DOM AV DEN 30.9.1987 - MAL 12/86

DOMSTOLENS DOM
av den 30 september 1987

I mal 12/86
har Verwaltungsgericht (foérvaltningsdomstol) Stuttgart till domstolen gett in en
begiran om forhandsavgdrande enligt artikel 177 i EEG-fordraget i det mal som
pagér vid den nationella domstolen mellan
Meyrem Demirel, bosatt i Schwibisch Gmiind,
och

Stadt Schwiibisch Gmiind.
Begiran avser tolkningen av artiklarna 7 och 12 i associeringsavtalet mellan EEG
och Turkiet samt artikel 36 i avtalets tilliggsprotokoll.

DOMSTOLEN
sammansatt av ordféranden Mackenzie Stuart, avdelningsordfdrandena Y. Galmot,
T. F. O’Higgins och F. Schockweiler samt domarna G. Bosco, T. Koopmans,
U. Everling, K. Bahlmann, R. Joliet, J. C. Moitinho de Almeida och G. C.

Rodriguez Iglesias,

generaladvokat: M. Darmon,
justitiesekreterare: H. A. Riihl, avdelningsdirektor,

som beaktat yttrandena frin
— Stadt Schwibisch Gmiind, svarande i malet vid den nationella domstolen, vid

det skriftliga forfarandet genom Dieter Schiddel vid Rechtsdezernat der
Stadtverwaltung,

*
Riittegangssprak: tyska.
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— »Vertreter des 6ffentlichen Interesses”, intervenient i malet vid den nationel-
la domstolen till stéd for Stadt Schwibisch Gmiind, genom “leitender
Oberlandesanwalt”, professor Harald Fliegauf vid saval det skriftliga som det
muntliga férfarandet,

—  Forbundsrepubliken Tysklands regering, vid det skriftliga férfarandet genom
Martin Seidel, Ministerialrat im Bundesministerium fiir Wirtschaft, och
advokaten Jochim Sedemund, KélIn, samt vid det muntliga forfarandet genom
Martin Seidel,

—  Frankrikes regering, vid det skriftliga forfarandet genom Gilbert Guillaume,
rittschef vid utrikesministeriet, och vid det muntliga férfarandet genom
Philippe Pouzoulet, utrikessekreterare vid utrikesministeriets rittsavdelning,

—  Greklands regering, vid det skriftliga forfarandet genom Iannos Kranidiotis,
sekreterare vid utrikesministeriet, bitrddd av juridiske radgivaren Stelios
Perrakis, utrikesministeriets EG-avdelning, och vid det muntliga férfarandet
genom Stelios Perrakis,

—  Forenade kungarikets regering, vid det skriftliga férfarandet genom B. E.
McHenry vid Treasury Solicitor’s Department och vid det muntliga fér-
farandet genom professor David Edward, advokat i Skottland,

—  FBEuropeiska gemenskapernas kommission genom juridiske radgivaren Peter
Gilsdorf vid sivil det skriftliga som det muntliga férfarandet,

som beaktat férhandlingsrapporten med tilligg av vad som framkommit vid den
muntliga férhandlingen den 10 februari 1987 och

som hort generaladvokatens forslag till avgdrande vid sammantrdde den 19 maj
1987,

meddelar foljande
dom
i Genom ett beslut av den 11 december 1985, som inkom till domstolen den
17 januari 1986, har Verwaltungsgericht (f6rvaltningsdomstol) Stuttgart med
sttd av artikel 177 i EEG-fordraget stillt tva fragor om tolkningen av artik-

larna 7 och 12 i det avtal om uppréttandet av en associering mellan Europeis-
ka ekonomiska gemenskapen och Turkiet (hidanefter avtalet) som underteck-
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nades i Ankara den 12 september 1963 och ingicks fér gemenskapens
rdkning genom radets beslut av den 23 december 1963 (EGT 1964, s. 3685,
fransk version; vid Gversittningen fanns ingen svensk version att tillgd) samt
av artikel 36 i det tilliggsprotokoll (hddanefter protokollet) som underteck-
nades i Bryssel den 23 november 1970 och ingicks fér gemenskapens rikning
genom ridets férordning nr 2760/72 av den 19 december 1972 (EGT nr L
293, s. 1, fransk version; svensk specialutgiva, del 11, volym 01).

