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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
ELEANOR SHARPSTON
foredraget den 21 februari 2013

Forenade malen C-523/11 och C-585/11

Laurence Prinz
mot
Region Hannover
(begdran om forhandsavgorande fran Verwaltungsgericht Hannover (Tyskland))
Philipp Seeberger
mot
Studentenwerk Heidelberg

(begdran om forhandsavgorande fran Verwaltungsgericht Karlsruhe (Tyskland))

"Fri rorlighet for unionsmedborgare — Studiemedel for universitets- och hogskolestudier i utlandet —
Bosittningsvillkor — Trearsregeln — Proportionalitet”

1. Tyskland &r en av de medlemsstater dir medborgare i Europeiska unionen kan anséka om
studiemedel for universitets- och hogskolestudier vid ldaroanstalter som &r beldgna nagon annanstans i
Europeiska unionen. Laurence Prinz och Philipp Seeberger som bada ar tyska medborgare ansokte om
sadant studiemedel. Deras ansokningar avslogs, eftersom ingen av dem kunde visa att de hade
uppehallit sig i Tyskland under en sammanhéngande period av minst tre ar direkt innan de paborjade
sina studier utomlands (tredrsregeln). Trearsregeln har enligt den tyska regeringen inforts for att
motverka risken for en orimlig ekonomisk borda som kan fa betydelse for nivan pa det samlade
bistand som 4ar tillgdngligt (det ekonomiska malet), for att identifiera de personer som é&r integrerade i
det tyska sambhaillet och for att sdkerstdlla att studiemedel beviljas de studerande som sannolikt
kommer att atervinda till Tyskland efter sina studier och bidra till samhallet dar (det sociala malet).
Studenter som inte kan visa att de uppehallit sig inom landet under en sammanhéngande period av
minst tre ar beviljas inte studiemedel under hela den utbildning som genomgas i utlandet. De kan
emellertid erhélla studiemedel for det forsta aret av sddana studier eller for utbildning som fullstandigt
genomgas i Tyskland.

1 — Originalsprék: engelska.
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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — FORENADE MALEN C-523/11 OCH C-585/11
PRINZ OCH SEEBERGER

Tillaimpliga bestimmelser
Unionsrdtten

Fordraget om Europeiska unionens funktionssétt
2. I artikel 20 FEUF foreskrivs foljande:

”1. Ett unionsmedborgarskap infors hdrmed. Varje person som ar medborgare i en medlemsstat ska
vara unionsmedborgare. Unionsmedborgarskapet ska komplettera och inte ersitta det nationella
medborgarskapet.

2. Unionsmedborgarna ska ha de réttigheter och skyldigheter som foreskrivs i fordragen. De ska bland
annat ha

a)  ratt att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier,

Dessa rittigheter ska utovas enligt de villkor och begrénsningar som faststélls i fordragen och genom
de atgirder som beslutats med tillimpning av dessa.”

3. Enligt artikel 21.1 FEUF ska varje unionsmedborgare "ha rétt att fritt rora sig och uppehalla sig inom
medlemsstaternas territorier, om inte annat foljer av de begrinsningar och villkor som foreskrivs i
fordragen och i bestimmelserna om genomforande av fordragen”.

4. Enligt artikel 165.1 FEUF ansvarar medlemsstaterna “for undervisningens innehall och
utbildningssystemens organisation”. I artikel 165.1 foreskrivs att "[u]nionen ska bidra till utvecklingen
av en utbildning av god kvalitet genom att fraimja samarbetet mellan medlemsstaterna och genom att
vid behov stodja och komplettera deras insatser”. Enligt artikel 165.2 andra strecksatsen ska malen for
unionens insatser vara att "fraimja rorligheten for studerande”.

Direktiv 2004/38/EG
5. I artikel 24 i direktiv 2004/38* foreskrivs foljande:

”1. Om inte annat foljer av sadana specifika bestimmelser som uttryckligen anges i fordraget och
sekundérlagstiftningen skall alla unionsmedborgare som enligt detta direktiv uppehaller sig i den
mottagande medlemsstaten atnjuta samma behandling som den medlemsstatens egna medborgare
inom de omraden som omfattas av férdraget. Aven familjemedlemmar som inte dr medborgare i en
medlemsstat, men som har uppehallsritt eller permanent uppehallsritt, skall atnjuta denna réttighet.

2. Genom undantag fran punkt 1 skall den mottagande medlemsstaten ... inte innan permanent
uppehallsritt beviljats[> ] vara skyldig att bevilja bistdnd till uppehille for studier inklusive
yrkesutbildning i form av studiebidrag eller studielan till andra personer &n anstéllda eller
egenforetagare, personer som behaller sadan stillning eller deras familjemedlemmar.”

2 — Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt
réra sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om &éndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphivande av
direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG
(EUT L 158, s. 77, och rittelse i EUT L 229, s. 35,1 EUT L 197, 2005, s. 34, och i EUT L 204, 2007, s. 28).

3 — I allménhet forvirvas permanent uppehallsritt efter det att en person har uppehallit sig lagligt i en medlemsstat under en fortlopande period
pa fem ar, se artikel 16 i direktiv 2004/38.
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Nationell rdtt

6. Den federala lagen om individuellt studiebidrag (Bundesgesetz iiber individuelle Forderung der
Ausbildung — Bundesausbildungsférderungsgesetz) (nedan kallad BAf6G) &r den tyska lagstiftning i
vilken villkoren for erhallande av studiemedel foreskrivs. Lagen har dndrats vid flera tillfillen®, bland
annat for att domstolens dom i mélet Morgan och Bucher® ska fa rittsverkan. Domstolen slog i
niamnda dom fast att det som numera é&r artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF utgor hinder for ett sadant
villkor som det i 5 § stycke 2 punkt 3 BAfoG i den tidigare lydelsen av BAf6G enligt vilken
studiebidrag for studier vid en ldroanstalt beldgen i utlandet enbart beviljas om studierna utgdr en
fortsattning pa studier som bedrivits i ursprungsmedlemsstaten under minst ett &r (nedan kallad
ettarsregeln).

7. 15 § stycke 1 BAf6G i dess dndrade lydelse anges att den “stadigvarande bostaden” dr beldgen pa
den ort som inte endast tillfdlligt utgéor centrum for levnadsintressena, oberoende av huruvida den
beroérda personen har for avsikt att stadigvarande bositta sig dar. Vidare foreskrivs att den som vistas
pa en ort enbart av utbildningsskal inte anses vara stadigvarande bosatt dar.

8. I 5§ stycke 2 punkt 3 BAfoG foreskrivs att studerande som ar stadigvarande bosatta i Tyskland ska
beviljas studiebidrag for studier vid en laroanstalt i en medlemsstat i Europeiska unionen eller Schweiz
om studierna paborjas eller fortsitter dar.

9. Enligt 6 § BAf6G som har rubriken ”"Studiebidrag for tyska medborgare utomlands” kan tyska
medborgare som dr stadigvarande bosatta i utlandet beviljas studiebidrag for att studera pa den ort
dir de é&r bosatta eller i en angridnsande medlemsstat om detta dr motiverat av sérskilda
omsténdigheter i det enskilda fallet.

10. Enligt 8 § punkt 1 BAf6G kan tyska medborgare och andra unionsmedborgare som har forvirvat
permanent uppehallsratt ansoka om studiemedel.

11. I 16 § BAfoG faststdlls den period under vilken studiemedel kan erhéllas. 16 § BAfoG stycke 3 i
vilken trearsregeln faststélls har foljande lydelse:

”Studiebidrag ska beviljas i de fall som avses i 5 § styckena 2 och 3 BAf6G under en lingre period &n
ett ar endast om den studerande innan den efter den 31 december 2007 pabdrjade utlandsvistelsen
varit stadigvarande bosatt i Tyskland under en period pa minst tre ar.”

12. T forbundsregeringens lagforarbeten genom vilken trearsregeln infordes anfordes att syftet med
regeln var att siakerstilla att studiebidrag for utbildningar som fullstindigt genomgatts i utlandet inte
beviljades studenter som knappt vistats i Tyskland. I Tyskland géller den utbildningspolitiska
principen att det for att beviljas studiebidrag i allménhet krédvs antingen att en utbildning genomgas i
Tyskland eller att det dtminstone finns en sirskild anknytning till Tyskland. I lagférarbetena anges att
det i andra medlemsstater dven foreskrivs ett bosittningskrav som vytterligare villkor for att erhélla
studiebidrag under en ldngre period i utlandet. Genom detta krav konkretiseras det legitima intresse
som den stat som tillhandahaller sociala formaner har att ekonomiska formaner som finansieras av
allmdnna medel enbart utbetalas till de personer som kan visa att de har atminstone nagon form av
nédra anknytning till den staten.

