DOM AV DEN 29.4.2010 — MAL C-92/07

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)
den 29 april 2010*

I mél C-92/07,

angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 226 EG, som vickts den 16 feb-
ruari 2007,

Europeiska kommissionen, foretrddd av P.J. Kuijper och S. Boelaert, bada i egenskap
av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,

mot

Konungariket Nederlinderna, foretritt av H.G. Sevenster, C. Wissels och M. de
Grave, samtliga i egenskap av ombud,

svarande,

* Rittegangsspréak: nederldndska.
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med stod av

Forbundsrepubliken Tyskland, foretrddd av M. Lumma och J. Moller, bada i
egenskap av ombud,

intervenient,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.N. Cunha Rodrigues samt domarna P. Lindh
(referent), A. Rosas, A. O Caoimh och A. Arabadjiev,

generaladvokat: N. Jadskinen,
justitiesekreterare: forste handldggaren M. Ferreira,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 26 november 2009,

med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan
forslag till avgorande,
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foljande

Dom

Europeiska gemenskapernas kommission har yrkat att domstolen ska faststilla att
Konungariket Nederldnderna har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt avta-
let om upprittandet av en associering mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen
och Turkiet, som undertecknades den 12 september 1963 i Ankara av Republiken
Turkiet, 4 ena sidan, och av medlemsstaterna i EEG och gemenskapen, & andra sidan,
och som ingicks, godkéndes och bekréftades for gemenskapens rakning genom radets
beslut 64/732/EEG av den 23 december 1963 (EGT 1964, 217, s. 3685) (nedan kallat
associeringsavtalet), ndrmare bestdmt artikel 9 déri, enligt tilldggsprotokollet, som
undertecknades i Bryssel den 23 november 1970 och ingicks, godkéndes och bekraf-
tades for gemenskapens riakning genom radets forordning (EEG) nr 2760/72 av den
19 december 1972 (EGT L 293, s. 1; svensk specialutgiva, omrade 11, volym 1, s. 130)
(nedan kallat tillaggsprotokollet), ndrmare bestamt artikel 41 déri, och enligt beslut
nr 1/80 fattat av associeringsradet den 19 september 1980, som inréttats genom asso-
cieringsavtalet och som bestar av dels medlemmar av medlemsstaternas regeringar
samt medlemmar av Europeiska unionens rad och kommissionen, dels medlemmar
av den turkiska regeringen, ndrmare bestdmt artiklarna 10.1 och 13, genom att inféra
och behalla ett system med avgifter for utfairdande av uppehallstillstind som &r hogre
an de avgifter for liknande handlingar som aldggs medborgare i medlemsstaterna,
Republiken Island, Furstendémet Liechtenstein, Konungariket Norge och Schwei-
ziska edsférbundet, och genom att tillimpa detta system pa turkiska medborgare som
har uppehallsrétt i Nederlanderna, med stod av

— associeringsavtalet,

— tillaggsprotokollet, och

— Dbeslut nr 1/80.
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Tillampliga bestimmelser

Unionslagstiftningen

Associeringen mellan EEG och Turkiet

— Associeringsavtalet

Enligt artikel 2.1 i associeringsavtalet har detta till syfte att framja en langsiktig och
balanserad forstirkning av de kommersiella och ekonomiska relationerna mellan de
avtalsslutande parterna, inklusive pa omrédet for arbetskraft. Detta ska ske genom
att fri rorlighet for arbetstagare stegvis genomfors samt genom att inskrédnkningar i
etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster undanrojs, i syfte att hoja
levnadsstandarden for det turkiska folket och underlétta en framtida anslutning av
Republiken Turkiet till gemenskapen.

Artikel 9 i associeringsavtalet har f6ljande lydelse:

"De avtalsslutande parterna dr ense om att inom tillimpningsomradet for detta avtal
och utan att det paverkar tillimpningen av andra sirskilda bestimmelser som antas
med stod av artikel 8, skall all diskriminering p& grund av nationalitet vara férbjuden
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i enlighet med den princip som anges i artikel 7 i Fordraget om upprittandet av
Europeiska ekonomiska gemenskapen”

— Tillaggsprotokollet

Enligt artikel 62 i tillaggsprotokollet utgor det en integrerad del av associeringsavtalet.

Artikel 41.1 i tillaggsprotokollet har f6ljande lydelse:

"De fordragsslutande parterna far inte sinsemellan infora nya begrénsningar av
etableringsriatten och den fria handeln med tjénster”

I artikel 59 i tillaggsprotokollet foreskrivs foljande:

"Inom de omridden som omfattas av detta protokoll far Turkiet inte beviljas en for-
manligare behandling én den som medlemsstaterna beviljar varandra pa grundval av
Fordraget om uppréttandet av gemenskapen.”
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— Beslut nr 1/80

Artikel 6.1 i beslut nr 1/80 har foljande lydelse:

”Utan att det paverkar tillimpningen av bestimmelserna i artikel 7 om familjemed-
lemmars rdtt till anstillning har en turkisk arbetstagare som tillhor den reguljdra
arbetsmarknaden i en medlemsstat

— ritt att efter ett ars reguljir anstillning i denna medlemsstat f4 sitt arbetstillstand
fornyat hos samma arbetsgivare om han har anstéllning,

— rdtt att efter tre ars reguljir anstéllning, och med férbehall for den foretrédes-
ritt som tillkommer arbetstagare fran gemenskapens medlemsstater, i denna
medlemsstat inom samma yrke anta erbjudanden om anstéllning frén valfri
arbetsgivare som gors under normala forhallanden och som registrerats hos
arbetsformedlingen i denna medlemsstat,

— ritt att efter fyra ars reguljir anstéllning i denna medlemsstat utéva valfri avlonad
verksamhet”
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[ artikel 10.1 i beslutet foreskrivs foljande:

