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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 18 december 2014-*

"Talan om ogiltigforklaring — Samordning av de sociala trygghetssystemen —
Associeringsavtalet EEG-Turkiet — Radets beslut om den stdndpunkt som pa Europeiska unionens
véagnar ska intas i associeringsradet — Val av rittslig grund — Artikel 48 FEUF — Artikel 79.2 b
FEUF — Artikel 217 FEUF”
I mal C-81/13,
angdende en talan om ogiltigférklaring enligt artikel 263 FEUF, som vickts den 15 februari 2013,

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av M. Holt, C. Murrell,
E. Jenkinson och S. Behzadi Spencer, samtliga i egenskap av ombud, bitrddda av A. Dashwood, QC,

sokande,
med stod av

Irland, foretradd av L. Williams, i egenskap av ombud, bitrddd av N. Travers, BL, med
delgivningsadress i Luxemburg,

intervenient,
mot
Europeiska unionens rad, foretritt av E. Finnegan och M. Chavrier, bada i egenskap av ombud,
svarande,
med stod av

Europeiska kommissionen, foretrddd av A. Aresu, J. Enegren och S. Pardo Quintillan, samtliga i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

intervenient,
meddelar
DOMSTOLEN (stora avdelningen)
sammansatt av ordféranden V. Skouris, vice-ordféranden K. Lenaerts, avdelningsordférandena M.

Ilesi¢, L. Bay Larsen, T. von Danwitz, A. O Caoimh och J.-C. Bonichot samt domarna J. Malenovsky,
E. Levits, A. Arabadjiev, M. Berger, E. Jarasitnas (referent) och C.G. Fernlund,

* Rattegangssprak: engelska.
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DOM AV DEN 18.12.2014 — MAL C-81/13
FORENADE KUNGARIKET MOT RADET

generaladvokat: J. Kokott,

justitiesekreterare: handlaggaren L. Carrasco Marco,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 13 maj 2014,

och efter att den 17 juli 2014 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland har yrkat att domstolen ska ogiltigférklara
radets beslut 2012/776/EU av den 6 december 2012 om den standpunkt som pa Europeiska unionens
vagnar ska intas i det associeringsrad som inréttats genom avtalet om uppréttande av en associering
mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet vad giller antagande av bestimmelser om
samordning av de sociala trygghetssystemen (EUT L 340, s. 19) (nedan kallat det angripna beslutet).

Tillaimpliga bestimmelser

Avtalet om upprittande av en associering mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet
(nedan kallat avtalet mellan EEG och Turkiet) undertecknades i Ankara den 12 september 1963 av
Republiken Turkiet & ena sidan och av gemenskapen och dess medlemsstater & andra sidan. Avtalet
ingicks, godkidndes och bekriftades for gemenskapens riakning genom radets beslut 64/732/EEG av den
23 december 1963 (EGT 217, 1964, s. 3685), vilket beslut antagits med stod av artikel 238
EEG-fordraget (nu artikel 217 FEUF).

Avtalet syftar enligt artikel 2.1 i detta till att framja ett fortlopande och vil avvigt stirkande av de
ekonomiska och handelsmassiga forbindelserna mellan parterna med beaktande av nédvéndigheten att
sakerstélla en snabb utveckling av Turkiets ekonomi och att hoja sysselsattningsnivan samt forbattra
levnadsvillkoren for det turkiska folket.

I artikel 9 i avtalet faststdlls att "all diskriminering pa grund av medborgarskap [ska] vara forbjuden”
inom avtalets tillampningsomrade.

I artikel 12 i samma avtal foreskrivs foljande:

"De avtalsslutande parterna skall véigledas av artiklarna 48, 49 och 50 i Fordraget om uppréttandet av
Europeiska ekonomiska gemenskapen for att stegvis genomfora fri rorlighet for arbetstagare mellan
sig.”

Det tillaggsprotokoll som undertecknades i Bryssel den 23 november 1970, bilagt avtalet mellan EEG
och Turkiet, och som ingicks, godkidndes och bekriftades pa gemenskapens vignar genom radets
forordning (EEG) nr 2760/72 av den 19 december 1972 (EGT L 293, s. 1; svensk specialutgéva,
omrade 11, volym 1, s. 130) (nedan kallat tillaiggsprotokollet) utgor enligt artikel 62 héri en integrerad
del av associeringsavtalet. I artikel 36 i protokollet foreskrivs foljande:

"Fri rorlighet for arbetstagare mellan gemenskapens medlemsstater och Turkiet skall genomforas
stegvis, enligt principerna i artikel 12 i [avtalet mellan EEG och Turkiet], mellan utgangen av det
tolfte aret och utgéngen av det tjugoandra aret efter ikrafttradandet av detta protokoll.

»
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I artikel 39 i tillaggsprotokollet foreskrivs foljande:

”1. Associeringsradet skall fore utgangen av det forsta aret efter detta protokolls ikrafttradande utfarda
bestimmelser inom omradet for social trygghet for sddana arbetstagare av turkisk nationalitet som
utvandrar fran en medlemsstat till en annan eller invandrar fran en medlemsstat till en annan, samt
for deras familjer som dr bosatta inom gemenskapen.

