kahta muutakin kysymysta: i) onko
korvauslisdoikeuden edellytykseksi asetettu vaatimus laillisesta oleskelusta yhteensopiva paitsi
asetuksen myos direktiivin kanssa ja ii) tdyttadko Breyn kaltaisessa tilanteessa oleva henkilo direktiivin
7 artiklan 1 kohdan b alakohtaan sisdltyvén riittavid varoja koskevan edellytyksen.

26. Kirjallisissa huomautuksissaan komissio katsoo, ettei Itdvallan lainsdddénto ole yhteensopiva
direktiivin sen enempdd kuin asetuksenkaan kanssa. Komissio kehottaa unionin tuomioistuinta
muotoilemaan kysymyksen uudelleen ja antamaan ratkaisun siitd, voidaanko unionin oikeuden ja
erityisesti direktiivin nojalla evétd korvauslisin maksaminen Breyn kaltaisessa tilanteessa olevalle
henkilolle.

12 — Pitkddn oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta 25.11.2003 annettu neuvoston direktiivi 2003/109/EY (EUVL 2004, L 16,
s. 44), sellaisena kuin se on muutettuna 11.5.2011 annetulla Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilld 2011/51/EU (EUVL L 132, s. 1).
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27. Koska riita-asia koskee sosiaalilainsdddantod, ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on
ratkaistava tdssd vaiheessa kuitenkin ainoastaan se, olisiko etuus maksettava Breylle. Kysymyksen
sanamuodosta ilmenee, ettd ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin haluaa vain tietdd, voidaanko
korvauslisan katsoa kuuluvan direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa tarkoitetun sosiaalihuollon
piiriin. Koska se ei ole esittinyt unionin tuomioistuimelle muita kysymyksid — esimerkiksi oleskelua
koskevan edellytyksen laillisuudesta —, ei ole tarpeen tarkastella muita kysymyksid koskevia
toteamuksia, joita komissio ja useat jasenvaltiot ovat esittineet huomautuksissaan.

28. Samasta syystd torjun Alankomaiden hallituksen ehdotuksen, jonka mukaan unionin
tuomioistuimen olisi lisdksi otettava kantaa siihen, voiko henkild, joka ei harjoita taloudellista
toimintaa ja joka ei tdytd direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa saddettyja edellytyksid, olla
tastd huolimatta oikeutettu etuuteen vastaanottavassa jdasenvaltiossa. SEUT 267 artiklan mukaisessa
menettelyssd yksinomaan kansallisen tuomioistuimen, jossa asia on vireilld ja joka vastaa annettavasta
ratkaisusta, tehtdvand on kunkin asian erityispiirteiden perusteella harkita, onko ennakkoratkaisu
tarpeen asian ratkaisemiseksi ja onko sen unionin tuomioistuimelle esittamilld kysymyksillda merkitysta
asian kannalta. ™

29. Joka tapauksessa kysymys siitd, tayttddko Breyn kaltaisessa tilanteessa oleva unionin kansalainen
riittdvid varoja koskevan edellytyksen, edellyttdd, ettd korvauslisin katsotaan kuuluvan direktiivissé
tarkoitetun sosiaalihuollon piiriin. Tédma arviointi on erotettavissa oleskeluoikeutta koskevasta
kysymyksestd, joka ei ole padasian kohteena. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin voi tietenkin
esittdad SEUT 267 artiklan kolmannen kohdan nojalla toisen ennakkoratkaisukysymyksen tasté seikasta.

30. Olen tietoinen siitd, ettd timdn menettelyn lopputulos voi vaikuttaa Breyn oikeuteen oleskella
Itavallassa. Naiin ollen siltd varalta, ettd unionin tuomioistuin paéttdad kasitella kysymyksid
ennakkoratkaisukysymyksen sanamuodon ulkopuolella, esitin kyseisestd seikasta huomautuksia tdmén
ratkaisuehdotuksen viimeisessd osassa.

B Direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa kiytetty sosiaalihuollon késite

1. Alustavat huomautukset

31. Direktiivissa ei madaritella sosiaalihuollon kasitettd. Sen tulkinta on niain ollen unionin
tuomioistuimen tehtava.

32. Komissio ja Brey viittaavat paitsi direktiiviin myos asetukseen. Nididen menettelyn osapuolten
mukaan yksikddn asetuksen soveltamisalaan kuuluvista etuuksista — niiden sddntelytavasta tai
-muodosta riippumatta — ei voi kuulua sosiaalihuollon piiriin.

33. Toisaalta monet huomautuksia esittineistd jasenvaltioiden hallituksista viittaavat ldhinnd kahteen
muuhun johdetun oikeuden sdddokseen, nimittdin pitkddn oleskelleita koskevaan direktiiviin ja
perheenyhdistamisdirektiiviin, ' ja viittavit, ettd sosiaalihuollon kisite, sellaisena kuin sitd on kiytetty
kyseisissd direktiiveissd, muistuttaa ldhemmin direktiivissa kéytettyd sosiaalihuollon késitetta.

13 — Asia C-265/05, Perez Naranjo, tuomio 16.1.2007 (Kok., s. I-347, 60 kohta).

14 — Ks. mm. asia C-221/07, Zablocka-Weyhermiiller, tuomio 4.12.2008 (Kok., s. I-9029, 20 kohta) ja asia C-311/08, SGI, tuomio 21.1.2010 (Kok.,
s. [-487, 22 kohta oikeuskéytintoviittauksineen). Huomautan, ettd asiassa C-158/07, Forster, tuomio 18.11.2008 (Kok., s. -8507) yhteis6jen
tuomioistuin — toisin kuin julkisasiamies Mazak (ks. hdnen 10.7.2008 samassa asiassa esittimansé ratkaisuehdotuksen 61 ja 76-90 kohta) —
ei noudattanut komission ehdotusta, jonka mukaan unionin tuomioistuimen pitdisi arvioida toisen sdddoksen nojalla sitd, oliko Forster
sdilyttdnyt asemansa tyontekijind. Yhteisojen tuomioistuin vastasi sen sijaan ennakkoratkaisukysymykseen siind laajuudessa kuin se oli
esitetty.

15 — Oikeudesta perheenyhdistdmiseen 22.9.2003 annettu neuvoston direktiivi 2003/86/EY (EUVL L 251, s. 12).
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34. Yleisesti ottaen unionin oikeuden kisitteitd on suotavaa tulkita yhtendisesti, koska se lisda
oikeusvarmuutta. Yhtendinen tulkinta ei kuitenkaan ole aina mahdollinen kiytinnossd. ' Késiteltavissi
asiassa huomautuksia esittineet asianosaiset ja muut osapuolet tekevdt vastakkaisia padatelmid
direktiivissa kaytetystd sosiaalihuollon kasitteestda tulkitsemalla sitd useiden muiden johdetun oikeuden
sdddosten valossa. Kun otetaan huomioon ndiden toimenpiteiden viliset eroavaisuudet, on selvaa, etté
sosiaalihuollon kasite, sellaisena kuin sitd on kaytetty kaikissa ndissa eri asiayhteyksissd, ei voi ilmaista
samaa asiaa. Ndin ollen on tehtdva valinta.

2. Direktiivissd kaytetyn sosiaalihuollon kisitteen analyysi

35. Direktiivissd sdddetddn unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensd oikeudesta liikkua ja
oleskella vapaasti jadsenvaltioiden alueella. Direktiivin rakenteessa erotetaan enintddn kolmen
kuukauden oleskelu, yli kolmen kuukauden oleskelu ja pysyvd oleskelu, joka edellyttda viiden vuoden
yhtdjaksoista oleskelua.

36. Oleskeluoikeuden erilaiset edellytykset ovat seurausta tdstd rakenteesta. Direktiivin 6 artiklan
nojalla kaikilla unionin kansalaisilla on oikeus oleskella toisen jdsenvaltion alueella enintddn kolmen
kuukauden ajan. Yli kolmen kuukauden oleskelua koskevassa 7 artiklassa oleskelun edellytykset
perustuvat siihen, harjoittaako unionin kansalainen taloudellista toimintaa vai ei. Henkildiden, jotka
eivit ole tyontekijoitd, itsendisid ammatinharjoittajia tai opiskelijoita, on muun muassa taytettava edelld
4 kohdassa mainittu riittdvid varoja koskeva edellytys. Direktiivin 16 artiklan mukaan oleskeluoikeus ei
endd madrdydy 7 artiklan perusteella sen jalkeen, kun pysyvé oleskeluoikeus on saatu.