"Gemenskapens medlemsstater skall gentemot turkiska arbetstagare pa medlemssta-
ternas reguljara arbetsmarknad tillimpa regler som vad géller avloning och andra
arbetsforhallanden inte innebér nidgon diskriminering pa grund av nationalitet jam-
fort med de arbetstagare som dr medborgare i nagon av de andra medlemsstaterna”

I artikel 13 i beslutet foreskrivs f6ljande:

"Gemenskapens medlemsstater och Turkiet far inte inféra nya restriktioner savitt
avser villkoren for tilltréde till anstéllning f6r arbetstagare och deras familjemedlem-
mar som har erhéllit uppehalls- och arbetstillstind inom respektive lands omrade i
enlighet med géllande lagstiftning”

Direktiv 2004/38/EG

I artikel 25 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004
om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppe-
halla sig inom medlemsstaternas territorier och om éndring av forordning (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 rattelser i EUT L 229, 2004, s. 35, EUT L 197, 2005, s. 34 och
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EUT L 204, 2007, s. 28), med rubriken "Allminna bestimmelser om uppehallsdoku-
ment’, foreskrivs foljande:

”1. Innehav av sddant bevis om registrering som avses i artikel 8, av ett intyg om
permanent uppehallsritt, av ett intyg om att ans6kan om uppehallskort for familje-
medlemmar har limnats in, av ett uppehallskort eller av ett permanent uppehallskort,
far under inga forhéllanden goras till ett villkor for att utéva en rattighet eller for att
administrativa formaliteter skall utféras, da innehav av réttigheter kan styrkas genom
andra bevismedel.

2. De handlingar som anges i punkt 1 skall utfirdas gratis eller mot betalning av ett
belopp som inte Gverstiger de avgifter som landets egna medborgare betalar for lik-
nande handlingar”

Den nationella lagstiftningen

Fram till &r 1993 foreskrev Konungariket Nederlinderna inte nagon avgiftsplikt
for utldnningar, bland annat turkiska medborgare, for att limna in en ansékan om
uppehallstillstand eller for en ansdkan om férlangning av ett sadant tillstand. Under
ar 1993 dndrade medlemsstaten utlainningslagen enligt 1965 ars lydelse. Utldnningar
ska sedan den 1 februari 1994 betala sidana avgifter nir de ansoker om inresa i
Nederlénderna.

Denna lag har genomgatt en fullstindig 6versyn genom lagen om allmén 6versyn
av utlinningslagen (Wet tot algehele herziening van de Vreemdelingenwet) av den
23 november 2000 (Stb. 2000, nr 495) och har senare éndrats flera ganger, sérskilt
under dren 2002, 2003 och 2005.
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13 Det framgar av uppgifterna i ansokan, vilka Konungariket Nederlanderna inte har
bestritt, att de avgifter som de turkiska medborgarna betalade och de avgifter som
unionsmedborgarna betalade skiljde sig at mellan aren 1994 och 2005 pé f6ljande sitt:

Unionsmedborgare Turkiska medborgare
Fore den 1 februari 1994 0 0
Per den 15 februari 1994 35 NLG (cirka 16 euro) fran 125 NLG till 1000 NLG
(fran cirka 57 euro till cirka
454 euro)
Per den 1 maj 2002 26 euro fran 50 euro till 539 euro
Per den 1 januari 2003 28 euro fran 285 euro till 890 euro
Per den 1 juli 2005 30 euro fran 52 euro till 830 euro

Det administrativa forfarandet

14 Kommissionen inledde ett 6vertradelseforfarande till foljd av att klagomal lamnats in
under &r 2003 av en nederlandsk medborgare som levde tillsammans med en turkisk
medborgare.

15 Den 24 januari 2005 sinde kommissionen en formell underrittelse till Konungari-
ket Nederldnderna. Medlemsstaten svarade pa den formella underrittelsen genom
skrivelse av den 31 maj 2005. Eftersom kommissionen inte instdmde i Konungariket
Nederldndernas rittsliga bedomning, sdnde den ett motiverat yttrande till medlems-
staten den 10 april 2006 och anmodade dér medlemsstaten i fraga att vidta nédvéandiga
atgirder for att efterkomma detta inom tva manader efter mottagandet. Konungari-
ket Nederldnderna besvarade det motiverade yttrandet den 9 juni 2006.
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Da kommissionen fortfarande inte fann Konungariket Nederldndernas argument
overtygande, beslutade den att viicka forevarande talan.

Forfarandet vid domstolen

Genom beslut av domstolens ordforande den 29 juni 2007 tillits Férbundsrepubliken
Tyskland att intervenera i forevarande mal, till stod for Konungariket Nederlindernas
yrkanden.

Genom beslut av ordféranden pa tredje avdelningen av den 14 oktober 2008 forklara-
des forfarandet i forevarande mal vilande till dess att domstolen meddelade domen av
den 17 september 2009 i mal C-242/06, Sahin (REG 20009, s. I-8645).

Talan

Parternas argument

Kommissionen har hdvdat att de avgifter som turkiska medborgare, frain och med den
1 februari 1994 till och med utgangen av den tidsfrist som kommissionen har angett i
det motiverade yttrandet, betalade for att erhalla eller forlanga ett uppehéllstillstand
(nedan kallade de omtvistade avgifterna) strider mot “standstill”-bestimmelserna och
bestimmelserna om icke-diskriminering i unionslagstiftningen om associeringen
mellan EEG och Turkiet.
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De omtvistade avgifterna strider mot "standstill”-bestimmelserna, eftersom de utgor
nya atgirder som har forsamrat situationen for de turkiska medborgarna i fraga om
avgifter for uppehallstillstand. Tidigare var de ndmligen inte skyldiga att betala sddana
avgifter och avgiftsbeloppen har dessutom hojts flera ganger sedan ar 1994.