4 — Av den tyska regeringens yttrande framgar att den version som har ingetts till domstolen dr den som offentliggjordes den 7 december 2010.
5 — Dom av den 23 oktober 2007 i de férenade malen C-11/06 och C-12/06 (REG 2007, s. 1-9161).
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Omstindigheter, forfarande och tolkningsfragorna

Prinz

13. Laurence Prinz &r fodd ar 1991 i Koln och ar tysk medborgare. Hon var under cirka 10 ar bosatt
med sin familj i Tunisien dar hennes far arbetade for en tysk firma. Hon dr sedan januari 2007 bosatt
med sin familj i Tyskland.

14. Laurence Prinz borjade i februari 2007 studera vid en ldroanstalt i Tyskland och avslutade
studierna pa gymnasienivd i juni 2009. Den 1 september 2009 paborjade hon studier i
foretagsadministration vid Erasmusuniversitetet i Nederldanderna.

15. Innan hon paborjade sina studier i Nederldnderna ldmnade Laurence Prinz den 18 augusti 2009 in
en ansOkan om studiemedel hos den behoriga tyska myndigheten. Genom beslut av den 30 april 2010
beviljades hon studiemedel for lasaret 2009/2010.

16. Laurence Prinz ldmnade in ytterligare en ansékan om studiemedel for pafoljande lasar. Hennes
ansokan avslogs genom beslut av den 4 maj 2010 med motiveringen att hon hade varit stadigvarande
bosatt i Tyskland forst sedan januari 2007 och dérfor inte uppfyllde trearsregeln.

17. Laurence Prinz 6verklagade beslutet vid Verwaltungsgericht Hannover (forvaltningsdomstolen i
Hannover). Hon anforde for det forsta att hon varit bosatt i Tyskland totalt tre &r och fyra manader,
namligen fran september 1993 till april 1994° och fran januari 2007 till augusti 2009. Hon gjorde for
det andra géllande att ett krav pa bosittning sdsom tredrsregeln strider mot ratten till fri rorlighet
som faststills i artikel 21 FEUF.

18. Verwaltungsgericht, tredje avdelningen, vilandeforklarade maélet och stillde foljande tolkningsfraga
till domstolen:

"Utgor det en ... [unionsrittsligt] obefogad inskrédnkning av ratten att fritt rora sig och uppehélla sig
enligt artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF, ndr en tysk medborgare som ar bosatt i Tyskland och som
studerar vid en ldroanstalt i en medlemsstat i Europeiska unionen ... beviljas studiebidrag enligt ...
[BAf6G] for studier vid denna i utlandet beldgna ldroanstalt endast for ett ar pa grund av att hon inte
var stadigvarande bosatt i Tyskland sedan minst tre ar da utlandsvistelsen paborjades?”

19. Skriftliga yttranden har ingetts av den Osterrikiska, den danska, den finska, den tyska, den grekiska,
den nederlindska och den svenska regeringen samt kommissionen. Vid forhandlingen den
29 november 2012, avgav samma parter, forutom den nederlandska regeringen, muntliga yttranden.

Seeberger

20. Philipp Seeberger ér tysk medborgare. Han foddes i Tyskland ar 1983, och bodde dér tillsammans
med sina forédldrar, som ocksa de ér tyska medborgare, till &r 1994. Fran ar 1989 till ar 1994 gick han i
grundskola och gymnasium i Tyskland.

6 — Av begiran om forhandsavgorande framgér inte hur snart efter sin fodsel Laurence Prinz tillsammans med sin familj flyttade till Tunisien
eller varfor hon under en kort period atervinde fran Tunisien till Tyskland i september 1993 innan hon éterigen ldmnade Tyskland i april
1994.
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21. Fran ar 1994 till december 2005 bodde Philipp Seeberger med sina foraldrar i Spanien dér hans far
arbetade som foretagskonsult i egen regi. Den hianskjutande domstolen har anfort att Philipp
Seebergers far genom att flytta dit av det skilet utnyttjade sina réttigheter enligt artiklarna 45 FEUF
och 49 FEUF. Philipp Seeberger avslutade sin yrkesinriktade gymnasieutbildning i Spanien och erholl
ar 2000 examensbevis fran nimnda utbildning. Efter en yrkesutbildning aren 2004 och 2005 i Spanien,
erholl han i april manad ar 2005 en examen som fastighetsexpert (Immobilienfachwirt). I januari 2006
flyttade Philipp Seebergers foraldrar tillbaka till Tyskland. Trots att han har hdvdat att &ven han vid
den tidpunkten var stadigvarande bosatt i Tyskland sa folkbokfordes han i Miinchen forst den
26 oktober 2009. Av ett uttalande av en tidigare arbetsgivare framgar att han genomférde en praktik
som webbdesigner i Kéln mellan den 2 april 2007 och den 27 juni 2007.

22. Philipp Seeberger klarade i april manad 2009 ett externt prov, och blev ddrmed behorig att studera
vid universitetet Balearerna/Palma de Mallorca. I september ménad ar 2009 paboérjade han studier i
ekonomi dar. For dessa studier ansokte han om studiemedel i Tyskland.

23. Den behoriga myndigheten i Tyskland avslog hans ansdkan om studiemedel med motiveringen att
det saknades tillrickliga beldgg for att han faktiskt varit stadigvarande bosatt i Tyskland de tre aren
direkt innan studierna paborjades.

24. Philipp Seeberger begirde omprévning av det beslutet och anforde att tredrsregeln strider mot den
ratt till fri rorlighet som tillkommer honom som unionsmedborgare. Myndigheten vidholl vid
omprovning det tidigare beslutet och Philipp Seeberger overklagade omprovningsbeslutet till
Verwaltungsgericht Karlsruhe (forvaltningsdomstolen i Karlsruhe). Han anforde att hans rétt till fri
rorlighet inskrankts, eftersom han enligt trearsregeln var tvungen att lamna sin stadigvarande bostad i
en annan medlemsstat och flytta tillbaka till Tyskland langt i forvig for att kunna beviljas studiemedel
for sina studier i utlandet.

25. Verwaltungsgericht Karlsruhe, femte avdelningen, beslutade att vilandeforklara malet och stilla
foljande fraga till domstolen.

"Utgor unionsritten hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken studiestod for studier i en annan
medlemsstat nekas uteslutande av det skilet att den student som har utnyttjat sin ratt till fri rorlighet
inte varit stadigvarande bosatt i sin ursprungsmedlemsstat i minst tre ar nér studierna paborjas?”

26. Skriftliga yttranden har ingetts av Philipp Seeberger, den 0Osterrikiska, den danska, den finska, den
tyska, den nederlindska och den svenska regeringen samt kommissionen. Vid férhandlingen den
29 november 2012, avgav samma parter som inkom med skriftliga yttranden, forutom den
nederldndska regeringen, muntliga yttranden. Den grekiska regeringen var ocksd nérvarande och
framstdllde ett muntligt yttrande.

Bedomning

Inledande anmdrkningar
27. 1 bada fallen ombeds domstolen att svara pa fragan huruvida artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF

utgér hinder for en medlemsstat att som villkor for att bevilja studiemedel for studier i utlandet
uppstilla ett sadant krav pa boséttning sasom trearsregeln.
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28. Till skillnad fran Verwaltungsgericht Hannover i malet Prinz formulerade Verwaltungsgericht
Karlsruhe i malet Seeberger sin fraga pa sa sdtt att det inte anges huruvida den studerande ér
medborgare i den medlemsstat som beviljar studiebidraget. Av ovriga delar i beslutet om hanskjutande
i malet Seeberger framgar emellertid klart att den hénskjutande domstolen oOnskar fa klarhet i
forhallande till en tysk medborgares stéllning.

29. Innan Laurence Prinz och Philipp Seeberger utnyttjade sin rdtt att rora sig fritt for att studera i en
annan medlemsstat flyttade bada fran Tyskland av olika skal. Laurence Prinz flyttade utanfor EU nér
hennes far borjade arbeta i Tunisien. Philipp Seeberger flyttade till Spanien nér hans far utnyttjade sin
etableringsfrihet och utévade verksamhet som egenforetagare dar.

