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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. CRUZ VILLALON
fremsat den 11. april 2013"

Sag C-221/11

Leyla Ecem Demirkan
mod
Forbundsrepublikken Tyskland

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg
(Tyskland))

»Associeringsaftalen EQF-Tyrkiet — tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1 — »standstill«-klausulen —
fri udveksling af tjenesteydelser — passiv fri udveksling af tjenesteydelser — tyrkiske statsborgeres
visumfrie indrejse — udvidelse af den passive frie udveksling af tjenesteydelser til at omfatte besog

hos slegtninge«

1. Beskytter artikel 41, stk. 1, i tillegsprotokollen af 1970 til associeringsaftalen mellem Det
Europeiske @konomiske Feellesskab og Tyrkiet af 1963 (herefter »tilleegsprotokollen«) ogsa modtagere
af tjenesteydelser? Det er efter min opfattelse det centrale spergsmal i den foreliggende anmodning om
praejudiciel afgorelse.

2. Problematikken opstar som folge af en kombination af to linjer inden for Domstolens retspraksis.
Den forste vedrerer tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1 (den sakaldte »standstill«-klausul). Denne
bestemmelse forbyder parterne at indfere nye restriktioner, der hindrer etableringsfriheden og den frie
udveksling af tjenesteydelser. Domstolen preeciserede i Soysal og Savatli-dommen, at det under
neermere beskrevne omstendigheder kan veere i strid med »standstill«-klausulen, safremt
medlemsstater for tyrkiske tjenesteydere indferer visumpligt for indrejse®. De restriktioner for den frie
udveksling af tjenesteydelser, som Domstolen hidtil har haft til opgave at undersege inden for
rammerne af »standstill«-klausulen, har omhandlet tjenesteyderes virksomhed.

3. Den anden linje i retspraksis vedrgrer den frie udveksling af tjenesteydelser, der er beskyttet i
henhold til artikel 56 TEUF. Denne bestemmelse giver ifolge Domstolens faste praksis siden Luisi og
Carbone-sagen® ogsd modtageren af tjenesteydelser rettigheder (dette betegnes som »passiv fri
udveksling af tjenesteydelser«).

4. Neerveerende sag giver Domstolen mulighed for at afklare, hvorvidt den passive frie udveksling af
tienesteydelser, der er omfattet af artikel 56 TEUF, ogsa beskyttes af tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1.

1 — Originalsprog: tysk.

2 — Dom af 19.2.2009, sag C-228/06, Sml. I, s. 1031.

3 — Dom af 31.1.1984, forenede sager 286/82 og 26/83, Sml. s. 377, preemis 10 og 16. Derefter afsagdes bl.a. dom af 2.2.1989, sag 186/87, Cowan,
Sml. s. 195, preemis 15, af 24.11.1998, sag C-274/96, Bickel og Franz, Sml. I, s. 7637, preemis 15, af 19.1.1999, sag C-348/96, Calfa, Sml. I,
s. 11, preemis 16, af 26.10.1999, sag C-294/97, Eurowings Luftverkehrs AG, Sml. I, s. 7447, preemis 34, af 6.11.2003, sag C-243/01, Gambelli
m.fl, Sml I, s. 13031, preemis 55, af 17.11.2009, sag C-169/08, Presidente del Consiglio dei Ministri, Sml. I, s. 10821, preemis 25, af 20.5.2010,
sag C-56/09, Zanotti, Sml. I, s. 4517, praemis 26, og af 27.1.2011, sag C-490/09, Kommissionen mod Luxembourg, Sml. I, s. 247, preemis 35.

DA

ECLIL:EU:C:2013:237 1




FORSLAG TIL AFG@ORELSE FRA GENERALADVOKAT CRUZ VILLALON - SAG C-221/11
DEMIRKAN

5. Anmodningen om praejudiciel afgerelse er fremsat i forbindelse med en tvist mellem Leyla Ecem
Demirkan, der er tyrkisk statsborger, og Forbundsrepublikken Tyskland. Under sagen har Leyla Ecem
Demirkan anmodet om, at det fastslas, at hun med henblik pa at besoge sin tyske stedfar kan indrejse
visumfrit til Forbundsrepublikken Tysklands omréade, subsidicert, at der skal udstedes et besggsvisum.

I — Retsforskrifter

A — International ret

6. Forbundsrepublikken Tyskland og Tyrkiet har siden henholdsvis 1958 og 1961 veeret parter i den
europaeiske konvention om personers passage af greenser mellem Europarddets medlemsstater. I
henhold til denne konvention har parternes statsborgere, uanset i hvilken stat de har fast ophold, ret
til indrejse pa og udrejse fra en anden parts omrade via alle greenser med et af de dokumenter, der er
anfort i bilaget til konventionen, med henblik pa ophold af hgjst tre maneders varighed (artikel 1, stk. 1
og 2). Et visum neaevnes ikke i bilaget til konventionen.

7. Konventionens artikel 7 giver bla. parterne lov til midlertidigt at suspendere anvendelsen af
konventionen, nar dette er begrundet i hensynet til den offentlige orden og den offentlige sikkerhed
eller folkesundheden. Europaradets generalsekreteer skal underrettes om en sadan foranstaltning.
Forbundsrepublikken Tyskland meddelte i 1980 med henvisning til konventionens artikel 7, at den
med virkning fra den 5. oktober 1980 indferte en generel visumpligt for tyrkiske statsborgere.

B — EU-retten

1. Associeringsaftalen EQF-Tyrkiet*

8. Tyrkiet, Det Europwiske konomiske Feellesskab og dets medlemsstater underskrev den
12. september 1963 i Ankara aftalen om oprettelse af en associering mellem Det Europeiske
Okonomiske Feellesskab og Tyrkiet (herefter »aftalen«). Fra Det Europeeiske @konomiske Feellesskabs
side blev aftalen indgaet, godkendt og bekreeftet ved Rédets afgorelse 64/732/EQF af 23. december
1963°.

9. I henhold til aftalens artikel 2 har denne til formal at styrke de gkonomiske og handelsmeessige
forbindelser mellem parterne under hensyn til nedvendigheden af »at sikre en hurtigere udvikling af
Tyrkiets gkonomi og en hgjnelse af beskeeftigelsesniveauet og livsvilkdrene for det tyrkiske folk«.
Aftalens preeambel bekreefter denne maélseetning, ligeledes med henblik pa en stadig »forbedring af
levestandarden i Tyrkiet og i Feellesskabet« og en mindskelse af forskellen mellem Tyrkiets og
Feellesskabets medlemsstaters gkonomi. I sa henseende anses det for en nedvendighed midlertidigt at
yde Tyrkiet gkonomisk bistand med henblik pa senere at »lette Republikken Tyrkiets optagelse i
Feellesskabet«. Desangaende skal de kontraherende parter i henhold til aftalens artikel 28 undersoge
muligheden for Tyrkiets optagelse i Feellesskabet, »nar aftalens funktion har gjort det muligt at
forudse Tyrkiets fuldsteendige overtagelse af de forpligtelser, der hidrerer fra traktaten om oprettelse af
Feellesskabet«.

4 — At aftalen anfores under overskriften »EU-retten« er i overensstemmelse med saedvanlig praksis. Associeringsaftaler er ganske vist
internationale traktater, men udger ifelge Domstolens faste praksis en integrerende del af feellesskabsretten. Dom af 30.4.1974, sag 181/73,
Haegeman, Sml. s. 449, vedrerende associeringsaftalen med Greekenland, dom af 30.9.1987, sag 12/86, Demirel, Sml. s. 3719, premis 7,
vedrgrende associeringsaftalen med Tyrkiet.

5 — Samling af Aftaler indgaet af De Europeiske Feellesskaber, bind 3, s. 541.
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10. Til virkeliggorelse af de i aftalen fastlagte mal skal der i tre faser indferes en toldunion. I
forberedelsesfasen skal Republikken Tyrkiet med stotte fra Feellesskabet styrke sin gkonomi (aftalens
artikel 3). I overgangsperioden skal der ske en gradvis oprettelse af en toldunion og en tilneermelse af
de okonomiske politikker (aftalens artikel 4). Den endelige fase bygger pa toldunionen og indebeerer
styrkelse af samordningen af de kontraherende parters gkonomiske politik (aftalens artikel 5).

