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W Zbirka odloc¢b sodne prakse

SKLEPNI PREDLOGI GENERALNEGA PRAVOBRANILCA
MACIEJA SZPUNARJA,
predstavljeni 16. decembra 2021

Zadeva C-411/20

S
proti
Familienkasse Niedersachsen-Bremen der Bundesagentur fiir Arbeit

(Predlog za sprejetje predhodne odlocbe, ki ga je vlozilo Finanzgericht Bremen (finan¢no sodisce
v Bremnu, Nemcija))

»Predhodno odlocanje — Prosto gibanje oseb — Drzavljanstvo Unije — Enako obravnavanje —
Ekonomsko neaktiven drzavljan drzave ¢lanice, ki na ozemlju druge drzave ¢lanice prebiva manj
kot tri mesece — Izkljucitev te osebe iz prejemanja druzinskih dajatev — Uredba (ES)
$t. 883/2004 — Clen 4 — Enako obravnavanje — Direktiva 2004/38/ES — Clen 6 — Prebivanje do

v

treh mesecev — Clen 24(2) — Odstopanje od enakega obravnavanja — Pojem ,socialna pomo¢

I. Uvod

1. Ali lahko drzava clanica drzavljana Evropske unije, ki je drzavljan druge drzave ¢lanice, izkljuci
iz prejemanja otroskih dodatkov v prvih treh mesecih prebivanja v tej drzavi clanici, ¢e v tem
obdobju ne prejema nacionalnih dohodkov, medtem ko je drzavljan navedene drzave clanice, ki
bi se vrnil v to drzavo ¢lanico po tem, ko je prebival v drugi drzavi ¢lanici na podlagi prava Unije,
do teh dodatkov upravicen takoj po vrnitvi, ne da bi prejemal take dohodke?

2. Tako vprasanje je predlozitveno sodi$ce postavilo v okviru spora med bolgarsko drzavljanko
S in Familienkasse Niedersachsen-Bremen der Bundesagentur fiir Arbeit (sklad za druzinske
dodatke za Spodnjo Sasko in Bremen Zveznega zavoda za zaposlovanje, Nemdija, v nadaljevanju:
Familienkasse), ker ji je ta zavrnil dodelitev otroskega dodatka.

U Jezik izvirnika: francosc¢ina.
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3. V tem okviru se Sodi$¢u predlaga, naj razlozi ¢len 24 Direktive 2004/38/ES? in ¢len 4 Uredbe
(ES) st. 883/2004° ter odloci, ali se to vprasanje v celoti umesca v sodno prakso, ki je bila
vzpostavljena s sodbami Dano*, Alimanovic® ter Garcia-Nieto in drugi®.

4. V teh sklepnih predlogih bom pojasnil, zakaj menim, da izklju¢itev ekonomsko neaktivnih
drzavljanov drugih drzav ¢lanic iz prejemanja otroskih dodatkov, kakr$na je ta v postopku
v glavni stvari, ne spada v okvir te sodne prakse.

II. Pravni okvir

A. Pravo Unije

5. Poleg nekaterih dolo¢b primarnega prava, in sicer ¢lena 21(1) PDEU in ¢lena 7 Listine Evropske
unije o temeljnih pravicah (v nadaljevanju: Listina), so v tej zadevi upostevni ¢len 1(z), ¢len 3(1)(j),
¢len 4, ¢len 11(1) in (3) ter ¢len 70, od (1) do (4), Uredbe $t. 883/2004 ter clen 6, ¢len 7(1)(b),
¢len 14(1) in ¢len 24 Direktive 2004/38.

B. Nemsko pravo

6. Clen 62 Einkommensteuergesetz (zakon o dohodnini, v nadaljevanju: EStG) v razlicici, ki se
uporablja za okoli$¢ine v sporu o glavni stvari, doloca:

»1. 'V zvezi z otroki v smislu clena 63 je do otroskega dodatka na podlagi tega zakona upravicena
vsaka oseba:

1. ki ima na nacionalnem ozemlju stalno ali obi¢ajno prebivalisce

[...]

2Pogoj za upraviCenost do otroskega dodatka iz odstavka 1 je, da se upravicenec identificira
z identifikacijsko stevilko, ki mu je bila dodeljena. [...] Naknadna dodelitev identifikacijske
stevilke ima retroaktivni uc¢inek na mesece, v katerih so izpolnjeni pogoji iz prvega stavka.

(1a) 'Ce drzavljan drzave ¢lanice Evropske unije ali druge drzave, za katero se uporablja Sporazum
o Evropskem gospodarskem prostoru, prijavi stalno ali obicajno prebivali$¢e na nacionalnem
ozemlju, v prvih treh mesecih po prijavi stalnega ali obicajnega prebivalis¢a ni upravicen do
otroskega dodatka. *To pravilo se ne uporablja, ce dokaze, da prejema nacionalne dohodke
v smislu ¢lena 2(1), prvi stavek, tocke od 1 do 4, z izjemo dohodkov iz ¢lena 19(1), prvi stavek,
tocka 2. *Po preteku obdobja iz prvega stavka je upravicen do otroskega dodatka, razen ce niso
izpolnjeni pogoji iz ¢lena 2(2) ali (3) [Gesetz iiber die allgemeine Freiziigigkeit von Unionsbiirgern

2 Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o pravici drzavljanov Unije in njihovih druzinskih ¢lanov do prostega
gibanja in prebivanja na ozemlju drzav ¢lanic, ki spreminja Uredbo (EGS) st. 1612/68 in razveljavlja Direktive 64/221/EGS, 68/360/EGS,
72/194/EGS, 73/148/EGS, 75/34/EGS, 75/35/EGS, 90/364/EGS, 90/365/EGS in 93/96/EEC (UL, posebna izdaja v slovens¢ini, poglavje 5,
zvezek 5, str. 46).

*  Uredba Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004 o koordinaciji sistemov socialne varnosti (UL, posebna izdaja v slovens¢ini,
poglavije 5, zvezek 5, str. 72).

*  Sodba z dne 11. novembra 2014 (C-333/13, v nadaljevanju: sodba Dano, EU:C:2014:2358).
> Sodba z dne 15. septembra 2015 (C-67/14, v nadaljevanju: sodba Alimanovic, EU:C:2015:597).
¢ Sodba z dne 25. februarja 2016 (C-299/14, v nadaljevanju: sodba Garcia-Nieto in drugi, EU:C:2016:114).
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(zakon o prostem gibanju drzavljanov Unije)] ali Ce so izpolnjeni le pogoji iz ¢lena 2(2)(1a) zakona
o prostem gibanju drzavljanov Unije, ne da bi bili prej izpolnjeni drugi pogoji iz ¢lena 2(2) zakona
o prostem gibanju drzavljanov Unije. ‘Preverjanje, ali so pogoji za upravi¢enost do druzinskih
dodatkov iz drugega stavka izpolnjeni in niso podane okolisCine iz tretjega stavka, je opravi sklad
za druzinske dodatke na podlagi lastne pristojnosti. [...] °Ce v takem primeru sklad za druzinske
dodatke zavrne zahtevo za otroski dodatek, mora o svoji odlocitvi obvestiti pristojni organ za
priseljevanje. ‘Ce je vlagatelj zahteve z uporabo ponarejenih ali prenarejenih dokumentov ali
z zavajanjem prikazal, da izpolnjuje pogoje za upravicenost do druzinskih dodatkov, sklad za
druzinske dodatke o tem nemudoma obvesti pristojni organ za priseljevanje.

[...]%

III. Dejansko stanje v sporu o glavni stvari, vprasanje za predhodno odlocanje in postopek
pred Sodiscem

7. Tozeca stranka v postopku v glavni stvari, S, njen moz V in njuni trije otroci, rojeni v letih 2003,
2005 in 2010, so bolgarski drzavljani.

8. S je maja 2015 pri Familienkasse prvic vlozila zahtevo za otroski dodatek za svoje tri otroke.

9. Familienkasse je z odlo¢bo z dne 13. maja 2015 tej zahtevi ugodil in je od maja 2015 za te tri
otroke redno izplaceval ta dodatek.

10. Organ, pristojen za registracije, je 25. aprila 2016 po uradni dolznosti izbrisal prebivalisce
osebe S in njenih treh otrok na njihovem naslovu v Bremerhavnu (Nemcija) z obrazlozitvijo, da je
zadevno stanovanje prazno. Po tem izbrisu je Familienkasse od 3. junija 2016 S prenehal
izplacevati otroski dodatek ter je z odlocbo z istega dne umaknil svojo odlo¢bo o dodelitvi tega
otroskega dodatka od maja 2016 naprej in je od nje zahteval, naj povrne izplac¢an otroski dodatek
za ta zadnji mesec.

11. Sje decembra 2017 pri Familienkasse Nordrhein-Westfalen Nord (sklad za druzinske dodatke
za Severno Porenje-Vestfalijo, Nemcija) vlozila zahtevo za otroski dodatek za dva od svojih otrok,
in sicer za N in A, pri cemer je navedla naslov v Herneju (Nemcija). Ve¢ dopisov, ki jih je ta organ
poslal na ta naslov, je bilo vrnjenih z navedbo ,neznan naslovnik®, ki jo je dodal izvajalec postnih
storitev.

12. Navedeni organ je z odlocbo z dne 1. avgusta 2018, vroceno z objavo, to zahtevo zavrnil
z obrazlozitvijo, v bistvu, da S nima stalnega ali obicajnega prebivalis¢a v Nemdiji.

13. S je 28. oktobra 2019 pri Familienkasse znova vlozila zahtevo za otroski dodatek za svoje tri
otroke.

14. Familienkasse je z odlocbo z dne 27. decembra 2019 to zahtevo zavrnil za obdobje od avgusta
2019. Familienkasse je ugotovil, da S in V ter njuni otroci prebivajo v Nemciji od 19. avgusta 2019,
ko so vstopili na ozemlje te drzave ¢lanice iz Bolgarije in se naselili v stanovanje v Bremerhavnu.
Familienkasse je namre¢ presodil, da S v prvih treh mesecih po tem, ko je pridobila prebivalisce
v Nemciji, ni prejemala nacionalnih dohodkov, tako da ne izpolnjuje pogojev iz clena 62(1a)
EStG, na podlagi katerih bi bila upravicena do otroskega dodatka za to obdobje.
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15. Familienkasse je z odlocbo z dne 6. aprila 2020 zavrnil pritozbo S in potrdil zavrnilno odlocbo.
Dodal je, da S v zadevnem obdobju ni opravljala pridobitne dejavnosti, in ugotovil, da je bila
pridobitna dejavnost, ki jo je V opravljal od 5. novembra do 12. decembra 2019, zanemarljiva.

16. S je 10. maja 2020 pri predlozitvenem sodis¢u vlozila tozbo, v kateri je predlagala, naj se
razglasi ni¢nost zavrnitve njene zahteve za otroski dodatek in naj se Familienkasse nalozi, da
mora izplacati otroski dodatek za njene tri otroke za obdobje od avgusta do vklju¢no oktobra 2019.

17. Finanzgericht Bremen (finan¢no sodi$ce v Bremnu, Nemcija) je s sklepom z dne 13. julija 2020
postopek v zvezi z otroskim dodatkom za sporno obdobje, in sicer od avgusta do oktobra 2019,
locilo od preostalega postopka.

18. Na prvem mestu, predlozitveno sodisce pojasnjuje, da otroski dodatki spadajo pod pojem
ydruzinske dajatve” v smislu clena 3(1)(j) Uredbe s$t. 883/2004 v povezavi s ¢lenom 1(z) te
Uredbe’. Otroski dodatki, ki se financirajo iz davkov, se upravicencem namre¢ dodelijo na
podlagi zakonsko opredeljenega polozaja, ne glede na dohodke starSev in brez kakrs$ne koli
diskrecijske in posamicne presoje osebnih potreb vlagatelja zahteve. Imajo dva cilja, in sicer
omogociti ustavno zahtevano dav¢no oprostitev minimalnega zneska, ki je potreben za
prezivljanje otroka, in Ce niso potrebni za ta namen, socialno podpirati druzine.

