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JULKISASIAMIEHEN RATKAISUEHDOTUS
ANTONIO LA PERGOLA

19 piivini syyskuuta 1996 "

1. Tidssd asiassa komissio (jaljempini myos
kantaja) vaatit yhteisjen tuomioistuinta
toteamaan, ettd Saksan litttotasavalta (jiljem-
pind myos vastaaja) ei ole noudattanut jase-
nyysvelvoitteitaan, koska se ei ole saattanut
osaksi kansallista otkeusjarjestystdin direktii-
veihin 90/364/ETY ! ja 90/365/ETY 2 (jil-
jempini myos direktiivit) sisaltyvia siannok-
sid. Saksan liittotasavalta vastustaa komission
arviota tissi asiassa viittien, etti se on saat-
tanut ndiden direktiivien normatiivisen
sisallén osaksi kansallista oikeusjirjestystdin
oikealla tavalla.

2. Ennen kuin kisittelen tarkemmin asian-
osaisten viitteitd, kasiteltivini olevaa kysy-
mystd koskevat oikeussianndt on yksilditiva
ja esittelevin tuomarin kertomukseen on vii-
tattava tarkempien yksityiskohtien osalta.

Asiaa koskevat oikeussdinnét

3. Yhteison oikeussiinngilld, joiden kansal-
linen tiytinté6npano (ks. kummankin direk-
titvin - 1artikla) on riitautettu, pyritian

* Alkuperiinen kieli: italia.

1 — Oleskeluoikeudesta 28 piiviini kesikuuta 1990 annettu neu-
voston direktiivi 90/364/ETY (EYVL L 180, s. 26).
2 — Ammattitoimintansa lopettaneiden tybntekijoiden ja itseniis-

ten ammatinharjoittajien oleskeluoikeudesta 28 piivini kesi-
kuuta 1990 annettu ncuvoston direktivi 90/365/ETY
(EYVL L 180, 5. 28).
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myontimain  oleskeluoitkeus  "sellaisille
jasenvaltioiden kansalaisille, joilla ei ole titi
oikeutta yhteison oikeuden muiden siinnds-
ten perusteella, seki heidin — — perheen;ji-
senilleen” (direktiivi 90/364/ETY) samoin
kuin sellaisille jasenvaltioiden kansalaisille,
”jotka ovat olleet palkatussa tydssi tai toimi-
nect itsendisini ammatinharjoittajina, seki
heidin — — perheenjisenilleen” (direktiivi
90/365/ETY).

Timin oikeuden saamisen edellytykseni on
direktiivin 90/364/ETY mukaan se, ettd asi-
anomaiset henkil6t "itse ja heidin perheenja-
senensi kuuluvat sairausvakuutuksen piiriin
kaikkien riskien varalta vastaanottavassa
jisenvaltiossa ja etti heilli on riittavisti
tuloja ja varoja, niin, etti he eivit oleskeluai-
kanaan joudu turvautumaan vastaanottavan
maan sosiaalthuoltojirjestelmidin.” Direktii-
vissi 90/365/ETY edellytetiin, etti asian-
omaiset henkilt saavat "tySkyvytuémyys-
tai varhaiseldkettd tai vanhuusetuutta taikka
tydtapaturma- tai ammattitautieliketti, joka
on suuruudeltaan siini mairin riittivi, etta
he eivit oleskeluaikanaan joudu turvautu-
maan vastaanottavan jisenvaltion sosiaalitur-
vajirjestelmiin, ja edellyttien myds, ettd he
kuuluvat sairausvakuutuksen piiriin kaikkien
riskien varalta vastaanottavassa jisenval-
tiossa”.

4. Kummankin direktiivin 2 artiklassa saide-
tiin, etti “oleskeluoikeus on vahvistettava
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myontimilld asiakirja nimeltd "ETY:n jisen-
valtion kansalaisen oleskelulupa’, jonka voi-
massaoloaika voidaan rajoittaa viideksi vuo-
dekst ja joka voidaan uudistaa”.

Lisiksi kummankin direktiivin 5 artiklassa
siidetdin seuraavaa:

"Jdsenvaltioiden on saatettava timin direktii-
vin noudattamisen edellyttimit lait, asetuk-
set ja hallinnolliset mairdykset voimaan vii-
meistaan 30 pidivind  kesikuuta 1992.
Jasenvaltioiden on ilmoitettava tisti komis-
siolle viipymarta.”

5. Kansallisen lainsiidinnon asiaa koskevia
saannoksia on ennen kaikkea kaksi:

Auslindergesetzin  (ulkomaalaislaki) 3 2
2 momentissa siddetiin, etti kyseinen laki
koskee niitd ulkomaalaisia, joilla on yhteisén
otkeuteen perustuva otkeus vapaaseen likku-
vuutcen, ainoastaan silta osin kuin yhteison

oikeudessa ja yhteison jisenvaltioiden kansa-
laisten oleskeluoikeudesta annetussa laissa et
toisin saidetd”.

Lisakst Aufenthaltsgesetz/EWG:n * (yhteisén
jasenvaltioiden kansalaisten oleskeluoikeutta
koskeva laki) 1523 momentissa (lisitty
vuonna 1993) siidetdin seuraavaa:

”3) Liittovaltion sisiasiainministerid voi tar-
peen mukaan Bundesratin suostumuk-
sella toteuttaa asetuksella toimenpiteiti,
jotka koskevat — — henkildiden maa-
hantuloa ja oleskelua, Euroopan yhtei-
sGjen neuvoston antamien seuraavien
direktiivien soveltamiseksi:

1. oleskeluoikeudesta 28 piivand kesi-
kuuta 1990 annettu neuvoston direktifvi
90/364/ETY — —;

2, ammattitoimintansa  lopettaneiden
tydntekijdiden ja itsendisten ammatin-
harjoittajien oleskeluoikeudesta 28 pii-
vini kesikuuta 1990 annettu neuvoston
direktiivi 90/365/ETY — — .”

