HUIJBRECHTS

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
ANTONIO LA PERGOLA

fremsat den 3. oktober 1996 "

I — Indledning

1. I den foreliggende sag anmodes Domsto-
len om at afgzre, om €en nederlandsk lovbe‘
stemmelse, hvorefter en arbejdsleshedsydelse
til en grensearbejder kun tilkendes, sifremt
den pigxldende tidligere i medfer af den
almindelige nationale arbejdsleshedsordning
har modtaget arbejdslashedsydelser fra den
kompetente nederlandske institution, er for-
enelig med fzllesskabsretten.

II — De faktiske omstendigheder

2. Sagsegeren 1 hovedsagen, P. J. Huijbrechts
(herefter »sagsegeren«), der er nederlandsk
statsborger, arbejdede fra 1968 til 1982 i
Nederlandene, men boede 1 denne periode 1
Belgien. Efter at hun var blevet afskediget,
fik hun af den kompetente belgiske institu-
tion udbetalt arbejdslashedsydelser. I 1987
flyttede sagsegeren til Nederlandene, hvor
hun 1 tre mineder fortsat fik udbetalt

* Originalsprog: italicnsk.

arbejdsleshedsydelser af den belgiske institu-

tion.

3. I april 1988 indsendte hun en ansegning
om udbetaling af en ydelse 1 medfar af Wet
inkomensvoorziening oudere en gedeeltelijk
arbeidsongeschikte werkloze werknemers
(lov om ydelser tl zldre og delvis uarbejds-
dygtige arbejdslese arbejdstagere, herefter
»IOAW<). Denne ansegning blev den 15.
august 1989 afvist af Putte kommune med
den begrundelse, at hun ikke opfyldte betin-
gelsen 1 IOAW’s artikel 2, stk.1, litra a),
nr. 3. Ved afgprelse af 10. oktober 1989 afvi-
ste Putte kommune sagsogerens klage over
afgerelsen af 15. august 1989, hvori hun
havde fiet afslag pi den pigzldende ydelse.

4. Sagsegeren indbragte herefter sagen for
Commissie voor de behandeling van admini-
stratieve geschillen ingevolge artikel 41 der
Algemene Bijstandswet in de provincie
Noord-Brabant, sagsegte i hovedsagen (her-
efter »sagsagte«), som den 27. august 1990
afviste klagen. Sagsegte udtalte, at sagsegeren
ikke var arbejdsles arbejdstager i IOAW’s
forstand, og at IOAW ikke kunne betegnes

som en forsikringsordning, som omhandlet i
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forordning nr. 1408/71. Denne afgerelse ind-
bragte sagsegeren derefter for Nederlandenes
Raad van State.

5. Raad van State var af den opfattelse, at
den forelagte tvist rejser spergsmil vedre-
rende fortolkning af fzllesskabsretten, og
fandt det derfor nedvendigt at forelegge
Domstolen felgende prajudicielle sporgsmal.

»1)

2)

Nir en medlemsstat gor tildeling af en
fortszttelsesydelse til en arbejdslasheds-
ydelse, jf. IOAW’s artikel 2, stk. 1, in
initio, og litra a), nr. 3, betinget af, at
vedkommende person i henhold til den i
medlemsstaten gzldende lovgivning om
forsergelse ved arbejdsleshed har mod-
taget en ydelse 1 den samlede ydelsespe-
riode, skal da 1 henhold til artikel 67 1
Réidets forordning (E@F) nr. 1408/71
om anvendelse af de sociale sikringsord-
ninger pd arbejdstagere, selvstendige
erhvervsdrivende og deres familiemed-
lemmer, der flytter inden for Fallesska-
bet, de perioder, hvor vedkommende i
en anden medlemsstat har modtaget en
arbejdsleshedsydelse, betragtes som for-
sikringsperioder eller som beskzftigel-
sesperioder?