30. Till skillnad fran Laurence Prinz har foljaktligen Philipp Seeberger utnyttjat sin ratt att rora sig fritt
enligt unionsrétten tidigare. Den omstandigheten har ingen inverkan pa bedémningen av de fragor som
stéllts till domstolen, eftersom bada tva, i egenskap av unionsmedborgare, kan gora gillande de
rittigheter som sammanhinger med unionsmedborgarskapet gentemot den egna medlemsstaten,’
exempelvis den fria rorligheten for att studera i ett annat EU-land. Kommissionen har icke desto
mindre ifragasatt huruvida Philipp Seebergers stillning &ven ska granskas mot bakgrund av
etableringsfriheten. Jag kommer att granska detta som en fraga som hinfor sig till den relevanta
lagstiftningen. ®

31. Domstolen har redan vid flera tillfillen provat huruvida medlemsstaterna som villkor for att
studiemedel ska kunna beviljas kan uppstilla ett krav pa bosdttning av samma allménna typ som det
som det ror sig om i forevarande fall. Dessa mal har hénskjutits till domstolen i olika former. De har
avsett migrerande arbetstagare och deras familjemedlemmar i beroendestéllning” men dven studenter
som inte grundat sin ansokan om studiemedel pa deras anknytning till en unionsmedborgare som
utévar inkomstbringande ekonomisk verksamhet.'” De har avsett ansokningar om studiemedel som
lamnats hos ursprungsmedlemsstaten,' anstillningsmedlemsstaten' eller virdmedlemsstaten dar
studenten hoppats pa att kunna studera.' Vissa fall avser tiden innan direktiv 2004/38 tridde i kraft,
medan andra direkt eller indirekt hanfor sig till artikel 24.2 i ndmnda direktiv. I flera av dessa fall
havdades att den aktuella atgdrden var motiverad, eftersom den bland annat foérhindrade en orimlig
borda for budgeten i den medlemsstat som beviljade studiemedlen och/eller gjorde det moijligt att
avgransa den grupp studenter som hade tillricklig anknytning till medlemsstaten och den grupp
studenter som efter studierna sannolikt skulle komma att atervinda till den medlemsstat som beviljat
studiemedel.

32. Aven om domstolen har godtagit att medlemsstaterna forfogar over ett stort utrymme for
skonsmassig bedomning vid faststillandet av huruvida och pa vilket sdtt studier ska finansieras och
vem som ska beviljas studiemedel, s har den enligt min mening inte varit lika tydlig nir det géller att
klargora vilka omstdndigheter som ska beaktas vid provningen av huruvida en viss inskridnkning kan
motiveras. Ricker det att en medlemsstat aberopar det ekonomiska malet eller méste den dven visa att
det foreligger en risk for en orimlig ekonomisk borda? Far en medlemsstat motivera en inskrankning
sasom trearsregeln med att studiemedel ska beviljas studerande som uppvisar en viss grad av
integration, oberoende av 6verviaganden kring den ekonomiska kostnaden for det stod som utgér enligt
systemet? Ar det limpligt att avgéra huruvida en inskrinkning som tredrsregeln dr proportionerlig i
forhallande till det ekonomiska malet genom att kontrollera att regeln inte dr mer restriktiv 4n vad
som behovs for att faststilla nédvindig grad av integration?

7 — Se domen i de forenade malen Morgan och Bucher (ovan fotnot 5), punkterna 22 och 23 och dir angiven réttspraxis.
8 — Se punkterna 36-39 nedan.

9 — Se, till exempel, dom av den 4 juni 2012 i mal C-542/09, kommissionen mot Nederldnderna.
10 — Se, till exempel, dom av den 15 april 2005 i mal C-209/03, Bidar (REG 2005, s. [-2119).

11 — Se, till exempel, domen i de ovanndmnda férenade malen Morgan och Bucher (ovan fotnot 5).
12 — Se, till exempel, domen i mélet kommissionen mot Nederldnderna (ovan fotnot 9).

13 — Se, till exempel, domen i maélet Bidar (ovan fotnot 10).
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33. Dessa och andra mojliga osékerhetsmoment kan vara forklaringen till varfor vissa medlemsstater
fortsatter att tillimpa ett bosdttningsvillkor som enda atgidrd for att uppna tydligt komplexa mal,
varfor sex medlemsstater i forevarande fall har intervenerat till stod for Tyskland och varfor
domstolen vid flera tillfillen har ombetts att faststilla huruvida en viss variation av
bosittningsvillkoret dr forenlig med unionslagstiftningen.

Relevant lagstifining

34. De hinskjutande domstolarna har enbart ombett domstolen att tolka fordragsbestimmelserna om
unionsmedborgarskap.

35. Det var helt korrekt av dem att inte be domstolen att prova artikel 24 i direktiv 2004/38. 1 den
bestimmelsen regleras ndr en mottagande medlemsstat pa grundval av direktivet ska behandla
unionsmedborgare som uppehaller sig i denna medlemsstat pd samma sitt som de egna medborgarna,
dven ndr det giller bistand till uppehille for studier. Det finns emellertid inte nagra uppgifter som
tyder pa att Laurence Prinz och Philipp Seeberger har ansokt om studiemedel i Nederlainderna och
Spanien. De har ddremot ansokt om studiemedel i deras ursprungsmedlemsstat, Tyskland.

36. Fragan uppkommer hur det forhaller sig med kommissionens forslag att Philipp Seebergers
stdllning ska granskas med hdnvisning till bestimmelserna om etableringsfrihet.

37. Trearsregeln hade inte inforts nar Philipp Seeberger och hans familj utnyttjade sin ratt att flytta till
Spanien. Den kan darfor inte ha paverkat den ursprungliga flytten.

38. Nu nér regeln har inforts kan den emellertid ha en avskrackande verkan pa unionsmedborgare som
Overvager att utova sin ratt till fri rorlighet inom EU som arbetstagare, egenforetagare eller helt enkelt
som medborgare. Den &r &ven till nackdel for dem som har utovat dessa réttigheter och som inte
atervander till Tyskland i tillrackligt god tid for att uppfylla trearsregeln.

39. Verwaltungsgericht Karlsruhe har att ta stillning till huruvida det beslut genom vilket Philipp
Seebergers ansokan om studiemedel avslogs dr giltigt. Den har inte utrett fragan huruvida Philipp
Seeberger fortfarande &dr beroende av (ndgon av) sina fordldrar eller, om detta inte ar fallet, ndr han
blev sjélvstindig. Domstolen har séledes inte tillrackligt med uppgifter for att veta huruvida den
hénskjutande domstolen ska behandla det mal som anhéngiggjorts vid den utifran att Philipp
Seeberger utovat sin rdtt till fri rorlighet i samband med i) faderns utnyttjande av sin ratt till
etableringsfrihet och ii) faderns foljande beslut att atervanda till ursprungsmedlemsstaten.

40. Av besluten om hinskjutande framgar inte att Laurence Prinz och Philipp Seeberger har gjort
géllande sin egenskap som ekonomiskt aktiva unionsmedborgare eller relevanta familjeband med till
exempel en migrerande arbetstagare i Tyskland. Jag kommer dérfor, liksom de hénskjutande
domstolarna, att granska fragan enbart pa grundval av artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF.

Definition av begreppet bosdttning

41. Fragan var en person dr fysiskt bosatt dr en fraga om faktiska omstindigheter. Den ort déir en
person faktiskt bor eller dr folkbokford dr inte nodvindigtvis den ort dar en medlemsstat enligt lag
anser att personen i fraga har sin stadigvarande boséttning eller hemvist.

42. Trearsregeln definieras med hénvisning till stadigvarande bosittning i Tyskland under en
sammanhédngande period. I 5 § punkt 1 BAf6G definieras stadigvarande bosittning som ”den ort som
inte endast tillfalligt utgér centrum for levnadsintressena, oberoende av huruvida den berdrda
personen har for avsikt att stadigvarande bositta sig dar”.
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43. Det forefaller i vart fall vad géller Philipp Seeberger som om beslutet att avsla hans ansokan om
studiemedel grundades pa ett annat boséttningsbegrepp. Philipp Seeberger har éberopat att han har
varit bosatt i Tyskland fran januari ar 2006 men han var enbart folkbokford i Miinchen sedan den
26 oktober 2009.

44. Vid forhandlingen bekriftade den tyska regeringen att behoriga myndigheter ibland anvénder den
dag da folkbokforingen dgde rum som en omstindighet pa grundval av vilken det kan faststillas
huruvida trearsregeln har uppfyllts. Om studiemedel nekas av det skilet att perioden mellan den dag
da folkbokforingen dgde rum och péborjandet av studierna i utlandet inte uppgar till tre ar kan den
som ansoker om studiemedel 6verklaga det beslutet och vid tyska domstolar ldgga fram bevis pa att
han var bosatt i Tyskland innan han folkbokférdes dar. Den tyska regeringen understrok att alla
uppgifter och omstidndigheter maéste beaktas vid beddmningen av huruvida sokanden har sin
bosdttning i Tyskland i den mening som avses i 5 § punkt 1 BAf6G.

