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Social turism? EU-domstolens senaste praxis avseende
icke-aktiva unionsmedborgares ratt till formaner

Sammanfattning

Den fria rérligheten for unionsmedborgare har, forutom sjilva ritten att forflycta sig mellan
medlemslinder, med tiden kommit att innebira en ritt att likabehandlas i fraga om olika typer av
formaner i det nya virdlandet. Detta har slagits fast i ett antal domar frain EU-domstolen. For att
begrinsa mojligheten f6r icke-aktiva unionsmedborgare — personer som inte ir arbetstagare i EU-
rittslig bemirkelse — har vissa medlemslinder bestimmelser i nationell ritt som hindrar icke-aktiva
frin att ta del av forminer som kan ge en grundliggande forsérjning i det aktuella landet. Dessa
begrinsningar har under senare tid kommit infér EU-domstolens prévning. Domstolens svar innebir
att den som ir icke-aktiv inte har ritt att i virdlandet gora ansprak péa dessa forméaner och att de genom
att soka sddana kan anses vara en belastning for det sociala bistandssystemet enligt rorlighetsdirektivet
(2004/38). Aven vissa forminer som faller under regleringen om samordning av socialférsikringar,
forordning 883/2004, kan klassificeras som socialt bistind. Att vara arbetstagare ir siledes aterigen
en forutsittning for rice till likabehandling. EU-domstolens dndrade héllning i synen pé icke-aktiva

unionsmedborgare utgér mojligen ett svar pd medlemslindernas 6kande oro kring social turism.

1 Inledning
EU-domstolen har,

sedan bestimmelser om  Arbetstagare har ritt till samma sociala formdner som

unionsmedborgarskap infordes i fordraget 4r 1993, genom
ett stort antal ritesfall gradvis stirke unionsmedborgares
rittigheter.  Fore unionsmedborgarskapets instiftande
var ritten till inresa, uppehdll och likabehandling ifriga
om forminer frimst forbehdllen arbetstagarna, genom
nuvarande artikel 45 i fordraget om Europeiska Unionens
Funktionssitt (EUF-fordraget) samt férordning 1612/68 om
arbetskraftens fria rorlighet inom gemenskapen.' Arbetstagare
ir ett unionsrittsligt begrepp som tolkats extensivt av EU-
domstolen: de som utfér en genuin ekonomisk aktivitet

omfattas dven om ersittningsnivén ir lig.?

medborgarna i det land dir de bérjar arbeta. Sociala
formaner ir ett vidstrickt begrepp, som iven innefattar
formdner utan koppling dll sjilva anstillningen (t.ex.
ekonomiskt bistdnd enligt socialtjinstlagen). P 1990—talet
hade man genom ndgra direktiv utokat rorligheten dill att
gilla pensionirer, studerande och icke-aktiva i allminhet
(sisom arbetssokande), dvs. de som inte idr arbetstagare i
EU-rittslig bemirkelse.” Ritten till likabehandling i friga
om forméaner var dock begrinsad, vilket innebar att det i
praktiken inte alltid var sé litt f6r dessa grupper att utnyttja
den fria rérligheten.

Jur. dr. i EU-rite och adjungerad lektor vid Juridiska fakulteten, Lunds universitet.
Nu forordning 492/2011 om arbetskraftens fria rorlighet inom unionen.

2 Se t.ex. mal 66/85 Lawrie Blum, EU:C:1986:284, méil C-456/02 Trojani, EU:C:2004:488.
> Radets direktiv 93/96/EEG om ritt till bosittning for studerande, radets direktiv 90/364/EEG om ritt till
bosittning samt ridets direktiv 90/365/EEG om ritt till bosittning for anstillda och egna foretagare som inte

lingre dr yrkesverksamma.

Arbetssokande kunde inte aberopa den princip om likabehandling som stadgades i férordning 1612/68.

Studerandes rittigheter var ocksd begrinsade, da studiemedel inte ansdgs falla inom tillimpningsomridet for

gemenskapsritten.
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EU-domstolen tog emellertid fasta pid de nya
fordragsbestimmelserna  om unionsmedborgarskap och
ansdg i ett ratesfall att det medfér en ritc att inte
diskrimineras pd grund av nationalitet inom ramen fér vad
som omfattas av EU-ritten. Mélet Martinez Sala gillde en
spansk medborgare som var bosatt i Tyskland.” Hon nekades
virdnadsbidrag, eftersom beviljande av sddant forutsatte att
man var tysk medborgare eller hade uppehillstillstind. I
mélet var det oklart om kvinnan ifriga var arbetstagare. D
hon, savitt framkommit, var lagligen bosart i medlemsstaten
i fraga kunde hon dock som unionsmedborgare stddja sig
pa principen om likabehandling i nuvarande artikel 18 i
EUF-férdraget. Domstolen fann att det utgjorde otilliten
sirbehandling att av medborgare frin andra medlemslinder
kriva intyg om uppehéllstillstand for rite till virdnadsbidrag
for barn, nir sdant inte avkrivdes de egna medborgarna.
I de senare ritesfall som foljde, dir icke-aktivas rite dill
likabehandling ifriga om férméner ytterligare etablerades,
var inte heller sjilva uppehallsritten ifrigasatt. Personerna
ifraga vistades enligt nationell ritt lagligen i landet.®

