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CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL
L.A. GEELHOED
van 11 november 20041

I — Inleiding

1. In zijn arresten van 21 juni 1988 in de
zaken Lair en Brown heeft het Hof verklaard
dat bij de toenmalige stand van het gemeen-
schapsrecht financiéle steun die aan studen-
ten werd toegekend ter zake van levens-
onderhoud en opleiding, in tegenstelling tot
steun ter zake van de kosten voor de toegang
tot onderwijs, in beginsel buiten de wer-
kingssfeer van het EG-Verdrag viel. > Gezien
de ontwikkelingen in het gemeenschapsrecht
sinds die tijd, vraagt de High Court of Justice
of England and Wales, Queen’s Bench Divi-
sion (Administrative Court), in deze preju-
diciéle verwijzing het Hof in wezen of
dergelijke steun voor de kosten van levens-
onderhoud voor studenten, in de vorm van
hetzij een beurs hetzij een lening, voor de
toepassing van artikel 12 EG nog steeds
buiten de werkingssfeer van het EG-Verdrag
valt, en zo nee, onder welke voorwaarden de
lidstaten het recht op dergelijke steun
kunnen béperken.

1 — Oorspronkelijke taal: Engels.

2 - Arresten van 21 juni 1988, Lair (39/86, Jurispr. blz. 3161, punt
15) en Brown (197/86, Jurispr. blz. 3025, punt 18).
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II — Relevante bepalingen

A — Het gemeenschapsrecht

2. De relevante bepalingen van gemeen-
schapsrecht zijn in deze zaak de artikelen
12 en 18, lid 1, EG-Verdrag en artikel 3 van
richtlijn 93/96/EEG3 (hierna: ,richtlijn
93/96”):

wArtikel 12

Binnen de werkingssfeer van dit Verdrag en
onverminderd de bijzondere bepalingen,
daarin gesteld, is elke discriminatie op grond
van nationaliteit verboden.

3 — Richtlijn 93/96/EEG van de Raad van 29 oktober 1993 inzake
het verblijfsrecht voor studenten (PB L 317, blz. 59).
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Artikel 18

1. ledere burger van de Unie heefl het recht
vrij op het grondgebied van de lidstaten te
reizen en te verblijven, onder voorbehoud
van de beperkingen en voorwaarden die bij
dit Verdrag en de bepalingen ter uitvoering
daarvan zijn vastgesteld.”

Zevende overweging van de considerans van
richtlijn 93/96

~Overwegende dat, bij de huidige stand van
het gemeenschapsrecht, de steun die aan
studenten wordt toegekend om in hun
onderhoud te voorzien, blijkens de rechi-
spraak van het Hof van Justitie niet onder de
werkingssfeer van het [EEG-] Verdrag in de
zin van artikel 7 van dat Verdrag [thans
artikel 12 EG] valt.”

Artikel 3 van richtlijn 93/96

»Deze richtlijn geeft studenten die het ver-
blijfsrecht genieten geen recht op uitbetaling
door de ontvangende lidstaat van beurzen
om in het levensonderhoud te voorzien.”

B — Het nationale recht

3. De nationale bepalingen waar het om
gaat, zijn neergelegd in the Education
(Student Support) Regulations 2001 (hierna:
»Student Support Regulations”). Ingevolge de
Student Support Regulations wordt steun in
de kosten van levensonderhoud verstrekt in
de vorm van een lening voor die onder-
houdskosten. Het bedrag van de lening hangt
af van een aantal factoren, zoals of de student
thuis woont bij zijn of haar ouders en of de
student in Londen woont of elders. Een
student komt automatisch in aanmerking
voor 75% van hel maximumbedrag van de
beschikbare lening. Of hij voor de overige
25% in aanmerking komt, hangt af van de
financiéle positie van de student en die van
de ouders of de partner van de student. De
lening wordt verstrekt tegen cen rente dic is
gekoppeld aan de inflatie en de rente is dus
lager dan normaal gesproken over een
commerciéle lening moet worden betaald.
De lening moet worden terugbetaald nadat
de student zijn of haar opleiding heeft
beéindigd, mits de student meer verdient
dan 10 000 GBP. Is dat het geval, dan betaalt
de student 9% per jaar van het verdiende
inkomen boven 10 000 GBP, totdat de lening
is afbetaald.

4. Onderdanen van een lidstaal komen
ingevolge de Student Support Regulations
slechts in aanmerking voor een lening
indien:

1)  zij hun vaste woonplaats hebben in het
Verenigd Koninkrijk in de zin van het
nationale recht (Immigration Act 1971),
dat wil zeggen
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— dat zij gevestigd zijn in het Verenigd
Koninkrijk en er voor hen geen beper-
kingen gelden ten aanzien van de
periode gedurende welke zij in het
Verenigd Koninkrijk mogen verblijven;

— en zij op de eerste dag van het eerste
academische jaar van de opleiding in
Engeland of Wales verblijven;

— en zij in de drie jaren voorafgaand aan
de eerste dag van de opleiding in het
Verenigd Koninkrijk hebben verbleven;

of

2) de student een migrerend werknemer is
van de EEE die recht heeft op steun op
grond van artikel 7, lid 2, of lid 3, van
richtlijn (EEG) nr. 1612/68, zoals uit-
gebreid tot de overeenkomst betref-
fende de Europese Economische
Ruimte, ondertekend te Oporto op 2
mei 1992,

Alleen personen die vier jaar lang in het
Verenigd Koninkrijk hebbenverbleven, wor-
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den beschouwd als te zijn gevestigd. Tijd
doorgebracht met het volgen van voltijds
onderwijs wordt voor de berekening van de
verblijfsduur niet meegeteld.

III — De feiten, het procesverloop en de
prejudiciéle vragen

5. D. Bidar is in augustus 1983 in Parijs
geboren en heeft de Franse nationaliteit.
Blijkens de stukken is hij in augustus 1998
naar het Verenigd Koninkrijk verhuisd met
zijn zuster en zijn moeder, die op dat
moment ernstig ziek was, om bij Bidars
grootmoeder te gaan wonen. Na het over-
lijden van zijn moeder in december 1999 is
zijn grootmoeder zijn wettelijke voogdes
geworden. Bidar bezocht een High School
in Londen, waar hij zijn middelbare oplei-
ding afrondde in juni 2001 en de nodige
kwalificaties behaalde voor toelating tot de
universiteit in het Verenigd Koninkrijk. In
die periode werd hij onderhouden door zijn
grootmoeder en heeft hij nooit bijstand
aangevraagd. Daar hij een universitaire oplei-
ding wilde gaan volgen in het academisch
jaar aanvangend in september 2001, vroeg
Bidar bij de London Borough of Ealing
financiering voor deze studie aan. Voor zijn
collegegeld werd hem steun toegekend, maar
een lening voor de kosten van levensonder-
houd werd hem geweigerd, op grond dat hij
niet in het Verenigd Koninkrijk ,gevestigd
was”, aangezien hij nog geen periode van vier
jaar verblijf had vol gemaakt zoals de
nationale bepalingen eisten. Sterker, als
student zou hij die positie niet kunnen
verwerven, daar de tijd doorgebracht met
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het volgen van voltijds onderwijs niet voor
dat doel wordt erkend. Bidar ving zijn studie
economie aan het University College London
aan in september 2001.

6. Bidar is van de beschikking waarbij hem
een studielening voor de kosten van levens-
onderhoud was geweigerd, in beroep geko-
men op grond dat het woonplaatsvereiste in
de Student Support Regulations discrimina-
tie is in de zin van artikel 12 EG, in
samenhang met artikel 18 EG. Verweerder
in het hoofdgeding stelt dat steun voor de
kosten van levensonderhoud buiten de wer-
kingssfeer van artikel 12 EG valt, zoals door
het Hof in de arresten Lair en Brown was
bevestigd. Gezien het feit evenwel dat het
gemeenschapsrecht sinds deze arresten een
ontwikkeling heeft doorgemaakt, vooral door
de opneming van de bepalingen inzake
burgerschap en onderwijs in het EG-Verdrag
bij het Verdrag van Maastricht, dat in
werking is getreden op 1 november 1993,
heeft de High Court de behandeling van de
zaak geschorst en het Hof krachtens artikel
234 EG de volgende prejudiciéle vragen
gesteld:

1) Moet, gelet op de arresten van het Hof
van Justitie van de Europese Gemeen-
schappen van 21 juni 1988 in de zaken
C-39/86 (Lair, Jurispr. blz. 3161) en
C-197/86 (Brown, Jurispr. blz. 3205) en
gezien de ontwikkeling van het recht
van de Europese Unie, waaronder de
invoering van artikel 18 EG en ontwik-
kelingen op het gebied van de bevoegd-
heid van de Europese Unie op
onderwijsterrein, steun ter zake van de
kosten van levensonderhoud aan stu-

denten die cen universitaire opleiding
volgen, hetzij in de vorm van a) cen
gesubsidieerde lening, hetzij in de vorm
van b) een beurs, voor de toepassing van
artikel 12 EG en het verbod van
discriminatie op grond van nationaliteit
nog steeds worden geacht buiten de
werkingssfeer van het EG-Verdrag te
vallen?

2) Indien enig onderdeel van de cerste
vraag ontkennend wordt beaniwoord en
steun ter zake van de kosten van
levensonderhoud aan studenten in de
vorm van cen bewrs of een lening thans
wel onder artikel 12 EG valt, aan de
hand van welke criteria moet de natio-
nale rechter dan bepalen of de voor-
waarden om voor een dergelijke steun
in aanmerking te komen, gebaseerd zijn
op objectief te rechtvaardigen overwe-
gingen die losstaan van nationaliteit?

3) Indien enig onderdeel van de eerste
vraag ontkennend wordt beantwoord,
kan dan een beroep op artikel 12 EG
worden gedaan om aanspraak te kunnen
maken op steun ter zake van de kosten
van levensonderhoud vanaf een datum
gelegen vé6r de datum van de uitspraak
van het Hof van Justitie in de onder-
havige zaak en, zo ja, moet dan een
uitzondering worden gemaakt voor
degenen die vdor die datum een berocp
in rechte hebben ingesteld?

7. Overeenkomstig artikel 20 van het Statuut
van het Hof van Justitie zijn schriftelijke
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opmerkingen ingediend door verzoeker in
het hoofdgeding, de Oostenrijkse, de Deense,
de Finse, de Franse, de Duitse en de Neder-
landse regering, de regering van het Ver-
enigd Koninkrijk en de Commissie. Door
Bidar, de Nederlandse regering, de regering
van het Verenigd Koninkrijk en de Commis-
sie zijn nadere opmerkingen ingediend ter
terechtzitting van 28 september 2004.

8. Op 16 juni 2004 heeft het Hof de regering
van het Verenigd Koninkrijk een aantal

schriftelijke vragen gesteld om meer duide- -

lijkheid te krijgen over het vereiste dat
iemand om in aanmerking te komen voor
een studielening zijn ,gevestigd” moet zijn in
het Verenigd Koninkrijk of de Europese
Economische Ruimte, naargelang hij geen,
respectievelijk wel werknemer is. De ant-
woorden op deze vragen zijn bij het Hof
binnengekomen op 21 juli 2004.

IV — Algemene context: de huidige stand
van het recht

A — Het gemeenschapsrecht en steun voor
studiekosten

9. Om de vragen van de High Court in een
ruimer kader te plaatsen, is het zinvol ze te
bezien tegen de achtergrond van de wijze
waarop het recht van studenten op financiéle
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ondersteuning voor studiekosten door het
gastland tot nu toe in het gemeenschapsrecht
is geregeld. Daarbij dienen twee aspecten te
worden onderscheiden. Het eerste is het doel
van de financiéle ondersteuning, hetgeen de
materiéle werkingssfeer van het EG-Verdrag
betreft. Het tweede is de hoedanigheid
waarin iemand voor financiéle ondersteuning
in aanmerking komt, de personele werkings-
sfeer van het EG-Verdrag.