Inskrénkning av unionsmedborgares ritt till fri rorlighet

45. Medlemsstaterna ér enligt unionslagstiftningen inte skyldiga att bevilja studiemedel vare sig for
studier som genomgas i medlemsstaten eller i utlandet. Aven om medlemsstaterna dr behoriga pa
detta omrade si méste de emellertid beakta unionslagstiftningen niar de utévar sina befogenheter. ™

46. De nationella domstolar vid vilka malen Prinz och Seeberger ar anhingiggjorda &r av den
uppfattningen att trearsregeln kan utgora en inskrinkning av ratten till fri rorlighet for
unionsmedborgare enligt artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF. Av liknande skél som dem som domstolen
angav i domen i de férenade milen Morgan och Bucher' anser de att tredrsregeln kan avskricka en
unionsmedborgare fran att flytta till en annan medlemsstat for att paborja sina studier dér eller, om
sddana studier i utlandet redan har paborjats, utova patryckningar pa den studerande att avbryta
studierna och atervianda till Tyskland.

47. Jag instdmmer i att tredrsregeln utgor en inskréankning.

48. En atgird som innebdr att ritten till sociala formaner ér beroende av att personen i fraga ér bosatt
i den medlemsstat som beviljar den kan inskridnka den fria rorligheten. En sddan atgdrd missgynnar
varje unionsmedborgare som redan har utovat sin réitt till fri rorlighet (ndmligen varje
unionsmedborgare som dr bosatt eller har varit bosatt i en annan medlemsstat) innan vederborande
ansOker om formanen. Det ligger i sakens natur att ett sadant boséttningskrav som det som det ror
sig om i forevarande fall kan avskrdcka en unionsmedborgare frén att utdva sin rdtt att flytta till en
annan medlemsstat' och fortsitta studier pd gymnasienivd dér innan ansékan om studiemedel for
universitets- och hogskolestudier lamnas in (avskrackande verkan).

49. I forevarande fall anser Philipp Seeberger att han missgynnas nir han onskar fortsétta sina studier i
utlandet enbart av det skilet att han och hans foréldrar, innan han péborjade sina studier, utovat ritten
till fri rorlighet och inte atervinde till Tyskland i tillrdackligt god tid innan han pabérjade sina studier.
Laurence Prinz dr ocksa utsatt for ekonomisk press att studera i Tyskland snarare dn att fullfolja den
utbildning som hon foredrar i Nederlinderna, eftersom hon inte kan erhalla studiemedel for att
studera i Nederldnderna utover for det forsta aret av sin utbildning.

50. Jag instammer darfor i att tredrsregeln utgor en inskrankning av rétten till fri rorlighet for
unionsmedborgare enligt artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF.

14 — Domen i de forenade malen Morgan och Bucher (ovan fotnot 5), punkt 24 och dir angiven réttspraxis.
15 — Domen i de forenade malen Morgan och Bucher (ovan fotnot 5), punkterna 25 och 26.

16 — Se, till exempel, med avseende p4 invaliditetspension, dom av den 22 maj 2008 i mal C-499/06, Nerkowska (REG 2008, s. [-3993), punkt 31
och dér angiven rattspraxis.
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51. En sadan inskrdnkning kan enbart motiveras om den grundas pa objektiva Gverviganden av
allmént intresse, dr dgnad att sdkerstilla forverkligandet av det legitima mal som efterstravas med
inskrdnkningen och &r proportionerlig i forhallande till denna, det vill sdga inte dr mer restriktiv &n
vad som dr nodvandigt for att uppna detta mal

52. Den tyska regeringen har angett tvd mal pa grundval av vilka trearsregeln kan motiveras. Jag ska
prova dessa i tur och ordning.

Motivering med héinvisning till det ekonomiska mdlet

Huruvida malet ar legitimt

53. Den tyska regeringen har hénvisat till domstolens avgoranden i malen Bidar och Morgan och
Bucher for att motivera trearsregeln. Detta synsitt overensstimmer med lagforarbetena genom vilken
regeln infordes. "

54. I sin dom i malet Bidar, slog domstolen fast att "varje medlemsstat [har]| rétt att forvissa sig om att
bistandet till uppehille for studerande fran andra medlemsstater inte blir en orimlig bérda som kan fa
betydelse fér nividn pa det bistdind som staten totalt kan ge”.'® Foljaktligen var det legitimt att en
medlemsstat endast beviljade sadant bistdnd till ”... studerande som [kunde] pévisa en viss grad av
samhéllsintegration i denna stat”."” Domstolen férde samma resonemang i de férenade mélen Morgan
och Bucher med avseende pa en medlemsstats beviljande av studiebidrag till dess egna medborgare
som Onskade studera i en annan medlemsstat®™ och slog fast att den aktuella ettirsregeln var alltfor
allmént héllen och kategorisk for att vara proportionerlig.*

55. Domstolen har séledes erkidnt att malet att forhindra en orimlig borda som kan fa betydelse for
nivan pa stodet i princip kan motivera en inskrankning av rdtten till fri rorlighet sasom trearsregeln.

56. Fragan dr huruvida det ricker att medlemsstaten enbart forsdkrar att en sidan ekonomisk borda
foreligger.

57. Det gor det inte enligt min asikt.

58. I domen i de forenade malen Morgan och Bucher slog domstolen fast att ett liknande resonemang
som det som fordes i malet Bidar i princip kan foras med avseende pa studiebidrag for studenter som
onskar studera i andra medlemsstater "[o]m det foreligger en risk fér en siddan orimlig bérda”.*
Kommissionen har i forevarande mal papekat att Tyskland inte har visat att den risk som den avser

att forhindra eller begrinsa foreligger.

59. Det ankommer naturligtvis pa varje medlemsstat att avgora hur stor del av dess offentliga budget
som den avser att avsdtta for att finansiera studier i medlemsstaten och i utlandet och att bedoma
vilken ekonomisk bérda som den anser vara rimlig.” Vissa medlemsstater beslutar eventuellt att
enbart blygsamma medel ska goras tillgdngliga. Andra kan vara villiga att avsétta en betydligt storre
andel av deras offentliga budget for detta dndamal. Det ankommer inte pa domstolen att omprova en

17 — Se ovan punkt 12.

18 — Domen i mélet Bidar (ovan fotnot 10), punkt 56.

19 — Domen i malet Bidar (ovan fotnot 10), punkt 57.

20 — Domen i de férenade mélen Morgan och Bucher (ovan fotnot 5), punkterna 43 och 44.

21 — Domen i de férenade malen Morgan och Bucher (ovan fotnot 5), punkt 46.

22 — Domen i de férenade mélen Morgan och Bucher (ovan fotnot 5), punkt 44, min kursivering.

23 — Se dven till exempel mitt forslag till avgorande av den 16 februari 2012 i malet kommissionen mot Nederlinderna (ovan fotnot 9),
punkt 103.
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medlemsstats beslut om vad som anses vara “rimligt” men den kan ge de nationella domstolarna
vagledning med avseende pa deras bedomning av, mot bakgrund av det beslutet, bidrag for att ticka
uppehillet (och eventuellt andra kostnader) for studerande fran andra medlemsstater kan bli en orimlig

borda.

60. Om ratten till en social forman forenas med villkor, av vilket slag det &n &r, begransas sannolikt det
antal personer som med framgang kan ansoka om formanen och foljaktligen &ven de totala
budgetmassiga kostnaderna for att tillhandahalla forménen. Den omsténdigheten récker inte i sig for
att motivera en inskriankning av ritten till fri rorlighet enligt artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF. Jag
anser i stillet att en medlemsstat maste bedoma de faktiska eller potentiella risker som
tillhandahallandet av en viss typ av stod medfor. Den kan pa grundval av den bedomningen avgora
vad som anses som en orimlig ekonomisk borda och faststilla dtgérder som dr dgnade att forhindra
eller begransa risken for att en sadan borda uppkommer.

61. I forevarande fall har den tyska regeringen aberopat statistik fran den tyska statistiska byran
(Statistisches Bundesamt) av vilken det framgar att cirka en miljon tyska medborgare ar 2008 var
bosatta i andra medlemsstater, inklusive en halv miljon i angrdnsande medlemsstater. Den tyska
regeringen har anfort att om boséttningsvillkoret skulle avskaffas sa skulle den gruppen, tillsammans
med vissa personer som inte d&r medborgare i medlemsstaten, erhalla rétt till studiemedel for hela
studieperioden i utlandet.

62. Det finns inte nagot skal att ifragasitta dessa siffror men det dr uppenbart att de inte sdger nagot
om huruvida det foreligger en faktisk eller potentiell risk for en orimlig ekonomisk borda. Det ar
osdkert huruvida samtliga tyska medborgare som dr bosatta i andra medlemsstater, fran spadbarn till
alderspensionirer, avser att genomga vidare studier (och framfor allt i utlandet). Det dr inte heller
uppenbart att de som avser att studera kommer att ansdka om studiemedel hos de tyska
myndigheterna.