4 — 22.7.1969 annettu Gesetz uber Emreue und Aufenthalt von
Staat der Mil ten der Ewropdischen

3 — Gesetz iiber die Einreise und den Aufenthalt von Auskindern
im Bundesgebiet, sellaisena kuin se on sanamuodollaan
9.7.1990 annetussa Gesetz zur N b des Ausli

rechisissi (BGBL. 1, s. 1354, muutetty 12.10,1990 annelulla
Gesetz zur Andemng des Gesetzes zur Neuregelung des Aus-
linderrechtsilli, BGBL 1, s. 2170).

Wtruchaﬁsgememxchuﬂ (BGBL. 1, 5. 927), sellaiscna kuin se
on 31.1.1980 julkaistussa ucdonannossa (BGBI I, 5.116;
BGBI. III, s.26-2). Lain ISaFn 3 momentti, jolla on
merkitystd tdssi asiassa, on lisitty 27.4.1993 annetulla
EWR-Ausfiibrungsgesetzilli (BGBL. 1, s. 512, 528).
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Tosiscikat

6. Niiden direktiivien 5 artiklassa siddetyn
edelli mainitun tiytintdonpanoa koskevan
miiraajan paittyessd komissio et ollut saanut
vastaajalta minkianlaista tdhin sianndkseen
sisiltyvin velvoitteen mukaista ilmoitusta.
Timin vuoksi komissio kehotti 14.10.1992
paivatylld virallisella hbuomautuksella ETY:n
perustamissopimuksen 169 artiklan mukai-
sesti Saksan hallitusta esittdimiin huomau-
tuksensa kahden kuukauden kuluessa.

7. Saksan hallitus tismensi 17.12.1992 piivi-
tylld vastauksellaan (joka toimitettiin komis-
siolle 5.1.1993 piivitylli kirjeells), ettd liitto-
valtion sisiasiainministerié oli 30.6.1992
annetuilla yleisohjeilla ilmoittanut osavaltioi-
den  sisdasiainministerioille, ettd niissi
kahdessa direktiivissi tarkoitetuille henkils-
ryhmille oli myénnettivi Saksan ulkomaa-
laislainsddadannon mukainen oleskelulupa.
Saksan hallitus ilmoitti tissd kirjeessd, ettd
yhteisén siinndstd oli siten tosiasiallisesti
saatettu osaksi kansallista oikeusjarjestysti.
Kirjeessa todettiin lisiksi kuitenkin, ettd Sak-
san hallitus aikoi my&s muodollisesti sisillyt-
tid oikeusjirjestykseensi mainitun sddn-
nostén lisiamilli Aufenthaltsgesetz/EWG:n
15 a §:33n vuden momentin (edelli mainittu
3 momentti). Tilli wuudella sidinnokselld
annetaan liittovaltion sisdasiainministeridlle
erityinen toimivalta antaa Bundesratin suos-
tumuksella asetuksia, jotka ovat tarpeen
direktiivien 90/364/ETY ja 90/365/ETY
soveltamiseksi kansallisessa oikeusjirjestyk-
sessi.
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8. Asianosaiset kivivat paljon kirjeenvaihtoa
keskeniin, Komissio lihetti vastaajalle
23.4.1993 piivityn, direktiivin 90/366/ETY *
tiytintoonpanoa koskevan kirjeen. Saksan
hallitus lihetti 5.5.1993 péivitylld kirjeelld
komissiolle 31.3.1993 piivityn ilmoituksen,
joka koski kyseisten direktiivien ja direktii-
vin 90/366/ETY tiytintdonpanoa. Saksan
hallitus lzhetti komissiolle 2.6.1993 pitvitylla
kirjeelld 20.5.1993 piivityn ilmoituksen, jolla
vastattiin  direktiivin  90/366/ETY  osalta
edelli mainittuun 23.4.1993 piivittyyn
komission kirjeeseen.

9. Komissio lzhetti 22.9.1993 Saksan liittota-
savallalle perustellun lausunnon, jossa se
kehotti vastaajaa ryhtymiin direktiivin tiy-
tant6onpanemisen edellyttimiin toimenpitei-
stin kahden kuukauden kuluessa, koska
komission mukaan Saksan hallituksen
komission edelliseen kirjeeseen vastauksena
esittimisti huomautuksista kivi ilmi, ettd
yhteisdn siinndsten aiottua taytintdonpanoa
el vieli ollut toteutettu yhteisén jisenvaltioi-
den kansalaisten oleskeluoikeutta koskevassa
kansallisessa lainsaidinnossa.

10. Saksan hallitus viitt perustellun lausun-
non perusteella 24.11.1993  esittamissaan
huomautuksissa, ettd se oli jo 31.3.1993 pii-
vitylli ilmoituksella vastustanut komission
arviointia vaitetysti jasenyysvelvoitteiden
noudattamatta jittimisestid. Talléin nimittiin
oli viitetty, etti koska yhteisén oikeuden

5 — C o § ‘“-oiden P | R O | ‘Y 3
1990 annettu
(EYVL L 180, s. 30).

28 piivini  kesikuuta

direkuivi  90/366/ETY

neuvoston
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ensisijaisuus kansalliseen ulkomaalaislainsaa-
dintéon nihden vahvistettiin Auslinderge-
setzin 2 §:n 2 momenttiin otetulla yleislausek-
keella, erityisid tdytint6Snpanotoimenpiteiti
ei tarvittu, Kyseistd sddnndstd laadittaessa oli
nimittdin selvinid tavoitteena saada atkaan
“avoin” siintd, jonka perusteella kansallista
lainsdaddntoa voidaan mukauttaa uusista
dircktiiveistid johtuvaan yhteisén sidnnéston
mahdolliseen kehittymiseen tai myds mah-
dollisiin yhteiséjen tuomioistuimen tuomioi-
hin perustuviin periaatteisiin. Lisiksi toistet-
tiln, ettd yksinomaan lainsiddinndn
yhteniisyyden vuoksi yhteisdjen jisenval-
tioiden kansalaisten oleskeluoikeutta koskevia
Saksan sdinnoksida (joihin jo sisiltyivit,
kuten oli tismennetty, vapaata litkkuvuutta
koskevat yhteisén oikeuden sdinnokset) oli
tiydennetty riidanalaisia direktiiveji koske-
villa ministeridn asetuksilla annettaessa
Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen
soveltamissdinnét. ¢

11. Komissio on vaatinut 24.3.1995 nosta-
massaan kanteessa, ettd yhteisjen tuomiois-
tuin a) totcaa, ettd vastaaja el ole noudattanut
perustamissopimuksen mukaisia velvoittei-
taan, koska se ei ole antanut sdidetyssd maa-
raajassa dircktiivien tdytintoonpanon edel-
lyttimii lakeja, asetuksia ja hallinnollisia
miariyksid, ja b) velvoittaa Saksan liittotasa-
vallan korvaamaan oikeudenkiyntikulut.

