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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F.G. JACOBS
fremsat den 20. november 2003 !

1. Denne sag angdr en finsk statsborger,
som oppebzrer en invalidepension fra Fin-
land, og som bor og betaler indkomstskat i
Spanien. P4 grund af en geeld, som han har i
Finland, er der gjort udlzg i hans pension.
Ifolge geldende finsk ret bliver udlegget
beregnet siledes, at han beholder en mini-
mumsindtzegt, men i denne betegning bliver
der ikke taget hensyn til den spanske
indkomstskat, han skal betale. Eftersom
der ville vaere blevet taget hensyn til finsk
indkomstskat, safremt der skulle svares en
sidan skat, og den blev opkravet som
kildeskat, ensker Korkein oikeus (den
finske hgjesteret) oplyst, om fellesskabs-
retten er til hinder for denne forskellige
behandling, navnlig pA baggrund af trak-
tatbestemmelserne om unionsborgerskab.

Traktatbestemmelser

2. Artikel 17 og 18 EF bestemmer folgende:

1 — Originalsprog: engelsk.

»Artikel 17

1. Der indferes et unionsborgerskab. Uni-
onsborgerskab har enhver, der er stats-
borger i en medlemsstat. Unionsborgerskab
er et supplement til det nationale stats-
borgerskab og treeder ikke i stedet for dette.

2. Unionsborgerne har de rettigheder og er
underkastet de pligter, der er indeholdt i
denne traktat.

Artikel 18

1. Enhver unionsborger har ret til at feerdes
og opholde sig frit pd medlemsstaternes
omride med de begrensninger og pa de
betingelser, der er fastsat i denne traktat og
i gennemforelsesbestemmelserne hertil.

[L..]
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Nationale retsregler

3. Thenhold til ulosottolaki (lov om tvangs-
fuldbyrdelse) kan der foretages udlaeg i en
debitors indkomst, ndr betalingsforpligtel-
sen er fastsldet ved en retsafgerelse. Loven
tilsigter imidlertid at sikre et eksistens-
minimum. De relevante bestemmelser findes
i alt veesentligt i §§ 6, 6a, 6b og 7 i lovens
kapitel 4.

4. Nir der gares udleg for geld i lan- eller
pensionsindteegter, der udbetales i Finland,
er der en sdkaldt »beskyttet del«, som er et
fast beleb, der med mellemrum fastssettes
ved dekret som eksistensminimum 2, og en
»del, der er undtaget fra udlaeg«, hvilket er
et variabelt belab, der beregnes forholds-
meessigt ud fra bide den samlede indkomst
og den beskyttede del, men altid er storre
end den beskyttede del. Som betegnelsen
antyder, forbliver den del, der er undtaget
fra udleg, til debitors rddighed. Den
beregnes efter obligatorisk fradrag af kilde-
skat.

2 — P4 tidspunktet for de faktiske omstendigheder i denne sag
udgjorde den beskyttede del 97 FIM (ca. 16,25 EUR) pr. dag
for enfige.
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5. Herudover skal den del, der undtages fra
udleeg, indtil videre eller i en afgraenset
periode endres til et hajere niveau end det,
der ellers ville have fundet anvendelse, nir
debitors betalingsevne er vesentligt nedsat
pd grund af sygdom, arbejdsleshed eller
andre szrlige forhold. Udlegget kan under
tilsvarende omsteendigheder ogsé suspende-
res i en periode, nar udlegget har veret
gzldende gennem et Ar,

6. I henhold til dobbeltbeskatningsoveren-
skomsten af 1967 mellem Finland og
Spanien kan finske pensioner som den,
denne sag vedrorer, kun beskattes i den af
de kontraherende stater, hvor modtageren
bor.

Retsforhandlinger

7. Heikki Antero Pusa er finsk statsborger.
11998 flyttede han fra Finland til Spanien,
hvor han fortsat bor. Han modtager en
invalidepension fra Finland, som bliver
overfart til hans konto i Finland. Han har
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ogsi geeld i Finland pa grund af et lan, og
tilbagebetalingskravet er blevet fastsldet ved
retsafgorelse.

8. I medfer af denne retsafgarelse blev der i
2000 foretaget udlzeg i Heikki Antero Pusas
pension med henblik pad inddrivelse af
gzlden. I henhold til de ovenfor skitserede
nationale bestemmelser skulle den udbeta-
lende institution med henblik pd betaling til
kreditor indeholde en tredjedel af netto-
belebet af hans pension, eller, hvis netto-
belgbet hajst udgjorde 5 238 FIM méned-
ligt, tre fijerdedele af forskellen mellem
nettobelebet og den beskyttede del pd 97
FIM pr. dag.