Sifremt spergsmadl 1) besvares benag-
tende, er der da tale om forskelsbehand-
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ling pd grundlag af nationalitet, som
omhandlet 1 E@F-traktatens artikel 7
(nu EF-traktatens artikel 6), nir der ved
vurderingen af, om et krav, som anfort i
IOAW’s artikel 2, stk.1, in initio, og
litra a), nr. 3 — hvorefter vedkommende
person i henhold til den i den kompe-
tente medlemsstat gzldende lovgivning
om forsergelse ved arbejdslashed skal
have modtaget en ydelse i den samlede
ydelsesperiode — er opfyldt, ikke tages
hensyn til de arbejdsleshedsydelser, som
vedkommende har modtaget 1 en anden
medlemsstat?«

III — Den nationale lovgivning

6. 1 henhold til IOAW’s artikel 2, stk. 1, in
initio, og litra a), nr. 3, forstis ved arbejdsles
arbejdstager en person, der

1) er arbejdsles og endnu ikke fyldt 65 &r

2) er blevet arbejdslas efter det fyldte 50. ir,

dog uden at vzre fyldt 57,5 ir, og
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3) som derefter i hele den periode, hvor
ydelserne kan udbetales, jf. artikel 42,
stk. 1 og 2, eller artikel 43, stk. 2, artikel
49, stk.1, samt artikel 76 i Werkloos-
heidswet (den nederlandske lov om obli-
gatorisk arbejdslashedsforsikring, heref-
ter »WW<) i det omfang, denne finder
anvendelse, har modtaget en ydelse til
dzkning af lontab og herefter en fortsat
ydelse i henhold til samme lov.

IV — De relevante fallesskabsbestemmelser

7. Artikel 67 i Ridets forordning (EQF)
nr. 1408/71 af 14. juni 1971 om anvendelse
af de sociale sikringsordninger pi arbejdsta-
gere, selvstzndige erhvervsdrivende og deres
familiemedlemmer, der flytter inden for
Fallesskabet, i den affattelse, der var gzl-
dende pi tidspunktet for de faktiske
omstendigheder 1 hovedsagen (forordning
(EQDF) nr. 2001/83 1), bestemmer felgende:

»1. Den kompetente institution i en med-
lemsstat, efter hvis lovgivning erhvervelse,
bevarelse eller generhvervelse af ret til
ydelser er betinget af, at der er tilbagelagt
forsikringsperioder, skal 1 fornedent omfang
medregne forsikrings- eller beskaftigelsespe-
rioder, der er tilbagelagt som arbejdstager
efter enhver anden medlemsstats lovgivning,
som om det drejede sig om forsikringsperio-
der, der var tilbagelagt efter den for denne
institution gzldende lovgivning, dog forud-
sat at beskaftigelsesperioderne ville vare ble-
vet anset for forsikringsperioder, hvis de
havde veret tilbagelagt efter denne lovgiv-
ning.

1 — EFT 1983 L 230, s. 6.

2. Den kompetente institution i en medlems-
stat, efter hvis lovgivning erhvervelse, beva-
relse eller generhvervelse af ret til ydelser er
betinget af, at der er tilbagelagt besk=ftigel-
sesperioder, skal i fornedent omfang med-
regne forsikrings- eller beskeftigelsesperio-
der, der er tilbagelagt som arbejdstager efter
enhver anden medlemsstats lovgivning, som
om det drejede sig om beskzftigelsesperio-
der, der var tilbagelagt efter den for denne
institution gzldende lovgivning.