2. Dessa bestimmelser skall gora det mojligt att lagga samman alla perioder da arbetstagare av turkisk
nationalitet i nagon av medlemsstaterna har varit forsdkrade eller anstillda med tanke pa
alderspensioner, efterlevandepensioner och invaliditetspensioner samt sjukvard for arbetstagaren och
hans i gemenskapen bosatta familj, i enlighet med bestammelser som skall faststillas. Dessa
bestaimmelser medfor inte att gemenskapens medlemsstater dr skyldiga att ta hénsyn till de perioder
som har uppnatts i Turkiet.

3. Dessa bestammelser skall sdkerstilla att familjebidrag erhalls om arbetstagarens familj ar bosatt i
gemenskapen.

4. For de alders-, efterlevande- och invaliditetspensioner som forvdarvas pa grundval av bestimmelser
som faststills enligt punkt 2 skall mojligheten bevaras att overfora dessa till Turkiet.

5. De bestimmelser som avses i denna artikel far inte innebéra en inskrdnkning av sddana rattigheter
och skyldigheter som foljer av bilaterala avtal mellan Turkiet och gemenskapens medlemsstater, i den
utstrackning som dessa avtal foreskriver en gynnsammare ordning for turkiska medborgare.”

Pa grundval av artikel 39 i tilliggsprotokollet antog associeringsradet den 19 september 1980 beslut
nr 3/80 om tillampningen av Europeiska gemenskapernas medlemsstaters system for social trygghet
pa turkiska arbetstagare och deras familjemedlemmar (EGT C 110, 1983, s. 60) (nedan kallat beslut
nr 3/80). Enligt artikel 2 i beslutet géller beslutet arbetstagare som omfattas eller har omfattats av
lagstiftningen i en eller flera medlemsstater och som ar turkiska medborgare, deras familjemedlemmar
som &r bosatta i en medlemsstat, och deras efterlevande. Sakomradena, vilka definieras i artikel 4,
omfattar lagstiftning om grenar av social trygghet som avser formaner vid sjukdom och moderskap, vid
invaliditet, vid alderdom, vid dodsfall, vid olycksfall i arbetet och arbetssjukdomar, vid arbetsloshet, och
familjeférmaner.

I artikel 3.1 i beslut nr 3/80, vilken har rubriken ”Likabehandling”, féreskrivs foljande:

”Om nagot annat inte foljer av de sdrskilda bestimmelserna i denna férordning har personer, som ar
bosatta inom en medlemsstats territorium och for vilka detta beslut géller, samma skyldigheter och
rattigheter enligt en medlemsstats lagstiftning som denna medlemsstats egna medborgare.”

I avsnitt III i beslut nr 3/80 &terfinns de sdrskilda bestimmelserna for olika formanskategorier. Dessa
bestimmelser hdnvisar huvudsakligen till vissa bestaimmelser i radets forordning (EEG) nr 1408/71 av
den 14 juni 1971 om tillimpningen av systemen for social trygghet nir anstillda, egenforetagare eller
deras familjemedlemmar flyttar inom gemenskapen (EGT L 149, s. 2; svensk specialutgava, omrade 5,
volym 1, s. 57; rittelse i EGT L 323, 1996, s. 38) samt till vissa bestimmelser i radets férordning
(EEG) nr 574/72 av den 21 mars 1972 om tillimpning av forordning (EEG) nr 1408/71 (EGT L 74,
s. 1; svensk specialutgava, omrade 5, volym 1, s. 106).

Det angripna beslutet
Det angripna beslutet antogs i enlighet med Europeiska kommissionens forslag med stod av artikel 48

FEUF jamford med artikel 218.9 FEUF. I skdl 1 i beslutet erinras om att avtalet mellan EEG och
Turkiet och tillaggsprotokollet foreskriver att den fria rorligheten for arbetstagare mellan unionen och
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Turkiet ska genomforas gradvis, medan skilen 2—4 édterger artikel 9 i avtalet och artikel 39 i protokollet
och anger darvid att beslut nr 3/80 var det forsta steget mot genomforandet av dessa artiklar. Skalen
5-7 i beslutet har foljande lydelse:

”(5) Det dr nodvindigt att sikerstdlla att artikel 9 i avtalet [mellan EEG och Turkiet] och artikel 39 i
tillaggsprotokollet genomfors fullt ut pa omradet social trygghet.

(6) Det dr nodvindigt att uppdatera de genomférandebestimmelser som for nérvarande aterfinns i
beslut nr 3/80, sa att de avspeglar den senaste utvecklingen inom samordningen av de sociala
trygghetssystemen i Europeiska unionen.

(7) Beslut nr 3/80 bor déarfor upphavas och ersiattas med ett beslut av associeringsradet som i ett enda
steg genomfor alla de relevanta bestimmelserna om samordning av de sociala trygghetssystemen i
avtalet [mellan EEG och Turkiet] och i tillaggsprotokollet.”

I artikel 1 forsta stycket i det omtvistade beslutet fastslas foljande:

"Den standpunkt som pa Europeiska unionens vignar ska intas i det associeringsrad som inréttats
genom avtalet [mellan EEG och Turkiet] vad giller antagande av bestimmelser om samordning av de
sociala trygghetssystemen ska grundas pa det utkast till beslut av associeringsradet som atfoljer detta
beslut.”