10. Het kernpunt van de vragen van de High
Court is, 'of een beurs dan wel (gesub-
sidieerde) lening die de nationale autoriteiten
voor de kosten van levensonderhoud van
studenten verstrekken, in tegenstelling tot
steun voor collegegelden, thans voor de
toepassing van het in artikel 12 EG neerge-
legde verbod van discriminatie op grond van
nationaliteit, binnen de materiéle werkings-
sfeer van het EG-Verdrag valt. Sinds het
arrest van het Hof in de zaak Gravier?® is
vaste rechtspraak dat, aangezien de toegang
tot onderwijs dat tot beroepskwalificaties
leidt binnen de werkingssfeer van het EG-
Verdrag valt, onderdanen van de lidstaten
recht hebben op gelijke behandeling met
betrekking tot alle voorwaarden die voor die
toegang gelden. Dit brengt mee dat niet
alleen geen onderscheid mag worden
gemaakt tussen studenten die onderdaan
zijn van de lidstaat en studenten uit andere
lidstaten wat de hoogte van inschrijvings-
gelden en andere met de toegang verband
houdende kosten betreft, maar ook dat alle
steun voor deze kosten onder gelijke voor-
waarden beschikbaar moet worden gesteld

4 — Arrest van 13 februari 1985, Gravier (293/83, Jurispr. blz. 593).
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aan studenten uit alle lidstaten.® Overeen-
komstig dit beginsel heeft Bidar inderdaad
steun voor het collegegeld voor zijn oplei-
ding aan het University College London
ontvangen.

11. In de rechtspraak die uitdrukkelijk dit
onderwerp betreft, is steun voor de kosten
van levensonderhoud daarentegen, be-
schouwd als buiten de materigle werkings-
sfeer van het E(E)G-Verdrag vallend voor
personen die niet de hoedanigheid van
werknemer bezaten in de zin van artikel 39
EG. Enerzijds werd vastgesteld dat dit
onderwerp ,valt [...] onder het onderwijs-
beleid, dat als zodanig niet onder de
bevoegdheid van de gemeenschapsinstellin-
gen is gebracht” en anderzijds ,onder de
sociale politiek, die tot de bevoegdheid van
de lidstaten behoort voorzover zij niet door
bijzondere bepalingen van het EG-Verdrag

wordt beheerst”. ®

12. Daar iemands hoedanigheid uit hoofde
van het gemeenschapsrecht dus bepalend is
voor zijn recht op uitkeringen en andere
sociale voordelen in het gastland, moet
worden onderscheiden tussen de verschil-
lende hoedanigheden waarin onderdanen
van lidstaten die in een andere dan hun
lidstaat van herkomst willen gaan studeren,
in die lidstaat kunnen verblijven. Daarbij
moet een duidelijk onderscheid worden

5 — Bijvoorbeeld arrest van 26 februari 1992, Raulin (C-357/89,
Jurispr. blz. 1-1027, punt 28).

6 — Bijvoorbeeld arvest Lair, aangehaald in voetnoot 2, punt 15.

gemaakt tussen economisch actieve perso-
nen (werknemers en zelfstandigen) en hun
kinderen enerzijds, en economisch niet-
actieve personen anderzijds.

13. Een student die de hoedanigheid van
werknemer bezit in de zin van artikel 39 EG,
heeft op grond van artikel 7, lid 2, van
verordening (EEG) nr. 1612/687 recht op de
door het gastland verstrekie sociale uitke-
ringen op gelijke voet als de onderdanen van
die lidstaat. Het Hof heeft bij herhaling
bevestigd dat steun verleend voor levens-
onderhoud en opleiding met het cog op ecn
universitaire studie die wordt afgesloten met
een beroepsdiploma, een sociaal voordeel is
in de zin van artikel 7, lid 2, van die
verordening. ®

14. In de gevallen die zich op dit gebied
hebben voorgedaan ging het met name om
de afbakening van wat zou kunnen worden
aangeduid als de buitengrenzen van het
begrip werknemer van de Gemeenschap,
gezien het vaak nogal marginale karakter
van de verrichte werkzaamheden.® Voorts
heeft het Hof zich tevens uitgesproken over
de situatie van iemand die zijn arbeidsver-

7 — Verordening (LEG) nr. 1612/68 van de Raad van 15 oldober
1968 betreffende het vrije verkeer van werknemers binnen de
Gemeenschap (PB 1. 257, blz. 2).

8 — Awresten Lair, aangchaald in voetnoot 2, punten 23, 24 en 28,
cn Brown, aangehaald in voetnoot 2, punt 25, en arrest van 26
februari 1992, Bernini (C-3/90, Jurispr. bz 11071, punt 23).

9 — Zie bijvoorbeeld de arvesten Brown, aangehaald in voetnoot 2;
Raulin, aangehaald in voetnoot 5, en Hernini, aangehaald in
vaoetnoot 8.
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houding had opgezegd om te gaan studeren.
Dienaangaande oordeelde het Hof dat een
werknemer deze hoedanigheid behoudt wan-
neer hij een voltijdse opleiding begint, indien
er continuiteit is tussen de aard van de studie
en de eerdere beroepsactiviteit, tenzij de
migrerende werknemer onvrijwillig werkloos
is geworden,

15. Ingevolge artikel 12 van verordening nr.
1612/68 hebben ook de kinderen van migre-
rende werknemers recht op gelijke behande-
ling ten aanzien van de aan onderdanen
verleende sociale voordelen die bedoeld zijn
om het volgen van onderwijs te vergemak-
kelijken. ** Dit geldt ook wanneer de ouder
die migrerend werknemer is, naar het land
van herkomst is teruggekeerd en het kind
zijn opleiding daar niet kan vervolgen omdat
de schooldlplomas niet op elkaar zijn afge-
stemd !?, en wanneer het kind besluit een
opleiding te volgen in zijn land van her-
komst, wanneer onderdanen van het gast-
land recht hebben op steun bij een opleldmg
buiten dat land.®

16. Zoals uit het arrest Meeusen blijkt*
gelden deze overwegingen mutatis mutandis
ook voor zelfstandigen en hun kinderen.

10 — Arrest Lair, aangehaald in voetnoot 2, punt 37.

11 — Zie bijvoorbeeld arresten van 15 maart 1989, Echternach en
Moritz (389/87 en 390/87, Jurispr. biz. 723), en 8 juni 1999,
Meeusen (C-337/97, Jurispr. blz. I-3289).

12 — Arrest Echternach en Moritz, ibid., punt 21.

13 — Arrest van 13 november 1990, Di Leo (C-308/89, Jurispr. blz.
1-4185, punt 15).

14 — Aangehaald in voetnoot 11, punten 27-29.
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17. Binnen de categorie economisch niet-
actieve studenten moet verder worden
onderscheiden tussen personen die naar
een andere lidstaat verhuizen uitsluitend of
primair om in die lidstaat onderwijs te
volgen en personen die naar een lidstaat
verhuizen om andere redenen en vervolgens
besluiten in het gastland een opleiding te

gaan volgen.

18. De positie van studenten van de eerste
groep, die naar een andere lidstaat verhuizen
om een volledige opleiding te volgen, is
geregeld in richtlijn 93/96. Deze richtlijn
garandeert dat deze studenten voor de duur
van hun opleiding een recht van verblijf
hebben in overeenstemming met de recht-
spraak van het Hof. ** In de richtlijn is tevens
bepaald dat de lidstaten van studenten die
onderdaan zijn van een andere lidstaat en die
verblijfsrecht op hun grondgebied willen
genieten, in de eerste plaats kunnen eisen
dat zij tegenover de betrokken nationale
autoriteit aantonen over de nodige bestaans-
middelen te beschikken, om te voorkomen
dat zij tijdens hun verblijf ten laste van de
bijstandsregeling van het gastland komen, in
de tweede plaats dat zij bij een erkende
instelling zijn ingeschreven om daar als
hoofdbezigheid een beroepsopleiding te vol-
gen en tenslotte dat zij een ziektekosten-
verzekering hebben die alle risico's in het
gastland dekt. '® Voorts bepaalt artikel 3 van
de richtlijn uitdrukkelijk, in wat kan worden
beschouwd als een codificatie van de arres-
ten van het Hof Lair en Brown, dat de
richtlijn studenten die het verblijfsrecht

15 — Aurest Raulin, aangehaald in voetnoot 5, punten 33 en 34.

16 — Artikel 1 van de richtlijn, zoals door het Hof weergegeven in
het arrest van 20 september 2001, Grzelczyk (C-184/99,
Jurispr. blz. 1-6193, punt 38).
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genieten geen recht geeft op uitbetaling van
beurzen om in het levensonderhoud te
voorzien.

19. De tweede groep economisch niet-
actieve personen bestaat uit personen die
niet in een lidstaat zijn binnengekomen als
werknemer of als student die een beroeps-
opleiding wil gaan volgen, maar als burger
van de Europese Unie die gebruik maakt van
het recht om vrij te reizen en verblijven dat
wordt gegarandeerd in artikel 18 EG en
nader is geregeld in richtliin 90/364. '
Anders dan personen die onder richtlijn
93/96 vallen, behouden burgers van de
Europese Unie die gebruik maken van hun
recht om naar een andere lidstaat te reizen
en aldaar te verblijven, hun recht van verblijf
zolang zij voldoen aan de voorwaarden van
richtlijn 90/364. Hun beweegredenen zijn in
dit verband niet relevant.

20. Wanneer een persoon van deze tweede
categorie besluit zijn opleiding in het gast-
land te volgen, is het duidelijk dat hij of zij op
grond van de rechispraak in de zaken
Gravier en Raulin recht heeft op steun voor
de kosten van toegang tot het onderwijs. Dit
is in de onderhavige zaak niet in geschil en
Bidar heeft zoals gezegd inderdaad financiéle
ondersteuning voor dit doel ontvangen.
Omdat richtlijn 90/364 echter geen met
artikel 3 van richtliin 93/96 vergelijkbare
bepaling bevat, is de situatie met betrekking

17 — Richtlijn 90/364/EEG van de Raad van 28 juni 1990
betreffende het verblijsrecht (PB L 180, blz. 26; hierna:
Hrichtlijn 90/364").

tot het recht van studenten die reeds in het
gastland verblijven als burger van de Unie,
op steun voor de kosten van levensonder-
houd, nog onverkend gebied. Voor enig
houvast bij het voorzien in deze leemte in
richtlijn 90/364 ten aanzien van de rechts-
positie van burgers van de Unie in dcze
situatie, moet te rade worden gegaan bij de
rechtspraak van het Hof inzake het burger-
schap van de Unie ingevolge de artikelen 17
EG en 18 EG en sociale uitkeringen.

B — Burgerschap en sociale uitkeringen:
rechtspraak

21. In verschillende zaken heeft het Hof zich
uitgesproken over de vraag of burgers van de
Unie recht op verschillende soorten sociale
uitkeringen konden ontlenen aan artikel 18,
lid 1, EG. Ik noem in hel bijzonder de
arresten Martinez Sala, Grzelczyk, D'Hoop,
Collins en Trojani.

22. In zijn arresten in zaken Dbetreffende
artikel 18, lid 1, EG heefi het Hof herhaalde-
lijk benadrukt dat de hoedanigheid van
burger van de Unie de primaire hoedanig-
heid van de onderdanen van de lidstaten
dient te zijn en degenen onder hen die zich

18 — Arrest van 12 mei 1998, Martinez Sala (C-85/96, Jurispr. blz.
1-2691); arrest Grzelezyk, aangehaald in voetnoot 16; arresten
van 11 juli 2002, [>’Hoop (C-224/98, lurlsrr. blz. 1-6191);
23 maart 2004; Collins (C- 138/02, Jwrispr. blz. 1-2703), en 7
september 2004, Trojani (C-456/02, Jusispr. blz. 1-7573).
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in dezelfde situatie bevinden, ongeacht hun
nationaliteit en onverminderd de uitdruk-
kelijk vastgestelde uitzonderingen, aanspraak
verleent op een gelijke behandeling rech-
tens. '° Burgers die legaal op het grondgebied
van een lidstaat verblijven, kunnen zich op
artikel 12 EG beroepen in alle binnen de
materiéle werkingssfeer van het gemeen-
schapsrecht vallende situaties.?® Daartoe
behoren ook situaties waarin gebruik wordt
gemaakt van de door het EG-Verdrag
gegarandeerde fundamentele vrijheden en
die waarin het in artikel 18, lid 1, EG
neergelegde recht om vrij te reizen en
verblijven in een andere lidstaat wordt
uitgeoefend. Dit verblijfsrecht wordt boven-
dien door een duidelijke en nauwkeurige
bepaling van het EG-Verdrag rechtstreeks
toegekend aan iedere burger van de Unie,
zoals het Hof in het arrest Baumbast heeft
verklaard. > Particulieren kunnen zich er dus
bij de nationale rechter op beroepen.

