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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
ANTONIO LA PERGOLA

fremsat den 1. juli 1997 °

I — Indledning

1. I denne sag er Domstolen forst og frem-
mest blevet anmodet om at definere begrebet
arbejdstager inden for fzllesskabsretten, bide
i relation til den frie bevazgelighed og til
social sikring. Domstolen er ligeledes blevet
anmodet om at tage stilling til, om den bar-
nepasningsydelse, der er hjemlet ved lovgiv-
ningen i Tyskland, er en familicydelse i
medfer af forordning (EDF) nr. 1408/71 eller
en social fordel i medfer af forordning
(EQF) nr. 1612/68. Der er ogsi stillet
sporgsmil om, hvorvidt nationale regler, der
gor tilkendelsen af denne ydelse betinget af
en opholdstilladelse — ogsd ndr den pagel-
dende er statsborger i en anden medlemsstat
og har en anerkendt ret til at opholde sig i
Tyskland — er forenelige med fzllesskabs-
retten.

II — Faktiske omstendigheder i hovedsagen

2. Marfa Martinez Sala, der er spansk stats-
borger og sagseger 1 hovedsagen, har, siden

* Originalsprog; italicnsk.
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hun var 12 ir gammel (bortset fra perioden
fra juni 1972 tl august 1974), haft bopal i
Forbundsrepublikken Tyskland. Fra 1976 til
1986 har hun, dog med forskellige afbry-
delser, og senere fra den 12. september 1989
til den 24. oktober 1989 haft lonnet beskef-
tigelse i landet. Fra sidstnzvnte dato har hun
modtaget bistandshjzlp fra byen Niirnberg
og Landesratsamt Niirnberger Land.

3. Sagsegeren fik i gvrigt indtil den 19. maj
1984 af de kompetente myndigheder meddelt
en stort set ubrudt rekke af opholdstilla-
delser. Herefter fik hun kun udstedt attesta-
tion for, at hun havde ansegt om at {3 for-
lenget sin opholdstilladelse. Den 19. april
1994 fik sagsegeren pi ny al de kompetente
myndigheder udstedt en opholdstilladelse for
ét 3r. Den blev senere forlenget med yderli-
gere ét ar.

4. Den 9. januar 1993 fodte Martinez Sala sit
andet barn, Jessica, for hvilket hun samme
méned ansegte om bgrnepasningsydelse i
medfor af den tyske lov herom (Bundeser-
zichungsgeldgesetz, herefter »BErzGG«).
Den 21, januar 1993 afslog den kompetente
myndighed i Freistaat Bayern ansggningen
med den begrundelse, at sagsegeren ikke var
tysk statsborger og heller ikke var i besid-
delse af en opholdstilladelse eller andet
opholdsdokument udstedt af humanitare
eller politiske grunde. Den forelzggende ret
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har herom oplyst, at sagsegeren ikke kunne
udvises fra tysk omride pi grund af den
curopziske konvention af 11. december 1953
om social og sundhedsmzssig hjzlp (aru-
kel 1 og 7).

5. Sagsegeren piklagede afslaget, men fik pd
ny afslag den 23. juni 1993 fra den ind-
stevnte  forvaltningsmyndighed. Martinez
Sala anlagde herefter sag ved Sozialgericht
Niirnberg til pravelse af dette afslag. Hun fik
ikke medhold, stadig under henvisning til, at
hun ikke havde det fornedne opholdsdoku-
ment. Dette resultat kunne efter rettens
opfattelse ikke blive anderledes i kraft af de
fallesskabsregler, der fandt anvendelse i
sagen. Martinez Sala ankede derfor dommen
uil Bayerisches Landessozialgericht.

6. Denne ret har i betragtning af de felles-
skabsretlige sporgsmal, sagen rejser, fundet
anledning til at forelegge Domstolen fol-
gende pragjudicielle spergsmal:

»1) Skulle en spansk statsborger med bopzl
i Tyskland, der indtl 1986 med enkelte
afbrydelser havde haft lennet beskefti-
gelse, og som herefter — med undta-
gelse af en kort ansattelsesperiode 1
1989 — modtog bistandshjlp 1 henhold
til Bundessozialhilfegesetz (BSHG), i1
1993 fortsat anscs for arbejdstager 1 den
i artikel 7, stk. 2, 1 forordning (EQF)
nr. 1612/68 forudsatte betydning ecller

2)

3)

4)

for arbejdstager som forudsat 1 artikel 2,
sammenholdt med artikel 1, 1 forord-
ning (EQF) nr. 1408/71?

Skal berncpasningsydelsen i henhold il
Gesetz iiber diec Gewihrung von Erzic-
hungsgeld und Erzichungsurlaub (BEr-
2GG) anses for cn familicydelse som
forudsat 1 artikel 4, stk. 1, litra h), 1 for-
ordning (E@TF) nr. 1408/71, som
spanske statsborgere, der har bopal i
Tyskland, 1 medfer af artikel 3, stk. 1, 1
forordning (E@F) nr. 1408/71 har krav
pd i samme omfang som indenlandske
statsborgere?

Skal berncpasningsydelsen i henhold il
BErzGG anses for en social fordel 1 den
i artikel 7, stk.2, 1 forordning
nr. 1612/68 {orudsatte betydning?

Er det foreneligt med Den Europaiske
Unions retsorden, at BErzGG som
betingelse for tilkendelse af bernepas-
ningsydelsc til statsborgere 1 en med-
lemsstat kraver, at den pigxldende cr i
besiddelse af cn formel opholdstilla-
delse, selv om vedkommende opholder
sig lovligt 1 Tyskland?«
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III — De relevante fxllesskabsbestemmelser

7. I henhold til artikel 1, litra a), nr. 1), 1
Ridets forordning nr. 1408/71 af 14. juni
1971, som affattet ved Ridets forordning
nr.2001/83 af 2. juni 19837, betyder
udtrykket »arbejdstager« i forordningen

senhver person, der er forsikret i henhold til
en tvungen forsikring eller en frivillig fortsat
forsikring mod en eller flere af de risici, der
svarer til de sikringsgrene, som indgir i en
social sikringsordning for arbejdstagere eller
selvstzndige erhvervsdrivende«.

