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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKATEN
HENRIK SAUGMANDSGAARD QE
foredraget den 11 februari 2021"

Mal C-535/19

A
ytterligare deltagare i rittegangen:
Latvijas Republikas Veselibas ministrija

(begdran om forhandsavgorande fran Augstaka tiesa (Senats) (Hogsta domstolen, Lettland))

"Begdran om forhandsavgorande — Unionsmedborgarskap — Rétten att fritt rora sig och uppehélla sig
inom medlemsstaternas territorier — Ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare som av
familjeaterforeningsskél har lamnat sin ursprungsmedlemsstat for att bosétta sig i en mottagande
medlemsstat — Personen har nekats att bli ansluten till den mottagande medlemsstatens system for
social trygghet och att fa formaner i fraga om offentlig sjukvard finansierade — Direktiv 2004/38/EG —
Artikel 7.1 b — Kravet pa att ha en ’heltdckande sjukforsikring’ — Begreppet "orimlig belastning’ —
Artikel 24 — Ritten till likabehandling — Forordning (EG) nr 883/2004 — Artikel 3.1 a — Begreppet
‘formaner vid sjukdom’ — Artiklarna 4 och 11.3 e — Réckvidd — Verklig samhallsanknytning till den
mottagande medlemsstaten — Foljder”

I. Inledning

1. Forevarande mal rér huruvida en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare som har utévat sin ratt till
fri rorlighet genom att av familjedterforeningsskal flytta till en medlemsstat har rétt att bli ansluten till
den medlemsstatens system for social trygghet och erhalla statsfinansierade sjukvardsformaner i den
medlemsstaten.

2. Detta mal aktualiserar dn en gang fragan om samspelet mellan direktiv 2004/38/EG? och férordning
(EG) nr 883/2004,® men i ett annorlunda sammanhang. I tre tidigare mal* uppfyllde de berérda
unionsmedborgarna inte villkoren enligt direktiv 2004/38 for att ha ratt att uppehalla sig i den
mottagande medlemsstaten — det vill sdga att man maste ha tillrdckliga tillgangar och en heltickande
sjukforséikring. De berorda personerna saknade siddana tillgdngar, och en av dem hade dessutom rest in
i den mottagande medlemsstaten som ”social turist”, enkom i syfte att dir komma i atnjutande av

1 Originalsprék: franska.

2 Europaparlamentets och radets direktiv av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och
uppehdlla sig inom medlemsstaternas territorier och om é&ndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upphdvande 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,
2004, s. 77, och rittelser i EUT L 229, 2004, s. 35, och EUT L 197, 2005, s. 34).

3 Europaparlamentets och radets forordning av den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen (EUT L 166, 2004, s. 1, och
rittelse i EUT L 200, 2004, s. 1) i dess lydelse enligt kommissionens férordning (EU) nr 1372/2013 av den 19 december 2013 (EUT L 346,
2013, s. 27) (nedan kallad forordning nr 883/2004).

4 Se dom av den 11 november 2014, Dano (C-333/13, EU:C:2014:2358) (nedan kallad domen Dano), dom av den 15 september 2015, Alimanovic
(C-67/14, EU:C:2015:597) (nedan kallad domen Alimanovic), och dom av den 25 februari 2016, Garcia-Nieto m.fl. (C-299/14, EU:C:2016:114)
(nedan kallad domen Garcia-Nieto).
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sociala formaner. Mot bakgrund av detta drog domstolen slutsatsen att dessa unionsmedborgare kunde
nekas att i den mottagande medlemsstaten erhalla sociala formaner pa samma villkor som den
medlemsstatens egna medborgare om de inte hade uppehallit sig lagligt dar i fem &ar och forvérvat
permanent uppehallsritt.

3. I forevarande mal uppfyller diremot den berérda unionsmedborgaren bdda dessa krav. Vad som ska
avgoras dr huruvida han dédrmed har réatt att behandlas pa samma sdtt som den mottagande
medlemsstatens egna medborgare savitt avser tillgang till statligt finansierad sjukvard.

4. Far den mottagande medlemsstaten dnda — med hénvisning till kravet pa heltickande sjukforsakring
och i syfte att sla vakt om den finansiella balansen hos sitt system for social trygghet — neka honom
anslutning och végra att erbjuda honom sadan vard pa samma villkor som sina egna medborgare?

5. Detta ar den huvudsakliga fragan fran Augstaka tiesa (Senats) (Hogsta domstolen, Lettland). Denna
fraga hérror fran en tvist mellan en italiensk medborgare och Latvijas Republikas Veselibas ministrija
(det lettiska hélsoministeriet), och den ar betydelsefull badde fér medlemsstaterna och for
unionsmedborgarna.

6. Efter att ha sett ndarmare pa direktiv 2004/38 och forordning nr 883/2004 mot bakgrund av
domstolens praxis kommer jag att foresld att domstolen ska sld fast att en unionsmedborgare som é&r
ekonomiskt inaktiv men uppfyller villkoren i artikel 7.1 b i direktiv 2004/38, som har flyttat centrum
for samtliga sina intressen till en mottagande medlemsstat och som har en verklig samhallsanknytning
till den medlemsstaten inte systematiskt kan nekas anslutning till ndmnda medlemsstats system for
social trygghet och nekas mojligheten att pa samma villkor som medlemsstatens egna medborgare

erhalla statsfinansierad sjukvard med hénvisning till att han inte ar anstélld eller egenforetagare i
nimnda medlemsstat.

II. Tillimpliga bestimmelser

A. Unionsrdtt

1. Forordning nr 883/2004

7. I artikel 2.1 i forordning nr 883/2004 foreskrivs foljande:

"Denna forordning skall tillimpas pa alla som &r medborgare i en medlemsstat, statslosa och flyktingar
som &r bosatta i en medlemsstat och som omfattas eller har omfattats av lagstiftningen i en eller flera
medlemsstater, samt deras familjemedlemmar och efterlevande.”

8. Artikel 3 i samma forordning har rubriken "Sakomraden”. I artikel 3.1 och 3.5 stadgas foljande:

”1. Denna forordning skall tillimpas pa all lagstiftning om de grenar av den sociala tryggheten som ror

a) formaner vid sjukdom,

5. Denna forordning ska inte tillimpas pa

a) socialhjilp och medicinsk hjilp ...

»
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9. Artikel 4 i ndimnda forordning, med rubriken "Likabehandling”, har féljande lydelse:

"Om inte annat foreskrivs i denna forordning, skall de personer pa vilka denna foérordning skall
tillimpas ha samma réttigheter och skyldigheter enligt en medlemsstats lagstiftning som denna
medlemsstats egna medborgare.”

10. I artikel 11 i samma forordning foreskrivs foljande:

”1. De personer som denna forordning tillimpas pa skall omfattas av endast en medlemsstats
lagstiftning. Denna lagstiftning skall faststéllas i enlighet med denna avdelning.

3. Om inget annat foljer av artiklarna 12-16, skall

a) en person som arbetar som anstilld eller bedriver verksamhet som egenforetagare i en medlemsstat
omfattas av lagstiftningen i den medlemsstaten,

e) en person pa vilken a—d inte &r tillimpliga omfattas av lagstiftningen i den medlemsstat dar denne
ar bosatt, utan att det paverkar tillimpningen av andra bestimmelser i denna foérordning enligt
vilka personen har ritt till formaner enligt lagstiftningen i en eller flera andra medlemsstater.

2. Direktiv 2004/38

11. Genom direktiv 2004/38 upphivdes bland annat direktiven 90/365/EEG,> 90/366/EEG®
och 90/364/EEG,” vilka rorde ritten till bosittning for pensiondrer, studerande respektive ovriga
ekonomiskt inaktiva personer.

12. Skélen 9 och 10 i direktiv 2004/38 har foljande lydelse:

”(9) Unionsmedborgare bor ha ritt att uppehalla sig i den mottagande medlemsstaten i upp till tre
manader utan andra villkor eller formaliteter dn att de innehar ett giltigt identitetskort eller pass,
med forbehall for en mer gynnsam behandling som tillimpas pa arbetssokande i enlighet med vad
som erkdnns av domstolens réttspraxis.

(10) Personer som utdvar sin ratt till fri rorlighet bor emellertid inte bli en orimlig belastning for den
mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem under den forsta tiden av vistelsen. Darfor bor
unionsmedborgarnas och deras familjemedlemmars uppehéllsratt under langre tid én tre ménader
vara underkastad villkor.”

13. I artikel 7.1 i samma direktiv foreskrivs foljande:

"Varje unionsmedborgare skall ha ritt att uppehalla sig inom en annan medlemsstats territorium under
ldngre tid dn tre manader om den berérda personen

5 Radets direktiv av den 28 juni 1990 om ritt till bosattning for anstillda och egna foretagare som inte lingre ér ekonomiskt aktiva (EGT L 180,
1990, s. 28; svensk specialutgava, omréde 6, volym 3, s. 60).

6 Radets direktiv av den 28 juni 1990 om ritt till boséttning for studerande (EGT L 180, 1990, s. 30).
7 Radets direktiv av den 28 juni 1990 om ritt till boséttning (EGT L 180, 1990, s. 26; svensk specialutgava, omréde 6, volym 3, s. 58).
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a) dr anstdlld eller egenforetagare i den mottagande medlemsstaten, eller

b) for egen och sina familjemedlemmars rékning har tillrackliga tillgangar for att inte bli en belastning
for den mottagande medlemsstatens sociala bistdndssystem under vistelsen, samt har en
heltdckande sjukforsikring som giller i den mottagande medlemsstaten, eller

¢) — dr inskriven vid en privat eller statlig institution, som ar erkdnd eller finansierad av den
mottagande medlemsstaten pa grundval av dess lagstiftning eller administrativa praxis, med
huvudsyftet att bedriva studier eller genomga en yrkesutbildning

— samt har en heltickande sjukforsikring som giller i den mottagande medlemsstaten samt avger
en forsdkran till den behoriga nationella myndigheten, i form av en forklaring eller pa nagot
annat valfritt likvardigt sitt, om att han har tillrackliga tillgdngar for att kunna forsorja sig sjalv
och familjen, s& att de inte blir en belastning for den mottagande medlemsstatens sociala
bistandssystem under deras vistelseperiod, eller

d) éar familjemedlem som foljer med eller ansluter sig till en unionsmedborgare som uppfyller kraven i
a, b eller ¢.”

14. T artikel 14.1, 14.2 och 14.4 i samma direktiv foreskrivs foljande:

”1. Unionsmedborgare och deras familjemedlemmar skall ha uppehallsritt enligt artikel 6 sa linge de
inte blir en [orimlig] belastning for den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem.

2. Unionsmedborgare och deras familjemedlemmar skall ha uppehallsritt enligt artiklarna 7, 12 och 13
sa lange de uppfyller villkoren i dessa artiklar.

4. Genom undantag fran punkterna 1 och 2 och utan att det paverkar tillimpningen av
bestimmelserna i kapitel VI far en utvisningsatgird under inga forhallanden vidtas mot
unionsmedborgare eller deras familjemedlemmar

b) om unionsmedborgarna har kommit till den mottagande medlemsstatens territorium for att soka
arbete. I detta fall kan unionsmedborgarna och deras familjemedlemmar inte utvisas sa liange
unionsmedborgarna kan styrka att de fortfarande soker arbete och att de verkligen har mojlighet
att fa anstéllning.”

15. I artikel 24 i direktiv 2004/38, med rubriken ”Likabehandling”, foreskrivs foljande:

”1. Om inte annat foljer av sadana specifika bestimmelser som uttryckligen anges i fordraget och
sekundarlagstiftningen skall alla unionsmedborgare som enligt detta direktiv uppehaller sig i den
mottagande medlemsstaten atnjuta samma behandling som den medlemsstatens egna medborgare
inom de omraden som omfattas av fordraget. Aven familjemedlemmar som inte dr medborgare i en
medlemsstat, men som har uppehallsritt eller permanent uppehallsritt, skall atnjuta denna réttighet.

2. Genom undantag fran punkt 1 skall den mottagande medlemsstaten inte vara skyldig att bevilja
socialt bistand under uppehallets forsta tre méanader, eller i forekommande fall den léngre period som
anges i artikel 14.4 b, och heller inte innan permanent uppehallsritt beviljats vara skyldig att bevilja
bistand till uppehille for studier inklusive yrkesutbildning i form av studiebidrag eller studielan till
andra personer dn anstillda eller egenforetagare, personer som behaller sidan stéllning eller deras
familjemedlemmar.”
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B. Lettisk rdtt

16. I artikel 17 i Arstniecibas likums (sjukvérdslagen), i den lydelse som gillde vid tiden for de
omsténdigheter som é&r i fraga i malet vid den nationella domstolen, foreskrevs f6ljande:

”1. Sjukvard finansierad med medel fran statens allmdnna budget och med vérdtagarens medel ska, pa
de villkor som regeringen beslutar, ges till féljande personer:

1) lettiska medborgare,
2) vissa i Lettland bosatta personer som inte ér lettiska medborgare;

3) medborgare i Europeiska unionens medlemsstater, i stater som ingar i Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet och i Schweiziska edsféorbundet som uppehaller sig i Lettland i egenskap av
anstillda eller egenforetagare samt dessas familjemedlemmar,

4) utlinningar med tillstaind att permanent uppehalla sig i Lettland,

3. Personer som ar gifta med lettiska medborgare, eller med vissa i Lettland bosatta personer som inte
ar lettiska medborgare, och som innebar tidsbegransat uppehallstillstand i Lettland har, pa de villkor
som regeringen beslutar, ratt att kostnadsfritt erhélla obstetrisk vard finansierad med medel fran
statens allmanna budget och med vardtagarens medel.

5. Personer som inte ndmns i punkterna 1, 3 och 4 i denna artikel erhaller sjukvard mot betalning.”

17. I artikel 7 i Veselibas aprupes finansésanas likums (lagen om finansiering av sjukvard), i den lydelse
som géllde vid tiden foér de omstidndigheter som &r i fraga i det nationella malet, foreskrevs foljande:

"Var och en har ritt att erhalla akutsjukvard. De narmare villkoren faststills av regeringen.”

II1. Malet vid den nationella domstolen, tolkningsfragorna och forfarandet vid domstolen

18. I slutet av 2015 lamnade den italienska medborgaren A Italien och flyttade till Lettland i syfte att
aterforenas med sin hustru, som ar lettisk medborgare, och deras tvd minderariga barn, som har
lettiskt och italienskt medborgarskap.