8. Artikel 71, som affattet 1 forordning
nr. 2001/83, bestemmer:

»1. Arbejdslese arbejdstagere, som under
deres seneste beskzftigelse var bosat 1 en
anden medlemsstat end den kompetente stat,
modtager ydelser efter felgende regler:

a) 1) ..

ii) grensearbejdere, der er helt arbejds-
lose, modtager ydelser efter lovgivnin-
gen i den medlemsstat, pd hvis omride
de er bosat, som om de under deres
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seneste beskzftigelse havde varet
omfattet af denne lovgivning; disse
ydelser udbetales af bopalsstedets
institution for denne institutions reg-
ning

V — Undersogelse af sagen

9. Spergsmilene fra den nationale ret drejer
sig 1 virkeligheden om, hvorvidt den arbejds-
leshedsperiode, hvori sagsegeren har modta-
get en ydelse fra den kompetente belgiske
institution, skal medregnes ved opnielsen af
ydelsen i henhold til IOAW, som sagsageren
ville have haft ret til, sifremt hun fra begyn-
delsen havde modtaget en arbejdslesheds-
ydelse i Nederlandene.

10. Inden jeg gennemgir sagens realitet, skal
det undersages, om nogle af de indvendinger,
som sagsogte forud har anfert, og som er
gengivet 1 den afgerelse, som sagsegeren har
anket, samt om enkelte indvendinger, der er
anfert af den nederlandske og den spanske
regering under den mundtlige forhandling, er
begrundet. Disse indvendinger vedrerer
spergsmilet om, hvorvidt de foreliggende
przjudicielle spergsmil har nogen relevans.
Den ferste indvending, om IOAW’s —
anfegtede — karakter, tager sigte pd at ude-
lukke, at denne lovbestemte ordning kan
betegnes som en forsikringsordning, pi
grundlag af hvilken forordning nr. 1408/71 i
det foreliggende tilfxlde kan anvendes. Med
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den anden indvending bestrides det, at sagso-
gerens faktiske situation har nogen falles-
skabsretlig relevans. Efter den nederlandske
og den spanske regerings opfattelse har den
foreliggende sag nemlig ingen tilknytning til
fxllesskabsretten, som ville kunne gore en
anvendelse af de 1 det foreliggende tilfzlde
anferte bestemmelser berettiget og relevant.

11. Med hensyn til karakteren af IOAW har
Domstolen allerede udtalt, at denne ordning
er omfattet af forordning nr. 1408/71 2. Med
hensyn til den indvending, at det i det fore-
liggende tilfzlde ikke drejer sig om en situa-
tion, der er relevant for fzllesskabsretten, er
der flere omstzndigheder, der skal tages 1
betragtning. Sagsegeren har udevet retten til
fri bevagelighed ved pi den ene side at vare
bosat 1 Belgien og pi den anden side at
udeve sin beskaftigelse 1 Nederlandene.
Endvidere herer hun til den kategori af
grensearbejdere, der er omhandlet 1 artikel 1,
litra b), 1 forordning nr. 1408/71, og hun er
siledes omfattet af den ordning, som felles-
skabslovgiver har fastsat for denne gruppe
med henblik pi, som omhandlet i traktatens
artikel 51, at fremme forsikring af og andre
sociale ydelser til de pigzldende. Den span-
ske regering nzvner en rekke af Domstolens
afgorelser 3 til statte for, at den foreliggende
sag ikke har nogen tilknytning til de situatio-
ner, for hvilke fzllesskabsretten indeholder
bestemmelser med hensyn til arbejdskraftens
frie bevzgelighed. Sagsegeren vil siledes
ikke kunne paberibe sig sidstnzvnte bestem-
melser. De afgorelser, hvoraf dette kunne
udledes, er dog blevet justeret betydeligt
ved senere retspraksis. De kriterier, som
Domstolen har formuleret i dommen i
Schumacker-sagen ¢, som senere er blevet

2 — Dom af 2.8.1993, sag C-66/92, Acciardi, Sml. I, s. 4567.

3 — Dom af 26.1.1993, sag C-112/91, Werner, Sml. I, 5. 429, og af
22.9.1992, sag C-153/91, Petit, Sml. 1, s. 4973.