11. Gennemforelsen og den gradvise udvikling af associeringsordningen skal i henhold til aftalens
artikel 6 sikres af et associeringsrdd, i hvilket de kontraherende parter medes. I henhold til aftalens
artikel 22, stk. 1, er associeringsradet beslutningsdygtigt til virkeliggorelse af de i aftalen fastlagte mal
og i de tilfeelde, den opregner, idet parterne er forpligtet til at treeffe sddanne foranstaltninger, som
gennemforelsen af de trufne afgerelser nedvendigger. Navnlig bestemmer associeringsradet i henhold
til aftalens artikel 8 inden overgangsperiodens begyndelse betingelserne, formerne og tempoet for
iveerkseettelsen af egnede foranstaltninger inden for de omrader, der er omhandlet i traktaten om
oprettelse af Det Europeeiske @konomiske Feellesskab, og som skal tages i betragtning, seerligt (bl.a.)
de i afsnit II anforte.

12. Aftalens afsnit II, som har overskriften »Iveerkseettelse af overgangsperioden«, indeholder foruden
den ovenfor nzevnte artikel 8 og bestemmelser vedrerende toldunionen og landbruget ogsa andre
bestemmelser af gkonomisk karakter. Med hensyn til den gradvise gennemforelse af arbejdskraftens
frie beveegelighed og opheevelsen af de restriktioner, som begreenser etableringsfriheden og den frie
udveksling af tjenesteydelser, bestemmes det i artikel 12-14, at de kontraherende parter skal leegge de
relevante bestemmelser i traktaten om oprettelse af Feellesskabet til grund.

13. Aftalens artikel 14 lyder:

»De kontraherende parter enes om, pa grundlag af artikel 55, 56 og 58-65 i traktaten om oprettelse af
Det Europziske @konomiske Feellesskab, indbyrdes at opheeve de restriktioner, som begraenser den frie
udveksling af tjenesteydelser.«

2. Tilleegsprotokol

14. Med henblik pa at fastsette vilkarene, retningslinjerne og tempoet for gennemforelsen af
overgangsfasen (tilleegsprotokollens artikel 1) underskrev aftalens kontraherende parter den
23. november 1970 tilleegsprotokollen, som Feellesskabet indgik, godkendte og bekreeftede ved
forordning (EQF) nr. 2760/72°. Tillegsprotokollen udger ifelge sin artikel 62 en integrerende del af
aftalen. I henhold til tilleegsprotokollens artikel 63, stk. 2, tradte denne i kraft den 1. januar 1973 og
har fra denne dato ogsa veeret bindende for Forbundsrepublikken Tyskland.

15. Kapitel II i tilleegsprotokollens afsnit II med overskriften »Beveegelighed for personer og
tienesteydelser« omhandler etableringsretten, tjenesteydelser og transport. Artikel 41 i

tilleegsprotokollens kapitel II har folgende ordlyd:

»1. De kontraherende parter atholder sig fra indbyrdes at indfere nye restriktioner, der hindrer
etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser.

2. Associeringsradet fastseetter i overensstemmelse med principperne i artikel 13 og 14 i
associeringsaftalen tempoet og retningslinjerne, ifelge hvilke de kontraherende parter indbyrdes
gradvis afskaffer restriktioner, der hindrer etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser.

6 — Samling af Aftaler indgaet af De Europeiske Feellesskaber, bind 3, s. 581.
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Associeringsradet fastseetter dette tempo og disse retningslinjer for de forskellige former for
virksomhed under hensyntagen til tilsvarende bestemmelser, der allerede er truffet af Feellesskabet pa
disse omrader, samt til Tyrkiets seerlige situation pa det skonomiske og sociale omrade. De aktiviteter,
der seerlig bidrager til udvikling af produktionen og samhandelen, vil fa forrang.«

16. Associeringsradet EF-Tyrkiet har ganske vist med henvisning til tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 2, truffet afggrelse nr. 2/20007, i hvilken associeringsradet i april 2000 traf beslutning om, at der
skulle indledes forhandlinger mellem Feellesskabet og Tyrkiet om liberalisering af tjenesteydelser. Til
dato har associeringsradet imidlertid ikke foretaget nogen veesentlig relevant liberalisering af
tjenesteydelser.

3. Forordning (EF) nr. 539/2001 og (EF) nr. 562/2006

17. Ifolge artikel 5, stk. 1, litra b), i forordning (EF) nr. 562/2006° skal tredjelandsstatsborgere for
ophold i op til tre maneder pr. seks maneders periode som indrejsebetingelse veere i besiddelse af et
gyldigt visum, »hvis dette kreeves i henhold til Radets forordning (EF) nr. 539/2001 af 15. marts 2001
om fastleeggelse af listen over de tredjelande, hvis statsborgere skal veere i besiddelse af visum ved
passage af de ydre greenser, og listen over de tredjelande, hvis statsborgere er fritaget for dette krav,
undtagen hvis de har en gyldig opholdstilladelse«’.

18. I forordning (EF) nr. 539/2001" bestemmes i artikel 1, stk. 1, at statsborgere fra tredjelande, der er
opfort i bilag I, skal veere i besiddelse af visum, nar de passerer medlemsstaternes ydre graenser. Tyrkiet
er opfort i bilag I.

C — De nationale bestemmelser

19. Det fremgér af den preejudicielle anmodning, at tyrkiske statsborgere pa det tidspunkt, hvor
tilleegsprotokollen tradte i kraft for Forbundsrepublikken Tysklands vedkommende, den 1. januar
1973, i henhold til § 5, stk. 1, nr. 1, i bekendtgerelse til gennemforelse af den tyske udlendingelov
(DVAUIG) af 10. september 1965", som affattet den 13. september 1972", sammenholdt med det
hertil udstedte bilag (den sékaldte positivliste), kun var forpligtet til at indhente en opholdstilladelse i
form af et visum, sifremt de ville udeve erhvervsaktivitet i Tyskland. Besogsophold som det,
sagsogeren i hovedsagen pateenker, var fritaget fra visumpligt.

20. Ved 11. bekendtgerelse til eendring af bekendtgoerelse til gennemforelse af den tyske udleendingelov
af 1. juli 1980" indfertes der en generel visumpligt for tyrkiske statsborgere.

21. Ifolge det af den foreleeggende ret oplyste gjaldt visumpligten for sagsegeren fortsat pa tidspunktet
for spgsmalets anleeggelse. Visumpligten for tyrkiske statsborgere folger principielt af § 4, stk. 1, forste
punktum, i den tyske lov om opholdsret (Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die
Integration von Auslindern im Bundesgebiet — Aufenthaltsgesetz — AufenthG), sammenholdt med
artikel 1, stk. 1, i forordning (EF) nr. 539/2001, samt forordningens bilag I.

7 — Afgorelse nr. 2/2000 truffet af Associeringsradet EF-Tyrkiet den 11.4.2000 om indledning af forhandlinger om liberalisering af og en gensidig
abning af markederne for offentlige indkeb mellem Fzellesskabet og Tyrkiet, EFT L 138 af 9.6.2000, s. 27.

8 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 15.3.2006 om indforelse af en fellesskabskodeks for personers greensepassage
(Schengen-graensekodeks), EUT L 105 af 13.4.2006, s. 1.

9 — Fodnoter slettet.

10 — Radets forordning af 15. marts 2001 om fastleeggelse af listen over de tredjelande, hvis statsborgere skal veere i besiddelse af visum ved
passage af de ydre greenser, og listen over de tredjelande, hvis statsborgere er fritaget for dette krav, EFT L 81 af 21.3.2001, s. 1.
Forordningen er blevet endret flere gange.

11 — BGBL [, s. 1341.
12 — BGBL [, s. 1743.
13 — BGBL [, s. 782.
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II — De faktiske omstendigheder og hovedsagen

22. Leyla Ecem Demirkan, sagsegeren i hovedsagen (herefter »sagsogeren«), er tyrkisk statsborger og
fodt i 1993. Sammen med sin mor ansegte hun i 2007 pa den tyske ambassade i Ankara om
udstedelse af et Schengen-visum til beseg hos sin stedfar, der er tysk statsborger. Ambassaden afviste
begge ansegninger.