19. Fore flytten infordes A i ett register over italienska medborgare som bositter sig utanfor Italien
under en period av minst tolv manader. Den som &r inford i detta register saknar ratt till offentlig
sjukvérd i Italien.

20. Den 22 januari 2016 ansokte A hos den nationella sjukvardsmyndigheten i Lettland om att bli
inskriven i registret over personer omfattade av sadan offentlig sjukforsikring som ger rétt att erhalla
sjukvard finansierad av Republiken Lettland. Med andra ord ansokte han om att bli ansluten till det
lettiska systemet for social trygghet. Han ansokte ocksd om att myndigheten skulle utfirda ett
europeiskt sjukforsikringskort till honom.*

8 Ett sadant kort ger innehavaren ritt att vid tillfdllig vistelse i ndgon av unionens 27 medlemsstater, Island, Liechtenstein, Norge eller Schweiz fa
offentlig sjukvard pa samma villkor och till samma kostnad som personer forsikrade i respektive land.
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21. Genom beslut av den 17 februari 2016 avslog den nationella sjukvardsmyndigheten A:s bada
ansokningar.

22. Myndighetens beslut bekréftades genom beslut av den 8 juli 2016 av det lettiska hélsoministeriet.
Ministeriet motiverade sitt beslut med att A varken var anstilld eller egenforetagare i Lettland utan
bosatt dar i kraft av ett intyg om registrering i egenskap av unionsmedborgare; som vitsordades vid
forhandlingen i domstolen, erholl A inte sin forsta anstéllning i Lettland forrdn den 4 januari 2018.
Eftersom A inte var vare sig anstélld eller egenforetagare, tillhorde han enligt ministeriet inte de
kategorier av personer som i kraft av artikel 17.1, 17.3 eller 17.4 i sjukvardslagen kan omfattas av en
offentlig sjukforsdkring som ger ritt till statligt finansierad vard. Den hénskjutande domstolen har
klargjort att sddana unionsmedborgare som A endast kan fa obstetrisk vard och akutsjukvard
finansierad av staten. De kan visserligen erhalla dven annan vard genom det offentliga
sjukvardssystemet, men da maste de finansiera den varden med egna medel.

23. A overklagade ministeriets beslut till Administrativa rajona tiesa (Forvaltningsdomstolen, Lettland),
som ogillade hans 6verklagande motiveringen att A visserligen uppeholl sig lagligt i Lettland, eftersom
han uppfyllde kraven enligt artikel 7.1 b i direktiv 2004/38, och att han saledes kunde gora gillande
den princip om icke-diskriminering som anges i artikel 24.1 i det direktivet, men att en skiljaktig
behandling énda kunde vara berittigad, eftersom den grundade sig pa objektiva omstidndigheter och
hade det legitima malet att sla vakt om de offentliga finanserna. En sadan skiljaktig behandling var
enligt den berorda domstolen &ven att anse som proportionerlig, eftersom A hade ratt till
akutsjukvérd, eftersom premierna for privat sjukforsakring inte var hoga och eftersom A redan efter
fem ar skulle kunna erhalla permanent uppehallsrétt och darigenom fa ratt till sjukvard finansierad av
staten.

24. A overklagade domen. Hans overklagande ogillades genom dom av den 5 januari 2018 av
Administrativa apgabaltiesa (Forvaltningséverdomstolen, Lettland).

25. Domen av den 5 januari 2018 har overklagats till Augstaka tiesa (Senats) (Hogsta domstolen), som
anser att en begiaran om forhandsavgorande behover framstillas till EU-domstolen for att det nationella
malet ska kunna avgoras.

26. Den hianskjutande domstolen har papekat att sjukvéardslagen inforlivar artikel 7.1 b i
direktiv 2004/38 med den lettiska rattsordningen. Det direktivet ar enligt den hdnskjutande domstolen
tvivelsutan tillimpligt, men dédremot dr den hédnskjutande domstolen inte lika O6vertygad om
tillampligheten av férordning nr 883/2004. I sjdlva verket anser den hénskjutande domstolen att det
behover avgoras huruvida sddan av staten ombesorjd sjukvard som tillhandahalls i Lettland faller inom
tillimpningsomradet for forordning nr 883/2004. Att den hanskjutande domstolen dr osdker pa den
punkten beror dels pa att systemet for social trygghet i Lettland ar 2016 huvudsakligen var
skattefinansierat, dels pa att “socialhjilp och medicinsk hjdlp” enligt artikel 3.5 i forordning
nr 883/2004 inte ingdr i den forordningens tillimpningsomrade. Den hénskjutande domstolen har
tillagt att kriterierna for tillgang till statligt finansierad sjukvéard i Lettland &ar objektiva och att det
lettiska systemet kan betecknas som ett system med obligatorisk offentlig sjukforsékring.

27. For den héndelse att forordning nr 883/2004 befinns vara tillimplig, &r den hénskjutande
domstolen osdker pa huruvida artikel 11.3 e i den forordningen, enligt vilken tillimplig lag &r lagen i
den medlemsstat dar den berdrde ar bosatt, utgor hinder for att A nekas att bli ansluten till det
statsfinansierade sjukvardssystemet bade i Italien och i Lettland, s& att han helt kommer att sakna
tillgang till skydd av det aktuella slaget.
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28. Vidare har den hénskjutande domstolen framhallit att den befarar att det foreligger ett
asidosdttande av den princip om icke-diskriminering som stadfasts i artikel 18 FEUF och som
preciseras i artikel 24 i direktiv 2004/38 och i artikel 4 i foérordning nr 883/2004. Enligt den
hénskjutande domstolens uppfattning aldgger den lettiska lagstiftningen namligen ekonomiskt inaktiva
unionsmedborgare en oproportionerlig begriansning i fraga om tillgang till systemet med obligatorisk
offentlig sjukforsakring.

29. Den hénskjutande domstolen anser att det dr pakallat att beakta A:s konkreta situation. Darvidlag
har den hédnskjutande domstolen bland annat framhallit att A flyttade till Lettland for att aterforenas
med sin familj, att han hade varit anstilld i Italien, att han sokte arbete i Lettland och att han i
Lettland har tva minderariga barn som é&r bade lettiska och italienska medborgare. Som den
hénskjutande domstolen ser saken, talar dessa omstidndigheter for att A maste anses ha en si nira
personlig anknytning till Lettland att han inte automatiskt kan frantas mojligheten att bli ansluten till
landets offentliga sjukvardssystem.

30. A andra sidan har den hinskjutande domstolen framhallit att en unionsmedborgare inte med stod
av artikel 24.1 i direktiv 2004/38 kan gora ansprak pa att behandlas pa samma sitt som den
mottagande medlemsstatens egna medborgare annat d4n om hans eller hennes vistelse i den
medlemsstaten uppfyller villkoren enligt det direktivet. Darvidlag har den hédnskjutande domstolen
papekat dels att A uppfyller de krav for att fa uppehalla sig i Lettland som stélls i artikel 7.1 b i ndmnda
direktiv, eftersom han har tillrackliga resurser och en heltickande sjukforsikring i Lettland, dels att A
har forviagrats mojligheten att omfattas av en offentlig sjukforsikring som ger ritt att erhdlla
statsfinansierad sjukvard. Den hédnskjutande domstolen Onskar saledes fa klarhet i huruvida den
omsténdigheten att en unionsmedborgare har en heltickande sjukforsakring — nagot som utgor ett av
de villkor for laglig vistelse som foreskrivs i direktiv 2004/38 — kan motivera att nimnda medborgare
nekas mojligheten att bli ansluten till det offentliga sjukvardssystemet.

31. Mot bakgrund av detta har den hédnskjutande domstolen beslutat att vilandeférklara malet och
stélla foljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1) Ska offentlig sjukvird anses inga i begreppet ‘formaner vid sjukdom’ i den mening som avses i
artikel 3.1 a i férordning nr 883/2004?

2) For det fall fraga 1 besvaras jakande, medger artikel 4 i férordning nr 883/2004 och artikel 24 i
direktiv 2004/38 att medlemsstaterna, i syfte att undvika att de i orimlig utstrackning behover
finansiera sociala forméner i fraga om sjukvird, nekar unionsmedborgare som vid relevant
tidpunkt inte &r yrkesverksamma sadana formaner, vilka daremot beviljas medlemsstatens egna
medborgare och familjemedlemmar i samma situation till unionsmedborgare som ar
yrkesverksamma?

3) For det fall fraga 1 besvaras nekande, medger artiklarna 18 och 21 FEUF samt artikel 24 i
direktiv 2004/38 att medlemsstaterna, i syfte att undvika att de i orimlig utstrackning behover
finansiera sociala forméner i fraga om sjukvard, nekar unionsmedborgare som vid relevant
tidpunkt inte dr yrkesverksamma sadana forméner, vilka ddremot beviljas medlemsstatens egna
medborgare och familjemedlemmar i samma situation till unionsmedborgare som ér
yrkesverksamma?

4) Ar det forenligt med artikel 11.3 e i férordning nr 883/2004 att en unionsmedborgare som har
utovat sin ratt till fri rorlighet nekas tillgang till av staten finansierad sjukvard i samtliga
medlemsstater som berors i det aktuella fallet?

5) Ar det forenligt med artiklarna 18, 20.1 och 21 FEUF att en unionsmedborgare som har utévat sin

ratt till fri rorlighet nekas tillgang till av staten finansierad sjukvard i samtliga medlemsstater som
berors i det aktuella fallet?

ECLLEU:C:2021:114 7



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD QE — MAL C-535/19
A (OFFENTLIG SJUKVARD)

6) Ska laglig uppehallsritt i den mening som avses i artikel 7.1 b i direktiv 2004/38 tolkas sa, att den
dels kan ge en person ritt att fa tillgang till systemet for social trygghet, dels kan motivera att en
person inte far ta del av det systemet? Med andra ord: kan det i ett sddant fall som det aktuella,
ddr klaganden har en heltickande sjukforsikring, vilket utgoér ett av villkoren for laglig
uppehallsratt enligt direktiv 2004/38, vara berittigat att neka honom registrering inom ramen for
det av staten finansierade sjukvardssystemet?”

32. Begdran om forhandsavgorande, som é&r daterad den 9 juli 2019, inkom till domstolen den
12 juli 2019.

33. Skriftliga yttranden har inkommit fran den lettiska regeringen, det lettiska hdlsoministeriet, den
spanska regeringen och Europeiska kommissionen. Dessa parter och berdrda var jimte A foretridda
vid den muntliga férhandlingen den 28 september 2020.

IV. Bedomning

A. Den forsta tolkningsfrdgan

34. Den hinskjutande domstolen har stillt sin forsta tolkningsfraga for att fa klarhet i huruvida sadan
offentlig sjukvard som den som tillhandahalls med stod av artikel 17 i sjukvardslagen omfattas av
begreppet “formaner vid sjukdom” i den mening som avses i artikel 3.1 a i forordning nr 883/2004.

35. Den hénskjutande domstolen har framhallit att den betvivlar att sa ar fallet med tanke pa att det
framgar av lydelsen av artikel 3.5 i forordning nr 883/2004 att tillimpningsomradet for den
forordningen inte innefattar “socialhjalp och medicinsk hjélp”.

36. I likhet med samtliga rattegangsdeltagare som har yttrat sig om den forsta tolkningsfragan anser jag
att den fragan ska besvaras jakande.

37. Problemet med distinktionen mellan sddana forméner i fraga om social trygghet som omfattas av
forordning nr 883/2004 och sadan "socialhjilp och medicinsk hjidlp” som inte omfattas av den
forordningen aktualiserades for forsta géngen pa ett mycket tidigt stadium, redan i samband med
foregangaren till forordning nr 883/2004 (férordning (EEG) nr 1408/71°), didr samma distinktion
gjordes. "

38. Harvidlag vill jag borja med att erinra om att den distinktionen i allt vdsentligt grundar sig pa
kéannetecknen for den enskilda formanen, bland annat dess syfte och villkoren for dess beviljande, och
inte pa huruvida den berérda féormanen i nationell lagstiftning betecknas som en féormén i fraga om
social trygghet."

39. Vidare vill jag framhélla att det enligt fast rattspraxis finns tva kumulativa rekvisit som maste vara
uppfyllda for att en formén inte ska anses utgora “socialhjdlp och medicinsk hjalp” i den mening som
avses i artikel 3.5 a i férordning nr 883/2004 utan i stdllet ska anses utgdra en siadan féorman i fraga
om social trygghet som omfattas av den forordningen. Det forsta av dessa rekvisit innebér att

9 Radets forordning (EEG) av den 14 juni 1971 om tillimpningen av systemen for social trygghet nér anstillda, egenforetagare eller deras familjer
flyttar inom gemenskapen (EGT L 149, 1971, s. 2; svensk specialutgava, omréade 5, volym 1, s. 57).

10 Se dom av den 27 mars 1985, Hoeckx (249/83, EU:C:1985:139, punkt 10).
11 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 1992, Hughes (C-78/91, EU:C:1992:331, punkt 14).
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formanen maste beviljas forméanstagarna pa grundval av en i lagen definierad situation utan att det gors
nagon individuell och skonsmassig provning av deras individuella behov. Det andra rekvisitet innebar
att formanen maste vara hénforlig till nagon av de risker som uttryckligen réknas upp i artikel 3.1 i
forordning nr 883/2004.

40. Savitt avser det forsta rekvisitet har den hanskjutande domstolen uppgett att sjukvard garanteras
var och en som dr bosatt i Lettland och tillhor ndgon av de kategorier av personer berittigade till
inskrivning i vardtagarregistret som objektivt definieras i sjukvérdslagen, utan att nidgon annan
individuell omstdndighet beaktas.

41. Jag anser att det forsta rekvisitet under sddana omsténdigheter ska anses vara uppfyllt.

42. Tillaggas ska att det sitt pa vilket sjukvardsformaner finansieras' saknar relevans vid bedémning
av huruvida en forman é&r att anse som en forman i fraga om social trygghet i den mening som avses i
forordning nr 883/2004."

43. Savitt avser det andra rekvisitet behover det kontrolleras huruvida sadan sjukvard som foreskrivs i
sjukvardslagen ar hanforlig till ndgon av de risker som ndmns i artikel 3.1 i forordning nr 883/2004, i
det aktuella fallet ndrmare bestimt huruvida denna vird ar hénforlig till sddana “férmaner vid
sjukdom” som avses i artikel 3.1 a.