37. Direktiivin analysointi osoittaa, ettd yhdessd sen sadnnoksistd — 8 artiklan 4 kohdassa — yhdistetdan
sosiaaliavustuksen kasite sosiaaliturvan kasitteeseen. Kyseisen sddnnoksen mukaan maddrd, joka
katsotaan 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa tarkoitetuiksi riittaviksi varoiksi, ei saa olla suurempi kuin
se, jonka alittuessa vastaanottavan jasenvaltion kansalaisille voidaan myontda sosiaaliavustusta tai, jos
titd perustetta ei voida soveltaa, suurempi kuin vastaanottavan jdsenvaltion maksama
sosiaaliturvajirjestelmdn mukainen vahimmadiseldke. Téssd tilanteessa sosiaaliturvajarjestelmén
mukaista vdahimmadiseldkettd kéytetddn ndin ollen sosiaaliavustuksen sijaan mittapuuna sen
madrittdimisessd, onko unionin kansalaisella riittavdt varat. Siten sen toteamisen yhteydessd, onko
tietylld unionin kansalaisella oikeus oleskella toisen jasenvaltion alueella, sosiaaliavustuksen ja
sosiaaliturvan késitteet ovat jossain maarin paallekkaisia.

38. Vaikka direktiivin yleistavoitteena on yksinkertaistaa ja tehostaa kaikkien unionin kansalaisten
oikeutta vapaaseen liikkuvuuteen ja oleskeluun,'” sen 7 artiklan 1 kohdan b alakohdan nimenomaisena
tavoitteena on varmistaa, ettd henkildistd, jotka kéyttavat oleskeluoikeuttaan, ei aiheudu kohtuutonta
rasitetta vastaanottavan jdsenvaltion sosiaalihuoltojirjestelmille oleskelun alkuvaiheessa.'® Tama
osoittaa, ettd kyseiselld sddnnokselld pyritddn estiméén se, ettd unionin kansalaiset, jotka eivit harjoita
taloudellista toimintaa, kayttdvdat vastaanottavan jdsenvaltion hyvinvointijarjestelmda turvatakseen
toimeentulonsa.

16 — Ks. vastaavasti asia C-85/96, Martinez Sala, tuomio 12.5.1998 (Kok., s. I-2691, 31 kohta); asia C-138/02, Collins, tuomio 23.3.2004 (Kok.,
s. 1-2703, 32 kohta) ja asia C-345/09, van Delft ym., tuomio 14.10.2010 (Kok., s. I-9879, 88 kohta).

17 — Ks. direktiivin johdanto-osan kolmas perustelukappale sekd asia C-480/08, Teixeira, tuomio 23.2.2010 (Kok., s. I-1107, 60 kohta) ja asia
C-310/08, Ibrahim ja Secretary of State for the Home Department, tuomio 23.2.2010 (Kok., s. I-1065, 49 kohta).

18 — Ks. direktiivin johdanto-osan kymmenes perustelukappale.
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39. Jasenvaltion sosiaalihuoltojirjestelmén késitteellda on katsottu olevan itsendinen merkitys unionin
oikeudessa.” Unionin tuomioistuin esitti timén pddtelmén eittimittd toisen direktiivin, nimittdin
perheenyhdistdmisdirektiivin, yhteydessi. Unionin tuomioistuimen kédyttimdstd sanamuodosta ei
kuitenkaan ilmene, ettd sen toteamukset koskisivat pelkdstddn mainittua direktiivid. Direktiivin
7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa ei myoskéén viitata kansalliseen lainsdadéantoon.

40. Vaikka sosiaalihuollon késitteelld on itsendinen merkitys unionin oikeudessa, titd direktiivissé
kaytettyd kasitettd ei tarvitse valttdmadtta tulkita samalla tavalla kuin muun unionin lainsddddannon
yhteydessa.

41. Sanamuodosta on todettava, ettd sosiaalihuollon késitteelld on ammatillisia lisamerkityksid eika
ilmeistd tavanomaista merkitystd. Eri virallisten kieliversioiden vertailusta lisdksi ilmenee, ettei
sosiaalihuollon kasitettd ilmeisestikdédn kiytetd yhtendisesti.® Tamd osoittaa, ettei direktiivissd
kaytetylla sosiaalihuollon Kkasitteelld ollut tarkoitus olla yhtd tdsmallistd merkitystd. Kun otetaan
huomioon direktiivin tavoitteet ja tarkoitukset, vaikuttaa siltd, ettd sosiaalihuollon Kkasitteessa
pikemminkin painotetaan etuuksia, joiden maksamiseen unionin kansalainen ei ole osallistunut ja
jotka rahoitetaan julkisista varoista.

42. Komission mukaan direktiivissd tarkoitetun sosiaalihuollon késitteen merkitystd arvioitaessa on
otettava huomioon direktiivin antamiseen johtanut lainsiddéntoehdotus.” Komissio viittaa asetuksen
perusperiaatteeseen, jonka mukaan sosiaalihuoltoetuuksia ei voida viedd maasta, ja vaittad direktiivin
valmisteluasiakirjojen osoittavan, ettd direktiivin tulkinnan on oltava asetuksen mukainen. Komission
ehdotuksen perustelujen epamaardisyydestd ("eivitkd yleensd ole”) huolimatta se, etteivit muut
toimielimet ottaneet kantaa tdhdn nimenomaiseen kohtaan lainsdddantomenettelyn aikana, ei sindnsé
osoita komission omassa asiakirjassa esitettyja huomautuksia oikeiksi tai védriksi. Edelld mainittu
direktiivin 8 artiklan 4 kohtaan sisdltyva sosiaaliavustuksen ja sosiaaliturvan vélinen yhteys heikentdd
lisdksi tatd perustelua.

43. Jos direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohtaan siséltyvin sosiaalihuollon késitteen yhteydessa
tarkein arviointiperuste olisi se, ettei sosiaalihuoltoetuuksia voida viedd maasta, kuten direktiivin
valmisteluasiakirjoissa ilmeisesti esitetdén, korvauslisa kuuluisi komission ndkemyksestd poiketen
sosiaalihuollon piiriin. Asetuksen 70 artiklan 4 kohdan nojalla erityisia maksuihin perustumattomia
rahaetuuksia ei tosiaankaan voida siirtda jasenvaltiosta toiseen.

44. Edelld esitetyn perusteella katson seuraavaa: i) direktiivin tavoitteen mukaisesti direktiivissa
kéaytetyn sosiaalihuollon kisitteen tarkoituksena on asettaa rajat unionin kansalaisten oikeudelle liikkua
vapaasti suojelemalla jasenvaltion julkisia varoja (ks. edelld 38 kohta); ii) sosiaalihuollon késite ei
valttdmattd liity muuhun unionin lainsdddantoon (ks. edella 39 ja 40 kohta) ja iii) sosiaalihuollon

19 — Asia C-578/08, Chakroun, tuomio 4.3.2010 (Kok., s. I-1839, 45 kohta), jossa unionin tuomioistuin kéytti kyseisessd tapauksessa ilmausta
“unionin oikeuden itsendinen kisite”.

20 — Osassa kieliversioista kasitettd on tulkittu samalla tavalla kuin englanninkielisessa versiossa. Niinpa "social assistance” on kaannetty ranskaksi
“"assistance sociale”, italiaksi “assistenza sociale”, espanjaksi “asistencia social” ja romaniaksi “asistentd sociala”. Toisaalta direktiivin
portugalinkielisessd versiossa kaytetdadn kasitettd "seguranca social”’, vaikka saman direktiivin 8 artiklan 4 kohdassa kaytetddn ilmausta
“assisténcia social”. Samoin suomenkielisessd versiossa 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa kéytetty kisite "sosiaalihuoltojérjestelma” ei vastaa
8 artiklan 4 kohdassa kaytettyd kasitettd “sosiaaliavustus”, ja saksankielisessd versiossa direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa
kiytetddn kisitettd ”Sozialhilfeleistungen” mutta 8 artiklan 4 kohdassa ilmausta ”Sozialhilfe”. Direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdan
saksankielinen versio eroaa kuitenkin muista kieliversioista, koska sen mukaan unionin kansalaisilla on oltava riittdvit varat itseddn ja
perheenjiseniddn varten “niin, ettei heidén tarvitse turvautua vastaanottavan jasenvaltion sosiaalihuoltopalveluihin oleskelunsa aikana”.
Tarkastelen titd seikkaa jaljempénéd 74 kohdassa.