23. Sagsogeren og hendes mor anlagde derefter sag mod Forbundsrepublikken Tyskland ved
Verwaltungsgericht Berlin med péastand om, at det skulle fastslas, at de havde ret til visumfri indrejse,
eller subsidieert, at sagsegte var forpligtet til at udstede et besogsvisum. De gjorde geeldende, at retten
til visumfri indrejse folger af »standstill«-klausulen i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1. Modtagere af
tienesteydelser med tyrkisk statsborgerskab kan i henhold til denne bestemmelse péberdbe sig den
retsstilling, der var geeldende pa det tidspunkt, hvor tilleegsprotokollen tradte i kraft, hvorefter tyrkiske
statsborgere, der ikke ville opholde sig i Tyskland i leengere tid end tre maneder og ikke ville udeve
erhvervsaktivitet dér, var fritaget fra visumpligt. Efter at der under sagen i forste instans blev udstedt
et visum til sagsegerens mor til familiesammenforing med hendes tyske sgtemand, og sagens parter
for sa vidt samstemmende erklerede retstvisten i forste instans for afsluttet, gjorde sagsogeren alene
fortsat sit eget krav geeldende.

24. Ved dom af 22. oktober 2009 afviste Verwaltungsgericht sagsegerens pastand. Efter
Verwaltungsgerichts opfattelse kan sagsegeren ikke paberabe sig »standstill«-klausulen, allerede fordi
klausulen ikke kan anvendes pa det besegsophold, som hun har ansggt om. Det er i denne forbindelse
uden betydning, om »standstill«-klausulen ogsa omfatter restriktioner, der hindrer den passive frie
udveksling af tjenesteydelser. For at dette kan komme pa tale, skal indrejsen under alle
omstendigheder ske med henblik pa at modtage en tjenesteydelse. Modtagelse af tjenesteydelser i
forbindelse med et besagsophold udger ikke et tilstraekkeligt grundlag. Der foreligger heller ikke noget
krav pa udstedelse af et visum.

25. Sagsogeren har appelleret dommen til den foreleeggende ret, Oberverwaltungsgericht
Berlin-Brandenburg, idet hun har opretholdt sine pastande.

III — De preaejudicielle sporgsmal og retsforhandlingerne ved Domstolen

26. Ved kendelse af 13. april 2011 har Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg besluttet at udseette
sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal i henhold til artikel 267 TEUF:

»1) Er ogsa den passive frie udveksling af tjenesteydelser omfattet af begrebet den frie udveksling af
tienesteydelser som omhandlet i artikel 41, stk. 1, i tilleegsprotokollen til aftalen om oprettelse af en
associering mellem Det Europziske @konomiske Feellesskab og Tyrkiet af 23. november 1970?

2) Safremt speorgsmél 1 besvares bekreftende: Omfatter den associeringsretlige beskyttelse af den
passive frie udveksling af tjenesteydelser i henhold til tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, ogsa tyrkiske
statsborgere, der — ligesom sagsogeren — ikke vil indrejse til Forbundsrepublikken Tysklands omrade
og opholde sig dér i op til tre maneder for at modtage en konkret tjenesteydelse, men derimod for at
bespge slegtninge, og som paberaber sig blot selve muligheden for at modtage tjenesteydelser pa
forbundsrepublikkens omrade?«

27. Ud over Leyla Ecem Demirkan og den tyske regering har den tjekkiske, den danske, den estiske,

den franske, den nederlandske og den slovakiske regering samt Det Forenede Kongeriges regering,
Réadet og Kommissionen afgivet skriftlige indleeg.
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28. Under retsmedet den 6. november 2012 blev der afgivet mundtlige indleeg af Leyla Ecem Demirkan
og af Forbundsrepublikken Tyskland samt af Kongeriget Danmark, Den Hellenske Republik, Den
Franske Republik, Kongeriget Nederlandene, Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland,
Radet og Kommissionen.

IV — Retlig vurdering

29. Den foreleeggende ret onsker med sit forste spergsmal oplyst, om tilleegsprotokollens
»standstill«-klausul ogsa omfatter den passive frie udveksling af tjenesteydelser. Hvis det er tilfeeldet,
kan en tyrkisk statsborger for sa vidt angar indrejsen til Forbundsrepublikken Tysklands omrade med
henblik pa at modtage tjenesteydelser muligvis paberabe sig retsstillingen pa det tidspunkt, hvor
tilleegsprotokollen tradte i kraft, som var gunstigere for vedkommende, nemlig den dengang geeldende
visumfrie indrejse. Sdfremt Domstolen besvarer dette sporgsmal bekreeftende, skal den inden for
rammerne af det andet sporgsmal tage stilling til reekkevidden af den passive frie udveksling af
tjenesteydelser.

30. Efter min opfattelse beor det forste sporgsméal besvares saledes, at tilleegsprotokollens
»standstill«-klausul ikke omfatter den passive frie udveksling af tjenesteydelser. Dermed er det ikke
nodvendigt at besvare det andet preejudicielle spergsmal. For det tilfeelde, at Domstolen nar frem til
en anden konklusion, vil jeg ogsa behandle det andet sporgsmal.

A — Det forste preejudicielle sporgsmdl

31. Med det forste preejudicielle sporgsmal onsker den foreleeggende ret oplyst, om begrebet »den frie
udveksling af tjenesteydelser« i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, ogsd omfatter den sakaldte
»passive frie udveksling af tjenesteydelser«.

32. Sagsogeren er fortaler for en sadan vid fortolkning. De stater, der har deltaget i sagen,
Kommissionen og Radet afviser imidlertid denne fortolkning.

33. Med henblik pa at besvare sporgsmalet skal der forst gives et overblik over Domstolens hidtidige
retspraksis vedrgrende »standstill«-klausulen, da nogle stater har fremfert argumenter, der i sidste
ende tager sigte pa en genovervejelse af nogle aspekter af denne retspraksis. Derefter bor begrebet
»passiv fri udveksling af tjenesteydelser« afklares neermere. Endelig skal »standstill«-klausulen
fortolkes.

1. Domstolens retspraksis vedrgrende »standstill«-klausulen

34. Ifolge Domstolens faste praksis kan tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, anvendes umiddelbart.
Tyrkiske statsborgere, der er omfattet af bestemmelsen, kan for nationale domstole paberabe sig
denne bestemmelse for at udelukke anvendelsen af regler i national ret, der er i strid med denne.
Bestemmelsen er umiddelbart anvendelig, idet den klart, preecist og ubetinget fastseetter en utvetydig
»standstill«-klausul, som juridisk pélegger de kontraherende parter en undladelsespligt .

14 — Dom af 11.5.2000, sag C-37/98, Savas, Sml. I, s. 2927, preemis 46-54, af 21.10.2003, forenede sager C-317/01 og C-369/01, Abatay m.fl,
Sml. I, s. 12301, preemis 58 og 59, og af 20.9.2007, sag C-16/05, Tum og Dari, Sml. I, s. 7415, preemis 46, Soysal og Savatli-dommen, naevnt
ovenfor i fodnote 2, preemis 45, samt dom af 21.7.2011, sag C-186/10, Oguz, Sml. I, s. 6957, preemis 23, og af 15.11.2011, sag C-256/11,
Dereci mfl., Sml. I, s. 11315, preemis 87.
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35. Tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, giver imidlertid ikke de begunstigede nogen materiel ret til
indrejse, ophold eller fri udveksling af tjenesteydelser. Bestemmelsen forbyder derimod de
kontraherende parter at indfere nye hindringer for udevelsen af de i bestemmelsen anferte friheder,
dvs. etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser. Dette geelder ogsa for bestemmelser
vedrorende materielle og/eller processuelle betingelser for tyrkiske statsborgeres forste indrejse pa den
pageeldende medlemsstats omrade med henblik pa at udeve de neevnte friheder. »Standstill«-klausulen
fastleegger dermed i praksis, efter hvilke af en medlemsstats bestemmelser situationen for en tyrkisk
statsborger, der ensker at gore brug af de friheder, der er naevnt i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1,
skal bedgmmes i tidsmeessig henseende .