I medfar af artikel 1, litra u), nr. i), 1 samme
forordning betyder udtrykket »familieydel-

Ser«

»alle natural- eller kontantydelser, der tager
sigte pd udligning af forsergerbyrder inden
for rammerne af en lovgivning som
omhandlet i artikel 4, stk. 1, litra h), dog med
undtagelse af de i bilag II nzvnte srlige
ydelser i anledning af fedsel«.

1 — EFT L 230, s. 6.
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I henhold til forordningens artikel 2 finder
forordningen anvendelse pd

»arbejdstagere og selvstendige erhvervsdri-
vende, som er eller har varet omfattet af lov-
givningen 1 en cller flere medlemsstater ...«

I artikel 3, stk. 1, hedder det:

»Personer, der er bosat pi en medlemsstats
omride, og som er omfattet af denne forord-
ning, har de samme pligter og rettigheder 1
henhold til en medlemsstats lovgivning som
denne medlemsstats egne statsborgere, med-
mindre andet falger af szrlige bestemmelser 1
denne forordning.«

8. I artikel 7, stk.2, i Réidets forordning
nr, 1612/68 af 15, oktober 1968 om arbejds-
kraftens frie bevagelighed inden for Felles-
skabet 2 bestemmes det, at en arbejdstager,
der er bosat i en medlemsstat, pd andre med-
lemsstaters omride nyder samme sociale og
skattemassige fordele som indenlandske
arbejdstagere.

2 — EFT 1968 11, s. 467.
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IV — De relevante tyske bestemmelser

9. Bornepasningsydelsen er en  ikke-
bidragsbaseret ydelse, der indgdr i en pakke
af familiepolitiske foranstaltninger, og som
tildeles 1 henhold til Bundeserzichungsgeld-
gesetz af 6. december 1985 (lov om berne-
pasningsydelsc og orlov tl bgrncpasning,
BGBL 1, s. 2154, herefter »BErzGGe).

1§81, stk. 1, 1 BErzGG, som affattet 1 ver-
sionen af 25. juli 1989 (BGBI. 1, s. 1550), som
andret ved lov af 17. december 1990 (BGBL.
I, 5. 2823), er det bestemt, at enhver, der 1)
har bopzl cller szdvanligt ophold inden for
lovens territoriale anvendelsesomride, 2) hvis
husstand omfatter et barn, der skal forsergcs,
3) som drager omsorg for barnet og dets
opdragelse, og 4) som ikke har fuldudsbe-
skaftigelse, er berettiget til berncpasnings-
ydelse.

1 §1, stk. 1a, hedder det:

»En udlending skal for at have ret til ydelsen
vare i besiddelse af en opholdstilladelse
[’Aufenhaltsberechtigung’ eller *Aufenhalts-
erlaubnis’}«.

Ifelge Bundessozialgericht’s faste praksis kan
betingelsen om »besiddelse« af en opholdstil-
ladelse eller et opholdsdokument udstedt af
sundhedsmassige eller politiske grunde kun
anses for opfyldt af personer, der er i besid-
delsc af en af udlzndingemyndighederne
udfzrdiget formel attestation for opholdsret
allerede fra ydelsesperiodens begyndelse. Det
er imidlertid ikke tilstrakkeligt til opfyldelse
af ovennavnte betingelse, at der foreligger en
attestation af, at der cr indgivet en anssgning
om opholdstilladelse, og ansegeren saledes
»lovligt« opholder sig i landet.

V — Tvistens genstand

10. Med det farste spargsmil anmoder den
foreleggende ret Domstolen om at tage stil-
ling til, om Martinez Sala 1 den omtvistede
periode har haft status som »arbejdstager« i
henhold il  fwxllesskabsretien.  Narmere
bestemt ensker retten oplyst, om bestemmel-
scrne 1 forordning nr. 1612/68 eller forord-
ning nr. 1408/71 finder anvendelse i det fore-
liggende tilfxelde, idet sagsegeren tidligere,
om end med visse afbrydelser, har haft
lonnet beskaftigelse og senere modtaget
ydelser 1 medfer af den nationale lovgivning
om bistandshjxlp (Bundessozialhilfegesctz).

11. Jeg vil forst se nxrmere pd begrebet
arbejdstager 1 henhold il fellesskabsretten
med henblik pd en eventuel anvendelse i den
forcliggende sag af bestemmelserne om
arbejdskraftens  fric  bevagelighed, swrlig
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traktatens artikel 48 og gennemferelsesbe-
stemmelserne til denne artikel i forordning
nr. 1612/68. Dette udtryk er defineret i rets-
praksis. Ifelge Domstolen skal der vere tale
om en person, der »i en vis periode prastercr
ydelser mod vederlag for en anden og efter
dennes anvisninger« 3,

Af bestemmelserne 1 traktaten og den afledte
ret folger siledes, at status som »arbejdsta-
ger« 1 fallesskabsretten ikke opfattes som
noget vedvarende for den enkelte. Principielt
mister han denne status, nir betingelserne for
at erhverve den ikke lengere er opfyldt.
Efter fllesskabsretten galder der kun noget
andet under szrlige omstzndigheder og kun
med visse retsvirkninger. Domstolen har fak-
tisk skullet tage stilling til adskillige, ogsd
reprzsentative, sager af denne art* I den
foreliggende sag synes den tidligere, men
ikke for nylig, af sagsegeren udavede
beskzftigelse og den situation, hvori hun
befandt sig 1 den periode, for hvilken hun har
ansegt om den omtvistede ydelse, dog ikke
at have nogen aktuel tilknytning til eller 1
ovrigt at vare relevant for sagen. Foreleggel-
seskendelsen indeholder desuden ingen
oplysninger eller konstateringer, der giver
holdepunkter for at tillegge Martinez Sala
status som arbejdstager 1 Fezllesskabet 1
medfer af forordning nr. 1612/68. Navnlig
taler den omstendighed, at sagsggeren tidli-
gere har oppebdret bistandshj=lp, ikke for et

3 — Dom af 3.7.1986, sag 66/85, Lawric-Blum, Sml. s. 2121,
prezmis 17 (O.a.: Tkke 16 som angivet i originaltcksten).