Det utkast till beslut av associeringsradet som atfoljer det angripna beslutet (nedan kallat utkastet till
beslut av associeringsradet) innehaller bland annat samma skil som anges ovan i punkt 11. I artikel 1
i detta utkast till beslut, med rubriken ”Definitioner”, hanvisas sarskilt vad avser begreppen
"arbetstagare”, “familjemedlem”, ”lagstiftning” och “forméner” till Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 883/2004 av den 29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen
(EUT L 166, s. 1), som upphdvde forordning nr 1408/71, och till Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 987/2009 av den 16 september 2009 om tillimpningsbestimmelser till forordning
(EG) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen (EUT L 284, s. 1), som upphédvde
férordning nr 574/72.

I artikel 2 i utkastet till beslut av associeringsradet, med rubriken "Personer som omfattas av beslutet”,
foreskrivs att beslutet ska tillimpas dels pa turkiska arbetstagare som éar eller har varit lagligen anstillda
inom en medlemsstats territorium och som omfattas eller har omfattats av en eller flera
medlemsstaters lagstiftning, pa deras efterlevande samt pa deras familjemedlemmar som é&r eller har
varit lagligen bosatta med dem under den tid arbetstagaren dr eller har varit anstilld i en
medlemsstat, dels pa arbetstagare som dr medborgare i en medlemsstat och som é&r eller har varit
lagligen anstédllda inom turkiskt territorium och som omfattas eller har omfattats av turkisk
lagstiftning, pa deras efterlevande samt pa deras familjemedlemmar som é&r eller har varit lagligen
bosatta med dem medan arbetstagaren ér eller har varit anstélld i Turkiet.

I artikel 3 i utkastet stipuleras en likabehandling avseende forméner och i artikel 4 foreskrivs undantag
fran krav pa bosittning for vissa formaner. Dessutom infors genom artiklarna 5 och 6 ett system for

samarbete mellan medlemsstaterna och Turkiet liksom regler for administrativa kontroller och
lakarundersokningar.

Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen

Forenade kungariket har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara det angripna beslutet och forplikta
Europeiska unionens rad att ersitta riattegangskostnaderna.
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Radet har yrkat att domstolen ska ogilla talan och forplikta Forenade kungariket att ersétta
rattegangskostnaderna.

Genom beslut av domstolens ordforande av den 2 juli 2013 och den 15 januari 2014 tillats
kommissionen att intervenera till stod for radets yrkanden, och Irland tilldts att intervenera till stod
for Forenade kungarikets yrkanden for att kunna avge yttranden vid den muntliga férhandlingen.

Provning av talan

Parternas argument

Forenade kungariket har, med stod fran Irland, invdnt mot radets val av artikel 48 FEUF som materiell
rattslig grund for det angripna beslutet. Det anser ndmligen att det inte dr denna bestimmelse som
utgor den lampliga réttsliga grunden for ett sadant beslut, utan artikel 79.2 b FEUF. Genom att inte
vdlja den sistndmnda artikeln som rittslig grund for det angripna beslutet frantog radet Forenade
kungariket den riatt som den medlemsstaten har enligt protokoll nr 21 om Forenade kungarikets och
Irlands stédllning med avseende pa omradet med frihet, sikerhet och rittvisa, bilagt till EU-férdraget
och EUF-fordraget, att avsta fran att delta i antagandet av ndimnda beslut och att inte vara bundet av
det.

Till stod for sin invdndning har Forenade kungariket gjort géllande att artikel 48 FEUF éar en
bestimmelse som &r underordnad principen om fri rorlighet, inom unionen, for arbetstagare och
egenforetagare som dr medborgare i medlemsstater. Artikeln kan séledes inte utgora rattslig grund for
en dtgird, sdsom det angripna beslutet, som huvudsakligen avser samordning av de sociala
trygghetssystemen till forman for turkiska medborgare.

I stdllet bor artikel 79.2 b FEUF utgora den rittsliga grunden for en sadan atgdrd, med stod av vilken
artikel det dr mojligt att faststélla "réttigheterna for tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i en
medlemsstat, inbegripet villkoren for fri rorlighet och vistelse i 6vriga medlemsstater”. Tillimpningen
av denna bestimmelse, som har utgjort réttslig grund for Europaparlamentets och radets forordning
(EU) nr 1231/2010 av den 24 november 2010 om utvidgning av forordning nr 883/2004 och forordning
nr 987/20009 till att gilla de tredjelandsmedborgare som enbart pa grund av sitt medborgarskap inte
omfattas av dessa forordningar (EUT L 344, s. 1), liksom antagandet av nio beslut under aren 2010
och 2012 som dr jamforbara med det angripna beslutet avseende associeringsavtal med annat
tredjeland, skulle vara forenlig med artikel 79.1 FEUF. I den sistndamnda artikeln foreskrivs
utformningen av en gemensam invandringspolitik i syfte att sdkerstdlla inte bara en effektiv
forvaltning av migrationsstrommarna, utan dven ”en réttvis behandling av tredjelandsmedborgare som
vistas lagligen i medlemsstaterna”. Detta skulle dven vara forenligt med den delvisa samordningen av
de sociala trygghetssystemen, som infordes genom utkastet till beslut av associeringsradet, séarskilt med
artiklarna 2 a och b, 3 och 4 i detta.