36. I Soysal og Savatli-sagen skulle Domstolen anvende ovenneevnte principper pa den visumpligt, der
blev indfert i Tyskland i 1980, og som ogsa berorte tyrkiske statsborgeres indrejse med henblik pa at
levere tjenesteydelser pa omradet for international vejgodstransport for en virksomhed med hjemsted i
Tyrkiet. Domstolen fastslog, at en sadan visumpligt for sa vidt angér tjenesteydere udger en ny
restriktion, der hindrer den frie udveksling af tjenesteydelser, og som er forbudt i henhold til
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1. Ifslge Domstolen kan en visumpligt for tjenesteydere heemme
den frie udveksling af tjenesteydelser, »bl.a. henset til de supplerende og gentagne administrative og
finansielle omkostninger, som indhentelsen af en sadan tidsbegreenset tilladelse indebeerer. I de
tilfeelde, hvor der [..] gives afslag pa en visumansegning, hindrer sddanne retsforskrifter desuden
udgvelsen af denne frihed«".

37. Domstolen fandt ikke, at denne konklusion blev anfeegtet af den omsteendighed, at den i Tyskland
geldende lovgivning iveerkseetter en afledt feellesskabsbestemmelse. Som begrundelse herfor anforte
Domstolen, at »den omstendighed, at de internationale aftaler, Feellesskabet har indgaet, har forrang
for den afledte feellesskabsret, medforer, at sidstneevnte i videst muligt omfang skal fortolkes i
overensstemmelse med disse aftaler«'®.

38. Flere af de stater, der har deltaget i neerveerende procedure, og Radet har fremfort argumenter, der
i sin yderste konsekvens rejser tvivl om Domstolens argumentation i Soysal og Savatli-dommen.

39. Tyskland, Greekenland, Det Forenede Kongerige og Radet mener ikke, at en visumpligt heemmer
den frie udveksling af tjenesteydelser. Deres argumentation gar ud pa, at udstedelsen af et visum blot
er en administrativ procedure til sikring af greensekontrollen, der ikke nedvendigvis vanskeliggor
indrejsen, men derimod allerede inden indrejsen giver den indrejsende sikkerhed for, om denne
opfylder de materielle betingelser for indrejsen. De af Domstolen fremheevede omkostninger er i det
mindste for privatpersoner som i det foreliggende tilfeelde ikke betydelige, navnlig ikke i betragtning af
muligheden for at fa udstedt et visum til flere indrejser og nedbringe visumgebyrerne.

40. Denne argumentation er ikke holdbar. Visumansegere paferes omkostninger og administrative
byrder, som en indrejsende uden visumpligt ikke er tvunget til at acceptere. Et visum yder desuden
ingen retssikkerhed, da besiddelsen af et visum ikke i sig selv automatisk giver ret til indrejse”.
Visumpolitikken kan veere udformet anderledes. Det er imidlertid ikke godtgjort, at visumpligten i det
konkrete tilfeelde ikke heemmer indrejsen.

15 — En sadan ret kan ligeledes ikke udledes af den europeiske konvention om personers passage af greenser mellem Europarddets medlemsstater
allerede henset til den tyske erkleering i henhold til konventionens artikel 7.

16 — Savas-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 14, preemis 71, dommen i sagen Abatay m.fl., neevnt ovenfor i fodnote 14, preemis 62-67, Tum og
Dari-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 14, preemis 47-55, Soysal og Savatli-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 2, preemis 47-49, og dom af
17.9.2009, sag C-242/06, Sahin, Sml. I, s. 8465, preemis 64, og af 29.4.2010, sag C-92/07, Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I, s. 3683,
preemis 47, samt dommen i sagen Dereci m.fl, neevnt ovenfor i fodnote 14, preemis 89-94.

17 — Soysal og Savatli-dommen, nsevnt ovenfor i fodnote 2, preemis 55, 57 og 63.
18 — Soysal og Savatli-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 2, preemis 59.

19 — Tilsvarende nu artikel 30 i Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 810/2009 af 13.7.2009 om en fellesskabskodeks for visa
(visumkodeks), EUT L 243 af 15.9.2009, s. 1.
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41. Navnlig Nederlandene og Radet er af den opfattelse, at en tilladelse til tyrkiske statsborgeres
visumfri indrejse til en medlemsstat og dermed til Schengen-omradet med henvisning til
»standstill«-klausulen imod forordning (EF) nr. 539/2001 kan veere i modstrid med ikke blot den
afledte EU-ret, men ogsa den primeere EU-ret. For sidstneevnte ret geelder internationale aftalers
forrang ikke. En for vid fortolkning af »standstill«-klausulen kan bringe méalene med den feelles
visumpolitik i fare. Unionen har i henhold til artikel 77, stk. 2, litra a), TEUF enekompetence med
hensyn til denne, i det mindste efter dennes udevelse.

42. Safremt tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, ogsa anvendes pd modtagere af tjenesteydelser, vil det
ifolge Radets oplysninger fore til en oplesning af den feelles visumpolitik. Ifglge Radets oplysninger kan
tyrkiske modtagere af tjenesteydelser i sa fald med henvisning til den nationale retsstilling pa det
tidspunkt, hvor tilleegsprotokollen tradte i kraft, ikke blot indrejse visumfrit til Tyskland, Danmark,
Irland og Det Forenede Kongerige, alle stater, der ogsd var berert af dommen i Soysal og
Savatli-sagen, men ogsa til Belgien, Luxembourg, Nederlandene, Frankrig, Italien, Spanien og Portugal.
Dermed ville tyrkiske modtagere af tjenesteydelser have fri indrejse til ni Schengen-stater, men
visumpligt i fjorten medlemsstater og fire yderligere Schengen-stater. Det ville udgere en alvorlig
trussel mod den ensartede praksis inden for Schengen-omradet.

43. Pa trods af denne kritik finder jeg heller ikke her nogen anledning til at foresla en eendring af
Domstolens praksis. I henhold til artikel 2, stk. 2, TEUF har medlemsstaterne ganske vist ikke ret til at
fastseette, hvilke tredjelandes statsborgere der skal have visum til Schengen-omradet. I sd henseende
har Unionen udevet den i henhold til artikel 4, stk. 2, litra j), TEUF delte kompetence i medfer af
artikel 77, stk. 2, litra a), TEUF ved at vedtage forordning (EF) nr. 539/2001. En medlemsstats
forpligtelse til at give adgang til visumfri indrejse inden for rammerne af »standstill«-klausulen er
imidlertid ikke i strid med denne kompetencefordeling. Den er alene i konflikt med forordning (EF)
nr. 539/2001. Nederlandenes og Radets holdning ophgjer reelt i sidste ende forordningens status til
primeer ret.

44. Kommissionen har nu taget initiativ til, at der for sd vidt angar tjenesteydere foretages de
endringer i den afledte ret, som Soysal og Savatli-dommen har nedvendiggjort. Kommissionen har
med udtrykkelig henvisning til dommen foreslaet, at der tilfojes et nyt stk. 4 til artikel 4 i forordning
(EF) nr. 539/2001: »I det omfang, det folger af anvendelsen af artikel 41, stk. 1, i tilleegsprotokollen til
associeringsaftalen mellem Tyrkiet og EF, kan en medlemsstat fravige visumpligten for tyrkiske
statsborgere, som yder tjenester under deres ophold, fra visumpligten i henhold til artikel 1, stk. 1«*.

45. Forbundsrepublikken Tyskland har oplyst, at den ogsa har foretaget en tilpasning af de relevante
love og administrative bestemmelser og har fritaget tyrkiske statsborgere, der vil indrejse til
Forbundsrepublikken Tysklands omrade med henblik pa at yde visse tjenester, for visumpligt i samme
omfang, som det var tilfeeldet for Forbundsrepublikken Tysklands vedkommende pa det tidspunkt,
hvor tilleegsprotokollen tradte i kraft.

46. Som neerveerende sag viser, har Soysal og Savatli-dommen imidlertid ikke besvaret alle sporgsmal,
der kan optreede i forbindelse med »standstill«-klausulen. Tveertimod har det siden da ifelge den
foreleeggende ret veeret omtvistet i den nationale retspraksis og litteratur, hvorvidt den passive frie
udveksling af tjenesteydelser ogsd er omfattet af tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1. Soysal og
Savatli-dommen siger ikke noget herom.