Kommissionen anser att de omtvistade avgifterna strider mot artikel 13 i beslut
nr 1/80 betréiffande den fria rorligheten for arbetstagare, mot artikel 41.1 i tilldggs-
protokollet betréffande etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster
samt mot artikel 9 i associeringsavtalet och artikel 10.1 i beslut nr 1/80 betréffande
forbudet mot diskriminering.

Enligt kommissionen ska artikel 13 i beslut nr 1/80 tillimpas dven om arbetstagarna
och deras familjemedlemmar dnnu inte har integrerats i virdmedlemsstaten, och de
didrmed inte kan gora géllande bestimmelserna i artikel 6.1 i beslutet. For att berérda
personer ska kunna utéva etableringsfriheten och friheten att tillhandahélla tjanster,
utgor artikel 41.1 i tilldggsprotokollet hinder mot forsamringar av mojligheterna for
dem att etablera sig eller att tillhandahalla tjanster.

Kommissionen har gjort géllande att “standstill’-klausulerna har direkt effekt och
aven omfattar uppehallsritt i enlighet med domstolens rattspraxis. I sitt yttrande dver
Forbundsrepubliken Tysklands interventionsinlaga har kommissionen hévdat att
domen av den 20 september 2007 i méal C-16/05, Tum och Dari (REG 2007, s. [-7415),
som domstolen meddelade efter det att repliken och dupliken inkommit, bekriftar
kommissionens bedémning. Kommissionen har pépekat att domstolen, i domen,
faststéllde att "standstill’-bestimmelserna tillimpas pa varje ny inskrédnkning, oavsett
om den hirror fran en materiell bestimmelse eller en formforeskrift, samt att dessa
bestdammelser inte omfattas av ndgon de minimis-niva.

I - 3696



24

25

26

27

KOMMISSIONEN MOT NEDERLANDERNA

Betriffande etableringsfriheten och friheten att tillhandahélla tjénster ska man enligt
kommissionen jamfora situationen per den 1 februari 1994 med den som radde nér
tillaggsprotokollet tradde i kraft den 1 januari 1973 och, betréffande den fria rorlig-
heten for arbetstagare, med situationen som radde antingen den 1 december 1980
eller den 20 december 1976, beroende p&a om man utgér fran beslut nr 1/80 eller fran
beslut nr 2/76, som associeringsradet fattade den 20 december 1976 om genomfor-
ande av artikel 12 i associeringsavtalet, som foregick beslut nr 1/80.

Kommissionen har medgett att "standstill’-bestimmelserna inte paverkar medlems-
staternas ritt att reglera turkiska medborgares forsta inresa pa deras omrade och
villkoren foér nimnda medborgares forsta yrkesverksamhet. Kommissionen har dven
papekat att det foreligger begransningar av “standstill’-bestimmelserna, ndmligen
den som f6ljer av artikel 59 i tilldggsprotokollet, enligt vilken bestémmelse turkiska
medborgare inte kan ha mer formanliga rattigheter d4n unionsmedborgarna, och den
som foljer av att bestimmelserna om icke-diskriminering tillimpas. Trots att man
beaktar dessa bestimmelser strider emellertid den nederldandska lagstiftningen mot
"standstill’-bestimmelserna.

Betriffande bestimmelserna om icke-diskriminering har kommissionen gjort gal-
lande att artikel 10.1 i beslut nr 1/80, som forbjuder diskriminering i frdga om arbets-
forhallanden, ska tillimpas, eftersom de réttigheter som turkiska medborgare gor
gillande nér de ansoker om uppehallstillstiand utgor ett arbetsforhallande. Enligt dom
av den 8 maj 2003 i mal C-171/01, Wihlergruppe Gemeinsam (REG 2003, s. 1-4301),
punkt 57, innehaller emellertid regeln om likabehandling i artikel 10 en skyldighet
avseende resultat. Aven om artikel 10 inte ar tillamplig, ska de omtvistade avgifterna,
med tillimpning av artikel 9 i associeringsavtalet, anses som diskriminerande. I arti-
kel 9 forbjuds diskriminering pa ett generellt satt.

Kommissionen har under forhandlingen vid domstolen angett att den noterat domen
i det ovanndmnda malet Sahin, i vilken domstolen prévade om sadana avgifter som
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dem som tillimpades pa turkiska medborgare under ar 2002 var forenliga med
“standstill’-bestdmmelsen i artikel 13 i beslut nr 1/80. Domstolen grundade sig darvid
pa begreppet proportionalitet och prévade om avgifterna inte var oproportionerliga
i forhéllande till de avgifter som tillimpades pa medborgare i medlemsstaterna nir
liknande handlingar utfirdades. Kommissionen anser att begreppet "hogre avgifter”
som kommissionen anvénder i sitt yrkande innefattar begreppet "oproportionerliga
avgifter” och kan forstés pa sé sitt.

Efter att ha papekat att omfattningen av fordragsbrottet dr oklar, har Konungariket
Nederldnderna till sitt forsvar vid forhandlingen medgett att ansokan inte enbart
avsag avgifter hanforliga till forlangningen av uppehallstillstdnd, utan dven avgifter
hénforliga till det forsta utfirdandet av dessa tillstand.

Konungariket Nederldnderna har dven papekat att medlemsstaten noterat domarna i
de ovanndmnda malen Tum och Dari samt Sahin och dom av den 19 februari 2009 i
maél C-228/06, Soysal och Savatli (REG 2009, s. I-1031), vilka meddelats efter det att
medlemsstaten ingav sin duplik. Konungariket Nederlédnderna har foljaktligen med-
gett att “standstill’-bestimmelserna inte enbart avser materiella bestimmelser utan
aven formforeskrifter, och att dessa bestaimmelser tillimpas pé rittigheter for turkiska
medborgare redan fran och med deras forsta inresa pd medlemsstaternas omréde,
vad giller etableringsfriheten och friheten att tillhandahélla tjénster. Konungariket
Nederldnderna har daremot vidhéllit att "standstill”’-bestdmmelserna i artikel 13.1 i
beslut nr 1/80 inte tillimpas pé turkiska arbetstagares forsta inresa i en medlemsstat.