Bestammelserna i avtalet mellan EEG och Turkiet och i tillaggsprotokollet paverkar inte denna
bedomning. Artikel 12 i avtalet och artikel 36 i protokollet medfor ndmligen inte att den ratt till fri
rorlighet inom unionen som tillkommer medborgarna i medlemsstaterna dven tillkommer turkiska
medborgare. Faktum é&r att turkiska arbetstagare inte har ritt att fritt resa in i unionen eller rora sig
fritt mellan medlemsstaterna.

I detta hénseende har Forenade kungariket papekat att bedomningen i domarna Forenade
kungariket/radet (C-431/11, EU:C:2013:589) och Forenade kungariket/radet (C-656/11, EU:C:2014:97)
— i vilka domstolen fann att de angripna besluten, vilka antogs inom ramen for avtalet om Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet av den 2 maj 1992 (EGT L 1, 1994, s. 3) (nedan kallat EES-avtalet)
respektive avtalet mellan Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater, & ena sidan, och
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Schweiziska edsforbundet, & andra sidan om fri rorlighet for personer, undertecknat den 21 juni 1999
(EGT L 114, 1999, s. 6) (nedan kallat avtalet mellan EG och Schweiz om fri rorlighet for personer),
hade kunnat antas med stod av artikel 48 FEUF — visar att det angripna beslutet inte kan leda till en
motsvarande slutsats.

Till skillnad fran EES-avtalet och avtalet mellan EG och Schweiz om fri rorlighet for personer, syftar
avtalet mellan EEG och Turkiet och tilliggsprotokollet namligen inte till att utvidga den inre
marknaden till Turkiet eller att genomfora fri rorlighet for personer mellan unionen och detta
tredjeland och beslut nr 3/80 utvidgar inte tillimpningen av forordning nr 1408/71 och férordning
nr 574/72 till Turkiet.

Vidare avser det angripna beslutet, till skillnad fran de beslut som var aktuella i domarna Forenade
kungarike/radet (EU:C:2013:589) och Forenade kungariket/radet (EU:C:2014:97), inte att utvidga den
nya ordning for samordning av de sociala trygghetssystemen som inforts i férordning nr 883/2004,
utan utgor en atgird avgransad till att uppdatera de begransade rittigheter som turkiska arbetstagare
atnjuter for tillfallet enligt beslut 3/80.

I 6vrigt dr det inte mojligt att tillimpa artikel 217 FEUF som grund for ett beslut sasom det i malet
angripna, eftersom det, enligt Forenade kungariket, maste goras atskillnad mellan beslutet att anta
samtliga de atgérder som ett associeringsavtal innehéller, vilket beslut maste vila pa denna artikel, och
de beslut som fattas i enlighet med ett sadant avtal och som maste antas med stod av en rattslig grund
som motsvarar dess foremal.

Vad giller de rostregler som dr tillimpliga pa beslut antagna med stod av artikel 218.9 FEUF anser
Forenade kungariket att det inte dr huvudregeln om kvalificerad majoritet i artikel 16.3 FEU som ska
tillampas, utan den i artikel 218.8 FEUF.

Irland har understrukit att protokoll nr 21 inte far paverka valet av rattslig grund f6r en unionsrattsakt.
Irland har vidare papekat att domstolen i domarna Forenade kungariket/radet (EU:C:2013:589) och
Forenade kungariket/rddet (EU:C:2014:97) visserligen har medgett att unionen kunde utvidga
bestimmelser om samordningen av de sociala trygghetssystemen som ér tillimpliga inom unionen till
att omfatta tredjelandsmedborgare med stod av artikel 48 FEUF, men att detta berodde pa den
sarskilda beskaffenheten av EES-avtalet och avtalet mellan EG och Schweiz om fri rorlighet for
personer. Vad giller avtalet mellan EEG och Turkiet och dess tillaggsprotokoll, dr det emellertid inte
enligt dessa mojligt att jamstalla turkiska arbetstagare med arbetstagare i unionen.

Radet, som har stod av kommissionen, delar inte detta synsitt. Radet har gjort géllande att ratt val av
materiell réttslig grund for det angripna beslutet &r artikel 48 FEUF.

Eftersom valet av rdttslig grund for en unionsrattsakt ska vila pa bland annat dess syfte och innehall,
ska det, enligt radet, papekas att syftet med utkastet till beslut av associeringsradet ar att genomfora
bestimmelserna i avtalet mellan EEG och Turkiet och tillaggsprotokollet avseende samordningen av
de sociala trygghetssystemen i enlighet med dessa réttsakters syfte att gradvis genomfora den fria
rorligheten for arbetstagare mellan de avtalsslutande parterna. Den omstindigheten att de planerade
reglerna inte har lika ldng rdckvidd som de regler som tillimpas pa unionsmedborgare paverkar inte
detta syfte, utan ar en f6ljd av att avtalet mellan EEG och Turkiet och tilliggsprokollet foreskriver att
den fria rorligheten for arbetstagare ska genomforas gradvis. Det foljer hérvid av domstolens
rattspraxis att de turkiska arbetstagarna inte langre befinner sig i samma situation som medborgare i
annat tredjeland.