Fragorna har uppkommit inom ramen for en talan om ogiltigférklaring av ett
beslut av Stadt Schwibisch Gmiind om avvisning, med foérordnande om
eventuell verkstillighet genom myndighets forsorg (Ausweisungsverfiigung
mit Abschiebungsandrohung), av den turkiska medborgaren Meyrem Demi-
rel. Beslutet hade fattats efter det att giltighetstiden for dennas visering 16pt
ut. Meyrem Demirel ir gift med en turkisk medborgare som arbetar och bor
i Forbundsrepubliken Tyskland sedan 1979, da han i sin tur anlinde dit av
familjedterforeningsskil. Meyrem Demirel hade rest in i Férbundsrepubliken
Tyskland for att forenas med sin make och hade dérvid erhallit visering
enbart f6r bes6k, men inte for familjedterforening.

Det framgir av beslutet om hénskjutande att villkoren for ritten till inresa
for aterforening med medborgare i tredje land som sjélva rest in i Férbunds-
republiken Tyskland av familjedterforeningsskil skidrptes 1982 och 1984 i
delstaten Baden-Wiirttemberg, genom #ndringar i de foreskrifter for denna
delstat som utfirdats av dess inrikesminister med tillimpning av ” Auslénder-
gesetz” (utlinningslag). Genom dessa dndringar forldngdes perioden: under
vilken en utlindsk medborgare utan avbrott och lagligen skall ha varit bosatt
pa Forbundsrepubliken Tysklands territorium fran tre till tta dr. Meyrem
Demirels make uppfyllde inte detta villkor vid tillfillet di de omstdndigheter
som ligger till grund f6r tvisten vid den nationella domstolen dgde rum.

Verwaltungsgericht Stuttgart, vid vilken talan om ogiltigforklaring av
avvisningsbeslutet vicktes, har stillt f6ljande fragor till domstolen:

1. Innebir artikel 12 i associeringsavtalet mellan EEG och Turkiet samt
artikel 36 1 tilldggsprotokollet, i férening med artikel 7 i associerings-
avtalet, att det redan nu foreligger ett i staternas nationella réttsord-
ning direkt tillimpligt férbud enligt gemenskapsritten mot att genom
en dndring av f6érvaltningsmyndigheternas gillande praxis infora nya
restriktioner i friga om den fria rorligheten for arbetstagare sivitt
giller turkiska arbetstagare som lagligen uppehaller sig i en medlems-
stat?
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2. Skall begreppet fri rorlighet enligt associeringsavtalet ges den in-
neborden att det dven omfattar familjeaterféreningsfall dir en make
och minderdriga barn reser in for att forenas med en turkisk arbets-
tagare som uppehaller sig i en medlemsstat?

For en utforligare redogdrelse for omstindigheterna i malet vid den nationel-
la domstolen, de relevanta bestimmelserna i den tyska lagstiftningen, avtalet
och protokollet, rittegangens forlopp och de till domstolen i enlighet med
artikel 20 i protokoliet om stadgan f6r Europeiska ekonomiska gemenskapens
domstol ingivna yttrandena hinvisas till forhandlingsrapporten. Handlingarna
i malet i dessa delar dterges i det foljande endast om domstolens argumen-
tation kréver det.

Domstolens behorighet

Eftersom Forbundsrepubliken Tysklands och Férenade kungarikets regeringar
i sina skriftliga yttrande har ifrdgasatt att domstolen har beho6righet att tolka
de bestdmmelser i avtalet och protokollet som giller den fria rorligheten for
arbetstagare, méste frigan om domstolens behorighet prévas innan tolknings-
frgorna besvaras.