Betriffande turkiska arbetstagare har Konungariket Nederldnderna gjort géllande att
uppehéllsritten dr avhingig riatten att fa tillgéng till arbetsmarknaden i virdmedlems-
staten med stod av artiklarna 6 och 7 i beslut nr 1/80. Endast turkiska medborgare
som har rest in lagligt i en medlemsstat och som tillh6r den reguljara arbetsmarkna-
den i denna medlemsstat, samt deras familjemedlemmar, har ritt att uppehélla sig i
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medlemsstaten. Andra turkiska arbetstagare har inte nigon ritt att uppehalla sig i
landet med st6d av beslut nr 1/80, utan ska f6lja nationella immigrationsbestdammel-
ser i den medlemsstat som de 6nskar uppehalla sig.

Konungariket Nederldnderna har under forhandlingen vid domstolen vidare papekat
att medlemsstaten har reducerat avgifterna for turkiska medborgare for att beviljas
uppehéllstillstind sedan den 17 september 2009. Avgifterna skiljer sig inte frin dem
som unionsmedborgare betalar vid utfirdande av liknande handlingar, férutom vid
forsta inresan for att etablera sig eller for att tillhandahélla tjanster och vid forsta
inresan i egenskap av arbetstagare, varvid skillnaden dr mer pataglig i sistndmnda fall.

Konungariket Nederldnderna har vidhallit att de omtvistade avgifterna ar moti-
verade. Medlemsstaten stodjer sig analogt pd domen av den 16 november 2004 i
mal C-327/02, Panayotova m.fl. (REG 2004, s. I-11055) om Europaavtalen om upprét-
tande av associeringar mellan Europeiska gemenskaperna och deras medlemsstater, &
ena sidan, och Republiken Bulgarien, Republiken Polen och Republiken Slovakien, a
andra sidan. Konungariket Nederldnderna har hénvisat till punkt 20 i domen, i vilken
domstolen har faststillt att de begransningar av etableringsrétten som inforts genom
virdmedlemsstatens utldnningslagstiftning ska vara lampade for att uppna det efter-
stridvade syftet och att de mot bakgrund av detta syfte inte ska utgora ett ingrepp som
skadar sjélva innehallet i de réttigheter som beviljats. Konungariket Nederlanderna
anser att det ska provas analogt om de omtvistade avgifterna inte gor det omojligt
eller orimligt svart for de turkiska medborgarna att utdva de rattigheter som foljer
av associeringsavtalet. Konungariket Nederldnderna har tillagt att dessa avgifter ska
vara icke-diskriminerande, proportionerliga och forenliga med grundlédggande rit-
tigheter samt vara rimliga.

Konungariket Nederldnderna har gjort géillande att de omtvistade avgifterna innehar
dessa egenskaper.
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Avgifterna péaverkar inte heller innehéllet i rattigheten, enligt beslut nr 1/80, att till-
trdda arbetsmarknaden, eftersom de inte utgor ett nytt materiellt villkor for att fa
uppehallsratt, vilket de turkiska medborgarna har ritt till enligt beslutet. Avgifterna
utgor enbart ett formkrav for att de nederlindska myndigheterna ska kunna besluta
om uppehallsritten.

De omtvistade avgifterna &r inte diskriminerande, eftersom det foreligger grund-
laggande skillnader mellan de turkiska medborgarnas och unionsmedborgarnas
situation. Genom associeringsavtalet har ndmligen inte nagon inre marknad med
Republiken Turkiet inrdttats och det tillerkdnner inte turkiska medborgare unions-
medborgarskap. Det ér saledes fel av kommissionen att forsoka utvidga bestimmel-
serna i direktiv 2004/38 till att &ven omfatta turkiska medborgare.

De omtvistade avgifterna dr inte oproportionerliga, eftersom de turkiska medbor-
gare som onskar invandra i en medlemsstat normalt sett har tillrdckliga medel for att
betala avgifterna. I forekommande fall skulle de som ber6rs kunna ldna det belopp
som krévs.

De omtvistade avgifterna paverkar inte heller de grundldggande réttigheterna. Det
nederldndska parlamentet har dessutom foreskrivit att de utlainningar som kan gora
gdllande artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd fér de ménskliga rattighe-
terna och de grundldggande friheterna, undertecknad i Rom den 4 november 1950
om ritten till skydd for privat- och familjeliv, befrias fran att betala de omtvistade
avgifterna nér de inte kan.

Avgifterna dr rimliga. De grundar sig pa en sjilvkostnadsprisanalys for utfirdande
av handlingarna, och avgifterna har dndrats for att ta hansyn till de senaste kost-
nadsundersokningarna. De turkiska medborgarna betalar inte mer 4n 70 procent
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av kostnaderna for handliggningen av ansokningar om uppehéllstillstind, medan
30 procent av dessa kostnader betalas av staten.

Konungariket Nederlanderna har tillagt att kommissionen har medgett att med-
lemsstaterna kan dverga fran ett system med nominella avgifter till ett system dér
avgifterna i storre utstrackning motsvarar kostnaderna. Det &r just vad Konungariket
Nederldnderna har gjort genom att samordna beloppet f6r de omtvistade avgifterna
med sjélvkostnadspriset for att utfirda de dokument som begérs.

Medlemsstaten har under forhandlingen vid domstolen slutligen hévdat att den
anmairkning som kommissionen har gjort i sin ansékan om att de omtvistade avgif-
terna “ar hogre” dn de avgifter som &ldggs medborgarna i medlemsstaterna inte
motsvarar det proportionalitetskriterium som domstolen har beaktat i domen i det
ovanndmnda maélet Sahin. Medlemsstaten har hirvid dragit den slutsatsen att foreva-
rande talan inte kan bifallas.