23. Zoals het Hof in zijn eerste uitspraak op
dit gebied, het arrest Martinez Sala, heeft
verklaard ,kan een burger van de Europese
Unie die [...] legaal op het grondgebied van
de ontvangstlidstaat verblijft, zich op artikel
[12] van het Verdrag beroepen in alle binnen
de materiéle werkingssfeer van het gemeen-
schapsrecht vallende situaties, daaronder
begrepen de situatie dat die lidstaat de
toekenning van een uitkering die wordt
verleend aan eenieder die legaal op het
grondgebied van die lidstaat verblijft, ver-

19 — Zie bijvoorbeeld arrest Grzelczyk, aangehaald in voetnoot 16,
punt 31.

20 — Zie bijvoorbeeld arrest Martinez Sala, aangehaald in voetnoot
18, punt 63.

21 — Arrest van 17 september 2002, Baumbast (C-413/99, Jurispr.
blz. 1-7091, punt 84).

1-2130

traagt of weigert op grond dat de betrokkene
niet beschikt over een document dat van de
eigen onderdanen van die lidstaat niet wordt
verlangd en waarvan de afgifte door de
administratie van die staat kan worden
vertraagd of geweigerd.”?* Aangezien de in
die zaak aan de orde zijnde ouderschapsuit-
kering zowel onder verordening nr.
1408/7123 als onder verordening nr.
1612/68 viel en dus binnen de materiéle
werkingssfeer van het EG-Verdrag, had
Martinez Sala recht op die uitkering onder
dezelfde voorwaarden als Duitse onderda-
nen.

24. De zaak Grzelczyk betrof een Franse
student die in Belgié studeerde en die, nadat
hij de eerste drie jaar van zijn studie in zijn
eigen levensonderhoud had weten te voor-
zien, in zijn vierde en laatste jaar een
uitkering op het bestaansminimum (mini-
mex) aanvroeg, daar de combinatie werk en
studie in dat stadium van zijn opleiding te
zwaar zou zijn. Deze uitkering werd aan-
vankelijk toegekend, en vervolgens weer
ingetrokken op grond dat hij geen werk-
nemer was maar student, en niet de Bel-
gische nationaliteit bezat. Onder erkenning
van de voorwaarden die artikel 1 van richtlijn
93/96 stelt aan het recht van een student om
in een andere lidstaat te verblijven en het feit
dat studenten volgens artikel 3 van de
richtlijn geen recht hebben op beurzen voor
levensonderhoud, merkte het Hof op dat
geen enkele bepaling van de richtlijn de
rechthebbenden uitsluit van het recht op

22 — Punt 63.

23 — Verordening (EEG) nr. 1408/71 betreffende de toepassin,
van de socialezekerheidsregelingen op werknemers en zelf-
standigen, alsmede op hun gezinsleden, die zich binnen de
Gemeenschap verplaatsen, zoals gewijzigd en bijgewerkt bij
verordening (EG) nr. 118/97 van de Raad van 2 december
1996 (PB L 28, blz. 1).
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sociale uitkeringen. >* Daar dit betekende dat
Grzelczyk ten laste van het socialezeker-
heidsstelsel kwam en daarmee niet meer
voldeed aan een van de voorwaarden voor
verblijf, wees het Hof erop dat richtlijn 93/96
van studenten alleen bij de aanvang van hun
studie een verklaring eist dat zij over
voldoende bestaansmiddelen beschikken, en
dat hun financiéle situatie kan veranderen
door omstandigheden waarop zij geen vat
hebben. Het feit dat de richtlijn wil voor-
komen dat studenten een ,onredelijke”
belasting voor de openbare middelen van
het gastland vormen, betekent dat de richt-
lijn ,aanvaardt [...] dat er een zekere
financiéle solidariteit bestaat tussen de
onderdanen van deze lidstaat en die van de
andere lidstaten, met name wanneer de
problemen van de verblijfsgerechtigde van
tijdelijke aard zijn”.?* Aangezien in eerdere
rechtspraak reeds was aanvaard dat de
uitkering op het bestaansminimum binnen
de materiéle werkingssfeer van het EG-
Verdrag viel en de voorwaarden daarvoor
in strijd waren met artikel 12 EG, had
Grzelczyk recht op deze uitkering.

25. In de zaak D’Hoop was een Belgische
student door de Belgische autoriteiten een
wachtuitkering (een werkloosheidsuitkering
voor jongeren die pas hun studie hebben
voltooid en op zoek zijn naar hun eerste
dienstbetrekking) geweigerd op de enkele
grond dat zij haar middelbare opleiding had
voltooid in Frankrijk. In deze zaak oordeelde
het Hof dat door voor het recht op deze
uitkering de voorwaarde te stellen dat het
schooldiploma in Belgié¢ was behaald,

24 — Arrest Grzelezyk, aangehaald in voetnoot 16, punt 39,
25 — Ibid. punt 44.

bepaalde nationale onderdanen worden
benadeeld op de uitsluitende grond dat zij
hun recht van vrij verkeer hebben uitge-
oefend om in een andere lidstaal te studeren.
»Een dergelijke ongelijke behandeling is in
strijd met de beginselen die aan de hoedanig-
heid van burger van de Unie ten grondslag
liggen, met name de garantie dat de burgers
bij de uitoefening van hun recht van vrij
verkeer rechtens gelijk worden behan-
deld.”?® Het Hof erkende wel dat het gelet
op het doel van de wachtuitkering, de
overgang van sludie naar beroepsleven voor
jongeren te vergemakkelijken, rechtmatig is
dat de nationale wetgever zich ervan wil
vergewissen dat er een werkelijke band
bestaat tussen cde aanvrager van de uitke-
ringen en de betrokken geografische arbeids-
markt. Wanneer daartoe ¢én enkel criterium
wordt gehanteerd, namelijk de plaats waar
het middelbareschooldiploma is behaald, is
dit evenwel te algemeen en te exclusief, %’

26. De zaak Collins betrof cen Ier die naar
het Verenigd Koninkrijk was gegaan om
werk te zoeken en aan wie een uitkering
voor werkzoekenden werd geweigerd op
grond dat hij niet zijn gewone verblijfplaats
in het Verenigd Koninkrijk had. Ofschoon de
artikelen 2 en 5 van verordening nr. 1612/68
niet uitdrukkelijk melding maken van finan-
ciéle uitkeringen aan personen die toegang
tot de arbeidsmarkt zoeken, was het Hof van
oordeel dat deze bepalingen ** moeten ,wor-
den uitgelegd tegen de achtergrond van
andere gemeenschapsrechtelijke bepalingen,
met name artikel [12] van het Verdrag”,?®
Vervolgens verklaarde het Hof: ,Gelet op de

26 — Arrest D'Hoop, aangehaald in voetnoot 18, punt 35.
27 — Ibid. punten 38 en 39.

28 — Het Hof gebruikt in punt 60 van het arrest de woorden it
beginsel”, afschoon uit de context blijkt dat zijn overweging
betrekking heeft op de artikelen 2 en 5.

29 — Arrest Collins, aangehaald in voctnoot 18, punt 60.
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invoering van het burgerschap van de Unie
en de jurisprudentie over de uitlegging van
het recht van de burgers van de Unie op
gelijke behandeling, kan een financiéle uitke-
ring die de toegang tot de arbeidsmarkt van
een lidstaat beoogt te vergemakkelijken, niet
langer worden uitgesloten van de werkings-
sfeer van artikel [39], lid 2, van het Verdrag,
dat uitdrukking geeft aan het door artikel
[12] van het Verdrag gewaarborgde grond-
beginsel van gelijkheid van behandeling.”*°
Evenals in het arrest D’Hoop erkende het
Hof dat de lidstaten voorwaarden kunnen
stellen om te garanderen dat er een reéel
verband bestaat tussen de aanvrager van
uitkeringen die een sociaal voordeel in de zin
van artikel 7, lid 2, van verordening nr.
1612/68 vormen en de betrokken geografi-
sche arbeidsmarkt. Een verblijfsvoorwaarde
zou kunnen worden beschouwd als een
adequaat criterium voor dit doel, maar mag
niet verder gaan dan ter verwezenlijking van
dat doel noodzakelijk is. In het bijzonder
moet de toepassing ervan op duidelijke en
vooraf bekende criteria berusten en moet een
beroep in rechte mogelijk zijn. 3*

27. Ten slotte was in de zaak Trojani aan
een Frans onderdaan die in een centrum van
het Leger des Heils werkte in ruil voor
huisvesting en wat zakgeld, de Belgische
uitkering voor het bestaansminimum gewei-
gerd op dezelfde gronden als in de zaak
Grzelczyk: hij had niet de Belgische natio-
naliteit en viel niet onder verordening nr.
1612/68. In dit geval was het Hof van oordeel
dat de aanvrager geen verblijfsrecht kon

30 — Ibid. punt 63.
31 — Ibid. punten 67-72,
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ontlenen aan artikel 18, lid 1, EG in samen-
hang met richtlijn 90/364, omdat hij onvol-
doende inkomsten had. Daar hij echter over
een verblijfsvergunning beschikte en legaal in
Belgié verbleef, kon hij zich op het grond-
beginsel van gelijke behandeling zoals neer-
gelegd in artikel 12 EG beroepen. Het Hof
kwam dan ook tot de conclusie dat voor-
zover de nationale regeling de uitkering van
de socialebijstandsregeling niet toekent aan
burgers van de Unie die geen onderdaan zijn
van de lidstaat waarin zij wettig verblijven,
hoewel zij voldoen aan de voorwaarden die
gelden voor de onderdanen van die lidstaat,
dit een door artikel 12 EG verboden
discriminatie op grond van nationaliteit
vormt, 3

C — Burgerschap en sociale uitkeringen:
totaalbeeld

28. Wanneer deze uitspraken samen worden
beschouwd, komen enkele beginselen naar
voren in verband met het burgerschap van de
Unie als zodanig, en dus ook met het recht
van burgers van de Unie op niet op
premiebetaling berustende uitkeringen van
sociale aard. Door het fundamentele karakter
van het burgerschap van de Unie te bena-
drukken maakt het Hof het duidelijk dat dit
geen leeg of symbolisch concept is maar dat
het de basisstatus vormt van alle onderdanen

32 — Arrest Trojani, aangehaald in voetnoot 18, punt 44,
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van lidstaten van de Europese Unie, die een
aantal rechten en privileges oplevert in
andere lidstaten, waar zij gevestigd zijn.
Met name geeft het burgerschap van de
Unie onderdanen van andere lidstaten recht
op gelijke behandeling als onderdanen van
het gastland in situaties die binnen de
materiéle werkingssfeer van het gemeen-
schapsrecht vallen. Het volgen van een
opleiding in een andere lidstaat dan die
waarvan de burger van de Unie de natio-
naliteit bezit, kan hem op zich niet de
mogelijkheid ontnemen om zich op artikel
12 EG te beroepen. ** Zoals uit de hiervéér
beschreven gevallen blijkt, zijn verschillende
sociale uitkeringen die de lidstaten voorheen
aan hun onderdanen en economisch actieve
personen toekenden ingevolge de verorde-
ningen nrs. 1612/68 en 1408/71, nu uit-
gebreid tot burgers van de Unie die legaal in
het gastland verblijven. 1k noem de ouder-
schapsuitkering in de zaak Martinez Sala, het
bestaansminimum in de zaken Grzelczyk en
Trojani, en de wachtuitkering in de zaak
D’Hoop. In die zaken vielen de uitkeringen
onder bestaande communautaire regelingen
en dus ongetwijfeld binnen de materiéle
werkingssfeer van het Verdrag.

