CVRIA Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NILS WAHL
foredraget den 29 maj 2013"

Mal C-140/12

Pensionsversicherungsanstalt
mot
Peter Brey

(begiran om forhandsavgorande fran Oberster Gerichtshof (Osterrike))

“Unionsmedborgarskap — Fri rorlighet for personer — Artikel 7.1 b i direktiv 2004/38/EG —
Uppehallsritt for lingre tid &n tre manader inom en annan medlemsstats territorium — Personer som
har upphort att vara professionellt aktiva — Villkor for boséttning — Ansokan om en sérskild icke
avgiftsfinansierad kontantforman (Ausgleichszulage) — Begreppet ’socialt bistand”

1. Tanken att unionsmedborgare skulle kunna sdga “civis europeus sum” ("jag ar europeisk
medborgare”) och &beropa denna stéllning ndr de drabbades av svarigheter i andra medlemsstater,
vickte uppmirksamhet nidr den fordes fram fér 20 ar sedan.” I det nu aktuella malet uppkommer
fragan huruvida denna stillning kan aberopas for att hantera det moderna livets ekonomiska
svarigheter.

2. Begiran om forhandsavgorande har framstillts av Oberster Gerichtshof (Hogsta domstolen i
Osterrike). Denna domstol har sisom hogsta instans att avgora Peter Breys ritt till tilliggsersittning
(Ausgleichszulage) enligt osterrikisk lagstiftning. Pensionsversicherungsanstalt har vigrat honom sadan
ersittning. Den nationella domstolen 6nskar framfor allt att fa klarlagt huruvida tilldggsersattning utgor
socialt bistdnd i den mening som avses i artikel 7.1 b i direktiv 2004/38/EG (nedan kallat direktivet).®

3. Aven om tvisten giller socialritt, &r den underliggande fragan i sjilva verket huruvida Peter Brey ir
lagligen bosatt i Osterrike, vilket enligt osterrikisk lag dr en forutsittning for att fa tilliggsersittning.
Den osterrikiska regeringen &r uppenbarhgen bekymrad 6ver det vixande antalet inaktiva migrerande
unionsmedborgare som slar sig ned i Osterrike och anséker om tilliggsersittning.* Domstolen har
tidigare provat tilliggsersittning® i forhallande till férordning (EEG) nr 1408/71.° Den nationella
domstolen onskar nu fa klarlagt huruvida tillaggserséttning omfattas av begreppet "socialt bistand” i
direktivet.

1 — Originalsprak: engelska.

2 — Generaladvokaten Jacobs forslag till avgorande i mél C-168/91, Konstantinidis (REG 1993, s. I-1191), punkt 46.

3 — Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt
réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om &éndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphivande av
direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG
(EUT L 158, s. 77).

4 — Den osterrikiska regeringen har anfort att antalet personer som uppbir bade utlindsk pension och tillaggsersittning har 6kat fran 498 forsta
kvartalet ar 2009 till 764 forsta kvartalet ar 2011 och till 940 forsta kvartalet ar 2012.

5 — Dom av den 29 april 2009 i mal C-160/02, Skalka (REG 2004, s. [-5613).

6 — Radets forordning (EEG) nr 1408/71 av den 14 juni 1971 om tillimpningen av systemen for social trygghet nér anstéllda, egenforetagare eller
deras familjemedlemmar flyttar inom gemenskapen (EGT L 149, s. 2; svensk specialutgava, omrade 5, volym 1, s. 57), i dess dndrade lydelse.
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I — Tillimpliga bestimmelser
A — Unionslagstiftning

1. Direktiv 2004/38

4. Enligt artikel 7.1 b i direktivet har personer som inte &r anstéllda, egna foretagare eller studerande
ratt att uppehalla sig i en annan medlemsstat under ldngre tid &n tre manader, forutsatt bland annat
att de "for egen och sina familjemedlemmars rikning har tillrdckliga tillgangar for att inte bli en
belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem under vistelsen”.

5. Enligt artikel 8.4 i direktivet far medlemsstaterna inte faststélla nagot fast belopp som de anser vara
“tillrackliga tillgdngar” i den mening som avses i artikel 7.1 b. Det uppstills i artikeln i stillet krav pa
att hdnsyn ska tas till den berorda personens personliga omsténdigheter.

6. Angdende bibehallen uppehallsritt foreskrivs i artikel 14.2 i direktivet bland annat att
unionsmedborgare ska ha uppehallsratt i den mottagande medlemsstaten sa linge de uppfyller
villkoren i artikel 7. Nér det finns rimliga tvivel huruvida en unionsmedborgare uppfyller dessa villkor,
far medlemsstaten, pa ett icke systematiskt sitt, kontrollera att dessa krav ar uppfyllda. Slutligen ska,
enligt artikel 14.3, en uteslutningsatgdrd inte vara den automatiska foljden av att det sociala
bistandssystemet i den mottagande medlemsstaten har anlitats.

2. Forordning nr 883/2004

7. Enligt skl 1 i férordning nr 883/2004’ (nedan kallad forordningen) faller bestimmelserna om
samordning av de nationella systemen for social trygghet inom ramen for den fria rorligheten for
personer. I skédl 4 framhélls emellertid att det &r nodviandigt att respektera sérdragen i nationell
lagstiftning om social trygghet och begrénsa sig till att utarbeta ett system for samordning. Genom
artikel 3.5 a undantas socialt bistdnd fran forordningens tillimpningsomrade.

8. Forordningen ska dock, enligt artikel 3.3, tillimpas pa sérskilda icke avgiftsfinansierade
kontantforméner som uppfyller de kriterier som rdknas upp i artikel 70. Det framgéar av punkt 1 i
denna artikel att skilet &r att sddana formaner har drag av bade social trygghet och socialt bistand.

9. I artikel 70.2 i forordningen anges de vidsentliga kdnnetecken som krivs for att en forman ska
kategoriseras som en sirskild icke avgiftsfinansierad kontantférman.® Den rittsliga verkan &r enligt
artikel 70.3 att vissa bestimmelser i féorordningen — déribland undantaget fran kravet pa bosittning
enligt artikel 7 — inte &r tillimpliga pa sadana formaner. Artikel 70.4 specificerar att formanerna ska
uppbéras uteslutande i den medlemsstat dar de berdrda personerna ar bosatta och i enlighet med dess
lagstiftning samt att formanerna ska utges och bekostas av institutionen pa boséttningsorten.

7 — Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen
(EUT L 166, s. 1), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och rddets forordning (EG) nr 988/2009 av den 16 september 2009 (EUT L 248,
s. 43), kommissionens forordning (EU) nr 1244/2010 av den 9 december 2010 (EUT L 338, s. 35) och Europaparlamentets och radets
forordning (EU) nr 465/2012 av den 22 maj 2012 (EUT L 149, s. 4).

8 — Sammanfattningsvis ska en siadan férman vara av kompletterande slag for att ticka nagon av de risker som namns i artikel 3.1. Den ska
garantera mottagaren en minimiinkomst, vars belopp faststills i foérhallande till den ekonomiska och sociala situationen i den berdrda
medlemsstaten. Den ska dven finansieras genom allmdn beskattning och inte genom avgifter fran mottagaren. Slutligen ska den vara
fortecknad i bilaga X till forordningen, vilket ar fallet betréffande tilliggsersittningen.
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10. Enligt artikel 90.1 i forordningen upphorde forordning nr 1408/71 att gilla den dag da
forordningen, med undantag for en rad bestimmelser, borjade tillimpas (den 1 maj 2010). Enligt
artikel 4.4 i forordning nr 1408/71 undantogs — liksom i forordningen — socialt bistaind fran dess
tillaimpningsomrade. Vidare inneholl artiklarna 4.2 a och 10a i forordning nr 1408/71, dvensom bilaga
IIa till denna, bestimmelser som liknade de bestimmelser som ndmnts ovan. Dessa bestimmelser
inférdes genom férordning (EEG) nr 1247/92.°

B — Nationell lagstifining

1. Den osterrikiska Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz

11. Ritten till inresa i Osterrike regleras i Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz (lagen om bosittning
och uppehall; nedan kallad NAG). I 51 § punkterna 1 och 2 NAG foreskrivs, pd grundval av direktivet,
att ekonomiskt inaktiva medborgare i Europeiska samarbetsomradet (nedan kallat EES) har
uppehallsratt for lingre tid dn tre manader bland annat om de har tillrackliga tillgangar for att
forsorja sig och sina familjemedlemmar, sa att de inte tvingas anlita sociala bistandsforméner eller
tilliggserséttning under sin vistelse.

12. Nir EES-medborgare, som har uppehallsritt enligt unionsritten, avser att uppehélla sig i Osterrike
under langre tid dn tre manader, ska de, enligt 53 § NAG, inom fyra manader efter inresan, anmala
detta till vederborande myndighet, som pa begidran ska utfirda ett registreringsbevis, om villkoren
harfor ar uppfyllda. For ekonomiskt inaktiva personer kravs bevis om att de har tillrickliga tillgangar.