20 — KOM(2011) 290 endelig, s. 9 og 18.
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2. Den passive frie udveksling af tjenesteydelser

47. Begrebet »passiv fri udveksling af tjenesteydelser« stammer fra den nu geengse inddeling af
greenseoverskridende tjenesteydelser i tre grundtyper. For det forste kan selve tjenesteydelsen krydse
greensen, uden at tjenesteyder og modtager folger med (sakaldt korrespondance-tjenesteydelse). For
det andet kan tjenesteyderen krydse greensen med henblik pa at levere tjenesteydelsen (aktiv fri
udveksling af tjenesteydelser), og for det tredje kan modtageren af tjenesteydelsen rejse til
tjienesteyderens land med henblik pa at modtage tjenesteydelsen (passiv fri udveksling af
tjenesteydelser) *'. Restriktioner vedrerende de forste to komponenter i den frie udveksling af
tjenesteydelser kan reduceres pa gkonomisk hensigtsmeessig vis, uden at restriktionerne, der hindrer
den passive frie udveksling af tjenesteydelser, dermed nedvendigvis fjernes ™.

48. Selv om den passive frie udveksling af tjenesteydelser ved forste gjekast kan forekomme at veere et
spejlbillede af den aktive frie udveksling af tjenesteydelser®, viser der sig at veere kvantitative og
kvalitative forskelle i forbindelse med beskyttelsen af de to typer af greenseoverskridende udveksling af
tienesteydelser. Der er tale om to varianter, hvis respektive rekkevidde pa ingen made er
sammenfaldende. En anerkendelse af beskyttelsen af den ene form giver derfor ikke automatisk noget
svar med hensyn til beskyttelsen af den anden form.

49. Kvantitativt forhindrer den aktive frie udveksling af tjenesteydelser restriktioner, der hindrer
tienesteydere, dvs. en forholdsvis klart defineret gruppe, i at passere en greense. Den passive frie
udveksling af tjenesteydelser indebeerer derimod, at modtagere af tjenesteydelser ikke ma hindres i at
passere en graense. Den inddrager dermed den gruppe af forbrugere af tjenesteydelser, som enhver
potentielt er en del af, i beskyttelsesomradet for den frie udveksling af tjenesteydelser.

50. Netop denne udvidelse af den frie udveksling af tjenesteydelser til at omfatte forbrugere indebeerer,
at der er en kvalitativ forskel pa de to aspekter af den frie udveksling af tjenesteydelser. Tjenesteyderen
er tet knyttet til den beskyttede tjenesteydelse. Han modtager betalingen, mod hvilken en
tienesteydelse leveres. Hans evner begreenser de tjenesteydelser, som han kan levere. Alle forbruger
derimod neesten dagligt alle mulige tjenesteydelser, uden at en af disse er typisk for forbrugeren som
okonomisk akter. Endvidere behgver tjenesteydelsen ikke at udgere en gkonomisk aktivitet for
forbrugeren. Ifglge Domstolens retspraksis skal en tjenesteydelse nemlig ikke nedvendigvis betales af
modtageren af tjenesteydelsen®. Som folge af denne brede beskyttelse af forbrugeres graensepassage
indeholder den passive frie udveksling af tjenesteydelser en beskyttelseskomponent, der i realiteten
neeppe kan adskilles fra den frie beveegelighed *.

21 — Begrebet »passiv« fri udveksling af tjenesteydelser er i al fald blevet anvendt siden 1972. Jf. f.eks. S. Volker, Passive Dienstleistungsfreiheit im
Europdischen Gemeinschaftsrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 1990, s. 54 ff. Inden for rammerne af verdenshandelsorganisationens
bestemmelser sondres der ifolge artikel I, stk. 2, i GATS mellem fire former for levering af greenseoverskridende tjenesteydelser. Det drejer
sig om de tre typer, der er nzevnt her, samt om levering »gennem en handelsmeessig tilstedevaerelse«, der i europzeisk sammenheeng er
omfattet af etableringsfriheden.

22 — Dette fremgar ogsa af GATS, inden for rammerne af hvilken lande kan veelge, hvilke modi for levering af tjenesteydelser de liberaliserer.

23 — C. Calliess og S. Korte, Dienstleistungsrecht in der EU, C.H. Beck, Miinchen, 2011, s. 55 og 56.

24 — Dom af 26.4.1988, sag 352/85, Bond van Adverteerders m.fl., Sml. s. 2085, praemis 16.

25 — For sa vidt angér argumentationen har Domstolen anerkendt dette, da den i Bickel og Franz-sagen fastslog, at statsborgere i
medlemsstaterne som modtagere af tjenesteydelser frit kan rejse til og rundt i andre medlemsstater, og umiddelbart derefter »[flor evrigt«
henviser til unionsborgernes frie beveegelighed. Dom af 24.11.1998, sag C-274/96, Bickel og Franz, Sml. I, s. 7637, preemis 15.
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51. Ganske vist omfatter begrebet »fri udveksling af tjenesteydelser« i artikel 56 TEUF ifgolge fast
retspraksis ogsa den passive frie udveksling af tjenesteydelser. Dette blev principielt fastslaet i Luisi og
Carbone-dommen™. Heri fastslog Domstolen, at den passive frie udveksling af tjenesteydelser
»nedvendigvis« er »modstykket« til den aktive frie udveksling af tjenesteydelser, »idet formalet er at
liberalisere al erhvervsvirksomhed, der ikke omfattes af bestemmelserne om fri beveegelighed for varer,
personer og kapital«”. Dette betyder dog ikke, at tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, automatisk ogsé
omfatter den passive frie udveksling af tjenesteydelser.

3. Begrebet »fri udveksling af tjenesteydelser« i »standstill«-klausulen

52. Spergsmalet om, hvorvidt den passive frie udveksling af tjenesteydelser ogsa er omfattet af begrebet
»fri udveksling af tjenesteydelser« i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, skal besvares pa grundlag af en
fortolkning af denne bestemmelse. Dette sporgsmal er hverken blevet behandlet i retspraksis
vedrerende artikel 56 TEUF eller i den hidtidige retspraksis vedrerende tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1.

53. Da tilleegsprotokollen er en international aftale, skal metoden i henhold til Wienerkonvention om
traktatretten®, hvis regler vedrerende fortolkningen af traktater geelder som international sedvaneret,
inddrages ved fortolkningen®. I henhold til konventionens artikel 31, stk. 1, skal en traktat »fortolkes
loyalt i overensstemmelse med den ssedvanlige betydning, der matte tilleegges udtryk i deres
sammenhgeng og belyst af dens hensigt og formal«. Domstolen har med rette anvendt dette princip pa
aftalen™.

a) Selve begrebet

54. Ordlyden af tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, er ikke til megen hjelp med henblik pa
fortolkningen af begrebet »fri udveksling af tjenesteydelser«. Tendentielt synes begrebet snarere at
veere formuleret med henblik pa tjenesteyderen (»ydelse«) end med henblik pa modtageren af
tjenesteydelser. 1 andre sprogversioner end den tyske synes dette at veere endnu klarere®. Der er
imidlertid tale om en brug af den sedvanlige terminologi for den frie udveksling i af tjenesteydelser i
artikel 59 i traktaten om oprettelse af Det Europeeiske @konomiske Feellesskab.

55. I modseetning til hvad nogle af dem, der har afgivet indleeg i sagen, har anfert, kan det ikke med
absolut sikkerhed fastslas, hvordan de kontraherende parter har fortolket begrebet »fri udveksling af
tjienesteydelser« pa det tidspunkt, hvor tilleegsprotokollen blev indgdet. Det synes ganske vist klart, at
parterne henholdt sig til terminologien for den frie udveksling af tjenesteydelser i traktaten om
oprettelse af Det Europeiske @Okonomiske Feellesskab. Indholdet heraf var imidlertid uklart pa det
pageeldende tidspunkt. Som anfert blev det forst i 1984 med Luisi og Carbone-dommen afklaret, at
den frie udveksling af tjenesteydelser i feellesskabsretten ogsd omfatter den passive frie udveksling af
tjenesteydelser . Forud for denne dom findes der bade forhold, der taler for, og forhold, der taler
imod en inddragelse af den passive frie udveksling af tjenesteydelser.

26 — Luisi og Carbone-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 3. Domstolen har gentagne gange bekreeftet denne principielle afgorelse. Jf. fodnote 3.
27 — Luisi og Carbone-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 10.
28 — 1155 UNTS 331.