4 — Ovennavnte dom i sagen Lawric-Blum og dom af 31.5.1989,
sag 344/87, Bettray, Sml. s. 1621.
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sddant resultat. Det tilkommer naturligvis
den foreleggende ret at fastsld, om andre
faktiske forhold i det foreliggende tilfzlde
kan fere til den modsatte konklusion. Denne
vurdering skal i alle tilfzlde foretages pa
grundlag af de kriterier, der er opstillet i
Domstolens praksis 5. Jeg vil blot navne et
enkelt af dem. Det skal fastslis, om der
fortsat bestdr en faktisk sammenheng
mellem den pigxldende arbejdstagers tidli-
gere beskaftigelse og senere situation. Det cr
1 alle tilfelde klart, hvor nysigt det vil veere,
dersom den forelzggende ret kunne anse
sagsogeren for arbejdstager 1 medfer af for-
ordning nr. 1612/68. Hun ville herved {4 ret
til at paberdbe sig forbuddet mod forskelsbe-
handling p3 grundlag af nationalitet i relation
til de betingelser, der er fastsat for at oppe-
bzre bornepasningsydelsen. Jeg skal senere (i
punkt 22) ud fra et andet synspunkt i sagen
nzrmere redegore for, om disse betingelser 1
den nationale lovgivning er udtryk for en
uberettiget forskelsbehandling.

12. Lignende problemer opstir for si vidt
angdr muligheden for at tillegge sagsogeren
status som arbejdstager pd grundlag af den
anden fzllesskabsforordning, der er nevnt i
forelzeggelseskendelsen, nemlig forordning
nr. 1408/71. Kendelsen indeholder pd det
punkt f3 relevante oplysninger. Den foreleg-
gende ret navner ikke, om Martinez Sala
faktisk er forsikret efter en social sikrings-
ordning. Ej heller oplyses det, om sagsegeren
kan paberibe sig noget bind til sin egen
familie, der ogs har bopal i Tyskland, i kraft
af hvilket hun som familiemedlem og en
person, over for hvem en forsikret arbejds-

5 — Dom af 21.6.1988, sag 39/86, Lair, Sml. s. 3161, og oven-
nzvnte domme i sagerne Bettray og Lawric-Blum.
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tager har forsergerpligt, kunne falde ind
under den her omhandlede forordnings
anvendelsesomride. Nir dette cr sagt, stir
det fast, at sagssgeren ikke har udevet
erhvervsmessig beskaftigelse 1 den pigzl-
dende periode, men har modtaget bistands-
hjzlp. Kommissionen vil ikke afvise, at
denne omstendighed 1 medfer af tysk lov-
givning har medfert, at sagsegeren og hendes
dstre har varet sygeforsikret. Dette forhold
har betydning for sagens afgerclse og ber
folgelig tages i betragtning. Dersom sagse-
geren var forsikret i Tyskland, eventuelt blot
mod en enkelt risiko — narmere angivet
risikoen sygdom — ville hun have status som
arbejdstager 1 medfor af ovennzvnte forord-
ning [artikel 1, litra a), nr. 1)].

Det tilkommer ogsd her den foreleggende
ret at fastsld, om den nationale lovgivning
foreskriver en sddan forsikring som folge af
oppebarsel af bistandshjzlp. Dette kan vare
tilfzeldet 1 tysk ret og ma i hvert fald under-
seges nermere, selv om man tager hensyn til
den for nylig af Domstolen afsagte dom i
sagen Stober og Piosa Percira® Begrans-
ningen i afsnit I, afdeling C (»>Tyskland«) i
bilag I til forordning nr. 1408/71, som Dom-
stolen behandlede 1 den sag, vedrerer nemlig
de undtagelser, fxllesskabslovgiver har fastsat
vedrerende de familicydelser, arbejdstagere
og selvstendige erhvervsdrivende 1 Tyskland
har krav pi. Domstolen fandt disse begrans-
ninger fuldt ud lovlige. Domstolen udtalte, at
forordning nr. 1408/71 blot indcholder en
samordning af de nationale soctale sikrings-
ordninger, men ikke berprer den kompe-
tence, lovgiver i hver medlemsstat har il at
fastszette de betingelser, der skal opfyldes af

6 — Dom af 30.1.1997, forcnede sager C-4/95 o C-5/95, Stéber
og Piosa Pereira, Smi. 1, s. 511.

de pigzldende, for at de har ret til bistands-
hjzlp. Inden for det omride, der er forbe-
holdt den tyske lovgiver, er der herefter kun
ét forhold, der er af interesse 1 denne forbin-
delse, og som vedrgrer Martinez Sala’s situa-
tion, nemlig om den sociale bistand, hun er
berettiget til, 1 sig sclv, stadig cfter national
ret, medfsrer, at hun er forsikret mod risi-
koen sygdom. Der er i s& fald tale om en
behandling, der kan siges at vare sidestiflet
med den, der gzlder for en arbejdstager, der
er arbejdsles og som sidan modiager ydelser
fra den kompetente sikringsinstitution. Ud
fra et fxllesskabsretligt synspunkt, der her
fornuftigvis bygger pd de sociale formil og
hensyn inden for den sociale sikring, cr en
arbejdslas ligestillet med den, der ikke er i
stand til at opfylde sine vasentligste behov,
herunder sine bchov pd sundhedsomridet.
En arbejdstager cr forsikret mod risikoen
sygdom. Enhver, der automatisk ifelge
national lov er forsikret mod denne risiko,
fordi han af en cller anden grund har et
sterkt behov herfor, betragies ligeledes som
arbejdstager, selv om han ikke er i arbejde.
Logikken 1 ordningen cr folgende: Som
arbejdstager betragtes den, der er beskyttet
pd sammec mide som en arbejdstager ville
vaere det 1 henhold til den gzldende sociale
sikringsordning. Under forudsxining af, at
en person 1 henhold til tysk lovgivning prin-
cipiclt er forsikret, finder undtagelsen 1 bilag
I sdledes ikke anvendelse i forhold til Mar-
tinez Sala. Hun matte betragtes som arbejds-
tager ifolge fellesskabsretten pd grundlag af
artikel 2 1 forordning nr. 1408/71, sammen-
holdt med artikel 1, litra a), nr. i). Den fordel,
som ville felge heraf for hende, er den
samme som den, der er omhandlet ovenfor
ifelge den anden forordning. Status som
arbejdstager medferer ret til at piberdbe sig
forbuddet mod forskelsbehandling  pa
grundlag af nationalitet og felgelig ret il
borncpasningsydelsen, uden at den pigzl-
dende skal vare i besiddelse af det fore-
skrevne opholdsdokument. Som tidligere
naevat vil jeg nedenfor 1 punkt 22 redegere

I-2699



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT LA PERGOLA — SAG C-85/96

for, om forbuddet mod forskelsbehandling

kan finde anvendelse 1 det foreliggende til-
felde.