13. Den nationella domstolen och den osterrikiska regeringen har upplyst att den gillande lydelsen av
51 § punkt 1 NAG hérror fran en éndring i 2011 ars finanslag, varigenom det infordes ett krav pa
uppehallsritt, med giltighet fran och med den 1 januari 2011." Enligt den nationella domstolen var
andringens syfte att forhindra en situation, i vilken inaktiva unionsmedborgare och deras familjer kan
bli en otillborlig borda for den osterrikiska statsbudgeten.

2. Den osterrikiska Allgemeines Sozialversicherungsgesetz

14. Enligt 292 § stycke 1 Allgemeines Sozialversicherungsgesetz (Federal lag om allmén
socialférsikring"; nedan kallad ASVG) har pensionirer ritt till tilliggsersittning till pensionen, nir
pensionen och nettoinkomsten fran andra inkomstkéllor tillsammans understiger den gillande nivan
for existensminimum. Anda sedan antagandet av finanslagen, omnimnd ovan i punkt 13, krivs
varaktig och laglig bosittning i Osterrike for att fi denna rittighet.

II — Faktiska omstindigheter, det nationella forfarandet och tolkningsfragan

15. Peter Brey édr tysk medborgare. Han och hans hustru, som ocksa ér tysk medborgare, flyttade till
Osterrike i mars 2011. De ville bositta sig ddr permanent.

16. I enlighet med NAG utfirdade Bezirkhauptmannschaft Deutschlandsberg (forvaltningsmyndighet i
forsta instans i Deutschlandsberg) den 22 mars 2011 registreringsbevis for EES-medborgare for Peter
Brey och hans hustru.

9 — Radets forordning (EEG) nr 1247/92 av den 30 april 1992 om éndring av radets forordning nr 1408/71 om tillimpningen av systemen for
social trygghet nér anstillda, egenforetagare och deras familjemedlemmar flyttar inom gemenskapen (EGT L 136, s. 1; svensk specialutgava,
omréde 5, volym 5, s. 124).

10 — BGBL I, nr 111/2010.
11 — Lag av den 9 september 1955, BGBL,, nr 189/1955, i dess éndrade lydelse.
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17. Enligt begiran om férhandsavgérande uppbar Peter Brey vid tiden for sin inresa till Osterrike tva
olika slags inkomster fran tyska kallor, ndmligen en invaliditetspension pa 864,74 EUR per manad fore
skatt och en vird- och omsorgsersittning pa 225 EUR per manad. Han har inga andra inkomster eller
tillgangar. Under den tid paret bodde i Tyskland, erhdll hans hustru en grundférmén, som emellertid
upphorde den 1 april 2011, eftersom paret flyttade till Osterrike. Peter Brey och hans hustru betalar
en hyra pa 532,29 EUR per ménad for sin ligenhet i Osterrike.

18. Pensionsversicherungsanstalt avslog, genom beslut av den 2 mars 2011, Peter Breys ansokan om
tillaggsersittning med ett belopp pa 326,82 EUR per manad, pa grund av att han inte hade tillrdckliga
tillgdngar och dérfor inte kunde vara lagligen bosatt.

19. Peter Brey overklagade detta beslut till Landesgericht fiir Zivilrechtssachen (regional domstol for
civila mél i Graz), som genom dom av den 17 maj 2011 bifoll 6verklagandet. Domen 6verklagades till
Oberlandesgericht (hogre regional domstol i Graz), som i huvudsak faststillde den forsta instansens
dom. Pensionsversicherungsanstalt fullféljde talan till den nationella domstolen, som beslot att
forklara malet vilande och stilla foljande tolkningsfraga till EU-domstolen:

"Ska tillaggsersattning anses som en forman gillande ’socialt bistand’ i den betydelse som avses i
artikel 7.1 b i [direktivet]?”

20. Skriftliga yttranden har inkommit fran Peter Brey, regeringarna i Tyskland, Grekland, Irland,
Nederldnderna, Osterrike, Sverige och Forenade kungariket samt fran kommissionen. Vid férhandling
den 7 mars 2013 yttrade sig regeringarna i Tyskland, Irland, Nederlinderna, Osterrike, Sverige och
Forenade kungariket samt kommissionen.

IIT — Den nationella domstolens och intervenienternas synpunkter

21. Oberster Gerichtshof har lagt fram tva hypoteser for domstolen att ta stéllning till. Enligt den forra
argumentationslinjen ska direktivet och forordningen tolkas pé ett samstammigt och enhetligt sitt.
Begreppet “socialt bistand” som anvédnds i forordningen dr dérfor helt och hallet overforbart till
direktivet. Savitt géller detta begrepp undantas socialt bistand fran férordningens tillimpningsomrade.
Trots det innehaller artikel 3.3 i forordningen bestimmelser om sérskilda icke avgiftsfinansierade
kontantférmaner, utan héansyn till att sadana formaner inte kan exporteras. Eftersom tillaggsersattning
i domen i malet Skalka ansags vara en sdrskild icke avgiftsfinansierad kontantférman, borde darav folja
att en sadan ersittning inte utgor socialt bistand enligt forordningen och saledes inte heller kan utgora
socialt bistand enligt direktivet. Peter Brey och kommissionen har anslutit sig till detta synsatt.

22. Enligt den senare argumentationslinjen dr begreppet “socialt bistand” som anvdnds i direktivet
kopplat till detta direktivs speciella syfte och maste déarfér vara annorlunda dn begreppet ”socialt
bistand” som anvinds i forordningen. Det gors gillande att detta synsitt stimmer béttre 6verens med
skdl 13 i direktiv 2003/109/EG (nedan kallat direktivet om varaktigt bosatta)."> Begreppet "socialt
bistdind” som anvinds i direktivet omfattar foljaktligen en medlemsstats tillhandahallande av
grundldggande social trygghet pa grundval av allménna skatteintékter, oberoende av om det foreligger
lagstadgade rittigheter eller sirskilda risker. Enligt Pensionsversicherungsanstalt, som ansluter sig till
detta synsidtt, beviljas tilliggsersittning utifran ett faktiskt behov och é&r inte finansierad genom
avgifter utan genom allmdnna medel. Den omfattas déarfor av begreppet “socialt bistand”, vartill
hénvisning gors i artikel 7.1 b i direktivet. De Osterrikiska lagstiftarna har haft denna uppfattning.

23. Samtliga regeringar som har inkommit med synpunkter i mélet har i huvudsak stillt sig bakom den
senare argumentationslinjen.

12 — Rédets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning (EUT L 16, s. 44), i dess
lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2011/51/EU av den 11 maj 2011 (EUT L 132, s. 1).
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IV — Bedomning

A — Tolkningsfragans omfattning

24. Den nationella domstolen har genom sin fraga onskat att fa klarhet i huruvida en sirskild icke
avgiftsfinansierad kontantforman, sasom tillaggsersittning, utgoér “socialt bistaind” i den mening som
avses i direktivet. Den nationella domstolen har anfort att domstolen redan har definierat
tillaggsersattning som en sérskild icke avgiftsfinansierad kontantférman enligt férordning nr 1408/71.
Den har darfor begirt ytterligare klarlaggande betrédffande anviandningen av begreppet “socialt bistand”
i direktivet och detta begrepps forhallande till det begrepp som anvinds i annan lagstiftning, framfor
allt forordningen.

25. Flera parter som har inkommit med yttranden har inte begrédnsat sina synpunkter till enbart denna
fraga. De har i sina yttranden i huvudsak behandlat ytterligare tva fragor, namligen i) huruvida ett krav
pa laglig bosattning som villkor for ritt till tillaggsersattning ar forenligt med inte endast forordningen
utan dven direktivet och ii) huruvida en person i Peter Breys situation uppfyller det krav pa tillrackliga
tillgdngar som uppstills i artikel 7.1 b i direktivet.

26. Kommissionen har i sina skriftliga yttranden anfort att den oOsterrikiska lagstiftningen inte ar
forenlig med vare sig direktivet eller forordningen. Kommissionen har hemstillt att domstolen ska
omformulera fragan och ta stéllning till huruvida det enligt unionsritten, framfor allt direktivet, ar
tillatet att vdgra utbetalning av tillaggserséttning till en person i Peter Breys situation.