Det skall i detta avseende fOrst erinras om att domstolen i en dom av den
30 april 1974 1 mal 181/73 Haegeman (Rec. s. 449) funnit att ett avtal som
har ingatts av radet enligt artiklarna 228 och 238 i fordraget 4r, vad gemen-
skapen betriffar, en réttsakt som beslutats av en av gemenskapens institutio-
ner enligt vad som avses i artikel 177 f6rsta stycket b, att bestimmelserna i
ett sidant avtal frdn och med dagen for avtalets ikraftirddande utgér en in-
tegrerad del av gemenskapens réttsordning och att domstolen inom ramen for
denna rittsordning 4r behorig att meddela forhandsavgdrande om tolkningen
av detta avtal.

Férbundsrepubliken Tysklands och Forenade kungarikets regeringar anser
emellertid att nir frdga dr om sidana blandade avtal som ifragavarande avtal
och protokoll, sd omfattar domstolens tolkningsbehorighet inte de bestimmel-
ser genom vilka medlemsstaterna har gjort taganden gentemot Turkiet inom
ramen for sin egen behorighet, vilket far anses vara fallet i frdga om be-
stimmelserna om fri rorlighet for arbetstagare.
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Det dr dirvid tillriickligt att sla fast att detta inte géller i forevarande fall.
Eftersom det hiir dr frdga om ett associeringsavtal som ger upphov till
sirskilda band och privilegier i forhallande till ett tredje land som atminstone
till viss del skall delta i gemenskapens system, maste ndmligen artikel 238
med nddvindighet tilldela gemenskapen behorighet for att sdkerstélla att
dtagandena gentemot tredje land fullgors inom alla omréden som omfattas av
fordraget. Arbetstagarnas fria rorlighet utgdr i enlighet med artikel 48 och
foljande i EEG-fordraget ett av de omraden som omfattas av fordraget,
varfor ataganden pi detta omride omfattas av gemenskapens behorighet
enligt artikel 238. Frigan om domstolen &r behorig att uttala sig om tolk-
ningen av en bestimmelse i ett blandat avtal som innehaller ett dtagande som
det faller inom medlemsstaternas behdrighetsomrade att géra, saknar dérfor
relevans. ‘

Domstolens behorighet kan for Gvrigt inte paverkas av det forhdllandet att
det i friga om den fria rorligheten for arbetstagare enligt gillande gemen-
skapsritt skulle ankomma pa medlemsstaterna att utfarda de regler som krévs
for att inom dessas territorier sikerstilla att avtalsbestimmelserna eller de
beslut som skall fattas av associeringsradet genomfors.

Domstolen har niimligen i en dom av den 26 oktober 1982 i mal 104/81
Kupferberg (Rec. s. 3641) slagit fast att medlemsstaterna, genom att siker-
stilla att de forpliktelser som foljer av ett avtal som ingatts av gemenskaps-
institutionerna iakitas, fullgor en skyldighet de inom gemenskapens rittsord-
ning har gentemot gemenskapen, som har atagit sig ansvaret for att avtalet
genomfors pd vederborligt sitt.

Domstolen har foljaktligen behdrighet att uttala sig om tolkningen av be-
stimmelserna om fri rérlighet for arbetstagare i avtalet och protokollet.

Tolkningsfriagorna

Verwaltungsgerichts forsta fraga gar i huvudsak ut pa att fi veta om artikel
12 i avtalet och artikel 36 i protokollet, i forening med artikel 7 i avtalet,
utgor gemenskapsrittsliga regler som ér direkt tilldmpliga i medlemsstaternas
nationella rittsordning.
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En bestdmmelse i ett avtal som gemenskapen har ingatt med tredje land skall
anses direkt tillimplig om den, med hénsyn till dess ordalydelse samt till
avtalets syfte och art, innebér en klar och precis skyldighet vars fullgérande
eller verkningar inte dr beroende av utfirdandet av ytterligare rittsakter.