Vad giller avtalet mellan EEG och Turkiet utgor en planerad dndring av de tillimpliga bestimmelserna

om samordning av systemen for social trygghet inte en atgird som hénfor sig till utvecklingen av den
gemensamma invandringspolitiken. Det angripna beslutet syftar inte till att sdkerstélla en effektiv
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hantering av migrationsstrommar, utan till att gradvis genomfora den fria rorligheten for arbetstagare
genom att foreskriva en delvis samordning av de sociala trygghetssystemen mellan de avtalsslutande
parterna som ersétter ordningen i beslut nr 3/80.

I ovrigt anser radet, liksom Forenade kungariket, att artikel 217 FEUF inte kan utgdra den rittsliga
grunden for det angripna beslutet. Enligt radet ska en unionsréttsakt som antas inom ramen for ett
associeringsavtal i enlighet med principen om tilldelade befogenheter inte vila pa den allménna
rattsliga grunden for ingdendet av avtalet, utan pa en sdrskild rdttslig grund som svarar mot det
verksamhetsomrdde som réttsakten hénfor sig till. Den rostregel som tillimpas pa ett beslut
varigenom det fastslas vilken standpunkt unionen ska inta inom ett organ som skapats genom ett
associeringsavtal bestdims genom denna sarskilda réttsliga grund. Om artikel 217 FEUF hade utgjort
den rittsliga grunden, sa skulle den tillaimpliga rostregeln enligt radet vara enhallighet.

Kommissionen har understrukit att det angripna beslutet avser att sla fast unionens standpunkt
betriaffande huruvida nya unionsrittsakter om samordning av sociala trygghetssystem ska utvidgas till
att dven omfatta turkiska arbetstagare och att denna utvidgning &r nodviandig for att gradvis
sikerstdlla den fria rorligheten for arbetstagare, vilken utgor ett av de viktigaste syftena med avtalet
mellan EEG och Turkiet. Detta syfte sarskiljer det sistndmnda avtalet fran avtal som ingatts med annat
tredjeland och saknar samband med syftena med invandringspolitiken, som &r ett omrade som inte
omfattas av avtalet mellan EEG och Turkiet.

Kommissionen delar i 6vrigt Forenade kungarikets och radets standpunkt om att artikel 217 FEUF inte
kan utgora den rittsliga grunden for det angripna beslutet, men anser att om sa vore fallet, sa skulle
den tillampliga rostregeln vara kvalificerad majoritet i enlighet med artikel 218.9 FEUF.

Domstolens bedomning

Av fast rittspraxis framgar att valet av rittslig grund for en unionsréttsakt ska grundas pa objektiva
omstdndigheter som kan bli foremal for domstolsprovning, ddribland réttsaktens syfte och innehall
(dom kommissionen/radet, C-338/01, EU:C:2004:253, punkt 54 och dir angiven rittspraxis, och dom
parlamentet/radet, C-130/10, EU:C:2012:472, punkt 42).

Vilken rittslig grund som valts vid antagandet av andra unionsrittsakter som eventuellt har liknande
sdrdrag saknar betydelse. Frigan om vilken rittslig grund en réttsakt ska ha maste avgoras utifran
rattsaktens eget syfte och innehéll (se, for ett liknande resonemang, dom Forenade kungariket/radet,
EU:C:2013:589, punkt 67 och déir angiven rittspraxis, och dom Forenade kungariket/radet,
EU:C:2014:97, punkt 48). Forenade kungarikets argument, avseende den omstdndigheten att
artikel 79.2 b FEUF har anvéints som rittslig grund for forordning nr 1231/2010 och f6r andra beslut
som motsvarar det angripna beslutet och som antagits inom ramen for associeringsavtal med andra
tredjeldnder, kan siledes direkt forkastas.

Inte heller kan protokoll nr 21 ha nagon som helst inverkan pa fragan om vad som é&r korrekt réttslig
grund for antagandet av det angripna beslutet (se, for ett liknande resonemang, dom
kommissionen/radet, C-137/12, EU:C:2013:675, punkterna 73 och 74, och dom Forenade
kungariket/radet, EU:C:2014:97, punkt 49).

Déremot kan det sammanhang i vilket den ifragavarande réttsakten forekommer vara relevant vid valet
av rattslig grund. I den man denna réttsakt avser att dndra de regler som antagits inom ramen for ett
befintligt avtal ska det ocksa tas hénsyn till det ssmmanhanget och sarskilt syftet med och innehallet i
det avtalet (se, for ett liknande resonemang, dom Forenade kungariket/radet, EU:C:2013:589, punkt 48,
och dom Forenade kungariket/radet, EU:C:2014:97, punkt 50).