44. Forordning nr 883/2004 innehaller inte nagon definition av "forméner vid sjukdom”, men
domstolen har yttrat sig om detta begrepp och darvid bland annat slagit fast att det omfattar
formaner vilkas huvudsakliga syfte ér att bota sjuka."

45. Det framgar tydligt av begdran om forhandsavgorande, liksom av titeln pa den berorda lettiska
lagen, att den vard som ér i fraga i det nationella malet ar sjukvard och saledes vard vars syfte ar att
bota sjuka.

46. Jag anser darfor att sadan offentlig sjukvard som ar i fraga i det nationella malet dr hanforlig till
den risk avseende sjukdom som asyftas i artikel 3.1 a i forordning nr 883/2004 och saledes att dven
det andra rekvisitet dr uppfyllt.

47. Mot bakgrund av detta foreslar jag att domstolen ska besvara den forsta tolkningsfragan med att
sddana forméner i fraga om offentlig sjukvard som é&r i fraga i det nationella malet, vilka beviljas
formanstagarna pa grundval av en i lagen definierad situation utan att det gors nagon individuell och
skonsmadssig provning av deras individuella behov, inte &r att betrakta som ”socialhjialp och medicinsk
hjédlp” i den mening som avses i artikel 3.5 a i forordning nr 883/2004 utan i stéllet &r att betrakta som
"formaner vid sjukdom” i den mening som avses i artikel 3.1 a i samma forordning.

48. Med tanke pa hur jag foreslar att den forsta tolkningsfrdgan ska besvaras, anser jag att det saknas
anledning att besvara den tredje tolkningsfragan, som den hinskjutande domstolen har stillt enbart
for den hindelse att sddana formaner som de som dr i fraga i det nationella malet skulle befinnas falla
utanfor tillimpningsomradet for forordning nr 883/2004.

49. I det foljande kommer jag att prova den andra tolkningsfragan tillsammans med den femte och den
sjatte tolkningsfragan, men innan dess kommer jag att préva den fjarde tolkningsfragan.

12 Se, bland annat, dom av den 27 november 1997, Meints (C-57/96, EU:C:1997:564, punkt 24), och dom av den 25 juli 2018, A (Stod till en
person med funktionsnedsattning) (C-679/16, EU:C:2018:601, punkt 32 och dér angiven réttspraxis).

13 Den hanskjutande domstolen har angett att de aktuella tjansterna fran och med 2018 finansieras bade med intékter fran obligatoriska avgifter
och med skattemedel.

14 Se dom av den 16 juli 1992, Hughes (C-78/91, EU:C:1992:331, punkt 21).
15 Se, inom ramen for forordning nr 1408/71, dom av den 16 november 1972, Heinze (14/72, EU:C:1972:98, punkt 8).
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B. Den fjdrde tolkningsfrdagan

50. Den hénskjutande domstolen har i allt vasentligt stéllt sin fjarde tolkningsfraga for att fa klarhet i
huruvida artikel 11.3 e i forordning nr 883/2004 ska tolkas sa, att den utgdr hinder for en nationell
lagstiftning enligt vilken en sddan unionsmedborgare som A — som har utovat sin ratt till fri rorlighet
genom att lamna sin ursprungsmedlemsstat for att bosdtta sig i en annan medlemsstat — nekas tillgdng
till statsfinansierade sjukvardsformaner med motiveringen att han inte &r anstélld eller egenforetagare i
denna andra medlemsstat.

51. Déarvidlag vill jag inledningsvis framhalla att det enda som anges i artikel 11.3 e i forordning
nr 883/2004 &r en ”lagvalsregel” avsedd att peka ut den lagstiftning som ska tillimpas pa de formaner
i friga om social trygghet som rdknas upp i artikel 3.1 i samma foérordning — i det aktuella fallet
formaner vid sjukdom.'® Ekonomiskt inaktiva personer sisom A som inte omfattas av nigot av leden
a—d i artikel 11.3 tréffas av led e i den bestimmelsen — som utgor en restkategori — och ska darfoér
omfattas av lagstiftningen i den medlemsstat dar de &ar bosatta. I det aktuella fallet &r A alltsa bosatt i
Lettland och det &r ostridigt att det dr den lettiska lagstiftningen som ér tillamplig pa honom.

52. Syftet bade med artikel 11.3 e och med forordning nr 883/2004 i dess helhet &ar saledes dels att
undvika att flera medlemsstaters nationella lagstiftning samtidigt &r tillimplig, dels att forhindra att de
som omfattas av forordningen berdvas skydd pa omradet social trygghet till foljd av att ingen
lagstiftning &r tillimplig pa dem."”

53. Artikel 11.3 e i forordning nr 883/2004 innebér ddremot inte ndgon harmonisering av villkoren for
beviljande av formaner i friga om social trygghet sdsom sjukvardsférmaner. Ansvaret for att faststélla
ndmnda villkor &vilar i stédllet medlemsstaterna, som i kraft av artikel 168.7 FEUF &r behoriga att
besluta om sin hélso- och sjukvardspolitik och som é&ven &r behoriga att utforma sina system for
social trygghet och att i sin nationella lagstiftning sla fast villkoren for beviljande — och foljaktligen
dven for nekande — av férméner i frdga om social trygghet.'®

54. 1 samband med faststillandet av dessa villkor maste medlemsstaterna visserligen iaktta
unionsratten, inbegripet primérritten och den likabehandlingsprincip som bland annat har stadfasts i
artikel 4 i forordning nr 883/2004 och i artikel 24.1 i direktiv 2004/38, men artikel 11.3 e i férordning
nr 883/2004 innehaller inte ndgra foreskrifter som ror innehallet i ndimnda villkor. Fragan huruvida
sadana villkor som de som foreskrivs i den nationella lagstiftning som dr i fraga i det nationella malet
ar forenliga med EUF-fordraget och med vissa sekundarréttsakter tas upp i den andra, den femte och
den sjatte tolkningsfragan, vilka jag kommer att préva nedan.

55. Jag foreslar att den fjarde tolkningsfragan ska besvaras med att artikel 11.3 e i forordning
nr 883/2004 ska tolkas sa, att den uteslutande gor det mojligt att sla fast vilken lagstiftning som é&r
tillamplig pa sadana formaner vid sjukdom som ér i frdga i det nationella malet och att denna
bestimmelse inte ror de materiella villkoren for beviljande av ritten att erhélla sddana forméner. Det
ar inte mojligt att enbart mot bakgrund av nimnda bestammelse bedéma huruvida det &r forenligt
med unionsritten att en nationell lagstiftning innebdr att en unionsmedborgare som har utévat sin
ratt till fri rorlighet genom att lamna sin ursprungsmedlemsstat och bosdtta sig i en annan
medlemsstat nekas tillgang till statsfinansierade sjukvardsféormaner pa den grunden att denne inte har
en anstéllning eller bedriver egen verksamhet i sistndmnda stat.

16 Se dom av den 14 juni 2016, kommissionen/Férenade kungariket (C-308/14, EU:C:2016:436, punkt 63) (nedan kallad domen
kommissionen/Forenade kungariket), och skilen 3 och 4 i forordning nr 883/2004.

17 Se dom av den 19 september 2013, Brey (C-140/12, EU:C:2013:565, punkt 40), och domen kommissionen/Forenade kungariket, punkt 64, samt
skal 15 i forordning nr 883/2004.

18 Se, bland annat, dom av den 10 mars 2009, Hartlauer, C-169/07, EU:C:2009:141, punkt 29 och dér angiven rittspraxis), och dom av den
16 juli 2009, von Chamier-Glisczinski (C-208/07, EU:C:2009:455, punkt 63).
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C. Den andra, den femte och den sjdtte tolkningsfrdagan

56. Jag vill inledningsvis framhalla att det framgar av begdran om forhandsavgorande att vid den
tidpunkt da A ldmnade sin ursprungsmedlemsstat pa obestdimd tid, arbetade han inte langre i den
medlemsstaten och var inte lingre ansluten till den medlemsstatens system for social trygghet. Han
sokte visserligen arbete i den mottagande medlemsstaten, men hans huvudsakliga syfte med inresan i
den medlemsstaten var inte att soka arbete utan att aterférenas med sin hustru och sina barn. Hans
ritt att uppehélla sig i den mottagande medlemsstaten grundades saledes inte pa att han hade
stillning som arbetstagare. Vidare giller att dven om A ocksd kan tdnkas ha omfattats av
bestimmelserna i artikel 14.4 b i direktiv 2004/38, vilken r6r unionsmedborgare som efter att ha rest
in i den mottagande medlemsstaten for att soka arbete uppehaller sig ddr mer én tre manader efter
inresan, framgar det av begdran om forhandsavgorande att det var i egenskap av ekonomiskt inaktiv
person som han uppeholl sig i den mottagande medlemsstaten vid den tidpunkt da han ingav sin
ansokan om anslutning till den medlemsstatens system for social trygghet och att hans uppehallsritt
grundade sig pa artiklarna 7.1 b och 14.2 i det direktivet. "

57. Foljaktligen anser jag att vad den hinskjutande domstolen i allt vésentligt onskar fa klarhet i
genom sin andra, sin femte och sin sjitte tolkningsfraga — vilka jag finner det lampligt att prova
tillsammans — &r huruvida artikel 4 i forordning nr 883/2004 och artikel 24 i direktiv 2004/38
jamforda med artiklarna 7.1 b och 14.2 i det direktivet ska tolkas sa, att de medger att en
medlemsstat, i egenskap av mottagande medlemsstat och i syfte att undvika att balansen hos dess
system for social trygghet utsitts for en orimlig belastning, nekar att till det systemet ansluta en
unionsmedborgare som vid tidpunkten fér ansokan om anslutning ar ekonomiskt inaktiv men som
uppfyller kraven enligt artikel 7.1 b i det direktivet och nekar att ge denne tillgang till
statsfinansierade sjukvardsféormaner samtidigt som medlemsstatens egna medborgare som befinner sig
i samma situation &r beréttigade till detta.

58. For att kunna besvara den fragan kommer jag forst att se nirmare pa de lirdomar som kan hamtas
i domstolens praxis fran senare tid rorande samspelet mellan direktiv 2004/38 och forordning
nr 883/2004 savitt avser kravet pa tillrackliga tillgdngar. Dérefter kommer jag att tillimpa dessa
lardomar pa kravet pa heltickande sjukforsikring. Dérvid kommer jag att visa att det vid den
bedomning som goérs har avgorande betydelse huruvida anslutningen till den mottagande
medlemsstatens system for social trygghet ger upphov till en orimlig belastning som paverkar det
systemets finansiella balans.

1. Lardomar fran senare tids rdttspraxis

59. I linje med artikelrubriken "Likabehandling” foreskrivs i artikel 4 i forordning nr 883/2004 att de
personer som den forordningen ér tillimplig pa i princip ska ha samma réttigheter och skyldigheter
enligt en medlemsstats lagstiftning som den medlemsstatens egna medborgare. Dessa rittigheter
innefattar bland annat rétten till sidana formaner vid sjukdom som avses i artikel 3.1 a i den
forordningen.

60. I punkt 1 i artikel 24 i direktiv 2004/38, som ocksa har rubriken ”Likabehandling”, foreskrivs att
unionsmedborgare som har utovat sin ratt till fri rorlighet och uppehéller sig i en mottagande
medlemsstat ska atnjuta samma behandling som den medlemsstatens egna medborgare inom de
omraden som omfattas av fordraget, om inte annat foljer av specifika bestimmelser som uttryckligen
anges i fordraget och sekundarlagstiftningen.

19 Savitt avser skillnaden mellan artikel 14.4 b och artikel 14.2 i direktiv 2004/38, se fotnot 43 i detta forslag till avgorande.
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61. Dessa bada bestimmelser ar att anse som konkreta uttryck inom specifika omraden — formaner
i fraga om social trygghet respektive medborgarskap — for den allmidnna icke-diskrimineringsprincip
som stadfists i artikel 18 FEUF.”

62. Nar det galler artikel 24.1 i direktiv 2004/38 har domstolen savitt avser tillgang till sadana sociala
formaner som minimiinkomst, vilket &r en icke avgiftsfinansierad social formén i den mening som
avses i artikel 70 i forordning nr 883/2004, slagit fast att en unionsmedborgare kan krdva att bli
behandlad p& samma sitt som medborgarna i den mottagande medlemsstaten endast om
unionsmedborgarens vistelse i den medlemsstaten uppfyller villkoren i direktiv 2004/38.%" De villkor
som darvidlag giller for en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare som har uppehallit sig i den
mottagande medlemsstaten i mer dn tre manader men mindre dn fem &ar anges i artikel 7.1 b i det
direktivet. Dessa villkor innebdr att en sddan medborgare maste ha tillrackliga tillgdngar och en
heltickande sjukforsikring.” Enligt artikel 14.2 i samma direktiv foreligger uppehéllsritt endast sa
linge unionsmedborgaren uppfyller dessa villkor.” Syftet med villkoren &r att undvika att
unionsmedborgaren blir en orimlig belastning for den mottagande medlemsstatens system for social

trygghet. >

63. Domstolen har saledes slagit fast att det finns ett samband mellan ratten till likabehandling enligt
artikel 24 i direktiv 2004/38 — for vilken kan krévas att kraven i artiklarna 7 och 14 i det direktivet ar
uppfyllda — och ritten till sociala formaner enligt férordning nr 883/2004. Huruvida en person har rétt
till sadana formaner pd samma villkor som medborgarna i den mottagande medlemsstaten kan alltsa
bero pa huruvida han eller hon har laglig uppehéllsritt i den medlemsstaten genom att i
overensstimmelse med artikel 14.2 i direktiv 2004/38 under hela sin vistelse uppfylla de villkor som
stélls i artikel 7.1 b i det direktivet.

64. Mot bakgrund av detta har domstolen funnit att artikel 24.1 i direktiv 2004/38 jamférd med
artikel 7.1 b i samma direktiv inte utgor hinder for en lagstiftning som innebér att personer som ar
medborgare i andra medlemsstater och saknar uppehallsritt enligt direktiv 2004/38 i den mottagande
medlemsstaten inte har ritt till vissa forméner som avses i férordning nr 883/2004.” Domstolen har
ocksa slagit fast att samma slutsats ska dras savitt avser tolkningen av artikel 4 i forordning
nr 883/2004.%

65. Dessa bedomningar, som kan foras tillbaka pd domen i malet Brey,” har sedermera bekriftats i
domen Alimanovic,” domen Garcia-Nieto m.fl.* och domen i malet kommissionen/Forenade
kungariket.*

66. I domen Garcia-Nieto klargjorde domstolen att det vid bedémning av huruvida en
unionsmedborgare far nekas formaner i fraga om socialt bistdnd forst ska kontrolleras huruvida den
likabehandlingsprincip som erinras om i artikel 24.1 i direktiv 2004/38 ar tillamplig och saledes
huruvida den berdrda personens vistelse i den mottagande medlemsstaten &r laglig i den mening som

20 Se, for ett liknande resonemang, domen Dano, punkt 61, och dom av den 6 oktober 2020, Jobcenter Krefeld (C-181/19, EU:C:2020:794,
punkt 60) (nedan kallad domen Jobcenter Krefeld).