21 — Komission 23.5.2001 tekemd ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi Euroopan unionin kansalaisten ja heidén
perheenjisentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, KOM(2001) 257 lopullinen, s. 10-11 (EYVL C 270 E,
s. 150). Siind todetaan 7 artiklan 1 kohdan b alakohdasta, ettd "oleskeluoikeuden harjoittamista pyritddn periaatteessa helpottamaan, mutta
taydellisen tasavertainen kohtelu sosiaali[huolto]etuuksien alalla ei ole mahdollista siksi, ettd ne eivit toistaiseksi kuulu yhteisén oikeuden
piiriin eivdtkd yleensd ole siirrettivissd jdsenvaltiosta toiseen; télloin erdistd oleskeluoikeuden omaavista henkil6isté ja erityisesti niistd, jotka
eivit harjoita taloudellista toimintaa, on vaarassa muodostua kohtuuton rasite vastaanottavan jasenvaltion taloudelle” (kursivointi tdssa).
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kasite on ilmeisesti tarkoituksella epédtdsmallinen (ks. edelld 37 ja 47 kohta). Arvioin seuraavaksi sitd,
vahvistavatko vai kumoavatko tdmén tulkinnan ne muut johdetun oikeuden sdddokset, joihin
ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin ja huomautuksia esittédneet asianosaiset ja muut osapuolet ovat
viitanneet.

3. Vertailu asetuksessa kéytettyyn sosiaalihuollon késitteeseen

45. Kuten edelld on mainittu, komissio ja ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin viittaavat
mahdollisuuteen tulkita direktiivia yhdenmukaisesti asetuksen kanssa. Tdmén viitetddn johtavan
siihen, ettei korvauslisd kuulu sosiaalihuollon késitteen piiriin, koska sen katsotaan kuuluvan asetuksen
soveltamisalaan.

46. Asetuksella yhteensovitetaan jasenvaltioiden sosiaaliturvajérjestelmida. Tdmén yhteensovittamisen
osalta I osastossa esitetddn yleiset sdadnnokset, joihin kuuluu myos 3 artiklan 1 kohtaan siséltyva
luettelo sosiaaliturvan aloista, joihin asetusta sovelletaan. Asetuksen II osastoon siséltyvit sovellettavan
kansallisen lainsdddannén madrittamistd koskevat sdadnnét. Asetuksen sddnnokset muodostavat nidin
ollen lainvalintasdintdjen jarjestelmin.” Asetuksen III osastoon sisiltyy suurin osa sen sddnnoksistd, ja
niilla yhteensovitetaan yksityiskohtaisemmin eri etuustyyppejd, joihin asetusta sovelletaan, ja siihen
sisdltyy myos erityisida maksuihin perustumattomia rahaetuuksia kasittelevd 9 luku. Asetuksen IV, V
ja VI osastoon sisdltyy lukuisia muita sddnnoksid (jotka koskevat muun muassa jasenvaltioiden
toimivaltaisten viranomaisten yhteistyotd). Asetukseen on liitetty useita liitteitd (I-XI), joissa muun
muassa eritellddn lainsdddanto, jota kussakin jdsenvaltiossa sovelletaan niihin nimen mukaan
lueteltuihin eri etuustyyppeihin, joihin asetusta sovelletaan.

47. Asetuksen rakenteen ja asiayhteyden ymmaértdmiseksi on kuitenkin tarkasteltava ldhemmin sit,
miten sosiaaliturva, sosiaalihuolto ja erityiset maksuihin perustumattomat rahaetuudet on erotettu
asetuksessa toisistaan.

48. Asetuksen 3 artiklan 5 kohdan a alakohdassa erotetaan sosiaalihuolto ja sosiaaliturva toisistaan.
Oikeuskaytainnon mukaan tietyilld etuuksilla voi kuitenkin olla sekd sosiaalihuoltoon ettd
sosiaaliturvaan liittyvid tehtdvid (sekamuotoiset etuudet).” Téamantyyppisistd etuuksista sdddetddn
nykyisin asetuksen 70 artiklassa. Sen 1 kohdassa esitetddn niiden tdrkeimmait piirteet.

49. Vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaan asetuksen soveltamisalaan kuuluvaa etuutta voidaan pitda
sosiaaliturvaetuutena, jos sen myontiminen etuudensagjille perustuu tiettyyn laissa maéadriteltyyn
asemaan yksilollisestd tarveharkinnasta riippumatta ja jos etuus liittyy johonkin asetuksen
3 artiklan 1 kohdassa nimenomaisesti mainittuun  vakuutustapahtumaan.*  Maksuihin
perustumattomat  erityisetuudet — médritellddn  tavoitteensa avulla. Niiden tdytyy korvata
sosiaaliturvaetuus tai tdydentdd sitd, siitd kuitenkin erottuen, niiden téytyy olla taloudellisilla ja
sosiaalisilla syilla perustellun sosiaalihuollon luonteisia, ja niistd taytyy péadttda sellaisen sdédnnoksen
mukaisesti, jossa on vahvistettu objektiiviset arviointiperusteet.” Kisitteet “sosiaaliturvaetuus” ja
"maksuihin perustumaton erityisetuus” sulkevat pois siten toisensa.*

22 — Ks. asetuksen N:o 1408/71 osalta edelld alaviitteessda 16 mainittu asia van Delft ym., tuomion 51 kohta oikeuskaytantéviittauksineen.
23 — Ks. esim. asia C-78/91, Hughes, tuomio 16.7.1992 (Kok., s. 1-4839, 19 kohta).

24 — Ks. vastaavasti yhdistetyt asiat C-396/05, C-419/05 ja C-450/05, Habelt ym., tuomio 18.12.2007 (Kok. s. 1-277, 63 kohta
oikeuskaytintoviittauksineen).

25 — Ks. vastaavasti asia C-299/05, komissio v. parlamentti ja neuvosto, tuomio 18.10.2007 (Kok., s. 1-8695 55 kohta
oikeuskéytintoviittauksineen).

26 — Asia C-286/03, Hosse, tuomio 21.2.2006 (Kok., s. I-1771, 36 kohta).
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50. Sosiaalihuoltoa ei kuitenkaan maédritelld asetuksessa. Sen vuoksi se maédritellddn yleensd
negatiivisesti siten, ettd se Lkasittdd etuudet, jotka eivit sovi edelld 49 kohdassa mainittuun
”sosiaaliturvaetuuden” positiiviseen kuvaukseen.” Sosiaalihuollon yksi tirked piirre on kuitenkin tarve.
Unionin tuomioistuin on katsonut, ettd etuuden myontdmisen asettaminen ehdolliseksi hakijan
tapauskohtaisesta tarveharkinnasta “on sosiaalihuollolle ominaista”.”® Téstd myos seuraa, ettd asetuksen
3 artiklan 5 kohtaa, jossa jdtetddn muun muassa sosiaalihuolto asetuksen soveltamisalan ulkopuolelle,

on tulkittava suppeasti.”

51. Asetuksen yleisend tavoitteena ja tarkoituksena on, EY 42 artiklan (nykyisin SEUT 48 artikla)
mukaisesti, turvata vapaa liilkkuvuus palkattuina tyontekijoind tai itsendisind ammatinharjoittajina
toimiville siirtotyoldisille ja heiddn huollettavilleen tarjoamalla heille riittdva sosiaaliturva. Asetuksella
pyritddn muun muassa varmistamaan, ettd yhdessd jdsenvaltiossa maksetut sosiaaliturvamaksut
voidaan siirtda toiseen jdsenvaltioon, milld vahvistetaan oikeutta liikkua vapaasti ja myotéavaikutetaan
elintason ja tyonteon edellytysten parantumiseen.®® Titd jérjestelyd on laajennettu koskemaan
yleisemmin my6s muita kuin tyontekijoitd EY 308 artiklalla (nykyisin SEUT 352 artikla).

52. Asetuksen johdanto-osan neljannestd perustelukappaleesta kuitenkin ilmenee, ettei asetuksen
tarkoituksena ole yhdenmukaistaa vaan pelkastdadn yhteensovittaa  jdsenvaltioiden
sosiaaliturvajarjestelmid. Unionin tuomioistuin onkin katsonut, ettd sosiaalihuolto ja muut
samankaltaiset etuudet, jotka eivat kuulu asetuksen soveltamisalaan, kuuluvat jdsenvaltioiden
toimivaltaan. *'

53. Edella esitetty huomioon ottaen ilmenee, ettd asetuksen 3 artiklan 5 kohdan a alakohdan
nimenomaisena tarkoituksena on varmistaa, ettd sosiaalihuolto sellaisenaan siilyy yhteensovittamisen
ulkopuolella ja jasenvaltioiden toimivallassa. Samoista syistd erityisid maksuihin perustumattomia
rahaetuuksia koskevien asetuksen sddnnosten tarkoituksena on varmistaa, ettd tillaisten etuuksien —
jotka ovat luonteeltaan sekamuotoisia ja jotka voitaisiin muuten siirtdd jasenvaltiosta toiseen —
saaminen edellyttdd edelleen oleskelua jédsenvaltiossa, jonka on hoidettava niistda aiheutuvat
kustannukset. *

54. Tassd kohden on tarkoituksenmukaista verrata sosiaalihuollon kasitteen kayttod asetuksessa sen
kayttoon direktiivissa.