19. Na drugem mestu, to sodi$cCe v bistvu ugotavlja, da ¢len 62(1)(a) EStG, ki izhaja iz zakonodajne
spremembe iz julija 2019, razlicno obravnava drzavljana druge drzave ¢lanice, ki ima stalno ali
obicajno prebivalis¢e v Nemciji, in nemskega drzavljana, ki po bivanju v drugi drzavi ¢lanici
stalno ali obicajno prebivalis¢e vzpostavi na nemskem ozemlju. V zvezi s tem pojasnjuje, da se
v skladu s to doloc¢bo drzavljanu druge drzave c¢lanice, kot je S, zavrne dodelitev otroskega dodatka
v prvih treh mesecih prebivanja, kadar ne dokaze, da prejema nacionalne dohodke iz opravljanja
pridobitne dejavnosti, medtem ko se nemskemu drzavljanu dodelijo tudi, ¢e ne opravlja take
dejavnosti.

20. Glede tega predlozitveno sodiS¢e navaja, da je nemski zakonodajalec v predlogu zakona,
s sprejetjem katerega je bil ¢lenu 62 EStG dodan odstavek 1a, navedel, da je zadevno razli¢no
obravnavanje skladno s pravom Unije, ker omogoca prepreciti pritok drzavljanov drugih drzav
¢lanic, ki bi povzrocil nesorazmerno breme za nemski sistem socialnega zavarovanja. Poleg tega
predlozitveno sodisce pojasnjuje, da bi po navedbah tega zakonodajalca to razlicno obravnavanje
lahko temeljilo na ¢lenu 24(2) Direktive 2004/38, ker bi otroski dodatki, ki jih prejemajo drzavljani
druge drzave Cclanice, ki ne opravljajo pridobitne dejavnosti, imeli enak ucinek kot
socialnovarstveni prejemek. Navedeni zakonodajalec pa naj v tem osnutku zakona ne bi izrecno
obravnaval morebitnega vpliva ¢lena 4 Uredbe st. 883/2004. Nazadnje, nemski zakonodajalec naj
bi ob sklicevanju na sodbo Komisija/Zdruzeno kraljestvo® to razlicno obravnavanje utemeljil
z nujnostjo zascite financ drzave ¢lanice gostiteljice.

21. Na tretjem mestu, predlozitveno sodi$¢e vseeno ugotavlja, da o vprasanju, ali otroski dodatki
spadajo v okvir pojma ,socialna pomoc“ v smislu c¢lena 24(2) Direktive 2004/38, pravni
strokovnjaki $e razpravljajo. Nekateri avtorji naj bi namre¢ trdili, da otroski dodatki pomenijo
prejemke iz sistema socialne varnosti v pravem pomenu besede, ker za njihovo dodelitev ne veljajo

7 Clen 1(z) Uredbe $t. 883/2004 dolo¢a, da ,[v] tej uredbi [...] ,druzinska dajatev’ pomeni vse storitve ali denarne dajatve, namenjene
pokrivanju druzinskih izdatkov, razen predujmov preZivnin in posebnih dodatkov ob rojstvu in posvojitvi otroka iz Priloge I
Clen 3(1)(j) te uredbe doloca, da se uredba uporablja za vso zakonodajo v zvezi s podrodji socialne varnosti, ki se nanasajo na druzinske
dajatve.

8 Sodba z dne 14. junija 2016 (C-308/14, EU:C:2016:436).
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pogoji, vezani na premozenjsko stanje. Predlozitveno sodi$¢e dodaja tudi, da ¢eprav je na podlagi
Uredbe st. 883/2004 drzava clanica pristojna za dolocitev pogojev za dodeljevanje druzinskih
dajatev drzavljanom drugih drzav clanic, ki prebivajo na njenem ozemlju, ne da bi opravljali
pridobitno dejavnost, ¢len 4 te uredbe kljub temu doloc¢a obveznost enakega obravnavanja in
navedena uredba ne vsebuje nobene dolocbe, ki bi omogocala razli¢no obravnavanje, kakrsno je to
v obravnavani zadevi.

22. V teh okolisc¢inah je Finanzgericht Bremen (finan¢no sodis¢e v Bremnu) s sklepom z dne
20. avgusta 2020, ki je na Sodisce prispel 2. septembra 2020, prekinilo odlocanje in Sodiscu
v predhodno odlocanje predlozilo to vprasanje:

»Ali je treba c¢len 24 [Direktive 2004/38/ES] in ¢len 4 [Uredbe st. 883/2004] razlagati tako, da
nasprotujeta ureditvi drzave Clanice, v skladu s katero drzavljan druge drzave ¢lanice, ki v zadevni
drzavi vzpostavi stalno ali obi¢ajno prebivalis¢e in ne dokaze, da ima nacionalne dohodke iz
kmetijstva, gozdarstva, poslovne dejavnosti, samozaposlitve ali zaposlitve, za prve tri mesece od
vzpostavitve stalnega ali obicajnega prebivalis¢a ni upravicen do druzinskih dajatev v smislu
clena 3(1)(j) v povezavi s ¢lenom 1(z) Uredbe [$t. 883/2004], medtem ko je drzavljan zadevne
drzave clanice v enakem polozaju do druzinskih dajatev v smislu ¢lena 3(1)(j) v povezavi
s Clenom 1(z) Uredbe [$t. 883/2004] upravicen brez dokazila o nacionalnih dohodkih iz
kmetijstva, gozdarstva, poslovne dejavnosti, samozaposlitve ali zaposlitve?“

23. Pisna stali$ca so predlozili S, nemska, ceska in poljska vlada ter Evropska komisija. Obravnave
ni bilo. Stranke so pisno odgovorile na vprasanja Sodisca.

IV. Uvodna pojasnila

24. Glede dvomov Komisije o statusu iskalke zaposlitve tozece stranke v postopku v glavni stvari
zelim pojasniti, da predlozitveno sodi$ce navaja, da S v zadevnem obdobju ni opravljala pridobitne
dejavnosti in da je bila pridobitna dejavnost, ki jo je v obdobju od 5. novembra do
12. decembra 2019 opravljal njen moz, zanemarljiva.

25. V vsakem primeru je treba ugotoviti, da zadevnega otroskega dodatka ni mogoce opredeliti za
»denarno dajatev® za olajsanje dostopa do zaposlitve na trgu dela drzave clanice in da zato
vprasanja za predhodno odloc¢anje ni treba preuciti, kot predlaga Komisija, glede na ¢len 4 Uredbe
st. 883/2004 in na clen 45 PDEU?, temvec le glede na to prvo dolocbo.

V. Analiza

26. Predlozitveno sodisce z edinim vprasanjem v bistvu sprasuje, ali je treba c¢len 24 Direktive
2004/38 in clen 4 Uredbe §t. 883/2004 razlagati tako, da nasprotujeta ureditvi drzave clanice, ki
doloca, da je drzavljan Unije, ki je drzavljan druge drzave clanice, do prejemanja otroskega
dodatka v prvih treh mesecih prebivanja v tej drzavi clanici upravicen le, ce v tem obdobju
prejema nacionalne dohodke, medtem ko je drzavljan navedene drzave ¢lanice, ki bi se vrnil v to
drzavo clanico po tem, ko je v skladu s pravom Unije prebival v drugi drzavi ¢lanici, do teh
dodatkov upravicen takoj po vrnitvi neodvisno od dohodkov.

°  Sodba Alimanovic, tocke od 40 do 43 in 46.
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27. Da bi Sodis¢u ponudil koristen odgovor na to vprasanje, bom na prvem mestu preucil, ali
polozaj tozece stranke v postopku v glavni stvari in njenih otrok spada na podrocje uporabe
clena 24(2) Direktive 2004/38 (razdelek A). Ker — kot je razvidno iz mojega razlogovanja
v nadaljevanju — menim, da ni tako, bom na drugem mestu preucil, ali je nacionalna zakonodaja
iz postopka v glavni stvari v skladu z nac¢elom prepovedi diskriminacije, ki je doloceno v ¢lenu 18
PDEU ter konkretizirano v ¢lenu 24(1) te direktive in ¢lenu 4 Uredbe $t. 883/2004 (razdelek B).

A. Uporabljivost clena 24(2) Direktive 2004/38

28. Uvodoma je treba opozoriti, da bi morali skladu s ¢lenom 24(1) Direktive 2004/38 ,vsi
drzavljani Unije, ki na podlagi te direktive prebivajo na ozemlju drzave ¢lanice gostiteljice, uzivati
enako obravnavanje kot drzavljani te drzave ¢lanice v okviru Pogodbe“. Clen 24(2) te direktive
doloca, da ,[z] odstopanjem od odstavka 1 drzava ¢lanica gostiteljica ni dolzna podeliti pravice do
socialne pomoci v prvih treh mesecih prebivanja ali, kjer ustreza, v daljSem obdobju, predvidenem
v ¢lenu 14(4)(b), [...] drugim osebam, razen delavcem, samozaposlenim osebam, osebam, ki
ohranijo taksen status in ¢lanom njihovih druzin®.

29. Kot sem navedel, se v obravnavani zadevi postavlja vprasanje, ali polozaj iz postopka v glavni
stvari spada na podrocje uporabe odstopanja iz ¢lena 24(2) Direktive 2004/38. Sodisce je to
dolocbo Ze imelo priloznost razlagati v zadevah, v katerih so bile izdane sodbe Dano, Alimanovic,
Garcia-Nieto in drugi ter Jobcenter Krefeld *°.

30. Za presojo, ali se vprasanje, ki ga je postavilo predlozitveno sodisce, umesca v to vejo sodne
prakse, se mi zdi koristno najprej predstaviti spoznanja iz teh sodb.

1. Okvir sodne prakse

a) Sodbe Dano, Alimanovic ter Garcia-Nieto in drugi

31. Sodisce je v sodbah Dano, Alimanovic ter Garcia-Nieto in drugi opredelilo pogoje, pod
katerimi lahko drzava clanica gostiteljica ekonomsko neaktivnega drzavljana Unije, ki je drzavljan
druge drzave clanice, na podrocju socialne pomoci odstopa od pravice do enakega obravnavanja iz
Clena 24(1) Direktive 2004/38 in ¢lena 4 Uredbe $t. 883/2004, ki jo ima tak drzavljan Unije. Zadeve,
v katerih so bile izdane te sodbe, so se namre¢ nanasale na to, da so nemski organi drzavljanom
drugih drzav c¢lanic zavrnili dodelitev ,prejemkov temeljnega varstva“, dolocenih v nemski
zakonodaji, zlasti ,prejemkov za kritje stroskov prezivljanja“.

32. V zadevi, v kateri je bila izdana sodba Dano, E. Dano ni nikoli delala v Nemc¢iji, ni bilo indicev,
da i$ce zaposlitev, svojo pravico do prostega gibanja pa je izvajala ,zgolj z namenom, da bi prejela
socialno pomoc¢* v Nemciji', kjer je s svojim majhnim sinom prebivala vec kot tri mesece. Sodisce
je razsodilo, da se E. Dano in njen sin, ker nimata zadostnih sredstev in torej ne moreta uveljavljati
pravice do prebivanja v drzavi clanici gostiteljici na podlagi Direktive 2004/38, ne moreta
sklicevati na nacelo prepovedi diskriminacije iz ¢lena 24(1) te direktive.'* Pojasnilo je — v zvezi
s ¢imer je sledilo sklepnim predlogom generalnega pravobranilca M. Watheleta' — da bi, Ce bi se

1 Sodba z dne 6. oktobra 2020 (C-181/19, v nadaljevanju: Jobcenter Krefeld, EU:C:2020:794).
1 Sodba Dano, tocka 78.

2 Sodba Dano, tocki 69 in 81.

2 Glej sklepne predloge v zadevi Dano (C-333/13, EU:C:2014:341, toc¢ka 107).
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zadevni drzavi ¢lanici v takih okolis¢inah odvzela moznost zavrniti dodelitev socialnih prejemkov
drzavljanom Unije, to ,,pomenilo, da bi osebe, ki ob prihodu na ozemlje druge drzave ¢lanice ne bi
imele dovolj sredstev za prezivljanje, samodejno pridobile ta sredstva s podelitvijo posebnega
denarnega prejemka, za katero se ne placujejo prispevki in katere namen je upravicencem
zagotoviti kritje stroskov prezivljanja“.'* Sodisce je navedlo, da enaka ugotovitev velja glede
Clena 4 Uredbe st. 883/2004, ker se v njem navedene dajatve na podlagi tega Clena dodelijo
izklju¢no v drzavi ¢lanici, v kateri zainteresirana oseba prebiva, in v skladu z zakonodajo te drzave
clanice® ter torej s pravom Unije.