21 Se domen Dano, punkt 69.

22 Se, bland annat, domen Dano, punkterna 71 och 73, dom av den 30 juni 2016, NA (C-115/15, EU:C:2016:487, punkt 76), och dom av den
2 oktober 2019, Bajratari (C-93/18, EU:C:2019:809, punkt 29).

23 Se domen Dano, punkt 71.
24 Se domen Dano, punkt 71.
25 Se domen Dano, punkt 82.
26 Se domen Dano, punkt 83.

27 Dom av den 19 september 2013 (C-140/12, EU:C:2013:565). Se, sirskilt, punkterna 44 och 47 i domen, dir domstolen slog fast att det finns ett
samband mellan ritten till sociala formaner i kraft av forordning nr 883/2004 och innehav av uppehallsritt i den mottagande medlemsstaten,
for vilket kan krévas att villkoren i artikel 7.1 b i direktiv 2004/38 &r uppfyllda.

28 Domen Alimanovic, punkt 69.
29 Domen Garcia-Nieto, punkt 38.
30 Domen kommissionen/Forenade kungariket, punkt 68.
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avses i det direktivet.” Om s3 dr fallet ska det sedan kontrolleras huruvida den berérdes situation
triffas av undantaget i artikel 24.2,” som innebidr att den mottagande medlemsstaten far neka en
person ritten att behandlas pa samma sitt som dess egna medborgare i tre fall, nimligen dels under
de tre forsta manadernas vistelse i den medlemsstaten, dels under en siddan i artikel 14.4 b i direktivet
avsedd period da den berdrde soker arbete, vilken kan vara lingre én tre manader, dels om den berorde
tillhor vissa kategorier av studerande som é&nnu inte har erhallit permanent uppehallsritt i
medlemsstaten och har ansokt om bistédnd till uppehdille.

67. Aven efter dessa domar skulle det kunna anses att det fortfarande radde tvivel om huruvida
domstolens resonemang kring sambandet mellan artikel 24 i direktiv 2004/38 och artikel 4 i férordning
nr 883/2004 uteslutande gillde icke avgiftsfinansierade sociala formaner sdsom minimilon eller var
tillampligt pa samtliga formaner i frdga om social trygghet som omfattas av den férordningen. I domen
kommissionen/Forenade kungariket klargjorde domstolen emellertid att dess resonemang skulle
tillimpas pa samma sitt savitt avsig forméner i friga om social trygghet.*

68. Med ledning av denna rittspraxis drar jag slutsatsen att villkoren i artikel 7.1 b i direktiv 2004/38
ocksa dr tillaimpliga pa samtliga formaner i fraga om social trygghet, déribland sddana som é&r att
hinfora till den i artikel 3.1 a i forordning nr 883/2004 ndmnda forsta grenen av social trygghet, det
vill sdga formaner vid sjukdom.

69. Den fraga som har uppkommit i forevarande mél rér huruvida en unionsmedborgare som uppfyller
niamnda villkor har rétt att behandlas pd samma sédtt som den mottagande medlemsstatens egna
medborgare savitt avser rdtten till statsfinansierade sjukvardsformaner.

70. Hér vill jag understryka att A uppfyller bada villkoren enligt artikel 7.1 b i direktiv 2004/38. Det
framgar av begiran om foérhandsavgorande® — och dr ostridigt mellan parterna — att vid den tidpunkt
da A ingav sin ansokan om anslutning till det lettiska systemet for social trygghet i syfte att komma i
dtnjutande av statsfinansierade sjukvardsformaner, hade han bade tillrickliga tillgangar och en
heltidckande sjukforsakring. Savitt avser det sistndimnda villkoret preciserades det under den muntliga
forhandlingen vid domstolen att A hade tecknat sin forsikring hos ett privat forsiakringsbolag. Vidare
ar det likasa ostridigt att A efter ingivandet av ansokan om anslutning till den mottagande
medlemsstatens system for social trygghet stindigt uppfyllde bada villkoren. En sadan
unionsmedborgare som A borde séledes i kraft av artikel 24.1 i direktiv 2004/38 i princip behandlas
pa samma sidtt som den mottagande medlemsstatens egna medborgare, med tanke pa att han inte
omfattades av nagot av de tre fall som avses i artikel 24.2 i det direktivet, och borde foljaktligen kunna
fa bli ansluten till den mottagande medlemsstatens system for social trygghet pa samma villkor som
den medlemsstatens egna medborgare.” En sddan anslutning skulle medféra inte endast att A fick
tillgang till de sjukvardsforméner som ar att hénfora till det offentliga sjukvardssystemet utan ocksa
att staten finansierade dessa forméner pa samma villkor som giller f6r medborgare i den mottagande
medlemsstaten. *

31 Se, for ett liknande resonemang, domen Garcia-Nieto, punkt 40. Jag vill framhalla att Elisabeta Dano uppeholl sig lagligt i den mottagande
medlemsstaten i den mening som avses i den medlemsstatens lagstiftning. Hon hade for o6vrigt i ndmnda medlemsstat erhallit ett icke
tidsbegrénsat intyg om uppehallsritt (se punkt 36 i domen Dano). Eftersom hon inte hade tillrickliga tillgdngar i den mening som avses i
artikel 7.1 b i direktiv 2004/38, uppeholl hon sig ddremot inte lagligt i den medlemsstaten i den mening som avses i det direktivet.

32 Se, for ett liknande resonemang, domen Garcia-Nieto, punkt 43.

33 I det mal som foranledde den domen hade kommissionen gjort géllande att direktiv 2004/38 inte var tillimpligt pa forméner i fraga om social
trygghet (se punkterna 44 och 46 i domen). Domstolen konstaterade forst att den forman som var i fraga, det vill sdga barnbidrag, verkligen var
att anse som en formén i fraga om social trygghet (punkt 61 i domen), varefter den tillimpade direktivet pa den forménen (se punkterna 66
och 68 i domen) och ogillade talan, inom ramen for vilken det hade yrkats att domstolen skulle faststilla att Forenade kungariket hade
asidosatt sina skyldigheter genom att som villkor for beviljande av barnbidrag kriva att den sokande maéste ha uppehallsritt i Forenade
kungariket.

34 Se punkterna 3.7 och 20 andra stycket i begdran om férhandsavgérande.

35 Se dven punkt 84 i detta forslag till avgorande.

36 Se, i jamforelsesyfte, punkt 22 i detta forslag till avgorande.
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71. Det resonemang som jag har fort i foregdende punkt dr emellertid inte sjalvklart, nagot som
framgér av yttrandena fran den lettiska och den spanska regeringen och fran kommissionen.

72. Den lettiska regeringen har framhallit att det inte &r nagon slump att det har inforts ett krav pa
heltdckande sjukforsdkring, utan att detta krav har ett specifikt syfte. P& motsvarande sitt som syftet
med kravet pa tillrickliga tillgangar ar att en person maste kunna tillgodose sina egna behov vid
vistelse i mer dn tre manader i en annan medlemsstat én sin egen och att denna andra medlemsstat
darfor inte ar skyldig att bevilja en sadan person formaner i fraga om socialt bistaind som innebédr att
personen erhaller ett ekonomiskt stod motsvarande existensminimum, &r syftet med kravet pa
heltdckande sjukforsdkring enligt den lettiska regeringen att en person som inte dr anstilld eller
egenforetagare sjilv ska sta for sina vardkostnader och att den berorda medlemsstaten darfor inte &r
skyldig att tidcka dessa kostnader. Den lettiska regeringen anser att en person inte med framgang bor
kunna gora gillande den ritt till likabehandling som slas fast i artikel 24.1 i direktiv 2004/38 i syfte att
komma i atnjutande av statsfinansierade sjukvardsforméner samtidigt som den personen enligt
artikel 7.1 b i samma direktiv maste ha en heltickande sjukforsakring for att fa rétt att uppehalla sig
lagligt i den mottagande medlemsstaten under mer dn tre manader.

73. Kommissionen har under hénvisning till domen Dano® pa liknande sitt gjort géllande att det &r en
oundviklig f6ljd av direktiv 2004/38 — i det aktuella fallet av kravet enligt artikel 7.1 b i det direktivet
pé heltickande sjukforsikring — att en mottagande medlemsstat nekar en sddan unionsmedborgare
som A att fa tillgang till sitt system for social trygghet pd samma villkor som egna i landet bosatta
medborgare.

74. Den spanska regeringen har stillt sig bakom den standpunkt som den lettiska regeringen och
kommissionen har forfiktat.

75. Den standpunkten skulle jag vilja sammanfatta pa foéljande sitt: eftersom en person enligt
artikel 24.1 i direktiv 2004/38 jamford med artiklarna 7 och 14 i samma direktiv maste uppfylla
kraven pa att ha tillriackliga resurser och en heltickande sjukforsdkring for att kunna gora géllande
ratten till likabehandling, kan den rétten med framgéng goras gillande endast savitt avser beviljandet
av andra formaner én sadana som gor det mojligt att uppfylla dessa bada krav, eftersom ndmnda krav
annars skulle bli meningslosa.

76. Med andra ord anser dessa bada regeringar och kommissionen att ritten till likabehandling inte
kan gilla beviljande av minimilon eller beviljande av anslutning till den mottagande medlemsstatens
offentliga sjukvardssystem, eftersom detta dr atgarder som gor det mdojligt att uppfylla just de krav
som stalls i artikel 7.1 b i direktiv 2004/38.

77. Jag forstar detta resonemang. Som jag kommer att visa i det foljande, anser jag att syftet med
kravet enligt artikel 7.1 b i direktiv 2004/38 pa heltickande sjukforsikring ar just att undvika att en
ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare blir en orimlig belastning for den mottagande medlemsstaten
innan han eller hon har erhallit permanent uppehallsratt i kraft av artikel 16 i direktivet, det vill sdga
efter de fem forsta arens vistelse. I sjdlva verket anser jag att den mottagande medlemsstaten under
den femarsperioden i princip har rétt att krava att den berérda unionsmedborgaren pa egen bekostnad
tecknar en sjukforsikring som tdcker hans eller hennes vardkostnader i den mottagande
medlemsstaten.® I de allra flesta fallen har den medlemsstaten dérfor, som jag ser saken, ritt att neka
en sddan medborgare anslutning till sitt system for social trygghet.

37 Punkt 77 i den domen.

38 Jag erinrar om att rdtten till fri rorlighet for ekonomiskt inaktiva unionsmedborgare kan inskridnkas genom sekundirritten. Detta foljer av
artikel 21 FEUF, dédr det foreskrivs att ”[v]arje unionsmedborgare ska ha rdtt att fritt réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas
territorier, om inte annat foljer av de begransningar och villkor som foéreskrivs i fordragen och i bestimmelserna om genomférande av
fordragen”.
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78. Den fraga som domstolen ska avgora i det aktuella fallet ar emellertid huruvida en medlemsstat
"under alla omstindigheter [och] automatiskt”® fir neka en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare
anslutning till sitt system for social trygghet pa samma villkor som de egna medborgarna. Jag vill
papeka att statligt finansierad offentlig sjukvard i allmédnhet inte dr "gratis” ens for medborgarna i den
berérda medlemsstaten, vilka ju lamnar bidrag till finansieringen av varden i form av antingen avgifter
eller skatt beroende pa hur man i den enskilda medlemsstaten har valt att finansiera den sociala
tryggheten.

79. Denna problematik aktualiseras i sdrskilt hog grad nédr det ror sig om en unionsmedborgare som
dels uppfyller villkoren i artikel 7.1 b i direktiv 2004/38, dels varaktigt har ldamnat sin
ursprungsmedlemsstat, dar han av det skilet inte langre ar ansluten till systemet for social trygghet,
dels i familjeaterforeningssyfte har bosatt sig i en annan medlemsstat till vilken han har flyttat
centrum for samtliga sina intressen, bade sina familjeintressen och sina personliga och yrkesméssiga
intressen.

80. Darvidlag finner jag det lampligt att gora en mer nyanserad tolkning dn den som har foresprakats
av den lettiska och den spanska regeringen liksom av kommissionen. En sddan tolkning far ocksa stod
i domen Jobcenter Krefeld, vilken ror kravet pa tillrackliga tillgdngar. Enligt min mening &r det &n mer
pakallat att gora en nyanserad tolkning ndr det giller kravet pa heltickande sjukforsikring. I det
foljande kommer jag att visa att det inte finns nagot stod i lydelsen av artiklarna 7, 14 och 24 i
direktiv 2004/38 for att ekonomiskt inaktiva medborgare i andra medlemsstater systematiskt ska
kunna nekas tillgdng till offentliga sjukvardsforméaner pa samma villkor som den mottagande
medlemsstatens egna medborgare innan de har erhallit permanent uppehallsritt efter fem ars vistelse i
den mottagande medlemsstaten, och dessutom kommer jag att visa att ett sddant systematiskt nekande
strider bade mot malet att sdkerstdlla fri rorlighet for unionsmedborgare och mot sjilva
unionsmedborgarskapsbegreppet.

2. Begreppet ’heltickande sjukforsikring” mot bakgrund av lydelsen av och sammanhanget for
artikel 7.1 i direktiv 2004/38

81. Krav pa heltidckande sjukforsikring stdlls i artikel 7.1 b och 7.1 c i direktiv 2004/38.

82. Inledningsvis noterar jag att det inte uttryckligen anges i direktiv 2004/38, och séledes inte i
artiklarna 7, 14 och 24 i detta, att en medlemsstat fir neka en unionsmedborgare att ansluta sig till
dess system for social trygghet, och séledes neka honom eller henne offentlig sjukforsikring, med
motiveringen att han eller hon &r ekonomiskt inaktiv under vistelseperioden mellan tre manader och
fem ar efter hans eller hennes ankomst till medlemsstaten.