I artikel 2-5 i ifragavarande avtal foreskrivs om en forberedande fas, under
vilken Turkiet skall kunna stérka sin ekonomi med gemenskapens hjilp, om
en Overgangsfas, under vilken en tullunion etappvis skall inféras och en
tillndrmning av Turkiets och gemenskapens ekonomiska politik ske, och om
en slutfas som skall baseras pa tullunionen och innebdra en intensifierad
samordning av parternas ekonomiska politik.

Avtalets struktur och innehall karaktdriseras av att det i allmidnna ordalag
anger malen for associeringen och faststiller riktlinjer for hur dessa mal skall
forverkligas, utan att innehalla nagra konkreta regler for hur detta férverkli-
gande skall uppnds. Endast saviit giller vissa bestimda fragor innehéller de
till avtalet bilagda protokollen, som nu ersatts av tilliggsprotokollet, detalje-
rade regler.

For forverkligandet av de i avtalet faststdllda mélen foreskrivs i artikel 22
om beslutsbehorighet for associeringsradet, som dr sammansatt av medlem-
mar av medlemsstaternas regeringar samt Europeiska gemenskapernas rad
och kommission pa ena partens sida och av medlemmar av den turkiska
regeringen pa den andra partens sida.

Avsnitt IT i avtalet, i vilket foreskrivs om Gvergangsfasens genomfoérande,
innehéller férutom tvé kapitel om tullunionen och jordbruket dven ett tredje
kapitel med andra bestimmelser av ekonomisk karaktir, bland vilka artikel
12 om arbetstagares fria rorlighet ingér.

Enligt artikel 12 i avtalet skall de avtalsslutande parterna vigledas av artik-
larna 48, 49 och 50 i fordraget om upprittandet av gemenskapen for att
etappvis infora fri rorlighet for arbetstagare sinsemellan.

I artikel 36 i protokollet foreskrivs att den fria rérligheten for arbetstagare
etappvis skall genomforas enligt principerna i artikel 12 i avtalet under perio-
den mellan utgingen av det tolfte dret och utgdngen av det tjugoandra aret
efter ikrafttrddandet av det nimnda avtalet och att associeringsridet skall
faststéilla de bestdimmelser som ir nodvindiga for detta syfte.
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Ovannimnda artikel 36 i protokollet ger alltsi associeringsradet behdrighet
att — pa de villkor detta anser nodvindiga ~ ensam utfirda de konkreta reg-
lerna for ett etappvis genomforande av den fria rorligheten for arbetstagare
pa grundval av de politiska och ekonomiska hinsyn som sérskilt hinger
samman med det etappvisa inférandet av tullunionen och med tillndrmningen
av parternas ekonomiska politik.

Associeringsradet har endast fattat ett beslut pA omradet i friga, ndmligen
beslut 1/80 av den 19 september 1980, som betriffande de turkiska arbetsta-
gare som redan befinner sig p4 arbetsmarknaden i en medlemsstat innehaller
férbud mot nya restriktioner savitt géller tillgangen till arbete. Néagot beslut
av motsvarande slag har diremot inte fattats savitt giller frigan om familjed-
terfSreningar.

Det framgar saledes vid en genomgéng av artikel 12 i avtalet och artikel 36
i protokollet att dessa bestimmelser huvudsakligen dr av programforklarings-
karaktir och inte utgdr bestimmelser som ér tillrackligt precisa och ovillkor-
liga for att omedelbart kunna reglera frigan om arbetstagarnas fria rorlighet.

Det gar under dessa forhallanden inte att ur artikel 7 i avtalet hirleda ett
forbud mot att infora nya restriktioner i friga om familjeaterforeningsfallen.
I artikeln, som aterfinns i avsnitt I i avtalet, vilket handlar om principerna
for associeringen, foreskrivs i mycket allménna ordalag att de avtalsslutande
parterna skall vidta alla allmdnna och sirskilda atgirder som krévs fOr att
sikerstilla att avtalets forpliktelser fullgérs och avsta fran alla atgirder som
kan #ventyra forverkligandet av avtalets mal. Denna bestimmelse, som
endast innehiller en allmén skyldighet fér de avtalsslutande parterna att
samarbeta for att avtalets mal skall uppnés, kan inte ge upphov till ome-
delbara rittigheter f6r de enskilda som dessa inte redan har pd grund av
andra bestimmelser i avtalet.