9. Under retssagen mod kreditor, som er en
bank, har Heikki Antero Pusa bla. gjort
gzldende, at udlaegget kreenker hans rettig-
heder i henhold til loven om tvangsfuldbyz-
delse. Da han er bosat i Spanien, er han
ikke skattepligtig i Finland af sin pensions-
indtaegt. Dette er grunden til, at pensions-
forsikringsinstitutionen ikke har indeholdt
kildeskat. Derfor bliver det belab, som den
med henblik pi udlegget skal indeholde
hver méned, beregnet pd grundlag af hans
brutto- og ikke nettopension, idet der ikke
tages hensyn til, at han betaler 19% skat i
Spanien. Heikki Antero Pusa har anfert, at
han derfor hver maned har en indtaegt til

ridighed, der er mindre end det beleb, som
er sikret ved loven om tvangsfuldbyrdelse.

10. Korkein oikeus, som sagen verserer for
under anke, er af den opfattelse, at anven-
delsen af de finske retsforskrifter kan veere i
strid med en unionsborgers ret til i henhold
til artikel 18 EF at ferdes og opholde sig frit
pa medlemsstaternes omrdde. Retten har
besluttet, at det beleb, der indeholdes i
Heikki Antero Pusas pension, indtil videre
skal beregnes under hensyn til den skat pa
19%, der betales i Spanien, og har folgelig
forelagt Domstolen folgende preejudicielle
sporgsmal;

»Er artikel 18 EF eller nogen anden felles-
skabsretlig forskrift til hinder for nationale
retsforskrifter, hvorefter den del af den til
debitor regelmaessigt udbetalte pension,
hvori der kan foretages udleg — i for-
bindelse med et udleg, der foretages til
fuldbyrdelse af en dom om en pengeskyld
— bestemmes pa en sidan made, at den
forudbetaling af indkomstskat, som skal
erlegges i den pigzldende medlemsstat,
fradrages pensionen, mens den indkomst-
skat, som den i en anden medlemsstat
bosiddende debitor skal betale i bopzlssta-
ten, ikke tages i betragtning med henblik pa
et sidant fradrag, siledes at den del, hvori
der kan geres udleg, i sidstneevnte tilfeelde
er hojere, da den beregnes pd grundlag af
bruttopensionen og ikke pd grundlag af
nettopensionen? «
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11. Den finske regering og Kommissionen
har indgivet skriftlige indleg og afgivet
mundtlige indleg; den italienske regering
har indgivet et skriftligt indleg.

Stillingtagen

12. Det er for si vidt korrekt, som den
finske regering har pépeget, at nationale
retsregler om udleg i indkomst med henblik
pa inddrivelse af geld som sidan ikke
falder inden for fellesskabsrettens omrade,
men herer under medlemsstaternes kom-
petence.

13. Medlemsstaterne skal imidlertid over-
holde fellesskabsretten, nir de udever
deres befajelser pd sddanne omrader, navn-
lig ndr udevelsen griber ind i de friheder,
der er garanteret ved traktaten >,

3 — Jf.f. eks. dom af 2.2.1989, sag 186/87, Cowan, Sml. 5. 195,
premis 19, af 24.11,1998, saﬁ C-274/96, Bickel og Frantz,
Sml. 1, s. 7637, preemis 17 ff., og for nylig to domme af
2.2.2003, sag C-12/02, Grilli, Sml. Ts. 11585, przemis 40, og
sag C-148/02, Garcia Avello, prazmis 25 og den deri nzzvate
retspraksis, Sml. I, s, 11613,
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14. Heikki Antero Pusa er en finsk stats-
borger, der er bosat i Spanien. Han er en
borger i Den Europeiske Union, der har
udevet sin ret til at flytte og bosztte sig
inden for medlemsstaternes omride. Den
behandling, som han ger indsigelse imod,
kan ikke adskilles fra den omstaendighed, at
han har boet og arbejdet i én medlemsstat
og modtager pension fra denne, men nu bor
og bliver beskattet i en anden.

15. Hans situation og de omstendigheder,
der har givet anledning til den forelzeggende
rets sporgsmadl, falder derfor klart inden for
fellesskabsrettens omrdde, og Heikki
Antero Pusa kan umiddelbart paberdbe sig
de rettigheder, som den tildeler ham, navn-
lig dem, der er indeholdt i artikel 18 EF“.

16. Det kan imidlertid veere misvisende at
gd ud fra, som Kommissionen tilsynela-
dende gor, at der skal pavises en forskels-
behandling pd grundlag af nationalitet, for
at artikel 18 finder anvendelse.