83. I synnerhet innebdr undantaget enligt artikel 24.2 i direktiv 2004/38 inte nigon sadan gréns for
ritten till likabehandling. Jag vill erinra om att den bestimmelsen ar ett undantag fran en
grundldggande rattighet och darfor enligt domstolen ska tolkas restriktivt. Dessutom har domstolen
preciserat undantagets rickvidd i den nyligen meddelade domen Jobcenter Krefeld.” Domstolen
understrok darvid for det forsta att detta undantag é&r tillimpligt endast pd de fall som avses i

39 Se domen Jobcenter Krefeld, punkt 79, som formuleringen dr himtad fran.

40 Se punkt 60 och foljande punkter i domen. Domen Jobcenter Krefeld rér en unionsmedborgare som var ekonomiskt inaktiv vid den tidpunkt da
han ingav en ans6kan om forsorjningsstod for sig och sina barn i den mottagande medlemsstaten, dar han tidigare hade arbetat. Eftersom han
hade forlorat sin stéllning som arbetstagare i den medlemsstaten men sokte nytt arbete dér, traffades han av artikel 14.4 b i direktiv 2004/38.
Dessutom hade han uppehéllsritt i den mottagande medlemsstaten i kraft av artikel 10 i Europaparlamentets och radets forordning (EU)
nr 492/2011 av den 5 april 2011 om arbetskraftens fria rorlighet inom unionen (EUT L 141, 2011, s. 1) pa grund av att hans barn gick i skolan
dar, vilket betydde att han i fraga om socialt bistand hade ritt att behandlas pa samma sétt som den medlemsstatens egna medborgare.
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artikel 24.1 i forordning nr 883/2004 och saledes endast pa unionsmedborgare vilkas uppehallsritt
grundar sig just pa direktiv 2004/38.*" For det andra framholl domstolen, pé& tal om tillimpning av
undantaget pa en arbetssokande, att undantaget avser personer vilkas uppehallsritt grundar sig
uteslutande pa artikel 14.4 b i direktiv 2004/38.*

84. Av detta foljer att en sddan unionsmedborgare som A, som har uppehallsritt med stod av bade
artikel 7.1 b och artikel 14.2 i direktiv 2004/38, och séledes inte har uppehallsritt endast med stod av
artikel 14.4 b i det direktivet, inte omfattas av undantaget enligt artikel 24.2 i nimnda direktiv.*

85. Vidare vill jag papeka att medan unionsmedborgarna genom namnda artikel 7.1 b aldggs att ha
tillrdckliga resurser ”"for att [de] inte [ska] bli en belastning for den mottagande medlemsstatens
sociala bistandssystem under vistelsen”,* har unionslagstiftaren inte slagit fast nigot motsvarande
samband mellan kravet pa att ha en heltickande sjukforsikring och forekomsten av en sadan
belastning. Detta betyder att lagstiftaren har ansett att det vid avsaknad av tillrdckliga tillgangar skulle
kunna uppkomma en belastning och att detta kan berdttiga att en person nekas tillgang till sociala
formaner pa samma villkor som den mottagande medlemsstatens egna medborgare.” Savitt avser
kravet pa heltickande sjukforsikring har lagstiftaren ddremot i stdllet onskat undvika att en
unionsmedborgare som vistas i en mottagande medlemsstat ska bli inte endast en belastning, utan en
orimlig sédan, for den medlemsstaten. *

86. Jag kommer att se nirmare pa begreppet "orimlig belastning” i punkt 92 och foljande punkter i
detta forslag till avgorande. I detta skede av min framstéllning ndjer jag mig med att understryka att
attributet "orimlig” forefaller innebéra en vasentlig skillnad.

87. Nar det slutligen géller riackvidden for begreppet "heltickande sjukforsikring” vill jag framhalla att
det begreppet inte definieras i direktiv 2004/38.

88. I vardagsspraket avses med "forsakring” ett avtal genom vilket en forsdkringsgivare i utbyte mot en
premie eller en avgift garanterar forsakringstagaren utbetalning av ett 6verenskommet belopp om en
viss risk forverkligas.” 1 det aktuella fallet dr syftet med sjukforsikring att ticka risker som har
anknytning till sjukvard. Ordet "heltickande” avser omfattningen av de risker som ska tickas i den
mottagande medlemsstaten.

89. I direktiv 2004/38 anges det emellertid inte ndrmare hur dessa termer ska tolkas. I synnerhet anges
det inte huruvida sjukforsakringen ska vara privat eller offentlig. De regeringar som har intervenerat i
forevarande mal utgar, liksom kommissionen, fran att det maste rora sig om en privat forsakring, men
detta framgar alltsa inte av direktivets lydelse. Inte heller anges det i direktivet huruvida forsékringen
maéste tillhandahéllas av en organisation eller ett foretag i den mottagande medlemsstaten eller kan
héarrora fran en annan medlemsstat, exempelvis unionsmedborgarens ursprungsmedlemsstat.

41 Se domen Jobcenter Krefeld, punkt 65.
42 Se domen Jobcenter Krefeld, punkterna 69 och 70.

43 Jag vill emellertid understryka att medan artikel 14.4 b i direktiv 2004/38 avser personer som fortfarande uppehéller sig i den mottagande
medlemsstaten, i syfte att soka arbete dér, nir de tre forsta manaderna efter deras ankomst har forflutit och som i kraft av undantaget enligt
artikel 24.2 i det direktivet inte har ratt till formaner i fraiga om socialt bistind i den medlemsstaten, avser artikel 14.2 i samma direktiv andra
personer som har uppehallsritt i kraft av artikel 7 i direktivet, som fortfarande uppfyller kraven enligt den bestimmelsen och som darfor i
princip, i kraft av artikel 24.1 i direktivet, har ritt att behandlas pa samma sitt som den mottagande medlemsstatens egna medborgare.

44 Min kursivering.

45 Se, for ett liknande resonemang, domen Dano, punkt 77.

46 Se, for ett liknande resonemang, domen Dano, punkt 71.

47 Denna definition har himtats fran den franska ordboken Le Robert.
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90. Domen i malet Baumbast och R* ger liksom kommissionens riktlinjer for tillimpningen av
direktiv 2004/38* vissa upplysningar i detta hinseende. Av domen Baumbast framgar att den berérda
unionsmedborgaren, som hade gjort gillande att han hade uppehallsritt i den mottagande
medlemsstaten (Forenade kungariket), dédr han hade utovat sin rétt till fri rorlighet, hade en
heltidckande sjukforsdkring i sin ursprungsmedlemsstat (Tyskland), som han hade erhallit genom den
medlemsstatens system for social trygghet.®

91. De ndrmare omstidndigheterna kring forsdkringen forefaller saledes inte ha avgorande betydelse,
utan det visentliga ér att ha en sjukforsikring.

92. Aven sammanhanget foér direktiv 2004/38 ger vissa upplysningar. Hérvidlag vill jag framhélla att
syftet med de krav som stills i artikel 7 i det direktivet enligt skal 10 till detta direktiv bland annat &r
att undvika att de berérda unionsmedborgarna ”bli[r] en orimlig belastning” fér den mottagande
medlemsstatens sociala bisténdssystem. >

93. Den bestammelsens tillkomsthistoria visar liksom riktlinjerna for tillimpningen av direktiv 2004/38
ocksa tydligt hur viktigt det har varit for medlemsstaterna att undvika att ekonomiskt inaktiva
unionsmedborgare kan ge upphov till en orimlig belastning.

94. Sadana farhagor av ekonomisk art avspeglades i sjélva verket redan i de tre direktiv fran 1990 som
var foregdngare till direktiv 2004/38, bland annat direktiv 90/364, och de kunde hirledas till 1985 ars

”Adonninorapport” fran ad hoc-kommittén "Medborgarnas Europa”.®* I den rapporten hade det

foreslagits att man vid sidan av ett krav pa tillrackliga tillgdngar ocksa skulle stdlla ett krav pa
“tillracklig tackning for sjukdomsrelaterade risker” i syfte att forbéttra forutsdttningarna for ett
antagande av forslaget till vad som skulle bli direktiv 90/364, dér det foreskrevs en ritt till bosittning
for ekonomiskt inaktiva unionsmedborgare. **

95. I riktlinjerna for tillimpningen av direktiv 2004/38 anges vidare att “[e]ventuell tickning av
forsakring, privat eller offentlig, som tecknats i den mottagande medlemsstaten eller annorstades ... i

princip [dr] godtagbar, s& linge som den ar heltickande och inte belastar de offentliga finanserna i

den mottagande medlemsstaten”.*

48 Dom av den 17 september 2002 (C-413/99, EU:C:2002:493) (nedan kallad domen Baumbast), som rorde foéregangaren till direktiv 2004/38,
direktiv 90/364, vilket inneholl ett liknande krav pa sjukforsakring.

49 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet om vigledning till ett battre inforlivande och en bittre tillimpning av
[direktiv 2004/38] (KOM(2009) 313 slutlig) (nedan kallat riktlinjerna for tillimpningen av direktiv 2004/38).

50 Se, for ett liknande resonemang, domen Baumbast, punkt 89, och forslaget till avgorande av generaladvokaten Geelhoed i malet Baumbast
(C-413/99, EU:C:2001:385, punkt 116). Att det kan rora sig om offentlig sjukforsikring far for 6vrigt stod i de riktlinjer som har ndmnts i den
foregaende fotnoten, enligt vilka en unionsmedborgare kan ha sjukforsikring till foljd av att han eller hon &r ansluten till systemet for social
trygghet i sin ursprungsmedlemsstat. Kommissionen anger som exempel att pensiondrer uppfyller kravet pa heltickande sjukforsdkring om de
har ritt till sjukvird i kraft av lagstiftningen i den medlemsstat som betalar deras pension. Dessutom ndmner kommissionen fall dar
lagstiftningen i ursprungsmedlemsstaten tacker vardkostnaderna for en studerande som har begett sig till en annan medlemsstat for att studera
utan att i den mening som avses i forordning nr 1408/71 (nu férordning nr 883/2004) ha bosatt sig dar.

51 Skyldigheten att ha sjukforsidkring ndmns i tvd andra bestimmelser i direktiv 2004/38, namligen artikel 12.2 och artikel 13.2 andra stycket. Dar
ar den franska formuleringen ndgot striktare i sd madtto att de berérda méste “omfattas fullstindigt” av sjukforsikring i den mottagande
medlemsstaten, men liksom i artikel 7.1 b och 7.1 ¢ anges inte nagot om typen av forsdkring.

52 Detta skl avspeglar fjarde skilet i direktiv 90/364. Se dven dom av den 21 december 2011, Ziolkowski och Szeja (C-424/10 och C-425/10,
EU:C:2011:866, punkt 40).

53 Se punkt 11 i detta forslag till avgorande.

54 Adonninorapporten lades fram vid Europeiska radets moéte i Bryssel den 29 och 30 mars 1985 (Europeiska gemenskapernas bulletin, tilligg
nr 7/85, s. 9 och 10). Rapporten, som hade tagits fram pa begiran av stats- och regeringscheferna och var avsedd att ge unionsmedborgarna
utokade rittigheter, bland annat i friga om uppehéllsritt, inneholl en rad olika forslag. Se dven, for ett liknande resonemang, forslag till
avgorande av generaladvokaten La Pergola i malet Kaba (C-356/98, EU:C:1999:470, fotnot 123), déir det hanvisas till Adonninorapporten.

55 Se forslag till radets direktiv om ritt till bosittning (KOM(89) 275 slutlig (EGT C 191, 1989, s. 5)). Det forsta forslaget om allmén uppehallsritt
lades fram redan i slutet av 1970-talet, men dédr angavs inget krav pa innehav av sjukférsikring. Se forslag till radets direktiv om rétt for
medlemsstaternas medborgare att bositta sig inom en annan medlemsstats territorium, framlagt av kommissionen infér radet den 31 juli 1979
(EGT C 207, 1979, s. 14).

56 Min kursivering (se punkt 2.3.2 i riktlinjerna). Tilliggas ska att de ifrdgavarande riktlinjerna inte &r rattsligt bindande men &dnda kan utgéra en
kalla vid tolkning.

ECLLEU:C:2021:114 17



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD QE — MAL C-535/19
A (OFFENTLIG SJUKVARD)

96. For 6vrigt hade kommissionen i sitt forslag till éndring av forordning nr 883/2004 — som var avsett
att se till att domstolens praxis beaktades — en skrivning med inneborden att unionsmedborgare med
hemvist i den mottagande medlemsstaten skulle kunna fa tilltrdde till den medlemsstatens system for
social trygghet om de bidrog pa ett proportionellt sitt till ett sjukférsakringssystem.*’

97. Av det ovan anforda foljer att den heltidckande sjukforsiakringen kan vara privat eller offentlig och
att den kan vara en foljd av anslutning till systemet for social trygghet i en medlemsstat, exempelvis —
som i det mal som foranledde domen Baumbast — i unionsmedborgarens ursprungsmedlemsstat, men
dven i den mottagande medlemsstaten.” Eftersom inneborden av begreppet “heltickande
sjukforsikring” inte anges ndrmare i direktiv 2004/38, anser jag att kravet pa att ha en heltickande
sjukforsikring ska tolkas sa, att det ror sig om en skyldighet att ha fullstindig tickning savitt avser
sjukvérd, oavsett varifran denna tdckning harror och oavsett vilka de eventuella anslutningsvillkoren
ar. Den omstdndigheten att innehav av en “heltickande sjukférsékring” anges som villkor for att en
unionsmedborgare ska ha uppehallsrétt i kraft av direktiv 2004/38 kan, som jag ser saken, inte i sig
utgora hinder for en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgares rdatt att fa bli ansluten till den
mottagande medlemsstatens system for social trygghet, utan det krdvs ddrutover ocksa att en sddan
anslutning skulle skapa en "orimlig belastning” sévitt avser den finansiella balansen i den mottagande
medlemsstaten.

98. Som jag kommer att visa i det foljande, medfor en sddan anslutning inte automatiskt ndgon sadan
belastning.

3. Begreppet “orimlig belastning”

99. I domen Baumbast betonade domstolen att rdtten att fritt rora sig och uppehélla sig genom
EUF-fordraget har utstrickts till att omfatta samtliga unionsmedborgare, bdde ekonomiskt aktiva och
ekonomiskt inaktiva. Samtidigt erinrade domstolen om att denna ritt &r foremal for begransningar
och villkor enligt fordragen och enligt de bestimmelser som har utfirdats for fordragens
genomférande.” Domstolen forklarade att dessa begrinsningar grundar sig pd tanken att
unionsmedborgarnas utévande av rétten till bosittning far underordnas medlemsstaternas “legitima
intressen”, daribland kravet pa att den som omfattas av ritten till bosdttning inte far bli en “orimlig

bérda for [den mottagande medlemsstatens] finanser”.