29. Het is opmerkelijk dat het Hof daarente-
gen in de zaak Collins de uitkering voor
werkzoekenden waarop de aanvrager aan-
spraak maakte niet met zoveel woorden
binnen de materiéle werkingssfeer van het
Verdrag plaatste. Het Hof gebruikte in de
context van de uitlegging van de bepalingen

33 — Arrest Grzelczyk, aangehaald in voetnoot 16, punt 36.

van verordening nr. 1612/68 inzake de toe-
gang tot de arbeidsmarkt in andere lidstaten
het begrip burgerschap om deze uitkering
binnen de context van het Verdrag te halen:
»Gelet op de invoering van het burgerschap
van de Unie en de jurisprudentie over de
uitlegging van het recht van de burgers van
de Unie op gelijke behandeling, kan een
financiéle uitkering die de toegang tot de
arbeidsmarkt van cen lidstaat beoogt te
vergemakkelijken, niet langer worden uitge-
sloten van de werkingssfeer van artikel [39],
lid 2, van het Verdrag.” Mel andere woorden,
het burgerschap zelf kan kennelijk meebren-
gen dat bepaalde uitkeringen binnen de
werkingssfeer van hel Verdrag worden
gebracht, wanneer zij worden verstrekt voor
een doel dat samenvalt met doelstellingen
die door de primaire of afgeleide welgeving
van de Gemeenschap worden nagestreefd.

30. Uit de rechtspraak blijkt tevens dat het
recht van legaal verblijvende burgers van de
Unie op sociale uitkeringen in deze situaties
niet absoluut is en dat de lidstaten voor het
recht op deze uitkeringen bepaalde objec-
tieve, dat wil zeggen niet-discriminerende,
voorwaarden kunnen stellen om hun
gerechtvaardigde belangen te beschermen.
In de twee zaken betreffende uitkeringen die
tot doel hadden de uitkeringsgerechtigde te
helpen toegang tot de arbeidsmarkt te
krijgen, D'Hoop en Collins, erkende het
Hof dat de lidstaten cisen kunnen stellen
om te garanderen dat er een reéel verband
bestaat tussen de aanvrager en de betrokken
geografische arbeidsmarkt. Deze eisen moe-
ten op zodanige wijze worden toegepast dat
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zij in overeenstemming zijn met het com-

munautaire grondbeginsel van evenredig-
heid.

31. Zoals gezegd moet een burger van de
Unie ook legaal in het gastland verblijven om
voor sociale uitkeringen in aanmerking te
komen, Ingevolge de richtlijnen 90/364 en
93/96 moet de burger van de Unie of de
student beschikken over voldoende middelen
om te voorkomen dat hij ten laste komt van
de openbare middelen van het gastland, en
dient hij behoorlijk verzekerd te zijn tegen
ziektekosten. Ook deze beperkingen en
voorwaarden moeten worden toegepast

overeenkomstig de algemene beginselen van

het gemeenschapsrecht, in het bijzonder het
evenredigheidsbeginsel. >* Zo oordeelde het
Hof in het arrest Grzelczyk dat de voor-
waarde dat een burger van de Unie geen
onredelijke belasting voor de openbare
middelen van het gastland mag vormen, in
de gegeven omstandigheden niet betekende
dat hij van het recht op een sociale uitkering
was uitgesloten. Overigens belette ook het
feit dat artikel 3 van richtlijn 93/96 studenten
uitsluit van het recht op een beurs voor de
kosten van levensonderhoud niet dat hij de
Belgische uitkering voor het bestaansmini-
mum ontving. Het begrip ,onredelijke belas-
ting” is kennelijk rekbaar en houdt volgens
het Hof in dat richtlijn 93/96 een zekere
solidariteit tussen de lidstaten aanvaardt
wanneer zij elkaars legaal op hun grond-
gebied verblijvende onderdanen bijstaan.
Aangezien hetzelfde beginsel ten grondslag
ligt aan de in richtlijn 90/364 gestelde
voorwaarden, is er geen reden om aan te

34 — Arrest Baumbast, aangehaald in voetnoot 21, punt 91.
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nemen dat diezelfde financiéle solidariteit
niet ook in die context opgaat.

32, De vraag rijst wat wordt bedoeld met
seen zekere” financiéle solidariteit. Het is
duidelijk dat het Hof niet voor ogen staat dat
de lidstaten hun volledige bijstandsregeling
openstellen voor burgers van de Unie die
hun grondgebied binnenkomen en aldaar
verblijven. Dit zou neerkomen op ondermij-
ning van een van de grondvesten van de
verblijfsrichtlijnen. Het komt mij voor dat dit
andermaal een verwijzing is naar het beginsel
van evenredigheid bij de toepassing van de
nationale vereisten om voor bijstand in
aanmerking te komen. Enerzijds mogen de
lidstaten zekerstellen dat de door hen ter
beschikking gestelde sociale uitkeringen
worden verstrekt voor het doel waarvoor zij
bestemd zijn. Anderzijds moeten zij aanvaar-
den dat burgers van de Unie die gedurende
een relevante periode legaal op hun grond-
gebied hebben verbleven, eveneens recht
hebben op bijstand, wanneer zij voldoen
aan de objectieve voorwaarden die voor hun
eigen onderdanen gelden. Daartoe moeten
zij garanderen dat de criteria en de voor-
waarden voor verlening van die bijstand niet
rechtstreeks of indirect onderscheid maken
tussen hun eigen onderdanen en andere
burgers van de Unie, dat zij duidelijk zijn,
geschikt om het met die bijstand beoogde
doel te bereiken, dat zij vooraf bekend zijn
gemaakt en dat een beroep in rechte
mogelijk is.?® Ik voeg hieraan toe dat het
tevens mogelijk moet zijn, ze met voldoende
soepelheid toe te passen om rekening te
houden met de bijzondere individuele

35 — Arrest Collins, aangehaald in voetnoot 18, punt 72.
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omstandigheden van de aanvrager, aangezien
weigering van bijstand waarschijnlijk datgene
zal aantasten wat in het Duitse constitutio-
nele recht wordt aangeduid als het Kern-
bereich van een bij het Verdrag verleend
grondrecht, zoals de rechten neergelegd in
artikel 18, lid 1, EG. Interessant is dat dit
beginsel is neergelegd in artikel 11-112 van
het Handvest van de grondrechten van de
Europese Unie, dat thans is opgenomen in
het ontwerp-Verdrag tot vaststelling van een
Grondwet voor Europa.?® Daarin staat dat
beperkingen op de uitoefening van de in het
Handvest erkende rechten en vrijheden de
wezenlijke inhoud van die rechten en vrij-
heden moeten eerbiedigen. Artikel 1I-105
van het Handvest garandeert de vrijheid van
burgers van de Unie om zich op het grond-
gebied van de lidstaten te verplaatsen en te
verblijven, in bewoordingen die in wezen
gelijk zijn aan artikel 18, lid 1, EG.

33. Er heeft met andere woorden een duide-
lijke ontwikkeling plaatsgevonden in het
burgerschap van de Unie (artikelen 17 EG
en 18, lid 1, EG) in samenhang met het
verbod van discriminatie op grond van
nationaliteit (artikel 12 EG) doordat het een
basis legt voor het recht op bepaalde sociale
uitkeringen in de lidstaten waar die burgers
legaal verblijven. Zoals ik in punt 29 heb
opgemerkt, waar de betrokken uitkering
uitdrukkelijk binnen de materiéle werkings-
sfeer van het EG-Verdrag moest vallen, heeft
het Hof in het arrest Collins blijkbaar
aanvaard dat dit het geval is indien de
uitkering wordt verstrekt voor een doel dat
samenvalt met de doelstellingen van de
primaire of de afgeleide wetgeving van de
Gemeenschap. Personen die naar een andere

36 — CIG 87/1/04 van 6 augustus 2004.

lidstaat zijn verhuisd en althans aanvankelijk
voldeden aan de verblijfsvoorwaarden in de
verblijfsrichtlijnen, maar sindsdien in ecn
situatie zijn geraaklt waarin zij financiéle
steun moeten aanvragen, hebben onder de
in de gemeenschapswelgeving gestelde
beperkingen en voorwaarden recht op die
steun op gelijke voet als onderdanen van het
gastland. Deze beperkingen en voorwaarden
moeten zo worden toegepast dat het resul-
taal niet onevenredig is aan de doelstellingen
waarvoor zij zijn gesteld. Ook mag het
resultaat niet leiden tot discriminatic van
de burger van de Unie, die niet objectief kan
worden gerechtvaardigd, wanncer die burger
in dezelfde materiéle omstandigheden komt
te verkeren als een onderdaan van het
gastland en in die lidstaal voldoende in de
samenleving geintegreerd is. Daartoe kunnen
de lidstaten, al naar de aard van de betrokken
uitkeringen, de objectieve voorwaarden stel-
len die nodig zijn om te garanderen dat de
uitkering wordt verstrekt aan personen die
een voldoende band hebben met zijn grond-
gebied.

V — De prejudiciéle vragen

A — De eerste vraag: burgerschap en steun
voor de kosten van levensonderhoud

34. Met de eerste vraag wil de High Court
vernemen of financiéle ondersteuning die
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door de lidstaten aan studenten wordt
gegeven voor de kosten van levensonder-
houd, voor de toepassing van artikel 12 EG
nog steeds buiten de werkingssfeer van het
EG-Verdrag valt, gelet op de toevoeging van
artikel 18 EG aan het EG-Verdrag en de
ontwikkelingen op onderwijsgebied sinds het
Hof de arresten Lair en Brown heeft
gewezen.

35. Bidar merkt in de eerste plaats op dat hij
moet worden beschouwd als een student die
burger van de Unie is, en die legaal in het
Verenigd Koninkrijk heeft verbleven gedu-
rende meer dan drie jaar véér de aanvang
van zijn studie. Hij verkeert dus niet in de
situatie van een onderdaan van de Europese
Unie die onder richtlijn 93/96 valt. Daar de
bevoegdheid van de Gemeenschap is uit-
gebreid tot het onderwijs, is de materiéle
werkingssfeer van het Verdrag niet beperkt
tot onderwerpen die verband houden met de
toegang tot het onderwijs, maar omvat deze
ook onderwerpen die verband houden met
de bevordering van de mobiliteit onder
studenten, waaronder het verlenen van steun
voor de kosten van levensonderhoud. Hij
stelt dat het arrest Grzelczyk bevestigt dat
het arrest Brown door deze ontwikkelingen
in het gemeenschapsrecht achterhaald is. Al
zou Bidar worden geacht binnen de wer-
kingssfeer van richtlijn 93/96 te vallen, dan
nog zijn de in die richtlijn gestelde voor-
waarden niet absoluut en moeten zij worden
toegepast in overeenstemming met de alge-
mene beginselen van het gemeenschaps-
recht, in het bijzonder het evenredigheids-
beginsel. Hij wijst er in dit verband op dat
zijn opleiding al in verregaande mate met het
Verenigd Koninkrijk is verbonden. Ten slotte
stelt hij dat het onderscheid tussen steun
voor collegegelden enerzijds, en beurzen
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voor de kosten van levensonderhoud en
gesubsidieerde leningen anderzijds, kunst-
matig is, daar weigering van beide soorten
voor studenten een belemmering vormt om
gebruik te maken van hun recht van vrij
verkeer.

36. Wat de persoonlijke status van Bidar
betreft, wijst de regering van het Verenigd
Koninkrijk erop dat hij zich voor de natio-
nale rechter heeft beroepen op richtlijn
93/96 en als zodanig niet kan worden
beschouwd als ,gevestigd” in het Verenigd
Koninkrijk. De Duitse regering voegt daaraan
toe dat Bidar door nog voor de aanvang van
zijn opleiding een lening aan te vragen,
zichzelf de mogelijkheid heeft ontnomen,
het recht van verblijf te verwerven ingevolge
richtlijn 93/96 en zich te beroepen op artikel
18 EG in samenhang met artikel 12 EG.