27. Mot bakgrund av att tvisten handlar om socialritt, géller emellertid den enda fraga, som den
nationella domstolen pa detta stadiet har att prova, huruvida forméanen ska betalas ut till Peter Brey.
Det framgar av tolkningsfragans lydelse att den nationella domstolen oOnskar fa klarlagt endast
huruvida tilldggsersédttning kan anses som “socialt bistdnd” i den mening som avses i artikel 7.1 b i
direktivet. Eftersom den inte har stillt ndgon annan tolkningsfriga till domstolen — till exempel
angdende bosdttningskravets laglighet — saknas anledning att prova de argument géllande andra
fragor, som har framférts av kommissionen och flera medlemsstater. *

28. Av samma skal avvisar jag ett forslag av Nederlindernas regering att domstolen dven ska prova
huruvida en ekonomiskt inaktiv person, som inte uppfyller villkoren i artikel 7.1 b i direktivet, énda
kan ha ratt att erhalla ett bidrag i den mottagande medlemsstaten. Enligt artikel 267 FEUF ankommer
det uteslutande pa den nationella domstol, vid vilken tvisten har anhdngiggjorts och vilken har ansvaret
for det rattsliga avgorandet att, mot bakgrund av de sérskilda omstédndigheterna i malet, avgora saval
nodvéindigheten av ett forhandsavgorande for att besluta i saken som relevansen av de fragor som
stills till domstolen. ™

29. Under alla omsténdigheter forutsitter fragan huruvida en unionsmedborgare i Peter Breys situation
uppfyller kravet pa tillrackliga tillgangar att tilliggsersattning ska behandlas som ”socialt bistand” i
samband med direktivet. Bedomningen hérav beror inte fragan om ritten till bosdttning, som inte &r
foremal for provning i den nationella domstolen. Den nationella domstolen kan naturligtvis stélla en
ny tolkningsfraga i detta avseende i enlighet med artikel 267.3 FEUF.

13 — Se dom av den 16 januari 2007 i mal C-265/05, Perez Naranjo (REG 2007, s. I-347), punkt 60.

14 — Se, bland andra, dom av den 4 december 2008 i mal C-221/07, Zablocka-Weyhermiiller (REG 2008, s. 1-9029), punkt 20, och dom av den
21 januari 2010 i mal C-311/08, SGI (REU 2010, s. 1-487), punkt 22 och dér angiven rdttspraxis. Jag noterar att domstolen i dom av den
18 november 2008 i mal C-158/07, Forster (REG 2008, s. I-8507), — till skillnad fran generaladvokaten Mazdk (se punkterna 61 och 76-90 i
dennes forslag till avgorande) — inte tillmotesgick kommissionens hemstéllan att den skulle préva fragan huruvida Jacqueline Forster hade
behallit sin stallning som arbetstagare enligt lagstiftning av annat slag. Den begransade i stillet sitt svar till det som omfattades av
tolkningsfragan.
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30. Jag anser att utgdngen av detta mal trots allt kan paverka Peter Breys ritt att uppehélla sig i
Osterrike. Jag ska darfor yttra mig mera ingdende pa denna punkt i slutet av mitt forslag till
avgorande, for det fall att domstolen beslutar att prova fragor som gar utover tolkningsfragans lydelse.

B — Begreppet “socialt bistand” som anvinds i artikel 7.1 b i direktivet

1. Inledande anmérkningar

31. I direktivet definieras inte termen ”socialt bistdind”. Det ankommer séledes pd domstolen att tolka
detta begrepp.

32. Kommissionen och Peter Brey har hénvisat inte endast till direktivet utan &ven till férordningen.
De anser att ingen av de formaner som omfattas av forordningens tillimpningsomrade kan utgora
socialt bistand, oberoende av savil det sitt pa vilket formanerna regleras, som regleringens innehall och
utformning.

33. A andra sidan har flera regeringar som har yttrat sig hanvisat i huvudsak till tvd andra delar i
sekundérlagstiftningen, namligen direktivet om varaktigt bosatta och familjedterforeningsdirektivet ',
och gjort gillande att begreppet “socialt bistand” som anvénds i dessa direktiv d&r mera likt det
begrepp som anvénds i direktivet.

34. Det &dr som regel Onskvdrt att tolka unionsrittens begrepp enhetligt, eftersom det oOkar
rittssikerheten. En enhetlig tolkning dr dock inte alltid mojlig i praktiken.'® I det nu aktuella fallet har
de parter, som har yttrat sig i domstolen, kommit till motsatta slutsatser vad giller begreppet "socialt
bistand” i direktivet genom att tolka det mot bakgrund av andra forfattningar. Med hénsyn till
skillnaderna mellan dessa forfattningar, star det klart att termen “socialt bistind” sdsom det anvénds i
alla dessa olika sammanhang inte kan beteckna samma begrepp. Ett val maste foljaktligen goras.

2. Analys av begreppet "socialt bistdnd” som anvinds i direktivet

35. I direktivet regleras riatten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium. Det &dr utformat pa sa sitt att det skiljer mellan
uppehallsratt i hogst tre manader, uppehallsriatt for lingre tid dn tre manader och permanent
uppehéllsritt, som erhélls efter uppehall under en fortlopande period av fem ar.

36. Av denna utformning foljer olika villkor med avseende pa uppehallsritten. Bland annat giller
foljande: Enligt artikel 6 i direktivet har alla unionsmedborgare ritt att uppehalla sig hogst tre
manader i en annan medlemsstat. For uppehall ldngre tid dn sex ménader uppstills i artikel 7 villkor
som baseras pd huruvida unionsmedborgaren ar ekonomiskt aktiv eller inte. Personer som inte &ar
anstillda, egenforetagare eller studenter ska, bland annat, uppfylla kravet pa tillrackliga tillgangar,
vilket ndmndes ovan i punkt 4. Sedan permanent uppehallsrdtt har erhallits, ar denna ratt enligt
artikel 16 i direktivet inte langre underkastad villkoren i artikel 7.

37. En analys av direktivet visar att en av dess bestaimmelser — artikel 8.4 — kopplar ihop begreppen
"socialt bistand” och ”social trygghet”. Enligt denna bestdmmelse far det belopp som anses utgora
“tillrackliga tillgdngar” i den mening som avses i artikel 7.1 b inte dverstiga den beloppsgrans under
vilken medborgare i den mottagande medlemsstaten ar beréttigade till socialt bistand, eller, om detta

15 — Rédets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till familjeaterforening (EUT L 251, s. 12).

16 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 maj 1998 i mal C-85/96, Martinez Sala (REG 1998, s. 1-2691), punkt 31, dom av den
23 mars 2004 i mal C-138/02, Collins (REG 2004, s. I-2703), punkt 32, och dom av den 14 oktober 2010 i mél C-345/09, van Delft m.fl.
(REU 2010, s. 1-9879), punkt 88.
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kriterium inte kan tillimpas, minimipensionen i den mottagande medlemsstaten. I denna situation
anvinds minimipensionen i stdllet for socialt bistaind som mattstock och séledes for att bestimma
huruvida unionsmedborgaren har tillrdckliga tillgangar. Néar det giller att faststdlla huruvida en viss
unionsmedborgare har ritt att uppehalla sig i en annan medlemsstat, sammanfaller darfor begreppen
”socialt bistand” och ”social trygghet” i viss man.

38. Medan direktivets overgripande syfte dr att forenkla och stirka rétten att fritt rora sig och
uppehélla sig for alla unionsmedborgare,'” har artikel 7.1 b det speciella syftet att sikerstilla att
personer som utovar sin uppehallsratt inte blir en orimlig belastning for den mottagande
medlemsstatens sociala bistdndssystem under den forsta tiden av vistelsen." Hirav framgar att denna
bestimmelse har som mal att forhindra att ekonomiskt inaktiva unionsmedborgare utnyttjar den
mottagande medlemsstatens valfirdssystem for att finansiera sitt uppehélle.

39. Begreppet “systemet for socialt bistind i medlemsstaten” har bedomts vara ett sjéilvstindigt
unionsrittsligt begrepp.” Domstolen kom visserligen fram till detta stéillningstagande med avseende
pa ett annat direktiv, ndmligen familjeaterforeningsdirektivet. Domstolens uttryckssitt tyder dock inte
pa att dess bedomning var begrénsad till detta direktiv. Dessutom saknas hédnvisning till nationell ratt i
artikel 7.1 b i direktivet.

40. Aven om ”socialt bistdnd” ir ett sjilvstindigt unionsrittsligt begrepp, ska termen ”socialt bistand”
som anvénds i direktivet inte nodvandigtvis tolkas pa samma sétt som i annan unionslagstiftning.

41. Fran bokstavlig synpunkt dr termen ”socialt bistand” en teknisk konstruktion utan nagon klar och
allmant vedertagen innebord. En jamforelse mellan olika officiella sprakversioner visar dessutom att
termen inte anvinds pa ett enhetligt sitt.”® Detta tyder p& att avsikten inte har varit att ge termen
”socialt bistand” som anvénds i direktivet en precis innebérd. Mot bakgrund av direktivets syften och
dndamal tycks den framst innefatta formaner som en unionsmedborgare inte har betalat avgifter for,
utan som bekostas av allménna medel.

42. Kommissionen har gjort géllande att inneboérden av "socialt bistand” i direktivet maste bedomas
mot bakgrund av det forfattningsférslag som ledde fram till att direktivet antogs.”’ Kommissionen har
anfort att lagforarbetena, genom hédnvisningen till principen om att "socialt bistdnd” inte kan
exporteras — en grundldggande princip i forordningen — visar att tolkningen av direktivet ska
aterspegla forordningen. Oavsett motiveringens vaghet ("... i princip inte kan ..”) utgor emellertid

17 — Se skil 3 i direktivet liksom domarna av den 23 februari 2010 i mal C-480/08, Teixeira (REU 2010, s. I-1107), punkt 60, och i mal C-310/08,
Ibrahim och Secretary of State for the Home Department (REU 2010, s. I-1065), punkt 49.