55. Sen lisdksi, ettei asetuksessa viitata direktiiviin eikd pédinvastoin, ndiden kahden sdddoksen eri
kieliversioissa kéytetty kasitteistd ei ole yhtendistd. Kuten edelld todettiin, sosiaalihuollon ja
sosiaaliturvan kasitteissd on lisdksi tiettyd paallekkaisyyttd direktiivissd. Asetuksessa ndma kasitteet sitd
vastoin erotetaan selkedsti. Asetuksessa kiytetyn sosiaalihuollon késitteen suppeaa tulkintaa (ks. edelld
50 kohta) ei myoskddn voida jarkevasti kayttad direktiivin yhteydessd, joka ei perustu samaan
kahtiajakoon.

27 — Ks. vastaavasti asia C-333/00, Maaheimo, tuomio 7.11.2002 (Kok., s. [-10087, 21-23 kohta).

28 — Edelld alaviitteessd 23 mainittu asia Hughes, tuomion 17 kohta (kursivointi tdssd). Ks. myos mm. asia 24/74, Biason, tuomio 9.10.1974 (Kok.,
s. 999, 10 kohta).

29 — Ks. vastaavasti edelld alaviitteessd 24 mainitut yhdistetyt asiat Habelt ym., tuomion 65 ja 108 kohta.
30 — Ks. asetuksen johdanto-osan ensimmadinen perustelukappale.

31 — Ks. vastaavasti mm. asia C-192/05, Tas-Hagen ja Tas, tuomio 26.10.2006 (Kok., s. I-10451, 21 kohta); asia C-499/06, Nerkowska, tuomio
22.5.2008 (Kok., s. 1-3993, 23 kohta) ja edelld alaviitteessd 14 mainittu asia Zablocka-Weyhermiiller, tuomion 27 kohta. Unionin oikeus ei
myoskddn vaikuta jasenvaltioiden toimivaltaan saétdd sosiaaliturvajérjestelmistddn; ks. edelld alaviitteessd 16 mainittu asia van Delft ym.,,
tuomion 84 kohta.

32 — Ks. asetuksen N:o 1247/1992 johdanto-osan kahdeksas perustelukappale.
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56. Ennen kaikkea on niin, ettd sosiaalihuollon kisite, sellaisena kuin sitd on kaytetty ndissda kahdessa
sdddoksessd, ei voi olla sama molemmissa, koska niilli on erilaiset tavoitteet.” Asetuksen
3 artiklan 5 kohdan a alakohdan ja 70 artiklan 4 kohdan tavoitteena on estdd niissd sdddettyjen
etuuksien siirtdminen toiseen jasenvaltioon. Direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdan tavoitteena
on toisaalta varmistaa, ettei oleskeluoikeuden omaavista henkil6istd muodostu kohtuutonta rasitetta
vastaanottavan jdsenvaltion sosiaalihuoltojérjestelmalle. Téaméd kysymys on yhdenmukaistettu
direktiivilld, eikd jasenvaltioilla siten ole toimivaltaa sddtdd asiasta, toisin kuin asetuksessa kiytetyn
sosiaalihuollon kisitteen sisallosta.

57. Edella esitetyn perusteella asetuksessa kdytetyn sosiaalihuollon késitteen siséltdo ei nédhdékseni
kumoa milldadn tavalla edelld 44 kohdassa esittimééni alustavaa nikemystd, koska nama kaksi kasitetta
eivit koske samoja asioita. Ndin ollen tutkin seuraavaksi kahta muuta sdddostd, joihin menettelyssd on
vedottu sosiaalihuollon késitteen selventamisen yhteydessa.

4. Vertailu perheenyhdistamisdirektiivissa ja pitkdédn oleskelleita koskevassa direktiivissd kaytetyn
sosiaalihuollon kasitteen kanssa

58. Alankomaiden, Itdvallan, Ruotsin ja Yhdistyneen kuningaskunnan hallitukset viittaavat
perheenyhdistimisdirektiivin 7 artiklan 1 kohdan c alakohtaan, jonka ne viittavit vastaavan direktiivin
7 artiklan 1 kohdan b alakohtaa ja jota unionin tuomioistuin tulkitsi asiassa Chakroun.

59. Perheenyhdistdmisdirektiivi koskee kolmansien maiden kansalaisten unionin oikeuteen perustuvaa
oikeutta perheenyhdistimiseen. Sen tavoitteena on vahvistaa edellytykset, joiden tayttyessd
jasenvaltioissa laillisesti oleskelevilla kolmansien maiden kansalaisilla on oikeus perheenyhdistimiseen,
ja siind médritetddn tdmin oikeuden kidyttimisen edellytykset.* Sen 7 artiklan 1 kohdan ¢ alakohdassa
rajataan oikeus perheenyhdistimiseen kolmansien maiden kansalaisiin, joilla on vakaat ja sddnnolliset
tulot ja varat, jotka riittdvat perheenkokoajan ja hénen perheenjdsentensd ylldpitoon “ilman, ettd
heidén on turvauduttava asianomaisen jasenvaltion sosiaalihuoltojarjestelmédan”.
Perheenyhdistamisdirektiivin ~ VI ~ luvussa  sdddetdédn  perheenjdsenten = maahantulosta ja
maassaoleskelusta.

60. Asiassa Chakroun antamassaan tuomiossa unionin tuomioistuin totesi, etta
perheenyhdistdmisdirektiivin 7 artiklan 1 kohdan c alakohdassa olevaa ”sosiaalihuollon” kasitettd on
tulkittava siten, ettd silld tarkoitetaan tukea, jolla korvataan se, ettei henkil6lld ole vakaita, sdéannollisid
ja riittdavid tuloja ja varoja, mutta silld ei tarkoiteta tukea, jolla olisi mahdollista tayttdd poikkeukselliset
tai odottamattomat tarpeet.*

61. Kun tarkastellaan pitkddn oleskelleita koskevaa direktiivid, johon ennakkoratkaisua pyytinyt
tuomioistuin ja Itdvallan hallitus viittaavat, siind sdddetdén paitsi pitkddn oleskelleen henkilon aseman
myontdmisestd jasenvaltiossa my0s oleskelusta toisissa jasenvaltioissa tdmén aseman perusteella ja sille
asetetuista taloudellisista edellytyksistd. Mainitun direktiivin 11 artiklan 4 kohdan mukaan jasenvaltiot

33 — Kyseisilld kahdella sédadokselld ei ole sama oikeudellinen perusta. Direktiivi annettiin EY 12, EY 18, EY 40, EY 44 ja EY 52 artiklan (nykyisin
SEUT 18, SEUT 21, SEUT 46, SEUT 50 ja SEUT 59 artikla) nojalla, jotka koskevat syrjintékiellon perusperiaatetta, unionin kansalaisuutta,
tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta, sijoittautumisoikeutta ja palvelujen vapaata liikkuvuutta. Asetus taas annettiin EY 42 ja EY 308 artiklan
(nykyisin SEUT 48 ja SEUT 352 artikla) nojalla, jotka koskevat sosiaaliturvaa tydntekijoiden vapaan liikkkuvuuden yhteydessé ja sdannoksis,
jotka ovat tarpeen unionin politiikan toteuttamiseksi ja joille ei ole riittavad oikeudellista perustaa SEUT-sopimuksessa.

34 — Ks. perheenyhdistamisdirektiivin 1 artikla ja IV luku.

35 — Tuomion 49 kohta; ks. myos yhdistetyt asiat C-356/11 ja C-357/11, O ja S, tuomio 6.12.2012, 73 kohta.
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voivat rajata sosiaaliavun ja sosiaaliturvan osalta annettavan tasavertaisen kohtelun “perusetuuksiin”.
Itdvallan hallitus ja ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin viittaavat tdssd yhteydessa
perheenyhdistimisdirektiivin johdanto-osan 13 perustelukappaleeseen® ja ensiksi mainitun osalta
asiassa Kamberaj annettuun tuomioon.*’

62. Asiassa Kamberaj antamansa tuomion 90 kohdassa unionin tuomioistuin totesi, ettd pitkdan
oleskelleita koskevan direktiivin padméédrdnd on edistdd laillisesti ja pysyvisti jdsenvaltioissa
oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten kotouttamista. Tuomion 92 kohdassa se totesi, ettd
asumistuki oli mainitun direktiivin 11 artiklan 4 kohdassa tarkoitettu perusetuus, edellyttien ettd
kyseisen tuen tarkoituksena on Euroopan unionin perusoikeuskirjan 34 artiklan mukaisesti turvata
ihmisarvoinen eldmid jokaiselle, jolla ei ole riittdvdsti varoja. Tuomion 85 kohdassa unionin
tuomioistuin myos katsoi, ettei johdanto-osan 13 perustelukappaleeseen otettu perusetuuksien luettelo
ole tyhjentava.