37. Alle regeringen van lidstaten die schrif-
telijke opmerkingen hebben ingediend, als-
mede de Commissie, zijn van mening dat
financiéle steun aan studenten voor de
kosten van levensonderhoud nog steeds
buiten de werkingssfeer van het EG-Verdrag
valt. Voor deze stelling zijn verschillende
argumenten aangevoerd, bijvoorbeeld de
invoering van artikel 149 EG, dat de verant-
woordelijkheid van de lidstaten voor de
inhoud van het onderwijs en de opzet van
het onderwijsstelsel erkent. Dit omvat vol-
gens hen regelingen voor de ondersteuning
van studenten. Zij wijzen erop dat het in
artikel 18, lid 1, EG gegeven verblijfsrecht is
onderworpen aan in het Verdrag neergelegde

.beperkingen en voorwaarden en aan de

maatregelen die zijn vastgesteld ter uitvoe-
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ring van dit recht. Artikel 3 van richtlijn
93/96 sluit uit dat studenten recht hebben op
beurzen om in het levensonderhoud te
voorzien, hetgeen volgens hen door het Hof
is bevestigd in het arrest Grzelczyk. Ook
werd verwezen naar richtlijn 2004/38 betref-
fende het vrij verkeer en verblijf op het
grondgebied van de lidstaten ¥, die door de
lidstaten uiterlijk op 30 april 2006 in
nationaal recht moet zijn omgezet. Artikel
24, lid 2, van deze richtlijn bepaalt uitdruk-
kelijlc dat het gastland niet verplicht is om
vooér de verwerving van het duurzame ver-
blijfsrecht, een recht dat wordt verworven na
een aaneengesloten periode van vijf jaar van
legaal verblijf in het gastland, steun voor
levensonderhoud toe te kennen voor studies
in de vorm van een studiebeurs of -lening,
aan andere personen dan werknemers of
zelfstandigen, of personen die deze status
hebben behouden, en hun familieleden.

38. Meer in het algemeen wijst de Qosten-
rijkse regering erop dat de European Agree-
ment on Continued Payment of Scholarships
to Students Studying Abroad, vastgesteld in
het kader van de Raad van Europa in 1969,
gebaseerd is op het beginsel dat het land van
herkomst verantwoordelijk is voor de beta-
ling van beurzen en dat indien ook het
gastland in dit verband verantwoordelijk zou
worden, het gevaar van dubbele betalingen
zou ontstaan. In dezelfde zin merkt de
Nederlandse regering op dat aangezien er
op dit gebied in gemeenschapsverband geen
codrdinatie is, de vermenging van het her-

37 — Richtlijn 2004/38/EG van het Europees Parlement en de Raad
vai 29 april 2004 betreffende het recht van vrij verkeer en
verblijf op het grondgebicd van de lidstaten voor de burgers
van de Unie en hun familieleden, tot wijziging van verorde-
ning (EEG) nr. 1612/68 cn (ot inlrck((ing van richtlijnen
64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/ELG, 73/148/EEG, 75/34/
EEG, 75/35/LEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG en 93/96/LFG
(PB L 158, blz. 77, gerectificeerd in PB L. 229, blz. 35).

komstlandbeginsel en het gastlandbeginsel
verstorend zou kunnen werken. Ook de
Deense en de Finse regering wijzen op de
mogelijke effecten van een ontkennend
antwoord op de eerste vraag voor hun regels
betreffende de toekenning van steun voor
levensonderhoud aan studenten.

39. Ik merk in de eerste plaats op dat het
antwoord op de eerste vraag van de High
Court afhangt van de feitelijke situatie van
het geval. Ofschoon het met name gaal om
de vraag of steun voor de kosten van
levensonderhoud voor studenten thans bin-
nen de werkingssfeer van het EG-Verdrag
valt, is essentieel aan de hand van welke
regels deze vraag moet worden beoordecld.
Enerzijds stell met name het Verenigd
Koninkrijk dat Bidar, als onderdaan van een
andere lidstaat die in het Verenigd Konink-
rijk is voor het volgen van een universitaire
opleiding, uitsluitend onder richtlijn 93/96
valt. Bidar daarentegen wijst erop dat hij al
drie jaar in het Verenigd Koninkrijk verbleef
voordat hij met zijn studie begon en dat hij
ook zijn middelbare opleiding in het Ver-
enigd Koninkrijk had gevolgd. Hij stelt in dit
verband dat hij in dezelfde feitclijke situatie
verkeert als D’Hoop en moel worden
beschouwd als een burger van de Unie die
gebruik heeft gemaakt van zijn recht om naar
een andere lidstaal te reizen ingevolge
artikel 18, lid 1, EG. Dit betckent dat de
vraag of hij recht heeft op een studielening
voor de kosten van levensonderhoud moet
worden bezien aan de hand van deze ver-
dragsbepaling, in samenhang met artikel 12
EG. Mijns inziens zijn cr op grond van de in
punt 5 weergegeven feiten sterke aanwijzin-
gen dat Bidar inderdaad in de iweede
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categorie valt en voldoet aan de voorwaarden
van richtlijn 90/364. Daar het echter aan de
verwijzende rechter is om de feiten vast te
stellen en aan de hand daarvan te bepalen
welke regelgeving op dit geval van toepassing
is, zal ik beide mogelijkheden bespreken.

40. Artikel 18, lid 1, EG stelt aan het recht
van de burgers van de Unie om op het
grondgebied van de lidstaten te reizen en te
verblijven, de beperkingen en voorwaarden
die bij het EG-Verdrag en de bepalingen ter
uitvoering daarvan zijn vastgesteld. De situ-
atie van studenten is geregeld in richtlijn
93/96. Deze richtlijn is van toepassing op
studenten die naar een andere lidstaat zijn
verhuisd om te gaan studeren. Met andere
woorden, het volgen van een studie in het
gastland is de reden waarom zij van de hen
bij artikel 18, lid 1, EG verleende rechten
gebruik maken. Studenten in deze situatie
moeten voldoen aan de reeds in punt 18
genoemde voorwaarden, met name wat hun
financiéle zelfstandigheid betreft. Zij mogen
geen onredelijke belasting voor de openbare
middelen van het gastland gaan vormen en
volgens artikel 3 van richtlijn 93/96 hebben
zij geen recht op een beurs om in hun
levensonderhoud te voorzien.

41. In het arrest Grzelczyk heeft het Hof
deze beginselen als zodanig bevestigd, maar
er in het licht van de omstandigheden van de
zaak de scherpe kanten afgehaald. Ofschoon
het recht op een beurs voor levensonder-
houd werd uitgesloten, oordeelde het Hof
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dat de richtlijn zweeg over de mogelijkheid
een socialezekerheidsuitkering te verkrijgen,
zoals een uitkering op het bestaansminimum.
Bovendien overwoog het Hof dat, ofschoon
de richtlijn wilde voorkomen dat studenten
een onredelijke belasting voor de openbare
middelen zouden vormen, dit beginsel niet in
absolute zin moest worden toegepast, maar
aldus moest worden opgevat dat de lidstaten
in bepaalde gevallen, zoals dat van Grzelczyk,
die in zijn laatste studiejaar in financiéle
moeilijkheden was geraakt, een zekere finan-
ciéle solidariteit moeten accepteren door
elkaars onderdanen te steunen.

42. Wanneer Bidar moet worden gezien als
een student die uitsluitend onder richtlijn
93/96 valt, dan is overduidelijk dat artikel 3
van die richtlijn voor hem een behoorlijke
belemmering vormt om in aanmerking te
komen voor een beurs voor levensonder-
houd in het Verenigd Koninkrijk. Het gaat in
casu echter niet om het recht op een beurs
voor levensonderhoud maar om het recht op
een (gesubsidieerde) lening ter dekking van
de kosten van levensonderhoud. Studiele-
ningen worden niet met zoveel woorden
genoemd in artikel 3 van richtlijn 93/96 en
uit het feit dat zij thans door de vergelijkbare
bepaling van richtlijn 2004/38, artikel 24, lid
2, uitdrukkelijk worden uitgesloten, zou zelfs
kunnen worden afgeleid dat het recht op
dergelijke leningen niet door artikel 3 van
richtlijn 93/96 wordt uitgesloten.

43. Dit gezegd zijnde, moet de vraag of
studenten uit andere lidstaten in aanmerking
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dienen te komen voor studieleningen voor
levensonderhoud, worden beantwoord aan
de hand van het algemene beginsel van
artikel 1 van richtlijn 93/96 dat studenten
om recht op verbliif in het gastland te
krijgen, moeten verklaren dat zij over
voldoende middelen beschikken om te voor-
komen dat zij tijdens hun verblijf ten laste
van de bijstand komen. Zoals het Hof in het
arrest Grzelczyk heeft verklaard, eist de
richtlijn van de student alleen een verklaring
daaromtrent bij de aanvang van zijn verblijf
in de lidstaat. Er zijn twee redenen om zich af
te vragen of deze voorwaarde ook geldt voor
studieleningen voor de kosten van levens-
onderhoud. De eerste is dat zulke leningen
over het algemeen geen onderdeel vormen
van het socialezekerheidsstelsel van de lid-
staten; in het arrest Grzelezyk maakie het
Hof precies dit onderscheid. De tweede is dat
zulke leningen weliswaar gewoonlijk worden
verstrekt op niet-commerciéle voorwaarden
en in bepaalde gevallen niet behoeven te
worden terugbetaald, maar de openbare
middelen worden als gevolg van deze aspec-
ten minder belast dan in het geval van
uitkeringen die niet behoeven te worden
terugbetaald.

44. Niettemin geeft de basisvoorwaarde dat
studenten bij aankomst in het gastland zelf
over voldoende middelen moeten beschik-
ken, duidelijk aan dat zij geen (gesubsidi-
eerde) lening kunnen aanvragen voor de
kosten van levensonderhoud. Het cumula-
tieve effect van leningen onder voorwaarden,
zoals die van de Student Support Regula-
tions, vormt een aanzienlijke belasting van
de openbare middelen, zoals ook blijkt uit de

door de nationale rechter op dit punt
verschafte informatie.™ Dit rechtvaardigt
dat zij op dezellde manier worden behandeld
als beurzen voor levensonderhoud in de zin
van artikel 3 van richtlijn 93/96.

45. 1k zou mij echter een uitzondering op
deze regel kunnen voorstellen, en ook de
Nederlandse regering heeft aangegeven dat
er in bepaalde uitzonderlijke omstandig-
heden redenen kunnen zijn om artikel 3
soepel uit te leggen. Onder verwijzing naar
mijn opmerking in de punten 31 en 32 dat de
voorwaarden van richtlijn 93/96 mocten
worden uitgelegd in overeenstemming met
de algemene beginselen van het gemeen-
schapsrecht, met name het evenredigheids-
beginsel, dient te worden verzekerd dat de
kern van de bij artikel 18, lid 1, EG verleende
rechten wordt geéerbiedigd. Zo kan een
student die aanvankelijk aan de basisvoor-
waarden van de richtlijn voldeed, in een
latere fase van zijn studie in financiéle
moeilijkheden geraken. In een dergelijke
situatie lijkt mij dat de redenering van het
arrest Grzelczyk moet gelden. Waar volgens
dat arrest een burger van de Unie als student,
ingevolge de artikelen 18, fid 1, EG en 12 EG
recht heeft op een uitkering op het bestaans-
minimum in het laatste studiejaar op gelijke
voet als onderdanen van de lidstaat, indien
zijn financiéle situatie is gewijzigd sinds hij
met zijn studic begon, is er geen reden om
burgers van de Unie in cen vergelijkbare
situatie op grond van die bepalingen het
recht op het minder belastende instrument
van een studielening te ontzeggen. In zulke
uitzonderlijke situatics brengt hel beginsel

38 — Zie punt 70 van deze conclusie.