ECLILEU:C:2014:2449 7



39

40

41

42

43

44

45

46

47

DOM AV DEN 18.12.2014 — MAL C-81/13
FORENADE KUNGARIKET MOT RADET

I forevarande fall har det angripna beslutet till syfte att sl fast den stindpunkt som ska intas av det
associeringsrad som inréttats genom avtalet mellan EEG och Turkiet vad giller antagandet av
bestimmelser om samordning av de sociala trygghetssystemen. Domstolen kommer darfor, for att
avgora vilken som dr den korrekta rattsliga grunden for beslutet, att gora en bedomning av savél syftet
med avtalet och dess innehall med avseende pé social trygghet, som syftet med och innehallet i det
angripna beslutet.

Harvid ska det inledningsvis papekas att artikel 79.2 b FEUF inte hade kunnat utgora korrekt materiell
rattslig grund for det angripna beslutet, till skillnad fran vad Forenade kungariket och Irland har gjort
gallande.

Visserligen ger denna bestimmelse unionen befogenhet att besluta om atgirder for faststillande av
rattigheterna for tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i en medlemsstat, inbegripet villkoren for
fri rorlighet och vistelse i dvriga medlemsstater.

Enligt den bestimmelsens lydelse kan sddana atgérder emellertid vidtas for att uppnd syftena med
artikel 79.1 FEUF, det vill sdga med avseende pa en gemensam invandringspolitik i syfte att sdkerstilla
en effektiv forvaltning av migrationsstrommarna, en rattvis behandling av tredjelandsmedborgare som
vistas lagligen i medlemsstaterna samt forebyggande av och forstirkt bekdmpning av olaglig
invandring och manniskohandel.

Sasom framgar av artikel 12 i avtalet mellan EEG och Turkiet och artikel 36 i tilliggsprotokollet,
kannetecknas avtalet emellertid av de avtalsslutande parternas vilja att gradvis genomféra fri rorlighet
for arbetstagare mellan sig. Det dr i detta syfte som parterna i artikel 39 i tillaggsprotokollet uppdragit
at associeringsradet att anta bestimmelser om social trygghet for turkiska arbetstagare som flyttar fran
en medlemsstat i unionen till en annan och fér deras familjer som ar bosatta i unionen.

Vidare syftar det angripna beslutet och utkastet till beslut av associeringsradet bland annat till att
artikel 9 i avtalet mellan EEG och Turkiet och artikel 39 i tilldggsprotokollet ska genomféras fullt ut,
och till att uppdatera bestimmelserna i beslut nr 3/80, sa att de avspeglar den senaste utvecklingen
inom samordningen av de sociala trygghetssystemen i unionen. Medan beslut nr 3/80 enbart hade till
syfte att tillimpa medlemsstaternas system for social trygghet pa turkiska arbetstagare och deras
familjemedlemmar, syftade utkastet till beslut av associeringsradet dessutom till att anta en ordning
for samordning av de sociala trygghetssystemen som bland de personer som omfattas av beslutet,
vilka definieras i artikel 2 i utkastet, inkluderar arbetstagare som ar medborgare i en medlemsstat och
som dr eller har varit lagligen anstéllda inom turkiskt territorium och som omfattas eller har omfattats
av turkisk lagstiftning, deras efterlevande samt dessa arbetstagares familjemedlemmar som ér eller har
varit lagligen bosatta med arbetstagaren medan denne édr eller har varit anstélld i Turkiet.

Saledes utgor det angripna beslutet ytterligare ett steg mot det gradvisa genomforandet av fri rorlighet
for arbetstagare mellan unionen och Turkiet och mot utvecklingen av de band som skapats genom
deras associeringsavtal.

Av dessa oOverviaganden foljer att det angripna beslutet efterstravar ett annat syfte dn det som
efterstravas med den gemensamma invandringspolitiken, sdsom det erinrats om ovan i punkt 42. Att
hdvda att beslutets oOvervigande syfte &r att sdkerstilla en effektiv forvaltning av
migrationsstrommarna och en réttvis behandling av tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i
medlemsstaterna vore saledes att forneka det sérskilda sammanhang i vilket det ingar.

Det finns hdrefter anledning att prova om artikel 48 FEUF, vilken radet har valt, ensam kan utgdra den
korrekta riéttsliga grunden for det angripna beslutet.
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Artikel 12 i avtalet mellan EEG och Turkiet foreskriver att den fria rorligheten for arbetstagare mellan
gemenskapens medlemsstater och Turkiet ska genomféras gradvis med végledning av artiklarna 48-50
i EEG-fordraget (nu artiklarna 45—-47 FEUF).

Vad avser fri rorlighet for personer mellan Turkiet och unionen &r en sadan allmén princip pa intet
satt foreskriven i detta avtal eller i dess tillaggsprotokoll, vilket domstolen redan slagit fast i punkt 53 i
domen Demirkan (C-221/11, EU:C:2013:583).

Avtalet mellan EEG och Turkiet och dess tilliggsprotokoll utstrdcker inte heller den i unionen
faststillda fria rorligheten for arbetstagare till att omfatta Turkiet.