63. Perheenyhdistamisdirektiivi ja pitkdadn oleskelleita koskeva direktiivi nédyttdvdt siten vahvistavan
edelld 44 kohdassa esitetyn niakemyksen direktiivissa kaytetystd sosiaalihuollon kisitteesta.

64. Kaikissa kolmessa direktiivissd kaytetddn sosiaalihuollon epdtdsmaillistd ja laajaa kasitetta.
Jasenvaltiot voivat esimerkiksi “ottaa huomioon palkkojen ja eldkkeiden vahimmaiistason” sen
todentamiseksi, onko kolmannen maan kansalaisella vakaat ja sddnnolliset varat, joita perheen
yhdistdminen perheenyhdistamisdirektiivin 7 artiklan 1 kohdan c alakohdan nojalla edellyttdda. Tama
péatee pitkddan oleskelleita koskevan direktiivin 15 artiklan 2 kohdan a alakohdan nojalla myos
kolmansien maiden kansalaisiin, joilla on pitkddn oleskelleen henkilon asema ja jotka haluavat
oleskella  toisessa  jdsenvaltiossa. = Mainitut sddnnokset ovat rinnastettavissa  direktiivin
8 artiklan 4 kohtaan. Pitkddn oleskelleita koskevan direktiivin 11 artiklan 1 kohdan d alakohdassa ei
myo6skadn esitetd, miten sosiaaliturva, sosiaaliapu ja sosiaalinen suojelu eroavat toisistaan.

65. Vaikka direktiivi ja kyseiset kaksi muuta direktiivid koskevat eri henkiloryhmia eiké niilld ole tdysin
sama tarkoitus ja soveltamisala,® niiden kaikkien yhteiseni tavoitteena on oleskeluoikeuden saintely.
Kaikkiin kolmeen direktiiviin siséltyvit sosiaalihuoltoa koskevat sddnnét vaikuttavat liséksi perustuvan
yhteiseen toiveeseen suojella julkisia varoja. Sosiaalihuollon voidaan ndin ollen ymmartda ilmaisevan
samaa asiaa kaikissa kolmessa direktiivissd. Tamd vastaa ndhdédkseni unionin tuomioistuimen
nakemystd, kun otetaan huomioon, ettd se viittasi asiassa Chakroun antamassaan tuomiossa
sosiaalihuollon kasitteen yhteydessé asiassa Eind,” joka koski muun muassa direktiivin 90/364/ETY*
tulkintaa, antamansa tuomion 29 kohtaan.

66. Direktiivin kannalta merkityksellinen on my6s unionin tuomioistuimen toteamus, jonka mukaan
“jasenvaltion  sosiaalihuoltojarjestelman”  kasite,  sellaisena  kuin  sitd = on  kéytetty
perheenyhdistdmisdirektiivin 7 artiklan 1 kohdan c alakohdassa, viittaa sosiaalihuollon tukeen, jonka
kansalliset, alueelliset tai paikalliset viranomaiset myontévit." Toteamus on johdonmukainen sen
ajatuksen kanssa, ettd etuuden on oltava osa sosiaalihuoltojérjestelméaa.

36 — Kyseisessid perustelukappaleessa todetaan seuraavaa: "Sosiaaliavun osalta mahdollisuus rajoittaa pitkdédn oleskelleiden etuuksia perusetuuksiin
on ymmadrrettdvd niin, ettd perusetuuksiin kuuluvat véhintdédn perustoimeentuloturva, sairaus- ja raskausavustukset, vanhempainavustus ja
pitkdaikaishoito. Etuuksien myontédmistd koskevista yksityiskohtaisista sdédnnoistd saddetdédn kansallisessa lainsdddannossd.”

37 — Asia C-571/10, Kamberaj, tuomio 24.4.2012.

38 — Perheenyhdistdmisdirektiivin oikeudellisen perustan muodostaa EY-sopimuksen IV osastoon, jonka otsikko on ”Viisumi-, turvapaikka- ja
maahanmuuttopolitiikka sekd muu henkiloiden vapaaseen liikkuvuuteen liittyvd politiikka”, sisdltyvd erityismddrdys, nimittdin EY
63 artiklan 3 kohdan a alakohta (joka on nyt korvattu SEUT 79 artiklalla ja joka on siséltynyt Lissabonin sopimuksen voimaantulosta lihtien
SEUT-sopimuksen V osaston 2 lukuun, jonka otsikko on ”Rajavalvonta-, turvapaikka- ja maahanmuuttopolitiikka”). Pitkdan oleskelleita
koskevan direktiivin oikeudellinen perusta on EY 63 artiklan 3 ja 4 kohta.

39 — Asia C-291/05, Eind, tuomio 11.12.2007 (Kok., s. I-10719).

40 — Oleskeluoikeudesta 28.6.1990 annettu neuvoston direktiivi 90/364/ETY (EYVL L 180, s. 26).

41 — Edelld alaviitteessd 19 mainittu asia Chakroun, tuomion 45 kohta.
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67. Ndistd syista katson, ettd direktiivissd kaytetty sosiaalihuollon késite on samankaltainen kuin néissé
kahdessa muussa direktiivissa kéytetty kasite. Ndin ollen sitd olisi tulkittava vastaavasti.

5. Vilipaatelma

68. Edelld esitetyn perusteella katson, ettd asiassa Chakroun esitettyd sosiaalihuollon maéritelmdd on
sovellettava direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohtaan. Tiastd seuraa, ettd sosiaalihuollolla
tarkoitetaan kyseisessd sddnnoksessd — Lkansallisten, alueellisten tai paikallisten — viranomaisten
myontaméad tukea, jolla korvataan se, ettei henkilolla ole vakaita, sddnnollisid ja riittdvid tuloja ja
varoja, eikd tukea, jolla olisi mahdollista tédyttdd poikkeukselliset tai odottamattomat tarpeet.

69. Vaikka kysymyksen siitd, kuuluuko etuus asetuksen soveltamisalaan, ei pitdisi olla ratkaiseva
direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa kaytetyn sosiaalihuollon késitteen yhteydessd, tdma ei
tarkoita sitd, ettd asetus olisi tdysin merkitykseton; se ei myoskddn tee yhteisdjen tuomioistuimen
asiassa Skalka esittdmistd toteamuksista vanhentuneita. Sikdli kuin etuus kuuluu sosiaalihuollon piiriin
asetuksen nojalla — eli oikeus etuuteen perustuu etuudensaajan tarpeisiin eikd tdmén maksamiin
maksuihin —, tdmé péatee myos direktiivin soveltamisalalla.

70. Asiassa Skalka antamassaan tuomiossa yhteiséjen tuomioistuin lisdksi huomautti, ettd korvauslisa
takasi toimeentulominimin henkil6ille, joiden kokonaistulot jdivat alle laissa sdddetyn rajan, ettd etuus
liittyi laheisesti Itdvallan taloudelliseen ja sosiaaliseen tilanteeseen ja ettd sen laissa sdddetty suuruus
madrdytyi maassa vallitsevan elintason perusteella. Korvauslisdédn liittyvit menot rahoitettiin
liittovaltion talousarviosta eikd etuudensaajien suorittamilla maksuilla. Téllainen etuus oli siten
yhteiséjen tuomioistuimen mukaan “sosiaalihuollon luonteinen sikéli kuin silld taataan saajalleen

toimeentulominimi riittimattoman elikkeen tapauksessa”.*

71. Koska korvauslisilld korvataan se, ettei henkilolld ole vakaita, sddnnéllisia ja riittdvia tuloja ja
varoja, eikd sitd myonnetd pelkéstdan poikkeuksellisten tai odottamattomien tarpeiden tdyttdmiseksi,
korvauslisan on katsottava kuuluvan direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa tarkoitetun
sosiaalihuollon piiriin.