33. V zadevi, v kateri je bila izreCena sodba Alimanovic’é, je N. Alimanovic, ki je v Nemciji
prebivala vec kot tri mesece, vlozila zahtevo za socialno pomoc zase in za svojo hcer. Obe sta bili
manj kot eno leto zaposleni v okviru kratkotrajnih zaposlitev ali ukrepov za spodbujanje
zaposlovanja, ki so trajali manj kot eno leto, in na dan, ko jima je bila zavrnjena dodelitev zadevne
pomoci, nista ve¢ imeli statusa iskalca zaposlitve na podlagi ¢lena 7(3)(c) Direktive 2004/38."
Sodisce je pojasnilo, da ceprav bi lahko po mnenju predlozitvenega sodis¢a N. Alimanovic in
njena h¢i uveljavljali svojo pravico do prebivanja na podlagi ¢lena 14(4)(b) te direktive, je treba
poudariti, da bi se lahko drzava clanica gostiteljica sklicevala na odstopanje iz ¢lena 24(2) te
direktive, da jima ne bi dodelila zahtevane socialne pomoci.* Sodisce je pojasnilo, da ta moznost
odstopanja temelji na vecstopenjskem sistemu ohranjanja statusa delavca, namenjenem varovanju
pravice do prebivanja in dostopa do socialnih prejemkov. Sodisce je tako presodilo, da Direktiva
2004/38 s tem, da uvaja ta sistem, ,uposteva razli¢ne dejavnike v zvezi s posami¢nim poloZajem
vsakega prosilca za socialne prejemke in, med drugim, trajanje opravljanja poklicne dejavnosti‘;
zato v okviru izvajanja tega odstopanja drzavi clanici gostiteljici ni treba opraviti posami¢ne
preucitve niti zato, da bi se uposteval individualni polozaj zadevne osebe, niti zato, da bi se
ugotovilo, ali zadevni drzavljan Unije med prebivanjem pomeni nesorazmerno breme za sistem
socialne pomoci. "

34. V zadevi, v kateri je bila izrecena sodba Garcia-Nieto in drugi, so bile tozece stranke
v postopku v glavni stvari, ki so v Nemciji prebivale manj kot tri mesece, iskalci zaposlitve.?
Sodisce je odlocilo, da je iz besedila clena 24(2) Direktive 2004/38 izrecno razvidno, da lahko
drzava Clanica gostiteljica drugim osebam — razen delavcem, samozaposlenim osebam in osebam,
ki ohranijo tak status — zavrne dodelitev socialne pomoci v prvih treh mesecih prebivanja.*

35. V teh treh sodbah je Sodisce torej razsodilo, da ¢len 24 Direktive 2004/38 in ¢len 4 Uredbe
st. 883/2004 ne nasprotujeta ureditvi drzave Clanice, na podlagi katere so drzavljani drugih drzav
¢lanic izkljuceni od prejemanja socialne pomoci, Ce ti drzavljani nimajo pravice do prebivanja
v drzavi Clanici gostiteljici na podlagi te direktive® ali imajo pravico do prebivanja v tej drzavi
Clanici za obdobje treh mesecev na podlagi ¢lena 6(1) navedene direktive® ali pravico do
prebivanja, ki temelji samo na ¢lenu 14(4)(b) te direktive**, medtem ko so te dajatve zagotovljene

" Sodba Dano, tocka 79.

5 Sodba Dano, tocka 83.

16 Tocki 29 in 34.

7 Sodba Alimanovic, tocki 27 in 55.
8 Sodba Alimanovic, tocki 56 in 57.
¥ Sodba Alimanovic, tocka 60.

% J. Pena Cuevas je s sinom vstopil v Nemcijo, da bi se pridruzil J. Garcia-Nieto, ki je pred tem vstopila v Nemcijo z njuno hcerjo, se
prijavila kot iskalka zaposlitve ter nato opravljala poklic kuhinjske pomocnice. Sodba Garcia-Nieto in drugi, tocki 28 in 29.

2 Sodba Garcia-Nieto in drugi, tocka 44.

2 Sodba Dano, tocka 84 in izrek.

% Sodba Garcia-Nieto in drugi, toc¢ka 53 in izrek.
2 Sodba Alimanovic, tocka 63 in izrek.
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drzavljanom te drzave ¢lanice, ki so v enakem polozaju. Po mnenju Sodisca bi bilo namrec to, da bi
se tem osebam priznala pravica do socialnih prejemkov pod enakimi pogoji, kot veljajo za
drzavljane te drzave, v nasprotju s ciljem, da se ohrani finan¢no ravnovesje sistema socialne
pomoci drzav cClanic, in sicer tako, da se prepreci, da bi osebe, ki uresnicujejo svojo pravico do
prebivanja, postale nesorazmerno breme sistema socialne pomoci v drzavi clanici gostiteljici, kot
izhaja iz uvodne izjave 10 Direktive 2004/38.%

b) Sodba Jobcenter Krefeld

36. Polozaj, obravnavan v zadevi, v kateri je bila izrecena sodba Jobcenter Krefeld, ki se je nanasal
na poljskega drzavljana, ki je s svojima mladoletnima hcerama prebival v Nemciji, se precej
razlikuje od polozajev, obravnavanih v treh zgoraj navedenih zadevah. JD, drzavljan Unije, je
v drzavi Clanici gostiteljici, preden je postal brezposeln, delal in $olal svoja otroka, zato je imel
pravico do prebivanja na podlagi ¢lena 10 Uredbe (EU) st. 492/2011 Evropskega parlamenta in
Sveta z dne 5. aprila 2011 o prostem gibanju delavcev v Uniji.

37. Sodisce je menilo, da se polozaj drzavljana Unije, kot je JD, glede na cilj ohranjanja finan¢nega
ravnovesja sistema socialne pomoci drzav clanic bistveno razlikuje od polozaja tozecih strank
v zadevah, v katerih so bile izdane sodbe Dano (neobstoj pravice do prebivanja na podlagi
Direktive 2004/38), Alimanovic (pravica do prebivanja, ki temelji zgolj na ¢lenu 14(4)(b) Direktive
2004/38 na podlagi iskanja zaposlitve) ter Garcia-Nieto in drugi (pravica do prebivanja na podlagi
Clena 6(1) te direktive).” SodisCe je v obrazlozitvi te ugotovitve opozorilo, da pravica do
prebivanja, ki je otrokom (nekdanjega) delavca migranta priznana za zagotovitev njihove pravice
do dostopa do izobrazevanja in iz katere je izvedena pravica tistega od starsev, ki ima pravico do
varstva in vzgoje teh otrok, prvotno izhaja iz statusa delavca tega starsa. Ko pa je ta pravica enkrat
pridobljena, postane samostojna in lahko po izgubi tega statusa Se traja.” Sodisce je nato odlocilo,
da imajo osebe, ki imajo tako pravico do prebivanja, tudi pravico, doloc¢eno v Uredbi
§t. 492/2011,% da se jih na podrocju dodelitve socialnih ugodnosti obravnava enako kot domace
drzavljane, in to tudi, kadar se ne morejo vec sklicevati na status delavca, ki so ga pridobile na
podlagi prvotne pravice do prebivanja.?

38. Nekateri elementi sodne prakse, ki izhaja iz sodb Dano, Alimanovic, Garcia-Nieto in drugi ter
Jobcenter Krefeld se mi zdijo koristni za analizo vprasanja predlozitvenega sodisca v tej zadevi,
zlasti elementi, ki se nanasajo na pojem ,socialna pomoc”. Zato se postavlja to vprasanje: ali je
spoznanja iz te sodne prakse mogoce prenesti v zadevo v postopku v glavni stvari? O tem dvomim.

% Glej sodbe Dano, to¢ka 74, Alimanovic, to¢ka 50, ter Garcia-Nieto in drugi, tocka 39.
2% Sodba Jobcenter Krefeld, to¢ki 67 in 68.

7 Sodba Jobcenter Krefeld, tocka 50. Sodi$ce je v tocki 52 te sodbe poudarilo, da se s tako razlago omogoca, da se oseba, ki namerava s svojo
druZino zapustiti izvorno drzavo ¢lanico, da bi delala v drugi drzavi ¢lanici, izogne tveganju, da bice bi izgubila zaposlitev, morala
prekiniti $olanje svojih otrok in se vrniti v svojo izvorno drzavo, ker ne bi mogla prejemati socialnih prejemkov, ki jih dolo¢a nacionalno
pravo in ki bi jim omogocale, da bi ona in njeni otroci imeli zadostna sredstva za prezivljanje.

% Glej ¢len 7(1) in (2) Uredbe §t. 492/2011.

»  Sodba Jobcenter Krefeld, to¢ka 54. Poleg tega, kot je bilo poudarjeno v pravni teoriji s sklicevanjem na tocki 64 in 65 te sodbe, ¢len 24(2)
Direktive 2004/38 ,ne kodificira v celoti pogojev, pod katerimi imajo drzavljani Unije, ki uresni¢ujejo svojo pravico do prostega gibanja,
pravico do enakega obravnavanja kot drzavljani drzave Clanice gostiteljice, odstopanje od tega nacela iz te dolo¢be pa se uporablja le
v primerih, ko pravica do prebivanja temelji na tej direktivi“: Lenaerts, K., in Adam, S., ,La solidarité, valeur commune aux Etats
membres et principe fédératif de 'Union européenne”, Cahiers de droit européen, $t. 2, 2021, str. od 307 do 417, zlasti str. 327. V zvezi
s tem je treba spomniti, kot je poudaril generalni pravobranilec J. Richard de la Tour v sklepnih predlogih v zadevi The Department for
Communities in Northern Ireland (C-709/20, EU:C:2021:515, tocka 75 in opomba 62), da lahko pravica do prebivanja temelji na drugi
doloc¢bi prava Unije (glej sodbo Jobcenter Krefeld, tocka 90 in izrek), pa tudi na ugodnejs$i dolo¢bi nacionalnega prava (glej zlasti sodbi
z dne 7. septembra 2004, Trojani (C-456/02, EU:C:2004:488), in z dne 14. junija 2016, Komisija/Zdruzeno kraljestvo (C-308/14,
EU:C:2016:436)).
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2. Posebnosti obravnavane zadeve

39. Skupna tocka polozaja v sporu o glavni stvari in polozajev v zadevah, v katerih so bile izdane
sodbe Dano, Alimanovic, Garcia-Nieto in drugi ter Jobcenter Krefeld, je, da drzavljan Unije
v obdobju, za katero je nacionalni organ zavrnil njegovo zahtevo za druzinske dodatke, v drzavi
¢lanici gostiteljici ni prejemal nacionalnih dohodkov. Poleg tega, tako kot v zadevi, v kateri je bila
izdana sodba Garcia Nieto in drugi, prebivanje S in njenih otrok v drzavi ¢lanici gostiteljici temelji
na ¢lenu 6(1) Direktive 2004/38.

40. Vendar so drugace kot tozeca stranka v postopku v glavni stvari zadevni drzavljani Unije
v zadevah, v katerih sta bili izdani sodbi Dano in Alimanovic, v drzavi ¢lanici gostiteljici prebivali
vec kot tri mesece, njihovo prebivanje pa je nac¢eloma temeljilo na ¢lenu 7 Direktive 2004/38.% Se
pomembneje, kot bom dokazal v nadaljevanju, se obravnavana zadeva ne nanasa na ,socialno
pomoc”“, kot je veljalo v zadevah, v katerih so bile izdane sodbe Dano, Alimanovic ter
Garcia-Nieto in drugi, ampak na otroske dodatke.*

41. V teh okoliscinah moram izraziti dvom glede moznosti drzave Clanice gostiteljice, da se glede
na okolis¢ine obravnavane zadeve sklicuje na omejitve, dolocene v clenu 24(2) Direktive 2004/38.
Pred obravnavo tega vprasanja je treba ugotoviti, ali imajo S in njeni otroci pravico do enakega
obravnavanja iz clena 24(1) te direktive, in sicer preveriti, ali S v tej drzavi ¢lanici prebiva
zakonito.*

3. Pravica do prebivanja iz clena 6 Direktive 2004/38

a) Uvodna pojasnila

42. Sodisce je veckrat opozorilo, da je namen drzavljanstva Unije postati temeljni status
drzavljanov drzav clanic.®® V skladu s ¢lenom 21(1) PDEU ima vsak drzavljan Unije pravico
prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav clanic ob upostevanju omejitev in pogojev,
dolocenih s Pogodbama in ukrepi, ki so bili sprejeti za njuno uveljavitev. Kot doloca ¢len 1
Direktive 2004/38, je namen te direktive med drugim dolociti pogoje za uresniCevanje te pravice
in njene omejitve.** Te omejitve in pogoji vkljucujejo tiste iz clena 3(1) te direktive, ki se nanasajo
na osebno podrocje uporabe te direktive,* in nesporno tiste iz ¢lena 6 navedene direktive.