EU-domstolen uttalade vidare att nuvarande artikel 21 i
EUEF-fordraget om fri rorlighet for unionsmedborgare har
direke effeke och att alla begrinsningar av den fria rorligheten
ska provas i ljuset av proportionalitetsprincipen.” Just
proportionalitetsprincipen ir en rod trad i EU-domstolens
praxis kring unionsmedborgarskapet. De eventuella
begrinsningar som medlemslinderna ville ange for tillging
till fSrméner godtogs bara om de var proportionerliga, t.ex.
hade som syfte att visa pa nigon anknytning till virdlandet
i fraga.® Vid tillfilliga svarigheter stilldes krav pa solidaritet
frain virdlandets sida, iven om de bristande medlen
egentligen innebar att man inte lingre uppfyllde villkoren

for rdre dill bosdttning.’

Genom rorlighetsdirektivet (2004/38) kodifierades tidigare
direktiv och EU-domstolens praxis till en gemensam
reglering kring unionsmedborgares ritt till inresa, uppehall
och likabehandling i andra medlemslinder. Arbetstagare
har i princip rite till uppehall och likabehandling utan
inskrinkningar. Precis som enligt de tidigare direktiven
om icke-aktivas rorlighet si stills gentemot &vriga
krav pd tillrickliga tillgingar for att inte bli en orimlig
belastning for det sociala bistdndssystemet i virdlandet

Mal C-85/96 Martinez Sala, EU:C:1998:217.

Mal C-413/99 Baumbast, EU:C:2002:493.
Se t.ex. mal C-209/03 Bidar, EU:C:2005:169.
Mal C-184/00 Grzelzyk, EU:C:2001:458.

v ® N o w

samt heltickande sjukforsikring. En utvisningsatgird far
dock inte vara en automatisk f6ljd av anlitandet av det
sociala bistindssystemet. Den mottagande medlemsstaten
fir bedoma om det 4r friga om tillfilliga svirigheter och
dirmed beakta bosittningens lingd, personens personliga
omstindigheter och storleken pd det bidrag som har
beviljats, vid avgdrande av frigan om personen ifrdga blivit
en orimlig borda for den mottagande medlemsstatens
sociala bistandssystem. Direktivet innehdller bestimmelser
om att statusen som arbetstagare behdlls under vissa
forutsittningar; sisom tillfillig arbetsoforméga dill foljd
av sjukdom eller olycka samt ofrivillig arbetsléshet under
vissa forutsittningar. Aven arbetssokande har en starkare
uppehallsritt, de fir inte utvisas s linge de séker arbete och
har verklig méjlighet att fa anstillning.

icke-aktiva

unionsmedborgare ska utnyttja den fria rorligheten f6r ace 3

Ridslan frin medlemslindernas sida att
del av forménliga ersittningar har varit pataglig under senare
ar. I syfte att i viss man rida bot pd farhdgorna undersokte
kommissionen i en rapport fran 2013 i vilken utstrickning
icke-aktiva fran andra medlemslinder gjorde ansprik pa vissa
bosittningsbaserade formaner samt sjukvérd i EU-linderna.'
I rapporten framskymtar att de flesta ror sig av helt andra skl
4n att f3 forménliga ersittningar i det nya virdlandet. Snarare
ir det mojligheterna till arbete eller familjeskil som star i
fokus. Pensionirer, som utgdr en stor del av de icke-aktiva,
lockas av bra klimat och billiga levnadskostnader. Tillginglig
statistik visade att icke-aktiva frin andra medlemslinder
utgdr en liten del av befolkningen i respektive medlemsland.
Migrerande EU-medborgare hade ocksd oftare arbete in
vad som giller for den egna befolkningen och av gruppen
icke-aktiva hade manga tidigare arbetat i medlemslandet i
friga. Samtidigt konstateras i rapporten att de senaste drens
ckonomiska kris har pdverkat migrationsméonstren; fler icke-
aktiva ror sig mellan medlemslinder och de linder som
klarat sig relativt bra i krisen har en 6kad inflyttning (t.ex.
Storbritannien och Tyskland).

2 Unionsmedborgares ratt till likabehandling
- i frdga om vad?

Likabehandlingsprincipen, som stadgas i artikel 18 i

EUF-fordraget innebir att all diskriminering p4 grund av

nationalitet ska vara forbjuden. Bestimmelsen har, som

Se t.ex. mil C-456/02 Trojani, EU:C:2004:488 och méil C-138/02 Collins, EU:C:2004:172.

ICF och Milieu Ltd: A fact finding analysis on the impact on the Member Statessocial security systems of the

entitlements of non-active intra-EU migrants to special non-contributory cash benefits and healthcare granted on

the basis of residence, oktober 2013.