18 — Se skal 10 i direktivet.

19 — Dom av den 4 mars 2010 i mal C-578/08, Chakroun (REU 2010, s. I-1839), punkt 45, dar domstolen i detta sérskilda sammanhang anvinde
uttryckssdttet 7ar ... ett sjalvstandigt unionsrattsligt begrepp”.

20 — I vissa versioner aterkommer samma tolkning som i den engelska versionen. I den franska versionen dterges “social assistance” med
“assistance sociale”, i den italienska med “assistenza sociale”, i den spanska versionen med “asistencia social” och i den ruminska med
“asistentd sociala”. A andra sidan anvinds i den portugisiska versionen av direktivet "seguranca social”, trots att “assisténcia social” anvinds i
artikel 8.4 i samma direktiv. Den finska term som anvinds i artikel 7.1 b, "sosiaalihuoltojérjestelmille”, 6verenstimmer inte heller med den
som anvénds i artikel 8.4, "sosiaaliavustusta”. I den tyska versionen av artikel 7.1 b i direktivet anvénds ”Sozialhilfeleistungen”, men
"Sozialhilfe” i artikel 8.4. Den tyska versionen av artikel 7.1 b skiljer sig emellertid frén andra versioner, eftersom den kriver att
unionsmedborgare ska ha tillrackliga tillgdngar for sig och sina familjer ”sa att de inte behéver anlita det sociala bistandssystemet i den
mottagande medlemsstaten under sin vistelse ddr”. Jag kommer att behandla denna friga i punkt 74 nedan.

21 — Kommissionens forslag av den 23 maj 2001 till Europaparlamentets och radets direktiv om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars rdtt att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier (KOM(2001) 257 slutlig; EGT C 270 E, s. 150),
s. 10-11. Dir anfors angdende artikel 7.1 b foljande: "Aven om utévandet av [ritten att vistas] maste underlittas, innebir det faktum att
sociala bidrag for ndrvarande inte omfattas av gemenskapsritten, och att rétten till sadana i princip inte kan flyttas mellan olika linder, att
det inte d&r mojligt att uppnd full likabehandling i frdga om sociala bidrag utan att 16pa risken att vissa personer med uppehallstillstand,
sarskilt de som inte bedriver nagon ekonomisk verksambhet, blir en alltfor stor belastning for den mottagande medlemsstatens offentliga
finanser.” (Min kursivering.)
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enbart den omstidndigheten att andra institutioner inte reagerade pa denna speciella punkt under
lagstiftningsprocessen, vare sig ett godkdnnande eller ett underkédnnande av de synpunkter som har
framforts i kommissionens eget dokument. Den ovanndmnda kopplingen mellan "socialt bistind” och
”social trygghet” i artikel 8.4 i direktivet forsvagar dessutom argumentationen.

43. Om huvudkriteriet for begreppet “socialt bistand” enligt artikel 7.1 b i direktivet dr att formanen
inte kan exporteras, vilket forarbetena, i motsats till kommissionens framforda standpunkt, tycks tyda
pa, utgor tillaggsersittning under alla omsténdigheter socialt bistand. I artikel 70.4 i forordningen
foreskrivs att sérskilda icke avgiftsfinansierade kontantformaner inte kan exporteras.

44. Av vad som ovan anforts drar jag foljande slutsatser: i) i enlighet med direktivets syfte dr begreppet
”socialt bistand” som anvédnds i direktivet utformat sa att unionsmedborgarnas ratt till fri rorlighet
begrinsas genom att medlemsstaternas allménna finansiella tillgdingar skyddas (se punkt 38 ovan), ii)
begreppet star inte nodvandigtvis i overensstimmelse med annan unionslagstiftning (se punkterna 39
och 40 ovan) och iii) begreppet ér, som det verkar, avsiktligt oprecist (se punkterna 37 och 47 ovan).
Jag ska i de foljande punkterna undersoka huruvida denna tolkning bekriftas eller motségs i de Gvriga
delar av den sekundarlagstiftning som har éberopats av den nationella domstolen och de parter som
har yttrat sig.

3. Jamforelse med begreppet "socialt bistind” som anvéinds i férordningen

45. Som ndmndes ovan har kommissionen och den nationella domstolen pekat pa mojligheten att
tolka direktivet i linje med forordningen. Det har héavdats att detta skulle leda till att tillaggsersattning
skulle undantas frdn ”socialt bistand”, eftersom den har ansetts falla inom férordningens
tillampningsomrade.

46. Forordningen samordnar medlemsstaternas system for social trygghet. I avdelning I anges allménna
tillampningsbestimmelser, daribland en uppriakning i artikel 3.1 av de grenar av den sociala tryggheten
pé vilka forordningen ska tillimpas. I avdelning II foreskrivs regler for att faststalla tillimplig nationell
lagstiftning. Bestimmelserna i forordningen utgor siledes ett system for att losa lagkonflikter.*
Avdelning III innehaller lejonparten av detaljbestimmelserna avseende samordning av olika
formanskategorier pa vilka forordningen ar tillamplig. Den inkluderar kapitel 9, som giller sarskilda
icke avgiftsfinansierade kontantférmaner. Avdelningarna IV, V och VI innehéller en rad andra
bestaimmelser (till exempel angdende samarbete mellan medlemsstaternas myndigheter). Ett antal
bilagor (I-XI), som é&r fogade till forordningen, specificerar bland annat den i varje medlemsstat
tillampliga lagstiftningen angdende de uppriknade namngivna formanskategorier, pa vilka
forordningen ska tillimpas.

47. For att forsta forordningens uppbyggnad och sammanhang &dr det dock nodvéndigt att se ndrmare
péa de skillnader som gors mellan social trygghet, socialt bistand och sérskilda icke avgiftsfinansierade
kontantformaner.

48. I artikel 3.5 a i forordningen fastslas en skillnad mellan socialt bistand och social trygghet. Enligt
rattspraxis kan emellertid vissa formanskategorier ha en dubbel funktion och utgéra bade socialt
bistand och en social trygghetsformén ("hybridformaner”).” Dessa forméanskategorier regleras numera i
artikel 70 i forordningen. I artikel 70.1 anges formanernas huvudsakliga kidnnetecken.

22 — Se, angdende forordning nr 1408/71, domen i malet van Delft m.fl. (ovan fotnot 16), punkt 51 och dir angiven réttspraxis.
23 — Se, till exempel, dom av den 16 juli 1992 i mal C-78/91, Hughes (REG 1992, s. [-4839), punkt 19.
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49. Inom forordningens tillimpningsomréade, dr det fast rittspraxis att en forman kan anses utgora en
social trygghetsformdn om den beviljas formanstagare — utan nagon individuell och skonsmassig
bedomning av deras personliga behov — pa grundval av en situation som definieras i lag och hanfor
sig till nagon av de risker som uttryckligen anges i artikel 3.1.* Sdirskilda icke avgiftsfinansierade
kontantformdner definieras utifrdn sina syften. De ska utges i stéllet for eller som tillagg till en social
trygghetsforméan och kunna sérskiljas fran denna féorman. De ska vidare till sin karaktdr utgora socialt
bistaind som grundar sig pa ekonomiska och sociala hdnsyn enligt faststillda objektiva rittsliga
kriterier.” Begreppen “social trygghetsférmén” och “sdrskild icke avgiftsfinansierad kontantférman”
utesluter siledes varandra.”

50. Socialt bistand definieras emellertid inte i forordningen. Begreppet tenderar darfor att definieras i
negativa termer och utgoras av sadana forméaner som inte passar in i den faststidllda definitionen av
”social trygghetsférmén” som angavs i punkt 49 ovan.” Ett viktigt kinnetecken for "socialt bistind” ér
emellertid behov. Domstolen har uttalat att det forhallandet att forménen beviljas efter en individuell
provning av sékandens personliga behov "dr ett utmdrkande drag for socialt bistind”*® Harav foljer
dven att artikel 3.5 i férordningen, som undantar bland annat socialt bistdnd, ska tolkas strikt.*

51. Forordningens allmidnna d&ndamal och syfte ér, i 6verensstimmelse med artikel 42 EG (nu artikel 48
FEUF) att sdkerstdlla ratten till fri rorlighet for migrerande arbetstagare och egenforetagare samt deras
anhoriga genom att infora lampliga bestimmelser pa omradet for social trygghet. Forordningen syftar
bland annat till att garantera att avgifter till det sociala trygghetssystemet i en medlemsstat kan
exporteras till en annan medlemsstat och dérigenom till att stirka rétten till fri rorlighet och bidra till
okad levnadsstandard och forbittrade levnadsvillkor.”® Med stod av artikel 308 EG (nu artikel 352
FEUF) ér denna reglering i princip utvidgad till att gélla icke arbetstagare.