I-2139



CONCLUSIE VAN ADV.-GEN. GEELHOED — ZAAK C-209/03

van financiéle solidariteit tussen de onder-
danen van de lidstaten mee dat, wanneer een
student met een opleiding in een andere
lidstaat is begonnen en in een bepaalde fase
van die studie is aangekomen, die lidstaat
hem in staat moest stellen om die studie af te
maken door hem de financiéle steun te
verlenen die de onderdanen van de lidstaat
ter beschikking staat.

46. De tweede te beschouwen situatie gaat
ervan uit dat Bidar niet moet worden gezien
als een onder richtlijn 93/96 vallende stu-
dent, maar als een burger van de Unie die
gebruikt heeft gemaakt van zijn recht om te
reizen en verblijven op het grondgebied van
een andere lidstaat. Daarvoor moet worden
onderzocht of na de invoering van de
bepalingen over het burgerschap van de
Unie en onderwijs de werkingssfeer van het
EG-Verdrag zich nu ook uitstrekt tot de door

de lidstaten verleende financiéle steun voor -

de kosten van levensonderhoud van studen-
ten.

47. In zijn arresten van 21 juni 1988 heeft
het Hof verklaard dat gelet op de ontwikke-
lingsstand van het gemeenschapsrecht op dat
moment, steun ter zake van levensonder-
houd en opleiding aan studenten die niet de
hoedanigheid van werknemer of een daarvan
afgeleide hoedanigheid bezaten, in beginsel
buiten de in artikel 12 bedoelde werkings-
sfeer van het EG-Verdrag viel. Dit werd
verklaard doordat dergelijke steun enerzijds
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onder het onderwijsbeleid valt, dat als
zodanig niet onder de bevoegdheid van de
gemeenschapsinstellingen is gebracht, en
anderzijds onder de sociale politiek, die tot
de bevoegdheid van de lidstaten behoort
voorzover zij niet door bijzondere bepalingen
van het EG-Verdrag wordt beheerst.

48. Na deze arresten is bij het Verdrag van
Maastricht aan het EG-Verdrag een aantal
bepalingen over onderwijs toegevoegd. De
artikelen 3, lid 1, sub q, EG en 149 EG
vormen nu de basis voor het optreden van de
Gemeenschap op dit gebied. De strekking
van deze bepalingen is beperkt. Het optreden
van de Gemeenschap op dit gebied beperkt
zich tot het bevorderen van de samenwer-
king tussen de lidstaten in diverse opzichten,
waaronder de mobiliteit van studenten en
docenten. Harmonisatie is uitdrukkelijk uit-
gesloten. Ofschoon het Verdrag de mogelijk-
heid opent om bepaalde onderwijsstimule-
ringsmaatregelen te nemen, zijn de verdrags-
bepalingen op dit gebied gebaseerd op het
beginsel dat de lidstaten verantwoordelijk
blijven voor de inhoud van het onderwijs en
de opzet van het onderwijsstelsel.

49, Ik ben er niet van overtuigd dat steun
voor de kosten van levensonderhoud nog
steeds moet worden geacht buiten de wer-
kingssfeer van het gemeenschapsrecht te
vallen, alleen omdat die steun moet worden
gezien als een onderdeel van de ,opzet van
het onderwijsstelsel”. Wat in deze context
van belang is, is dat deze bepalingen welis-
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waar beperkte bevoegdheden verlenen aan
de gemeenschapsinstellingen, maar het voor
de Gemeenschap zelf wel mogelijk maken
om maatregelen te nemen ter bevordering
van de mobiliteit van studenten, inclusief het
verlenen van financiéle steun voor de kosten
van levensonderhoud. Niet alleen valt het
onderwijsbeleid als zodanig nu binnen de
»werkingssfeer van het EG-Verdrag”, maar
dit geldt ook voor financiéle maatregelen die
worden genomen ler bevordering van de
studentenmobiliteit. In het arrest Grzelczyk
heeft ook het Hof belang gehecht aan deze
ontwilkelingen sinds het arrest Brown. 3°

50. De invoering van deze bepalingen inzake
onderwijs wijst er derhalve op dat het
onderwerp steun voor de kosten van levens-
onderhoud thans binnen de materiéle wer-
kingssfeer van het EG-Verdrag valt. Verder is
belangrijk dat, vergeleken met de situatie
volgens het EEG-Verdrag in 1988, het EG-
Verdrag grondrechten van reizen en verblij-
ven op het grondgebied van de lidstaten niet
alleen aan economisch actieve onderdanen
van de lidstaten verleent, maar ook aan
onderdanen die niet economisch actief zijn.
Aan de uitoefening van deze rechten zijn
weliswaar beperkingen en voorwaarden
gesteld en er zijn maalregelen genomen ter
vergemakkelijking van de uitoefening van die
rechten, waaronder, zoals door intervenién-
ten bij herhaling is benadrukt, ook voor-
waarden in verband met de financiéle onaf-
hankelijkheid van deze economisch niet-
actieve burgers van de Unie. Hieruit volgt

39 — Arrest Grzelezyk, aangehaald in voetnoot 16, punt 35.

echter niet dat sociale uitkeringen van
diverse aard, met inbegrip van financiéle
ondersteuning voor de kosten van levens-
onderhoud, naar hun aard buiten de wer-
kingssfeer van het Verdrag vallen. Ik hoef in
dit verband slechts te verwijzen naar de
hiervédér weergegeven rechtspraak over het
burgerschap van de Unie en sociale uitke-
ringen. De richtlijnen die zijn vasigesteld ter
vergemakkelijking van de uitoefening van de
rechten verleend bij artikel 18, lid 1, EG
kunnen regels stellen voor het recht op
uitkeringen van de lidstaten of dit recht zelfs
uitsluiten, maar dat plaatst die rechten niet
buiten de werkingssfeer van het Verdrag,

51. Steun voor de kosten van levensonder-
houd wordt al sinds lang beschouwd als een
sociaal voordeel in de zin van artikel 7, lid 2,
van verordening nr. 1612/68."° In het arrest
Lair merkte het Hof op dat dergelijke steun
mel name uit het oogpunt van de werknemer
bijzonder geschikt is om bij te dragen aan
zijn beroepskwalificatie en om de verbelering
van zijn sociale posilie te vergemakkelij-
ken.*' In meer algemene zin oordeclde het
Hof in het arrest Echternach en Moritz dat
gelijlke behandeling met betrekking tot aan
de gezinsleden van werknemers toegekende
voordelen, bijdraagt tot hun integratie in het
sociale leven van het gastland overeenkom-
stig de doelstellingen van het vrije werk-
nemersverkeer. ** Wanneer wordt erkend dat
voor werknemers cen dergelijke uitkering
binnen de materiéle werkingssleer van het
EG-Verdrag valt en gezien de reden voor dit
oordeel, lijkt het mij kunstmatig om dezelfde

40 — Arresten Lair en Brown, aangehaald in voetnoot 2, punt 24,
resp. punt 25.

4 — Arrest Lair, ibid., punt 23.

42 — Arrest Echternach en Moritz, aangehaald in voetnoot 11,
punt 20,
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uitkering van de werkingssfeer van het
Verdrag uit te sluiten voor andere catego-
rieén personen, die thans eveneens onder het
Verdrag vallen. De vraag of deze laatste
categorieén personen voor dergelijke uitke-
ringen in aanmerking komen, moet worden
onderscheiden van de vraag of de uitkering
zelf binnen de werkingssfeer van het Verdrag
ligt.

52. Verder is het in dit verband van belang
om te wijzen op de ontwikkeling van de
hiervéor beschreven rechtspraak met betrek-
king tot de rechten die zijn verbonden aan
het burgerschap van de Unie op grond van
artikel 18, lid 1, EG sinds het arrest Martinez
Sala. Niet alleen hebben burgers van de Unie
voor onderwerpen die binnen de materiéle
werkingssfeer van het Verdrag vallen recht
op dezelfde behandeling als de onderdanen
van het gastland waar zij legaal verblijven,
maar het burgerschap zelf kan als basis
dienen om bepaalde onderwerpen binnen
die werkingssfeer te brengen, wanneer de
doelstellingen van de nationale maatregel
overeenstemmen met die van het Verdrag of
de afgeleide wetgeving, zoals blijkt uit het
arrest Collins. Het Hof heeft reeds erkend
dat uitkeringen van het soort dat in die zaak
aan de orde was, bijdragen tot de integratie
van de uitkeringsgerechtigde in de samen-
leving van het gastland overeenkomstig de
doelstellingen van het vrije verkeer van
werknemers. Aangezien de bepalingen
inzake het burgerschap eveneens gericht zijn
op de vergemakkelijking van het vrije verkeer
van economisch niet-actieve personen, is dit
een reden temeer om aan te nemen dat zij
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binnen de materiéle werkingssfeer van het
EG-Verdrag vallen.

53. Ik kom dan ook tot de conclusie dat de
eerste vraag van de High Court ontkennend
moet worden beantwoord, in die zin dat,
sinds de invoering van de artikelen 17 EG en
volgende inzake het burgerschap van de Unie
en gelet op de ontwikkelingen in verband
met de bevoegdheid van de Europese Unie
op onderwijsgebied, steun voor de kosten
van levensonderhoud voor studenten die een
universitaire opleiding volgen, hetzij in de
vorm van een gesubsidieerde lening, hetzij in
de vorm van een beurs, niet langer buiten de
werkingssfeer van het EG-Verdrag vallen in
de zin van artikel 12 EG en het verbod van
discriminatie op grond van nationaliteit.

B — De tweede vraag: rechtvaardigingsgron-
den voor een verschillende behandeling

54, Met zijn tweede vraag wil de High Court
van het Hof weten welke criteria door de
nationale rechter moeten worden toegepast
om te bepalen of de voorwaarden om in
aanmerking te komen voor steun voor de
kosten van levensonderhoud zijn gebaseerd
op objectief te rechtvaardigen voorwaarden
die losstaan van nationaliteit. Deze vraag gaat
ervan uit dat de in de Student Support
Regulations neergelegde voorwaarden voor
het recht op steun voor de kosten van
levensonderhoud van burgers van de Unie
die niet de hoedanigheid van werknemer of
een daarvan afgeleide hoedanigheid bezitten,
discriminatie vormen in de zin van artikel 12
EG.
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55. Om in aanmerking te komen voor steun
voor de kosten van levensonderhoud moeten
economisch niet-actieve burgers van de Unie
in het Verenigd Koninkrijk ,gevestigd” zijn
in de zin van het nationale vreemdelingen-
recht. Tijdvakken waarin voltijds onderwijs
wordt gevolgd tellen voor de berekening van
de vestigingsduur niet mee. Dat iemand in
het Verenigd Koninkrijk gevestigd is, moet
tevens blijken uit het bezit van een verblijfs-
vergunning. Deze voorwaarde van ,gevestigd
zijn” geldt niet voor Britse onderdanen. Zij
hoeven alleen hun normale verblijfplaats in
het Verenigd Koninkrijk te hebben gehad
gedurende de drie jaar voorafgaande aan de
aanvang van hun studie. Ik merk in dit
verband slechts op dat, aangezien de voor-
waarden om voor steun in aanmerking te
komen, voor legaal in het Verenigd Konink-
rijk verblijvende burgers van de Unie belas-
tender zijn dan voor Britse onderdanen, dit
duidelijk indirecte discriminatie op grond
van nationaliteit is in de zin van artikel 12
EG. Derhalve moet worden bezien of dit
verschil in behandeling gemeenschapsrech-
telijk gerechtvaardigd kan worden.