100. Domstolen tillade att tillimpningen av dessa begransningar och villkor ska ske med iakttagande av
de begransningar som foljer av unionsritten och i enlighet med proportionalitetsprincipen. **

101. Harvidlag noterar jag att det i artikel 14.3 i direktiv 2004/38 foreskrivs att en utvisningsatgird inte
ska vara den automatiska foljden av att unionsmedborgare eller deras familjemedlemmar har anlitat det
sociala bistandssystemet i den mottagande medlemsstaten. Den bestimmelsen avspeglar domstolens
bedémning i domen i malet Grzelczyk,* enligt vilken den omstindigheten att en studerande har

57 Se forslag av den 13 december 2016 till Europaparlamentets och radets férordning om éndring av [férordning nr 883/2004] och av férordning
(EG) nr 987/2009 om tillimpningsbestimmelser till [forordning nr 883/2004] (COM(2016) 815 final), sarskilt artikel 1.3 i forslaget.

58 Jag noterar att kommissionen under forhandlingen i forevarande mal — som svar pa en fraga fran domstolen rérande mojligheten att frivilligt
ansluta sig till systemet for social trygghet i den mottagande medlemsstaten — angav att om den mottagande medlemsstaten féreskriver en
mojlighet att fa tillgang till dess offentliga sjukvardssystem i utbyte mot en (mer &n symbolisk) avgift, bor det tillvigagangssittet anvindas, sa
att en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare som har utovat sin rtt till fri rorlighet inte tvingas teckna en privat forsikring.

59 Se, for ett liknande resonemang, domen Baumbast, punkterna 81-85. Se dven fotnot 38 i detta forslag till avgorande.
60 Se domen Baumbast, punkt 90.

61 Se domen Baumbast, punkt 91.

62 Dom av den 20 september 2001 (C-184/99, EU:C:2001:458,) (nedan kallad domen Grzelczyk)
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ansokt om ett existensminimumbidrag i den mottagande medlemsstaten inte ensam kan fi den
automatiska foljden att den studerande forlorar sin uppehdllsritt och far avslag pé sin ansokan.®
Utifran detta drar jag slutsatsen att beviljandet av en sadan social forman inte alltid ger upphov till en
orimlig belastning.

102. Nér blir da en belastning orimlig?

103. Begreppet “orimlig belastning” har tillimpats bland annat i domen Garcia-Nieto, domen
Alimanovic och domen Dano, och det har preciserats i domen Jobcenter Krefeld (avsnitt a). Dessutom
har detta begrepp avhandlats i mal dar den berérda unionsmedborgaren har haft samhallsanknytning
till den mottagande medlemsstaten (avsnitt b). I de mal som foranledde de domar som ndmns i
avsnitt a) var det inte lampligt att gora en individuell bedomning av de berérda medborgarnas
situation, men i ett sidant mal som det nu aktuella dr det ddremot nodvindigt att gora en sadan
bedomning (avsnitt c).

a) Begreppet “orimlig belastning” i den mening som avses i domen Garcia-Nieto, domen Alimanovic och
domen Dano, sdsom det har preciserats i domen Jobcenter Krefeld

104. I domen Jobcenter Krefeld var domstolen noga med att klargéra att en sddan person som
klaganden i det berérda nationella maélet inte gav upphov till ndgon orimlig belastning pa den
mottagande medlemsstatens system for social trygghet och att situationen for en sddan person alltsa
skilde sig fran situationen for Jovanna Garcia-Nieto, Nazifa Alimanovic och Elisabeta Dano — de
unionsmedborgare som berérdes av domen Garcia-Nieto, domen Alimanovic respektive domen Dano.

105. Till skillnad fran Jovanna Garcia-Nieto hade den berdrda unionsmedborgaren i malet Jobcenter
Krefeld — en familjefar som tidigare hade varit anstélld i den mottagande medlemsstaten — inte ansokt
om en social forméan under de forsta tre manaderna av sin vistelse i den medlemsstaten.

106. Till skillnad fran Nazifa Alimanovic hade den berérda unionsmedborgaren inte heller gjort
ansprak pa en sadan forman med héanvisning till en uppehallsritt under mer dn dessa forsta tre
manader som uteslutande grundade sig pa stillningen som arbetssokande i den mottagande
medlemsstaten, eftersom ndmnda unionsmedborgare innehade en sjélvstindig uppehallsratt grundad
pa artikel 10 i férordning nr 492/2011.

107. Till skillnad fran Elisabeta Dano hade den ifragavarande unionsmedborgaren slutligen inte heller
rest in i den mottagande medlemsstaten utan vare sig anstéllning eller tillrackliga tillgangar och
uteslutande i syfte att dar erhalla sociala formaner som den medlemsstaten beviljade sina egna
medborgare.

108. Av dessa skidl fann domstolen att den unionsmedborgare som berérdes av malet Jobcenter
Krefeld, trots att han hade ansokt om ett forsorjningsstod, inte skulle anses ge upphov till nagon
orimlig belastning pa den mottagande medlemsstatens sociala bistandssystem. **

109. Detta ér relevant for en sddan unionsmedborgare som A, med tanke pa att hans situation ocksa
tydligt skiljer sig fran situationen for Jovanna Garcia Nieto, Nazifa Alimanovic och Elisabeta Dano.

63 Se, for ett liknande resonemang, domen Grzelczyk, punkterna 44 och 45.

64 Jag vill emellertid erinra om att han — som jag har redovisat i fotnot 40 i detta forslag till avgérande — grundade sin uppehéllsratt i den
mottagande medlemsstaten pa forordning nr 492/2011, eftersom han tidigare hade arbetat i den medlemsstaten och eftersom hans barn gick i
skolan dar.
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110. A:s ansokan avsag ndmligen inte de tre forsta manaderna efter hans inresa i den mottagande
medlemsstaten utan en senare period. Hans uppehallsratt grundade sig vidare inte uteslutande pa att
han sokte arbete i den mottagande medlemsstaten (vilket kan foranleda uppehallsratt enligt
artikel 14.4 b i direktiv 2004/38), eftersom det &r faststillt att han uppeholl sig lagligt i den
medlemsstaten med stod av artikel 7.1 b i samma direktiv. Slutligen hade han, till skillnad fradn
Elisabeta Dano, inte rest in i den mottagande medlemsstaten i syfte att erhélla sociala formaner fran
den medlemsstaten eller kostnadsfri sjukvard. Medan Elisabeta Dano aldrig hade arbetat och inte
sokte arbete i den mottagande medlemsstaten, hade A tidigare arbetat i Italien och sokte arbete i
Lettland. ®

111. Som jag ser saken, innebdr dessa konstateranden att en sadan unionsmedborgare som A inte
torde kunna anses ge upphov till en orimlig belastning i den mening som avses i de tre tidigare fall
som domstolen har bedémt.

112. Till yttermera visso har A — till skillnad frdn Elisabeta Dano, vars agerande har betecknats som
”social turism” — byggt upp en sérskild anknytning till den mottagande medlemsstaten, och en sadan
anknytning far enligt domstolens praxis vissa foljder nédr det géller begreppet “orimlig belastning”.
Dessa foljder kommer jag att se ndrmare pa i nésta avsnitt.

b) Begreppet “orimlig belastning” mot bakgrund av en persons samhidllsanknytning till den mottagande
medlemsstaten

113. Domstolen har haft anledning att prova hur den omstindigheten att en ekonomiskt inaktiv
unionsmedborgare har samhaillsanknytning till en mottagande medlemsstat paverkar en sadan
unionsmedborgares rétt att fa tillgdng till sociala féormaner pa samma villkor som den medlemsstatens
egna medborgare. De mal som ligger till grund fér domstolens praxis pa detta omrade har framst rort
ekonomiskt inaktiva studerande som har dgnat sig &t studier i den mottagande medlemsstaten. *

114. I domen Bidar® prévade domstolen exempelvis huruvida beviljandet av ekonomiskt bistand till
studerande i form av bidrag till uppehille, avsedda att hjdlpa de studerande att tdcka sina
levhadsomkostnader i vardagen, kunde utgéra en orimlig belastning dgnad att fa betydelse for nivan
pé det bistand som den berérda staten totalt kunde ge.

115. Domstolen fann att det var legitimt att en medlemsstat, i syfte att undvika en sadan paverkan,
beviljade sadant bistand endast till studerande som kunde pévisa en viss grad av samhallsintegration i
den staten.® Enligt domstolen var det dirvidlag relevant att den berérda unionsmedborgaren hade
skaffat sig en verklig samhallsanknytning till denna stat genom att uppehalla sig lagligt i den staten
och genomfora en betydande del av sina gymnasiestudier dar. Domstolen slog fast att en nationell
lagstiftning som hindrade en sadan medborgare fran att pa samma villkor i friga om ekonomiskt

65 Som jag har papekat i punkt 22 i detta forslag till avgorande, fick A anstéllning i Lettland 2018. Noteras bor att den omstandigheten enligt min
asikt inte pa nagot sitt paverkar hans berdttigade intresse av att fi saken prévad och siledes domstolens mojlighet att uppta tolkningsfragorna
till sakprévning — och det ar for 6vrigt inte heller ndgon som har gjort gillande att sa skulle vara fallet. Den hanskjutande domstolen har sjilv
framhallit dels att beslutet att neka A anslutning kan ha varit rittsstridigt, vilket ger honom taleritt, dels att ett faststillande av att det beslutet
verkligen var rittsstridigt skulle hindra att den berérda myndigheten &ter fattade ett liknande beslut avseende A om hans
anstallningsforhallande skulle upphéra (se, analogt, dom av den 28 maj 2013, Abdulrahim/rddet och kommissionen, C-239/12 P, EU:C:2013:331,
punkterna 61, 63 och 64).

66 Se, bland annat, dom av den 11 juli 2002, D’Hoop (C-224/98, EU:C:2002:432), dom av den 15 mars 2005, Bidar (C-209/03, EU:C:2005:169)
(nedan kallad domen Bidar), dom av den 23 oktober 2007, Morgan och Bucher (C-11/06 och C-12/06, EU:C:2007:626), dom av den
18 november 2008, Forster (C-158/07, EU:C:2008:630), dom av den 25 oktober 2012, Prete (C-367/11, EU:C:2012:668), dom av den
18 juli 2013, Prinz och Seeberger (C-523/11 och C-585/11, EU:C:2013:524), dom av den 24 oktober 2013, Thiele Meneses (C-220/12,
EU:C:2013:683), dom av den 26 februari 2015, Martens (C-359/13, EU:C:2015:118), och dom av den 25 juli 2018, A (Stod till en person med
funktionsnedsittning) (C-679/16, EU:C:2018:601).

67 Punkt 56 i domen.

68 Se domen Bidar, punkt 57.
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bistind som den mottagande medlemsstatens egna medborgare bedriva universitetsstudier i den
medlemsstaten, utan att nagon hénsyn togs till den medborgarens grad av verklig samhéllsintegration
i den medlemsstaten, inte kunde anses motiverad med hanvisning till det legitima syfte som ndmnda
lagstiftning var avsedd att sikerstalla.”

116. I domen i malet Forster,” som meddelades efter domen Bidar, slog domstolen emellertid fast,
med hénvisning till direktiv 2004/38, att en medlemsstat har rétt att géra bedomningen att det ar
legitimt att inte bevilja sddant bistand till uppehille till studerande fran andra medlemsstater som
uppehaller sig i den berérda medlemsstaten for att studera men som @nnu inte har uppehallit sig dar i
fem ar. Jag vill emellertid understryka att direktiv 2004/38 innehaller en uttrycklig bestimmelse med
den innebdrden, ndrmare bestamt i artikel 24.2.

117. Eftersom det saknas en uttrycklig bestimmelse som medger att undantag gors fran rétten till
likabehandling i samband med ansékningar om anslutning till den mottagande medlemsstatens system
for social trygghet, anser jag darfor att domstolens praxis rorande forhallandet mellan verklig
samhéllsanknytning till den mottagande medlemsstaten och begreppet "orimlig belastning” &r relevant
i forevarande mal.”

118. Att det foreligger en verklig samhillsanknytning till den mottagande medlemsstaten maste
styrkas. Detta kan goras med hénvisning till ett antal olika omstandigheter, déribland hur
familjeférhallandena ser ut och hur djupt rotad familjen &r i den berérda medlemsstaten,” att det
foreligger sociala eller ekonomiska band” eller personliga band sasom éktenskap med en medborgare
i den medlemsstaten och stadigvarande vistelse i denna™ eller att medlemmar av unionsmedborgarens
familj som denne ar beroende av har anstillning i den medlemsstaten.”

119. Jag vill erinra om att det inte bor slés fast en gang for alla vad en verklig samhéllsanknytning ska
anses innebdra utan att beddmningen maste goras med utgangspunkt i den aktuella formanens
kidnnetecken, sirskilt dess art och dess dandamal.” Nar det giller anslutning till ett system for social
trygghet anser jag att medlemsstaterna fir gora beddomningen att sadan anknytning, som ju bland
annat kan grunda sig pa en persons stadigvarande bosittning i den mottagande medlemsstaten, inte
ska anses styrkt forrdn personen har uppehéllit sig ddr under en viss rimlig tid, forutsatt att den tiden
inte overstiger vad som dr nodviandigt for att man ska kunna forvissa sig om att personen verkligen har
flyttat centrum for sina intressen till den medlemsstaten.”

120. Nar det géller en sadan unionsmedborgare som A vill jag erinra om att det i hans fall dr ostridigt
att han dels har lamnat sin ursprungsmedlemsstat, Italien, for att pa obestdimd tid bosétta sig hos sin
hustru och deras minderariga barn i Lettland, dels — med de formuleringar som den hanskjutande
domstolen har anvint — har flyttat "centrum for [sina] intressen” till Lettland, en medlemsstat som
han har skaffat sig ”direkt personlig anknytning” till. Saledes torde A ha verklig anknytning till det
lettiska samhéllet, &ven om det ankommer pa den hénskjutande domstolen att kontrollera att sa ar
fallet.