Foljaktligen blir svaret pa den forsta fragan att artikel 12 i avtalet och artikel
36 i protokollet i forening med artikel 7 i avtalet inte utgdr gemenskaps-
réittsliga regler som ir direkt tillimpliga i medlemsstaternas réttsordningar.

Den hinskjutande domstolens andra fraga gar ut pa att fa veta om de villkor
under vilka en i gemenskapen bosatt turkisk arbetstagares maka och minder-
ariga barn far resa in for att férenas med honom omfattas av begreppet fri
rérlighet enligt avtalet.
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Med hénsyn till svaret pid den forsta frigan har den andra frigan blivit
overflodig.

Séavitt géller fragan om artikel 8 i Europeiska konventionen angéende skydd
fér de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna har nagon
relevans for svaret pa denna fraga, skall det konstateras att domstolen i en
dom av den 11 juli 1985 i férenade malen 60 och 61/84 Cinéthéque (Rec.
s. 2605 och 2618) har funnit att det aligger domstolen att sikerstilla
respekten for de grundliggande rittigheterna pd gemenskapsrittens omrade,
men att denna inte kan préva om nationell lagstiftning pA ett omride
som inte tillhér gemenskapsritten dr foérenlig med Europakonventionen om
de minskliga rittigheterna. Som framgar av svaret pd den forsta
frdgan finns det emellertid i férevarande fall f6r nirvarande inte nagon
gemenskapsritislig regel som innehaller nigon definition av de villkor under
vilka medlemsstaterna skall tilldta inresa for att turkiska arbetstagare som
lagligen uppehéller sig i en medlemsstat skall kunna aterférenas med sina
familjer. Den nationella lagstiftning som giller i malet vid den nationella
domstolen var séledes inte avsedd att genomféra nigon gemenskapsriittslig
bestdimmelse. Under dessa forhallanden dr domstolen inte behorig att avgéra
om en nationell bestimmelse som den ifrdgavarande ér forenlig med de
principer som kommit till uttryck i artikel 8 i Europeiska konventionen
angéende skydd for de ménskliga réttigheterna och de grundliggande
friheterna.

Riittegangskostnader

De kosinader som har fororsakats Férbundsrepubliken Tysklands, Frankri-
kes, Greklands och Forenade kungarikets regeringar samt Europeiska
gemenskapernas kommission, som har inkommit med yttrande till domstolen,
dr inte ersittningsgilla. Eftersom forfarandet i forhillande till parterna i malet
vid den nationella domstolen utgor ett led i beredningen av samma mal,
ankommer det pd den domstolen att besluta om rittegingskostnaderna.

P4 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

- angéende de fragor som genom beslut av den 11 december 1985 forts vidare av
Verwaltungsgericht Stuttgart — foljande dom:
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Artikel 12 i det avtal om uppriittandet av en associering mellan Europeiska
ekonomiska gemenskapen och Turkiet som undertecknades i Ankara den
12 september 1963 och ingicks for gemenskapens rikning genom radets beslut
av den 23 december 1963 samt artikel 36 i det tilliiggsprotokoll som
undertecknades i Bryssel den 23 november 1970 och ingicks for gemenskapens
rikning genom ridets forordning nr 2760/72 av den 19 december 1972, i
forening med artikel 7 i avtalet, utgor inte gemenskapsriittsliga regler som ar
direkt tillimpliga i medlemsstaternas riittsordning.

Mackenzie Stuart Galmot  O’Higgins  Schockweiler Bosco

Koopmans Everling Bahlmann Joliet Moitinho de Almeida Rodriguez Iglesias
Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 30 september 1987.

P. Heim . Mackenzie Stuart
Justitiesekreterare : Ordférande
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