52. Det foljer emellertid av skidl 4 att forordningens syfte inte &r att harmonisera utan endast att
samordna medlemsstaternas sociala trygghetssystem. Domstolen har slagit fast att socialt bistand och
liknande formaner, som faller utanfor forordningens tillimpningsomrade, alltjamt omfattas av
medlemsstaternas behérighet.*

53. Mot bakgrund hirav framgar att det specifika syftet i artikel 3.5 a dr att sdkerstdlla att socialt
bistand i sig inte samordnas utan alltjamt omfattas av medlemsstaternas behorighet. Av samma skal
har férordningens bestimmelser om sirskilda icke avgiftsfinansierade kontantférmaner som syfte att
sdkerstilla att sadana bidrag — vilka dr av hybridkaraktdr och annars skulle kunna exporteras — forblir
underkastade krav pa bosittning i den medlemsstat som ska bestrida kostnaderna fér dessa.*

54. Det édr nu lampligt att jamfora hur begreppet ”socialt bistaind” anvénds i forordningen respektive
direktivet.

24 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2007 i de foérenade malen C-396/05, C-419/05 och C-450/05, Habelt m.fl. (REG
2007, s. 1-11895), punkt 63 och dir angiven rittspraxis.

25 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 oktober 2007 i mal C-299/05, kommissionen mot Europaparlamentet och riadet (REG 2007,
s. [-8695), punkt 55 och dér angiven réttspraxis.

26 — Dom av den 21 februari 2006 i mal C-286/03, Hosse (REG 2006, s. [-1771), punkt 36.
27 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 november 2002 i mal C-333/00, Maaheimo (REG 2002, s. I-10087), punkterna 21-23.

28 — Domen i mélet Hughes (ovan fotnot 23), punkt 17 (min kursivering). Se &ven, bland annat, dom av den 9 oktober 1974 i mal 24/74, Biason
(REG 1974, s. 999), punkt 10.

29 — Se, for ett liknande resonemang, domen i de forenade malen Habelt m.fl. (ovan fotnot 24), punkterna 65 och 108.

30 — Se skl 1 i forordningen.

31 — Se, for ett liknande resonemang, bland annat dom av den 25 oktober 2006 i mal C-192/05, Tas-Hagen och Tas (REG 2006, s. 1-10451),
punkt 21, dom av den 22 maj 2008 i mal C-499/06, Nerkowska (REG 2008, s. I-3993), punkt 23, och domen i mélet Zablocka-Weyhermiille
(ovan fotnot 14), punkt 27. Vidare inkraktar unionsrétten inte pda medlemsstaternas befogenhet att utforma sina system for social trygghet,
se domen i malet van Delft m.fl. (ovan fotnot 16), punkt 84.

32 — Se skil 8 i forordning nr 1247/1992.
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55. De bada uttrycken refererar inte pa nagot sitt till varandra. Den terminologi som anvénds i olika
sprakliga versioner av dessa uttryck &r inte heller enhetlig. Dessutom astadkommer direktivet, sasom
ovan namndes, att “socialt bistand” och ”social trygghet” i viss man sammanfaller. I férordningen
ddremot gors noggrann atskillnad mellan dessa begrepp. Slutligen kan den restriktiva tolkningen av
"socialt bistand” i forordningen (se ovan punkt 50) inte rimligen anvdndas vid tillimpning av
direktivet, som inte galler utifran samma dikotomi.

56. Att innebdrden av begreppet ”socialt bistaind” som anvinds i de tva rittsliga instrumenten inte ar
densamma beror framfor allt pa att dessa instrument har olika syften.* Artiklarna 3.5 a och 70.4 i
forordningen syftar till att forhindra export av formaner som regleras i dessa bestimmelser. A andra
sidan syftar artikel 7.1 b i direktivet till att sdkerstélla att personer som atnjuter uppehallsritt inte blir
en orimlig belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem. Denna fraga ar
harmoniserad genom direktivet. Medlemsstaterna dr dérfor inte behoriga att reglera den, till skillnad
fran vad galler innehéllet i termen “socialt bistand” i forordningen.

57. Med hénsyn till att de tva begreppen inte hdnfor sig till samma fragor, anser jag saledes att
inneborden av begreppet "socialt bistand” i forordningen inte pa nagot sétt kullkastar den preliminéra
staindpunkt som angavs i punkt 44 ovan. Det aterstar for mig att behandla de tva ytterligare rittsliga
instrument som har aberopats i syfte att klarldgga begreppet “socialt bistand”.

4. Jamforelse med begreppet "socialt bistaind” som anvénds i familjeaterforeningsdirektivet respektive
direktivet om varaktigt bosatta

58. Regeringarna i Nederlinderna, Osterrike, Sverige och Férenade kungariket har dberopat artikel 7.1
¢ i familjedterforeningsdirektivet och anfort att den overensstaimmer med artikel 7.1 b i direktivet och
har tolkats av domstolen i domen i mélet Chakroun.

59. Familjeaterforeningsdirektivet reglerar tredjelandsmedborgares ritt till familjedterférening med stod
av unionsritten. Dess syfte &r att faststélla villkor for utévande av ritten till familjedterférening for
tredjelandsmedborgare som vistas lagligen pd medlemsstaternas territorier och ange villkoren for
utévandet av denna rdtt.* Ritten till familjedterférening &r enligt artikel 7.1 ¢ foérbehallen
tredjelandsmedborgare med stabila och regelbundna forsorjningsmedel som ér tillrickliga for att
forsorja deras hushall "utan hjalp fran systemet for socialt bistind i den berérda medlemsstaten”. I
kapitel VI finns bestimmelser om familjemedlemmars inresa och vistelse.

60. I domen i maélet Chakroun uttalade domstolen att ”socialt bistand” i artikel 7.1 c¢ i
familjeaterforeningsdirektivet ska tolkas s, att det avser bistand som kompenserar en brist med
avseende pa stabila, regelbundna och tillrackliga forsorjningsmedel och inte sa att det avser bistind
avsett att ticka extraordinira eller oférutsedda behov.*

61. Vad giller direktivet om varaktigt bosatta, som har aberopats av den nationella domstolen och den
osterrikiska regeringen, reglerar det inte endast forvdarv av stillning som varaktigt bosatt i en
medlemsstat utan dven bosittning i en annan medlemsstat pa grundval av denna status samt de
ekonomiska villkor som ska uppfyllas i detta sammanhang. I artikel 11.4 i ndimnda direktiv foreskrivs

33 — De tva forfattningarna har inte samma réttsliga underlag. Direktivet antogs pa grundval av artiklarna 12 EG, 18 EG, 40 EG, 44 EG och 52
EG (nu artiklarna 18 FEUF, 21 FEUF, 46 FEUF, 50 FEUF och 59 FEUF) angdende de grundliggande principerna om icke-diskriminering,
unionsmedborgarskap, fri rorlighet for arbetstagare, etableringsfrihet och fri rorlighet for tjénster. Férordningen, & andra sidan, antogs pa
grundval av artiklarna 42 EG och 308 EG (nu artiklarna 48 FEUF och 352 FEUF), som giller social trygghet i samband med fri rorlighet for
arbetstagare och kompetens for en atgard fran unionens sida nar tillrackligt forfattningsstéd saknas i FEU.

34 — Se artikel 1 och kapitel IV i familjeaterforeningsdirektivet.

35 — Punkt 49 i domen. Se dven dom av den 6 december 2012 i de forenade malen C-356/11och C-357/11, O och S, punkt 73.
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att medlemsstaterna far begrinsa likabehandlingen i fraga om socialt bistdnd och social trygghet till
“grundldggande forméner”. Betrédffande denna fraga har den Osterrikiska regeringen och den nationella
domstolen hinvisat till skdl 13%. Den osterrikiska regeringen har &ven hinvisat till domen i malet
Kamberaj.*”

62. Domstolen konstaterade i domen i malet Kamberaj, punkt 90, att direktivet om varaktigt bosatta
har som syfte att fraimja integration av tredjelandsmedborgare som é&r lagligen och varaktigt bosatta i
medlemsstaterna. Den fastslog, i punkt 92, att stod till boendet, i enlighet med artikel 34 i Europeiska
unionens stadga om de grundldggande réttigheterna, utgjorde en grundliaggande féorman i den mening
som avses i artikel 11.4 i detta direktiv, forutsatt att forménen i fraga var avsedd att trygga en virdig
tillvaro for dem som saknade tillrackliga medel. Domstolen fastslog vidare i samma dom, punkt 85, att
upprakningen av grundlaggande formaéner i skél 13 inte dr uttdmmande.

63. Den uppfattning som redovisades ovan i punkt 44 angaende begreppet "socialt bistand” i direktivet
visar sig siledes fa stod i familjeaterforeningsdirektivet och direktivet om varaktigt bosatta.