SIDA 2 - EUROPAPOLITISK ANALYS 2015:24



framgtt ovan, varit en viktig del i EU-domstolens praxis
kring unionsmedborgarskapet och kommer dven till uttryck

och preciseras pé olika stillen i sekundirritten.

2.1 Regleringen kring fri rérlighet

Likabehandlingsprincipen i forordning 492/2011 om
arbetskraftens fria rérlighetinom unionen giller i férhillande
till bl.a. sociala formdner i virdlandet. Begreppet har tolkats
extensivt av EU-domstolen. Det ir enligt domstolen
sddana formédner som tillforsikras landets arbetstagare pd
grund av deras objektiva status som arbetstagare eller pd
grund av deras bosittning i landet och vars utstrickning
till atc gilla dven arbetstagare frin andra medlemslinder
kan antas underlitta rorligheten inom gemenskapen.'
Formanerna behéver siledes inte vara kopplade till sjilva
anstillningen, utan ir sidana som betalas ut till landets egna
medborgare och siledes dven till arbetstagare. Ett exempel
i praxis har varit rabattkort for resor som en nationell
jarnvigsmyndighet utfirdade till barnrika familjer.'> Aven
formaner som utbetalas efter skénsmissig bedomning
omfattas, t.ex. minimiersittningar som ska tillfrsikra en
skilig levnadsnivé i landet.”” Exempel pa sidana forméiner
bostadsbidrag, dvs.

behovsprovade forminer som utges till de som inte har

kan vara forsérjningsstod eller
tillrickliga medel. Principen giller dock endast fér dem som

omfattas av det EU-rittsliga arbetstagarbegreppet.

Aven i rorlighetsdirektivet aterfinns i artikel 24.1 en
likabehandlingsprincip som, till skillnad frin férordning
492/2011, giller f6r alla unionsmedborgare. De som enligt
direktivet uppehiller sig i den mottagande medlemsstaten
ska atnjuta samma behandling som medlemsstatens egna
medborgare inom de omriden som omfattas av fordraget.
Principen idr dock begrinsad pé si sitt att den mottagande
medlemsstaten inte ir skyldig att bevilja socialt bistind
under de forsta tre manader som unionsmedborgare har
rite att uppehdlla sig utan krav i andra medlemsstater eller
under den lingre tid som arbetssdkande har uppehallsrite
(artikel 24.2). T 6vrigt kan ritten till likabehandling sigas
vara kopplad till att man fortsact uppfyller kraven for
uppehéllsritt. En person som séker bidrag riskerar saledes
act ett av kraven for uppehdllsrict — ate ha dllrickliga
tillgingar for att inte bli en belastning for landets sociala
bistandssystem — fallerar.

1 Mal 207/78 Even, EU:C:1979:144.
2 Mal 32/75 Cristini, EU:C:1975:120.
13 Mal 261/83 Castelli, EU:C:1984:280.

2.2 Regleringen kring
socialforsakringsférmaner

I forordning 883/2004 om samordning av de sociala
trygghetssystemen  stadgas  likabehandlingsprincipen i
artikel 4. Trots den vidstrickea tolkningen av begreppet
sociala formdner har sociala trygghetsforminer sedan
det ursprungliga fordraget skrevs reglerats i en egen
fordragsartikel och forordning.' Forklaringen till detta ir
nog snarast att sociala trygghetsforméaner traditionellt sett
har varit arbetsbaserade och avgiftsfinansierade och att de
ticker specifika risker, sdsom sjukdom, arbetsloshet eller
dlderdom. Sociala trygghetsforméaner betalas ut p objektiva
grunder och nigon individuell behovsprévning gérs inte si
linge de objektiva kraven for att fi ersittning 4r uppfyllda.
De har siledes sirdrag som skiljer dem fran formaner som
ska tillforsikra en skilig levnadsnivd (sisom ekonomiske
bistdnd), dir det individuella behovet utgdr kriteriet for att

beviljas forménen.

Utvecklingen mot unionsmedborgarskap har gjort att
dven denna reglering, som ursprungligen frimst gillde
arbetstagare, numera inbegriper alla unionsmedborgare som
omfattas eller har omfattats av socialforsikringssystemet i
ett EU-land. Huvudregeln i férordning 883/2004 ir att
arbetslandet ir ansvarigt fér att utbetala forméner. Icke-
aktiva unionsmedborgare har dock ett skydd genom
att omfattas av bosittningslandets lag vad giller sociala
trygghetsformaner. Enligt ordalydelsen i férordningen finns
inget krav pa uppehallsritt som ett villkor fér att man ska
anses vara bosatt i ett land. Bosittning kan istillet anses
foreligga med hinvisning till ett flertal andra fakeorer, sisom
vistelsens varaktighet och kontinuitet, personens situation
(verksamhet, familjesituation, bostad etc.) samt personens
avsike.” Att vara bosatt i ett land kan siledes ge rite till
dtminstone  bositningsbaserade socialforsikringsforméner,
sdsom barnbidrag.