% Glej tocki 32 in 33 teh sklepnih predlogov. Clen 7(1)(b) Direktive 2004/38 dolo¢a, da imajo ,,[v]si drzavljani Unije [...] pravico prebivati na
ozemlju druge drzave ¢lanice v obdobju, daljS$em od treh mesecev ce [...] imajo dovolj sredstev zase in za svoje druzinske ¢lane, da med
njihovim prebivanjem ne bodo postali breme sistema socialne pomoci v drzavi ¢lanici gostiteljici in ¢e imajo celovito zavarovalno kritje
za primer bolezni v drzavi Clanici gostiteljici“. Moj poudarek.

Drugace kot v tej zadevi so bile predmet teh treh sodb posebne denarne dajatve, za katere se ne placujejo prispevki, ki so urejene
s ¢lenom 70(2) Uredbe §t. 883/2004, ki spadajo na podrocje uporabe ¢lena 4 navedene uredbe (sodba Dano, tocka 55) in ki so se $tele za
socialno pomoc¢ v smislu Direktive 2004/38.

2 Glej v zvezi s tem sodbo Garcia-Nieto in drugi, tocka 40.

% Glej zlasti sodbo z dne 20. septembra 2001, Grzelczyk (C-184/99, EU:C:2001:458, to¢ka 31).

% Glej zlasti sodbo z dne 6. oktobra 2021, A (Prehod meja na rekreacijskem plovilu) (C-35/20, EU:C:2021:813, tocki 49 in 50).

V skladu s ¢lenom 3(1) Direktive 2004/38 spadajo na podrocje uporabe te direktive in so upravic¢enci do pravic, ki jih ta podeljuje,
drzavljani Unije, ki se preselijo ali prebivajo v drzavi ¢lanici, ki ni drZava, katere drzavljani so, in njihovi druzinski ¢lani, kot so opredeljeni
v tocki 2 ¢lena 2 navedene direktive. Glej v zvezi s tem zlasti sodbo z dne 10. septembra 2019, Chenchooliah (C-94/18, EU:C:2019:693,
tocka 54 in navedena sodna praksa).

ECLI:EU:C:2021:1017 9



SKLEPNI PREDLOGI M. SZPUNARJA — ZADEVA C-411/20
FAMILIENKASSE NIEDERSACHSEN-BREMEN

b) Zakonitost prebivanja na podlagi ¢lena 6 Direktive 2004/38

43. V zvezi z osebnim podrocjem uporabe c¢lena 24 Direktive 2004/38 naj spomnim, da je Sodisce
v sodbah Dano, Alimanovic ter Garcia-Nieto in drugi odlocilo, da drzavljan Unije, kar zadeva
dostop do ,socialne pomoci“, lahko zahteva, da se ga v skladu s clenom 24(1) te direktive
obravnava enako kot drzavljane drzave clanice gostiteljice le, ¢e na ozemlju drzave clanice
prebiva ob spostovanju pogojev iz navedene direktive.* Ta zahteva je torej predhodni pogoj za
uzivanje pravice do enakega obravnavanja iz te dolocbe.

44. Komisija v pisnih stalis¢ih trdi, da ceprav imajo drzavljani Unije v prvih treh mesecih na
podlagi ¢lena 6 Direktive 2004/38 pravico do prebivanja v drzavi ¢lanici gostiteljici, je lahko to
prebivanje ,zakonito“ le, ¢e so izpolnjeni pogoji iz ¢lena 7(1) te direktive. To trditev je pojasnila
v pisnem odgovoru na vprasanje SodiSca v zvezi s tem in navedla, da ,pravica do prebivanja
drzavljana Unije iz druge drzave ¢lanice v prvih treh mesecih [...] $e ni ,pravica do zakonitega
prebivanja v smislu clena 7(1) [te direktive]“.

45. Ne strinjam se s staliS¢em Komisije in menim, da lahko uporabljeni izrazi povzrocijo zmedo.

46. Na prvem mestu, naj spomnim, da imajo na podlagi ¢lena 6(1) Direktive 2004/38 ,,[d]rzavljani
Unije [...] pravico prebivati na ozemlju druge drzave ¢lanice v obdobju do treh mesecev brez
kakrsnih koli pogojev ali kakrsnih koli formalnosti, razen zahteve, da imajo veljavno osebno
izkaznico ali potni list“.?® Ta pravica do prebivanja se torej prizna vsem drzavljanom Unije ne
glede na to, ali so ekonomsko aktivni ali neaktivni. Clen 14(1) te direktive navedeno pravico do
prebivanja ohranja, dokler drzavljan Unije in njegovi druzinski ¢lani ne postanejo nesorazmerno
breme sistema socialne pomoci v drzavi Clanici gostiteljici. Tako glede na zakonitost pravice do
prebivanja iz ¢lena 6 navedene direktive v splosnem okviru te direktive* ni mogoce zanikati, kot
je razvidno iz spisa, predlozenega Sodisc¢u, da lahko S in njeni otroci, svojo pravico do
(zakonitega) prebivanja na ozemlju drzave clanice gostiteljice utemeljijo s ¢lenom 6(1) te
direktive in da zato na podlagi ¢lena 24(1) te direktive uzivajo pravico, da se jih v okviru uporabe
Pogodbe obravnava enako kot drzavljane te drzave ¢lanice.

47. Na drugem mestu, to, da Komisija izraz , pravica do zakonitega prebivanja“ razlaga tako, da se
nanasa le na pravico do prebivanja iz ¢lena 7(1) Direktive 2004/38, in ne na pravico iz ¢lena 6 te
direktive, bi lahko povzrocilo zmedo, zlasti pri nacionalnih organih drzave ¢lanice gostiteljice,
cemur se je treba izogniti. Ta izraz namre¢ ustvarja vtis, da pravica do prebivanja iz ¢lena 6
Direktive 2004/38 ni pravica do zakonitega prebivanja na podlagi te direktive. Vendar ni tako.
Pristop Komisije ne izhaja niti iz sistematike niti iz besedila te direktive. To stali$ce prav tako ne
izhaja iz cilja, ki ga uresnicuje ta direktiva, ki je, kot je razvidno iz ustaljene sodne prakse, olajsati
uresnicevanje temeljne in individualne pravice do prostega gibanja in prebivanja na ozemlju drzav
¢lanic, ki je s ¢lenom 21(1) PDEU neposredno podeljena drzavljanom Unije, in to pravico krepiti. *

% Sodbe Dano, toc¢ka 69; Alimanovic, toc¢ka 49, ter Garcia-Nieto in drugi, tocka 38.
7" Moj poudarek.
% Moj poudarek.

Naj v zvezi s splo$nim okvirom Direktive 2004/38 spomnim, da je ta predvidela ,postopni sistem za pravico do prebivanja v drzavi ¢lanici
gostiteljici, ki v bistvu prevzema stopnje in pogoje iz razli¢nih instrumentov prava Unije in sodne prakse, ki so obstajali pred to direktivo,
ter pripelje do pravice do stalnega prebivali§ca“. Glej zlasti sodbo z dne 21. decembra 2011, Ziolkowski in Szeja (C-424/10 in C-425/10,
EU:C:2011:866, tocki 38 in 39).

% Sodba z dne 2. oktobra 2019, Bajratari (C-93/18, EU:C:2019:809, tocka 47 in navedena sodna praksa).
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48. Poleg tega se Komisija v utemeljitev svojega argumenta sklicuje na tocki 68 in 75 sodbe
Komisija/Zdruzeno kraljestvo*. Vendar je treba ugotoviti, da se splosno sklicevanje Sodis¢a v teh
tockah na ,pogoje za pridobitev pravice do zakonitega prebivanja v drzavi clanici gostiteljici“** ne
nanasa samo na pogoje za pridobitev pravice do prebivanja, daljse od treh mesecev, dolocene
v ¢lenu 7 Direktive 2004/38, ampak tudi na pogoje za pridobitev pravice do prebivanja v obdobju
do treh mesecev.® Naj Se enkrat spomnim, da postopni sistem za pravico do prebivanja v drzavi
clanici gostiteljici, vzpostavljen s to direktivo, pomeni, da lahko drzavljan Unije in njegovi
druzinski ¢lani preidejo eno ali vec faz uresnicevanja svoje pravice do prostega gibanja v drzavi
clanici gostiteljici, Ce izpolnjujejo pogoje iz navedene direktive, ki se razlikujejo glede na trajanje
prebivanja.

49. Ob tem pojasnilu in ob upostevanju, da je ocitno, da se S lahko sklicuje na pravico do
zakonitega prebivanja na podlagi ¢lena 6(1) Direktive 2004/38 v obdobju, za katero je bil zavrnjen
njeno zahtevo za otroski dodatek, to je v prvih treh mesecih njenega prebivanja v Nemciji, bom
zdaj obravnaval stvarno podrocje uporabe clena 24 te direktive in torej pojem ,socialna pomoc*,
kot ga je opredelilo Sodisce v svoji sodni praksi, da bi ugotovil, ali se ¢len 24(2) navedene
direktive uporablja za polozaj, kakrsen je ta v postopku v glavni stvari.

4. Ali zadevni otroski dodatki spadajo v okvir pojma ,,socialna pomoc¢“ v smislu Direktive
2004/38?

a) Pojem ,,socialna pomoc“

50. Iz stalis¢ S, nemske, Ceske in poljske vlade ter Komisije je razvidno, da po njihovem mnenju
zadevni otroski dodatki ne spadajo v okvir pojma ,socialna pomoc“ v smislu ¢lena 24(2) Direktive
2004/38. Poleg tega ceska in poljska vlada ter Komisija trdijo, da se ta dolo¢ba v obravnavani
zadevi ne uporablja. Zato se postavlja vprasanje, ali je zadevne otroske dodatke mogoce opredeliti
za ,socialno pomoc” v smislu te direktive.

51. Na prvem mestu, opozarjam, da je Sodi$ce pojem ,socialna pomoc* opredelilo kot vse sisteme
pomoci javnih organov, ne glede na nacionalno, regionalno ali lokalno raven, za katere se lahko
obrne posameznik, ki nima zadostnih sredstev za kritje svojih osnovnih potreb ali osnovnih
potreb svojih druzinskih clanov in za katerega torej obstaja tveganje, da bo med prebivanjem
postal breme za javne finance drzave clanice gostiteljice, kar bi lahko vplivalo na celotno raven
pomocdi, ki jo ta drzava ¢lanica lahko dodeli.** Poleg tega je Sodisce navedlo Se, da je treba
prejemke za kritje stroskov prezivetja, katerih namen je, da se z njimi njihovim upravicencem
zagotovijo minimalna sredstva za prezivljanje, da se jim omogoci ¢loveka dostojno zivljenje, Steti
za ,socialno pomoc¢” v smislu clena 24(2) Direktive 2004/38.*

# Sodba z dne 14. junija 2016 (C-308/14, EU:C:2016:436).

# Sodba z dne 14. junija 2016, Komisija/Zdruzeno kraljestvo (C-308/14, EU:C:2016:436, tocki 68 in 75): ,naceloma ni¢ ne nasprotuje temu,
[...] da se zahteva, da mora biti za dodelitev socialnih prejemkov delovno neaktivnim drzavljanom Unije izpolnjen vsebinski pogoj, da ti
drzavljani izpolnjujejo zahteve za to, da imajo pravico do zakonitega prebivanja v drZavi clanici gostiteljici“. Moj poudarek.