13. Med det andet og tredje przjudicielle
sporgsmal ansker den foreleggende ret ner-
mere bestemt oplyst, om bernepasnings-
ydelsen skal betragtes som en familieydelse 1
medfer af forordning nr. 1408/71 eller som
en social fordel i medfer af forordning
nr. 1612/68.

Domstolen har efter denne prajudiciclle
forelzggelse allerede 1 dommen i sagen
Hoever og Zachow 7 besvaret den forelzg-
gende rets andet spergsmil bekrzftende og 1
denne henseende fastsliet, at den omtvistede
bernepasningsydelse er en familieydelse 1
medfer af forordning nr. 1408/71. For s8 vidt
angdr det tredje sporgsmil finder jeg det ret
usandsynligt, at Martinez Sala kan anses for
arbejdstager 1 medfer af forordning
nr. 1612/68. Dersom den foreleggende ret
matte nd frem til en anden konklusion, er jeg
dog — idet jeg tilslutter mig generaladvokat
Jacobs’ forslag til afgarelse 1 ovennzvnte sag
Hocver og Zachow ® og de bemzrkninger,
Kommissionen fremsatte under den sags
behandling — af den opfattelse, at den her
omhandlede ydelse ligeledes er en social

7 — Dom af 10.10.1996, forcnede sager C-245/94 og C-312/94,
Hoever og Zachow, Sml. 1, s. 4895.

8 — Forslag til afgerclse fremsat den 2.5.1996, Sml. I, s. 4898,
punkt 87-90.

I-2700

fordel i medfer af forordning nr. 1612/68.
Begrebet social fordel er, siledes som det for-
tolkes 1 Domstolens praksis, et vidt begreb
og kan felgelig uden videre omfatte ydelser
som den omtvistede, uanset om bernepas-
ningsydelsen ogsi er en familieydelse 1
medfar af forordning nr. 1408/71.

14. Dersom det mitte vise sig, at den pagzl-
dende ikke er arbejdstager, hverken efter den
ene eller den anden af de to ovennavnte for-
ordninger, m4 det undersages, hvorledes det
fjerde af de forelagte spargsmal skal besvares.
Problemet vedrerer 1 den forelagte form
udtrykkeligt og umiddelbart den bestem-
melse i tysk lovgivning, hvorefter tilkendelse
af bernepasningsydelsen til statsborgere fra
andre medlemsstater er betinget af, at de er i
besiddelse af en tilladelse, nemlig en sztlig
opholdstilladelse, som ogsé den, der i gvrigt
lovligt bor i Tyskland, skal vere i besiddelse
af. Denne bestemmelse fraviger den alminde-
lige regel 1 samme lov, hvorefter den pigzl-
dende ydelse kan tilkendes enbver, der har
bopzl eller har szdvanligt ophold i For-
bundsrepublikken (og desuden opfylder
andre betingelser, som Domstolen ikke skal
udtale sig om i nzrverende sag, nemlig at
vedkommende har forsargerpligt over for et
barn og ikke har erhvervsmassig beskefti-
gelse). De tyske regler er siledes udtryk for
forskelsbehandling pad grundlag af nationa-
litet mellem de mulige modtagere af den
pigzldende ydelse. Den forelzggende ret
ensker oplyst, om der er tale om en ordning,
der er forenelig med fzllesskabsretten. Den
provelse, der gnskes foretaget af Domstolen,
kan folgelig kun ske pa grundlag af trakta-
tens forbud mod forskelsbehandling. S&fremt
det antages, at sagsogeren ikke er arbejds-
tager, opstir det spergsmal, vi her beskaf-
tiger os med, subsidiert, idet det enskes
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oplyst, hvilke andre muligheder fzllesskabs-
retten hjemler for at forhindre, at en borger i
Fallesskabet, der er bosat i Tyskland, under
de i sagen omhandlede omstzndigheder for-
skelsbehandles i forhold il tyske statsbor-
gere.

15. Kommissionen har som grundlag for
Domstolens afgerelse af sagen henvist til
artikel 8 A, der blev indsat i traktaten ved
Maastricht-aftalerne, og som lyder siledes:
»Enhver unionsborger har ret til at fxrdes og
opholde sig frit pd medlemsstaternes omride
med de begrensninger og pd de betingelser,
der er fastsat 1 denne traktat og 1 gennemfs-
relsesbestemmelserne hertil«. T stk. 2 tlfgjes
det, at Ridet efter de i denne bestemmelse
fastsatte  procedurercgler  kan  vedtage
bestemmelscr, der skal gere det lettere at
udeve de rettigheder, der er navnt 1 stk. 1.
Efter Kommissionens opfattelse folger retten
til frit at fardes og tage ophold overalt pd
Unionens omride #middelbart af traktaten.
De begrensninger og betingelser, der er
anfert 1 artikel 8 A, vedrorer fslgelig blot
udovelsen af denne ret, der ved traktaten er
tillagt borgerne som cn frihedsret. Hvilken
folge har dette synspunkt for afgerclsen af
den foreliggende sag? Martinez Sala har ved
at flytte til og tage bopwl i Tyskland benyttet
en frihed, der cr tllagt hende ved traktaten.
Hvis og sd lenge vertsmedlemsstaten ikke
benytter sig af sin ret til i forhold til hende at
faststte  de  begraznsninger, der ifslge
artikel 8 A kun kan foretages med hensyn til
den konkrete benyticlse af denne ret, kan
hun fuldstzendig frit tage ophold med den