C Huomautuksia seikoista, joita ei ole tuotu esille ennakkoratkaisukysymyksessd

72. Siltd  varalta, ettd unionin tuomioistuin padttdd esittdd ennakkoratkaisua pyytdneelle
tuomioistuimelle muita seikkoja, jotka saattavat olla hyodyllisid siind vireilla olevan asian ratkaisemisen
kannalta, vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan unionin tuomioistuin voi SEUT 267 artiklan
soveltamista koskevissa asioissa kansallisen tuomioistuimen esittdmien kysymysten sanamuodon
perusteella ja sen esittimét tiedot huomioon ottaen osoittaa, mitka seikat liittyvat unionin oikeuden
tulkintaan.” Unionin tuomioistuimen tehtévind ei SEUT 267 artiklan nojalla ole lausua kansallisen
oikeuden sddanndsten yhteensopivuudesta unionin oikeuden sdadnndsten kanssa, mutta se voi sen sijaan
esittdd kansalliselle tuomioistuimelle kaikki sellaiset unionin oikeuden tulkintaan liittyvat seikat, jotka
saattavat auttaa kansallista tuomioistuinta sen arvioidessa téitd yhteensopivuutta sen kasiteltaviksi
saatetussa asiassa. ™

73. Néin ollen on syytd tarkastella ldhemmin seuraavia kahta asiaa: i) ovatko padasiassa sovellettavien
kaltaiset kansalliset sdadannokset yhteensopivia direktiivin kanssa ja ii) muodostuuko korvauslisien
maksamisesta kohtuuton rasite Itdvallan sosiaalihuoltojarjestelmalle.

42 — Tuomion 24, 26 ja 29 kohta.

43 — Asia C-251/06, ING. AUER, tuomio 8.11.2007 (Kok., s. 1-9689, 38 kohta); asia C-420/07, Apostolides, tuomio 28.4.2009 (Kok., s. I-3571,
63 kohta) ja asia C-434/09, McCarthy, tuomio 5.5.2011 (Kok., s. I-3375, 24 kohta).

44 — Asia C-118/08, Transportes Urbanos y Servicios Generales, tuomio 26.1.2010 (Kok., s. I-635, 23 kohta oikeuskaytintoviittauksineen).
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1. Sellaisen kansallisen lainsddddnnon yhteensopivuus direktiivin kanssa, jossa laillinen oleskelu on
edellytys oikeudelle sosiaalihuoltoon

74. Huomautan aluksi, ettd direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdan saksankielisessd versiossa
kaytetddn ilmausta ”so dass sie —— keine Sozialhilfeleistungen des Aufnahmemitgliedstaats in
Anspruch nehmen miissen”. Téma voitaisiin kdéntdd seuraavasti: "niin, ettei heidén tarvitse turvautua
vastaanottavan jasenvaltion sosiaalihuoltopalveluihin”. Kyseisen sdénnoksen saksankielinen sanamuoto
vaikuttaa siten ankarammalta kuin useiden muiden kieliversioiden sanamuoto. Siind ilmeisesti
tarkoitetaan, ettei vastaanottavan jasenvaltion sosiaalihuoltojdrjestelmdin voida turvautua lainkaan.

75. Téllainen tulkinta olisi ristiriidassa muiden direktiivin sddnnosten kanssa. Direktiivin
8 artiklan 4 kohdassa edellytetddan unionin kansalaisen henkilokohtaisen tilanteen huomioon ottamista.
Sen 14 artiklan 2 kohdassa sdddetddn, ettd vain, jos on perusteltua aihetta epdilld, ettei unionin
kansalainen endd tdytd 7 artiklassa saddettya riittdvia varoja koskevaa edellytystd, vastaanottava
jasenvaltio voi tarkistaa oleskelun edellytysten tdyttymisen, mutta téllaista tarkistusta ei saa suorittaa
jarjestelmallisesti. Samoin 14 artiklan 3 kohdassa kielletddn nimenomaisesti karkottamistoimenpiteet
seurauksena siitd, ettd unionin kansalainen pelkdstddn turvautuu vastaanottavan jésenvaltion
sosiaalihuoltojérjestelmién. Asiassa komissio vastaan Belgia,* joka koski muun muassa direktiivid
90/364, vyhteisojen tuomioistuin paheksui kéytdntod, jossa unionin kansalaiset karkotettiin
automaattisesti, elleivdt he pystyneet esittdmddn tiettyyn méadrdaikaan mennessi vaadittavia asiakirjoja
osoituksena riittdvistd varoistaan.

76. Téllaista tulkintaa ei voida mydskddn sovittaa yhteen direktiivin johdanto-osan kanssa. Sen
kymmenennessd perustelukappaleessa ei viitata pelkdstddn rasitteeseen vaan kohtuuttomaan
rasitteeseen. Toisin sanoen, oleskeluoikeuden menettimisen perusteena ei voi olla mikd tahansa rasite
vaan ainoastaan sellaiset rasitteet, jotka haittaavat riittdvdin vakavasti vastaanottavan jasenvaltion
sosiaalihuoltojérjestelmén asianmukaista toimintaa. Jasenvaltioiden on sallittava tietty vastaanottavan
jasenvaltion kansalaisten taloudellinen solidaarisuus muiden jisenvaltioiden kansalaisia kohtaan.*
Direktiivin johdanto-osan 16 perustelukappaleessa esitetddan merkitykselliset perusteet sen
madrittamiselle,  aiheuttaako  unionin  kansalainen = kohtuuttoman  rasitteen jdsenvaltion
sosiaalihuoltojirjestelmille. Néihin perusteisiin kuuluvat seuraavat: vaikeuksien véliaikaisuus, oleskelun
pituus, henkilokohtaiset olosuhteet ja myonnetyn avustuksen mééra.

77. Edelld esitetty huomioon ottaen direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdan saksankielinen versio
vaikuttaa yllattavalta. Edelld mainitut direktiivin sddnnokset menettdisivit tdysin merkityksensd, jos
jasenvaltiossa oleskelua koskevan oikeuden edellytykseksi asetettaisiin se, ettei henkil6 ole turvautunut
sosiaalihuoltoon. Direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdan merkityksen selvittimiseksi sen
saksankielistd versiota on ndin ollen tulkittava direktiivin systematiikan ja tavoitteen perusteella.
Sadannoksen varsinaista sanamuotoa ei voida kayttdd sen ainoana tulkintaperusteena, eiki sille voida
antaa etusijaa muihin kieliversioihin nahden.*

78. Taltd osin on tdrkedd huomata, ettd NAG:n 51 §n 1 momentti kuvastaa direktiivin
7 artiklan 1 kohdan b alakohdan saksankielistd versiota. Niin ollen unionin kansalaisten oikeus
oleskella Itdvallassa nédyttdisi edellyttivan sitd, ettei unionin kansalainen saa korvauslisdd. Lisdksi
ASVG:n 292 §:n 1 momentin mukaan korvauslisd on rajattu koskemaan henkilitd, jotka oleskelevat
laillisesti Itdvallassa. Nédin ollen vaikuttaa siltd, ettd ndiden sddnnosten seurauksena unionin
kansalaisilta, jotka haluavat oleskella Itdvallassa yli kolmen kuukauden ajan (ja oletettavasti siihen asti,
kunnes he saavat direktiivin 16 artiklan nojalla pysyvdn oleskeluoikeuden), evitidan mahdollisuus
turvautua kyseisen jdsenvaltion sosiaalihuoltojrjestelmdin ja saada korvauslisdn kaltaista avustusta.

45 — Asia C-408/03, komissio v. Belgia, tuomio 23.3.2006 (Kok., s. I-2647).
46 — Asia C-184/99, Grzelczyk, tuomio 20.9.2001 (Kok., s. I-6193, 44 kohta) ja asia C-209/03, Bidar, tuomio 15.3.2005 (Kok., s. I-2119, 56 kohta).
47 — Ks. vastaavasti asia C-149/97, Institute of the Motor Industry, tuomio 12.11.1998 (Kok., s. I-7053, 16 kohta oikeuskiyténtoviittauksineen).
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79. Mikili tamd tulkinta kansallisesta lainsdddédnnostd olisi oikea — minkd Oberster Gerichtshof
ratkaisee*® —, minun olisi pakko yhtyd komission nikemykseen siitd, ettd unionin kansalaiset asetetaan
epdedulliseen asemaan verrattuna Itdvallan kansalaisiin, joilla on luontainen oikeus oleskella
Itavallassa® ja jotka ndin ollen tayttidvit kyseisen edellytyksen helpommin, kuten Itdvallan hallitus
myontdd. Vaikka kyseisissd sdadnnoksissa ei syrjitd suoraan kansalaisuuden perusteella, ne merkitsevit
kuitenkin nihdékseni vélillistd syrjintad. >

80. Unionin tuomioistuin on kuitenkin eri tilanteissa katsonut, ettéd jasenvaltiot voivat edellyttda laillista
oleskelua ennen sosiaalihuollon etuuksien myontdmistd, edellyttien ettd tillainen edellytys on unionin
oikeuden mukainen.”" On hyviksyttivig, ettd kansallinen lainsddtdji haluaa varmistaa, ettd etuuden
hakijan ja  toimivaltaisen jasenvaltion vililli on tosiasiallinen  yhteys.”  Asetuksen
70 artiklan 4 kohdassa todetaan lisdksi selviésti, ettd erityiset maksuihin perustumattomat rahaetuudet
myonnetddn vastaanottavan jasenvaltion lainsddddnnon mukaisesti.