# 'V zvezi s tem naj spomnim, da se Sodi$¢e v tocki 68 navedene sodbe Komisija/Zdruzeno kraljestvo sklicuje na tocko 44 sodbe z dne
19. septembra 2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565), in na tocko 83 sodbe Dano. Iz teh tock je razvidno, da gre za ,pravico do
prebivanja na podlagi Direktive 2004/38 [v drzavi ¢lanici gostiteljici]“. Moj poudarek. Zato so razli¢ne vrste pravic do prebivanja,
dolocene v ¢lenih 6, 7 in 16 te direktive, vse pravice do zakonitega prebivanja na podlagi te direktive.

“  Sodbe z dne 19. septembra 2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565, tocka 61), Dano, tocka 63, Alimanovic, tocka 44, ter Garcia-Nieto in
drugi, tocka 38.

% Sodba Jobcenter Krefeld (tocka 57 in navedena sodna praksa).
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52. Na drugem mestu, ugotavljam, da naj bi se glede na navedbe predlozitvenega sodisca,
navedene v tocki 18 teh sklepnih predlogov, v postopku v glavni stvari ti otroski dodatki
financirali iz davkov in se upravicencem dodelili na podlagi zakonsko opredeljenega polozaja, ki
naj bi bil neodvisen od dohodkov starsev in v okviru katerega naj se ne bi uposteval individualni
polozaj osebnih potreb vlagatelja zahteve. Iz teh navedb je razvidno tudi, da v skladu s pravno
teorijo otroski dodatki pomenijo prejemke iz sistema socialne varnosti v pravem pomenu besede,
Ce za njihovo dodelitev ne velja pogoj glede sredstev. Drugace receno, kot je razvidno tudi iz
stalisca nemske vlade,* naj dodelitev teh prejemkov ne bi bila odvisna ne od dohodka starsev ne
od osebnih potreb vlagateljev zahtev in naj tudi ne bi bila namenjena zagotavljanju sredstev za
preZivljanje vlagatelja zahteve in njegove druzine. Ce je namre¢ namen teh dodatkov omogociti
davcno oprostitev minimalnega zneska, ki je potreben za prezivljanje otroka, naj bi bili, kot jasno
navaja predlozitveno sodisce, namenjeni tudi socialnopravni podpori druzine.

53. V zvezi s tem je treba po mojem mnenju poudariti, da je glede na sodno prakso Sodisca
prejemke, ki se dodeljujejo samodejno druzinam, ki izpolnjujejo doloCena objektivna merila, ki se
med drugim nanasajo na njihovo velikost, njihove dohodke in njihova kapitalska sredstva, ne glede
na posamicno in diskrecijsko presojo osebnih potreb, in so namenjeni placevanju druzinskih
izdatkov, treba $teti za prejemke iz sistema socialne varnosti.” Ce se torej ta merila uporabijo za
zadevne otroske dodatke, jih je treba ob upostevanju preverjanj, ki jih mora opraviti predlozitveno
sodi$Ce, opredeliti za ,dajatve iz sistema socialne varnosti“ v smislu clena 3(1)(j) Uredbe
$t. 883/2004 v povezavi s ¢clenom 1(z) te uredbe *.

54. Iz tega po mojem mnenju izhaja, da zadevnih otroskih dodatkov ni mogoce opredeliti za
»socialno pomoc* v smislu ¢lena 24(2) Direktive 2004/38 in da se zato ta doloc¢ba za polozaj iz
postopka v glavni stvari ne uporablja.

b) Pristop nemske viade

55. Nemska vlada vseeno meni, da je treba ratio legis clena 24(2) Direktive 2004/38 uporabiti za
zadevne otroske dodatke. Ti dodatki naj bi bili z vidika svojih u¢inkov podobne socialni pomoci,
ko gre za ekonomsko neaktivne osebe.

56. S tem staliScem se ne strinjam.

57. Na prvem mestu, naj spomnim, da je polozaj S in njenih otrok polozaj drzavljana Unije, ki
svojo pravico do prebivanja na ozemlju drzave clanice gostiteljice utemeljuje s ¢clenom 6 Direktive
2004/38. Res je, da je Sodisce presodilo, da je, ker drzave clanice od drzavljanov Unije ne morejo
zahtevati, da imajo dovolj sredstev za kritje stroskov prezivljanja in osebno zavarovalno kritje za
primer bolezni, kadar na njihovem ozemlju prebivajo najve¢ tri mesece, upraviceno, da se
drzavam clanicam v tem obdobju ne nalaga obveznosti prevzema odgovornosti zanje.* Vendar je
treba poudariti, da se ta trditev nanasa na cilj ohranjanja finan¢nega ravnovesja sistema socialne

% Tudi nemska vlada priznava, da otroski dodatki iz postopka v glavni stvari ne spadajo v okvir socialne pomo¢i v strogem smislu ¢lena 24
Direktive 2004/38, temvec¢ v okvir ¢lena 3(1)(j) Uredbe st. 883/2004 v povezavi s ¢lenom 1(z) te uredbe. Ta vlada navaja, da so ti prejemki
podobni denarni dajatvi, namenjeni pokrivanju druzinskih izdatkov, ki se izplaca ne glede na potrebo po pomoci.

¥ Sodba z dne 14. junija 2016 Komisija/Zdruzeno kraljestvo (C-308/14, EU:C:2016:436, tocka 60). Glej tudi sodbo z dne 15. julija 2021,
A (Javna zdravstvena oskrba) (C-535/19, EU:C:2021:595, tocka 29 in navedena sodna praksa).
#  Glej opredelitev pojma ,druzinske dajatve” iz ¢lena 1(z) Uredbe $t. 883/2004 v opombi 7 teh sklepnih predlogov.

#  Sodba Garcia-Nieto in drugi, tocka 45. Glej v zvezi s tem sklepne predloge generalnega pravobranilca M. Watheleta v zadevi Dano

(C-333/13, EU:C:2014:341, tocka 70).
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pomoci drzav Clanic, ki ga uresnicuje Direktiva 2004/38 (uvodna izjava 10), s tem ciljem pa je
usklajeno odstopanje iz clena 24(2) te direktive. Iz te dolocbe je jasno razvidno, da se nanasa

v

samo na ,socialno pomoc®.

58. Zato bi bila zavrnitev zahtevanega otroskega dodatka na podlagi ¢lena 24(2) Direktive
2004/38, kot je to storila nemska vlada, v nasprotju z besedilom te dolo¢be. Namen
zakonodajalca Unije namre¢ ni bil izkljuciti prejemkov iz sistema socialne varnosti, temvec
prepreciti, da bi drzavljan Unije, ki je drzavljan druge drzave ¢lanice, postal nesorazmerno breme
sistema socialne pomoci v drzavi Clanici gostiteljici. Poleg tega je razlaga nemske vlade v nasprotju
s splo$nim pojmovanjem, na katerem temelji vecstopenjski sistem, uveden z Direktivo 2004/38,
glede pravice do prebivanja v drzavi Clanici gostiteljici, ker pravica do prebivanja iz clena 6 te
direktive na podlagi ¢lena 14 te direktive ne traja, dokler drzavljan in njegovi druzinski ¢lani ne
postanejo mnesorazmerno breme sistema socialne varnosti, temvecC traja, dokler ne postanejo
nesorazmerno breme sistema socialne pomoci drzave clanice gostiteljice.

59. Na drugem mestu, poudarjam, da ker sodna praksa, ki izhaja iz sodb Dano in Alimanovic,
temelji na povezavi med nacelom prepovedi diskriminacije drzavljanov Unije in pogoji za
prebivanje iz clena 7(1)(b) Direktive 2004/38, in sicer zlasti pogojem glede razpolaganja
z zadostnimi sredstvi,® ne vidim, kako bi bilo mogoce, kot predlaga nemska vlada, prenesti to
sodno prakso v okvir pravice do prebivanja iz ¢lena 6(1) te direktive, ki ne doloca takega pogoja.
Poleg tega je treba spomniti, kot je to storil generalni pravobranilec H. Saugmandsgaard Qe, da
»pravo Unije temelji na vrednotah solidarnosti, ki so se od uvedbe drzavljanstva Unije Se
okrepile“.*!

60. Glede na navedeno menim, da sporni otroski dodatki ne spadajo v okvir pojma ,socialna
pomoc” v smislu clena 24(2) Direktive 2004/38, kot ga je opredelilo Sodisce. Zato se drzava
¢lanica gostiteljica ne more opirati na to doloc¢bo, da bi glede dodelitve teh dodatkov odstopila od
pravice do enakega obravnavanja iz ¢lena 24(1) te direktive, ki jo imajo drzavljani Unije.

%0V zvezi s tem opozarjam, da sodna praksa, ki izhaja iz sodb Dano, Alimanovic ter Garcia-Nieto in drugi, temelji na odstopanju, ki ga je
zakonodajalec Unije v ¢lenu 24(2) Direktive 2004/38 dolo¢il glede ,socialne pomoc¢i“. Vendar je bilo v teh sodbah zadevne drzavljane
Unije mogoce izvzeti iz prejemanja teh prejemkov, ker so v drzavi prebivali ve¢ kot tri mesece, ne da bi izpolnjevali pogoje za prebivanje iz
¢lena 7(1)(b) te direktive (sodba Dano, tocki 75 in 76), ali le s pravico do prebivanja na podlagi ¢lena 14(4)(b) navedene direktive (sodba
Alimanovic, toc¢ke od 57 do 58), ali pa so prebivali manj kot tri mesece, vendar so zaprosili za socialno pomo¢ (kot v zgoraj navedeni sodbi
Garcia-Nieto in drugi).

51 Sklepni predlogi v zadevi A (Javna zdravstvena oskrba) (C-535/19, EU:C:2021:114, tocka 153).
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B. Skladnost zakonodaje iz postopka v glavni stvari s pravico do enakega obravnavanja iz
¢lena 24(1) Direktive 2004/38 in ¢lena 4 Uredbe st. 883/2004

1. Povezava med ¢lenom 24(1) Direktive 2004/38 in ¢lenom 4 Uredbe st. 883/2004

61. Kot sem navedel, menim, da je treba sklepati, da je prebivanje S in njenih otrok, ki so
drzavljani Unije, skladno s pravom Unije, ¢e zakonito prebivajo v Nemciji na podlagi clena 6
Direktive 2004/38.% Zato imajo na podlagi ¢lena 24(1) te direktive na podroc¢ju uporabe Pogodbe
pravico do enakega obravnavanja kot drzavljani te drzave ¢lanice.

62. V teh okolis¢inah iz tega sledi, da se zato, ker S in njeni otroci niso zaprosili za socialno
pomo¢, temve¢ za prejemke iz sistema socialne varnosti (otroski dodatek), lahko uporabi
clen 24(1) Direktive 2004/38% in da se odstopanje od nacela enakega obravnavanja iz ¢lena 24(2)
te direktive ne uporablja.**

63. Predlozitveno sodisce v bistvu ugotavlja, da se v skladu s clenom 62(1a) EStG drzavijanu druge
drzave clanice, kot je S, zavrne dodelitev otroskega dodatka v prvih treh mesecih prebivanja, ¢e ne
dokaze, da prejema dohodke iz opravljanja pridobitne dejavnosti (nacionalni dohodki), medtem
ko nemski drzavljan ta dodatek prejema tudi, ce ne opravlja take dejavnosti.” To sodisce zato
meni, da zadevna nacionalna doloc¢ba uvaja neenako obravnavanje na podlagi drzavljanstva.

64. Glede tega ceska in poljska vlada menita, da zadevna nacionalna dolo¢ba pomeni neposredno
diskriminacijo na podlagi drzavljanstva, ki je prepovedana s clenom 24(1) Direktive 2004/38 in
clenom 4 Uredbe s$t. 883/2004 ter ki je ni mogoce upraviciti s sklicevanjem na izjemo iz
¢lena 24(2) Direktive 2004/38.°

65. Zdaj se torej postavlja vprasanje, ali neenako obravnavanje, kot ga je ugotovilo predlozitveno
sodi$¢e, pomeni diskriminacijo, ki je prepovedana s c¢lenom 24(1) Direktive 2004/38 in/ali
¢lenom 4 Uredbe §t. 883/2004.