64. Alla tre direktiven visar att "socialt bistdnd” ar ett oprecist och brett begrepp. Medlemsstaterna far
till exempel "beakta nivan for minimiloner och pensioner” vid faststillandet av huruvida en
tredjelandsmedborgare har tillrackligt stabila och regelbundna foérsorjningsmedel enligt artikel 7.1 c i
familjeaterforeningsdirektivet for att beviljas familjeaterforening. Detsamma géiller betraffande en
tredjelandsmedborgare, som har stillning som varaktigt bosatt och som, enligt artikel 152 a i
direktivet om varaktigt bosatta, dnskar bositta sig i en annan medlemsstat. Dessa bestimmelser ar
jamforbara med artikel 8.4 i direktivet. I artikel 11.1 d i direktivet om varaktigt bosatta gors dessutom
inte nagon skillnad mellan social trygghet, socialt bistand och socialt skydd.

65. Aven om direktivet och de tva évriga direktiven giller olika personkategorier och inte har ett strikt
identiskt syfte eller tillimpningsomride®, delar de alla det gemensamma maélet att reglera ritten att
uppehalla sig. Dessutom tycks bestimmelserna om socialt bistand i alla tre direktiven ha sitt upphov i
en gemensam Onskan att skydda statskassan. Foljaktligen kan ”socialt bistand” forstas som beteckning
for samma begrepp i alla tre direktiven. Denna standpunkt tycks Overensstimma med domstolens
stallningstagande betriffande begreppet “socialt bistind” i punkt 29 i domen i maélet Eind*, som
gillde bland annat tolkning av direktiv 90/364/EEG* mot bakgrund av en hénvisning till domen i
malet Chakroun.

66. Domstolen har uttalat att begreppet "systemet for socialt bistand i den berérda medlemsstaten”
som anvinds i artikel 7.1 c i familjeaterforeningsdirektivet omfattar socialt bistaind som beviljas av
offentliga myndigheter, oavsett om det dr pa nationell, regional eller lokal niva*'. Denna bedémning &r
relevant dven med avseende pa direktivet och dverensstimmer med uppfattningen att forméanen maste
ingd som en del i ett socialt bistdndssystem.

67. Pa grund av anforda skél anser jag att begreppet “socialt bistand” som anvéands i direktivet liknar
det begrepp som anvinds i de tva andra direktiven. Det ska dérfor tolkas i enlighet hiarmed.

36 — I detta skil anfors foljande: "I fraga om socialt bistand skall mgjligheten att begransa formanerna for varaktigt bosatta till att gilla endast
grundldggande formaner forstas sa att detta begrepp omfattar atminstone minimiinkomst, bistdnd vid sjukdom, graviditet, fordldrabistand
och langtidsvard. Villkoren for att bevilja dessa formaner bor faststéllas i nationell lagstiftning.”

37 — Dom av den 24 april 2012 i mél C-571/10.

38 — Den rittsliga grunden for familjeaterféreningsdirektivet dr den sarskilda bestimmelsen i den tidigare avdelning IV i EG-fordraget, niamligen
artikel 63.3 a EG (nu ersatt av artikel 79 FEUF), med rubriken “Visering, asyl, invandring och annan politik som ror fri rorlighet for
personer” (nu, efter Lissabonfordragets ikrafttridande, i FEU, avdelning V, kapitel II, vars rubrik har é&ndrats till "Politik som galler
grianskontroll, asyl och invandring”). Den rittsliga grunden for direktivet om varaktigt bosatta ér artikel 63.3.3 och 63.3.4 EG.

39 — Dom av den 11 december 2007 i mal C-291/05, Eind (REG 2007, s. 1-10719).

40 — Radets direktiv 90/364/EEG av den 28 juni 1990 om ritt till bosattning (EGT L 180, s. 26; svensk specialutgava, omrade 6, volym 3, s. 58)
(nedan kallat direktiv 90/364).

41 — Domen i mélet Chakroun (ovan fotnot 19), punkt 45.
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5. Provisoriskt stéllningstagande

68. Mot bakgrund av vad ovan anforts 4r min standpunkt att definitionen av "socialt bistand” i domen
i malet Chakroun ska tillimpas pa artikel 7.1 b i direktivet. Harav foljer att "socialt bistand” i ndmnda
bestimmelse omfattar bistand som beviljas av offentliga myndigheter — oavsett om det &dr pa nationell,
regional eller lokal nivd — och som ersitter brist pa stabila, regelbundna och tillrackliga
forsorjningsmedel, ddremot inte bistind som tillgodoser exceptionella eller oférutsedda behov.

69. Aven om fragan huruvida en férman regleras i férordningen inte bor vara avgérande med avseende
pad begreppet "socialt bistaind” som anvédnds i artikel 7.1 b i direktivet, betyder detta inte att
forordningen saknar relevans 6verhuvudtaget. Det betyder inte heller att domstolens stillningstagande
i domen i malet Skalka skulle vara obsolet. I den man en férmén utgor socialt bistand enligt
forordningen — forutsatt att réitten hartill grundas pa mottagarens behov och inte pa avgifter — géller
detta dven enligt direktivet.

70. Dessutom anférde domstolen i domen i malet Skalka att tilliggserséttning garanterade personer,
vilkas sammanlagda inkomster understeg en i lag faststdlld niva, ett existensminimum och att
formanen hade, med hinsyn till levnadsstandarden i Osterrike, nira samband med de
socioekonomiska forhéllandena dar. Tilldggsersattningen finansierades genom den federala budgeten
och inte genom avgifter fran mottagarna. En sddan forman hade darfor "karaktiren av socialt bistand,
eftersom den har till syfte att garantera dess mottagare ett existensminimum, om pensionen é&r

otillracklig”.*

71. Eftersom tilldggsersdttning syftar till att ersdtta brist pa stabila, regelbundna och tillrackliga
forsorjningsmedel och inte endast till att tillgodose exceptionella eller oférutsedda behov, ska den
foljaktligen anses utgora "socialt bistand” enligt artikel 7.1 b i direktivet.

C — Synpunkter pa fragor som ligger utanfor tolkningsfragan

72. Om domstolen beslutar att ge den nationella domstolen ytterligare upplysningar som kan vara
anvindbara vid avgorandet av det nationella malet, giller enligt fast rdttspraxis betréffande
tillimpningen av artikel 267 FEUF, att domstolen kan utgd fran tolkningsfragans lydelse och de
omsténdigheter, som redovisas i begiran om forhandsavgorande, for att utlasa vilka fragor som hor
samman med tolkningen av unionsritten.” Aven om det enligt artikel 267 FEUF inte ankommer pa
domstolen att ta stillning till huruvida nationella réttsregler ar forenliga med unionsritten, kan
domstolen tillhandahalla uppgifter om unionsréttens tolkning som gor det mojligt for den nationella
domstolen att avgora en fraga hiarom i det mal som ar anhéngigt vid den.*

73. Foljaktligen aktualiseras tva fragor som kréver ytterligare Overviganden, namligen i) huruvida
nationella bestimmelser av det slag som dr tillimpliga i det nationella malet &r forenliga med direktivet
och ii) huruvida utbetalning av tilldggserséttningen utgoér en orimlig borda for det Osterrikiska sociala
bistandssystemet.

42 — Punkterna 24, 26 och 29 i domen.

43 — Dom av den 8 november 2007 i mal C-251/06, ING. AUER (REG 2007, s. 1-9689), punkt 38, dom av den 28 april 2009 i mal C-420/07,
Apostolides (REG 2009, s. I-3571), punkt 63, och dom av den 5 maj 2011 i mél C-434/09, McCarthy (REU 2011, s. I-3375), punkt 24.

44 — Dom av den 26 januari 2010 i mél C-118/08, Transportes Urbanos y Servicios Generales (REU 2010, s. I-635), punkt 23 och ddr angiven
réttspraxis.
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1. Fragan huruvida nationell lagstiftning, som uppstiller laglig bosittning som villkor for ritt till socialt
bistand, ar forenlig med direktivet

74. Jag vill inledningsvis papeka att det i den tyska versionen av artikel 7.1 b i direktivet star "so dass
sie wihrend ihres Aufenthalts keine Sozialhilfeleistungen des Aufnahmemitgliedstaats in Anspruch
nehmen miissen”. Denna formulering kan oOversdttas "sa att de inte behover anlita det sociala
bistandssystemet i den mottagande medlemsstaten”. Bestimmelsen har saledes utformats striktare pa
tyska d@n i flera andra sprakversioner. Inneborden tycks vara att det sociala bistandssystemet i den
mottagande medlemsstaten inte far anlitas 6verhuvudtaget.