6 — Ks. 31.3.1993 piivityt Saksan liittotasavallan ilmoitukset
neuvoston ja komission aikeudellisille yksikaille (2 kohta).

12. Vastaaja on vaatinut vastineessaan ja kan-
tajan vastaukseen tckemissiin vastauksessa,
ettd yhteisdjen tuomioistuin hylkai kanteen
ja velvoittaa komission korvaamaan oikeu-
denkdynukulut. Niiden vaatimusten perus-
teena olevat viitteet koskevat sitd, onko
kanne otettava tutkittavaksi, ja siti, onko se
perusteltu. Kisittelen nditd kumpaakin seik-
kaa tdssa jirjestyksessi.

Tutkittavaksi ottaminen

13. Ensimmiisen kanneperustecn osalta Sak-
san hallitus viittdi, ettd komissio vetoaa kan-
teessa sellaisiin oikeudellisiin perusteluihin,
joihin ei oflut viitattu oikeudenkiyntia edel-
tivin menettelyn aikana. Kanne on Saksan
hallituksen mukaan siten jitettivd tutki-
matta, 7 Tarkemmin sanottuna vastaaja kat-
soo, cttd kantaja oli todennut perustellussa
lausunnossa sittemmin yhteisdjen tuomiois-
tuimen kisiteltiviksi saatetun jisenyysvel-
voitteiden noudattamatta jittimisen mainit-
semalla pelkistdin, ettd 5.1.1993 ja 2.6.1993
paivityissa kirjeissd mainittuja tiytint86npa-
notoimenpiteiti el ollut viela toteutettu etkd
niisti ollut ilmoitettu.

14. Saksan hallituksen mukaan komissio ci
ollut ottanut kantaa 31.3.1993 pdivittyyn
Saksan hallituksen viralliseen ilmoitukseen,
jossa timi vetosi tiytintéonpanon laimin-
lySnnin osalta puolustuksekseen yhteison

7 — Timi noudattaisi asiassa C-296/92, komissio vastaan Italia,
12.1.1994 annettua tuomiota (Kok. 1994, s. 1-1), jossa todet-
tiin, etti perustamissopimuksen 169 artiklan soveltamista
koskevissa menettelyissi kanne voi perustua ainoastaan
perustellussa lausunnossa esitettyihin vaitteisiin,
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otkeuden ensisijaisuuden periaatteeseen, joka
vahvistetaan kansalliseen ulkomaalaislainsai-
dantéon sisiltyvissi viittaussiinndssi. Til-
lainen viite oli esitetty ainoastaan kanteessa,
jossa kantaja oli katsonut, ettei tillaisilla
menettelytavoilla tiytetty yhteisdjen tuomio-
istuimen oikeuskiytinndssi asetettuja edel-
Iytyksia. 8

15. Komissio katsoo puolestaan, etti kan-
teen kohde ei ole muuttunut menettelyn
atkana ja etti kyse on edelleen siitd, ettet
direktiiveja ole pantu tiytintdén kansalli-
sessa oikeusjirjestyksessd. Sitd paitsi toisin
kuin vastaaja viittdd, perustellussa lausun-
nossa ei ollut otettu huomiocon vastaajan
5.1.1993 ja 2.6.1993 piivityissi kirjeissdin
esittdmid perusteluja. Komissio toteaa yksin-
kertaisesti katsoneensa, ettei silli ollut vel-
vollisuutta hyviksyi niiti perusteluja. Kan-
tajan mukaan ei ollut tarpeen tutkia vastaajan
perusteluja ottaen huomioon aineelliset syyt,
koska mainitut seikat eivit olleet sellaisia toi-
mia, joilla olist voitu perustella jisenyysvel-
voitteiden noudattamatta jittiminen, ja pro-
sessieckonomiset syyt, koska komissio totvoi,
ctti vastaaja totcuttaa asctetussa mairiajassa
tarvittavat lainsdidintotoimet pannakseen
direktiivit oikein tiytintéon.

16. Nimi ovat asianosaisten kisitykset kan-
teen tutkittavaksi ottamisesta. Kukin niistd
edellyctdda  mielestdni  erilaisia  tulkintoja

8 — Kantaja vetoaa nididen arviointiperusteiden miirittdmiseksi
seuraaviin tuomioihin: asia C-339/87, komissio v. Alanko-
maat, tuomio 153.1990 (Kok. 1990, s.1-851, erityisesti
s.1-880) ja asia C-361/88, komissio v. Saksa, tuomio
30.5.1991 (Kok. 1991, s. 1-2567).
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otkeudenkiyntid edeltivisti menettelysti.
Kantajan nikékulmasta katsottuna tissi
menettelyssd, ottaen huomioon sen tavoite,
tismennetdin ainoastaan sitd, mistd jasenyys-
velvoitteiden noudattamatta jittiminen muo-
dostuu. Vastaajalle sen olisi sitd vastoin
oltava todellinen tilaisuus keskusteluun, jossa
jisenvaltiot voivat esittii huomautuksiaan ja
my6s saada komissiolta asianmukaisen vas-
tauksen niithin huomautuksiin, joita ne ovat
esittineet virallisen huomautuksen perus-
teella. Ainoastaan tillaisella edeltavilli kes-
kustelulla jisenvaltion edustamasta kisityk-
sesti” voidaan menettelyssi tehokkaasti
pyrkid tavoitteeseen saada jisenvaltio lopet-
tamaan  perustamissopimuksen  vastainen
kiyttdytyminen ja viletdd tilld tavoin oikeu-
denkiyntimenettely. ®

17. Asiassa on siten esitettiva kysymys, jolla
on myds huomattava kiytinndén merkitys.
Minkalainen suhde syntyy komission ja
jasenvaltioiden vilille oikeudenkiyntii edel-
tivin vatheen atkana? On syyti huomata,
ettd vastaus tihin kysymykseen vaikuttaa
niidden velvoitteiden miirittimiseen, joita
kyseessi olevilla asianosaisilla on menettely-
madriysten mukaisesti toteutetun menettelyn
atkana, ja sithen, kuinka komissio voi tehok-
kaastt pyrkid tavoitteeseen, joka on ollut
perustamissopimuksen 169 artiklan miiriys-
ten taustalla.