folge, som her cr relevant, nemlig retten til at
oppebzre  barnepasningsydelsen  efter de
samme regler, som ga:ldcr for tyske statsbor-
gere. Den tyske regering har over for Kom-
missionen indvendt, at retten til fri bevage-
lighed og til frit at tage ophold udtrykkeligt
cfter artikel 8 alene er anerkendt med de
begrensninger, der cr fastsat i traktaten og
den afledte ret. Ifslge vartsmedlemsstaten
henhgrer Martinez Sala’s tilfzlde under
bestemmelserne 1 direktiv 90/364/EQF (EFT
L 180, s. 6). Hun opfylder ikke de heri fast-
satte betingelser (fuldstzndig sygeforsikring
og tilstrekkelige midler tl ikke at ligge
varismedlemsstatens  sociale  system il
byrde), og hun kan felgelig ikke piberabe sig
en opholdsret 1 medfer af fxllesskabsretten.
Hendes fortsatte ophold i Tyskland er ifelge
den forelzggende ret alene baseret pd intern-
retlige regler, der er fastsat til gennemforelse
af en international aftale, der forbyder Tysk-
land at udvise hende. Retsstillingen for en i
Tyskland bosat statsborger 1 en anden med-
lemsstat er ifelge den tyske regering 1 det
forcliggende tilfxlde ikke reguleret i falles-
skabsretten og kan felgelig ikke underbygge
den pistand, at kravet om opholdstilladelse
m4 antages at vare i strid med ct princip, der
er fastsat 1 traktaten, siledes som det er til-
fazldet med forbuddet mod forskelsbehand-
ling pd grundlag al nationalitet. Det For-
encde Kongeriges regering og den franske
regering har under retsmedet tilsluttet sig de
argumenter, Tyskland har fremfert vedre-
rende fortolkningen af traktatens artikel 8 A,
Denne bestemmelse er alenc en gentagelse af
den ret til frit at fardes og ul frit at tage
ophold, der er anerkendt for forskellige,
bestemte kategorier af borgere, og den
samler disse regler i én primer regel — som
brikker i et puslespil, har den franske rege-
ring bemzrket — uden dog at a@ndre de
begransninger, som disse rettigheder konkret
mitte vaere undergivet i traktaten cller den
afledte ret. Artikel 8 A giver falgelig ikke
den frie bevagelighed noget nyt cller videre
indhold end de tidligere gzldende regler.
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16. Kernen 1 det spergsmil, der blev dreftet
under den mundtlige forhandling, er siledes,
om og hvorledes situationen for en stats-
borger i en anden medlemsstat, der er bosat i
Tyskland, under de i sagen omhandlede for-
hold falder ind under bestemmelserne i fzl-
lesskabsretten. Ifelge Kommissionen hen-
horer det pigzldende tilfzlde wunder
traktatens artikel 8 A. Den tyske regering er
af den modsatte opfattelse. Det mé dog ikke
glemmes, at Domstolen ikke skal fastsli, om
sagsogeren 1 hovedsagen mi opholdec sig i
Tyskland i medfer af fxllesskabsretten, men
nzrmere bestemt, om hun, ndr bun er bosat 1
landet, kan f4 tilkendt den ansagte ydelse pd
samme betingelser som tyske statsborgere.
Jeg mener folgelig, at sagen ber vurderes pa
baggrund af artikel 8 A under hensyn til de
serlige omstaendlgheder der vedrerer det
svar, som skal gives pd sidstnzvnte
sporgsmal.

17. De faktiske omstendigheder i sagen er
beskrevet ovenfor. Vi ved ikke, hvorfor
vertsmedlemsstaten nu har negtet sagse-
geren den opholdstilladelse, som kraves
ifelge national lovgivning for at f3 tilkendt
bernepasningsydelsen.  Denne tilladelse
havde for veret meddelt for visse perioder
under hendes langvarige ophold i Tyskland.
Vi ved heller ikke, om dette szrlige opholds-
dokument — det eneste, der reelt er relevant
1 sagen — kan udstedes og faktisk udstedes
til statsborgere i Fzllesskabet, der i henhold
til loven om denne ydelse henharer under
kategorien udlendinge, selv om betingel-
serne 1 direktiv 90/364 for udstedelse af den
sikaldte »opholdstilladelse« og den heraf fol-
gende opholdsret ikke er opfyldt. Den fore-
lzeggende ret oplyser, at der er tale om en
borger i Feallesskabet, der lovligt opholder
sig 1 Tyskland. Men dette, har den tyske

regering tilfejet, har alene hjemmel i interne
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retsregler. Den pigzldende opfylder ikke
betingelserne ifelge direktivet for opnéelse af
opholdsretten.

18. Nir dette er sagt, mi retsstillingen for
den i Tyskland bosatte fwllesskabsborger
fastlegges narmere. I denne henseende
kreeves der efter min opfattelse en indledende
bemzrkning. Efter tkrafttreedelsen af trakta-
tens artikel 8 A kan man ikke lengere anse
opholdsretten for tilvejebragt ved direktivet.
Den er sd at sige »bevilget« af medlemssta-
terne til de berorte borgere i de gvrige med-
lemsstater 1 overensstemmelse med deri inde-
holdte bestemmelser. Dette szt regler var
blevet vedtaget af Ridet med henblik pd de
tilfelde, hvor borgerne ikke havde
opholdsret 1 medfer af andre bestemmelser i
fellesskabsretten, Nu har vi imidlertid trak-
tatens artikel 8 A. Retten til at fzrdes og
opholde sig frit er almindeligt hjemlet ved en
primezr retsregel, og om denne ret bestir
eller opherer, afhznger ikke af, om den
begrenses ved andre fxllesskabsbestem-
melser, ej heller forskrifter i den afledte ret.
De begrznsninger, der er omhandlet i
artikel 8 A, vedrarer den konkrete udevelse
af denne ret, ikke sporgsmilet om dens eksi-
stens. Direktiv 90/364 indeholder fortsat de
nzrmere betingelser for at nyde den fri-
hedsret, som er fastsliet ved traktaten. Dette
argument er gjort gzldende al Kommis-
sionen pd det efter min opfattelse uomtviste-
lige grundlag for ordningen om den frie
bevegelighed, der allerede var fastsat ved
traktaten. Tillad mig at erindre om den sam-
menhzng, hvori artikel 8 A indgdr i
Maastricht-aftalerne. Det nye 1 denne
bestemmelse er ret beset ikke, at der nu
direkte er hjemmel i traktaten for den frie
bevaegelighed for personer. Denne frihedsret
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var tillige med reglerne om den frie bevage-
lighed for varer, L)cncstcydclscr og kapital
hjemlet ved en anden primar retskilde,
nemlig fellesakten, konkret 1 den bestem-
melse, hvori det indre marked fastlzgges som
et omride uden grenser. Ved artikel 8 A er
den frihedsret, der nu er udformet som en ret
til ikke blot at fardes, men til at opholde sig i
enhver medlemsstat, siledes blevet skilt ud
fra de andre frihedsrettigheder og er nu en
primzr ret i den forstand, at den er den
forste af de rettigheder, der er tilknyttet uni-
onsborgerskabet. Opholdsretien er udformet
og reguleret ved traktaten. Den er ikke blot
en afledt ret, men en ret, som er uloselige for-
bundet med unionsborgerskabet pd samme
méde som de avrige rettigheder, der udtryk-
keligt er udformet som nedvendige folger af
denne status (jf. artikel 8 B, C og D), som er
ny og fzlles for alle borgere i medlemssta-
terne uden undtagelse. Unionsborgerskabet
tillcgges 1 kraft af den primeare retsregel
dirckte den enkelte, der nu udirykkeligt
ancrkendes som et retssubjekt, der erhverver
og fortaber dennc ret sammen med statsbor-
gerskabet i den stat, hvor han er hjemmeche-
rende, og ikke pd nogen anden mide. Dette
er si at sige den grundleggende retsstilling,
der er tilsikret borgernc 1 enhver medlems-
stat ved Fzllesskabets og i dag Unionens
retsorden. Dette fremgir af den utvetydige
formulering af de to stykker i traktatens
artikel 8.