17. Ganske vist kan sagens problemstilling
beskrives som forskelsbehandling p4 grund
af bopeel, hvilket har varet et tilbageven-
dende tema i Domstolens praksis som en

4 — J£. seerligt dom af 11.7.2002, sag C-224/98, D’Hoop, Sml, I,
s. 6191, premis 27 ff,, og af 17.9.2002, sag C-413/99,
Baumbast, Sml. I, s, 7091, premis 80 ff.
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form for indirekte forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet.

18. Men forskelsbehandling pa grundlag af
nationalitet, det vezere sig direkte eller
indirekte, er ikke en betingelse for, at
artikel 18 finder anvendelse. Det er specielt
ikke nedvendigt f.eks. at fastsld, at en
foranstaltning rammer statsborgere i andre
medlemsstater hirdere end statsborgere i
den medlemsstat, der har indfert foranstalt-
ningen.

19. Traktatbestemmelserne om fri bevaege-
lighed angik oprindeligt arbejdstagere og
personer, der udevede retten til fri udveks-
ling af tjenesteydelser eller etableringsfrihe-
den. Siden da er den frie bevegelighed
blevet udvidet og er nu ved artikel 18 tillagt
alle borgere i Den Europziske Union.

20. Endvidere blev den frie bevaegelighed
oprindeligt sikret ved et forbud mod
forskelsbehandling pa grundlag af nationa-
litet, men der er sket en stadig udvidelse af
denne frihed i Domstolens praksis, sdledes
at ogsi ikke-diskriminerende restriktioner
udelukkes. Artikel 39 EF, der udtrykkeligt

sikrer arbejdskraftens frie bevagelighed
gennem »afskaffelse af enhver i nationa-
liteten begrundet forskelsbehandling«, er
blevet fortolket siledes, at den ogsd ude-
lukker visse ikke-diskriminerende foran-
staltninger >, Ordlyden af artikel 18 er
tydeligvis heller ikke begraenset til et forbud
mod forskelsbehandling. Artikel 18, stk. 1,
fastslir ganske enkelt enhver unionsborgers
ret til at ferdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omride alene med de
begrensninger og pd de betingelser, der er
fastsat i traktaten og i gennemforelsesbe-
stemmelserne hertil,

21. Det er ogsi klart, at den frie bevage-
lighed indebzerer mere end blot afskaffelse
af restriktioner for en persons ret til at rejse
ind i, tage ophold i eller forlade en
medlemsstat, Den frie bevegelighed kan
kun sikres, hvis alle foranstaltninger af
enhver art, der pdlegger de personer, der
udever den, en ubegrundet byrde, ogsd
afskaffes. Uanset sammenhengen — her-
under udrejse fra eller tilbagevenden til
hjemlandet eller ophold i eller flytning til

§ — Jf. f.eks, dom af 15,12.1995, sag C-415/93, Bosman, Sml. I,
5. 4921, preemis 103 og 104, og af 27.1.2000, sag C-190/98,
Graf, Sml 1, s, 493, praomis 18, og den retspraksis, der
gennemgds af generaladvokat Fennclly i forslaget til
afgorelse i Graf-sagen.
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et andet sted inden for Unionen — ma en
sadan byrde ikke palaegges®.

22. Konklusionen — som er i overens-
stemmelse med og supplerer Domstolens
afgarelser i D’Hoop-sagen og Baumbast-
sagen’ — m4 siledes vaere, at med forbe-
hold af de begrensninger, der fremgir af
selve artikel 18, kan der ikke pilagges
nogen borger i Den Europziske Union, der
seoger at udeve retten til fri beveegelighed og
ophold, nogen ubegrundet byrde. Forudsat
at en sidan byrde kan pavises, er det uden
betydning, om den pdvirker statsborgere i
andre medlemsstater i hajere grad end
statsborgere i den medlemsstat, der palag-
ger den.

23. De sporgsmal, der skal behandles, er
siledes, om den finske lovgivning, som
sagen angdr, rent faktisk pdlegger de
personer, der udever retten til fri bevaege-
lighed og ophold, en byrde, og, i givet fald,
om den ikke desto mindre er begrundet,

6 — Retten i medfor af artikel 18, stk, 1, ville ikke kunne f3 fuld
virkning, hvis en borger kunne afholdes fra at udave den ved
udsigten til de hindringer, der ville opstd ved hans
tilbagevenden (D’Hoop-dommen, jf. note 4, preemis 30 og
31, og dom af 30.9.2003, sag C-224/01, Kébler, Sml. I,
s. 10239, premis 74), Vedrerende artikel 39 EF udger
bestemmelser, som afholder en statsborger i en medlemsstat
fra at forlade denne medlemsstat med henblik ps at udave
sin ret til fri bevagelighed, hindringer for denne frihed (dom
af 12.12.2002, sag C-385/00, De Groot, Sml. I, s. 11819,
praemis 77 ff. og den deri nzvnte retspraksis, samt dom af
2.10.2003, sag C-232/01, Van Lent, Sml. I, s. 11525,
premis 16).