69 Se domen Bidar, punkterna 61 och 63.
70 Dom av den 18 november 2008 (C-158/07, EU:C:2008:630).

71 Jag vill understryka att domstolen i domen av den 25 juli 2018, A (Stod till en person med funktionsnedsittning) (C-679/16, EU:C:2018:601,
punkterna 69-71), fann att syftet med kravet pa en verklig och tillriacklig anknytning till den berérda medlemsstaten &r att den medlemsstaten
ska kunna forsdkra sig om att den ekonomiska borda som dr férknippad med utbetalningen av en viss forman inte blir orimlig, ndgot som
skulle kunna &ventyra den finansiella balansen hos den medlemsstatens system for social trygghet.

72 Se dom av den 21 juli 2011, Stewart (C-503/09, EU:C:2011:500, punkt 100).

73 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 24 oktober 2013, Thiele Meneses (C-220/12, EU:C:2013:683, punkt 38).

74 Se dom av den 25 oktober 2012, Prete (C-367/11, EU:C:2012:668), punkt 50).

75 Se dom av den 26 februari 2015, Martens (C-359/13, EU:C:2015:118, punkt 41).

76 Se dom av den 4 oktober 2012, kommissionen/Osterrike (C-75/11, EU:C:2012:605, punkt 63).

77 Se, for ett liknande resonemang och analogt, dom av den 23 mars 2004, Collins (C-138/02, EU:C:2004:172, punkterna 70 och 73).
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121. Vilka foljder en sddan samhaillsanknytning ska anses fa dr diremot en fraga som é&terstar att
bedoma, med tanke pd att den offentliga sjukvardssektorn uppvisar vissa sirdrag som erkdnns i
EUEF-fordraget och avspeglas i domstolens praxis. Domstolen har konsekvent funnit att skyddet av
folkhélsan ingér bland de tvingande skil av allménintresse som i kraft av artikel 52 FEUF kan
berittiga inskridnkningar i etableringsfriheten” och friheten att tillhandahélla tjanster.” Detsamma
galler i kraft av artikel 27 i direktiv 2004/38 for unionsmedborgarnas ritt att fritt rora sig och
uppehalla sig i medlemsstaterna. Folkhdlsoundantaget omfattar nérmare bestimt tva olika
malséttningar, namligen att uppratthalla en vdl avvdgd och allmént tillgdnglig kvalitetssjukvard och att
utesluta risken for att den finansiella balansen i systemet for social trygghet allvarligt rubbas.®

122. Mot den bakgrunden anser jag att om en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare med verklig
samhallsanknytning till den mottagande medlemsstaten och tillrickliga tillgdngar bidrar ekonomiskt
till den medlemsstatens system for social trygghet pd samma sdtt som den medlemsstatens egna
medborgare — antingen genom avgifter, om det systemet grundas pa ett forsidkringsarrangemang, eller
genom skatt, om det dr fraga om ett sadant nationellt sjukvardssystem som det som fanns i Lettland
2016®*" — torde den medborgarens anslutning till nimnda system pd samma villkor som niamnda
medlemsstats egna medborgare i princip inte skapa nagon risk for att den finansiella balansen i det
systemet ska rubbas allvarligt och inte heller ge upphov till ndgon orimlig belastning. Det ankommer
emellertid pa varje enskild medlemsstat att kontrollera att sa verkligen ar fallet.

123. Det kan ndmligen inte uteslutas att en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare som befinner sig i
samma situation som en medborgare i den mottagande medlemsstaten saknar skyldighet att betala
vare sig skatt eller socialforsakringsavgifter, eller att en sddan unionsmedborgares betalningsskyldighet
dédrvidlag ér rent symbolisk. Om en anslutning av unionsmedborgaren pa samma villkor som den
mottagande medlemsstatens medborgare i ett sadant fall skulle kunna skapa en risk for allvarlig
rubbning av den finansiella balansen i den mottagande medlemsstaten, anser jag att den
medlemsstaten saknar skyldighet att behandla nidmnda unionsmedborgare pa samma sitt som sina
egna medborgare. Att en sddan risk foreligger maste emellertid slas fast pa grundval av objektiva,
utforliga och kvantifierade uppgifter. *

124. Under sidana omstiandigheter finns det enligt min mening inget som hindrar att den mottagande
medlemsstaten infor ett system med tilliggsavgifter eller i stillet — ndr vad som é&r i fraga ar ett
skattefinansierat nationellt sjukvardssystem — kraver av den ber6érda unionsmedborgaren att han eller
hon, som motprestation till sin anslutning, dven fortsdttningsvis ska ha en heltickande privat
sjukforsikring.

78 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 mars 2009, Hartlauer (C-169/07, EU:C:2009:141, punkt 46).

79 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 28 april 1998, Kohll (C-158/96, EU:C:1998:171, punkt 45).

80 Se dom av den 10 mars 2009, Hartlauer (C-169/07, EU:C:2009:141, punkt 47), och dom av den 16 maj 2006, Watts (C-372/04, EU:C:2006:325,
punkterna 103 och 104 samt dér angiven réttspraxis).

81 Se, savitt avser de olika sdtt att finansiera system for social trygghet som anvinds i olika medlemsstater, Mantu, S., & Minderhoud, P.,
"Exploring the Links between Residence and Social Rights for Economically Inactive EU Citizens”, European Journal of Migration and Law,
2019, vol. 21, nr 3, s. 313-337, sdrskilt punkt 2.3.

82 Se, for ett liknande resonemang och analogt, dom av den 13 april 2010, Bressol m.fl. (C-73/08, EU:C:2010:181, punkt 71).

83 I ett sadant fall finns det inte heller nagot som hindrar medlemsstaterna fran att lagstiftningsviagen tvinga forsékringsbolag att i sina avtal inféra
en bestimmelse enligt vilken staten direkt ska erhalla ersittning for sina till unionsmedborgaren hénforliga vardkostnader, sa att det kan
undvikas att unionsmedborgaren blir en orimlig belastning. Nar medlemsstaterna slar fast nivan pa tillaggsavgifterna eller infor en lagstadgad
skyldighet att ha en heltdckande privat sjukférsikring, maste de emellertid — i enlighet med proportionalitetsprincipen — se till att
unionsmedborgaren verkligen kan uppfylla de krav som stills och saledes att de belopp som behovs inte gor det omaijligt eller orimligt svart att
uppfylla ndmnda krav.
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125. Jag anser saledes, mot bakgrund av min bedomning ovan, att en ekonomiskt inaktiv
unionsmedborgare som forfogar over tillrdckliga tillgangar och har en verklig samhéllsanknytning till
den mottagande medlemsstaten i forekommande fall ska kunna fa bli ansluten till systemet for social
trygghet i den medlemsstaten redan innan han eller hon har blivit anstilld eller inlett verksamhet som
egenforetagare dar eller har forvdrvat permanent uppehallsrdtt ddar i enlighet med artikel 16 i
direktiv 2004/38.*

126. Av detta foljer att det enligt min &sikt inte &r forenligt med artikel 24.1 i direktiv 2004/38 jamford
med artiklarna 7.1 b och 14.2 i samma direktiv att en sddan unionsmedborgare som A under alla
omstidndigheter och automatiskt nekas anslutning till den mottagande medlemsstatens system for
social trygghet och ddrmed forvigras mojligheten att erhalla offentliga sjukvardsformaner pd samma
villkor som den medlemsstatens egna medborgare.

127. Den slutsatsen paverkas inte av att det for varje enskild sidan unionsmedborgare behover goras
en individuell bedémning i syfte att kontrollera att han eller hon verkligen har samhallsanknytning till
den mottagande medlemsstaten.

¢) Behovet av att bedoma varje enskild unionsmedborgares situation i syfte att avgora huruvida han
eller hon utgor en orimlig belastning

128. Jag erinrar om att det finns méanga olika ldgen dar det — for att det ska kunna undvikas att
unionsmedborgarnas ritt att fritt rora sig och uppehélla sig i medlemsstaterna asidosétts — behover
goras en individuell bedomning av en unionsmedborgares situation och faststillas huruvida denne kan
gora ansprak pa en social forman pa samma villkor som den mottagande medlemsstatens egna
medborgare. Sa dr bland annat fallet nir en studerande som Rudy Grzelczyk har ansokt om ett
existensminimumbidrag och det behéver avgéras huruvida det ror sig om ett tillfalligt behov.® Sa ar
ocksa fallet ndr det vid bedomning av situationen for en unionsmedborgare som Wolfgang Baumbast
ar nodvandigt att kontrollera ett antal olika omsténdigheter, bland annat huruvida han tidigare har
legat den mottagande medlemsstaten till last.

129. I domen Alimanovic och domen Garcia-Nieto slog domstolen visserligen fast att det i mal av den
typ som dessa bada domar och domen Dano rorde inte var lampligt att géra en individuell bedémning
av de berordas situation i syfte att avgora huruvida dessa personer utgjorde en orimlig belastning. *
Domstolen understrok dérvidlag att ett stod som beviljades en enskild sokande knappast kunde anses
utgora en “orimlig belastning” for en medlemsstat i den mening som avses i artikel 14.1 i
direktiv 2004/38 men att det var nodvandigt att beakta samtliga enskilda ansokningar som kunde
tinkas komma in till den medlemsstaten. "

130. Av detta foljer underforstétt att de situationer som ligger till grund for mal av det aktuella slaget
sammantagna maste anses ge upphov till en orimlig belastning och att de berérda medlemsstaterna
inte dr skyldiga att tillhandahalla de begdrda sociala formanerna.

84 Av detta foljer att det inte kan uteslutas att en sddan unionsmedborgare som inledningsvis har tecknat en heltdckande privat sjukforsikring i
syfte att uppfylla kraven enligt artikel 7.1 b i direktiv 2004/38 kan komma att séga upp den forsikringen — med forbehall for den situation som
jag har beskrivit i punkt 124 i detta forslag till avgérande — och lata anslutningen till den mottagande medlemsstatens system for social
trygghet trida i dess stille.

85 Se, for ett liknande resonemang, domen Grzelczyk, punkt 44.

86 Se, for ett liknande resonemang, domen Garcia-Nieto, punkt 46, och domen Alimanovic, punkt 62.

87 Se domen Garcia-Nieto, punkt 50. Domstolen framholl ocksa att det dven i direktiv 2004/38 — dér det infors ett system genom vilket stéllningen
som arbetstagare behélls gradvis, ett system som syftar till att sdkerstilla uppehallsritten och tillgdngen till sociala forméaner — tas hansyn till
olika faktorer som utmirker de personliga omstindigheterna for varje enskild person som anséker om en social forman (se domen
Garcia-Nieto, punkt 47, och domen Alimanovic, punkt 60).
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131. Att den enskilda situationen for var och en av de berérda personerna i sig inte ger upphov till
nigon orimlig belastning har siledes inte avgorande betydelse. Om personernas situation motsvarar
nagot av de fall som lagstiftaren uttryckligen har asyftat bland annat i artikel 24.2 i direktiv 2004/38,
sasom i de mél som foranledde domen Garcia-Nieto respektive domen Alimanovic, eller om det ror
sig om en person som i likhet med Elisabeta Dano har utovat sin ratt till fri rorlighet enkom i syfte
att komma i atnjutande av sociala formaner i den mottagande medlemsstaten, ska de berorda
ansOkningarna anses kunna ge upphov till en orimlig belastning pa den finansiella balansen i den
mottagande medlemsstaten, vilket betyder att den medlemsstaten inte &r skyldig att bifalla
ansokningarna.

132. Ror det sig diremot om en sadan person som A, som inte dr att hanfora till nagot av dessa fall, ar
det enligt min asikt pakallat att folja ett omvént tillvigagangssitt. Den berorda personens individuella
situation ska alltsd bedomas, sa att det kan slds fast huruvida han eller hon har samhallsanknytning till
den mottagande medlemsstaten och i synnerhet huruvida han eller hon ar ”"stadigvarande bosatt” dar i
den mening som avses i forordning nr 883/2004 och sédledes kan anslutas till den medlemsstatens
system for social trygghet pa samma villkor som dess egna medborgare — under férutsiattning att han
eller hon inte befinner sig i en sadan situation som beskrivs i punkterna 123 och 124 i detta forslag till
avgorande. De omstdndigheter som é&r relevanta vid denna bedémning ar bland annat de som réknas
upp i artikel 11 i férordning (EG) nr 987/2009,* exempelvis hur personens familjesituation ser ut,
huruvida personens bostad har permanent karaktdr, i vilken medlemsstat personen anses vara bosatt
for skatteaindamal och skélen till att personen har valt att flytta.

133. Min bedomning ovan med avseende pa begreppet “orimlig belastning” ar tillimplig pa samma satt
inom ramen for tolkningen av foérordning nr 883/2004.

4. Vad begreppet “orimlig belastning” betyder for tolkningen av forordning nr 883/2004

134. Som framgar av begdran om forhandsavgérande har de lettiska domstolarna gjort bedomningen
att tillamplig lag i enlighet med artikel 11.3 e i férordning nr 883/2004 ar bosittningsmedlemsstatens
lag, alltsa lettisk lag.

135. I den salunda tillimpliga lagen kan det slas fast hur omfattande formaner vid sjukdom som
medlemsstaten finansierar och vilka villkor man maste uppfylla for att kunna gora anspridk pa dessa
formaner. Som jag har framhallit i punkt 53 i detta forslag till avgorande, dr medlemsstaterna
behoriga att utforma sina system for social trygghet och séledes att bestimma omfattningen av de
formaner som erbjuds och villkoren for att ha rdtt till dessa formaner. Av detta foljer att en
unionsmedborgares flytt kan vara mer eller mindre fordelaktig eller oférdelaktig for honom eller henne
sjalv, beroende pa de nationella regler som efter flytten &r tillimpliga i kraft av férordning
nr 883/2004.%

136. Problemet i forevarande mal dr emellertid inte huruvida den unionsmedborgare som har utévat
sin rétt till fri rorlighet kan komma att erhalla formaner som dr mindre omfattande &n de forméner
som han skulle ha kunnat erhélla i sin ursprungsmedlemsstat utan i stéllet huruvida han helt kan
nekas tillgang till statsfinansierade sjukvardsféormaner vid sidan av akutvard och obstetrisk vard.

88 Europaparlamentets och radets foérordning av den 16 september 2009 om tillimpningsbestimmelser till férordning (EG) nr 883/2004 om
samordning av de sociala trygghetssystemen (EUT L 284, 2009, s. 1). Se dven de omstindigheter som ndamns i punkt 118 i detta forslag till
avgorande.