%2 Glej tocke od 46 do 49 teh sklepnih predlogov. Glede tega se mi zdi koristno poudariti, da pravica do prebivanja tozece stranke
v postopku v glavni stvari nikakor ne temelji na pravici do zakonitega prebivanja v skladu z nacionalnim pravom, ki ne bi izpolnjevala
pogojev za prebivanje iz ¢lena 7 Direktive 2004/38, kot je bilo zlasti v zadevi, v kateri je bila izdana navedena sodba z dne
21. decembra 2011, Ziolkowski in Szeja (C-424/10 in C-425/10, EU:C:2011:866, toc¢ka 47), na katero se je Komisija sklicevala v pisnem
odgovoru na vprasanja Sodi$ca, ali v zadevi, v kateri je bila izdana sodba z dne 15. julija 2021, The Department for Communities in
Northern Ireland (C-709/20, EU:C:2021:602, tocka 81). V zvezi s tem opozarjam, da je Sodi$¢e v tocki 46 sodbe Ziolkowski in Szeja
navedlo, da ,mora pojem zakonitega prebivanja, ki izhaja iz izraza ,ki zakonito prebivajo‘ iz ¢lena 16(1) Direktive 2004/38, obsegati
prebivanje, ki je v skladu s pogoji, dolo¢enimi v tej direktivi, zlasti s pogoji iz njenega ¢lena 7(1)“ (moj poudarek). Zato je, kot sem ze
navedel, prebivanje lahko zakonito v smislu te direktive, Ce so izpolnjeni drugi pogoji iz te direktive, kot so zlasti pogoji iz njenega
¢lena 6. Glej v zvezi s tem tocke od 42 do 49 teh sklepnih predlogov.

% Ugotavljam, da je SodisCe v sodbi z dne 14. junija 2016, Komisija/Zdruzeno kraljestvo (C-308/14, EU:C:2016:436, tocki 66 in 68),
ugotovilo, da se Direktiva 2004/38 uporablja za druzinske dodatke, potem ko je v tocki 61 pojasnilo, da so ti prejemki dejansko prejemki
iz sistema socialne varnosti. Vendar je treba opozoriti, da se je ta zadeva nanasala na tozbo, katere namen je bil ugotoviti, ali Zdruzeno
kraljestvo Velika Britanija in Severna Irska ni izpolnilo obveznosti iz ¢lena 4 Uredbe st. 883/2004 s tem, da je dodelitev teh prejemkov
pogojevalo z zakonitim prebivanjem na svojem ozemlju. Koristno se mi zdi poudariti, da se je Sodisce v tej sodbi neposredno sklicevalo
na pravico do prebivanja iz ¢lena 7(1) in ¢lena 14(2) Direktive 2004/38 ter ¢lenov 12 in 13 te direktive (tocke 81, 82 in 84). Na drugi
strani pa nikakor ni omenilo ¢lena 6 te direktive.

% Glej tocke od 57 do 60 teh sklepnih predlogov.

% Glej tocko 6 teh sklepnih predlogov.

Ceska vlada in Komisija menita, da je treba vprasanje, ali zadevna nacionalna dolo¢ba pomeni diskriminacijo na podlagi drzavljanstva,
preuciti samo glede na ¢len 4 Uredbe $t. 883/2004.
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2. Obstoj neposredne diskriminacije, prepovedane s clenom 4 Uredbe st. 883/2004

66. Najprej naj spomnim, da clen 24(1) Direktive 2004/38 in ¢len 4 Uredbe $t. 883/2004
konkretizirata nacelo prepovedi diskriminacije, doloceno v ¢lenu 18 PDEU. Glede tega se
v okviru te zadeve postavlja vprasanje povezave med tema dolocbama.

67. Menim, da obstaja vec razlogov za analizo neenakega obravnavanja iz postopka v glavni stvari
samo z vidika ¢lena 4 Uredbe s$t. 883/2004.

68. Prvi¢, kot sem navedel,” se drzava ¢lanica gostiteljica ne more sklicevati na odstopanje iz
¢lena 24(2) Direktive 2004/38. Ceprav je res, da so osebe, kot so S in njeni otroci, zajete
s Clenom 24(1) te direktive, ker imajo pravico do prebivanja na podlagi ¢lena 6 te direktive,
vseeno ostaja dejstvo, da te osebe, Ce zaprosijo za prejemke iz sistema socialne varnosti, spadajo
tudi na podrocje uporabe clena 4 Uredbe $t. 883/2004 in imajo pravico do enakega obravnavanja
pod posebnimi pogoji, dolo¢enimi v zadnjenavedeni dolocbi.

69. Drugi¢, kar zadeva zlasti prejemke iz sistema socialne varnosti, ki ne sodijo pod odstopanje iz
clena 24(2) Direktive 2004/38, ker sta v njem dolocena dva posebna pogoja, ¢len 4 Uredbe
$t. 883/2004 pomeni lex specialis glede na ¢len 24(1) te direktive. Clen 4 te uredbe namre¢
doloca, da ,[¢]e v tej uredbi ni doloc¢eno drugace, imajo osebe, za katere se uporablja ta uredba,
enake pravice in obveznosti po zakonodaji vsake drzave ¢lanice, kot drzavljani te drzave clanice”
(moj poudarek).

70. Tretjic, glede na to, da Uredba s$t. 883/2004 ni ukrep za harmonizacijo nacionalnih sistemov
socialne varnosti, temve¢ akt, katerega namen je koordinacija teh sistemov, drzave clanice
ohranijo pristojnost, da ob upostevanju prava Unije v svoji zakonodaji dolocijo pogoje za
dodelitev prejemkov iz sistema socialne varnosti.

71. Ceprav je v obravnavani zadevi drzava ¢lanica, kot je Zvezna republika Nemc¢ija, na podlagi
Uredbe st. 883/2004 pristojna za odlocanje o pogojih za dodelitev otroskih dodatkov na svojem
ozemlju, ¢len 4 te uredbe doloca pravico do enakega obravnavanja in ne vsebuje nobenega
odstopanja, ki bi upravicevalo razli¢cno obravnavanje, kot je to v postopku v glavni stvari. Zato se
drzava cClanica ne more izogniti obveznosti zagotavljanja enakega obravnavanja drzavljanov
drugih drzav ¢lanic in svojih drzavljanov.

72. Poudariti je treba, da predlozitveno sodisce izraza bojazen, da ni bil spostovan ¢len 4 Uredbe
§t. 883/2004 in da zato zadevna zakonodaja pomeni neposredno diskriminacijo, pri cemer je
odloc¢ilno merilo za razlikovanje drzavljanstvo.

73. Preprican sem tudi, da razli¢cno obravnavanje obeh zadevnih polozajev ni v skladu s ¢clenom 4
Uredbe st. 883/2004.%° V teh okolis¢inah menim, da zadevna nacionalna doloc¢ba uvaja neposredno
diskriminacijo na podlagi drzavljanstva, ki je, ker v Uredbi $t. 883/2004 ni izrecno doloceno
odstopanje, ni mogoce upraviciti.

74. Zato argument Komisije, da glede dodelitve zadevnih dodatkov polozaj drzavljanov Unije, kot
je polozaj S, ki v prvih treh mesecih prebivanja ne opravljajo pridobitne dejavnosti, in polozaj
nemskih drzavljanov, ki se vrnejo v svojo drzavo ter v istem obdobju ne opravljajo take

57 Glej tocke od 29 do 60 teh sklepnih predlogov.

% Glej po analogiji sodbo z dne 11. aprila 2013, Jeltes in drugi (C-443/11, EU:C:2013:224, to¢ka 59).
% Poleg tega zadevna nacionalna dolo¢ba ni v skladu s ciljem prostega gibanja, ki ga zagotavljata Direktiva 2004/38 in Uredba st. 883/2004.
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dejavnosti, nista primerljiva, ni upostevna.® Glede na to, da oseba S v drzavi clanici gostiteljici
prebiva zakonito, iz ¢lena 4 Uredbe $t. 883/2004 namrec izhaja, da so polozaji drzavljanov drugih
drzav cClanic, za katere se uporablja ta uredba, in polozaji drzavljanov drzave Clanice gostiteljice
primerljivi; zato morajo imeti prvi ,enake pravice in obveznosti“ kot drugi.

C. Vmesni sklep

75. Ob upostevanju vseh teh ugotovitev predlagam, naj se na vprasanje za predhodno odlocanje,
ki ga je postavilo predlozitveno sodi$ce, odgovori, da je treba ¢len 4 Uredbe st. 883/2004 razlagati
tako, da nasprotuje ureditvi drzave clanice, ki doloca, da je drzavljan Unije, ki je drzavljan druge
drzave Clanice, upravicen do prejemanja otroskih dodatkov v prvih treh mesecih prebivanja v tej
drzavi c¢lanici, samo ¢e v tem obdobju prejema nacionalne dohodke, medtem ko je drzavljan
navedene drzave clanice, ki se vrne v to drzavo ¢lanico po tem, ko je prebival v drugi drzavi
¢lanici na podlagi prava Unije, do teh dodatkov upravicen takoj po vrnitvi neodvisno od dohodkov.

D. Obstoj diskriminacije, ki je prepovedana s clenom 24(1) Direktive 2004/38

76. Ce bo Sodis¢e sledilo mojemu predlogu v zvezi s preucitvijo zadevnega neenakega
obravnavanja glede na ¢len 4 Uredbe s$t. 883/2004, ne bo treba odgovoriti na vprasanje
predlozitvenega sodisc¢a z vidika ¢lena 24(1) Direktive 2004/38.

77. Analiza, ki sledi, je torej opravljena podredno, Ce bi se SodisCe pri preucitvi neenakega
obravnavanja odlocilo za bolj vecplastno resitev.

78. Najprej bom zavrnil argumente Komisije, ki se nanasajo na to, da zadevni polozaji niso
primerljivi, nato pa preveril, ali je, kot trdi nemska vlada, to, da so nacionalni organi zavrnili
zadevne otroske dodatke, upraviceno in sorazmerno.

1. Argumenti Komisije, ki se nanasajo na primerljivost zadevnih poloZajev

79. 1z pisnega odgovora na vprasanje SodisCa, ki se nanasa zlasti na upravicitev razlicnega
obravnavanja, ki ga je ugotovilo predlozitveno sodisce, je razvidno, da po mnenju Komisije
zadevna polozaja nista primerljiva. V zvezi s tem trdi, da pravica do prebivanja, ki jo imajo na
podlagi ¢lena 6(1) Direktive 2004/38 drzavljani Unije v prvih treh mesecih prebivanja ali krajsem
obdobju, $e ni pravica do zakonitega prebivanja v smislu ¢lena 7(1) te direktive. Sele s pridobitvijo
pravice do zakonitega prebivanja v smislu zadnjenavedene dolo¢be naj bi se imel drzavljan Unije
moznost sklicevati se na prepoved diskriminacije v zvezi s socialno pomocjo.

80. Teh argumentov ni mogoce sprejeti.

81. Iz sodne prakse Sodisca je sicer res razvidno, da naceloma ni¢ ne nasprotuje temu, da se
zahteva, da mora biti za dodelitev socialnih prejemkov ekonomsko neaktivnim drzavljanom Unije
izpolnjen vsebinski pogoj, da ti drzavljani izpolnjujejo zahteve za pridobitev pravice do zakonitega
prebivanja v drzavi ¢lanici gostiteljici.® Vendar na podlagi preudarkov, navedenih v to¢kah od 43
do 49 teh sklepnih predlogov, menim, da ¢e imata drzavljan druge drzave clanice, ki prebiva

% Glej toc¢ko 79 teh sklepnih predlogov.
' Sodba z dne 14. junija 2016 Komisija/ZdruZeno kraljestvo (C-308/14, EU:C:2016:436, tocki 68 in 75).
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v Nemciji na podlagi ¢lena 6 Direktive 2004/38, in nemski drzavljan, ki se vrne v to drzavo ¢lanico
po bivanju v drugi drzavi ¢lanici, oba pravico do zakonitega prebivanja v tej drzavi clanici, sta
v polozajih, ki sta vsaj primerljiva, ¢e ne enaka®.

82. Tako je treba ugotoviti, da tudi ¢e neenako obravnavanje, kot ga je ugotovilo predlozitveno
sodi$¢e, pomeni neposredno diskriminacijo na podlagi drzavljanstva, ta ni arbitrarna in je lahko
upravic¢ena.® Zato bom sedaj preucil razlog za utemeljitev zadevnega neenakega obravnavanja, ki
ga je navedla nemska vlada.