7 — J£. fodnote 4.
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fordi den er baseret pa objektive hensyn o
stir i rimeligt forhold il et lovligt formal °.

24. Hyvis en person modtager en pension,
hvori der foretages udleg i en medlemsstat,
og lovgivningen i denne medlemsstat med-
farer, at der vil blive indeholdt en mindre
del af hans pension, hvis han bor der, end
hvis han bor i en anden medlemsstat, er det
klart, at en sddan behandling kan afholde
ham fra at flytte for at tage ophold uden for
medlemsstaten.

25. Som Kommissionen har pépeget, er der
intet i foreleeggelseskendelsen, der antyder
en begrundelse for den omhandlede
behandling. Den finske regering har imid-
lertid fremsat en rakke betragtninger pd
grundlag af dens redegarelse for, hvordan
de nationale retsregler fungerer i et tilfzlde
som Heikki Antero Pusas, idet den i alt
veesentligt har gjort gzldende, at hvis der
foreligger nogen forskelsbehandling — og
at der ud fra ét synspunkt ikke gor det — er
den objektivt begrundet.

26. Regeringen har for det forste forklaret,
at den embedsmand, der administrerer
udlegget, kan tage hensyn til skat, der
bliver betalt i udlandet, nir der fremlegges

8 — Jf. f.eks. dommen i D’Hoop-sagen, premis 36,
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dokumentation for betalingen”. Denne
mulighed folger af den bestemmelse i loven
om tvangsfuldbyrdelse, der giver mulighed
for en fornyet beregning, nar debitors
betalingsevne er vaesentligt nedsat pa grund
af sygdom, arbejdslashed eller andre serlige
forhold. Nir bestemmelsen efter sin ordlyd
ikke henviser specifikt til skat, der betales i
udlandet, er det fordi siddanne situationer
ikke var almindelige pa tidspunktet for dens
vedtagelse 1°. Den anvendes imidlertid i
praksis til dette formal, og en foresldet
lovaendring vil tydeliggore dette for frem-
tiden.

27. Séledes giver systemet faktisk mulighed
for at tage hensyn til indkomstskat i alle
tilfelde — automatisk, ndr det er muligt,
eller, nir det ikke er muligt, pd en méde,
som ikke er mere ufordelagtig for debitor
end uundgdeligt,

28. 1 retsmedet har den finske regering
fremhaevet det overordnede formdl om at
sikre, at geld bliver betalt sd hurtigt som
muligt, uden at debitor bliver sat i en

9 — Den finske regering har ogsd anfort, at den ufordelagtige
behandling, som Heikki Antero Pusa gor indsigelse mod, i
hvert fald delvist skyldes, at han i stedet for at fremlagge
bevis for sin betaling af skat i Spanien blot har afgivet cn
erklering herom.

10 — Tilsyneladende i 1973.

utilelig skonomisk situation — med andre
ord si vidt muligt at beskytte sdvel kredi-
tors som debitors interesser. Regeringen har
papeget, at enhver forlengelse af betalings-
perioden er til skade for kreditor, som selv
kan vere en person, hvis skonomiske
forhold er vanskelige.

29. Regeringen har tillige anfert, at den
myndighed, der administrerer udleg, skal
behandle et meget stort antal sager hvert ar
— 2,7 mio. i 2002 — en opgave, som
kraever en enkel sagsbehandling og palide-
lige oplysninger. De oplysninger, som myn-
digheden automatisk har adgang til, er
imidlertid begreensede. De omfatter al ind-
komstskat, der bliver indeholdt som kilde-
skat, og som fremgar af det dokument, der
viser det udbetalte lon- eller pensionsbelab,
men ikke andre skatter. Der kan kun tages
hensyn til sddanne andre skattebeleb, hvis
der fremleegges dokumentation for, at de er
blevet betalt. En sddan dokumentation ma
fremskaffes af debitor, der kan fremlegge
den ndr som helst med henblik pa at opnd
en fornyet beregning af den del af hans
indkomst, der er undtaget fra udleg.