29 — Vedrorende artikel 31 jf. feks. Den Internationale Domstols dom af 3.2.1994 i Différend teritorial-sagen, Jamahiriya arabe libyenne mod
Tchad, ICJ] Reports 1994, s. 6, preemis 41.

30 — Dom af 2.3.1999, sag C-416/96, Eddline El-Yassini, Sml. I, s. 1209, preemis 47, og generaladvokat Bots forslag til afgerelse i Ziebell-sagen
(tidligere Ornek), dom af 8.12.2011, sag C-371/08, EU:C:2011:809, punkt 43.

31 — Fransk: »libre prestation des services, italiensk: »libera prestazione dei servizi, nederlandsk: »het vrij verrichten van diensten«.
32 — Luisi og Carbone-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 10 og 16.

10 ECLIL:EU:C:2013:237



FORSLAG TIL AFG@ORELSE FRA GENERALADVOKAT CRUZ VILLALON - SAG C-221/11
DEMIRKAN

56. Pa den ene side indeholdt allerede det almindelige program om opheevelse af begreensninger i den
frie udveksling af tjenesteydelser, der blev udarbejdet i 1961, vage fingerpeg om, at ogsa den passive frie
udveksling af tjenesteydelser burde liberaliseres som en del af den frie udveksling af tjenesteydelser*.
Henvisningen til den passive frie udveksling af tjenesteydelser er tydeligere i Radets direktiv
64/220/EQF af 25. februar 1964 om opheevelse af rejse- og opholdsbegrensningerne inden for
Feellesskabet for statsborgere i medlemsstaterne med hensyn til etablering og udveksling af
tjenesteydelser*. Den opheavelse af rejse- og opholdsbegraensninger, som direktivet indebar, omfatter
ifolge direktivets artikel 1, stk. 1, litra b), udtrykkeligt »medlemsstaternes statsborgere, der ensker at
begive sig til en anden medlemsstat for at modtage en tjenesteydelse«.

57. Pa den anden side var der langt fra enighed om udvidelsen af den frie udveksling af tjenesteydelser
til at omfatte den passive frie udveksling af tjenesteydelser. Sa sent som i 1976 afviste generaladvokat
Trabucchi udtrykkeligt en sadan vid fortolkning i sit forslag til afgerelse i Watson og Belmann-sagen.
Han mente, at en sadan vid fortolkning var i strid med ordlyden i E@S-traktatens artikel 59 og
traktatens opbygning, der sondrer mellem den frie beveegelighed for visse grupper af
erhvervsdrivende . I retsvidenskaben var spergsmalet genstand for en kontroversiel debat®. For at
undgd sadanne uklarheder indremmes modtagere af tjenesteydelser udtrykkeligt en indrejse- og
opholdsret i aftalen mellem Det Europeiske Feellesskab, dets medlemsstater og Det Schweiziske
Forbund om fri beveegelighed for personer, der tradte i kraft den 1. juni 20027

b) Bestemmelsens kontekst

58. Den kontekst, hvori tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, indgar, giver nogle bidrag til fortolkningen
af bestemmelsen. I denne forbindelse skal det indledningsvis bemeerkes, at tilleegsprotokollens
artikel 41, stk. 2, der folger umiddelbart efter »standstill«-klausulen, bestemmer, at associeringsradet
fastseetter tempoet og retningslinjerne, ifolge hvilke de kontraherende parter indbyrdes gradvis afskaffer
restriktioner, der hindrer den frie udveksling af tjenesteydelser. Tilleegsprotokollens artikel 41 fastseetter
saledes et todelt normativt forlgb. »Standstill«-klausulen garanterer, at den retsstilling, der gjaldt for
den frie udveksling af tjenesteydelser ved tillegsprotokollens ikrafttreeden, ikke forringes. De
restriktioner for den frie udveksling af tjenesteydelser, der gjaldt i henhold til denne retsstilling,
reduceres pa initiativ fra associeringsradet. Dette rdd har hidtil ikke taget nogen initiativer i sa
henseende. »Standstill«-klausulen i sig selv har saledes ikke til formal at reducere bestaende
restriktioner, men kun at forhindre en forringelse af retsstillingen.

59. Yderligere to seerlige omstendigheder understreger »standstill«-klausulens begraensede omfang.
For det forste preeciserer tilleegsprotokollens artikel 59, at der inden for de af tilleegsprotokollen
deekkede omrader »ikke [mad] gives Tyrkiet gunstigere betingelser end dem, som medlemsstaterne
indrommer hinanden pa grundlag af traktaten om oprettelse af Feellesskabet«. For det andet
indeholder tilleegsprotokollen for sa vidt angar »standstill«-klausulen ingen bestemmelser om
begrundelse for en begrensning af den frie udveksling af tjenesteydelser, der svarer til artikel 61
TEUF, 51 TEUF og 52 TEUF. Dette indikerer, at de kontraherende parter som udgangspunkt ikke
lagde til grund, at »standstill«-klausulen havde et overordentligt bredt materielt anvendelsesomrade,
der navnlig ville medfore, at folsomme lovgivningsmessige omrader ikke kunne omfattes af en
fleksibel national regulering.

33 — EFT Anden Serie IX, s. 3. Afsnit III taler om opheevelse af begreensninger, »hvad enten de rammer tjenesteyderen direkte eller indirekte
gennem ydelsens modtager eller gennem selve ydelsen«.

34 — EFT 1963-1964, s. 107. Erstattet af Radets direktiv 73/148/EQF af 21.5.1973 om opheevelse af rejse- og opholdsbegrsensningerne inden for
Feellesskabet for statsborgere i medlemsstaterne med hensyn til etablering og udveksling af tjenesteydelser, EFT L 172 af 28.6.1973, s. 14.

35 — Generaladvokat Trabucchis forslag til afgerelse, dom af 7.7.1976, sag 118/75, Watson og Belmann, Sml. s. 1185; efterfolgende ligeledes
generaladvokat Capotortis forslag til afgerelse, dom af 1.12.1977, sag 66/77, Kuyken, Sml. s. 2311.

36 — S. Volker, Passive Dienstleistungsfreiheit im Europdischen Gemeinschaftsrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 64 ff.

37 — Artikel 5, stk. 3, i aftalen, der blev underskrevet den 21.6.1999 og godkendt pa Fellesskabets vegne ved afggrelse 2002/309/EF, Euratom,
truffet af Radet og Kommissionen, for si vidt angar aftalen om videnskabeligt og teknologisk samarbejde, den 4.4.2002 om indgaelse af syv
aftaler med Det Schweiziske Forbund, EFT L 114 af 30.4.2002, s. 1.
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60. Endvidere bestemmer artikel 14 i aftalen, af hvilken tilleegsprotokollen ifelge dennes artikel 62
udger en integrerende del, at de kontraherende parter indbyrdes opheever de restriktioner, som
begreenser den frie udveksling af tjenesteydelser, pa grundlag af de primeerretlige bestemmelser om
den frie udveksling af tjenesteydelser. Formuleringen »pa grundlag af« viser, at primeerrettens frie
udveksling af tjenesteydelser skal tjene som forbillede. Den gor det dog ligeledes klart, at den frie
udveksling af tjenesteydelser ikke skal overfores fuldstendigt pa associeringsforholdet®. Udtrykket »pa
grundlag af« indebeerer netop ikke, at der er tale om identiske ordninger, men tillader derimod
principielt forskellige fortolkninger.

61. Dermed opstar spergsmalet, om den fortolkning af begrebet »fri udveksling af tjenesteydelser« i
artikel 56 TEUF, der seedvanligvis er blevet anlagt siden Luisi og Carbone-dommen, ogsa finder
anvendelse pa »standstill«-klausulen. I dommen i sagen Abatay m.fl. har Domstolen formuleret sin
holdning til anvendelsen af fortolkningen af artikel 56 TEUF pa »standstill«-klausulen séledes, at
»principperne [..] inden for rammerne af traktatens bestemmelser om fri udveksling af tjenesteydelser
[...] i videst muligt omfang skal overfores pa tyrkiske arbejdstagere«®. Domstolen har i en raekke
afgorelser udviklet de kriterier, der er afgerende for, om principperne i Unionens traktater kan
overfores pa en aftale med et tredjeland.