4 — Dom af 14.2.1995, sag C-279/93, Sml. I, s. 225, premis 28.
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bekrzftet 1 dommen i Imbernon Martinez-
sagen 3, udger pid en vis mide en kurszn-
dring 1 retspraksis, hvormed tilsigtes at puste
nyt liv i de fortolkningskriterier, som Dom-
stolen altid tidligere har anvendt, og som
midlertidigt blev dlsidesat i den anforte dom
1 Werner-sagen. I Werner-dommen drejede
det sig dog om en selvstendig erhvervsdri-
vende, som havde paberibt sig anvendelse af
traktatens artikel 52, som vedrerer etable-
ringsretten.  Sagsegeren herer derimod
utvivlsomt til dem, der er omfattet af andre
af traktatens bestemmelser, nemlig de
bestemmelser, der sikrer arbejdskraftens frie
bevagelighed. Den foreliggende sag er nem-
lig omfattet af forordning nr. 1408/71, som er
vedtaget til gennemforelse af traktatens arti-
kel 51. Sidan set kan Werner-dommen, som 1
avrigt fortsat udger et szrtilfzlde, og som
kort tid senere mistede sin betydning pi
grund af de senere afgorelser, ikke anses for
et relevant pracedens 1 den foreliggende sag.

12. Herefter gir jeg over til indholdet af de
to spergsmil fra den nationale ret. Den
nederlandske regering og Kommissionen er
enige om, at henvisningen i det forste
sporgsmil til arukel 67 1 forordning
nr. 1408/71 er irrelevant. Jeg har samme
opfattelse. Artikel 67 vedrarer nemlig forsik-
ringsordninger, der ger tilkendelse af
arbejdsleshedsydelser afhengig af, om der er
tilbagelagt en forsikrings- eller en beskafti-
gelsesperiode. Det er klart, at den her
omhandlede betingelse 1 IOAW ikke opfyl-
der disse kriterier. For opnielse af den
pigzldende ydelse er det ikke en betingelse,
at den pigzldende har tilbagelagt en
forsikrings- eller beskaftigelsesperiode. Der

S — Dom af 5.10.1995, sag C-321/93, Sml. I, s. 2821.

kraves noget andet, idet arbejdstageren kun
kan oppebare disse ydelser, sifremt betalin-
gen af de ydelser, der 1 henhold til WW skal
udbetales tl den arbejdslese, er ophert.
IOAW lader siledes lengden af den periode,
hvori modtageren har tilbagelagt forsikrings-
eller beskzftigelsesperioder, ude af betragt-
ning og tager kun hensyn dl, at den pigzl-
dende pi grundlag af WW har oppebiret
ydelser, som blev tilkendt p et tidligere tids-
punkt, men som derefter ikke lzngere er ble-

vet udbetalt.

13. Af formuleringen af spergsmalet fra den
nationale ret kan det dog klart udledes,
under hvilke andre synsvinkler det for Dom-
stolen forelagte sporgsmil skal underseges.
Det rejste problem vedrorer i virkeligheden
sporgsmilet om, hvorvidt arbejdslosheds-
ydelser, der er modtaget 1 en anden medlems-
stat, kan ligestilles med de ydelser, der tilken-
des 1 medfer af WW. Sifremt det fastslis, at
ydelserne skal ligestilles, vil den direkte falge
deraf vare, at — i modsatning til hvad sag-
segte anforer — betingelsen for opnielse af
en arbejdsleshedsydelse 1 medfar af IOAW

mi anses for at vare opfyldt.

14. Nir sporgsmilet formuleres siledes,
hvorledes skal svaret til den nationale ret da
lyde? Vi har et fast udgangspunkt. Artikel
71, stk. 1, litra a), nr. ii), bestemmer, at graen-
searbejdere, der er helt arbejdslese, modtager
ydelser fra den kompetente institution i den
medlemsstat, pi hvis omride de er bosat.
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Som Domstolen har forklaret nzrmere 6, er
denne artikel przceptiv, siledes at den hver-
ken tillader arbejdstagerne eller de nationale
institutioner at fravige de deri fastsatte
bestemmelser. Det var siledes uundgieligt, at
sagsegeren modtog de pigzldende ydelser 1
Belgien fra arbejdsleshedens indtrzeden, hvil-
ket var i overensstemmelse med en specifik
bestemmelse 1 fzllesskabslovgivningen.