81. Jasenvaltiolla vaikuttaisi olevan direktiivin nojalla oikeus suojata sosiaalihuoltojarjestelmadnsa
sellaisten taloudellista toimintaa harjoittamattomien unionin kansalaisten osalta, jotka eivit ole vield
saaneet pysyvaa oleskeluoikeutta. Toisin kuin Saksan hallitus katsoo, edelld 75 ja 76 kohdasta kuitenkin
seuraa, ettd direktiivin 8 artiklan 4 kohdan ja 14 artiklan 3 kohdan kanssa ristiriidassa ovat saé@nnokset,
joissa oleskeluoikeuden edellytykseksi asetetaan se, ettei unionin kansalainen turvaudu vastaanottavan
jasenvaltion sosiaalihuoltojarjestelmadn, ja joissa ei sdddetd unionin kansalaisten taloudellisen tilanteen
yksilollisestd arvioinnista. Pelkkd sosiaalihuoltoetuuden hakeminen sindnsd ei voi muodostaa
kohtuutonta rasitetta jdsenvaltion sosiaalihuoltojirjestelmélle eikd aiheuttaa oleskeluoikeuden
menettdmistd — kuten Itdvallan hallituskin ilmeisesti myontdd. Asiassa Chakroun antamassaan
tuomiossa unionin tuomioistuin katsoi, ettei tuki poikkeuksellisten tai odottamattomien tarpeiden
tayttamiseksi kuulu sosiaalihuollon kisitteen piiriin. Unionin kansalaista ei siten voida rangaista
tillaisen etuuden hakemisesta. Viime kddessé on kuitenkin ennakkoratkaisua pyytédneen
tuomioistuimen tehtdva varmistaa, voidaanko kansallista lainsdddantod tulkita tilld tavalla, jotta se on
yhdenmukainen unionin oikeuden kanssa.”

2. Muodostaako korvauslisin maksaminen kohtuuttoman rasitteen Itavallan
sosiaalihuoltojarjestelmalle?

82. Jos oletetaan, ettd unionin tuomioistuin hyviksyy tulkintani direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b
alakohdassa kaytetystd sosiaalihuollon késitteestd ja ettd Itdvallan lainsdddéntoa voidaan tulkita unionin
oikeuden kanssa yhdenmukaisella tavalla, on vield selvitettivd, muodostaisiko korvauslisdd koskevan
oikeuden myontdminen Breylle kohtuuttoman rasitteen Itdvallan sosiaalihuoltojirjestelmalle. Kun
otetaan huomioon direktiivin johdanto-osan 16 perustelukappale, asia ndyttiisi olevan néin.

48 — Huomautan téltd osin, ettd ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin vahvistaa, ettd korvauslisin saamisen on tarkoitus vaikuttaa kielteisesti
oleskeluoikeuteen.

49 — Ks. vastaavasti Euroopan ihmisoikeussopimuksen neljannen lisapoytékirjan 3 artiklan 2 kohta.

50 — Ks. vastaavasti edelld alaviitteessi 16 mainittu asia Collins, tuomion 65 kohta; edelld alaviitteessid 46 mainittu asia Bidar, tuomion 53 kohta;
asia C-258/04, loannidis, tuomio 15.9.2005 (Kok., s. [-8275, 28 kohta) ja asia C-103/08, Gottwald, tuomio 1.10.2009 (Kok., s. [-9117,
28 kohta).

51 — Ks. edelld alaviitteessd 16 mainittu asia Martinez Sala, tuomion 63 kohta; asia C-456/02, Trojani, tuomio 7.9.2004 (Kok., s. I-7573, 43 kohta);
edelléd alaviitteessd 46 mainittu asia Bidar, tuomion 37 kohta ja edelld alaviitteessd 14 mainittu asia Forster, tuomion 39 kohta.

52 — Asia C-503/09, Stewart, tuomio 21.7.2011 (Kok., s. I-6497, 89 kohta).
53 — Asia 14/83, von Colson ja Kamann, tuomio 10.4.1984 (Kok., s. 1891, Kok. Ep. VII, s. 557, 26 kohta).
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83. Tosiseikoista ilmenee, ettei Breylld ole muita tuloja kuin kaksi eldkettd, joiden yhteismdard on
1 089,74 euroa kuukaudessa (toinen elike on bruttotuloa). Talld summalla hinen on elitettiva itsensi
ja vaimonsa — jolla ei ole endd tuloja — ja maksettava vuokraa 532,29 euroa kuukaudessa, jolloin heille
jaa enintddn 557,45 euroa kuukaudessa ruokaan, limmitykseen, séhkoon ja veteen sekd muihin
perusmenoihin. Tdméd summa alittaa Itdvallan lainsddddnnossd madritellyn vahimmadistoimeentulon
rajan. Juuri tdllaisen tilanteen korjaamiseen korvauslisi on tarkoitettu, ja kyseinen tilanne on syy
siihen, ettd Brey haki korvauslisdd 326,82 euroa kuukaudessa.

84. Koska Brey on eldkkeensaaja, ei ole ilmeistd, ettd hdnen vaikea taloudellinen tilanteensa muuttuisi
ajan myotd tai ettd etuutta olisi haettu poikkeuksellisesta ja ennakoimattomasta vaikeasta tilanteesta
selvidgmiseksi. **

85. Haetun etuuden maird ei vaikuta ilmeisen kohtuuttomalta. Tuen kokonaismaiarid voi kuitenkin
nousta huomattavaksi, ennen kuin Itdvallan viranomaiset tekevit padtoksen Breyn oleskeluluvan
peruuttamisesta.

86. Alun perin Venijiltd kotoisin olevana Saksan kansalaisena Breylld ei ilmeisestikdédn ole
henkilokohtaisia siteitd Itdvaltaan. Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen mukaan hdn muutti
Itavaltaan, koska vaittdd tulleensa Saksassa syrjityksi alkuperdnséd vuoksi.

87. Alkuperdinen hallinnollinen paitos, jolla hylattiin Breyn hakemus, tehtiin 2.3.2011 eli ennen kuin
hin sai oleskeluluvan 22.3.2011. Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin toteaa, ettd aviopari asettui
asumaan Itdvaltaan maaliskuun 2011 aikana. Breylle ei ollut siten kertynyt merkittavid
oleskeluajanjaksoja Itdvallassa, ennen kuin hdn jatti hakemuksensa. Téssd tilanteessa vaikuttaa
todellakin siltd, ettei Brey endd tdytd direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohtaan siséltyvid laillisen
oleskelun edellytyksia.

88. Kun edelld esitettyja ndkokohtia tarkastellaan laajemmin, vaikuttaa aluksi vaikealta ymmartaa,
miten yksittdisestd henkilostd voi muodostua kohtuuton rasite jdsenvaltion taloudelle. Direktiiviin
sisaltyvit sdannot olisivat kuitenkin merkityksettomid, ellei se olisi mahdollista. Toisaalta, jos asia olisi
koskenut 326,82 euron kertaluonteista maksua, ei voitaisi jarkevasti puhua “kohtuuttomasta
rasitteesta”. Kohtuuttomuus piilee siind, ettd korvauslisin maksaminen on toistaiseksi jatkuva toistuva
tapahtuma, mutta Brey ei pysty osoittamaan, ettd hdnelld on Itdvallan yhteiskuntaan sellaisia aiempia
yhteyksid, jotka oikeuttaisivat kyseiset maksut. Jos héanelle olisi syntynyt yhteys Itdvallan yhteiskuntaan
esimerkiksi siten, ettd hdn on aiemmin tydskennellyt, oleskellut ja maksanut veroja sielld, tilanne olisi
toinen.

89. Brey ei siten ole ndhdékseni oikeutettu korvauslisddn. Itdvaltaan muuton vuoksi hénen taloutensa
on myo0s menettinyt hdnen aviopuolisonsa saaman eldkkeen sekd muita oleskeluperusteisia etuuksia,
joihin Brey olisi saattanut olla oikeutettu Saksassa. Tamai valitettava seuraus johtuu kuitenkin siitd,
ettei sosiaalihuoltoa koskevia jasenvaltioiden sdéntdja ole yhdenmukaistettu.

90. Katson joka tapauksessa, ettei kysymystd Breyn oleskelun laillisuudesta voida ratkaista
kokonaisuudessaan unionin tuomioistuimen menettelyssi. Se merkitsisi yhtdaltd lainsddaddannon

soveltamista tosiseikkoihin. Toisaalta toimimalla ndin jatettdisiin huomiotta oleskeluoikeuden
peruuttamista koskeva menettely seuraavista syista.