Artikel 12 i avtalet mellan EEG och Turkiet alagger namligen inte de avtalsslutande parterna att
tillimpa unionsbestimmelserna om fri rorlighet for arbetstagare som sadana (se, analogt, dom
Demirkan, EU:C:2013:583, punkt 45) ndr den anger att ett gradvis genomférande av fri rorlighet for
arbetstagare ska vigledas av artiklarna 48-50 i EEG-fordraget. Dessa artiklar ska likvédl i sa hog
utstrackning som mojligt omfatta turkiska arbetstagare som atnjuter de réttigheter som foreskrivs i
nidmnda avtal (se, analogt, dom Bozkurt, C-434/93, EU:C:1995:168, punkt 20, dom Ayaz, C-275/02,
EU:C:2004:570, punkt 44, och dom Diilger, C-451/11, EU:C:2012:504, punkt 48).

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 79 i sitt forslag till avgorande, dr det vidare sa, att det
gradvisa genomforande av den fria rorligheten for arbetstagare som foreskrivs i artikel 12 i avtalet
mellan EEG och Turkiet inte ar slutfort. Domstolen har harvid vid flera tillfillen slagit fast att turkiska
medborgare, till skillnad fran arbetstagare i unionen, fér nirvarande inte atnjuter fri rorlighet inom
unionen, utan de atnjuter genom ndmnda avtal vissa rittigheter enbart i virdmedlemsstaten (se, for
ett liknande resonemang, dom Derin, C-325/05, EU:C:2007:442, punkt 66 och Demirkan,
EU:C:2013:583, punkt 53).

Vad avser innehallet i avtalet mellan EEG och Turkiet om social trygghet, foreskrivs det i artikel 39.1
och 39.2 i tillaggsprotokollet att associeringsradet utfirdar bestimmelser pa detta omrade for turkiska
arbetstagare som utvandrar fran en medlemsstat till en annan eller invandrar fran en medlemsstat till
en annan, samt for deras familjer som dr bosatta inom unionen. Genom dessa bestimmelser ska det
bland annat vara mojligt for dessa arbetstagare att ligga samman alla forsékringsperioder och
anstillningsperioder som uppnétts i de olika medlemsstaterna vad giller ritten till vissa formaner.
Artikel 39 i tillaggsprotokollet foreskriver déremot inte att atgdrder ska vidtas till forméan for
arbetstagare frdn unionen som forflyttar sig inom Turkiet och foéreskriver i punkten 2 att de
bestammelser som ska utfirdas inte ska medfora att medlemsstaterna blir skyldiga att ta hénsyn till de
perioder som turkiska arbetstagare har uppnatt i Turkiet.

Avtalet mellan EEG och Turkiet inréttar saledes ingen sddan ordning mellan de avtalsslutande parterna
for samordning av de sociala trygghetssystemen som den som inréttats genom forordning nr 1408/71.

I ovrigt hdnvisar beslut nr 3/80, som antagits i enlighet med artikel 39 i tillaggsprotokollet, enbart till
vissa bestimmelser i forordning nr 1408/71 och i foérordning nr 574/72, vilket domstolen redan slagit
fast i punkterna 29 och 30 i dom Taflan-Met m.fl. (C-277/94, EU:C:1996:315).

Vad vidare avser innehallet i och syftet med det angripna beslutet, kan det konstateras att beslutet,
sasom framgar av de likalydande skdlen 5-7 i detta och skilen 6, 7 och 9 i utkastet till beslut av
associeringsradet, syftar till att fullt ut genomfora artikel 9 i avtalet mellan EEG och Turkiet och
artikel 39 i tillaggsprotokollet samt till att uppdatera de genomférandebestémmelser som aterfinns i
beslut nr 3/80, genom att ersitta detta, sa att de avspeglar den senaste utvecklingen inom
samordningen av de sociala trygghetssystemen i unionen, det vill siga den utveckling som foljer av
antagandet av forordning nr 883/2004, féorordning nr 987/2009 och férordning nr 1231/2010.
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Det framgar emellertid av det som domstolen konstaterat ovan i punkterna 48-52, for det forsta, att
avtalet mellan EEG och Turkiet — till skillnad fran vad domstolen har slagit fast i punkt 50 i dom
Forenade kungariket/radet (EU:C:2013:589) betraffande EES-avtalet — inte syftar till att fullt ut
genomfora fri rorlighet for varor, personer, tjanster och kapital mellan de avtalsslutande parterna pa
sa sitt att den inre marknaden inom unionen dven ska omfatta Turkiet. Till skillnad fran vad som
slagits fast i punkt 55 i dom Forenade kungariket/radet (EU:C:2014:97) betraffande avtalet mellan EG
och Schweiz om fri rorlighet for personer, syftar avtalet inte heller till att genomfora fri rorlighet for
personer mellan dessa avtalsslutande parter. For det andra framgar det att den fria rorligheten for
arbetstagare i avtalet mellan EEG och Turkiet inte dr genomfort fullt ut.