15. Den senere overflytning af sagsegerens
bopzl fra Belgien til Nederlandene kan efter
min opfattelse ikke have haft nogen indfly-
delse pd omfanget af de rettigheder, som sag-
sogeren udleder af fzllesskabsretten eller af
nederlandsk lovgivning. Ved at flytte sin
bopl til en anden medlemsstat har sagsage-
ren nemlig udevet sin ret til fri bevegelighed
i henhold til traktaten. At sagsegeren har
glort brug af en af fzllesskabsretten sikret
rettighed, som endelig er formelt bekrzftet i
traktatens artikel 8 A 7, danner ikke grundlag
for nogen form for begransning af eller
afslag pd de sociale ydelser, som hun ville
have fiet tilkendt, sifremt hendes bopzl fra
begyndelsen havde vzret 1 Nederlandene.
Domstolen har ogsi til stadighed udtalt sig i
den retning 1 sin praksis 8. Dette bekrzftes 1
ovrigt af den nederlandske regering, som
under forhandlingerne for Domstolen har
erkleret, at sagsegeren normalt i henhold il
forordning nr. 1408/71 ville have modtaget

6 — Dom af 12.6.1986, sag 1/85, Miethe, Sml. s. 1837.

7 — Det gor ingen forskel, om sagsegeren hayde etablerer sin
bopzl i Belgicn for at kunne arbejde i landet, eller om hun
derimod havde bosat sig der a? andre end ekonomiske

runde. I begge tilfalde har sagsaperen utendo juribus etab-
eret sin bopzl, og hun kan derfor ikke fratages den beskyt-
telse, som fallesskabsretten giver.

8 — Dom af 15.10.1991, sag C-302/90, Faux, Sml. I, s. 4875, og af
8.7.1992, sag C-102/91, Knoch, Sml. I, s. 4341. Jf. dllige ﬁen
seneste dom af 5.10.1994, sag C-165/91, Van Munster, Sml. 1,
s. 4661, og dommene af 26.10.1995, sag C-481/93, Moscato,
Sml. I, s. 3525, og sag C-482/93, Klaus, Sml. , 5. 3551.
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den i1 IOAW fastsatte arbejdsleshedsydelse,
sifremt hun fra begyndelsen havde bosat sig
1 Nederlandene, og hun derfor ville kunne
have fiet udbetalt arbejdslashedsydelse i
henhold til WW.

16. Traktatens artikel 48 og 51, som forby-
der forskelsbehandling pd grundlag af natio-
nalitet, finder netop anvendelse pi en situa-
tion som den, der er forelagt Domstolen. Jeg
skal her minde om den betingelse, der galder
for tilkendelsen af de pigzldende ydelser.
IOAW sondrer mellem behandlingen af
arbejdstagere, der fra beskaftigelsens begyn-
delse har varet bosat i medlemsstaten, og
den behandling, der er forbeholdt arbejds-
tagere, der ikke er i denne situation. Krite-
riet begunstiger nermere bestemt en arbejds-
tager, der hele tiden har haft en fast tilknyt-
ning til landet. Her er der tale om forskels-
behandling, som omhandlet 1 dommene 1
Schumacker-sagen og i Imbernon Martinez-
sagen. Af de modtagere, der eventuelt ville
kunne fi udbetalt den pigxldende ydelse,
udelukker den nederlandske ordning reelt de
arbejdstagere, der har modtaget en lignende
ydelse i henhold ti] ordningen i en anden
medlemsstat. Det ses dog ikke, hvordan den
forskelsbehandling, der er en felge af en
sidan bestemmelse, kan begrundes under
henvisning til et kriterium, som ber beskyt-
tes af Domstolen. Den nederlandske ordning
mé derfor anses for at vare 1 strid med prin-
cippet om arbejdskraftens frie bevagelighed
og med det andet — dermed snzvert for-
bundne — princip om, at gransearbejdere
ikke mi forskelsbehandles pid grundlag af
nationalitet. Men det er ikke det hele.
10AW-ordningen hindrer i virkeligheden 1
betydelig grad udevelsen af den traktatsik-
rede frie bevagelighed for arbejdstagere, der
er bosat 1 Nederlandene, og for hvem mulig-
heden for at sege beska=ftigelse i andre med-
lemsstater bliver gjort mere belastende og
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mindre attraktiv. Som vi har set, begrznser
den omstridte bestemmelse for s3 vidt angir
de arbejdstagere, der flytter inden for Felles-
skabet, de ydelser, som de ville f tilkendt 1
tilfelde af arbejdslashed, sifremt de havde
haft bopal og havde arbejdet i oprindelses-