Forbundsrepubliken Tyskland har intervenerat till stod fér Konungariket Nederlan-
derna. Forbundsrepubliken Tyskland har gjort géllande att de omtvistade avgifterna
ar en administrativ formalitet och att de inte utgér nagon inskrankning i den mening
som avses i "standstill’-bestimmelserna. Dessa avgifter kan i vart fall berédttigas av
tvingande skal av allménintresse, ndmligen behovet av att kontrollera tillstromningen
av utldnningar och skilen till att de 6nskar uppehalla sig i virdmedlemsstaten.

Forbundsrepubliken Tyskland har dessutom hévdat att bestimmelsen om icke-dis-
kriminering i artikel 9 i associeringsavtalet inte é&r tillrackligt klar och precis for att
vara direkt tillamplig. Den ska i stillet forverkligas genom andra atgirder, sisom dem
i artikel 10 i beslut nr 1/80. Artikel 10 &r emellertid inte tillamplig i forevarande fall,
eftersom de omtvistade avgifterna inte &r en del av arbetsférhallanden i den mening
som avses i artikeln.
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Domstolens bedomning

Domstolen erinrar inledningsvis om att kommissionen i sin ansokan har yrkat att
domstolen ska faststélla att Konungariket Nederlinderna har underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt unionsritten, genom att inféra och behalla ett system med
avgifter for utfirdande av uppehallstillstand for turkiska medborgare som har ritt att
uppehélla sig i Nederlinderna som dr hogre dn de avgifter som betalas for liknande
dokument, inte bara av medborgare i medlemsstaterna utan dven av medborgare i
Republiken Island, Furstendémet Liechtenstein, Konungariket Norge och Schwei-
ziska edsforbundet. Eftersom de unionsrittsakter som kommissionen grundar sin
talan pa inte avser dessa fyra stater, ska ndgon jimforelse med dem inte ske.

Tillampningen av “standstill”-bestimmelserna vid en turkisk medborgares forsta
inresa i Konungariket Nederldnderna

Enligt kommissionen tillimpas “standstill’-bestimmelserna pa de omtvistade avgif-
terna, oavsett om de avser en ans6kan om uppehallstillstand f6r en turkisk medborga-
res forsta inresa i Nederlanderna eller en ansékan om forlangning av sddant tillstand.
Konungariket Nederlinderna har medgett att "standstill’-bestimmelserna tillimpas
pa avgifter for turkiska medborgare fran och med deras forsta inresa pd medlems-
staternas omréade vad giller etableringsfriheten och friheten att tillhandahélla tjéns-
ter. Medlemsstaten har dock vidhallit att turkiska arbetstagares forsta inresa pa detta
omrade inte omfattas av “standstill”-bestammelserna.

I detta avseende provade domstolen i domen i det ovanndmnda maélet Sahin réack-
vidden av "standstill’-bestammelserna i artikel 13 i beslut nr 1/80, som tillimpas pa
fri rorlighet for arbetstagare. Domstolen erinrade om att syftet med bestimmelsen
inte &r att skydda de turkiska medborgare som redan dr integrerade pa en medlems-
stats arbetsmarknad, utan den ska tillimpas just pa de turkiska medborgare som énnu
inte har nagra réttigheter nér det giller arbete och, i vaxelverkan ddrmed, inte nagra
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rattigheter ndr det géller uppehall enligt artikel 6.1 i beslut nr 1/80 (domen i det ovan-
nidmnda malet Sahin, punkt 51).

Domstolen provade dven artikel 13 mot bakgrund av "standstill’-bestdammelsen i arti-
kel 41.1 i tilliggsprotokollet om etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla
tjanster.

I enlighet med domarna i de ovanndmnda malen Tum och Dari samt Soysal och
Savatli, erinrade domstolen om att bestimmelsen i artikel 41.1 utgér hinder mot att,
sedan den réttsakt som bestimmelsen ingér i tradde i kraft i virdmedlemsstaten, nya
begriansningar av etableringsfriheten eller friheten att tillhandahélla tjénster infors.
Forbudet giller dven begréinsningar rorande materiella och/eller processuella villkor i
fraga om turkiska medborgares forsta inresa till den berérda medlemsstatens territo-
rium, i syfte att utéva ndimnda ekonomiska friheter (domen i det ovanndmnda mélet
Sahin, punkt 64).

Domstolen faststillde att med hénsyn till att "standstill”-klausulen i artikel 13 i beslut
nr 1/80 ar av samma slag som klausulen i artikel 41.1 i tilldggsprotokollet, och att
syftet med de tva klausulerna dr detsamma, ska tolkningen av artikel 41.1 dven gélla
den status quo-forpliktelse som utgor grunden for artikel 13 i fraga om fri rorlighet
for arbetstagare (domen i det ovanndmnda malet Sahin, punkt 65).

Av detta foljer att artikel 13 i beslut nr 1/80, sedan beslut nr 1/80 i trddde i kraft
i Nederldnderna, utgor hinder mot att infoéra nya begransningar i nederliandsk lag-
stiftning av den fria rorligheten for arbetstagare. Forbudet giller dven begransningar
rorande materiella och/eller processuella villkor i fraga om turkiska medborgares for-
sta inresa i medlemsstaten, i syfte att utova denna frihet.
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”Standstill”-bestimmelserna i artikel 41.1 i tilldggsprotokollet och i artikel 13 i beslut
nr 1/80 dr ddrmed, sedan de tridde i kraft, tillimpliga pa samtliga avgifter som aldggs
turkiska medborgare for utfairdande av uppehallstillstind avseende den forsta inresan
i Konungariket Nederldnderna eller for forldngningen av sddant tillstand.