Ur en enskild unionsmedborgares perspektiv kan det
sigas vara mer fordelaktigt att en férmén man soker
omfattas av 883/2004 in av de andra ovan nimnda
regelverken. Férordning 883/2004 stadgar nimligen bl.a.
om exportabilitet av frméner (man ska kunna bo/vistas i
ett land och arbeta i ett annat — formaner utbetalas d3 frin
arbetslandet) och sammanliggning av forsikringsperioder (i

Artikel 48 i EUF-fordraget. Redan dr 1958 antogs férordning nr 3 pa grundval av artikeln. Denna ersattes sedan

av férordning 1408/71, vilken gillde fram till 1 maj 2010 da férordning 883/2004 bérjade tillimpas.

5 Artikel 11 i tillimpningsférordning 987/2009.
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den mén kvalifikationstider uppstills i det nya landet kan
man dberopa perioder av arbete eller bosittning frin ett
annat land).

P4 senare 4r har en ny problematik uppstitt — for vilken
redogors i nista avsnitt — avseende en sirskild formanstyp
som omfattas av 883/2004-regleringen. Det ir férméner
som borjade dyka upp i EU-domstolens praxis under
1970- och 80-talen och som visade pa att definitionen av
social trygghet inte 4r si enkel. De aktuella formanerna
utgavs pd objektiv grund, men var inte renodlade
socialforsikringsforméner, di de samtidigt hade ett visst
inslag av behovsprévning. Ofta rérde det sigom komplement
till vanliga socialférsikringsformaner, tex. tilligg till
ilderspensioner som enligt nationell ritt kunde utges till i
landet bosatta pensionirer vars pension understeg ett visst
referensbelopp. EU-domstolen menade att fsSrménerna, som
kom att kallas sirskilda icke-avgiftsfinansierade forméaner
eller hybridformaner, var att anse som forméaner som foll in
under férordningens sakomride. Efter medlemslindernas
protester mot att behdva exportera formaner som var
sd kopplade till levnadsforhallandena i det egna landet,
gjordes dock en politisk kompromiss, som innebar att
dessa s.k. hybridférméiner skulle vara tillgingliga endast
i bosittningslandet. I gengild skulle det bli it atc fa del
av dem dir; krav pa viss tids bosittning kunde exempelvis
uppfyllas genom sammanliggning av forsikringsperioder.'®
En sirskild bestimmelse om dessa formaner &terfinns
numera i artikel 70 i férordning 883/2004.

3 EU-domstolens senaste praxis — nar
blir icke-aktiva unionsmedborgare
en belastning for det sociala
bistandssystemet?

3.1 Bakgrund

Att som bosatt i ett land dberopa likabehandlingsprincipen i
forordning 883/2004 for att fa tillging till de ovan nimnda
hybridférmanerna skulle innebidra att man dirigenom ockséd
kunde skaffa sig en fortsatt uppehéllsrite. Hybridférmanerna
avser nimligen att ge en grundliggande fdrsorjning i
landet. Vissa medlemslinder — de nedan aktuella fallen
giller Tyskland och Osterrike - sig en risk for social turism
i detta avseende och inférde villkor som skulle begrinsa
mojligheterna for icke-aktiva unionsmedborgare som kom
till landet att fa del av just sidana forméner. Frigestillningen

Migration and Law, 16 (2014) s. 147-179.
7 Mal C-140/12 Brey, EU:C:2013:565.
18 Mal C-22/08 och 23/08 Varsouras och Koupatantze, EU:C:2009:344.
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visar p4 det komplicerade forhallandet mellan & ena sidan
rorlighetsdirektivet och & andra sidan férordning 883/2004.
Regelverken antogs samma dag, men det idr oklart vilket
av dem som har foretride. Kan man vara bosatt enligt
883/2004 utan uppehallsritt enligt rorlighetsdirekrivet eller
kan man genom att stodja sig pd férordning 883/2004 de
facto skaffa sig uppehallsrice (cillrickliga tillgdngar)?

3.2 Ett forsta steg mot begréansningar av icke-
aktivas ratt till formaner

Mailet Brey gillde en tysk pensionir som flyttade
frin Tyskland tll Osterrike med sin hustru.”” Den
invaliditetspension som utbetalades frin Tyskland var pa si
lag niva att Brey hade mojlighet att soka den 6sterrikiska
hybridférmanen  rilliggsersitining, som utges till personer
vars pension understiger ett visst referensbelopp. Sisom
bosatt i landet skulle siledes Brey kunna fi del av denna.
Osterrike stillde dock ett villkor pi att man maste ha
uppehillsrict i landet for ate f4 forméanen, vilket i sin tur
forutsatte tillrickliga tillgingar for att inte bli en belastning
for det sociala bistindssystemet i landet eller vara beroende
av tilliggsersittningen. I praktiken gjordes alltsi en
kategorisk uteslutning av alla icke-aktiva unionsmedborgare
frin andra medlemslinder.