medlemsstaten 9.

17. En sidste bemarkning herom. Ifelge fast
praksis skal de nationale bestemmelser, der
har indflydelse pd rettigheder eller en rets-
stilling, som er knyttet til fxllesskabsretten,
fortolkes 1 overensstemmelse med de prin-
cipper, der ligger til grund for disse rettighe-
der. Den omtvistede bestemmelse 1 IOAW
skal derfor ogsd fortolkes under hensyntagen
til dette kriterium. Den kan derfor ikke for-
tolkes og anvendes pd en sidan mdde, at
nationale arbejdstagere nzgtes rettigheder,
som de ville have haft krav p3, sifremt de
ikke havde udevet retten til fr1 bevegelighed.
Det her omhandlede kriterium skal si meget
desto mere anvendes for si vidt angir falles-
skabsretlige bestemmelser som dem, der er

VI — Forslag til afgerelse

fastsat i forordning nr. 1408/71, der har til
formil at gennemfore traktatens principper.
Disse bestemmelser kan ikke piberibes til at
nagte arbejdstageren de rettigheder, som fal-
lesskabsretten har tilkendt ham. Selv om den
nationale arbejdstager, der har udnyttet sin
ret til fri bevagelighed, folge fzllesskabsfor-
ordningens ordlyd tilfzldigvis er udelukket
fra de rettigheder, som han normalt ville have
haft krav pi 1 oprindelsesmedlemsstaten, ville
bestemmelsen alligevel ikke kunne fortolkes
imod den begunstigede. Dette er netop i
overensstemmelse med princippet om fn
bevagelighed, som er fastlagt i traktaten som
et grundleggende princip. Fzllesskabsrettens
sekundzre kilder kan ikke uden nogen
begrundelse standse eller hindre overholdel-
sen heraf.

18. Besvarelsen af det andet spergsmil er
indirekte anfort i det ovenfor anfarte svar pd
det forste spergsmil og behover ikke nogen
nzrmere omtale her.

19. Under henvisning til ovenstdende skal jeg foresld Domstolen at besvare de pre-
judicielle sporgsmal fra Nederlandenes Raad van State siledes:

»Fzllesskabsretten, navnlig traktatens artikel 48 og 51, er til hinder for, at en betin-
gelse som den, der er fastsat i IOAW’s artikel 2, stk. 1, litra a), nr. 3, kan paberibes
til ugunst for en helt arbejdsles grensearbejder, som har modtaget en arbejdsles-
hedsydelse i den medlemsstat, hvor han pé tidspunktet for sin seneste besk=ftigelse
var bosat, og som derefter er flyttet til den medlemsstat, hvor han senest har arbej-
det, med det resultat, at arbejdstageren meddeles afslag pa de i den pigzldende ord-
ning fastsatte ydelser.«

9 — Jf. dom af 4.10.1991, sag C-349/87, Paraschi, Sml. I, s. 4501.
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