62. Ifplge denne retspraksis er en ordlyd af bestemmelser i en aftale med et tredjeland, der ligner eller
endog er identisk med ordlyden af de tilsvarende bestemmelser i Unionens traktater, ikke i sig selv
tilstreekkelig til, at retspraksis vedrerende bestemmelserne i Unionens traktater kan overferes pa
aftalen med et tredjeland. Hvorvidt retspraksis kan overfores, aftheenger, helt i overensstemmelse med
artikel 31 i Wienerkonventionen om traktatretten, af malene med de enkelte aftaler*.

63. Den omsteendighed, at en aftale med et tredjeland tager sigte pa en gradvis integration med henblik
pé tredjelandets senere optagelse i Unionen, skal anses for et af malene med aftalen®. Som det fremgér
af Domstolens retspraksis vedrerende Europaaftalen med Republikken Polen®, indebeerer eksistensen
af dette mal dog under ingen omstendigheder, at retspraksis vedrerende Unionens traktater
automatisk overferes pa aftalen med tredjelandet®. Noget andet folger heller ikke af Pabst og Richarz
KG-dommen, som sagsogeren har henvist til. I den pageeldende sag fandt Domstolen ganske vist, at
retspraksis vedrerende E@S-traktaten kunne overfores pa Feellesskabets associeringsaftale med
Graekenland. Den naede imidlertid frem til denne konklusion pa grundlag af en analyse af traktatens
malseetning ™.

38 — Principielt om bestemmelsens karakter af programerklering, vedrerende aftalens artikel 12, der i sa henseende er sammenlignelig,
Demirel-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 4.

39 — Dommen i sagen Abatay m.fl,, neevnt ovenfor i fodnote 14, preemis 112, min fremheevelse. Jf. dom af 6.6.1995, sag C-434/93, Bozkurt, Sml. I,
s. 1475, preemis 20.

40 — Fast retspraksis, dom af 9.2.1982, sag 270/80, Polydor og RSO Records, Sml. s. 329, preemis 14-19, af 26.10.1982, sag 104/81, Kupferberg,
Sml. s. 3641, premis 30, af 1.7.1993, sag C-312/91, Metalsa, Sml. I, s. 3751, preemis 10-12, af 29.1.2002, sag C-162/00,
Pokrzeptowicz-Meyer, Sml. I, s. 1049, preemis 32 og 33, af 12.11.2009, sag C-351/08, Grimme, Sml. I, s. 10777, premis 27 og 29, af
11.2.2010, sag C-541/08, Fokus Invest, Sml. I, s. 1025, preemis 28 og 29, og af 15.7.2010, sag C-70/09, Hengartner og Gasser, Sml. I, s. 7233,
preemis 41 og 42.

41 — Dom af 29.4.1982, sag 17/81, Pabst & Richarz KG, Sml. s. 1331, preemis 26 og 27, og af 27.9.2001, sag C-63/99, Gloszczuk, Sml. I, s. 6369,
preemis 49-52.

42 — Europaaftalen om oprettelse af en associering mellem De Europeiske Feellesskaber og deres medlemsstater pa den ene side og Republikken
Polen pa den anden side, EFT L 348 af 31.12.1993, s. 2.

43 — Gloszczuk-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 41, preemis 49-52; for sa vidt angar aftalen med Tyrkiet implicit: Ziebell-dommen, naevnt
ovenfor i fodnote 30, EU:C:2011:809, preemis 58-74.

44 — Dommen i sagen Pabst & Richarz KG, naevnt ovenfor i fodnote 41, preemis 26 og 27. Tilsvarende: dom af 16.7.1992, sag C-163/90, Legros,
Sml. I, s. 4625, preemis 23-27.
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c) Traktaternes malseetning

64. Med henblik pa at fastsla, om Domstolens retspraksis vedrgrende artikel 56 TEUF kan anvendes
inden for rammerne af tilleegsprotokollens »standstill«-klausul, skal formalet med Unionens traktater
derfor sammenlignes med formalet med aftalen, af hvilken tilleegsprotokollen i henhold til dennes
artikel 62 er en integrerende del.

65. Lad os forst se pa de i aftalen fastlagte mal. Aftalen er en sakaldt »optagelsesassociering«, en
associeringsaftale, der giver udsigt til en optagelse i Unionen®. I Ziebell-sagen fastslog generaladvokat
Bot, at aftalen har til formél at fremme de gkonomiske og handelsmeessige forbindelser mellem
Republikken Tyrkiet og Unionen og udelukkende har et gkonomisk formal*. Domstolen var enig i
denne opfattelse”.

66. Lige sa afgorende er den omstendighed, at store dele af aftalen udger et integrationspolitisk
program og ikke et fuldsteendigt, omfangsrigt aftaleset, der straks kan anvendes, sadan som det
fremgar af aftalens bestemmelser vedrerende toldunion og grundleeggende friheder®. I s& henseende
indtager associeringsradet en seerstilling. Radet sikrer ikke blot gennemforelsen, men ogsa den
gradvise udvikling af associeringsordningen®, ogsa for s vidt angdr opheevelsen af restriktioner for
den frie udveksling af tjenesteydelser ™. I praksis opviser associeringsradets aktivitet en stor uligeveegt.
Saledes er udviklingen af associeringsordningen f.eks. med hensyn til varers frie beveegelighed langt
fremme, jf. afgorelse nr. 1/95, der fastleegger reglerne for iveerkseettelsen af slutfasen af toldunionen
(artikel 1)*'. P4 omrddet for den frie udveksling af tjenesteydelser er der ikke opndet veesentlige
fremskridt.

67. Malseetningen for og opbygningen af associeringsaftalen star i modseetning til malseetningen med
og opbygningen af Fellesskabernes og EU’s traktater. Som retspraksis gentagne gange har fastslaet, er
formalet med disse bl.a. at oprette et indre marked, dvs. at sammensmelte de nationale markeder i et
enkelt marked ved at fjerne alle hindringer for den frie beveegelighed for varer, personer,
tjenesteydelser og kapital mellem medlemsstaterne®. Et sgte indre marked kan imidlertid kun opsta,
safremt borgerne synliggores og beskyttes, ogsd ud over udevelsen af gkonomisk aktivitet. Inden for
disse rammer er udviklingen af unionsborgerskabet og den dermed forbundne beveegelsesfrihed af
seerlig betydning®. Unionsborgernes placering som midtpunkt for EU-retten knytter EU sammen med
Unionens malseetninger, der reekker langt videre end det skonomiske aspekt.

68. Det skal nu fastslas, om udvidelsen af den frie udveksling af tjenesteydelser i henhold til artikel 56
TEUF til at omfatte den passive frie udveksling af tjenesteydelser er en folge af de maélsaetninger, som
EU-traktaterne og aftalen har til feelles, eller om de er baseret pa EU-traktaternes mere vidtgaende
mal. Det fremgar af min ovenstdende fremstilling vedreorende den passive frie udveksling af
tienesteydelser, at det sidstneevnte er tilfeldet.

45 — K. Schmalenbach, »Art. 217«, i: C. Calliess og M. Ruffert (udg.), EUV/AEUV, C.H. Beck, Miinchen, 4. opl. 2011, punkt 35 og 36.
46 — Generaladvokat Bots forslag til afgerelse i Ziebell-sagen, neevnt ovenfor i fodnote 30, punkt 44-46.
47 — Ziebell-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 30, preemis 64-72.

48 — H. Can, Das Assoziationsverhdltnis zwischen der Europdischen Gemeinschaft und der Tiirkei, Peter Lang, Frankfurt am Main, 2002, s. 54. Et
overblik over de enkelte omrader findes ogsa hos E. Lenski, »Turkey and the EU: On the Road to Nowhere?«, i Za6RV 63, 2003, s. 77-102.

49 — Aftalens artikel 6.
50 — Tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 2.

51 — Afgorelse nr. 1/95 truffet af Associeringsradet EF-Tyrkiet den 22.12.1995 om iveerksattelse af slutfasen af toldunionen, EFT L 35 af
13.2.1996, s. 1.