56. Bidar en de regering van het Verenigd
Koninkrijk, de Qostenrijkse en de Duitse
regering stellen dat een verschil in behande-
ling van dit type kan worden gerechtvaardigd
door objectieve overwegingen die geen ver-
band houden met de nationaliteit van de
betrokkenen en die evenredig zijn aan het
legitieme doel van de nationale bepalingen.
De regering van het Verenigd Koninkrijk, de
Duitse, de Qostenrijkse en de Nederlandse
regering, alsook de Commissie, stellen voorts
dat de lidstaten zich ervan mogen vergewis-
sen dat er een reéle band bestaat tussen de

student en de lidstaat of de arbeidsmarkt van
de lidstaat, dan wel dal er cen voldoende
mate van integratie in de samenleving is. De
Finse regering spreekt in dit verband naar
een permanente, structurele en reéle band
met de samenleving van de lidstaat waar de
opleiding wordt gevolgd. Het Verenigd
Koninkrijk stelt dat een lidstaat zich ervan
mag vergewissen dat de ouders van de
student door werk en dus belastingbetaling
een voldoende bijdrage hebben geleverd om
het verstrekken van een gesubsidieerde
lening te rechtvaardigen, dan wel dat van
de student zelf mag worden verwacht dat hij
zo'n bijdrage zal Jeveren. Onder verwijzing
naar de conclusie van advocaat-generaal
Ruiz-Jarabo Colomer in de zaak Collins,
voegen de Qostenrijkse, de Duitse en de
Nederlandse regering daaraan toe dat de
lidstaten een gewetligd belang hebben bij de
voorkoming van misbruik van hun steunre-
gelingen voor studenten. Wat het evenredig-
heidsvereiste betreft, merken verschillende
regeringen en de Commissie op dat ecn
minimumverblijfsduur zowel noodzakelijk
als passend is. Om te bepalen wal een
gepaste duur is, verwijzen zij naar de vijf
jaar die vereist zijn voor duurzaam verblijf als
bedoeld in artikel 16 van richtlijn 2004/38.

57. In mijn conclusie van 27 februari 2003 in
de zaak Ninni-Orasche™ heb ik reeds mijn
standpunt uiteengezet inzake de omstandig-
heden waaronder burgers van de Unie
ingevolge de artikelen 18, lid 1, EG en 12
EG gelijke behandeling genieten voor de
verkrijging van financiéle steun voor studie-
kosten. De feiten van die zaak waren
vergelijkbaar met die van het onderhavige
geval, maar verschilden ten aanzien van de

43 — Arrest van 6 november 2003, Ninni-Orvasche (C-413/01,
Jurispr. blz. I-13187).
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basis voor het verblijfsrecht en de persoon-
lijke omstandigheden van de betrokkenen.
De juridische beoordeling van de rechtvaar-
digingsgronden voor een ongelijke behande-
ling is echter in grote lijnen hetzelfde.

58. Zoals het Hof bij verschillende gelegen-
heden ** heeft verklaard en zoals al degenen
stellen die schriftelijke en mondelinge
opmerkingen hebben ingediend, kan onge-
lijke behandeling alleen dan gerechtvaardigd
zijn wanneer zij berust op objectieve over-
wegingen die los staan van de nationaliteit
van de betrokkenen en indien zij in verhou-
ding staat tot het legitieme doel van de
nationale bepalingen. Dienaangaande heeft
het Hof erkend dat de nationale wetgever
gerechtigd is zich ervan te vergewissen dat er
een reéle band bestdat tussen de aanvrager
van uitkeringen die een sociaal voordeel in
de zin van artikel 7, lid 2, van verordening nr.
1612/68 vormen, en de betrokken geografi-
sche arbeidsmarkt. *°

59. In deze beide gevallen hadden de sociale
uitkeringen, de wachtuitkering in het geval
van D’Hoop en de uitkering voor werk-
zoekenden in het geval van Collins, tot doel
financiéle steun te verlenen aan de gerech-
tigden, hetzij bij de overgang van opleiding
naar werk, dan wel bij het daadwerkelijk
zoeken van werk. Ter verzekering dat er

44 — Zie bijvoorbeeld arresten D’Hoop en Collins, beide aange-
haald in voetnoot 18, punt 36, resp. punt 66,

45 — Zie arresten D’Hoop en Collins, beide aangehaald in voet-
noot 18, punt 38, resp. punt 67.
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voldoende verband bestond met de nationale
arbeidsmarkt achtte het Hof in de zaak
Collins een verblijfsvoorwaarde in beginsel
passend, maar het overwoog dat deze niet
verder mag gaan dan noodzakelijk is ter
verwezenlijking van deze doelstelling. De
criteria voor de toepassing van dit vereiste
moeten duidelijk zijn, vooraf bekend, en een
beroep in rechte moet mogelijk zijn. Indien
een bepaalde verblijfsduur vereist is om in
aanmerking te komen, ,mag hij in ieder geval
niet langer zijn dan nodig is om de nationale
autoriteiten in staat te stellen zich ervan te
vergewissen dat de betrokkene werkelijk op
zoek is naar een betrekking op de arbeids-
markt van de ontvangende lidstaat”. *® In het
arrest D’Hoop achtte het Hof het vereiste dat
een schooldiploma in Belgié is behaald om in
aanmerking te komen voor de wachtuit-
kering ,te algemeen en te exclusief”’, aange-
zien daardoor ,een te groot gewicht [wordt]
toegekend aan een factor die niet nood-
zakelijk een juiste weergave is van de mate
waarin er een echte en daadwerkelijke band
bestaat tussen de aanvrager van de wach-
tuitkeringen en de geografische arbeids-
markt, met uitsluiting van elke andere
representatieve factor”. *’

60. In het geval van steun voor de kosten
van levensonderhoud voor studenten, of het
nu in de vorm van een gesubsidieerde lening
is of in de vorm van een beurs, is de reéle
band die moet worden aangetoond niet
primair die met de arbeidsmarkt van het
gastland, al kan dit een aspect zijn waarmee
rekening kan worden gehouden. Deze band
moet veeleer worden gevonden in de mate

46 — Arrest Cotlins, ibid,, punt 72,
47 — Arrest D’Hoop, ibid., punt 39.
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van affiniteit die de aanvrager van de steun
heeft met het onderwijsstelsel en in de mate
van zijn integratie in het sociale leven,*®
Wanneer een burger van de Unie middelbaar
onderwijs heeft gevolgd in een andere lid-
staat dan die waarvan hij de nationaliteit
bezit, waar hij beter kan worden voorbereid
op inschrijving bij een instelling van hoger of
tertiair onderwijs in die lidstaat dan elders,
lijkt mij dat zijn band met het onderwijs-
stelsel van het gastland duidelijk is. Bij de
beoordeling van de mate van integratie
moeten noodzakelijkerwijs de individuele
omstandigheden van de aanvrager worden
beoordeeld. Wat dit betreft moet worden
benadrukt dat de situatie van een burger van
de Unie die als minderjarige naar een andere
lidstaat is gekomen, als van een andere
burger van de Unie afhankelijk persoon,
moet worden onderscheiden van burgers
van de Unie die naar een andere lidstaat zijn
vertrokken als volwassenen, die hun eigen
keuzes maken. De kans dat een burger van
de Unie in de situatie van Bidar, als jongere
in de samenleving is geintegreerd, nu hij daar
heeft gewoond onder de wettige voogdij van
zijn grootmoeder die reeds in het Verenigd
Koninkrijk was gevestigd, en na zijn middel-
bare schoolopleiding in het gastland te
hebben gevolgd, moet stellig groter worden
geacht dan burgers van de Unie die op latere
leeftijd arriveren.

61. Uiteraard moet een lidstaat om redenen
van rechtszekerheid en transparantie formele
criteria stellen om te bepalen wie in aanmer-

48 — Zic voor de kinderen van werknemers arvest Echternach en
Moritz, aangehaald in voetnoot 11, punt 35.

king komt voor steun voor de kosten van
levensonderhoud en om te garanderen dat
die steun wordt verleend aan personen die
aantonen een werkelijke binding te hebben
metl het nationale onderwijsstelsel en de
nationale samenleving. Daarloe, zoals ook
het Hof in hel arrest Collins heeft erkend,
moet een verblijfsvereiste in beginsel worden
aanvaard als een passende manier om die
binding aan te tonen onder de in dat arrest
neergelegde en in punt 59 van deze conclusie
aangehaalde voorwaarden. Uit deze voor-
waarden kan worden afgeleid dat het Hof
erkent dat een verblijfsvereiste kan worden
gesteld als uitgangspunt voor de beoordeling
van de situatie van een individuele aanvrager.
Het feit dat het Hof verklaarl dat de duur
niet langer mag zijn dan nodig is om de
nationale autoriteiten in staat te stellen zich
ervan te vergewissen dat iemand werkelijk op
zoek is naar een betrekking op de nationale
arbeidsmarkt, wijst er echter op dat bij die
beoordeling ook met andere factoren reke-
ning moet kunnen worden gchouden. Dit
blijkt tevens uit de overweging in het arrest
D’Hoop dat het enige criterium dat door de
autoriteiten in die zaak was gehanteerd, te
algemeen en te exclusiel was, en dat geen
rekening kon worden gehouden met andere
relevante factoren. Ten slotle komt het mij
voor dat indien de loepassing van cen
verblijfseis als resultaat heeft dat iemand
die een werkelijke band met het nationale
onderwijsstelsel of de nationale samenleving
kan aantonen, wordt uitgesloten van steun
voor de kosten van levensonderhoud, dit
resultaat in strijd is met het evenredigheids-
beginsel.

62. Bijkomende factoren waarmee in een
geval als het onderhavige rekening zou
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kunnen worden gehouden zijn de noodzaak

om de continuiteit in de opleiding van de .

aanvrager te verzekeren *°, de waarschijnlijk-
heid dat hij inderdaad de nationale arbeids-
markt zal opgaan, en de mogelijkheid dat hij
wellicht niet in aanmerking komt voor steun
in de kosten van levensonderhoud uit andere
bronnen, zoals de lidstaat waarvan hij de
nationaliteit bezit, daar hij aldaar niet langer
aan de criteria daarvoor voldoet.

63. OQok kan er in dit verband aan worden
herinnerd dat het Hof in de context van
verordening nr. 1612/68 heeft verklaard dat
de vrijheid van werknemers moet worden
verzekerd met eerbiediging van de vrijheid
en de waardigheid en met optimale voor-
waarden voor de integratie van het gezin van
de communautaire werknemer in het gast-
land.*® Er is geen reden waarom dit alge-
mene beginsel niet ook zou gelden in de

49 — Arrest Echternach en Moritz, ibid,, punt 22.

50 — Zie arrest Di Leo, aangehaald in voetnoot 13, punt 13; arrest
Baumbast, aangehaald in voetnoot 21, punten 50 en 59, en
arrest van 11 april 2000, Kaba (C-356/98, Jurispr. bz, 1-2623,
punt 20).
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context van het vrije verkeer van burgers van
de Unie.

64. Alle regeringen die in deze zaak opmer-
kingen hebben ingediend, alsmede de Com-
missie, wijzen erop dat de lidstaten volgens
artikel 24, lid 2, van richtlijn 2004/38 niet
verplicht zijn om voor opleidingen steun in
de kosten van levensonderhoud te verstrek-
ken aan economisch niet-actieve burgers van
de Unie voordat zij de vaste verblijfsstatus
verwerven. Deze status wordt pas bereikt na
vijf jaar ononderbroken verblijf in het gast-
land. Afgezien van het feit dat deze richtlijn
in werking is getreden op 30 april 2004, dat
wil zeggen na de feiten in de onderhavige
zaak, en dat zij in nationaal recht moet zijn
omgezet op 30 april 2006, komt het mij voor
dat bij de toepassing van deze voorwaarde de
rechtstreeks door het EG-Verdrag aan de
burgers van de Unie verleende rechten
volledig geéerbiedigd moeten worden. Dit
betekent dat vorenstaande overwegingen ten
aanzien van de toepassing van een verblijfseis
in individuele gevallen, ook gelden ten
aanzien van de toepassing van een woon-
plaatsvereiste als vervat in de Student
Support Regulations, en dat bij de vaststel-
ling of er al dan niet een werkelijke band
bestaat met het onderwijsstelsel en de
samenleving van het gastland, rekening moet
worden gehouden met alle relevante facto-
ren. Mijns inziens betekent dit niet de
ondermijning van het door de gemeen-
schapswetgeving gestelde vereiste, maar is
het noodzakelijk om zeker te stellen dat dit
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vereiste wordt toegepast in overeenstem-
ming met de fundamentele bepalingen van
het EG-Verdrag.