18. On syyti mddritelli ennen kaikkea
otkeudenkdyntid  edeltivin  menettelyn
tavoite, jotta voitaisiin valita niistd kahdesta

9 — Ks. Saksan hallituksen vastauskirjelmi, 4 kohta.
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edelli mainitusta nikékulmasta se, joka vai-
kuttaa kisiteltdvdidn asiaan. Mielestini silli
on kaksi tavoitetta. 1° Ensinnikin vahvistet-
taessa, citd timin vaiheen oli perustuttava
kontradiktoriseen periaatteeseen, haluttiin
rajata riidan kohde, tismentdi sen oikeudel-
liset ja aineclliset puolet ja antaa valtiolle,
jonka on viitetty jittineen noudattamatta
jasenyysvelvoitteitaan, mahdollisuus valmis-
tella  tehokkaasti  puolustautumistaan, 1!
Kuten yhteisdjen tuomioistuin on todennut,
se, etti tisti tavoitteesta el poiketa, on
“olennainen perustamissopimuksessa mai-
ritty tae, ja se, ettid periaatetta noudatetaan,
on jasenvaltion velvoitteiden noudattamatta
jattimistd koskevan oikeudenkiynnin siin-
nonmukaisuutta koskeva olennainen menet-
telymairiys”, 12

19. Oikeudenkiyntia edeltivin menettelyn
toisena tehtdvind on muulla kuin oikeuden-
kiynnilli “kontradiktorisen periaatteen luo-
van vaikutuksen (forza maieutica) avulla” 13
edistid mahdollista ratkaisua ja vilttdd asian
saattaminen yhteis6jen tuomioistuimen kisi-
teltaviksi ottaen kuitenkin huomioon jise-
nyysvelvoitteiden noudattamatta jittdmistd
koskevan menettelyn olennainen tavoite. 14

20. Naiiti kahta edelli kuvattua funktionaa-
lista nikokohtaa on tarkasteltava ottaen huo-
mioon se, ettd kyseessi olevan menettelyn

10 — Asia C-473/93, komissio v. Luxemburg, tuomio 2.7.1996
(Kok. 1996, s. 1-3207, 19 kohta).

11 — Asia  293/85, komissio wv.
(Kok. 1988, s. 305, 13 kohta).

12 — Asia 124/81, komissio v. Yhdistynyt kuningaskunta, tuomio
8.2.1983 (Kok. 1983, s. 203, 6 kohta).

13 — F Benvenuti: Contraddittorio (Dir. amm.). — EDD, Il osa,
5. 743,

14 — Ks. vastaavasti asia 48/65, Litticke, tuomio 1.3.1966
(Kok. 1966, s. 27, 39): "Asian saattamnista yhteiséjen tuo-
mioistuimen kisiteltiviksi edeltid menettely, jonka tarkoi-
tus on kehottaa jisenvaltiota noudattamaan perustamissopi-
musta” (kursivointi tissd).

Belgia, womio 2.2.1988

mahdollinen lopputulos on vakava. Pyrki-
myksend on nimittiin miiritd seuraamus
jisenvaltion menettelysti. Tillaista paitdstd
vol jopa seurata jisenyysvelvoitteita noudat-
tamatta jattineeksi todetun jasenvaltion vas-
tuun toteuttaminen. Kuten julkisasiamies
Gand on toisessa yhteydessi oikein toden-
nut, "kun otetaan huomioon kaikki se epi-
varmuus, miti toiminnan arviointiin sisiltyy,
[seuraamuksien miiriiminen tisti] on teh-
tdvi, jota ei voi hoitaa kevein perustein”. 18
Oikeuskirjallisuudessa ollaan samaa mielta.
”Koska jisenyysvelvoitteiden noudattamatta
jittimisen toteaminen on vakava asia, timin
on todettu edellyttdvin, etti jasenvaltioilla
on tehokkaat menettelyi koskevat takeet.” 16

21. Kun on miiritelty ne kasitteet, jothin
oikeudenkiyntia koskeva menettely liittyy,
on kysyttivd, miti velvollisuuksia komis-
siolla on mainitun menettelyn aikana. On
selvitettdvd, onko komission annettava
perustellussa  lausunnossa  asianmukainen
vastaus jisenvaltion huomautuksiin virallisen
huomautuksen sisillosta.

22. Miid voidaan todeta Saksan hallituksen
esittamistd vaitteistd, jotka koskevat kanteen
tutkittavaksi ottamista? Ensinnikin voidaan
todeta, etti kanteen kohde eli se, ettei direk-
tiiveja ole saatettu osaksi kansallista oikeus-
jirjestystd, on ollut sama koko menettelyn

15 — Julkiasiamies Gandin ratkaisuehdotus asiassa 31/69, komis-
sio v. Italia, tuomio 17.2.1970 (Kok. 1970, s. 25, 37 ja erityi-
sesti s. 45).

16 — Ks. Vandersanden, G.— Barav, A. 1977: Contentieux com-
munautaire. Bruxelles, s. 115 (kursivointi tissi).
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ajan. Virallisessa huomautuksessa, perustel-
lussa lausunnossa ja kanteessa on nimittiin
selvisti keskitytty tdhdn seikkaan. '7 Katson
siten, ettd jiljempdnid esitettivisti syistd
komissio on arvioinut oikeudellisesti ja
nimenomaisesti vastaajan  vaitteitd timin
omaksumasta direktiivien tdytintéonpanota-
vasta.