63. Vid forhandlingen bekriftade den tyska regeringen att den inte hade ytterligare mer detaljerade
uppgifter att ldmna till domstolen.

64. Enligt min mening krévs en mer omfattande granskning av den risk for “orimlig ekonomisk boérda
som kan f betydelse for nivan pa det bistdind som totalt kan ges”** for att faststilla om en sidan
begransning som trearsregeln kan motiveras med hanvisning till det ekonomiska malet. Vid en sddan
granskning maste det ocksd undersokas huruvida inskrdnkningen &r dgnad att uppna malet att
forhindra eller begrénsa risken for att en sadan bérda uppkommer.

65. I den man som det berdttigade mél som faststdlldes i malet Bidar och de férenade malen Morgan
och Bucher ar att forhindra en orimlig ekonomisk borda som kan paverka nivan pa det bistand som
totalt kan ges maste det undersokas huruvida inskrdnkningen &r lamplig och proportionerlig i
forhallande till det malet.

66. Tyskland har i forevarande fall dberopat det ekonomiska malet men medlemsstaten har ocksa
havdat att inskriankningen ar proportionerlig i forhéllande till behovet att enbart bevilja studiemedel
till de studenter som kan pavisa en viss grad av samhéllsintegration i medlemsstaten.

67. Detta gor det mojligt att anse att medlemsstaten har tolkat domstolens rattspraxis pa sa sitt att
den innebdr att en sadan begridnsning som tredrsregeln kan motiveras med hénvisning till behovet att

kréva en viss grad av integration (integrationsmalet) oberoende av o&verviganden kring den
ekonomiska kostnaden for det stod som utgar enligt systemet (det ekonomiska maélet).

24 — Domen i malet Bidar (ovan fotnot 10), punkt 56.
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68. Det stimmer att domstolen har godtagit att det ekonomiska malet kan wuppnds genom att
studiemedel enbart beviljas studenter som kan pavisa en viss grad av integration i den medlemsstat
som beviljar studiemedlen, oavsett om det ror sig om den mottagande medlemsstaten eller
ursprungsmedlemsstaten. Om ansokan om studiemedel ldmnas hos den mottagande medlemsstaten s&
behover finansiell solidaritet enbart visas med studerande som dr medborgare i en annan medlemsstat
under den forsta tiden av vistelsen.”

69. I mitt forslag till avgorande i malet kommissionen mot Nederldnderna framférde jag min tolkning
av domstolens avgorande i malet Bidar. Sasom jag forstar denna dom godtog inte domstolen ett separat
integrationsmal. Kravet pa bevis pa en viss grad av integration ansigs utgora ett medel att begriansa den
grupp som hade ritt till stod och foéljaktligen att avvdrja en orimlig ekonomisk bérda.” Ett
boséttningskrav har ett sadant dndamal. I domen i maélet kommissionen mot Nederlinderna tog
domstolen inte stdllning till denna fraga. Den slog fast att det ekonomiska malet inte kan motivera att
migrerande arbetstagare sirbehandlas och anforde i detta sammanhang att medlemsstaterna har rétt att
kréva att medborgare i andra medlemsstater pavisar en viss grad av samhallsintegration for att kunna
erhalla sociala férmaner.”

70. Det dr pa unionsréttens nuvarande stadium orimligt att krdva att en medlemsstat ska bdra det
ekonomiska ansvaret for en studerande som inte har nagon anknytning till medlemsstaten. En motsatt
slutsats skulle innebéra att medlemsstaterna kommit 6verens om fullstindig finansiell solidaritet vad
giller utbetalning av studiemedel till studerande och att det foreligger fullstindig "rorlighet” vad géller
denna sociala forman, vilket uppenbarligen inte ar fallet. Medlemsstaterna kan séledes vigra att bevilja
studiemedel till studerande som inte har ndgon visentlig anknytning till medlemsstaten for att
forhindra en orimlig borda som kan fa betydelse for nivan pa det bistdnd som totalt kan ges. De kan
med andra ord begriansa kretsen stodmottagare for att uppnd det ekonomiska malet och det ér
godtagbart att for det &ndamalet tillimpa ett kriterium som pavisar en viss grad av integration.

71. I mitt forslag till avgorande i mélet kommissionen mot Nederldnderna limnade jag mojligheten
oppen att tolka domstolens rittspraxis annorlunda, det vill sdga pa sa sitt att en medlemsstat kan
krava en viss grad av integration oberoende av 6vervaganden kring den ekonomiska kostnaden for att
ge tillgdng till studiestod.” Enligt ett sddant synsitt skulle integrationsmalet (definierat p& lampligt
satt) i sig rdacka for att motivera inskrdnkningen av rétten till fri rorlighet. Huruvida ett
bosdttningskrav sasom trearsregeln anses vara proportionerligt skulle foljaktligen vara beroende av
huruvida regeln dr mer restriktiv &n vad som dr nodvandigt for att avgrdnsa den grupp sékande som
pavisar den grad av anknytning som krivs.”

72. Jag anser att det skulle vara till hjalp for de nationella domstolarna i forevarande mal om
domstolen klargjorde sin standpunkt vad giller forhallandet mellan det ekonomiska maélet och
integrationsmalet. Ar integrationsmalet ett separat legitimt mal som kan motivera en inskrinkning av
ritten till fri rérlighet,® dven nir inskriankningen tillimpas pd medlemsstatens egna medborgare? Eller
forhaller det sig pa det sittet att de tva maélen foretrdder intressen som dr kopplade till varandra och
som dérfor ska betraktas som en del av ett enda mal? Eller ar kriteriet rorande graden av integration
enbart ett sitt att forverkliga det ekonomiska malet?

25 — Se skl 10 i direktiv 2004/38. Dom av den 4 oktober 2012 i mal C-75/11, kommissionen mot Osterrike, punkt 60.

26 — Se mitt forslag till avgorande i det ndmnda malet kommissionen mot Nederldnderna (ovan fotnot 9), punkt 84.
27 — Domen i malet kommissionen mot Nederldnderna (ovan fotnot 9), punkterna 63 och 69.
28 — Se mitt forslag till avgorande i mélet kommissionen mot Nederldnderna (ovan fotnot 9), punkt 120.

29 — Se punkterna 80 och 82 nedan.

30 — Malet Stewart avsag inte samma typ av sociala formaner som i férevarande fall men domstolen slog i det malet fast att det &r legitimt att
vilja i) sdkerstilla att formanstagaren har en faktisk anknytning till den behériga medlemsstaten och ii) att det finns en ekonomisk balans i
det nationella systemet for social trygghet. Den undersokte darefter huruvida den aktuella atgérden var limplig och proportionerlig i
forhallande till det forsta malet och slog i férhallande till det andra mélet fast att ”[e]tt sédant resonemang ... dven [kan] foras vad betréffar
[det andra] malet ...” och att "[k]ravet att det ska faststillas att ... [det foreligger] en verklig och tillrdcklig anknytning ... gor det ... mojligt
for denna stat att forsdkra sig om att den ekonomiska bordan som dr forknippad med betalning av den ... aktuella féormanen inte blir
orimlig”. Dom av den 21 juli 2011 i mal C-503/09, Stewart (REU 2011, s. I-6497), punkterna 89 och 103.
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73. 1 den aterstiende delen av min bedomning kommer jag att ta stéllning till fragan huruvida en
sadan atgird som trearsregeln ar lamplig och proportionerlig i forhallande till vart och ett av malen.

Huruvida inskréankningen ar lamplig

— Det ekonomiska malet

74. Varje atgird som begransar gruppen stodmottagare kommer att minska kostnaden for systemet i
forhallande till kostnaderna for ett system enligt vilket samtliga unionsmedborgare ska beviljas
studiestod utan atskillnad. Tredrsregeln begrinsar saledes gruppen potentiella stddmottagare.

75. Det ankommer emellertid fortfarande pa den nationella domstolen att avgéra huruvida trearsregeln
har ett rimligt samband med malet att férhindra en orimlig bérda som kan fa betydelse for nivan pa
det bistand som totalt kan ges. Detta beror pa huruvida en tillimpning av trearsregeln medfor att
risken for en orimlig borda minskar.

— Integrationsmalet

76. Den plats dir en person ér bosatt visar normalt sett var han eller hon ar integrerad i samhallet. Ett
villkor som grundas pa boséttning dr darfor vid forsta anblicken dgnat att forverkliga integrationsmalet.