Huruvida de skyldigheter som foljer av "standstill”-bestimmelserna har asidosatts

Bade kommissionen och Konungariket Nederldnderna anser att forekomsten av det
pétalade fordragsbrottet ska bedémas med beaktande av domen i det ovanndmnda
maélet Sahin. De dr emellertid oeniga om vilka slutsatser som ska dras av denna dom.
Enligt kommissionen grundar sig fordragsbrottet pa det faktum att medlemsstaten
har élagt turkiska medborgare oproportionerliga avgifter i forhallande till de avgif-
ter som alagts unionsmedborgare for utfirdande av liknande handlingar. Begreppet
oproportionerliga avgifter ska tolkas s, att det innefattas i begreppet hogre avgifter,
som avses i kommissionens yrkande.

Enligt Konungariket Nederlinderna f6ljer det av domen i det ovanndmnda malet
Sahin att det inte strider mot “standstill’-bestdmmelserna att alagga turkiska med-
borgare avgifter som inte helt motsvarar de avgifter som &ldaggs unionsmedborgare.
Endast oproportionerliga avgifter ar forbjudna enligt dessa bestimmelser. De avgif-
ter som turkiska medborgare aldggs att betala utgor endast en del av kostnaderna
for handldggningen av deras drenden, och de strider séledes inte mot dessa bestdm-
melser. Medlemsstaten anser dessutom att kommissionens talan avser det faktum att
turkiska medborgare alaggs avgifter som &r hogre dn de avgifter som alaggs unions-
medborgare, inte att turkiska medborgare aldggs oproportionerliga avgifter. Talan
kan saledes inte bifallas.

Domstolen gor foljande bedomning. For provning av forevarande talan ska det
i detta avseende héanvisas till domen i det ovanndmnda malet Sahin. I denna dom
har domstolen uttalat sig om huruvida sddana avgifter som dem som foreskrevs i
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de nederliandska bestammelserna under ar 2002 for utfirdande av uppehéllstillstaind
eller forldngning av tillstand var forenliga med artikel 13 i beslut nr 1/80. De avgif-
ter som alades turkiska medborgare var, i det fallet, 169 euro for forlingning av ett
uppehallstillstand, jamfoért med endast 30 euro som unionsmedborgarna, enligt den
nationella domstolen, skulle betala for utfirdande av uppehallsdokument.

Det framgér av domen i det ovanndmnda malet Sahin, sdrskilt av punkterna 72
och 74, att ansokan om utfirdande av ett uppehéllstillstand eller om f6rlingning av
sadant tillstdnd som en turkisk medborgare lamnat in och ans6kan om utfirdande av
ett uppehallstillstind som ldmnats in av en unionsmedborgare i en annan medlems-
stat liknade varandra.

Vad betriffar turkiska medborgare padpekade domstolen att sidana bestimmelser
som de nederldndska inte far utgora restriktioner i den mening som avses i artikel 13
i beslut nr 1/80. Domstolen klargjorde att artikel 13, jamford med artikel 59 i tilldggs-
protokollet, innebér att en turkisk medborgare som omfattas av dessa bestimmelser,
dven om denne visserligen inte far behandlas forménligare &n unionsmedborgarna,
ddremot inte far aldggas nya skyldigheter som dr oproportionerliga i forhallande
till vad som géller for unionsmedborgarna (domen i det ovanndmnda maélet Sahin,
punkt 71).

Domstolen faststillde att turkiska medborgare i ekonomiskt hianseende paverkas i
betydande man av sddana avgifter som de avgifter som inforts ar 2002, sarskilt efter-
som de maste ansoka om fornyelse av uppehallstillstand oftare dn vad som ar fallet
for unionsmedborgare och eftersom det erlagda beloppet inte aterbetalas vid avslag
pa ansdkan. Domstolen fann att den nederlidndska regeringen inte med nagot rele-
vant argument hade kunnat motivera varfor avgifterna for turkiska medborgare var
sd mycket hogre dn de for unionsmedborgare. Domstolen godtog inte den neder-
landska regeringens pastiende om att det d&r mer komplicerat och dyrare att gora
erforderliga efterforskningar och kontroller innan uppehallstillstand beviljas en
turkisk medborgare dn vad som ér fallet vid utfirdande av uppehallstillstind for en
unionsmedborgare.
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Domstolen drog slutsatsen att sdédana bestimmelser som de som var féremal for
provning i mélet vid den nationella domstolen utgjorde en restriktion som ar forbju-
den enligt artikel 13 i beslut nr 1/80, i den man det krévs att turkiska medborgare som
omfattas av artikel 13 betalar en avgift som dr oproportionerlig i forhéllande till den
avgift som unionsmedborgare under liknande forhallanden har att betala for hand-
laggning av en ans6kan om uppehallstillstand eller om forléngning av sddant tillstand
(se domen i det ovannamnda maélet Sahin, punkterna 72-74).

Dessa skil ska beaktas i detta mal, som avser samtliga avgifter som sedan ar 1994
genom nederlandsk lagstiftning alagts turkiska medborgare f6r ansékan om uppe-
hallstillstand och om forlingning av uppehallstillstand, sdsom dessa avgifter dndrats
sarskilt under aren 2002, 2003 och 2005, och som sammanfattas i tabellen i punkt 13
i denna dom.

Skillnaden mellan de avgifter som élades turkiska medborgare och de avgifter som
alades unionsmedborgare har 6kat ytterligare under &ren 2003 och 2005 jamfort med
situationen under ar 2002, som var féremal for prévning i domen i det ovanndmnda
maélet Sahin. De turkiska medborgare som berors i forevarande mal dr dessutom inte
enbart arbetstagare, sasom i malet Sahin — dven personer som 6nskar utéva etable-
ringsfriheten eller friheten att tillhandahalla tjanster enligt associeringsavtalet berdrs.