I 6vrigt framgar det av det som domstolen konstaterat ovan i punkterna 53-55 och till skillnad fran det
den slagit fast i punkt 56 i dom Forenade kungariket/radet (EU:C:2013:589) betraffande EES-avtalet, att
forordning nr 1408/71 inte har inforlivats i avtalet mellan EEG och Turkiet eller i dess tilliggsprotokoll
pa ett sddant sétt att dess bestimmelser om samordning av de sociala trygghetssystemen &ven skulle
omfatta Turkiet. Till skillnad fran det som slagits fast i punkterna 57 och 58 i dom Forenade
kungariket/radet (EU:C:2014:97) betriffande avtalet mellan EG och Schweiz om fri rorlighet for
personer, framgar det dven att EEG och Turkiet inte avsadg att lita forordning nr 1408/71 och
forordning nr 574/72 dga full tillimpning mellan dem och att Turkiet inte kan jamstdllas med en
medlemsstat for tillimpningen av dessa forordningar.

D& varken den inre marknaden eller den fria rorligheten for personer har utvidgats till att omfatta
Turkiet och da en utvidgning, till att omfatta Turkiet, av den fria rorligheten for arbetstagare, eller i
vart fall av unionslagstiftningen om social trygghet, inte redan har genomférts och detta tredjeland
inte jamstdlls med en medlemsstat for tillimpningen av denna lagstiftning, kunde det angripna
beslutet inte antas enbart med stod av artikel 48 FEUF. Mot bakgrund av ovan i punkt 58 angiven
rattspraxis ar det ndmligen i princip endast inom omradet for politik och interna atgdrder inom
unionen eller externa atgdrder som avser tredjeland som kan jamstillas med en unionsmedlemsstat,
som denna artikel ger unionen befogenheter att vidta atgiarder pa omradet.

Vad giller ett beslut som har antagits inom ramen for ett associeringsavtal, finns det saledes anledning
att prova om det angripna beslutet rétteligen kunde grundas pa artikel 217 FEUF, som ger unionen
befogenheter att med ett tredjeland inga avtal som innebér en associering med omsesidiga rattigheter
och forpliktelser, gemensamt upptrddande och sarskilda forfaranden.

Denna allmidnna befogenhet gor det, mot bakgrund av principen om tilldelade befogenheter i artikel 5.2
FEU, inte mgjligt for unionen att inom ramen for ett associeringsavtal anta réttsakter som overskrider
den behorighet som medlemsstaterna tilldelat unionen genom férdragen for att uppfylla de syften som
slds fast i dessa fordrag (se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/radet, C-370/07,
EU:C:2009:590, punkt 46). Diremot maste unionen enligt artikel 217 FEUF nédvédndigtvis ha
behorighet att sédkerstélla att dess forpliktelser gentemot tredjeland uppfylls pd alla omraden som
omfattas av EUF-fordraget (se, for ett liknande resonemang, dom Demirel, 12/86, EU:C:1987:400,
punkt 9).

Hérav foljer att radet kan anta en réttsakt inom ramen for ett associeringsavtal med stod av artikel 217
FEUF under forutsittning att rattsakten hanfor sig till ett av unionens sirskilda behorighetsomraden
och, i enlighet med ovan i punkt 35 angiven rattspraxis, dven vilar pa en rattslig grund som motsvarar
detta omrade bland annat mot bakgrund av dess syfte och innehall.

Aven om det angripna beslutet i férevarande fall inte kunde antas endast med artikel 217 FEUF eller
endast med artikel 48 FEUF som rittslig grund, borde det daremot ha antagits med stod av dessa
artiklar i forening, eftersom det &r antaget inom ramen fOr ett associeringsavtal och avser vidtagande
av atgarder om samordning av de sociala trygghetssystemen.
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Av detta foljer att den rittsliga grunden for det angripna beslutet ar felaktig i det att artikel 217 FEUF
har uteldmnats.

Denna underlatenhet har inte paverkat det angripna beslutets innehall eller forfarandet for antagandet
av beslutet.

Eftersom det angripna beslutet inte avser ingdendet av ett associeringsavtal och inte heller avser att
komplettera eller dndra den institutionella ramen for ett sadant avtal, utan enbart avser att sikerstilla
att avtalet verkstills, dr det, sdisom generaladvokaten angivit i punkterna 97 och 123 i sitt forslag till
avgorande, i enlighet med artikel 218.8 forsta stycket FEUF jamford med artikel 9 FEUF, med
kvalificerad majoritet och utan Europaparlamentets godkdnnande som radet under alla
omsténdigheter skulle ha antagit det angripna beslutet. Utelaimnandet av artikel 217 FEUF i den
rattsliga grunden for det angripna beslutet har for ovrigt ingen betydelse i forhallande till protokoll
nr 21.

En siddan felaktighet i beaktandeleden i det angripna beslutet utgor saledes endast ett rent formfel (se,
bland annat, dom Swedish Match, C-210/03, EU:C:2004:802, punkt 44 och dir angiven réttspraxis) som
inte medfor att beslutet ska ogiltigforklaras.

Talan ska foljaktligen ogillas.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i réttegdngsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta rattegdngskostnaderna,
om detta har yrkats. Radet har yrkat att Forenade kungariket ska forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna. Eftersom Forenade kungariket har tappat malet, ska radets yrkande bifallas.
Enligt artikel 140.1 i rattegdngsreglerna ska Irland och kommissionen béra sina rittegdngskostnader.
Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) féljande:

1) Talan ogillas.

2) Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland ska ersitta riattegangskostnaderna.

3) Irland och Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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