Huruvida inskréankningen ar proportionerlig

77. Tvetydigheten om huruvida en saddan inskrankning som boséttningskravet som ingar i trearsregeln
kan motiveras med hénvisning till det ekonomiska malet eller integrationsmalet har lett till
felaktigheter i det logiska resonemanget vid bedémningen av huruvida en sadan inskrdnkning é&r
proportionerlig. Medlemsstaterna forefaller ha &beropat det ekonomiska malet for att motivera en
inskrinkning men har sedan hdvdat att atgirden &r proportionerlig med hénvisning till
integrationsmalet.

78. Den tyska regeringen har i forevarande mal huvudsakligen gjort gillande att trearsregeln avgransar
den grupp sokande som har en tillracklig anknytning till det tyska samhallet for att kunna beviljas
studiemedel som utbetalas ur den offentliga budgeten. Den har anfort att det &r viktigt att undersoka
huruvida en sddan anknytning foreligger for medlemsstatens egna medborgare, eftersom den typ av
solidaritet som ligger till grund for utbetalning ur den offentliga budgeten for att finansiera studier &r
en solidaritet som foreligger mellan invanarna i en medlemsstat och inte noédvandigtvis mellan
medlemsstatens medborgare.®" Den tyska regeringen har dessutom hivdat att tredrsregeln tillimpas pa
ett sitt som sékerstiller transparens och rittssiakerhet och dr administrativt effektiv.

79. Jag kommer att undersoka huruvida trearsregeln dr proportionerlig bade i forhallande till det
ekonomiska malet och integrationsmalet.

31 — Dessa argument kan antyda att Tyskland kraver att det ska foreligga en koppling till dess skattesystem for att en ritt till studiemedel for
studier i utlandet ska foreligga men den tyska regeringen bekriftade vid forhandlingen att det inte forhaller sig pa det séttet. Den anforde
uttryckligen att den inte avsag att enbart bevilja studiemedel till sddana unionsmedborgare som tidigare bidragit till den offentliga budgeten
ur vilken studiebidrag utbetalas. Nér den vid forhandlingen ombads att definiera den solidaritet till vilken den hénvisade i sitt skriftliga
yttrande svarade den tyska regeringen att stodmottagare ska vara de som har nagot slags anknytning till det tyska samhéllet.

12 ECLIL:EEU:C:2013:90



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — FORENADE MALEN C-523/11 OCH C-585/11
PRINZ OCH SEEBERGER

— Det ekonomiska malet

80. En sddan atgédrd som trearsregeln &ér proportionerlig om den inte innebér en storre inskrankning dn
vad som dr nodvéandigt for att den ekonomiska bordan ska bli rimlig. For denna bedomning maste det
undersokas huruvida det finns alternativa men mindre restriktiva &atgiarder. Skil som effektiv
administration, rattssiakerhet och transparens kommer att beaktas vid jamforelsen av den aktuella
(eller foredragna) atgarden och alternativa atgirder.

81. Den nationella domstolen kan inte gora den bedomningen utan att ha kinnedom om i) vad som
anses utgora en orimlig ekonomisk borda och ii) vilken kvantitativ inverkan trearsregeln kan ha pa den
bordan.

82. Anta till exempel att en medlemsstat beslutar att den ar beredd att avsitta 800 miljoner euro for
studiemedel for universitets- och hogskolestudier. Vid en granskning av den nya ordning som foreslas
inser den att risken finns att den maste utbetala 6ver 1 miljard euro savida inte ytterligare kriterier
infors. Denna risk anses vara oacceptabel. Efter en undersokning av boséttningshistorian hos ett urval
av studerande som erhéller studiemedel (ett tillrickligt stort urval for att vara statistiskt tillforlitligt)
drar den slutsatsen att inforandet av kravet att sokanden maste ha varit bosatt fyra ar i medlemsstaten
skulle utesluta en tillracklig andel potentiella kandidater for att begransa risken att allvarligt 6verskrida
budgeten. Detta enda extra kriterium viljs ut for att forverkliga det ekonomiska mélet. Under
forutsattning att riskkostnadsanalysen utfors pa ett korrekt sitt anser jag inte att invdndningar kan
framfoéras mot ordningen i sig, &ven om den kan medfora en inskrankning av ratten till fri rorlighet for
unionsmedborgare. Ett sadant kriterium kan dessutom vara proportionerligt i jamforelse med
alternativa atgdrder. Det ska dock understrykas att en sadan analys skulle vara rent ekonomisk.
Bosittningsvillkoret kan inte aberopas som en alternativ atgiard i stéllet for “en viss grad av
integration”.

— Integrationsmalet

83. Den tyska regeringen har anfort att begransningen av gruppen stodmottagare, oberoende av deras
nationalitet, till personer som uppfyller tredrsregeln dr en atgdrd som é&r proportionerlig for att
sdkerstilla att enbart studerande som kan pavisa en tillrdcklig anknytning till det tyska sambhallet
erhaller studiemedel som utbetalas ur den offentliga budgeten. Den har till stod for sin standpunkt
framfor allt aberopat domarna i mélen Bidar och Forster.

84. Sasom jag papekat i mitt forslag till avgorande i mélet kommissionen mot Nederlinderna behovde
domstolen i malet Bidar inte ta stillning till proportionaliteten.” I domen i malet Forster hinvisade
den till lydelsen av direktiv 2004/38 och drog slutsatsen att det hinder som det dir aktuella
bosittningsvillkoret innebar var motiverat. Darigenom fokuserade domstolen pa den omstédndigheten
att direktivet uppstiller specifika krav ndr det géller graden av integration i virdmedlemsstaten for
personer som inte dr medborgare i densamma.®

85. Direktiv 2004/38 ir inte tillimpligt hir.> Det dr av det skilet inte lampligt att begrunda domen i
malet Forster eller att ndrmare ta stillning till forhallandet mellan artikel 24.2 i ndmnda direktiv och
proportionalitetsprincipen. P4 samma sitt anser jag inte att den beddmning av kravet pa fem ars
bosdttning for att pavisa integration for att komma i atnjutande av studiemedel hos en
virdmedlemsstat som gjordes i malet Forster dr av stor relevans for en 16sning av forevarande mal.

32 — Forslag till avgorande i domen i malet kommissionen mot Nederlianderna (ovan fotnot 9), punkt 113.
33 — Se dom av den 21 juni 2008 i mal C-206/07, Forster (REG 2008, s. I-8507), punkterna 54 och 55.
34 — Se punkt 35 ovan.

ECLIL:EU:C:2013:90 13



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — FORENADE MALEN C-523/11 OCH C-585/11
PRINZ OCH SEEBERGER

86. I avsaknad av harmoniseringsatgiarder anser jag att medlemsstaterna bor ges ett visst utrymme for
skonsmaissig bedomning att faststélla den grad av integration som de kréver av dem som ansoker om
studiemedel och att vdlja en lamplig primar atgéird for att pavisa denna integration.

87. En unionsmedborgares anknytning till samhéllet i en viss medlemsstat dr en komplex fraga bade ur
medborgarnas och ur medlemsstatens perspektiv. En sadan anknytning kan foreligga vid fodseln (och
darfor vara ofrivillig) eller forviarvas. Den kan utvecklas med tiden med varierande intensitet.
Bedomningen av denna anknytning kan vara subjektiv eller objektiv. Det verkar rimligt att anta att
den i alla ssmmanhang innebir tillhorighet till en gemenskap.

88. Aven om medlemsstaterna ska ges ett visst utrymme for skonsmissig bedomning att faststilla den
gemenskapen, riacker det inte att de hévdar att den grad av anknytning som krévs alltid kan pavisas
genom bosittning under ett visst antal ar. Detta dr ett cirkelresonemang, eftersom det antyder att
trearsregeln i forevarande fall skulle vara proportionerlig da den inte dr mer restriktiv 4n vad som &r
nodvandigt for att faststdlla vem som kan pavisa bosdttning under en sammanhingande trearsperiod
direkt innan studierna i utlandet pabdérjas.

89. Om en medlemsstat véljer att krdva bevis for integration genom en atgdrd som innebér en
inskrankning av rétten till fri rorlighet sa maste den godta att utdvandet av utrymmet for skonsmaéssig
bedomning pa detta omrade bland annat é&r underkastat proportionalitetsprincipen och
icke-diskrimineringsprincipen. I domen i malet Bidar slog domstolen uttryckligen fast att kravet att
den som ansoker om studielan ska ha sitt hemvist i Forenade kungariket i den mening som avses i
nationell ratt och uppfylla kravet pa tre ars bosittning utgjorde en indirekt diskriminering av personer
som inte dr medborgare i medlemsstaten. Det var darfor motiverat enbart om det var grundat pa
objektiva hiansyn som &ér oberoende av de berdrda personernas nationalitet, och som stér i proportion
till det legitima syfte som efterstrivas i den nationella ritten.®

90. Domstolen har redan slagit fast att ett enda kriterium inte kan vara proportionerligt i forhallande
till integrationsmalet.