For att kunna avgéra om man kunde bli en belastning
for det sociala bistindssystemet genom att séka en sidan
forman, var EU-domstolen ocksd tvungen att besvara
frigan om vad som faktiskt innefattas i begreppet sociala
bistandssystemer 1 rorlighetsdirektivet. Ju mer vidstricke
tolkning som gors av begreppet, desto “littare” att bli en
belastning for virdlandet. I fallet var det ju friga om en
forman som omfattas av férordning 883/2004 om sociala
trygghetsformdner. Kommissionen framforde i madlet att
formaner som foll under férordning 883/2004 inte kunde
utgora socialt bistdnd. I tidigare mal hade EU-domstolen
dessutom gjort en sniv tolkning av begreppet och ansett
att formaner som avsig att underlitta tilltrddet il
arbetsmarknaden inte kunde utgéra socialt bistand.'®

I Brey konstaterade dock EU-domstolen att begreppet
socialt bistdnd i rorlighetsdirektivet kunde innefatta dven
formaner som omfattas av forordning 883/2004, sisom
den i mailet aktuella tilliggsersittningen. Det avgorande
var om ersittningen syftade till att ge forsdrjning till
dem som inte har tillrickliga tillgingar, snarare 4n under

Se Verschueren: Free Movement or Benefit Tourism: The Unreasonable Burden of Brey i European Journal of



vilket regelverk férminen foll. Stillningstagandet ir inte
okontroversiellt, d& man i EU-ritten har valt att reglera
socialforsikringsforméner separat. Den 16sning man valt
for hybridférménerna stills dill viss del pd dnda nir EU-
domstolen tillter att uppehallsritt kan vara ett krav for ate fa
tillgdng till sddana formaner. Ate stilla krav pd uppehallsrite
for att bevilja socialt bistand till unionsmedborgare som inte
ir ekonomiskt aktiva 4r nimligen férenligt med EU-rdtten
enligt domstolens uttalanden i Brey.

Nir det sedan gillde frigan om vilken belastning
pensioniren ifraga kunde anses utgora pa Osterrikes sociala
bistdndssystem, ansig domstolen att det inte var tillatet
att, sisom den Osterrikiska regleringen sig ut, generellt
och automatiskt utesluta alla icke-aktiva frin den aktuella
formanen. En

helhetsbedomning  méste  goras, i

enlighet med reglerna i rorlighetsdirektivet samt

skulle

storleken

proportionalitetsprincipen. domstolen

beakta

och regelbundenheten av den berdrdes inkomst, den

Enligt

man individuella faktorer, sisom

omstindigheten att dessa inkomster fatt nimnda
myndigheter att utfirda ett intyg om registrering inom
landets territorium till vederbérande, och den period
under vilken den sokta féormanen eventuellt kan betalas
ut. For att kunna gora en ndrmare uppskattning av den
belastning som ett beviljande av nimnda férméin skulle
kunna utgora fér den mottagande medlemsstatens sociala
bistdndssystem, kunde det enligt domstolen ocksd vara
relevant att faststilla hur stor andel av formanstagarna som
ir unionsmedborgare med ilderspension frin en annan
medlemsstat. Det senare ir intressant utifrin ett social
turism-perspektiv. Ndgra enstaka personer som sdker en
viss forman kan ju knappast utgora nigon belastning for

ett lands sociala bistdndssystem.

3.3 Att generellt utesluta icke-aktiva anses
forenligt med EU-ratten

I malet Dano® tog EU-domstolen sitt stillningstagande
om icke-aktivas begrinsade mojligheter att fa tillging till
hybridférmaner ett steg lingre. Det gillde en ung ruminsk
kvinna som rest in i Tyskland med sitt barn, men savitt
framgick hade hon inte ndgon avsike att hitta en anstillning
dir. Hon hade dock ett intyg pd att hon hade ritc ate
uppehélla sig i Tyskland. Kvinnan ville ha tillgang till den
tyska hybridférménen grundgarantin for arbetssokande,
som syftar till att ticka grundliggande forsérjningsbehov
for de som har arbetsformaga.

9 Mal C-333/13 Dano, EU:C:2014:2358.

EU-domstolen  inledde  med  att  uttala  arte
likabehandlingsprincipen i artikel 4 i férordning 883/2004
forvisso giller dven i forhallande till hybridférmanerna.
Vad betriffar frigan om en tillimpning som generellt
uteslot icke-yrkesverksamma frin sidana formaner stred
mot fordragets bestimmelser, konstaterade domstolen
att dven om unionsmedborgarskapet ir avsett att vara
den grundliggande stillningen fér medlemsstaternas
medborgare, si finns vissa villkor och begrinsningar. En
sidan begrinsning finns i rorlighetsdirektivet, dir ritten till
likabehandling i virdlandet villkoras av att man uppfyller

kraven for att ha uppehallsritt.