23. Ensimmaisestd yhteis6jen tuomioistui-
men 169 artiklan nojalla kisittelemistd asi-
asta saadaan hyodyllisti  selvitystd  taltd
osin. '® Tuolloin annetussa tuomiossa todet-
tiin, ettid perustellussa lausunnossa oli ilmoi-
tettava johdonmukaisella tavalla ne syyt, joi-
den vuoksi komissio oli vakuuttunut siitd,
etti asianomainen jasenvaltio oli jittdnyt
noudattamatta jisenyysvelvoitteitaan, Naiilli
toteamuksilla oli tarkoitus vastata Italian hal-
lituksen tekemidin tutkimatta jattimisti kos-
kevaan prosessiviitteeseen, jonka mukaan
komissio ei ollut ottanut huomioon peruste-
luja, joilla Italian hallitus perusteli toimiaan.
Yhteisdjen tuomioistuin hylkisi timin viit-
teen ja yhtyi julkisasiamies Lagrangen perus-

17 — Nyt kisiteltivini oleva asia eroaa tiysin vastaajan mainitse-
masta asiasta (em. asia komissio v. ltalia, tuomio 12.1.1994).
Timi viimeksi mainittu asia jitettiin tutkimatta, koska
perustellussa lausunnossa ja kanteessa oli keskeniin olen-
naisesti toisistaan poikkeavia viitteitid. Perustellussa lausun-
nossa viitettiin Italian tasavallan jittineen noudattamatta
julkisia tavaranhankintoja koskevien sopimusten tekome-
nettelyjen yhteensovittamisesta 26 piivini heindkuuta 1971
annetun neuvoston direktiivin 71/305/ETY (EYVL L 185,
5.5) mukaisia velvoitteitaan, koska paikallishallinto ol

teluthin. Ratkaisuehdotuksessaan julkisasia-
mies Lagrange oli erityisesti ilmoittanut, etta
"perustellulla lausunnolla on yksinomaan
tarkoitus tismentdd komission kantaa selven-
tivien tietojen antamiseksi asianomaiselle
hallitukselle ja mahdollisesti yhteiséjen tuo-
mioistuimelle”, 1

24. Timi kanta toistettiin usein jalkimmii-
sessi Liitticke-asiassa. 2 Yhteis6jen tuomio-
istuin totesi siini, ettdi komissiolla on
169 artiklan nojalla ainoastaan valta antaa
perusteltu lausunto ja nostaa kanteita.
Kyseessi e1 niin ollen ole perustamissopi-
muksen 90 artiklan 3 kohdassa komissiolle
annetun kaltainen toimivalta toteuttaa pakot-
tavia toimenpiteitd; niissid tilanteissa taas nii-
den, joille toimenpide on osoitettu, puolus-
tautumisoikeuksia  tulkitaan  laajasti. 2!
Kontradiktorisen periaatteen merkitysti ja
timin periaatteen noudattamisen tarpeelli-
suutta on arvioitava myds timin eron
valossa.

25. My6nnin kuitenkin, ettd oikeudenkiyn-
tid edeltavin menettelyn ominaispiirteisiin
kuuluu my6s komission velvollisuus ottaa

19 — Julki Lagrangen asiassa 7/61, komissio v. ltalia,

perusteettomasti hyviksynyt tarjouksen suorah

nettelyssd ja jittinyt tekemitti tarjouspyyntdilmoituksen

Euroopan yhteisdj iralls lehdessi; kanteessa sitd vas-

toin viitetiiin Italian tasavallan jittineen noudattamatta vel-

voitettaan valvoa, eud paikallishalli soveltavat tosiasial-
lisesti direktiivid, ja laiminlyéneen toimenpiteet niiden
vaikutusten poistamiscksi, jotka aiheutuivat tisti direktiivin
soveltamatta jittimisesti. Kuten voidaan todeta, Pcrustcl-
lussa lausunnossa ja kanteessa korostetut seikat poikkesivat
luonteeltaan toisistaan.

18 — Asia 7/61, komissio v. Italia, tuomio 19.12.1961 (Kok. 1961,

s. 633; ks. erityisesti otsikon B *Tutkittavaksi ottaminen”
a kohta, s. 654).
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antama ratkaisuehdotus (Kok. 1961, s. 661 ja erityisesti
s. 673). Perusteltu lausunto erottuu siis virallisesta huomau-
tuksesta siltd osin kuin virallisella huomautuksella on "tar-
koitus rajata oikeudenkiynnin kohde ja ilmoittaa jisenval-
tiolle, jota kehotetaan esittimiin huomautuksensa, seikat,
jotka ovat tarpeen sen puolustuksen valmistelemiseksi”.
(asia 51/83, komissio v. Italia, tuomio 11.7.1984, Kok. 1984,
5. 2793, 4 Kohta).

20 — Edelli alaviitteessi 14 mainittu asia (erityisesti tuomion
5. 39).

21 — Yhdistetyt asiat C-48/90 ja C-66/90, Alankomaat ym. v
komissio, tuomio 12.2.1992 (Kok. 1992, s. I-565).
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huomioon vastaajan esittimit perustelut.
Komission perustellussa lausunnossa viita-
taan kuitenkin nimenomaisesti Saksan halli-
tuksen ilmoituksiin, joissa vastustetaan kisi-
tysts, jonka mukaan Saksa on syylhstynyt
jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jittimi-
seen. Perustellun lausunnon sanamuotokin
osoittaa nimittiin yksiselitteisesti sen, ettd
komission mukaan Saksan viranomaisten oli
annettava erityiset siinnékset kyseisten
dircktiivien tdytint66npanemiseksi. Tima
merkitsee sitd, ettd komissio katsoi tdytin-
toonpanon kannalta riittimittomiksi ne toi-
menpiteet, joita vastaaja puolestaan piti tay-
sin asianmukaisina,

26. Katson siten, ettd Saksan hallitukselle on
annettu mahdollisuus esittdd oma nikemyk-
sensi asiasta. Sekd virallisessa huomautuk-
sessa ettd perustellussa lausunnossa annettiin
Saksan hallitukselle asianmukaiset miiriajat
tiltd osin. Toisaalta, kuten olen todennut,
perustellusta lausunnosta ilment selvisti, ettid
komissio piti riittimittomini Auslinderge-
setzin  2§n 2 momentilla toteutettua
dircktiivien  tdytinté6énpanoa.  Muiden
asianmukaisten oikeussdintéjen antamista
pidettiin tarpeellisena (siti paitsi, kuten
vastaaja on todennut, tillaisia toimenpiteitd
valmisteltiin parhaillaan).