91. I domen i mélet Morgan och Bucher slog domstolen till exempel fast att kravet pé ett ars studier®
inte var proportionerligt, eftersom ”"den grad av samhéllsintegration som en medlemsstat rimligen kan
kréva ... under alla omstiandigheter anses foreligga da [sokandena] ... &r uppvuxna i Tyskland och har
fullgjort sin skolgang déar”. Medan kravet pa minst ett ars studier infordes for att kontrollera graden av
integration godtog domstolen (och den nationella domstolen) att den grad av integration som krévs
"under alla omsténdigheter” hade pévisats i klagandenas fall (som var tyska medborgare) med hjélp av
olika faktorer sdsom att de var uppvuxna i Tyskland och hade fullgjort sin skolgdng dr.*

92. Domstolen har nyligen i domen i mélet kommissionen mot Osterrike i allmidnna ordalag bekriftat
att “den bevisning som krévs for att pavisa en faktisk anknytning inte far vara av alltfor exkluderande
karaktdr, innebarande att alltfor stor vikt laggs vid en omstdndighet som inte noédvandigtvis &r
representativ for den faktiska och verkliga graden av anknytning mellan den ... [sokande] och
medlemsstat[en] ..., medan 6vriga representativa omstindigheter inte beaktas alls”.* Den faktiska
anknytning som kréavs "ska faststillas med utgangspunkt i den ndmnda férmanens bestandsdelar, i
synnerhet dess art och d&ndamal”.”

93. Mot bakgrund av vad som anforts ovan drar jag den slutsatsen att den aktuella tredrsregeln &r mer
restriktiv &n vad som &ér nodvandigt.

35 — Domen i malet Bidar (ovan fotnot 10), punkterna 51-54 och dér angiven rattspraxis.

36 — Se punkt 6 ovan.

37 — Se domen i de forenade mélen Morgan och Bucher (ovan fotnot 5), punkterna 45 och 46.
38 — Se ovan fotnot 24, punkt 62.

39 — Se ovan fotnot 24, punkt 63.
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94. Vid forhandlingen nimnde kommissionen exemplet med tva tyska medborgare. Den forsta, som
varit bosatt i 17 ar i utlandet, atervinde till Tyskland tre ar innan han paborjade sina studier i
utlandet, den andra som hade varit bosatt i Tyskland i 17 ar flyttade fran Tyskland tre ar innan han
paborjade sina studier i en annan EU-medlemsstat. Enligt trearsregeln kan den forstndmnda erhalla
studiemedel men inte den sistndimnda. Fragan ar emellertid vem som dr mest integrerad i det tyska
samhallet.

95. Av ovanndmnda exempel framgar att tredrsregeln ar for strikt. Den kan medfora att studiemedel
nekas studerande, som trots att de inte har varit bosatta i Tyskland under en sammanhédngande period
pa tre ar direkt innan de borjar studera i utlandet, har en tillrdcklig anknytning till det tyska sambhallet
tack vare deras tyska medborgarskap, bosittning, skolgidng eller anstéllning dér, sprakkunskaper,
familjeband och andra sociala eller ekonomiska band eller andra faktorer som kan pavisa en sadan
anknytning.

96. Enligt BAf6G saknar det helt betydelse huruvida en tysk studerande som onskar studera i Frankrike
till exempel har varit bosatt och studerat i Tyskland tidigare eller huruvida hans familj ar bosatt i
ndrheten och/eller hans foraldrar arbetar i Tyskland. Om den studerande daremot till exempel var
bulgarisk medborgare och hade flyttat till Tyskland endast tre &r innan han péaborjade
universitetsstudier i Polen eller i sin ursprungsmedlemsstat, skulle han ha ratt till studiemedel som
utbetalas ur den tyska offentliga budgeten och inga andra omsténdigheter skulle behéva beaktas for
att faststdlla huruvida han omfattades av malgruppen "integrerade” stodmottagare.

97. Fragan dr naturligtvis inte huruvida bulgariska eller tyska studerande har rétt att erhalla
studiemedel av den tyska regeringen. Avgorande &r forhéallandet mellan trearsregeln, det mal som ska
uppnas med denna och den grund pé vilken beslutet fattas (i det aktuella exemplet) att den bulgariska
studenten ska erhélla studiemedel medan den tyska studenten inte ska det.

98. Enligt trearsregeln saknar det betydelse huruvida den sokande &r tysk medborgare. Medborgarskap
ar emellertid sdsom domstolen anférde i domen i mélet Rottman ett ”sarskil[t] band av solidaritet och
lojalitet” som tillsammans med "0msesidighet i fraga om réttigheter och skyldigheter ... utgér grunden
for medborgarskapet”.”’ Jag har svéirt att se att man helt kan bortse fran en siddan anknytning vid
bedémningen av huruvida de atgidrder som en medlemsstat antagit for att uppna integrationsmalet &r
proportionerliga.

99. Jag anser darfor att en atgdrd som trearsregeln dr for strikt och inte mojliggor for nationella
myndigheter att faststélla den faktiska och verkliga graden av integration.

100. Fragan &ar huruvida det finns alternativa mindre restriktiva atgérder.

101. Jag anser att sa &r fallet.

102. Den nationella domstolen skulle kunna gora bedomningen att regeln kan utformas pa ett mindre
restriktivt sdtt utan att den forlorar sin formaga att avgransa den grupp studerande som uppvisar en
tillracklig grad av integration i Tyskland. Mgjliga alternativa regler kan vara mindre restriktiva men
fortfarande effektiva. Ett annat synsétt skulle kunna omfatta mer flexibilitet. Jag vill understryka att jag

inte foreslar nagon sérskild regel — detta ankommer pa medlemsstaten. Det bor enbart noteras att det
skulle vara mojligt att inféra en mindre strikt och darfér mer proportionerlig ordning.

40 — Dom av den 2 mars 2010 i mél C-135/08, Rottman (REU 2010, s. I-1449), punkt 51.
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103. Vid en jamforelse av alternativa atgiarder &r det sjalvklart viktigt att undersoka huruvida
tillimpningen av en atgdrd "[styrs] av klara och i forvag kidnda kriterier [och] det ... [finns] en
mojlighet att fora talan vid domstol”.*

104. Jag instaimmer hdr med den tyska regeringen att trearsregeln ar transparent och administrativt
effektiv och sékerstiller rattssdkerhet. Relevant information kan med ldtthet inhdmtas och beslutet &r
mekaniskt, ja eller nej. Administrationskostnaden for ordningen kommer sannolikt att vara relativt 1ag
sarskilt i forhallande till det totala anslaget for studiemedel. Detta &r relevanta fragor som ska beaktas
vid en jamforelse av trearsregeln med andra mojliga atgarder.

105. Den mest transparenta och effektiva atgérden ar inte nodvandigtvis proportionerlig. Huruvida den
ar det beror pa andra faktorer sidsom programmets utformning och struktur, varvid programmets
sammanhang och mal ska beaktas.

106. En sadan atgdrd som trearsregeln dr sannolikt mer transparent och effektiv &n en éatgard som
kraver att individuella omstdndigheter undersoks i varje enskilt fall. Den sistndmnda éatgarden skulle
otvivelaktigt vara mindre restriktiv och mer fullstindig. En tredje typ av atgérd skulle kunna innebéra
att bosittning kan anvéndas som det primira eller normala sdttet att pavisa den grad av integration
som krdvs utan att hindra sokanden eller myndigheten frdn att aberopa faktiska omstandigheter som
visar forekomsten (eller avsaknaden) av en faktisk och verklig anknytning. En sadan atgird forefaller
vara mer transparent och effektiv é&n den andra typen som jag har beskrivit ovan och mindre restriktiv
dn en atgdrd som tredrsregeln.

107. Fordelarna med en sadan atgidrd som trearsregeln maste saledes bedomas mot bakgrund av hela
det regelverk i vilken den ingar. Den nationella domstolen kan i detta sammanhang vilja beakta att det
i vissa avseenden — sdsom vid bedémningen av huruvida en studerande har sin bosittning i Tyskland **
eller huruvida det foreligger "sdrskilda omstdndigheter” som motiverar att studiemedel beviljas enligt 6
§ BAf6G* — dr mojligt att forena en omfattande bedémning av individuella omstindigheter med
behovet att sikerstilla rattssikerhet, transparens och administrativ effektivitet.

Motivering med hénvisning till det sociala mdlet

108. Det framgar inte helt klart av den tyska regeringens skriftliga yttrande huruvida den anfort en
annan grund for motivering av tredrsregeln, ndmligen att den enbart 6nskade bevilja studiemedel till
sadana studenter som efter det att de genomgatt sina studier i utlandet skulle ta del i det tyska
arbetslivet eller pa annat sitt ingd i dess ekonomi och sambhalle.