Fragan om Konungariket Nederlinderna har underlatit att uppfylla de skyldighe-
ter som foljer av "standstill”’-bestimmelserna ska dirmed provas med beaktande av
bestaimmelserna i artikel 13 i beslut nr 1/80 och i artikel 41.1 i tillaggsprotokollet.

I den man som de omtvistade avgifterna paverkar de turkiska arbetstagarnas situa-
tion, &r det dédrvid utrett att avgifterna utgor nya atgarder, eftersom de har antagits
efter det att beslut nr 1/80 triadde i kraft. I den mén som de omtvistade avgifterna
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avser turkiska medborgare som 6nskar utéva etableringsfriheten eller friheten att till-
handahalla tjinster enligt associeringsavtalet, dr det vidare utrett att avgifterna utgor
nya atgirder, eftersom de har antagits efter det att tilldggsprotokollet tradde i kraft.

Varje slags ny atgérd ar i detta ssmmanhang dock inte férbjuden. Det strider ndmligen
inte mot “standstill’-bestdmmelserna att anta atgérder som ar tillimpliga pd samma
satt vad géller savil turkiska medborgare som unionsmedborgare. Om dylika atgérder
hade varit tillimpliga pd medlemsstaternas medborgare men inte pa turkiska med-
borgare, skulle dessa senare behandlas mer formanligt &n unionsmedborgare, vilket
uppenbart strider mot kravet i artikel 59 i tilliggsprotokollet, att Republiken Turkiet
inte ska atnjuta en mer forménlig behandling 4n den som medlemsstaterna medgett
varandra enligt EG-fordraget (se, for ett liknande resonemang, domarna i de ovan-
ndmnda malen Soysal och Savatli, punkt 61, samt Sahin, punkt 67).

Det ska séledes provas om de omtvistade avgifterna &lagger turkiska medborgare
nya skyldigheter som &r oproportionerliga i forhéllande till dem som foreskrivs for
unionsmedborgare.

Aven om Konungariket Nederlinderna har medgett att de avgifter som tidigare togs
ut var for hoga, har medlemsstaten gjort géllande att avgifterna for turkiska med-
borgare forklaras av hogre kostnader for handldggningen av deras drenden. Det ska i
detta avseende erinras om att domstolen, i punkt 73 i domen i det ovanndmnda mélet
Sahin, inte bedomde att detta forhallande motiverade en sddan skillnad, som bedém-
des som avsevird, mellan de avgifter som élades turkiska medborgare och dem som
alades unionsmedborgare for utfirdande av liknande handlingar.

Konungariket Nederlindernas argument att de omtvistade avgifterna utgér 70 pro-
cent av kostnaderna for handldggning av drendena kan inte motivera att avgifterna
tillampas. Domstolen godtar vidare inte Konungariket Nederlindernas pastaende om
att avgifterna inte dr oproportionerliga.
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Konungariket Nederlinderna har dven hévdat att de omtvistade avgifterna inte &r
diskriminerande, eftersom det foreligger grundlédggande skillnader mellan turkiska
medborgares och unionsmedborgares situation. Enligt medlemsstaten kan inte Euro-
peiska unionens grundlaggande mal att inrétta en inre marknad och ett unionsmed-
borgarskap samt att siakerstélla fri rorlighet for medborgare i unionen tillimpas "pa
ett obegrénsat sétt” pa turkiska medborgare.

Domstolen pépekar emellertid att, sésom framgér av artikel 2.1 i associeringsavta-
let, avtalet syftar till att samordna turkiska medborgares och unionsmedborgares
situation genom att fri rorlighet for arbetstagare stegvis genomfors samt genom att
inskrdankningar i etableringsfriheten och friheten att tillhandahélla tjanster undanrgjs.

Den allménna principen om icke-diskriminering pa grund av nationalitet i artikel 9 i
associeringsavtalet och tillampningen av denna princip inom det specifika omradet
for arbetstagare, i enlighet med artikel 10 i beslut nr 1/80, bidrar till att frdmja en
stegvis integrering av migrerande turkiska arbetstagare och turkiska medborgare som
ror sig for att etablera sig eller for att tillhandahalla tjanster i en medlemsstat (se, for
ett liknande resonemang betriffande arbetstagare, domen i det ovanndmnda mélet
Wahlergruppe Gemeinsam, punkt 78).

Konungariket Nederlanderna kan saledes inte motivera skillnaden mellan de omtvis-
tade avgifterna och dem som aldggs unionsmedborgarna genom att hénvisa till att
turkiska medborgare inte pa ett lika fullstdndigt sétt som unionsmedborgare har rétt
till fri rorlighet for arbetstagare, etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla tjanster
i unionen. Kommissionen har gjort en riktig bedomning nir den aberopat bestdm-
melserna om icke-diskriminering och &ven artikel 59 i tillaggsprotokollet for prov-
ningen av om de omtvistade avgifterna inte forsémrade de turkiska medborgarnas
situation i férhallande till unionsmedborgarnas situation pa ett sitt som strider mot
“standstill’-bestammelserna.
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Konungariket Nederlanderna har &ven hévdat att det foreligger en skillnad mellan
begreppet hogre avgifter i kommissionens ans6kan och begreppet oproportionerliga
avgifter i domen i det ovanndmnda maélet Sahin.

Det ska i detta avseende papekas att begreppet hogre avgifter innefattar begrep-
pet oproportionerliga avgifter och att alla hogre avgifter inte nodvéndigtvis ar
oproportionerliga.

Till svar pa en fraga som stilldes under férhandlingen angdende inneb6rden av denna
skillnad i férevarande mal, har Konungariket Nederlinderna hivdat att de avgifter
som dlades turkiska medborgare kunde vara aningen hogre én de avgifter som é&lades
unionsmedborgare, om de faktiska kostnaderna fér handlaggning av turkiska med-
borgares drenden var hogre dn kostnaderna fér unionsmedborgares drenden. Med-
lemsstaten har sirskilt gjort gillande att de avgifter som aldggs turkiska medborgare
sedan den 17 september 2009 &r helt forenliga med proportionalitetskriteriet.