19. Lad mig herefter se nzrmere pd, hvor-
ledes de her udviklede betragtninger kan
vere til hjzlp ved lesningen af problemet i
denne sag. Dircktiv 90/364 tillxegger per-
soner, der ikke lengere har erhvervsmassig
beskaftigelse, opholdsret, dog siledes, at de
berettigede ikke ma blive til urimelig byrde
for det offentlige i1 veartsmedlemsstaten.
Medlemsstaterne kan kun fravige bestemmel-

serne i dircktivet, nir begraznsningen af
opholdsretten er begrundet i hensynet til den
offentlige orden og sikkerhed eller folke-
sundheden (i s& fald finder dircktuv
64/221/E@DF anvendelse) 9. Ganske vist mi
den cnkelte medlemsstat ikke udvide eller
indskranke de begrensninger, der gzlder for
den curopziske borgers udsvelsc af denne
ret, men kan frit #dvide det omride, inden
for hvilket den enkelte har opholdsret. Dette
gxlder si meget mere nu, hvor den enkelte
har status som unionsborger i Fallesskabet
og har den opholdsret, der er knyttet hertil
ifalge trakeaten. I evrigt kan Rddet i henhold
til artikel 8 A, stk. 2, vediage bestemmelser,
der skal gare det lettere at udeve den frie ret
til at fardes og opholde sig pd medlemssta-
terncs omride. Tilsvarende regler kan cnsi-
digt fastsxties af den cnkelte medlemsstat,
dersom den beslutter sig hertil, men natur-
ligvis kun pi dens eget omrdde. Det er cfter
de oplysninger, vi har fra den forcleggende
ret og den tyske regering, netop dette, der er
tilfxldet i den foreliggende sag. Martinez Sala
er berettiget til at opholde sig i Tyskland,
ogsa 1 videre omfang end 1 henhold til direk-
tivet. Dette betyder imidlertid ikke som
hevdet af veartsmedlemsstaten, at den sub-
jektive retsstilling, der piberdbes af sagse-
geren til stotte for kravet om ligebchandling
med tyske statsborgere, henherer under
intern ret og allerede af den grund ikke har
hjemmel 1 fxllesskabsretten. Den subjektive
retsstilling, der er af betydning for denne sag,
mi siges at vaere den, der ligger til grund for
den ret til at tage ophold, som den pégel-
dende er berettiget til at udeve 1 Tyskland.
Det er som navnt ovenfor netop den grund-
lzeggende retsstilling som unionsborger, der
skal tages i betragtning ved afgerclsen af, om
den 1 Tyskland bosatte fzllesskabsborger i

9 — Raidets dircktiv af 25.2.1964 om samordning af de sarlige
foranstaltninger, der galder for udlundinge med hensyn ul
rejse og ophold, og som cr begrundet i hensyner den

offentlige sikkerhed og sundhed (EFT 1963-1964, 5. 109).
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det foreliggende tilfzlde kan piberibe sig en
ret til ligebehandling med tyske statsborgere.
Efter min opfattelse kan denne ret tillegges
hende af de grunde, som jeg vil redegare for
i det folgende.

20. Forbuddet mod enhver form for for-
skelsbehandling p4 grundlag af nationalitet er
knasat i traktaten og er ifelge Domstolen et
generelt princip, et princip, der potentielt
omfatter hele traktatens anvendelsesomride,
dog med visse »forbehold«, ogsd 1 kraft af
sxrlige bestemmelser, der er fastsat med hen-
blik pi anvendelsen inden for forskellige
omrider af retsordenen, som f.ecks. vedre-
rende arbejdskraftens frie bevagelighed og
retten til fri udveksling af tjenesteydelser
eller etableringsretten. Det kan imidlertid
ikke nzgtes, at unionsbhorgerskabet har ind-
flydelse pd traktatens anvendelsesomrade i to
henscender. For det forste tillegges der den
enkelte en ny status, en yderligere individuel
ret, ud over dem, som allerede er fastsat,
fordi den 1 forhold til den enkelte kan
bevirke, at nationaliteten bliver uden betyd-
ning, eller rettere, ikke mi give anledning til
forskelsbehandling. For det andet medfgrer
unionsborgerens subjektive retsstilling ifelge
traktatens artikel 8 A en ret til at ferdes og
opholde sig i samtlige medlemsstater.
Dersom vi fulgte det synspunkt, der er gjort
gxldende af de regeringer, der var reprasen-
teret under retsmedet, ville sidstnzvnte
bestemmelse trods sin ordlyd ikke tillegge
unionshorgeren nogen ny ret til fri bevaege-
lighed eller opholdsret. I det foreliggende til-
fxlde er det imidlertid ikke nedvendigt at
tage stilling til, om dette synspunkt er hold-
bart. Dersom det under alle omstendigheder
er tilladt en borger — og dette gelder i den
foreliggende sag — at vare bosat 1 en anden
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medlemsstat end oprindelsesmedlemsstaten,
har vedkommende krav pi ikke at blive for-
skelsbehandlet i forhold til vertsmedlemssta-
tens borgere, si lenge han er bosat dér. Dette
folger — selv om den pigzldende ikke mitte
vare omfattet af direktivet om opholdsret —
umiddelbart og som en selvstzndig ret af den
primere regel i artikel 8, der har betydning
for anvendelsen af traktaten med hensyn til
at tillegge ham statws som unionsborger.
Denne individuelle retsstilling har borgere 1
enhver medlemsstat altid og wunder alle
omstendigheder, og det er felgelig uden
betydning, om det 1 det foreliggende tilfzlde
er direktivet eller vartsmedlemsstatens lov-
giviing, der tillader borgeren at vare bosat i
denne stat 10,