27. Yritan selvittdd paremmin siti, miksi
komission toiminta on lainmukaista. Komis-
sion perusteltua lausuntoa ei voida pitdd sel-
laisena toimena, jonka tehtivina on vastata
taysin kyseisen jisenvaltion huomautuksis-
saan esittimiin perusteluthin. Silli pyritdin
pikemmin tismentimiin komission kantaa

siten, ettd jasenvaltio vo1 valmistella puolus-
tautumistaan ja yhteis6jen tuomioistuin
antaa tuomionsa. On totta, ettd komissio on
vasta kanteessa tismentinyt arviointiaan
siitd, miksi sen mielestd direktiiveja e1 ole
pantu asianmubkaisesti tiytintdén. Komissio
ei ole kuitenkaan tilli tavoin rikkonut
mitdin menettelyd koskevaa vaatimusta tai
taetta. Kun perustellussa lausunnossa on sel-
vasti ilmaistu ne oikeudelliset perusteet ja
tosiseikkoja koskevat perusteet, jotka tukevat
sellaista totcamusta, ettd jisenyysvelvoitteita
on rikottu, vastaaja ei voi vedota oikeudells-
sestl suojattuun intressiin tdysin kontradik-
torisen menettelyn toteuttamiseksi.

28. Katson niin ollen, ettd on tarpeen perus-
taa tutkittavaksi ottamista koskeva arviointi
seuraaviin seikkoihin, jotka ilmenevit yhtei-
sGjen tuomioistuimen oikeuskiytinndsti:
ritdan kohde, joka on ollut sama koko
169 artiklaan perustuvan menettelyn ajan;
sellaiset asianmukaiset mdiriajat, ettd jisen-
valtio voi noudattaa yhteison oikeuden
mukaisia velvoitteitaan ja valmistella tehok-
kaasti puolustautumistaan komission esitta-
mii viitteitd vastaan; 22 mahdollista perustel-
tua lausuntoa tukevien johdonmukaisten
perustelujen olemassaolo tosiseikkojen ar-
vioinnin ja oikeudellisen arvioinnin osalta; 2 ja
mahdollisesti maininta niisti toimenpiteistd,
jotka jisenvaltion on toteutettava saattaak-
seen direktiivit otkein osakst kansallista
oikeusjarjestystdan. ¢ Mielestani nima vaati-
mukset tiyttyvit esilld olevassa asiassa. Niin
ollen vastaa)a on saanut hyvikseen menette-

lyn ”vakavuutta” vastaavat menettelyi

22 — Edelli alaviitteessi 11 mainittu asia komissio v. Belgia,
14 kohta,

23 — Edelli alaviitteessi 18 mainittu asia komissio v. Ttalia,

24 — Asia 70/72, komissio v. Saksa, tuomio 12.7.1973 (Kok. 1973,
s. 813, 13 kohta).
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koskevat takeet. Katson niin ollen, ettd
yhteisjen tuomioistuimen olisi hyldttavid
vastaajan tekemi vaatimus ja otettava kanne
tutkittavaksi.

Piiasia

29. Piiasian osalta vastaaja katsoo panneensa
kyseiset direktiivit taytintoon tavalla, joka
vastaa yhteisjen tuomioistuimen oikeuskay-
tinndssi vahvistettuja arviointiperusteita. 25

30. Timin nidkokannan tueksi on esitetty
kolme viitettd. Ensinnikin on vedottu
Auslindergesetzin 2§ 2 momentissa
mainittuun yhteisén otkeuden ensisijaisuuden
periaatteeseen, josta atheutuu kansallisten
sidntdjen  soveltamisalan  automaattinen
rajoittaminen ja oleskelulupaa koskevan
oikeuden tunnustaminen niiden henkildiden
osalta, joiden asemaa on siinnelty kyseisissi
direktiiveissa.

Toiseksi Saksan osavaltioiden toimivaltaisille
viranomaisille on asianmukaisesti ilmoitettu
siitd, ettd yhteis6n sadnnéksid on sovellettava
tdysimadraisesti siind méidraajassa, joka on
saidetty direktiivien saattamiseksi osaksi
kansallista oikeusjirjestysti. Tilli tavoin
Saksan mukaan toimivaltaiset viranomaiset
joutuivat tapauskohtaisesti arvioimaan tarvit-

C-361/88,
tuomioon

25 — Nimi arviointiperusteet perustuvat asiassa
komissio v. Saksa, 30.5.1991 annettuun

(Kok. 1991, s. I-2567, erityisesti s. 1-2600).
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tavien edellytysten olemassaoloa oleskeluoi-
keuden saavuttamiseksi siten, etti direktivin
tosiasiallinen tiytanté6npano varmistetaan.

Lopuksi vastaajan mukaan on otettava huo-
mioon se, etti kyseinen sdinnés on vilitts-
misti tiytintdonpantavissa. Yksityisilli on
Saksan mukaan helposti tilaisuus tutustua
yhteisén lainsdadant66n, ja he votivat jopa
silloin, kun kyseessi on pelkki sellainen
sainnos, jolla kuten Saksan lainsdadinndssa
olevalla  viittaussiinnoksells, viitataan
yhteison oikeusjirjestykseen saada selvasti ja
tismillisesti tietdd oikeuksistaan.