109. Flera av de andra medlemsstaterna som har inkommit med yttranden har framfort att fragan
huruvida det ger positiva resultat ndr studiemedel beviljas for studier i utlandet delvis beror pa
huruvida de berorda studenterna édtervander till den medlemsstat som beviljat dessa studiemedel néir
de genomfort sina studier. Medlemsstater beviljar ofta sadant studiemedel pa grund av de positiva
forvantade &terverkningarna pa deras arbetsmarknad som grundar sig pa den uppfattade
sannolikheten att en studerande som beviljas studiemedel kommer att atervinda och bidra till
medlemsstatens sambhalle.

41 — Dom av den 23 mars 2004 i méal C-138/02, Collins (REG 2004, s. 1-2703), punkt 72. I det fallet var bosittningskravet ett villkor som
tillimpades for att begrénsa ritten till en social forman av den typen som enligt domstolens praxis kunde anknytas till den aktuella
geografiska arbetsmarknaden (se punkt 67).

42 — Se ovan punkt 44.

43 — Se ovan punkt 9. Vid férhandlingen radde oenighet vad giller tillimpningsomradet for denna regel. Den tyska regeringen beskrev den som
en undantagsregel som ér tillimplig i sallsynta situationer nédr den studerande inte har mojlighet att flytta till Tyskland for att studera dar
(till exempel av det skilet att den studerande dr handikappad eller underérig). Philipp Seebergers ombud anférde att den anvéndes for att ta
emot barn till tyska diplomater som var bosatta utomlands. Domstolen kommer att f tillfille att granska 6 § BAf6G i mal C-220/12, Thiele
Meneses, vilket nu dr anhangigt vid domstolen.
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110. Vid forhandlingen bekréftade den tyska regeringen standpunkten att trearsregeln ocksa kunde
motiveras med hanvisning till det sociala malet.

Huruvida malet ar berittigat

111. Detta mél motsvarar delvis det sociala mal som aberopades i malet kommissionen mot
Nederlidnderna foér att motivera den "tre-utav-sex-arsregel” som det rorde sig om i det malet.* I det
malet godtog domstolen att malet att gynna studenters rorlighet dr ett mal av allménintresse som kan
motivera en inskrinkning.*” Den godtog dven antagandena att i) syftet med stédordningen var att
uppmuntra studerande som var bosatta i Nederldnderna att 6vervdga att studera i utlandet snarare én
hemma och ii) att Nederlanderna forvintade sig att studerande som gynnats av stddordningen skulle
&tervinda till Nederlinderna for att bositta sig och arbeta dir, efter det att de avslutat sina studier.*

112. Jag anser att samma mal kan motivera tredrsregeln i forevarande fall.
Huruvida inskréankningen ar lamplig

113. I mélet kommissionen mot Nederlanderna godtog domstolen att "tre-utav-sex-arsregeln” ar dgnad
att sékerstélla forverkligandet av det sociala maélet, eftersom studerande i annat fall normalt sett
studerar i den medlemsstat dédr de dr bosatta och studier i utlandet ar berikande savél for studenterna
som for medlemsstatens samhille och arbetsmarknad.

114. I mitt forslag till avgérande i det malet foretradde jag en annan uppfattning som grundade sig pa
overvaganden som inte diskuterades i domstolens dom. Jag var inte dvertygad om att det fanns en
uppenbar koppling mellan platsen déar studerande bor innan de genomgar studier i utlandet och
platsen dir de kommer att bosdtta sig och arbeta i framtiden efter det att de avslutat studierna
utomlands. **

115. Jag har inte dndrat asikt och trearsregeln hjélper i sig att visa varfor.

116. For det forsta kan enligt den regeln studerande som inte kan pavisa att de varit bosatta i Tyskland
under en sammanhédngande period pa tre ar inte erhalla studiemedel for studier i utlandet. Det har
hdvdats att en sadan regel sannolikt kan avgréansa den grupp som kommer att atervinda till Tyskland.
Men leder inte samma resonemang éven till slutsatsen att en studerande efter att ha studerat och varit
bosatt i utlandet i tre ar eller lingre kommer att stanna dar han studerat for att arbeta och bositta sig
dar efter det att han tagit examen?

117. For det andra kan den plats diar en utexaminerad person som har avslutat sina studier utomlands
kommer att borja arbeta sannolikt delvis styras av sadana praktiska fragor som var det finns arbeten,
vilket/vilka sprak vederborande talar och det allménna ldget pd arbetsmarknaden inom EU.
Vederborande kan naturligtvis atervinda till den medlemsstat i vilken han eller hon dessférinnan var
bosatt. Fragan uppkommer om det verkligen kan antas att kopplingen till den medlemsstat i vilken
personen var bosatt under en sammanhidngande period pa tre ar direkt innan studierna pabodrjades
automatiskt innebar att inga andra omsténdigheter ska beaktas.

44 — Enligt denna regel krivdes att den person som ansOkte om medtagbart studiestod utover att ha ritt till en finansiering av studierna i
Nederldanderna dven maste ha varit lagligen bosatt i Nederldnderna under minst tre av de sex foregaende aren.

45 — Domen i malet kommissionen mot Nederldnderna (ovan fotnot 9), punkt 72. Se &ven punkterna 135-140 i mitt forslag till avgorande i det

malet.
46 — Domen i mélet kommissionen mot Nederldnderna (ovan fotnot 9), punkt 77.
47 — Domen i mélet kommissionen mot Nederlinderna (ovan fotnot 9), punkterna 76-79.
48 — Se punkt 147 i mitt forslag till avgorande i mélet kommissionen mot Nederldnderna (ovan fotnot 9).
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118. Mot bakgrund av vad som anforts ovan anser jag att kopplingen mellan trearsregeln och det
sociala maélet inte alls dr uppenbar.

119. For fullstandighetens skull kommer jag dock kort att ta stillning till fragan huruvida treérsregeln
ar proportionerlig i forhallande till det sociala malet.

Huruvida inskréankningen ar proportionerlig

120. Nar det giller denna fraga var den tyska regeringens skriftliga och muntliga yttranden betydligt
mindre ingdende an i forhallande till det ekonomiska malet och integrationsmalet.

121. Den tyska regeringen betonade att trearsregeln &r attraktiv, eftersom den sidkerstiller
rattssdkerhet, transparens och administrativ effektivitet i samband med det ekonomiska malet, men
anforde inte uttryckligen huruvida den dven stodde sig pa dessa argument i forhéllande till det sociala
malet. Om man utgar frén att den avsdg att gora det anser jag av det skél som redan anforts ovan® att
dessa omstindigheter inte racker fOr att visa att trearsregeln inte dr mer restriktiv 4n vad som &r
nodvéndigt i forhallande till det sociala malet.

122. I ett liknande sammanhang i mélet kommissionen mot Nederldnderna slog domstolen fast att det
ankommer pa medlemsstaten att forklara varfor den foredrar ett bosattningsvillkor framfor alla andra
representativa omstidndigheter. Domstolen slog fast att villkoret var ”alltfor kategoriskt” eftersom "det
innebdr ... att alltfor stor vikt ldggs vid en omstindighet som inte nodvéindigtvis ar representativ for

studentens verkliga grad av anknytning till ... [den medlemsstat i vilken studiemedel beviljas]”.*

123. Jag kommer fram till samma slutsats vad betréffar trearsregeln. Jag ér inte overtygad om att en
tidigare bosidttningsort i en medlemsstat kan anvdndas som enda kriterium for att forutse var en
person kommer att bositta sig efter en mellanliggande bosittning i en annan medlemsstat.”" Sdsom
kommissionen anforde i sin gronbok kommer "Européer som ror péa sig ndr de ar unga inldrare ...

med storre sannolikhet att réra pa sig senare i livet som arbetstagare”. >

Forslag till avgorande
124. Jag foreslar foljaktligen att domstolen besvarar tolkningsfragorna enligt foljande:

Artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF ska tolkas pa sa sitt att en medlemsstat inte far foreskriva som
villkor for att studiestod ska beviljas for studier vid en ldroanstalt i utlandet under hela studietiden att
varje unionsmedborgare, inklusive medlemsstatens egna medborgare, ska ha varit bosatt inom dess
territorium under en sammanhingande period pa tre ar direkt innan studierna paboérjas i utlandet.

49 — Se punkterna 103-106 ovan.

50 — Domen i malet kommissionen mot Nederlinderna (ovan fotnot 9), punkt 86.

51 — Se dessutom punkt 117 ovan i detta forslag till avgorande.

52 — Kommissionens gronbok "Att framja ungdomars rorlighet i utbildningssyfte”, KOM(2009) 329 slutlig, s. 2.
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