30, Blandt disse betragtninger forekommer
den vigtigste mig at vaere, at der kan tages
hensyn til al skat, ndr der fremlegges
dokumentation for dens betaling. Et krav
om, at debitor skal fremskaffe sidan doku-
mentation, nar den ikke automatisk er

1-5771
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tilgeengelig, forekommer berettiget, forud-
sat at kravet ikke i praksis gor det umuligt
eller uforholdsmessigt vanskeligt for debi-
torer, der er bosiddende i en anden med-
lemsstat, pd grundlag heraf at opnd en
justering af den andel, hvori der kan gores
udleg, i samme omfang, som hvis skatten
var blevet indeholdt som kildeskat !*.

31. I den forbindelse finder jeg ikke Kom-
missionens anbringende om, at de finske
myndigheder selv kunne og burde indhente
enhver relevant oplysning fra myndighe-
derne i den anden medlemsstat, overbevi-
sende. Et sddant samarbejde er uden tvivl
teenkeligt og ville bestemt vaere prisverdigt,
men den kommunikationskanal, der, i
debitors egen interesse, er hurtigst og mest
effektiv, er debitor selv, af hvem det med
rimelighed kan forlanges at fremskaffe
dokumentation for betalingen.

32. Imidlertid kan denne begrundelse kun
godtages, hvis debitorer, der bor i andre
medlemsstater, og som har fremlagt den
nedvendige dokumentation, i alle tilfzelde
sikres en behandling, der svarer til den, som
debitorer, der bor i Finland, fir. Retten til
ligebehandling ber fremgd klart af lov-
givningen. En ren skensudevelse fra de

11— Jf i en lidt anden sammenhzng Domstolens praksis
vedrerende effektivitetsprincippet med hensyn til beskyt-
telse af enkeltpersoners rettigheder i medfer af fxllesskabs-
retten: f.eks. dom af 14.12,1995, sag C-312/93,
Peterbrock, Sml, 1, s. 4599, preemis 12.
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finske myndigheders side er ikke tilstraekke-
lig*2. Den foresliede lovandring vil kunne
fierne en sidan mangel, hvis den sikrer
ligebehandling.

33. Hertil kommer, at den foreleeggende ret
i sit spargsmal specifikt har spurgt om en
situation, hvor »den del af [den pension],
hvori der kan foretages udlzg, bestemmes
pé en sddan mdde, at den forudbetaling af
indkomstskat, som skal erlegges i den
pégeeldende medlemsstat, fradrages pensio-
nen, mens den indkomstskat, som den i en
anden medlemsstat bosiddende debitor skal
betale i bopzlsstaten, ikke tages i betragt-
ning med henblik pad et sidant fradrag,
siledes at den del, hvori der kan gares
udleeg, i sidstnzevnte tilfzlde er hajere [...] «.

34. Det er klart, at den made, finsk lov-
givning virker pa, er et anliggende for den
nationale domstol. Hvis den beskrivelse,
der er givet i spargsmdlet, er korrekt,
saledes at det alene atheenger af de natio-
nale myndigheders sken, om der skal tages
hensyn til indkomstskat, som er dokumen-
teret at veere betalt i en anden medlemsstat,
gér den finske lovgivning ud over, hvad der
er pakreevet for at fremme det formal, som
den finske regering har opstillet, og er
derfor ikke objektivt begrundet.

12 — En sddan situation ville ikke veere en holdbar indsigelse i en
traktatbradssag, if. f.eks. dom af 4.4,1974, sag 167/73,
Kommissionen mod Frankrig, Sml. s. 359, premis 34 {f.
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Forslag til afgerelse

35. Jeg er derfor af den opfattelse, at Domstolen ber besvare det spergsmél, som
er forelagt den af Korkein oikeus, siledes:

»En lovgivning i en medlemsstat, hvorefter den andel af en pension, hvori der kan
foretages udlaeg med henblik pa inddrivelse af geld, beregnes efter fradrag af
indkomstskat, nar debitor er bosiddende i medlemsstaten, men ikke nir han er
bosiddende i en anden medlemsstat, sdledes at det belab, der undtages fra udleg
er mindre i sidstneevnte tilfeelde, udger principielt en hindring for retten til fri
beveegelighed og ophold, som er i strid med artikel 18 EF.

Imidlertid er en regel om, at der vil blive taget hensyn til enhver indkomstskat, der
ikke bliver indeholdt som kildeskat i den forstnzvnte medlemsstat, nér der af
debitor fremlagges dokumentation for betalingen, objektivt begrundet, forudsat
at den ikke i praksis ger det umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt for
debitorer, der er bosiddende i en anden medlemsstat, pa grundlag heraf at opné en
justering af den andel, hvori der kan geres udlag, i samme omfang, som hvis
skatten var blevet indeholdt som kildeskat. «
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