2. Objektivna (ne)upravicenost zavruitve iz postopka v glavni stvari

a) Utemeljitve, ki jih navaja nemska vlada: cilj varstva javnih financ

83. Nemska vlada trdi, da ¢len 62(1a) EStG ne uvaja neenakega obravnavanja med drzavljani
drugih drzav ¢lanic in nemskimi drzavljani. Vsekakor meni, zlasti na podlagi ugotovitev Sodisca
v tocki 80 sodbe Komisija/Zdruzeno kraljestvo®, ki se nanasajo na druzinske dodatke, da je
izkljucitev iz pravice do prejemkov za ekonomsko neaktivne druzine upravicena s tem, da je
primerna, nujna in ustrezna za dosego cilja varstva javnih financ. Namen te doloc¢be naj bi tako
bil prepreciti neustrezno kori$¢enje prejemkov iz socialnega zavarovanja v Nemciji glede na
tveganje za javne finance, ki ga na eni strani pomeni povecanje Stevila zahtev za otroske dodatke,
ki so vlozili jih drzavljani drugih drzav ¢lanic ,med letoma 2010 in 2017, in na drugi strani vecje
Stevilo zlorab pri zahtevah za otroske dodatke. Povecanje $tevila zahtev naj bi namrec¢ v letu 2020
znasalo 46,67 milijarde EUR, od cCesar naj bi bilo 21,28 % placanih tujim drzavljanom. Poleg tega
naj bi se $tevilo zaposlenih iz drugih drzav ¢lanic v zadnjih letih moc¢no povecalo, v nekaterih
primerih pa tudi stevilo otrok iz drugih drzav ¢lanic, ki prejemajo otroske dodatke.® Poleg tega
naj bi bilo povprecno $tevilo otrok v druzini iz druge drzave ¢lanice visje od povpre¢nega Stevila
otrok v nemski druzini, zato naj bi bili finan¢ni stroski dodatkov, izplacanih druzinam tujih
drzavljanov, za priblizno 15 % visji od stroskov dodatkov, izplacanih nemskim druzinam.

84. Prvi¢, glede primernosti zadevne nacionalne dolocbe za dosego cilja varstva javnih financ
nemska vlada trdi, da bi bilo z izklju¢itvijo ekonomsko neaktivnih drzavljanov drugih drzav ¢lanic
od prejemanja otroskih dodatkov v prvih treh mesecih prebivanja mogoce zmanjsati spodbudo za
te drzavljane, da se nastanijo v Nemciji. Poleg tega naj bi zahteva po opravljanju pridobitne
dejavnosti privedla k zmanjsanju $tevila teh zahtev za dodatke.

85. Drugi¢, nemska vlada glede nujnosti zadevne nacionalne dolocbe trdi, da ni drugega nacina za
dosego cilja varstva javnih financ. Na eni strani naj bi zadevna izkljucitev veljala le za obdobje
prvih treh mesecev prebivanja ter naj bi se nanasala le na delovno neaktivne osebe in iskalce
zaposlitve. Na drugi strani naj bi tako izkljucitev spremljali ukrepi za temeljito preucitev dejstev,
ki jo opravi uprava, v primeru utemeljenega dvoma pa naj bi sam sklad za druzinske dodatke

Ocitno je, da nemski drzavljani prebivajo v svoji izvorni drzavi ¢lanici na podlagi svojega nacionalnega prava.

V pravni teoriji je bilo zlasti poudarjeno, da ,Ceprav je bila vecina zadev v zvezi z drzavljanstvom odlo¢ena na podlagi modela
nediskriminacije/enakega obravnavanja, je splosnejsi premik k pristopu omejevanja/dostopa do trga, ki ga opazimo drugje v sodni praksi
Sodi$ca v zvezi s prostim gibanjem, mogoce opaziti tudi na podrod¢ju drzavljanstva Unije, glej Barnard, C., The Substantive Law of the
EU. The Four Freedoms, Oxford University Press, Oxford, 2019 (6. izdaja), str. od 352 do 360, zlasti str. 357, in delo istega avtorja
»Editorial Comments — Two-speed European Citizenship? Can the Lisbon Treaty Help Close the Gap?“, Common Market Law Review,
zvezek 45, 1, 2008, str. od 1 do 8. Glej tudi Nic Shuibhne, N., ,What I Tell You Three Times Is True. Lawful Residence and Equal
Treatment after Dano“, Maastricht Journal of European and Comparative Law, zvezek 23, 6, 2016, str. od 908 do 936.

¢ Sodba z dne 14. junija 2016 (C-308/14, EU:C:2016:436).
% Za ponazoritev tega nemska vlada navaja Bolgarijo, kjer je znesek druzinskih prejemkov znatno nizji od zneska v Nemciji.
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v skladu s ¢lenom 62(1)(a) EStG v okviru zahteve za otroski dodatek preveril, ali so izpolnjeni
pogoji, ki jih doloca zakon o prostem gibanju drzavljanov Unije, kar naj bi omogocilo zgodnje
odkrivanje in preprecevanje organiziranih zlorab prejemkov.

86. Tretji¢, nemska vlada glede primernosti zadevne nacionalne dolocbe trdi, da ker drzava
clanica gostiteljica v skladu s ¢lenom 24(2) Direktive 2004/38 neaktivnim drzavljanom Unije ni
dolzna podeliti pravice do socialne pomoci, ta drzava ¢lanica tudi ne more biti zavezana k placilu
drugih prejemkov, za katere se ne placujejo prispevki, ki so sicer dodeljene ne glede na potrebo po
pomoci, vendar se v primeru potrebe po socialni pomoci vstevajo v prejemke za kritje stroskov
prezivljanja in se financirajo iz dav¢nih prihodkov.

b) Presoja

87. Najprej opozarjam, da je lahko neenako obravnavanje, ki je posledica dolocbe iz postopka
v glavni stvari, na podlagi prava Unije upraviceno le, ce temelji na objektivnih preudarkih
v splosnem interesu, ki niso odvisni od drzavljanstva zadevnih oseb, in ¢e je sorazmerno s ciljem,
ki ga legitimno uresniCuje nacionalno pravo. Iz sodne prakse Sodis¢a je razvidno, da je ukrep
sorazmeren, kadar pri doseganju zastavljenega cilja ne presega tega, kar je potrebno za njegovo
doseganje.® Ceprav mora o tem presoditi nacionalno sodi¢e, mu lahko Sodis¢e predlozi
elemente, ki mu omogocijo odlocitev.

1) Obstoj dokazanih tveganj za javne finance

88. Na prvem mestu, kar zadeva obstoj dokazanih tveganj za javne finance zaradi povecanja
Stevila zahtev za otroske dodatke, ki jih vloZijo drzavljani Unije, ki so drzavljani drugih drzav
¢lanic, bi rad predstavil dva sklopa pripomb.

89. Prvi¢, menim, da trditve nemske vlade, da imajo druzine iz drugih drzav clanic vecje Stevilo
otrok kot nemske druzine, niso upostevne.

90. Drugi¢, ugotavljam, da nemska vlada navaja le, da naj bi se 21,28 % zneska otroskih dodatkov
za leto 2020 izplacalo otrokom tujih drzavljanov, to je otrokom drzavljanov Unije, ki so drzavljani
drugih drzav ¢lanic, in otrokom drzavljanov tretjih drzav. Vendar v obravnavani zadevi znesek, ki
je bil izpla¢an zadnjenavedenim, ni uposteven. Kar zadeva drzavljane Unije, ta vlada tudi ne navaja
vi§ine zneskov, ki so bili izplacani otrokom ekonomsko neaktivnih drzavljanov in zneskov, ki so bili
izplacani otrokom ekonomsko aktivnih drzavljanov, pri cemer zadnjenavedeni zneski
v obravnavani zadevi prav tako niso upostevni.

91. Zato menim, da ni dokazano, da so povecanje izdatkov za zadevne otroske dodatke povzrocili
drzavljani drugih drzav ¢lanic (ali njihovi otroci). Po mojem mnenju namre¢ dejstvo, da se zvisa
postavka izdatkov, kot so otroski dodatki, samo po sebi ne more biti negativen kazalnik
gospodarskega polozaja drzave clanice. Zdi se mi namre¢ pomembno opozoriti, da lahko izdatki
za socialno varnost na splosno prispevajo k socialni koheziji in gospodarski dejavnosti, saj
upravicencem omogocajo, da so aktivnejsi in vec prispevajo na trgu dela. Poleg tega bi bilo treba
ucinke na proracunske prihodke in na dolgoro¢no dinamiko gospodarstva presoditi v okviru
vkljucevanja na trg dela na ravni Unije. Tako lahko sprejemanje drzavljanov drugih drzav ¢lanic

% @lej po analogiji zlasti sodbo z dne 26. oktobra 2006, Tas-Hagen in Tas (C-192/05, EU:C:2006:676, tocka 33 in navedena sodna praksa).

¢ Glej dokument Eurostata, naslovljen ,Fertility Statistics”, o statistiki plodnosti:
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Fertility_statistics.
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s povecanjem izdatkov za socialno varnost, zlasti na zacetku, in po potrebi izdatkov za
usposabljanje, pomeni tudi odzivanje drzave clanice na potrebe gospodarstva, saj zagotavlja
ustrezno delovno silo v nekaterih sektorjih, kjer je primanjkuje, in s tem prispeva k izboljsanju
konkurencnosti te drzave clanice.

92. Menim, da se je treba pri univerzalnih prejemkih iz socialne varnosti, ki se tako kot zadevni
otroski dodatki nanasajo na otroke, opreti na natanc¢ne in to¢ne podatke, da bi lahko ugotovili, da
je neenako obravnavanje upravi¢eno. Ce bi torej sprejeli, da splo$ni, nejasni in nenatanéni finanéni
pomisleki lahko upravicijo razlicno obravnavanje drzavljanov drugih drzav ¢lanic in lastnih
drzavljanov, bi to pomenilo, da se uporaba in obseg tako temeljnega pravila Unije, kot je nacelo
prepovedi diskriminacije na podlagi drzavljanstva, lahko ¢asovno in prostorsko spreminjata glede
na stanje javnih financ drzav clanic,® in to ne da bi zadevna drzava Clanica predlozila natanc¢ne in
temeljite dokaze, da obstaja resni¢no tveganje za javne finance.”

93. Na drugem mestu, glede obstoja dokazanih tveganj za ohranjanje javnih financ zaradi
povecanega Stevila zlorab in goljufij, ki jih organizirano storijo drzavijani Unije, ki so drzavljani
drugih drzav ¢lanic, bi Zelel spomniti na naslednje elemente.

94. Prvi¢, iz sodne prakse Sodisc¢a je razvidno, da je pojem ,zloraba pravice” avtonomen pojem
prava Unije, v skladu s katerim je ,[z]a dokaz, da gre za zlorabo, na eni strani potreben skupek
objektivnih okoliscin, iz katerih izhaja, da cilj, ki mu ta predpis sledi, ¢eprav so bili spostovani
formalni pogoji, doloceni v predpisu [Unije], ni bil dosezen. Na drugi strani mora obstajati
subjektivni element, namre¢ namen pridobiti korist, ki izhaja iz predpisa [Unije], tako da se
umetno ustvarijo pogoji za pridobitev te koristi“.”

95. Drugi¢, Sodisce je poudarilo, da mora nacionalno sodis¢e v skladu z dokaznimi pravili
nacionalnega prava, ,le to ne ogroza ucinkovitosti prava [Unije]“, ugotoviti obstoj teh dveh
elementov, objektivnega in subjektivnega.” Opozorilo je tudi, da izvajanje nacionalnega predpisa,
ki se nanasa na zlorabo pravice, ne sme ogroziti polnega ucinka in enotne uporabe predpisov Unije
v drzavah clanicah; zlasti nacionalna sodisca ne smejo spreminjati obsega te dolocbe ali ogrozati
ciljev, ki jim ta dolocba sledi, kadar presojajo izvajanje pravice, ki izhaja iz dolocbe prava Unije.”