21. Status som unionsborger er siledes en
status, der pi fallesskabsrettens nuvaerende
udviklingstrin uden videre folger af trak-
taten. Det tilkommer naturligvis Domstolen
som fortolker af traktaten og garant for dens
korrekte gennemfarelse i det konkrete til-
fxlde at afgere, hvorledes retsstillingen som
unionsborger kan piberibes af den, der
klager over forskelsbehandling i forhold til

10 — Fzllesskabsretten ancrkender ifelge Domstolens fortolk-
ning betydningen — f.cks. pd det sociale sikringsomride
— af internationale aftaler, der tillzgger statsborgere i en
bestemt medlemsstat videregiende rettigheder end dem,
som folger af fallesskabsbestemmelserne, f.cks. af forord-
ning nr. 1408/71, Den pigzldende kan ikke nzgtes de ret-
tigheder, der er hjemlet ved mere gunstige bestemmelser i
sidanne internationale aftaler (dom af 7.2.1991, sag
C-227/89, Ronfeld, Sml. I, s5.323, og af 9.11.1995, sag
C-475/93, Thévenon, Sml. I, s. 3813). Det samme gzlder
det forcliggende tilfzlde den curopziske konvention om
social og sundhedsmassig hjzlp, der blev undertegnet i
Paris den 11.12,1953, og som Tyskland er deltager i. Retten
til ikke at blive hjemsendt indebzrer, siledes som den er
udformet i konventionen, nedvendigvis en opholdsret i
vartsmedlemsstaten, og dette skaber siledes ct retsgrundlag,
der selv med henblik pa fellesskabsretlige forbold tillader
sagsegeren at opholde sig i Tyskland.
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statsborgere fra andre medlemsstater. Uni-
onsborgerskabet  herer under trakiatens
anvendelsesomride  og det  almindelige
forbud mod enhver form for forskelsbehand-
ling pi grundlag af nationalitet, men kun,
hvor den ikke uberettiget fir forrang for
retsstillingen som national statsborger. Et
krav fra en i en stat bosiddende borger fra en
anden mediemsstat i forhold til vertsmed-
lemsstatens borgere er derfor uberettiget,
dersom det vedrarer rettigheder, som dissc
borgere har, netop fordi de er statsborgere i
den pagzldende stat. Dette cr utvivlsomt en
almindelig begrznsning og folger af de
regler, der ligger til grund for fastlzggelsen af
traktatens anvendelsesomride. De  sarlige
bestemmelser om forbuddet mod forskelsbe-
handling, der er fastsat 1 traktaten med
hensyn til stemme- og opstillingsretten for
de borgere 1 Unionen til valgene til Europa-
Parlamentet og kommunalvalg, cr udtrykke-
lige undtagelser fra regler, der klart henherer
under den interne retsorden og formentlig
forfatningen 1 den enkelte medlemsstat.

22. Lad os herefter sc nzrmere pi forelig-
gende sag. Sagsegeren 1 hovedsagen er bosat i
Tyskland og har status som unionsborger.
Ifalge tysk lovgivning er bernepasnings-
ydelsen bestemt for den, der bosztter sig fast
1 landet. Dette er lovens almindclige regel.
Diskriminerende er den anden regel, der fra-
viger den almindelige regel, og hvorefter der
kun for en 1 Tyskland bosat statsborger fra
en anden medlemsstat stilles yderligere krav
om opholdstilladelse. Dette er en ulovlig for-
skelsbehandling, idet en borger 1 Falles-
skabet, der, vanset pd hvilket grundlag han er
bosat i Tyskland, underkastes mere byrde-
fulde betingelser end dem, der er fastsat for
tyske statsborgere, uden at der foreligger

rationelle og objektive begrundelser for det
siledes fastsatte diskriminerende kriterium i
intern ret. De mindre restriktive betingelser,
der kraves opfyldt af tyske statsborgere med
henblik pd at fi tilkendt den pigzldende
ydelse, kan nemlig objektive udstrakkes til
ogsd at omfatte statsborgere i Fallesskabet
og vil 1 alle tilfzlde beskytte denne medlems-
stat mod eventuclle misbrug. I svrigt har
Domstolen allerede i dommen 1 Royer-
sagen ! vedrerende en opholdstilladelse fast-
slict: »Decnne tilladelses udstedelse skal
siledes ikke betragtes som en retsake, der
skaber rettigheder, men som en retsakt, der
fra cn medlemsstats side er bestemt til at
fastsl3 den individuclle stilling for en borger 1
en anden medlemsstat 1 forhold tl fzlles-
skabsrcttens bestemmelser.« Der er tale om
en retsakt, der attesterer en retsstilling, der,
som Kommissionen med rettc har frem-
havet, alene er deklaratorisk og ikke konsti-
tutiv. Retten til ydelsen opstir siledes pd
grund af sclve den omstandighed, at med-
lemsstaten tillader eller affinder sig med, at
borgeren 1 Fallesskabet bosxtter sig cller
opholder sig pd dens omride, og ikke pd
grund af, at den har udstedt den opholdstil-
ladelse, der ifelge tysk ret kraves for at {4 til-
kendt ydelserne, og det er ikke berettiget, at
denne ret, siledes som denne er udformet i
tysk lovgivning, 1 det foreliggende tilfzlde
gares betinget og felgelig begranses pd en
mide, der ilke galder for verismedlemssta-
tens cgne borgere. Konklusionen er klar:
Vartsmedlemsstaten mi ikke behandle sine
egne unionsborgere anderledes end unions-
borgere fra andre medlemsstater, som den til-
lader at tage bopal pd sit cget omride.