65. De regering van het Verenigd Koninkrijk
stelt dat een lidstaat zich ervan mag ver-
gewissen dat de ouders van een student
voldoende hebben bijgedragen, of dat de
student zelf waarschijnlijk voldoende aan de
openbare middelen zal bijdragen door belas-
tingbetaling, om de verlening van steun in de
kosten van levensonderhoud te rechtvaardi-
gen. Dit argument suggereert dat er een
direct of indirect verband bestaat tussen de
verplichting van de inwoners van een lidstaat
om belasting te betalen en het recht op
uitkeringen van het in de onderhavige zaak
in geding zijnde soort. Deze redenering zou
logischerwijs als consequentie hebben dat
indien ouders geen of slechts weinig belas-
ting hebben betaald, hun kinderen niet in
aanmerking komen voor steun in de kosten
van levensonderhoud, terwijl studenten wier
ouders veel belasting hebben afgedragen,
daarvoor wel in aanmerking komen. Het
lijkt niet waarschijnlijk dat het Verenigd
Koninkrijk in alle ernst de sociale discrimi-
natie zou willen aanvaarden die aan dit
standpunt inherent is. Voorts is het onlo-
gisch, waar het in casu gaat om leningen, om
te eisen dat iemand eerst heeft bijgedragen
aan de openbare middelen om in aanmerking
te komen voor een lening die hij vervolgens
moet terugbetalen, ook al is er in de
voorwaarden voor toekenning van deze
lening een subsidie-element aanwezig. Deze
rechtvaardigingsgrond is derhalve innerlijk
tegenstrijdig.

66. Ten slotte is door verschillende interve-
niérende regeringen gesteld dat de lidstaten
een gerechtvaardigd belang hebben bij de
voorkoming van misbruik van hun regelin-
gen voor steun aan studenten en de voorko-
ming van ,uitkeringstoerisme”. Qok ik ben
van mening dat dit een terechte zorg van de
lidstaten is, maar de wijze waarop dit moet
worden verzekerd mag niet zodanig zijn dat
dit de fundamentele rechten van legaal op
hun grondgebied verblijvende burgers van de
Unie ondermijnt. Een simpele verblijfscis is
voor het bereiken van dit doel niet selectief
genoeg. Mijns inziens kan het adequaat
worden bereikt in de context van de vast-
stelling of een aanvrager een reéle band heeft
met het nationale onderwijsstelsel of de
samenleving zoals hiervéér beschreven.

67. Deze overwegingen brengen mij tot de
volgende conclusie: wanneer de toepassing
van een verblijfseis zoals die van de Student
Support Regulations op een burger van de
Unie die voldoende geintegreerd is in de
samenleving van het gastland, wiens oplei-
ding nauw verbonden is met het onderwijs-
stelsel in die lidstaat en die in cen verge-
lijkbare situatie verkeert als een onderdaan
van het gastland, als resultaat heeft dat die
burger van de Unie de toegang tot steun voor
zijn koslten van levensonderhoud wordt
onthouden, dit een niet-gerechivaardigde
discriminatie is in de zin van artikel 12 EG
in samenhang met artikel 18, lid 1, EG. In die
omstandigheden staat het resultaat van de
toepassing van die verblijfseis niet in verhou-
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ding tot het nagestreefde doel, namelijk dat
steun voor de kosten van levensonderhoud
wordt verleend aan diegenen die een werke-
lijke band hebben met het nationale onder-
wijsstelsel.

68. Gelet op de voorgaande conclusies moet
de tweede vraag worden beantwoord als
volgt. De voorwaarden die in het nationale
recht worden gesteld voor het recht op steun
voor de kosten van levensonderhoud voor
studenten, moeten objectief gerechtvaardigd
zijn en los staan van de nationaliteit van
burgers van de Unie. Om te bepalen of dit
het geval is, moet de nationale rechter
nagaan of deze voorwaarden passend zijn
om vast te stellen dat er een werkelijke band
bestaat tussen een burger van de Unie die
deze steun aanvraagt en het nationale onder-
wijsstelsel en de nationale samenleving.
Voorts mogen deze voorwaarden niet verder
gaan dan voor de verwezenlijking van dat
doel noodzakelijk is.

C — De derde vraag: werking in de tijd

69. De derde vraag betreft de werking in de
tijd van een uitspraak van het Hof dat steun
voor de kosten van levensonderhoud, hetzij
in de vorm van een gesubsidieerde lening,
hetzij in de vorm van een beurs, thans
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binnen de werkingssfeer van het EG-Verdrag
valt, voor de toepassing van het verbod van
discriminatie op grond van nationaliteit in
artikel 12 EG.

70. Bidar stelt dat er geen reden is om de
werking in de tijd van een uitspraak in deze
zin te beperken. Voorzover zij dit punt
hebben besproken, zijn de interveniérende
regeringen van de lidstaten van mening dat
er voor zo'n beperking reden is. De regering
van het Verenigd Koninkrijk wijst erop dat
beperkingen in de tijd van de gevolgen van
een arrest slechts bij uitzondering worden
gesteld, en wel met name wanneer is voldaan
aan twee voorwaarden. In de eerste plaats
moet de lidstaat tot een met het gemeen-
schapsrecht strijdig gedrag zijn gebracht op
grond van een objectieve en grote onzeker-
heid over de strekking van de communau-
taire voorschriften, aan welke onzekerheid
het gedrag van andere lidstaten of van de
Commissie heeft bijgedragen. Volgens het
Verenigd Koninkrijk voldoet een ontken-
nend antwoord op de eerste vraag aan die
voorwaarde. In de tweede plaats moet er een
gevaar bestaan voor ernstige economische
gevolgen, in het bijzonder gezien het grote
aantal op basis van de geldig geachte wette-
lijke regeling te goeder trouw tot stand
gekomen rechtsbetrekkingen. In dit verband
wijst de Britse regering op de berekening in
de verwijzingsbeschikking, waaruit blijkt dat
de kosten voor het academisch jaar
2000/2001 zouden kunnen oplopen tot 66
miljoen GBP. Ter terechtzitting werd daar-
aan toegevoegd dat dit bedrag na de uitbrei-
ding van de Unie op 1 mei 2004, zou kunnen
stijgen naar 75 miljoen GBP per jaar.
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71. De vaste rechtspraak in deze materie is
door het Hof samengevat in het arrest
Grzelczyk. Daarin herinnert het Hof eraan
dat ,de uitlegging die het Hof aan een
voorschrift van gemeenschapsrecht geeft,
beperkt blijft tot het verklaren en preciseren
van de betekenis en de strekking van dat
voorschrift zoals het sedert het tijdstip van
zijn inwerkingtreding had moeten worden
verstaan en toegepast [...] Het Hof kan
slechts bij uitzondering, met toepassing van
een aan de communautaire rechtsorde inhe-
rent algemeen beginsel van rechtszekerheid,
aanleiding vinden om voor iedere belang-
hebbende beperkingen te stellen aan de
mogelijkheid, met een beroep op een door
het Hof uitgelegde bepaling te goeder trouw
tot stand gekomen rechtsbetrekkingen ter
discussie te stellen [...] Verder is het vaste
rechtspraak, dat de mogelijke financiéle
gevolgen van een prejudicieel arrest voor
een lidstaat op zich geen rechtvaardiging
vormen voor een beperking van de werking
van dit arrest in de tijd [...] Het Hof heeft
immers slechts in zeer specifieke omstandig-
heden van deze mogelijkheid gebruikge-
maakt, namelijk wanneer er een gevaar
bestond voor ernstige economische gevol-
gen, inzonderheid gezien het grote aantal op
basis van de geldig geachte wettelijke rege-
ling te goeder trouw tot stand gekomen
rechtsbetrekkingen, en wanneer bleek dat de
particulieren en de nationale autoriteiten tot
een met de communautaire regeling strijdig
gedrag waren gebracht op grond van een
objectieve en grote onzekerheid over de
strekking van de communautaire voorschrif-
ten, aan welke onzekerheid het gedrag van
andere lidstaten of van de Commissie
eventueel had bijgedragen [...]” !

51 — Arrest Grzelezyk, aangehaald in voetnoot 16, punten 50-53.

72. Om met dit laatste aspect te beginnen,
ben ik met de regering van het Verenigd
Koninkrijk van mening dat een ontkennend
antwoord op de eerste vraag een nieuwe en
onvoorziene ontwikkeling in het gemeen-
schapsrecht betekent. In dit opzicht aanvaard
ik dat de Student Support Regulations
uitgaan van de stand van het gemeenschaps-
recht zoals dit gold véér een dergelijke
uitspraak van het Hof. Door mijn antwoord
op de tweede vraag wordt echter de strek-
king van het antwoord op de eerste vraag
aanzienlijk ingeperkt. De cijfers waaruit de
financiéle gevolgen van een ontkennend
antwoord op de eerste vraag moeten blijken,
lijken te zijn gebaseerd op de aanname dal
alle burgers van de Unie die op grond van
verordening nr. 1612/68 niet in aanmerking
komen, voortaan wel voor steun voor de
kosten van levensonderhoud in aanmerking
zullen komen. Het is niet helemaal duidelijk
wat de financiéle gevolgen zouden zijn,
indien alleen die burgers van de Unie die
legaal op het grondgebied van het Verenigd
Koninkrijk verblijven en een reéle band
hebben met het nationale onderwijsstelsel
en de nationale samenleving, voor die
financiéle steun in aanmerking zouden gaan
komen. Het valt echter niet uit te sluiten dat
deze uitlegging verderstrekkende gevolgen
zou kunnen hebben, die mogelijk teruggaan
tot de inwerkingtreding van de bepalingen
inzake het burgerschap van de Unie op 1
november 1993, niet alleen in hel Verenigd
Koninkrijk, maar in alle lidstaten. Voor het
geval het Hof zou oordelen dat de cerste
vraag ontkennend moet worden beaniwoord,
ben ik dan ook van mening dat het gerecht-
vaardigd is, de werking in de tijd van zulk
een oordeel te beperken tot rechtsbetrek-
kingen die na die datum tot stand zijn
gekomen, behoudens in gevallen dat véér
die datum beroep in rechte is ingesteld tegen
beslissingen tot weigering van het recht op
steun voor de kosten van levensonderhoud
van studenten.
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VI — Conclusie

73. 1k geef het Hof dan ook in overweging, de vragen van de High Court of Justice of
England and Wales, Queen’s Bench Division (Administrative Court), te beant-
woorden als volgt:

»1. Sinds de invoering van de artikelen 17 EG en volgende inzake het burgerschap
van de Unie en gelet op de ontwikkelingen in verband met de bevoegdheid van
de Europese Unie op onderwijsgebied, valt steun voor de kosten van
levensonderhoud voor studenten die een universitaire opleiding volgen, hetzij
in de vorm van een gesubsidieerde lening, hetzij in de vorm van een beurs, niet
langer buiten de werkingssfeer van het EG-Verdrag in de zin van artikel 12 EG
en het verbod van discriminatie op grond van nationaliteit.

2. De voorwaarden die in het nationale recht worden gesteld voor het recht op
steun voor de kosten van levensonderhoud voor studenten, moeten objectief
gerechtvaardigd zijn en los staan van de nationaliteit van burgers van de Unie.
Om te bepalen of dit het geval is, moet de nationale rechter nagaan of deze
voorwaarden passend zijn om vast te stellen dat er een werkelijke band bestaat
tussen een burger van de Unie die deze steun aanvraagt en het nationale
onderwijsstelsel en de nationale samenleving. Voorts mogen deze voorwaarden
niet verder gaan dan voor de verwezenlijking van dat doel noodzakelijk is.

3. Op artikel 12 EG kan enkel een beroep worden gedaan om aanspraak te kunnen
maken op steun ter zake van de kosten van levensonderhoud vanaf de datum
van de uitspraak van het Hof, behalve in gevallen waarin daartoe reeds véér die
datum beroep in rechte is ingesteld.”
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