96. V zvezi s tem menim, kot je presodilo Sodisce, da to, da se drzava ¢lanica — kot trdi nemska
vlada — spopada z visokim $tevilom primerov zlorabe pravic ali goljufije, ki jih na neposten nacin
storijo drzavljani drugih drzav ¢lanic, ki prejemajo otroske dodatke, ne more upraviciti sprejetja
nacionalne dolocbe, kot je ta v zadevi v glavni stvari, ki temelji na splo$ni prevenciji in ki
izkljucuje vsako konkretno presojo ravnanja zadevne osebe. ™

% Pojem ,nesorazmerno breme” je treba presoditi ob upostevanju ne samo morebitnih dodatnih izdatkov na zacetku, ampak tudi
dolgoro¢nih gospodarskih uc¢inkov. Glede tega je mogoce potegniti vzporednico z izdatki za usposabljanje, ki lahko v okviru prostega
ibanja oseb na nekaterih podroc¢jih nara$cajo, vendar so sestavni del gospodarske rasti in usklajevanja potreb po delovni sili s potrebami
giban) ) ) 2 ) )
na trgu dela.

®  Glej po analogiji zlasti sodbo z dne 20. junija 2013, Giersch in drugi (C-20/12, EU:C:2013:411, tocka 52 in navedena sodna praksa).

7 Glej v zvezi s tem sodbo z dne 13. aprila 2010, Bressol in drugi (C-73/08, EU:C:2010:181, toc¢ka 71): ,Taka objektivna, podrobna in
s Stevilkami prikazana analiza mora biti tak$na, da je mogoce s pomembnimi, sovpadajocimi in dokazljivimi podatki dokazati, da
dejansko obstaja nevarnost za javno zdravje.“ Moj poudarek.

1 Glej zlasti sodbe z dne 14. decembra 2000, Emsland-Stirke (C-110/99, EU:C:2000:695, tocki 52 in 53); z dne 16. oktobra 2012,
Madzarska/Slovaska (C-364/10, EU:C:2012:630, tocka 58 in navedena sodna praksa); z dne 12. marca 2014, O. in B. (C-456/12,
EU:C:2014:135), in z dne 18. decembra 2014, McCarthy in drugi (C-202/13, EU:C:2014:2450).

2 Sodbe z dne 14. decembra 2000, Emsland-Stiarke (C-110/99, EU:C:2000:695, tocke od 52 do 54), in z dne 16. oktobra 2012,
Madzarska/Slovaska (C-364/10, EU:C:2012:630, tocka 58). Moj poudarek.

7 Glej zlasti sodbi z dne 12. marca 1996, Pafitis in drugi (C-441/93, EU:C:1996:92, tocka 68), in z dne 12. maja 1998, Kefalas in drugi
(C-367/96, EU:C:1998:222, tocka 22).

™ Glej v tem smislu sodbo z dne 18. decembra 2014, McCarthy in drugi (C-202/13, EU:C:2014:2450, to¢ka 55).
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97. V obravnavani zadevi je jasno, da dokazov, ki jih je predlozila nemska vlada, ni mogoce Steti za
konkretne dokaze, ki se nanasajo na individualno ravnanje tozece stranke v postopku v glavni
stvari. Ti dokazi namre¢ ne izpolnjujejo objektivnega in subjektivhega pogoja, ki morata biti
izpolnjena, da se v konkretnem primeru ugotovi obstoj zlorabe pravice, kot je razvidno iz
tock 94 in 95 teh sklepnih predlogov. V zvezi s tem predlozitveno sodisce ni ugotovilo, da je
tozeca stranka v postopku v glavni stvari zlorabila pravico. Vsekakor ne navaja, da bi tozeca
stranka v postopku v glavni stvari svojo pravico do prostega gibanja izvajala ,zgolj z namenom, da
bi prejela socialno podporo“ v Nemciji.”

98. Treba je tudi spomniti, da splo$na domneva goljufije ne more zado$cati za utemeljitev ukrepa,
ki omejuje cilje Direktive 2004/38.7 Ce bi se priznalo, da Zvezna republika Nem¢ija izvaja lahko
splosne ukrepe, bi bilo to enako, kot ¢e bi drzavi clanici dovolili, da zaobide pravico do prostega
gibanja in enakega obravnavanja, kar bi povzrocilo, da bi $e druge drzave clanice lahko dolocile
take ukrepe in enostransko prenehale uporabljati, med drugim, clen 24(1) navedene direktive.”
Zato ni mogoce Steti, da je S v Nemcijo prisla z namenom ,socialnega turizma“ samo zato, da bi
prejemala otroske dodatke, kar mora preveriti predlozitveno sodisce.

99. Zato se mi zdi, da ni nobenega dvoma, da nemska vlada ni predlozila dokazov o zlorabi pravice
v zvezi s tozeco stranko v postopku v glavni stvari, saj v obravnavani zadevi ni mogoce jasno
opredeliti nobenega, ne objektivnega ne subjektivnega elementa.

2) Sorazmernost nacionalne dolocbe iz postopka v glavni stvari

100. Ce bi predlozitveno sodis¢e kljub temu ugotovilo, da je nemska vlada dokazala obstoj
dokazanih tveganj za javne finance, bom preucil, ali je mogoce nacionalno dolocbo iz postopka
v glavni stvari ob upostevanju informacij, ki jih je predlozila ta vlada, $teti za primerno za to, da
se zagotovi uresnicitev cilja varstva javnih financ, in ali ne presega tega, kar je potrebno za
doseganje navedenega cilja.

101. Na prvem mestu, glede primernosti nacionalne dolocbe, kakrsna je ta v postopku v glavni
stvari, opozarjam, da polozaj S in njenih otrok ni enak kot polozaji, v katerih so bile izdane sodbe
v zadevah Dano, Alimanovic ter Garcia-Nieto in drugi.” Zato bi moralo predlozitveno sodisce
preveriti, ali nacionalni organi v okviru dodelitve otroskih dodatkov, kakr$ni so ti v postopku
v glavni stvari, kar zadeva pravico do prebivanja do treh mesecev, izpolnjujejo zahteve iz ¢lena 6
Direktive 2004/38, ker se pogoji iz ¢lena 7 te direktive uporabljajo le pri prebivanju za vec kot tri
mesece. V tem okviru se mi zdi tezko predstavljivo, da bi bil pogoj prebivanja za dolocen cas
zahtevan kot integracijska vez z drzavo clanico gostiteljico, ker e bi ta dolocen ¢as prebivanja
trajal ve¢ kot tri mesece, bi bil ta pogoj neposredno v nasprotju z naravo in pogoji pravice do
prebivanja iz ¢lena 6 navedene direktive ter potencialno v nasprotju s pogoji, dolocenimi
v ¢lenu 7 te direktive za prebivanje za vec¢ kot tri mesece.

102. Na drugem mestu, glede sorazmernosti nacionalne dolocbe, kakrsna je ta v postopku v glavni
stvari, se postavlja vprasanje, ali obstajajo manj omejevalni ukrepi za dosego cilja varstva javnih
financ.

7 Sodba Dano, tocka 78.

7 @Glej v tem smislu sodbo z dne 19. decembra 2012, Komisija/Belgija (C-577/10, EU:C:2012:814, tocka 53 in navedena sodna praksa). Glej
tudi moje sklepne predloge v zadevi McCarthy in drugi (C-202/13, EU:C:2014:345, tocka 134).

77 Glej moje sklepne predloge v zadevi McCarthy in drugi (C-202/13, EU:C:2014:345, tocka 139).
7 Glej tocko 39 in naslednje teh sklepnih predlogov.
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103. V tem okviru za ohranitev koherentnosti Direktive 2004/38 logika, na kateri temeljijo sodbe
Dano, Alimanovic ter Garcia-Nieto in drugi, v skladu s katero drzavi ¢lanici gostiteljici ni treba
opraviti posamicne preucitve v okviru c¢lena 24(2) Direktive 2004/38,” ni upostevna za polozaj
oseb, kot so S in njeni otroci. Ker njihov polozaj namre¢ ne spada na podrocje uporabe
clena 24(2) Direktive 2004/38, se mi zdi presoja posamicnega polozaja zadevnih oseb za dodelitev
otroskih dodatkov pod enakimi pogoji, kot veljajo za domace drzavljane, upostevna za preverjanje,
ali te osebe dejansko prebivajo na ozemlju drzave ¢lanice gostiteljice® in torej niso vec upravicene
do otroskih dodatkov v drzavi Clanici, katere drzavljani so.

104. Taka posamicna preucitev bi torej omogocila, da se na eni strani prepreci sistemati¢no
izkljucevanje samo ekonomsko neaktivnih drzavljanov drugih drzav ¢lanic iz prejemanja otroskih
dodatkov ob upostevanju njihove temeljne pravice do prostega gibanja ter da se na drugi strani
prepoznajo primeri zlorabe pravic in goljufije, ki jih storijo drzavljani drugih drzav ¢lanic, tudi
organizirano, da bi se zmanjsalo $tevilo vlagateljev zahtev za take dodatke in s tem zascitile javne
finance.

105. Na tretjem in zadnjem mestu, naj spomnim, da mora predlozitveno sodisce, ker se zavrnitev,
obravnavana v postopku v glavni stvari, nanasa na otroske dodatke, preveriti tudi, ali so nacionalni
organi upostevali temeljne pravice, katerih spostovanje zagotavlja Sodisce, zlasti pravico do
sposStovanja zasebnega in druzinskega zivljenja, doloCeno v ¢lenu 7 Listine, v povezavi
z obveznostjo upostevanja koristi otroka, ki je priznana v ¢lenu 24(2) Listine.*

106. Zato menim, da bi bilo, ¢e bi Sodisce vprasanje, ki ga je postavilo predlozitveno sodisce,
obravnavalo z vidika ¢lena 24(1) Direktive 2004/38, treba odgovoriti, da ta dolocba nasprotuje
nacionalni doloc¢bi iz spora o glavni stvari, ki doloca, da je drzavljan Unije, ki je drzavljan druge
drzave clanice, do prejemanja otroskih dodatkov v prvih treh mesecih prebivanja v tej drzavi
¢lanici upravicen samo, ¢e v tem obdobju prejema nacionalne dohodke, medtem ko je drzavljan
navedene drzave clanice, ki se v to drzavo ¢lanico vrne po tem, ko je v drugi drzavi ¢lanici prebival
v skladu s pravom Unije, do teh dodatkov upravicen takoj po vrnitvi neodvisno od dohodkov.

VI. Predlog

107. Glede na vse navedeno Sodiscu predlagam, naj na vprasanje, ki ga je postavilo Finanzgericht
Bremen (finan¢no sodisce v Bremnu, Nemcija), odgovori:

Clen 4 Uredbe (ES) $t. 883/2004 Evropskega parlamenta in Sveta z dne 29. aprila 2004
o koordinaciji sistemov socialne varnosti je treba razlagati tako, da nasprotuje ureditvi drzave
clanice, ki doloca, da je drzavljan Unije, ki je drzavljan druge drzave ¢lanice, do prejemanja
otroskih dodatkov v prvih treh mesecih prebivanja v tej drzavi ¢lanici upravicen samo, Ce v tem
obdobju prejema nacionalne dohodke, medtem ko je drzavljan navedene drzave c¢lanice, ki se v to
drzavo ¢lanico vrne po tem, ko je v drugi drzavi ¢lanici prebival v skladu s pravom Unije, do teh
dodatkov upravicen takoj po vrnitvi neodvisno od dohodkov.

”  Sodba Alimanovic, tocka 59.

% Naj spomnim, da ¢len 11(1) Uredbe $t. 883/2004 doloca, da ,[z]a osebe, za katere se uporablja ta uredba, velja zakonodaja ene same
drzave ¢lanice”. Clen 11(3)(a) in (e) te uredbe doloc¢a, da v skladu s ¢leni od 12 do 16 za osebo, ki opravlja dejavnost zaposlene ali
samozaposlene osebe v drzavi ¢lanici, velja zakonodaja te drzave Clanice, in da za vsako drugo osebo, za katero se pododstavki (a) do (d)
ne uporabljajo, velja zakonodaja drzave clanice stalnega prebivaliséa, brez poseganja v druge dolocbe te uredbe, ki ji jamcijo dajatve po
zakonodaji ene ali ve¢ drugih drzav ¢lanic.

81 Sodba z dne 13. septembra 2016, Rendén Marin (C-165/14, EU:C:2016:675, toc¢ka 66 in navedena sodna praksa).
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