Om personer som saknade uppehdllsrice skulle ha ricc
till sociala formaner pia samma villkor som de egna
medborgarna skulle det enligt domstolen strida mot ett
av syftena med rorlighetsdirektivet, nimligen att undvika
att unionsmedborgare frin andra medlemsstater blir en
orimlig belastning for den mottagande medlemsstatens
sociala bistdndssystem (hybridférmédner skulle ju ses
som socialt bistind enligt Brey-domen). Sisom ovan
nimnts skulle personer genom sin bosittning med
dberopande av likabehandlingsprincipen i férordning
883/2004 automatiskt kunna fi del av hybridférméner.
EU-domstolen markerade att rorlighetsdirektivet gor
skillnad mellan yrkesverksamma och icke-yrkesverksamma
personer och att en medlemsstat ska ha majlighet att neka
unionsmedborgare sociala formaner nir dessa inte utévar
forvirvsverksamhet, utan wteslutande har utnytgat den
fria rorligheten for att komma i dtnjutande av socialt stod
frin en annan medlemsstat trots att de saknar tillrickliga
tillgangar for att ha uppehallsrite dir.

helt de

proportionalitetsprincipen som aterfinns i Brey. Att ett visst

I domen saknas resonemang  kring
mact av solidaritet ska rdda gentemot medborgare frin andra
EU-linder, som man slagit fast i tidigare praxis, framgar
inte heller. Det kan ocksd noteras att domstolen ansag att
EU-stadgan om de grundliggande rittigheterna inte var
tillimplig i mélet. Dano kan sigas markera slutet pi EU-
domstolens generdsa syn pa unionsmedborgares rittigheter
och domen blev mycket omdiskuterad.®® En friga som
uppkom var vilken betydelse det hade att Dano inte hade
nigon som helst koppling till arbetsmarknaden i virdlandet.
Var det bara gentemot personer som uteslutande utnyttjat
den fria rorligheten f6r att komma i dtnjutande av socialt

stdd som generella begrinsningar kunde uppricthallas?

2 Se tex. Thym: The Elusive Limits of Solidarity: Residence Rights of and Social Benefits for Economically Inactive

Union Citizens i Common Market Law Review, nr 52 2015.
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3.4 Tidigare arbete eller arbetsstkande i
vardlandet ej grund for likabehandling
Det alldeles nyligen avgjorda maélet Alimanovic®* rérde
just personer som hade arbetat en tid i virdlandet. Fraga
uppkom om de kunde uteslutas fran ritten till den tyska
hybridférmanen grundgarantin for arbetssdkande, dvs.
samma regler som var aktuella i Dano-fallet. Malet gillde en
svensk kvinna och hennes fyra barn som rest in i Tyskland ar
2010. Kvinnan och hennes dldsta dotter hade under kortare
tid dn ett 4r haft tillfilliga anstillningar/varit sysselsatta inom
ramen for sysselsittningsfrimjande atgirder i Tyskland.
Generaladvokaten framférde i sitt yttrande att man méste
gora skillnad mellan olika situationer. * Generaladvokaten
menade att det undantag fran likabehandlingsprincipen
som kom till uttryck i Dano maiste tolkas strikt. Han ansag
act det ska goras atskillnad mellan foljande tre fall:

1. Fallet med en medborgare i en medlemsstat som reser
till en annan medlemsstat och som uppehiller sig dir
sedan mindre in tre manader eller sedan mer in tre
madnader, men utan att ha som syfte att soka arbete dar.
Denna situation var for handen i Dano-mélet. Enligt
generaladvokaten skulle beviljandet av socialt bistind
till unionsmedborgare som inte ir tvungna att ha
tillrickliga medel for sitt uppehille riskera att medféra
en massflytt som kan medféra en orimlig belastning
for de nationella sociala trygghetssystemen.

2. Fallet med en medborgare i en medlemsstat som reser
till en annan medlemsstat for att séka arbete dir.
Aven hir menade generaladvokaten att domstolens
resonemang i Dano kunde uppritthdllas, dvs. att
ett land kategoriskt kan utesluta sidana personer
fran ritten till hybridfsrméner. Detta eftersom EU-
ritten inte skyddar dem som soker arbete pi samma
sitt som de som fakeiske intritt pd arbetsmarknaden
(jfr undantaget frin likabehandlingsprincipen for
arbetssokande i artikel 24.2 i rérlighetsdirektiver).”

3. Fallet med en medborgare i en medlemsstat som
sedan mer dn tre minader uppehaller sig i en annan
medlemsstat och som har haft ett arbete dir. Aven om
Alimanovic och hennes ildsta dotter hade forlorat sin
stillning som arbetstagare, ansig generaladvokaten
att det stred mot EU-ritten att automatiskt utesluta

dem frn ritten till hybridférmaner. Enligt domstolens
praxis i Brey-mailet skulle nimligen en proportionerlig
provning goras, didr man ska beakta bland annat
storleken pd och regelbundenheten av den berdrda
unionsmedborgarens inkomst, men dven den period
under vilken den sékta fsSrménen eventuellt kan betalas
ut. Atc automatiskt utesluta personer i fall 3 frin ricc
till forméner utan att de har majlighet att pavisa en
faktisk anknytning till medlemsstaten i fraga kunde
enligt generaladvokaten inte anses tillitet

Generaladvokaten synes alltsd ha forsdke nyansera Dano-
domen och samtidigt f4 den att hiinga ihop med vad som
tidigare uttalats i Brey-malet.