75. En sddan tolkning rimmar illa med andra bestimmelser i direktivet. Enligt artikel 8.4 i direktivet
krévs en individuell bedomning av unionsmedborgarens personliga situation. Endast i det fall da det
finns rimliga tvivel pa huruvida unionsmedborgaren uppfyller kravet pa tillrackliga tillgdngar enligt
artikel 7, fir den mottagande staten, enligt artikel 14.2, kontrollera att kraven for uppehallsritt ar
uppfyllda, vilket ska ske pa ett icke systematiskt sdtt. I artikel 14.3 stadgas uttryckligen att
utvisningsatgiarder inte ska vara den automatiska foljden av att det sociala bistandssystemet i den
mottagande medlemsstaten har anlitats. I domen i malet kommissionen mot Belgien®, som gillde
bland annat direktiv 90/364, uttalade domstolen sitt ogillande betriaffande en tillimpning som innebar
automatisk utvisning, ndr unionsmedborgare inte kunde forete bevis om tillrackliga tillgangar inom en
foreskriven frist.

76. En sadan tolkning kan inte heller sta i dverensstimmelse med skélen i direktivet. Skél 10 refererar
inte endast till en belastning utan till en orimlig belastning. Med andra ord kan inte vilken belastning
som helst motivera att uppehallsritten forloras, utan endast en belastning som i tillracklig grad
inverkar pa det sociala bistandssystemets funktion i den mottagande medlemsstaten. Medlemsstaterna
maste tolerera en viss grad av finansiell solidaritet mellan medborgare i den mottagande
medlemsstaten och medborgare i andra medlemsstater.* 1 skil 16 foreskrivs de relevanta kriterierna
for att faststdlla huruvida en unionsmedborgare utgér en orimlig borda for den mottagande
medlemsstatens sociala bistandssystem. Kriterierna omfattar bedomning av svarigheternas varaktighet,
bosittningens lingd, personliga omstandigheter och storleken pa beviljat bidrag.

77. Med hénsyn till dessa anméarkningar dr den tyska versionen av artikel 7.1 b hidpnadsviackande. Att
som villkor for rétt till uppehall i en medlemsstat krdva att det sociala bistdndssystemet inte har
anlitats skulle strida fullstandigt mot de ovanndmnda skélen i direktivet. For att faststilla innebérden
av artikel 7.1 b maste den tyska versionen saledes tolkas mot bakgrund av direktivets allménna
systematik och syfte. Bestimmelsens ordalydelse i sig kan inte tjdna som enda underlag for hur den
ska tolkas och strida mot andra sprakversioner.*

78. Det ar har viktigt att notera att 51 § punkt 1 NAG aterspeglar den tyska versionen av artikel 7.1 b i
direktivet. Som villkor fér unionsmedborgares ritt att bositta sig i Osterrike uppstills saledes att de
inte far ha uppburit tilliggsersittning. Vidare ar tillaggsersittning, enligt 292 § punkt 1 ASVG,
forbehallen personer som ir lagligen bosatta i Osterrike. Som resultat av dessa bestimmelser saknar
unionsmedborgare, som &nskar bositta sig i Osterrike under lingre tid dn tre manader, ritt att anlita
det sociala bistandssystemet i denna medlemsstat liksom rdtt att erhélla bidrag i form av till exempel
tillaggsersittning (formodligen fram till dess de far permanent uppehallsritt enligt artikel 16 i
direktivet).

45 — Dom av den 23 mars 2006 i mél C-408/03, kommissionen mot Belgien (REG 2006, s. I-2647).

46 — Dom av den 20 september 2001 i mal C-184/99, Grzelczyk (REG 2001, s. I-6193), punkt 44, och dom av den 15 mars 2005 i mal C-209/03,
Bidar (REG 2005, s. I-2119), punkt 56.

47 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 november 1998 i mal C-149/97, Institute of the Motor Industry (REG 1998, s. 1-7053),
punkt 16 och dér angiven réttspraxis.
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79. Om denna tolkning av den nationella lagstiftningen ar korrekt — vilket &r en fraga som det
ankommer pad Oberster Gerichtshof att avgora® - delar jag kommissionens uppfattning att
unionsmedborgare hidrigenom missgynnas i forhallande till osterrikiska medborgare. Dessa har, sdsom
den osterrikiska regeringen har medgett, en konstitutiv ritt att vara bosatta i Osterrike* och uppfyller
dirfor kravet littare. Aven om bestimmelserna i fraga inte diskriminerar direkt pd grundval av
nationalitet, anser jag att de kan innebira indirekt diskriminering.*

80. Domstolen har vid en rad tillfillen slagit fast att medlemsstaterna kan kréva laglig bosdttning innan
de beviljar sociala bistandsformaner, forutsatt att ett sadant villkor Overensstimmer med
unionsritten.” Det ér legitimt att den nationella lagstiftaren vill sikerstilla att formanstagaren har en
faktisk anknytning till den behoriga medlemsstaten.” I artikel 70.4 i férordningen foreskrivs dessutom
uttryckligen att sdrskilda icke avgiftsfinansierade kontantformaner beviljas enligt den mottagande
medlemsstatens lagstiftning.

81. En medlemsstat har enligt direktivet ritt att skydda sitt sociala bistandssystem mot icke aktiva
unionsmedborgare som &nnu inte har erhallit permanent uppehéllsritt. Det foljer emellertid av
punkterna 75 och 76 ovan — i motsats till den tyska regeringens uppfattning — att bestimmelser, som
for rétt till boséttning kréaver att det sociala bistandssystemet i den mottagande medlemsstaten inte har
anlitats och som inte foreskriver en individuell bedémning av en unionsmedborgares ekonomiska
férmaga, dr oférenliga med artiklarna 8.4 och 14.3 i direktivet. Enbart en begdran om socialt bistand
kan i sig inte utgora en orimlig borda for en medlemsstats sociala bistandssystem och leda till forlust
av uppehéllsriatten — vilket den Osterrikiska regeringen tycks medge. I domen i mélet Chakroun gjorde
domstolen undantag fran begreppet “socialt bistand” for hjélp avsedd att tillgodose exceptionella och
oforutsedda behov. En unionsmedborgare kan foljaktligen inte straffas for att ha begirt sddan hjilp.
Det ankommer dock till sist pd den nationella domstolen att kontrollera huruvida den nationella
lagstiftningen kan tolkas pa ett sitt som 6verensstimmer med unionsritten. >

2. Fragan huruvida utbetalning av tilldggsersittningen utgdr en orimlig borda for det Osterrikiska
sociala bistdndssystemet

82. Om domstolen godtar min tolkning av begreppet "socialt bistind” som anvinds i artikel 7.1 b i
direktivet och finner att den Osterrikiska lagstiftningen kan tolkas pa ett sitt som &r forenligt med
unionsrétten, aterstar fragan huruvida ett godkédnnande av Peter Breys ritt till tilliggsersattning utgor
en orimlig borda for det oOsterrikiska sociala bistandssystemet. Mot bakgrund av innehallet i skil 16 i
direktivet tycks detta vara fallet.

83. Av de faktiska omstidndigheterna framgar att Peter Brey inte har nagon inkomst férutom tva
pensioner som uppgar till 1 089,74 EUR per ménad (varav den ena fore skatt). Med detta ska han
forsorja sig och sin hustru, som inte lingre har nagon inkomst, och betala en hyra pa 532,29 EUR per
ménad. Direfter har de kvar hogst 557,45 EUR per manad till mat, férnédenheter och andra
grundliaggande behov. Beloppet understiger den i Osterrikisk lagstiftning foreskrivna nivan for
existensminimum. Tilldggsersdttning ar avsedd att kompensera i en sddan situation, vilket ar skélet till
att Peter Brey begirde ersdttning med ett belopp pa 326,82 EUR per manad.

48 — Jag noterar i detta avseende att den nationella domstolen har bekriftat att avsikten dr att en persons ritt till boséttning ska paverkas negativt
av att vederborande uppbir tillaggsersittning.

49 — Se, for ett liknande resonemang, artikel 3.2 i protokoll nr 4 till Europeiska konventionen om skydd fér de manskliga réttigheterna och de
grundldggande friheterna.

50 — Se, for ett liknande resonemang, domen i mélet Collins (ovan fotnot 16), punkt 65, domen i mélet Bidar (ovan fotnot 46), punkt 53, dom av
den 15 september 2005 i mal C-258/04, Ioannidis (REG 2005, s. 1-8275), punkt 28, och dom av den 1 oktober 2009 i mal C-103/08,
Gottwald (REG 2009, s. 1-9117), punkt 28.

51 — Se domen i malet Martinez Sala (ovan fotnot 16), punkt 63, dom av den 7 september 2004 i mél C-456/02, Trojani (REG 2004, s. I-7573),
punkt 43, domen i mélet Bidar (ovan fotnot 46), punkt 37, och domen i mélet Forster (ovan fotnot 14), punkt 39.

52 — Dom av den 21 juli 2011 i mal C-503/09, Stewart (REG 2011, s. I-6497), punkt 89.
53 — Dom av den 10 april 1984 i mél 14/83, von Colson och Kamann (REG 1984, s. 1891; svensk specialutgava, volym 7, s. 577), punkt 26.
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84. Eftersom Peter Brey dr pensiondr édr det inte uppenbart att hans finansiellt svara situation dndras
med tiden eller att formanen begirs for att klara av en exceptionell och oférutsedd situation.