23, Det resultat, jeg nir frem tl, er 1 det
vasentlige det samme som det, som er fore-

11 — Dom af 8.4.1976, sag 48/75, Royer, Sml. s.497, pramis
31-33.
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sliet af Kommissionen, men ud fra et andet
synspunkt. Det, som i det foreliggende til-
felde begrunder en anvendelse af det almin-
delige forbud mod forskelsbehandling, er
ikke det argument, der er fremfort af Kom-
missionen, og hvorefter sagssgeren har en
opholdsret, der felger af traktaten, og som
bestdr fuldt ud, indtil vartsmedlemsstaten
benytter sin mulighed for at begrense
udevelsen af denne ret i overensstemmelse
med direktivet, Begrundelsen for kravet om
ligebehandling er som tidligere nzvnt snarere
unionsborgerens  retsstilling, med den
garanti, der ligger 1 denne status, siledes som
den nu er reguleret ved traktatens artikel 8,
og som felger borgeren i enbver og fra
enbver medlemsstat. I henhold til den union,
der er ombhandlet 1 Maastricht-traktaten,
kraves det med andre ord, at man under for-
buddet mod forskelsbehandling medtager
omriddet det nye unionsborgerskab. Den
foreliggende sag er derfor en test case for en
rakke problemer, der i fremtiden kan blive
forelagt for Domstolen. Jeg skal dog
bemerke, at den lesning, jeg foreslar, vil give
en sammenhzngende udvikling i den rets-
praksis, som med hensyn til forbuddet mod
forskelsbehandling allerede er ndet meget
langt. T Cowan-sagen 12 blev det siledes aner-
kendt som en logisk folge af den ret il fri
bevaegelighed, som er sikret fysiske personer,
at en person, der befinder sig i en anden
medlemsstat som modtager (men ikke yder)
af tjenesteydelser, har krav pd ikke at blive
forskelsbehandlet 1 forhold til statsborgere,
der har bopzl i denne medlemsstat, for si
vidt angdr beskyttelsen mod risikoen for
voldsforbrydelser og den ret til erstatning,
der er hjemlet 1 national ret i dette tilfzlde.
Domstolen fandt de franske regler diskrimi-

12 — Dom af 2.2.1989, sag 186/87, Cowan, Sml. s. 195.
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nerende, idet der kun kunne ydes erstatning
til personer, der var indehavere af en
opholdstilladelse pd fransk territorium.
Dommen tager derfor forbuddet mod for-
skelsbehandling under sine beskyttende
vinger, ogs3 for si vidt angdr turister eller
andre modtagere af tjenesteydelser, og det
synes at vere uden betydning, hvor lenge de
har opholdt sig pi vezrtsmedlemsstatens
omride. Den foreliggende sag kan betragtes
pd baggrund af den sag, jeg lige har nevnt. I
den foreliggende sag vedrerer forskelsbe-
handlingen det krav om opholdstilladelse,
som ikke galder for landets egne borgere,
men derimod for en borger fra Fzllesskabet,
der (1 evrigt i lang tid) har veret bosat i
Tyskland, siledes at hun i denne stat i for-
skellige henseender nedvendigvis har veret
modtager af tjenesteydelser, siledes som
dette begreb er kvalificeret 1 retspraksis. I
Cowan-sagen var der tale om erstatning for
vold pd en person, der uden forskel kunne
tilkendes enhver, uanset om den pigzldende
var bosat i en medlemsstat. I den forelig-
gende sag er ydelsen ganske vist af en anden
beskaffenhed, men forskellen med hensyn til
de krav, der er fastsat for landets egne stats-
borgere, og i landet bosatte fzllesskabsbor-
gere, der gor krav p4 ydelsen, er ikke desto
mindre en forskelsbehandling, der er forbudt
1 henhold til fxllesskabsretten. Afgorelsen og
begrundelsen for Cowan-sagen finder siledes
netop ogsd anvendelse i den foreliggende sag.
Jeg sporger dog mig selv, om Domstolen —
nir det forst er fastsliet, at den, der er beret-
tiget til den abstrakte kategori af tjeneste-
ydelser, der uden forskel kan tilkendes 1 en
hvilken som helst vartsmedlemsstat, ikke
skal tile forskelsbehandling — for at vare
konsekvent ikke ber tage endnu det skridt
fremad, som lesningen af det foreliggende
problem efter min opfattelse tilsiger, nemlig
at fastsl3, at en sidan potentiel modtager af
alle tjenesteydelser nu tillige med henvisning
til sin status som unionsborger kan paberdbe
sig forbuddet mod forskelsbehandling
overalt, hvor dette forbud ifelge retspraksis
gelder.
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VI — Forslag til afgerelse

Pi grundlag af ovenstiende betragtninger foresldr jeg Domstolen at besvare de pra-
judicielle spargsmal, der er forelagt af Bayerische Landessozialgericht, pa felgende
made:

»1)

2)

3)

4)

En spansk statsborger, der er bosat i Tyskland, og som befinder sig i en situa-
tion som sagsegeren i hovedsagen, kan betragtes som arbejdstager 1 medfer af
Ridets forordning (EQDF) nr.1612/68, nir der er en dirckte sammenhang
mellem den lennede beskftigelse, vedkommende tidligere har udsvet, og den
situation, hvori sagsegeren befandt sig i den omtvistede periode. Sagsegeren
kan ogs betragtes som arbejdstager i medfer af forordning (EQF) nr. 1408/71,
nir den sociale bistand, der ydes hende af de kompetente myndigheder,
omfatter en tvungen sygesikring, eller ndr sagsegeren gennem sin familie eller
p4 anden lignende mide er forsikret i medfer af forordning nr. 1408/71.

Det tilkommer den nationale ret at fastsld, om de betingelser, der bevirker, at
sagsogeren kan anscs for arbejdstager, cr opfyldt.

Borncpasningsydelsen er en familicydelse i medfer af forordning (EQF)
nr. 1408/71, der tilkendes fallesskabsborgere pd de samme betingelser, som
kraves opfyldt af tyske statsborgere.

Bernepasningsydelsen er ogsd en social fordel i medfer af forordning (EQF)
nr. 1612/68.

En fellesskabsborger, der er berettiget til at vare bosat cller opholde sig pa en
medlemsstats omride, konkret Tyskland, har — uansct om han er i besiddelse
af en gyldig opholdstilladelse — ret til bernepasningsydelse som den, der er
fastsat i BErzGG, cfter samme regler som landets egne borgere.«
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