Domstolen valde dock att gd pa samma strikta linje som
i Dano. Man konstaterade att en unionsmedborgare kan
kriva att bli behandlad pa samma sitt som medborgarna i
den mottagande staten vad giller ritten till socialt bistind
endast om man uppfyller villkoren i rérlighetsdirektivet,
dvs. har uppehallsritt. I direktivet finns vad giller arbetslsa
skyddsbestimmelser, innebirande att den som arbetat i mer
4n ett &r och blir ofrivilligt arbetslos och anmiler sig som
arbetssdkande vid arbetsférmedlingen behéller sin status
som arbetstagare. Fér den som arbetat mindre dn et ar i
virdlandet kvarstdr statusen som arbetstagare i minst sex
ménader.? T det aktuella fallet var klart act klagandena vid
den tidpunkt formaner begirdes inte kunde stédja sig pé
den sistnimnda bestimmelsen. Domstolen konstaterade att
dven om arbetssdkande enligt rorlighetsdirektivet har en rite
att uppehalla sig sd linge de fortfarande soker arbete och har
mojlighet att f3 anstillning, s& ger direktivet méjligheter till
begrinsningar i ritten till likabehandling av arbetssékande
i artikel 24.2. Att, sdsom uttalats i Brey-milet, kriva en
individuell prévning av den enskilde personens personliga
omstindigheter, ansags inte heller nédvindigt. Enligt EU-
domstolen inférs nimligen genom rérlighetsdirektivet ett
system dir stillningen som arbetstagare behills gradvis och
dirmed beaktas olika faktorer som utmirker de personliga
omstindigheterna, sirskilt under hur ling tid som personen
utovat ekonomisk verksamhet. Att generellt utesluta
personer i klagandenas situation frdn ritten till forméaner
var alltsd forenligt med EU-ritten.

2 Domstolens dom den 15 september 2015 i mal C-67/14 Alimanovic. Se iven mal C-299/14 Garcia-Nieto m.fl.,ej

avgjort.
2 Forslag till avgorande i mdl C-67/14 Alimanovic, EU:C:2015:210.

# Se dven forslag till avgdrande i mal C-299/14 Garcia-Nieto m.fl., EU:C:2015:366 p. 671t

2% Artikel 7.3.
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4 Avslutande analys

4.1 En atergang till arbete som grund for
rattigheter
Unionsmedborgarskapet i kombination med
likabehandlingsprincipen i fordraget har tidigare anvints
av EU-domstolen for att fjirma sig fran den strikca
uppdelningen  mellan  arbetstagare och  icke-aktiva
unionsmedborgare. Domstolens senaste praxis urholkar
dock den princip om likabehandling som ir sa viktig for
act rorlighet i praktiken ska kunna ske. Att falla in under
det EU-rdtesliga arbetstagarbegreppet dr dirfor centralt.
Ovriga grupper riskerar att hamna i en grizon, dir de
kanske inte kan utvisas frin virdlandet (t.ex. pa grund av
arbetssékande), men samtidigt inte har ritt att fi formdaner

dir ens vid tillfilliga svérigheter.

En intressant parallell utveckling i EU-domstolen ir att
man i vissa mal som ror arbetstagarbegreppet dr beredd
att gora vidstrickta tolkningar. Domstolens ildre praxis
visar att det saknar betydelse fér personens stillning
som arbetstagare i unionsrittslig mening om personens
produktionsnivd 4r hég eller lig samt hur ersdttningen
finansieras och om ersittningsnivan ir lag. Arbetet ska
dock vara verkligt och faktiskt och fir inte framstd som
marginellt eller sidoordnat.”> Detta har inneburit att arbete
som endast utgdr ett medel for den berdrdes rehabilitering
eller dteranpassning till arbete inte har ansetts utgdra
verkligt och faktiske arbete.?

I ett nyligen avgjort mal, som forvisso gillde tillimpningen
av direktiv. 2003/88 om arbetstidens forliggning, ansig
dock domstolen att en person, som var anstilld inom en
verksamhet som var forbehéllen personer som pé grund av
funktionshinder inte kunde utgora arbete under normala
forhallanden, skulle betraktas som arbetstagare. Det arbete
som i fallet utfrdes av den funktionshindrade var nimligen
inte bara dill for att skapa sysselsittning och forstréelse for
de berdrda personerna. Det medférde dven i viss min en
ekonomisk nytta.”

EU-domstolen har ocksd stricke ut arbetstagarbegreppet i
rorlighetsdirektivet, genom tolkning av artikel 45 i EUF-
fordraget om fri rérlighet for arbetstagare. I direktivet finns
som nimnts bestimmelser om att personer under tillfillig

» Mal C-456/02 Trojani, EU:C:2004:488.

% Mal 334/87 Bettray, EU:C:1989:226.