85. Det begirda beloppet framstar inte som uppenbart oproportionerligt. Den totala hjilperséttningen
kan emellertid stiga till ett betydande belopp, i avvaktan pa att de osterrikiska myndigheterna beslutar
att aterkalla Peter Breys uppehallstillstand.

86. Peter Brey, som dr tysk medborgare av ryskt ursprung, saknar, sdvitt framgdr, personliga band till
Osterrike. Enligt den nationella domstolen flyttade han dit, eftersom han enligt egen uppgift var utsatt
for diskriminering i Tyskland pa grund av sitt ursprung.

87. Det forsta forvaltningsbeslutet om avslag pa Peter Breys ansokan meddelades den 2 mars 2011, det
vill sdga innan han beviljades uppehallstillstind den 22 mars 2011. Den nationella domstolen har
upplyst att paret bosatte sig i Osterrike under mars 2011. Han hade darfér inte varit bosatt i Osterrike
under nagon sérskilt lang tid, nar han gjorde sin ansokan. Under dessa omsténdigheter uppfyller Peter
Brey inte langre villkoren for laglig vistelse enligt artikel 7.1 b i direktivet.

88. Nir de ovanndmnda 6verviagandena utvecklas, verkar det vid forsta anblicken svart att forstda hur
en enstaka individ kan bli en orimlig borda for en medlemsstats finanser. Bestimmelserna i direktivet
skulle dock bli meningslosa, ifall detta inte var mojligt. Om malet i stillet hade gillt en
engangsutbetalning pa 326,82 EUR, hade man dédremot inte skiligen kunnat tala om en ”orimlig
borda”. Det orimliga ligger i det forhéllandet att utbetalning av tillaggsersittningen &r en under
obegrinsad tid aterkommande hindelse, trots att Peter Brey inte kan visa nagra tidigare band till det
osterrikiska samhallet som motiverar dessa utbetalningar. Om han hade skapat en anknytning till det
osterrikiska sambhallet, till exempel genom att ha arbetat, varit bosatt och betalat skatt dér vid ett
tidigare tillfille, skulle situationen vara annorlunda.

89. Min uppfattning pa denna punkt dr att Peter Brey inte har ratt till tillaggserséttning. Till foljd av
flyttningen till Osterrike har hans hushall dven forlorat ritten till den pension som hans hustru erhéll,
liksom till andra boséttningsbaserade formaner som Peter Brey kan ha haft ritt till i Tyskland. Denna
olyckliga konsekvens maste emellertid tillskrivas bristen p& harmonisering av medlemsstaternas
bestimmelser om socialt bistand.

90. Jag kan hursombhelst inte finna att fragan om Peter Breys lagliga bosittning kan behandlas i sin
helhet i malet vid den nationella domstolen. A ena sidan skulle detta vara liktydigt med att gora en
lagtillimpning pa grundval av omstindigheterna. Att gora det skulle & andra sidan, av foljande skal,
vara att bortse ifran forfarandet for aterkallande av uppehallsritt.

91. Den osterrikiska regeringen har anfort att dess sociala myndigheter beslutar om huruvida en
unionsmedborgares boséttning ar laglig sasom en sdrskild fraga, med bortseende fran att Peter Brey
redan har beviljats uppehéllsritt av immigrationsmyndigheterna. Eftersom laglig bosittning ar ett
villkor for utbetalning av tilldggsersittning, maste de sociala myndigheterna, enligt denna regering, ha
mgjlighet att prova huruvida sdkanden ir lagligen bosatt i Osterrike.

92. Jag anser att detta argument saknar relevans for den aktuella fragan.
93. En unionsmedborgares uppehéllstillstind ar obestridligen enbart deklaratoriskt.”® Detta innebér att
ratten till uppehall beror pa huruvida de villkor som uppstalls i artikel 7 i direktivet ar uppfyllda vid en

viss tidpunkt och inte p& huruvida unionsmedborgaren innehar ett gillande uppehallstillstind.
Osterrike har genom bestimmelsen i 53 § NAG utnyttjat mdjligheten enligt artikel 8.3 andra

54 — Domen i malet Grzelczyk (ovan fotnot 46), punkt 45, och domen i malet Chakroun (ovan fotnot 19), punkt 52.
55 — Se, bland andra, dom av den 21 juli 2011 i mal C-325/09, Dias (REU 2011, s. I-6387), punkterna 48—49 och dar angiven réttspraxis.
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strecksatsen i direktivet for att kréva att unionsmedborgare som ansoker om uppehallstillstand ska visa
att de uppfyller kravet pa tillrackliga tillgdngar. Den omstandigheten att de Osterrikiska myndigheterna
utfirdade ett uppehallstillstand visar saledes att de hade uppfattningen att Peter Breys bosittning vid
den tidpunkten var laglig. Detta var efter det forsta beslutet varigenom hans ansékan om
tillaggserséttning avslogs. En unionsmedborgare atnjuter dessutom tveklost de forfarandegarantier som
foreskrivs i artikel 15 i direktivet, vilka inte kan kringgas genom ett forfarande som handlar inte enbart
om denna persons ritt till en formén utan d&ven om vederborandes uppehallsritt.

94. En medlemsstat kan inta stdndpunkten att en unionsmedborgare som anlitar socialt bistdnd inte
langre uppfyller villkoren for sin uppehallsratt och kan, inom de ramar som unionsrétten uppstiller,
vidta atgérder for att aterkalla personens uppehallstillstaind. Avsaknad av tillrackliga tillgangar ar alltid
en underliggande risk. Artikel 14 i direktivet mojliggor darfor for medlemsstaterna att kontrollera
huruvida unionsmedborgare fortfarande uppfyller villkoren i artikel 7.** Domstolen har emellertid i
sddana fall uttalat att unionsmedborgare, som enligt unionsréitten lagligen vistas i en annan
medlemsstat, kan aberopa unionsrétten, inklusive principen om likabehandling, for att erhélla sociala
forméner, oavsett om detta kan fa till f6ljd att deras uppehallsritt dventyras.®’

95. Det bor i detta sammanhang observeras att principen om likabehandling i artikel 24.1 i direktivet
inte dr tvingande. Enligt artikel 24.2 a far en medlemsstat begriansa rétten till en social bistandsférman
under de tre forsta manaderna av vistelsen, savida formanen inte dr avsedd att underlitta tilltrade till
arbetsmarknaden i den mottagande medlemsstaten.”® En formén som syftar till att komplettera
mottagarens pension ldr inte underlétta ett sddant tilltrade. Jag kan dock inte se att principen om
likabehandling &r direkt relevant for fragan om rétt till tilliggserséttning enligt 292 § punkt 1 ASVG.
Enligt denna bestimmelse tycks rétten till forman grundas endast pa varaktig och laglig bosittning.
De osterrikiska myndigheterna har, sdsom ndmndes i punkt 93 ovan, medgett att Peter Brey har en
sadan bosittning.

96. Fram till dess en unionsmedborgares lagliga vistelse upphor genom ett beslut av den mottagande
medlemsstaten som fattas i 6verensstimmelse med de forfarandegarantier som slagits fast, framfor allt i
artiklarna 15, 30 och 31 i direktivet — vilket inte har skett i det nu aktuella malet — galler
sammanfattningsvis att en medborgare som dr i Peter Breys situation kan aberopa unionsrdtten sa
linge som hans eller hennes lagliga vistelse pagar. Ett sadant beslut ska fattas oberoende av fragan
huruvida unionsmedborgaren uppfyller kravet pa tillrdckliga tillgangar, det vill siga den friga som é&r
aktuell i den socialrittsliga tvisten vid den nationella domstolen.

V - Forslag till avgorande

97. Mot bakgrund av vad som ovan anforts foreslar jag att domstolen besvarar tolkningsfrigan fran
Oberster Gerichtshof pa foljande sitt:

"Artikel 7.1 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rdtt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier och om dndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upphévande av
direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG,
90/365/EEG och 93/96/EEG, i dess dndrade lydelse, ska tolkas pa si sitt att bidrag i form av
tillaggsersittning enligt 292 § punkt 1 Allgemeines Sozialversicherungsgesetz utgor "socialt bistand” i
den mening som avses i denna bestimmelse i direktivet.”

56 — Se, for ett liknande resonemang, domen i mélet Grzelczyk (ovan fotnot 46), punkt 42, och domen i malet kommissionen mot Belgien (ovan
fotnot 45), punkterna 47 och 50.

57 — Se, for ett liknande resonemang, domen i malet Grzelczyk (ovan fotnot 46), punkt 36, domen i mélet Trojani (ovan fotnot 51), punkt 40,
domen i malet Bidar (ovan fotnot 46), punkt 46, och domen i mélet Forster (ovan fotnot 14), punkt 43.

58 — Dom av den 4 juni 2009 i de forenade malen C-22/08 och C-23/08, Vatsouras och Koupatantze (REG 2009, s. I-4585), punkt 45.
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