31. En ole vakuuttunut Saksan hallituksen
viitteiden oikeellisuudesta. Vastaaja vetoaa
yhteisdjen tuomioistuimen vakiintuneeseen
oikeuskdytintoon, jonka mukaan direktiivin
saattaminen osaksi kansallista oikeusjirjes-
tystd el edellytd vilttimites, ettd direktiivin
sainnokset toistetaan muodollisesti ja sanan-
mukaisesti tietyssd nimenomaisessa lainsiin-
noksessi. Oikeuskdytintdd on kuitenkin lai-
nattava sen tiydellisessi ja oikeassa
merkityksessd. Yhteisdjen tuomioistuimen
mukaan on tirkeid, ettd yleiselli oikeudelli-
sella siintelylld “turvata(an] tostasiallisesti
direktiivin tiysi soveltaminen riittivin sel-
vasti ja tasmillisesti, jotta siind tapauksessa,
ettd direktiivilld pyritiin luomaan oikeuksia
yksityisille, naille annettaisiin tilaisuus tietii
perusteellisesti heidin oikeutensa ja tarvit-
taessa vedota nithin kansallisissa tuomiois-
tuimissa”, 26

26 -— Edelli alaviitteessi 25 mainittu asia komissio v. Saksa,
15 kohta.
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32. En kuitenkaan usko, etti Saksan oikeus-
jarjestyksessi toteutetut tiytintddnpanotoi-
menpiteet vastaavat niiti vaatimuksia. Muita
vapaata litkkuvuutta koskevia yhteison
sddnnoksid  on  saatettu  nimenomaisesti
osaksi Saksan kansallista oikeusjirjestysti
siltd osin kuin kyse on yhteisén jasenvaltioi-
den kansalatsten oleskeluoikcudesta
(Aufenthaltsgesetz/EWG). 27 Timi vahvistaa
komission esittimin kannan oikeellisuuden
kasiteltivissi asiassa tdytintdonpantavien
dircktiivien osalta. Yleinen oikeudellinen
sadntely tarkoittaa ticttyjen henkiléryhmien
osalta sellaisia oikcuksia, jotka on nimen-
omaisesti saatettu osaksi kansallista oikeus-
jarjestysti. Toisten henkiloryhmien osalta
taas oikeudet on piiteltdvd yhteison s3in-
nostdstd, johon vain viitataan. Tillainen kah-
denlainen kohtelu on myés ja ennen kaikkea
siksi, ettd kasiteltivissi asiassa direktiiveissi
luodaan oikeuksia yksityisille, esteeni sille,
ettd astanomaiset henkilét voivat saada tietdi
kaikki oikeutensa ja vedota niihin oikeuksiin
kansallisissa tuomioistuimissa.

33. En sitd paitsi ole tiysin vakuuttunut
my0skiin sen perustelun oikeellisuudesta,
jonka mukaan yksityiset voivat tietdi direk-
tiivin sisillon sen vuoksi, etti direktitvi jul-
kaistaan Euroopan ybteisojen virallisessa leh-
dessi.

Tallaisen kasityksen hyviksyminen merkit-
sist, ettd kansalliselle lainsaatdjille asetettua
tiytintdonpanovelvollisuutta  aliarvioidaan.

27 — Tillainen on esimerkiksi opiskelijoiden oleskeluoikeudesta
29 piivini lokakuuta 1993 annettu neuvoston direktiivi
93/‘;6/137\’ (EYVL L317, 5.59). Jopa timin direktiivin

osalta yhi ia tyt panoon lijttyvid
ongelmia kuin direktiivien 90/364/ETY ja 90/365/ETY
osalta.

Yksityiset voivat luonnollisesti perehtyi kes-
keisiin lihteisiin saadakseen tictii oikeu-
tensa. Tami ei kuitenkaan muuta muuksi
sita, ettd silloin kun direktiivin tiytintéon-
pano on valitdimaton, se on pantava tiytin-
t66n asianmukaisessa muodossa eiki muulla
tavalla. 28 Sitd paitsi, kuten julkisasiamies
Mischo on asiassa Emmott todennut, “direk-
tiivien julkaiseminen Ewuroopan yhteisojen
virallisessa lebdessi — — eroaa perustavan-
laatuisesti yksityisia henkilditd sitovien sii-
dosten  tai  paitdsten  julkaisemisesta.
Kyseessi ei ole ’lakisditeinen julkaiseminen’,
jolla on oikeusvaikutuksia, kuten asetusten
ollessa kyseessd, vaan ainoastaan niiden jul-
kaiseminen tiedotustarkoituksin.” 2 Minun
el ole mahdollista tiltd osin todeta nyt kisi-
teltivissi asiassa kyseessi olevista siadok-
sistd, ovatko ne luonteeltaan suoraan tiytin-
téonpantavia, kuten niiden viitetddn olevan.
Kyseessi olevat sidddkset ovat kuitenkin
direktiiveji, vaikka ne ovatkin yksityiskoh-
taisia, ja sekd perustamissopimuksen mii-
rayksissi ettd edelli mainitussa direktitvien

28 — Saksan hallituksen arvio perustamissopimuksen 8 a artiklan
osalta ci vaikuta helposti ymmirreudviltd, Timin artiklan
don mul oikeus liikkua vapaasti,
"jollei tissi sopi tai sen soveltamisesta annetuissa
sddnnoksissi siidetyisti rajoituksista ja ehdoista muuta
johdu®. Oikeus annetaan siten perustamissopimuksessa ja
johdetussa yhteisén oikeud vahvi issa rajoissa. Vas-
taaja nojautuu tihin ilmaisuun viittiessiin, ettd kansalais-
ten on ticdettivi 8 a artiklassa turvattu oikeus johdettuun
oikeuteen tehdyn viittauksen vuoksi. Niin voidaan vastaa-
jan mukaan my&s perustella Saksan lainsiidinndssi olevaa
viittausta, joka merkitsee ennen kaikkea sitd, ettd yksityis-
ten edellytetidn tietiviin oleskcluoikeutensa suoraan direk-
tiivien 90/364/ETY ja 90/365/ETY perusteclla. Tillainen
arvio on mielestini puutteellinen, koska silli yhdistetiin
kaksi eri seikkaa, joiden on pysyttivi toisistaan erillisini.
Perustamissopimuksen miiriyksessi vain  vahvistetaan
oikeus ja tdsmennetiin samalla sen mazhdollisten rajojen
ulottuvuus joko viittaamalla suoraan muihin perustamisso-
pimuksen miiriyksiin tai toimielinten pcmstamissoEimusta
soveltamalla antamiin siinnéksiin. Kuten voidaan helposti
todeta, kyscessi on tiysin erilainen seikka kuin se, joka
koskee direktiivin toteuttamista. Timi toteuttami on
toimenpide, johon sisiltyy velvollisuus saattaa yhteison
oikeussiinté osaksi kansallista oikeusjirjestystd, eiki itd
velvollisuutta voida kiistid yksityisten mahdollisuudella
saada tietii yhteison oikeussiinnét suoraan, koska muuten
perustamissopimuksen 189 artiklassa mainittujen yhteison
sidddsten vilinen ero menettiisi merkityksensa.