54 — Edelld alaviitteessd 46 mainittu asia Grzelczyk, tuomion 45 kohta ja edelld alaviitteessd 19 mainittu asia Chakroun, tuomion 52 kohta.
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91. Itavallan  hallituksen mukaan sen sosiaaliviranomaiset padttavit unionin kansalaisen
oleskeluoikeuden laillisuudesta erillisend asiana riippumatta siitd, ettd Brey on jo saanut
maahanmuuttoviranomaisilta oleskeluluvan. Koska laillinen oleskelu on edellytys korvauslisin
maksamiselle, Itdvallan hallitus viittdd, ettd sosiaaliviranomaisten on voitava arvioida, oleskeleeko
hakija laillisesti Itdvallassa.

92. Télla vaitteelld ei ole mielesténi merkitystd téssé asiassa.

93. Unionin kansalaisen oleskelulupa on eittimittd luonteeltaan pelkistdan oikeuksia toteava.” Taméa
tarkoittaa, ettd oleskeluoikeuden menettdminen tai saaminen madadrdytyy sen mukaan, tayttyvitko
direktiivin 7 artiklassa sdddetyt edellytykset tiettynd ajankohtana, eikd sen mukaan, onko unionin
kansalaisella hallussaan voimassa oleva oleskelulupa. NAG:n 53 §:n mukaan Itdvalta on kayttdnyt
direktiivin 8 artiklan 3 kohdan toisessa luetelmakohdassa sdaddettyd mahdollisuutta vaatia oleskelulupaa
hakevia unionin kansalaisia osoittamaan, ettd he tayttavit riittdvid varoja koskevan edellytyksen. Se, ettd
Itdvallan viranomaiset myonsivit oleskeluluvan, osoittaa siten, ettd heiddn mielestdén Brey oleskeli
maassa laillisesti kyseisend ajankohtana. Tama tapahtui sen jilkeen, kun oli tehty ensimmaiinen p&&tos
hanen korvauslisihakemuksensa hylkddamisestd. Unionin kansalaiset nauttivat liséksi kiistatta direktiivin
15 artiklassa mainituista menettelyd koskevista takeista, joita ei voida kiertdd menettelyssd, jossa
kasitellddn paitsi kyseisen henkilon oikeutta etuuteen myos koko hanen oleskeluoikeuttaan.

94. Vastaanottava jdsenvaltio voi katsoa, ettd sosiaalihuoltoon turvautunut unionin kansalainen ei endé
taytd oleskelulupansa myontamisedellytyksid, ja toteuttaa unionin oikeudessa tdimdn osalta asetetuissa
rajoissa toimenpiteitd oleskeluluvan peruuttamiseksi. Riittdvien tulojen ja varojen menettdmisen vaara
on aina olemassa. Direktiivin 14 artiklan perusteella vastaanottava jasenvaltio voi siten valvoa, ettd
unionin kansalaiset tiyttaviat 7 artiklassa sdddetyt edellytykset.®® Tillaisissa tapauksissa unionin
tuomioistuin on kuitenkin katsonut, ettd niin kauan kuin unionin kansalaiset oleskelevat unionin
oikeuden nojalla laillisesti toisessa jasenvaltiossa, he voivat vedota unionin oikeuteen ja myos
yhdenvertaisen kohtelun periaatteeseen saadakseen sosiaalisia etuja siitd huolimatta, ettd tdma voi
mydhemmin vaarantaa heidin oleskeluoikeutensa.”

95. Téssd yhteydessa on syytd huomata, ettei direktiivin 24 artiklan 1 kohtaan sisdltyvda yhdenvertaisen
kohtelun periaate ole ehdoton. Direktiivin 24 artiklan 2 kohdan nojalla vastaanottava jdsenvaltio voi
rajoittaa oikeutta sosiaaliavustukseen oleskelun ensimmadisten kolmen kuukauden aikana, ellei kyseisen
etuuden tarkoituksena ole helpottaa pddsyd vastaanottavan jasenvaltion tydmarkkinoille.”
Etuudensaajan eldkkeen tidydentdmiseen tarkoitetulla etuudella ei selvéstikdan helpoteta tyomarkkinoille
padsyd. Yhdenvertaisen kohtelun periaate ei kuitenkaan ole ndhdékseni suoraan merkityksellinen
ASVG:n 292 §:n 1 momentissa sdddetyn korvauslisid koskevan oikeuden kannalta. Kyseisessa
sddnnoksessd asetetaan oikeuden edellytykseksi ainoastaan vakituinen ja laillinen oleskelu, jonka Brey
Itdvallan viranomaisten mukaan tayttdd, kuten edelld 93 kohdassa on todettu.

96. Yhteenvetona voidaan todeta, ettd Breyn kaltainen unionin kansalainen voi vedota unionin
oikeuteen laillisen oleskelunsa aikana siihen saakka, kunnes vastaanottava jdsenvaltio on pddttanyt
hénen laillisen oleskelunsa péétokselld, jonka tekemisessd on noudatettava erityisesti direktiivin 15, 30
ja 31 artiklassa vahvistettuja menettelyja koskevia takeita — mikd ei ole tédssd tapauksessa asian laita.
Tallainen pddtds on tehtdva riippumatta siitd, tayttddko unionin kansalainen riittdvid varoja koskevan
edellytyksen, mikd on ennakkoratkaisua pyytidneessd tuomioistuimessa vireilld olevassa,
sosiaalilainsdddéntoa koskevassa riita-asiassa tarkasteltava kysymys.

55 — Ks. mm. asia C-325/09, Dias, tuomio 21.7.2011 (Kok., s. -6387, 48 ja 49 kohta oikeuskdytintoviittauksineen).

56 — Ks. vastaavasti edelld alaviitteessd 46 mainittu asia Grzelczyk, tuomion 42 kohta ja edelld alaviitteessd 45 mainittu asia komissio v. Belgia,
tuomion 47 ja 50 kohta.

57 — Ks. vastaavasti edelld alaviitteessd 46 mainittu asia Grzelczyk, tuomion 36 kohta; edelld alaviitteessdé 51 mainittu asia Trojani, tuomion
40 kohta; edelld alaviitteessd 46 mainittu asia Bidar, tuomion 46 kohta ja edelld alaviitteessd 14 mainittu asia Forster, tuomion 43 kohta.

58 — Yhdistetyt asiat C-22/08 ja C-23/08, Vatsouras ja Koupatantze, tuomio 4.6.2009 (Kok., s. I-4585, 45 kohta).
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V Ratkaisuehdotus

97. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Oberster Gerichtshofin
ennakkoratkaisukysymykseen seuraavasti:

Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheenjdsentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti
jasenvaltioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY,
68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY
ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
2004/38/EY, sellaisena kuin se on muutettuna, 7 artiklan 1 kohdan b alakohtaa on tulkittava siten, etté
yleisen sosiaalivakuutuslain 292 §:n 1 momentissa maédritellyn korvauslisin kaltainen etuus kuuluu
7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa tarkoitetun sosiaalihuollon piiriin.

18 ECLIL:EU:C:2013:337



	Julkisasiamiehen ratkaisuehdotus
	I Asiaa koskevat oikeussäännöt
	A Unionin lainsäädäntö
	1. Direktiivi 2004/38
	2. Asetus N:o 883/2004

	B Kansallinen lainsäädäntö
	1. Sijoittautumisesta ja oleskelusta annettu Itävallan laki
	2. Itävallan yleinen sosiaalivakuutuslaki


	II Tosiseikat, asian käsittelyn vaiheet ja ennakkoratkaisukysymys
	III Ennakkoratkaisua pyytäneen tuomioistuimen ja muiden osapuolten huomautukset
	IV Arviointi
	A Ennakkoratkaisukysymyksen laajuus
	B Direktiivin 7 artiklan 1 kohdan b alakohdassa käytetty sosiaalihuollon käsite
	1. Alustavat huomautukset
	2. Direktiivissä käytetyn sosiaalihuollon käsitteen analyysi
	3. Vertailu asetuksessa käytettyyn sosiaalihuollon käsitteeseen
	4. Vertailu perheenyhdistämisdirektiivissä ja pitkään oleskelleita koskevassa direktiivissä käytetyn sosiaalihuollon käsitteen kanssa
	5. Välipäätelmä

	C Huomautuksia seikoista, joita ei ole tuotu esille ennakkoratkaisukysymyksessä
	1. Sellaisen kansallisen lainsäädännön yhteensopivuus direktiivin kanssa, jossa laillinen oleskelu on edellytys oikeudelle sosiaalihuoltoon
	2. Muodostaako korvauslisän maksaminen kohtuuttoman rasitteen Itävallan sosiaalihuoltojärjestelmälle?


	V Ratkaisuehdotus