Domstolen finner att de avgifter som tas ut fran och med det nimnda datumet har
inforts efter den frist som faststillts i det motiverade yttrandet. Forekomsten av ett
fordragsbrott ska emellertid enligt fast rattspraxis bedéomas mot bakgrund av den
situation som radde i medlemsstaten vid utgangen av den frist som har angetts i det
motiverade yttrandet, och domstolen ska inte beakta senare férédndringar (se bland
annat dom av den 14 september 2004 i mal C-168/03, kommissionen mot Spanien,
REG 2004, s. I-8227, punkt 24, och dom av den 3 juni 2008 i mél C-507/07, kommis-
sionen mot Frankrike, punkt 7). Domstolen kan saledes inte beakta dessa avgifter vid
provningen av forevarande talan om férdragsbrott.

Vad betriffar de omtvistade avgifterna kan det inte uteslutas att avgifter som alaggs
turkiska medborgare och som é&r aningen hogre dn dem som unionsmedborgare
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betalar for utfirdande av liknande handlingar i vissa sarskilda fall kan anses som pro-
portionerliga. Det ska emellertid papekas att de omtvistade avgifterna varierar inom
ett intervall i vilket det ldgsta beloppet 6verstiger med mer &n tva tredjedelar beloppet
pa avgifterna som é&lades unionsmedborgare for utfirdande av liknande handlingar.
En sddan skillnad kan inte anses som mycket liten, och de omtvistade avgifterna ska
foljaktligen anses som oproportionerliga i deras helhet.

Kommissionen anser &ven att de omtvistade avgifterna strider mot bestimmelserna
om icke-diskriminering i artikel 9 i associeringsavtalet och i artikel 10.1 i beslut
nr 1/80. I detta avseende finner domstolen att genom att ta ut oproportionerliga
avgifter av turkiska medborgare for erhallande eller forlaingning av uppehallstillstind,
jamfort med de avgifter som alades unionsmedborgare for liknande handlingar, har
Konungariket Nederlanderna diarmed alagt avgifter som é&r diskriminerande. I den
mén som turkiska arbetstagare eller deras familjemedlemmar omfattas av dessa avgif-
ter, medfor avgifterna ett arbetsférhallande som innebér diskriminering i strid med
artikel 10 i beslut nr 1/80. I den mén dessa avgifter tillimpas pa turkiska medborgare
som oOnskar utova etableringsfriheten eller friheten att tillhandahalla tjénster enligt
associeringsavtalet, eller pa deras familjemedlemmar, strider de mot den allménna
bestimmelsen om icke-diskriminering i artikel 9 i associeringsavtalet.

Av det ovan anforda f6ljer att Konungariket Nederlanderna har underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt artikel 9 i associeringsavtalet, artikel 41.1 i tillaggsprotokollet
samt artiklarna 10.1 och 13 i beslut nr 1/80, genom att inféra och behalla ett system
med oproportionerliga avgifter for utfirdande av uppehéllstillstind jaimfoért med de
avgifter som alaggs medborgare i medlemsstaterna for utfirdande av liknande hand-
lingar och genom att tillimpa detta system pa turkiska medborgare som har uppe-
héllsratt i Nederldnderna med stod av associeringsavtalet, tilldggsprotokollet eller
beslut nr 1/80.
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 forsta stycket i rittegangsreglerna ska tappande part forpliktas att
ersitta riattegdngskostnaderna, om detta har yrkats. I enlighet med artikel 69.4 forsta
stycket i rattegdngsreglerna ska de medlemsstater som har intervenerat i mélet bira
sina rattegdngskostnader.

Kommissionen har yrkat att Konungariket Nederldnderna ska forpliktas att ersitta
rittegangskostnaderna. Eftersom Konungariket Nederldnderna har tappat malet ska
kommissionens yrkande bifallas. Forbundsrepubliken Tyskland, som har intervenerat
i malet, ska béra sin réittegangskostnad.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) f6ljande:

1) Konungariket Nederlinderna har underlatit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artikel 9 i avtalet om upprittandet av en associering mellan Europeiska
ekonomiska gemenskapen och Turkiet, som undertecknades den 12 septem-
ber 1963 i Ankara av Republiken Turkiet, a ena sidan, och av medlemsstater-
na i EEG och gemenskapen, a andra sidan, och som ingicks, godkindes och
bekriftades for gemenskapens rikning genom radets beslut 64/732/EEG av
den 23 december 1963, artikel 41 i tilliggsprotokollet, som undertecknades
i Bryssel den 23 november 1970 och ingicks, godkidndes och bekriftades for
gemenskapens rikning genom radets forordning (EEG) nr 2760/72 av den
19 december 1972, samt artiklarna 10.1 och 13 i beslut nr 1/80 fattat av as-
socieringsradet den 19 september 1980, som inréttats genom associerings-
avtalet och som bestar av dels medlemmar av medlemsstaternas regeringar
samt medlemmar av Europeiska unionens rad och Europeiska gemenska-
pens kommission, dels medlemmar av den turkiska regeringen, genom att
infora och behalla ett system med oproportionerliga avgifter for utfirdande
av uppehallstillstand jamfort med de avgifter som alidggs medborgare i med-
lemsstaterna for utfirdande av liknande handlingar, och genom att tillimpa
detta system pa turkiska medborgare som har uppehallsritt i Nederlinderna
med stod av:

— associeringsavtalet,
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— tilliggsprotokollet, och

— beslut nr 1/80.

2) Konungariket Nederlinderna ska ersitta rittegangskostnaderna. Forbunds-
republiken Tyskland ska béra sin rittegangskostnad.

Underskrifter
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