27 Mal C-316/13 Fenoll, EU:C:2015:200.

8 Mal C-507/12 Saint Prix, EU:C:2014:2007.

arbetsoférmaga pga. sjukdom eller olycksfall behaller sin
stillning som arbetstagare. Milet Saint Prix gillde en fransk
kvinna som arbetat i Storbritannien och som under en
kortare tid i samband med barnafédande gjorde uppehill
i sitt arbete.?® Milet gillde, precis som Brey och Dano,
frigan om hon kunde anses berittigad till hybridférméaner

I det aktuella fallet kunde

forsorjningsstdd utges till brittiska medborgare fran 11

i virdlandet. forméinen

veckor fore forlossningen till 15 veckor efter forlossningen.
Enligt EU-domstolen skulle artikel 45 i EUF-fordraget
tolkas sd att en kvinna som upphér att arbeta eller soka
arbete pd grund av de fysiska begrinsningar som féljer i
slutet av graviditeten och sviterna av férlossningen behaller
sin stillning som arbetstagare i den mening som avses i
denna bestimmelse, under forutsittning att hon dterupptar
sitt arbete eller hittar en annan anstillning inom skilig tid
efter att hennes barn fotts. Konsekvensen av att omfattas
av arbetstagarbegreppet dr en ritc till likabehandling i

virdlandet i friga om férméner.

I Alimanovic-milet gjorde dock, som redogjorts for
ovan, domstolen en strikt tolkning av bestimmelserna
i rorlighetsdirektivet och menade att klagandena inte
uppfyllde kriterierna i ndgon av de bestimmelser i direktivet
som innebir att stillningen som arbetstagare behills. I
vissa mal tenderar man alltsd att tolka begreppet vidstickt
i ljuset av fordraget och i andra fall tittar man enbart pé
ordalydelsen i sekundarritten.

4.2 Fortsatta oklarheter kring begreppet
socialt bistand

Vilka férméiner som kan anses omfattas av begreppet
socialt bistdnd i rérlighetsdirektivet 4r avgorande for nir
en unionsmedborgare kan anses bli en belastning och
fi sin uppehéllsritt ifrdgasatt. Begreppet dr emellertid
allgame inte helt klarlagt. Definitionen som gjordes av
domstolen i Brey-milet kan tolkas som att dven andra
bosittningsbaserade forméaner som faller under férordning
883/2004 in hybridférmanerna kan utgdra socialt bistand,
t.ex. barnbidrag. Det ir ju formaner som kan erhallas dven
av dem som inte har tillrickliga medel (iven om syftet inte
ir att ge en grundliggande forsorjning).”” Kommissionen
har dock vicke talan mot Storbritannien for att man kriver
att den som ansoker om barnférmaner och skatteavdrag for
barn ska ha ritt att vistas i Storbritannien som ett villkor for

¥ Jfr Thym: The Elusive Limits of Solidarity: Residence Rights of and Social Benefits for Economically Inactive Union

Citizens i Common Market Law Review, nr 52 2015, s. 23.
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att behandlas som bosatt dir. Enligt kommissionen strider
ett sddant krav mot forordning 883/2004.%°

Annu si linge kan man av EU-domstolens praxis nog
endast dra slutsatsen att, forutom forméaner som i sin helhet
bygger pd individuell behovsprévning, atminstone vissa
hybridférmaner som omfattas av férordning 883/2004 kan
utgora socialt bistind. Sidana férméner syftar nimligen
ocksd tll atc ticka ett minimum av levnadskostnader.
Dock foljer av tidigare praxis - vilket ocksd bekriftas i den
nyligen avgjorda Alimanovic-domen - att formaner som
kan sigas underlitta tilleridet till arbetsmarknaden faller
utanfor begreppet socialt bistdind. Man kan allts inte bli
en belastning for ett lands sociala bistandssystem enligt
rorlighetsdirektivet genom att soka sidana forméner. Vilka
nationella férmaner som kan anses ha ett sidant syfte kan

dock i sig vara svért att faststilla, dven om domstolen har
g

gjort klart att det 4r formanens dvervigande funktion man

ska titta pa.”!

Att Dano- och Alimanovic-domarnahar gett medlemlinderna
verktyg for att strama upp ritten till formaner for icke-aktiva
unionsmedborgare ir klart. Det torde dock dven framéver bli
svartatt avgora var de exakta grinserna gar for vilka forméner
som utgor socialt bistind enligt rérlighetsdirektivet, dvs.
nir ritten till likabehandling kan begrinsas. Att i nationell
lagstiftning infora generella begrinsningar for icke-aktiva
kan saledes alltjimt vara vanskligt. Det 4r angeldget att fran
EU-hall géra en dversyn av hur de olika regelverken kring
fri rérlighet och sociala formaner/socialférsikringsformaner
forhaller sig till varandra.

30 C-308/14 Kommissionen mot Storbritannien, ¢j avgjort.

3 Se p. 45 i domen i mal C-67/14 Alimanovic.
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