89 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 2009, von Chamier-Glisczinski (C-208/07, EU:C:2009:455, punkt 85). Det kan till och med
tankas att en flytt medfor att unionsmedborgaren for en tid helt forlorar vissa rittigheter, exempelvis pd pensionsomradet. Jag noterar
emellertid att domstolen i ett sidant fall — i domen av den 19 september 2019, van den Berg m.fl. (C-95/18 och C-96/18, EU:C:2019:767,
punkt 65) — framhéll att det i syfte att undvika sddana forluster var synnerligen pékallat att medlemsstaterna utnyttjade sin mojlighet enligt
forordning nr 883/2004 att komma 6verens om att foreskriva undantag fran principen att endast en lagstiftning ska vara tillimplig.
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137. Som jag har erinrat om i punkt 52 i detta forslag till avgorande, ar syftet med forordning
nr 883/2004 och med artikel 11.3 e i denna bland annat att personer som omfattas av den
forordningen inte ska berovas skydd pa omradet social trygghet till foljd av att ingen lagstiftning &r
tillimplig pd dem.™

138. I en sddan situation som den didr A befinner sig dr den berérda unionsmedborgaren inte lingre
ansluten till systemet for social trygghet i sin ursprungsmedlemsstat, eftersom han eller hon har
upphort med sin yrkesverksamhet i den medlemsstaten och bosatt sig i en annan medlemsstat.”
Syftet med att lagen i unionsmedborgarens bosdttningsmedlemsstat utpekas som tillimplig lag ar i
princip att det ska undvikas att han eller hon helt kommer att sakna anslutning. *

139. Domstolen har ndmligen slagit fast att i en situation som regleras av artikel 11.3 e i férordning
nr 883/2004, dar tillaimplig lag alltsd dr lagen i den medlemsstat ddr den berérde dr bosatt, kan
tillaimpningen av den lagen inte ifragasdttas med hdnvisning till att en person enligt vissa
medlemsstaters lagstiftning kan anslutas till dessa medlemsstaters nationella system for social trygghet
endast om han eller hon &r anstélld inom deras territorium, eftersom en person som inte uppfyllde det
villkoret da i forekommande fall skulle kunna komma att helt sakna anslutning till system for social
trygghet och dirfor skulle kunna komma att berévas skydd.”

140. Domstolen har utvecklat sitt resonemang genom att framhélla att det visserligen ankommer pa
varje medlemsstat att i sin lagstiftning ange villkoren for rdtten att bli ansluten till ett system for
social trygghet men att medlemsstaterna &ar skyldiga att iaktta unionsrittens bestammelser nér de
faststéller dessa villkor. Enligt fast rdttspraxis far villkoren for rétten att bli ansluten till ett system for
social trygghet inte medfora att personer som enligt forordning nr 883/2004 tréffas av den aktuella
lagstiftningen utesluts frén den lagstiftningens tillimpningsomrade.”*

141. Med tanke pa kopplingen mellan artikel 4 i forordning nr 883/2004 och artikel 24 i
direktiv 2004/38 maste tolkningen av ndmnda artikel 24 — och i synnerhet min slutsats i
punkterna 125 och 126 i detta forslag till avgérande — beaktas vid bedomningen av huruvida de
villkor som foreskrivs i en siddan nationell lagstiftning som sjukvardslagen &r forenliga med foérordning
nr 883/2004.

142. Av detta foljer att ett sddant villkor som sjukvardslagens krav pa anstéllning eller verksamhet som
egenforetagare i den mottagande medlemsstaten — ett krav som uteslutande stills pa medborgare i
andra medlemsstater och i alla hédndelser giller endast tills sddana medborgare har forvirvat
permanent uppehallsratt i den mottagande medlemsstaten — inte heller &dr forenligt med den ratt till
likabehandling som foreskrivs i artikel 4 i férordning nr 883/2004.

143. Till yttermera visso konstaterar jag att denna skiljaktiga behandling inte &r forenlig med det
genom forordning nr 883/2004 efterstravade syftet att underldtta fri rorlighet for samtliga
unionsmedborgare. Forordning nr 883/2004 ar - till skillnad frdn sin foregangare forordning
nr 1408/71, som endast géllde anstdllda, egenforetagare och dessas familjer — tillimplig pa samtliga
unionsmedborgare, inbegripet personer som &dr ekonomiskt inaktiva och séiledes inte ér
yrkesverksamma.”

90 Se dom av den 8 maj 2019, Inspecteur van de Belastingdienst (C-631/17, EU:C:2019:381, punkterna 38 och 39).
91 Se dom av den 5 mars 2020, Pensionsversicherungsanstalt (formén som avser rehabilitering) (C-135/19, EU:C:2020:177, punkt 52).

92 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 maj 2019, Inspecteur van de Belastingdienst (C-631/17, EU:C:2019:381, punkterna 38, 39
och 42).

93 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 maj 2019, Inspecteur van de Belastingdienst (C-631/17, EU:C:2019:381, punkterna 42 och 43).
94 Se dom av den 8 maj 2019, Inspecteur van de Belastingdienst (C-631/17, EU:C:2019:381, punkterna 45 och 46 samt dér angiven réttspraxis).
95 Se, for ett liknande resonemang, skil 42 i forordning nr 883/2004.
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144. Av det ovan anforda foljer att lagen i boséttningsmedlemsstaten inte under alla omstidndigheter
och automatiskt far medfora att en unionsmedborgare som har flyttat centrum for sina intressen till
den medlemsstaten och som har en verklig samhéllsanknytning till ndmnda medlemsstat helt och
hallet nekas ratten att fa bli ansluten till den medlemsstatens system for social trygghet enbart av det
skalet att han eller hon inte ar anstilld eller egenforetagare i nimnda medlemsstat.

145. Nar det mer specifikt géller en unionsmedborgare som i likhet med A flyttar till en annan
medlemsstat i familjeaterforeningssyfte, dr det enligt min uppfattning inte forenligt med den rétt till
fri rorlighet for unionsmedborgare som garanteras i artikel 21 FEUF och som har fatt konkret uttryck i
direktiv. 2004/38 och forordning nr 883/2004 - och inte heller forenligt med sjilva
unionsmedborgarskapsbegreppet — att en sadan unionsmedborgare ska forlora samtliga réttigheter till
social trygghet pa sjukvardsomradet till dess att han har bott fem ar i den mottagande medlemsstaten
eller har fatt anstéllning eller inlett verksamhet som egenforetagare dér.

5. Mdlet att séikerstdlla fri rorlighet for unionsmedborgare

146. Ritten till fri rorlighet innebar inte endast att unionsmedborgarna i arbets-, studie- eller nojessyfte
far resa till och tillfalligt uppehalla sig i en annan medlemsstat dn sin ursprungsmedlemsstat, utan
ocksa att de far bosdtta sig varaktigt i en annan medlemsstat och bygga upp ett liv dar. Det
sistndimnda, som alltsd utgor en integrerande del av rétten till fri rorlighet, forutsiatter att
unionsmedborgarna har mojlighet att bli helt och hallet integrerade i samhillet i den mottagande
medlemsstaten genom att de diar behandlas pad samma sdtt som den medlemsstatens egna
medborgare.

147. Om en sadan unionsmedborgare som A lyckas Overtyga myndigheterna i den mottagande
medlemsstaten om att han har flyttat centrum for sina intressen till den medlemsstaten och séledes
uppvisar en verklig samhéllsanknytning till denna, skulle — som den hdnskjutande domstolen ocksa
har framhéllit — hans ratt till fri rorlighet dsidosdattas om han inte fick bli ansluten till systemet for
social trygghet i den mottagande medlemsstaten p& samma villkor som dess egna medborgare.*

148. Jag vill erinra om att rétten till social trygghet ér en grundldggande princip som finns inskriven i
artikel 34 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna och att detsamma giller
ratten till hélsoskydd, som stadfdsts i artikel 35 i samma stadga.

149. Om en unionsmedborgare som inte lingre omfattas av systemet for social trygghet i sin
ursprungsmedlemsstat — just till f6ljd av ett livsval som innebar en varaktig flytt darifran till en annan
medlemsstat — ocksa saknar mojlighet att bli ansluten till systemet for social trygghet i den mottagande
medlemsstaten, kan detta medfora att denna unionsmedborgare berdvas ett grundliggande skydd.

150. I begdran om forhandsavgorande har Augstaka tiesa (Senats) (Hogsta domstolen) framhallit att
"[e]n situation dér en person [pa detta sdtt] utesluts fran [systemen for social trygghet] i samtliga
berérda medlemsstater i unionen ... inte [torde] vara tillatlig” om detta beror endast pa att personen
har utovat sin ratt till fri rorlighet. Jag haller med om detta och anser att en sddan uteslutning skulle
strida mot det vésentliga innehéllet i stillningen som unionsmedborgare, som har blivit den
grundliggande stillningen for medlemsstaternas medborgare.”

96 Med forbehall for den situation som har ndmnts i punkterna 123 och 124 i detta forslag till avgorande.
97 Se domen Grzelczyk, punkt 31.
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151. Liksom den hénskjutande domstolen anser jag att en saddan uteslutning fran systemet for social
trygghet dr oférenlig med unionens mal att sékerstélla fri rorlighet for personer inom unionen och att
befista den europeiska integrationen® genom 6kad solidaritet mellan medlemsstaterna.”

152. Den bedomningen paverkas inte av den omstindigheten att en ekonomiskt inaktiv
unionsmedborgare, &dven om denne limnade ett ekonomiskt bidrag till den mottagande
medlemsstatens system for social trygghet, skulle komma att utnyttja ett system som den
medlemsstaten huvudsakligen har skapat for sina egna medborgare och som grundar sig pa en for
dessa egna medborgare foreskriven solidaritetsordning.

153. Jag vill framhalla att unionsrétten grundar sig pa en solidaritetstanke som har forstéarkts ytterligare
genom inforandet av unionsmedborgarskapet och att den solidaritetstanken i hogsta grad ar relevant i
ett sddant fall som det aktuella.

154. Att en sddan person som A systematiskt ska nekas mojligheten att bli ansluten till systemet for
social trygghet i den mottagande medlemsstaten med motiveringen att han eller hon vid tidpunkten
for ansokan om anslutning inte &r yrkesverksam far inget stod i lydelsen av direktiv 2004/38 och
forordning nr 883/2004 och ir inte heller forenligt vare sig med det mal i fraga om fri rorlighet som
efterstrdvas genom dessa bada sekundarrittsakter eller med det motsvarande mal som fordragens
upphovsmin har slagit fast bland annat i artikel 21 FEUF.

155. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska sla fast att artikel 21 FEUF i
likhet med artikel 4 i forordning nr 883/2004 och artikel 24 i direktiv 2004/38 jamforda med
artiklarna 7.1 b och 14.2 i det direktivet ska tolkas s, att de utgor hinder for en nationell lagstiftning
som medger att den berérda medlemsstaten under alla omstédndigheter och automatiskt far neka dels
att till sitt system for social trygghet ansluta en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare som uppfyller
villkoren i artikel 7.1 b i ndmnda direktiv och som efter att ha flyttat centrum for samtliga sina
intressen till ndmnda medlemsstat uppvisar en verklig samhéllsanknytning till denna, dels att ge en
sadan unionsmedborgare tillging till statsfinansierade sjukvardsformaner pa samma villkor som
medlemsstatens egna medborgare, med motiveringen att denna unionsmedborgare inte dr anstélld
eller egenforetagare i medlemsstaten.

V. Forslag till avgorande

156. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besvara tolkningsfragorna fran
Augstaka tiesa (Senats) (Hogsta domstolen, Lettland) enligt f6ljande:

1) Sadana formaner i fraga om offentlig sjukvard som ar i fraga i det nationella malet, vilka beviljas
formanstagarna pa grundval av en i lagen definierad situation utan att det gérs nagon individuell
och skonsmadssig provning av deras individuella behov, dr inte att betrakta som ”socialhjilp och
medicinsk hjélp” i den mening som avses i artikel 3.5 a i Europaparlamentets och radets férordning
(EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen i dess
lydelse enligt kommissionens forordning (EU) nr 1372/2013 av den 19 december 2013 utan ar
i stéllet att betrakta som "formaner vid sjukdom” i den mening som avses i artikel 3.1 a i den
forordningen.

2) Artikel 11.3 e i forordning nr 883/2004, i dess lydelse enligt férordning nr 1372/2013, gor det
uteslutande mojligt att sla fast vilken lagstiftning som ar tillimplig pa sddana formaner vid
sjukdom som ér i fraga i det nationella malet och ror inte de materiella villkoren for beviljande av

98 Se dom av den 10 december 2018, Wightman m.fl. (C-621/18, EU:C:2018:999, punkt 61), didr domstolen framholl det i fordragen uppstillda
malet att skapa “en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken”.

99 Se sjitte skalet i ingressen till EU-fordraget.
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ratten att erhalla sddana formaner. Det dr inte mojligt att enbart mot bakgrund av ndmnda
bestimmelse bedoma huruvida det ar forenligt med unionsrdtten att en nationell lagstiftning
innebdr att en sddan unionsmedborgare som A, som har utévat sin rétt till fri rorlighet genom att
lamna sin ursprungsmedlemsstat och bositta sig i en annan medlemsstat, nekas tillgang till
statsfinansierade sjukvardsforméaner med motiveringen att han inte ar anstilld eller egenforetagare
i den sistnamnda medlemsstaten.

Artikel 21 FEUF ska, i likhet med artikel 4 i forordning nr 883/2004, i dess lydelse enligt forordning
nr 1372/2013, och artikel 24 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den
29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och
uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om andring av forordning (EEG) nr 1612/68
och om upphdvande 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 jamforda med artiklarna 7.1 b
och 14.2 i det direktivet, tolkas sa, att de utgor hinder for en nationell lagstiftning som medger att
den berorda medlemsstaten under alla omstindigheter och automatiskt dels far neka att till sitt
system for social trygghet ansluta en ekonomiskt inaktiv unionsmedborgare som uppfyller
villkoren i artikel 7.1 b i nimnda direktiv och som efter att ha flyttat centrum for samtliga sina
intressen till ndimnda medlemsstat uppvisar en verklig samhéllsanknytning till denna, dels far neka
att ge en sadan unionsmedborgare tillgang till statsfinansierade sjukvardsformaner pa samma
villkor som medlemsstatens egna medborgare, med motiveringen att denna unionsmedborgare inte
ar anstilld eller egenforetagare i medlemsstaten.
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