29 — Julkisasiamich ratkaisuechdows  asiassa  C-208/90,
Emmott, twomio 25.7.1991 (Kok. 1991, s. 1-4269, 4284,
27 kohrta).
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5 artiklassa vahvistetaan nimenomaisesti tiy-
tintdonpanovelvollisuus, Yhteison lainsddti-
jin vahvistamien oikeuksien on siten ilmet-
tavd, kuten olen todennut, riittivin selvisti
kansallisesta normatiivisesta  siintelysti,
mikid on tarkoitus, kun direktiivit saatetaan
osaksi kansallista oikeusjirjestystd, eiki siis
ole tarpeen viitata tdytintdSnpantaviin
yhteison siannoksiin.

34. On vield otettava huomioon yksi seikka.
Vaikka Saksan hallitus tiydensi oleskelua
koskevia sadntdja vuonna 1993 valtuutta-
malla sisdasiainministerion antamaan
yhteisén oikeussdintdjen soveltamisasetuk-
sta, tilli menettelylld pyrittiin antamaan kan-
sallisille viranomaisille yhteniinen oikeudel-
linen perusta. 3 Vaikka hyviksyttiisiinkin
vastaajan kisitys, jonka mukaan jo olemassa
olevia siintéji oli pidettivi riittivini tiytin-
té6npanovelvollisuuksien tayttimiseksi,
direktiivissi siinnelty ala on silti tuotava
esiin kansallisessa oikeusjirjestyksessd sel-
vasti ja systemaattisesti. Tami on toinen syy
katsoa, ettd kisiteltivissi astassa direktiivejd
ei ole pantu tiytintdon riittivilli tavalla,
ainakin silti osin kuin kyse on juuri totea-
mastani seikasta. Tahin asti tehdyilld toimen-
piteilli el voida nimittiin toteuttaa ilman
komission vaatimia toimenpiteiti siti “tis-
millistd oikeudellista sidntelyd”, joka jisen-
valtioiden on toteutettava yhteisjen tuomio-
istuimen  oikeuskiytinnén  mukaisesti
direktiivien tiysimiiriisen soveltamisen tur-
vaamiseksi. 37 On lisiksi syytd todeta, ettd
titd viitetti tukee implisiittisesti se, ettd
Saksan hallintoviranomainen ei ole vield

30 — Ks. 23.11.1993 piiviitty Saksan hallituksen ilmoitus, jossa
viitataan myds 31.3.1993 piivittyyn ilmoitukseen.

31 — Ks. edelli alaviitteessi 25 mainittu asia komissio v. Saksa,
24 kohta.
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kiyttinyt  lainsiddintdroimella  annettua
valtuutusta siinnellikseen niiden Saksassa
asuvien henkildiden tilannetta, joita nimi
vieli tiytintoonpanematta olevat direktiivit
koskevat. Timi tukee kisitystd siti, ettd vas-
taaja ei ole noudattanut direktiivien 5 artik-
lan mukaisia velvoitteitaan; kyse on osittai-
sesta mutta stlti lainvastaisesta
jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jittimi-
sestd.

35. Olen samaa mieltd komission kanssa vas-
taajan toisesta perustelusta. Vastaaja viittii,
ettd se on kimnnittinyt osavaltioiden viran-
omaisten huomion siihen, ettd oleskelulupa
on mydnnettivid myos niille kansalaisille, joi-
den asemaa siinnelliin kyseisissi direktii-
veissd. Hallinnollisilla yleisohjeilla ei kuiten-
kaan ole viliuomia yksityisia koskevia
otkeusvaikutuksia. Niilld ei voida siten suo-
raan tdyttdd vaatimusta, jota yhteisdjen tuo-
mioistuin pitdid ehdottomana ja jonka
mukaan yksildlle on taattava mahdollisuus
saada tiysimiiridisesti tietdd otkeutensa siten,
etti yksilolli on mahdollisuus hakea oikeus-
suojaa kansallisissa tuomioistuimissa.

36. Kaikkien niiden syiden vuoksi on kat-
sottava, ettd direktiivin sdinndksid, joiden
tiytint66npano on riitautettu, ei ole pantu
tiytint6n nimenomaisesti, tismillisesti ja
selvisti, siten kuin yhteisdjen tuomioistui-
men oikeuskiytinnén mukaan on tarpeen,
jotta turvattaisiin tiysimairiisesti oikeusvar-
muus ja sellaisten subjektiivisten oikeudellis-
ten tilanteiden varmuus, joista yksityiset saa-
vat etua.
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Ratkaisuehdotus

Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd yhteisdjen tuomioistuin

1) ottaa tutkittavaksi kanteen, jossa komissio vaatii yhteisjen tuomioistuinta
toteamaan, ettd Saksan liittotasavalta ei ole noudattanut jasenyysvelvoitteitaan,
koska se ei ole saattanut 28.6.1990 annettuja neuvoston direktiiveja
90/364/ETY ja 90/365/ETY osaksi kansallista oikeusjirjestystian;

2) toteaa, etti Saksan liittotasavalta ei ole noudattanut velvollisuuttaan panna
direktiivit 90/364/ETY ja 90/365/ETY tiytintoon, koska se ei ole toteuttanut
sdddetyssd mdidridajassa tarvittavia toimenpiteitd nididen direktiivien saattami-
seksi osaksi kansallista oikeusjirjestystiin;

3) velvoittaa Saksan liittotasavallan korvaamaan oikeudenkiyntikulut.
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