52 — Dom af 5.5.1982, sag 15/81, Gaston Schul, Sml. s. 1409, preemis 33, og af 25.2.1988, sag 299/86, Drexl, Sml. s. 1213, preemis 24, samt
Metalsa-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 40, preemis 15, og Gloszczuk-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 41, preemis 50.

53 — Artikel 20 TEUF og 21 TEUF.
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69. Udvidelsen af artikel 56 TEUF til at omfatte den passive frie udveksling af tjenesteydelser var en
folge af malsetningen om at lukke alle huller i beskyttelsen af de friheder, der er fastsat i
traktaterne®. Den udgjorde det forste skridt med henblik pd at etablere unionsborgernes frie
beveegelighed. I sd henseende beror beskyttelsen af den passive frie udveksling af tjenesteydelser pa
malseetningen om at oprette et eegte indre marked, idet alle forhindringer reduceres, dvs. pa
malseetninger, der adskiller Unionens traktater fra aftalen. Aftalens opbygning og den ovenfor
beskrevne kontekst taler imod, at hensigten med »standstill«-klausulen var en sa omfattende
regulering af et sd folsomt omrade som den frie beveaegelighed uden en udtrykkelig ordning, saledes
som det ville veere tilfeeldet, hvis »standstill«-klausulen ogsa omfattede den passive frie udveksling af
tjenesteydelser.

70. I henhold til traktaternes formal kan Domstolens retspraksis vedrerende den passive frie udveksling
af tjenesteydelser inden for rammerne af artikel 56 TEUF dermed ikke anvendes pa tilleegsprotokollens
artikel 41, stk. 1.

71. De kontraherende parters praksis™ stotter ligeledes denne konklusion. Ifelge det af Radet anforte
har en lang raekke medlemsstater indfert visumpligt for tyrkiske statsborgeres turistophold efter
tilleegsprotokollens ikrafttreeden uden at have set tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, som en hindring
herfor. Ifelge Forbundsrepublikken Tysklands ubestridte oplysninger har Tyrkiet gjort det samme for
sa vidt angar Belgien og Nederlandene.

72. Det forste praejudicielle sporgsmal ber derfor besvares saledes, at den passive frie udveksling af
tienesteydelser ikke er omfattet af begrebet fri udveksling af tjenesteydelser som ombhandlet i
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1.

B — Det andet preejudicielle sporgsmdl

73. Hvis Domstolen folger mit forslag, er det ikke nedvendigt at besvare dette speorgsmal. Mine
bemezerkninger vedrgrende det andet preejudicielle spergsmal fremseettes for det tilfeelde, at Domstolen
nér frem til en anden konklusion.

74. Med det andet preejudicielle spergsmal ensker den foreleeggende ret oplyst, om en tyrkisk
statsborger, der onsker at besoge en slegtning og i denne forbindelse har lejlighed til at modtage
tienesteydelser, kan paberabe sig den passive frie udveksling af tjenesteydelser inden for rammerne af
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1. Den tyske Verwaltungsgericht besvarede umiddelbart — uden at
behandle problemstillingen i det forste preejudicielle sporgsmal — dette sporgsmél beneegtende og
afviste sagseogerens pastand. Sagsegeren ville besvare dette spergsmal bekreeftende. Alle andre
procesdeltagere har, for sa vidt som de har taget stilling til spergsmalet, foreslaet, at en sddan person
ikke kan paberabe sig den passive frie udveksling af tjenesteydelser. Det angivne rejseformal — ifolge
det af Kommissionen anforte hovedformal med rejsen — skal vaere modtagelsen af en konkret
tjienesteydelse, der er fastlagt ved indrejsen. Den blotte mulighed for at modtage tjenesteydelser er ikke
tilstreekkelig. Nogle procesdeltagere kreever derudover, at tjenesteydelsen er af en vis gkonomisk
betydning, eller henviser til, at den passive frie udveksling af tjenesteydelser kun kan veere berort,
safremt bestemmelserne vedrerende den frie beveegelighed for varer, kapital og personer ikke er
relevante.

54 — Dette illustreres ogsa af den atypiske karakter af de sager, der har skabt preecedens vedrerende den passive frie udveksling af tjenesteydelser.
Luisi og Carbone-sagen vedrorte boder som folge af kob af udenlandsk valuta, Ian William Cowan paberébte sig som turist forbuddet mod
forskelsbehandling i EQF-traktatens artikel 7. Luisi og Carbone-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 3, og Cowan-dommen, naevnt ovenfor i
fodnote 3.

55 — Artikel 31, stk. 3, litra b), i Wienerkonventionen om traktatretten.
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75. Den passive frie udveksling af tjenesteydelser beskytter modtageren af en tjenesteydelse, nar denne
indrejser til tjenesteyderens land*. Tjenesteydelsesbegrebet er overensstemmende for den aktive og
passive frie udveksling af tjenesteydelser” og er fastsat i artikel 57 TEUF®. I henhold til denne
bestemmelse betragtes som tjenesteydelser de ydelser, der normalt udferes mod betaling, i det omfang
de ikke omfattes af bestemmelserne vedrerende den frie beveegelighed for varer, kapital og personer. I
overensstemmelse med det vide tjenesteydelsesbegreb har retspraksis anvendt den passive frie
udveksling af tjenesteydelser inden for si forskellige sektorer som turisme”, medicinske
tjenesteydelser ®, uddannelse finansieret af private midler® og leasing®. Inden for beskyttelsesomradet
for den frie udveksling af tjenesteydelser sondres der i denne forbindelse ikke mellem veesentlige og
uveesentlige tjenesteydelser, sa leenge tjenesteydelserne er aegte aktiviteter, der ikke er af en sddan art,
at de fremstér som rent marginale®.

76. Hvis man anvender dette tjenesteydelsesbegreb pa de faktiske omstendigheder i det andet
preejudicielle spergsmal, ma det konstateres, at Leyla Ecem Demirkan ikke péberdber sig nogen
tienesteydelse, men blot har gjort geldende, at det ogsa er muligt at modtage tjenesteydelser i
forbindelse med et besog hos slegtninge.

77. Tjenesteydelser, der modtages, er ganske vist omfattet af beskyttelsen af den passive frie udveksling
af tjenesteydelser, medmindre de er af en sidan art, at de fremstdr som rent marginale®. Dette geelder
ogsd, uanset om de modtages i forbindelse med et familiebesag eller ej. Hvis tjenesteydelser imidlertid
slet ikke kommer pa tale eller er af helt marginal betydning, er den passive frie udveksling af
tienesteydelser ikke berort.

78. Kriteriet for at sondre mellem greensepassager, der er omfattet af beskyttelsen af den passive frie
udveksling af tjenesteydelser, og greensepassager, der ikke er, bliver dermed nedvendigvis rejsens
formal. Safremt denne i det mindste ogsa er preeget af modtagelsen af tjenesteydelser, geelder
beskyttelsen af den passive frie udveksling af tjenesteydelser®. I denne forbindelse er det uden
betydning, at der ogsd afleegges et familiebesog i forbindelse med rejsen. Hvis tjenesteydelsen
imidlertid er sa uveesentlig, at familiebesoget forekommer at veere det eneste relevante formal, geelder
beskyttelsen af den passive frie udveksling af tjenesteydelser ikke. I givet fald pahviler det de nationale
domstole at undersoge dette.

79. Det folger af formalskriteriet, at den blotte paberabelse af en hypotetisk modtagelse af ikke
nermere konkretiserede tjenesteydelser ikke er tilstreekkelig til, at beskyttelsen af den passive frie
udveksling af tjenesteydelser kan gores geeldende.

56 — K. Lenaerts og P. Van Nuffel, European Union Law, Sweet & Maxwell, London, 3. oplag 2011, s. 273.

57 — C. Calliess og S. Korte, Dienstleistungsrecht in der EU, CH. Beck, Miinchen, 2011, s. 55 og 56, taler om et »spejlbillede« af den aktive frie
udveksling af tjenesteydelser.

58 — Dommen i sagen Eurowings Luftverkehrs AG, naevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 33 og 34.

59 — Luisi og Carbone-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 16, og Cowan-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 15.

60 — Luisi og Carbone-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 16, og dommen i sagen Kommissionen mod Luxembourg, naevnt i fodnote 3,
preemis 34 og 35.

61 — Luisi og Carbone-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 16, og Zanotti-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 26-35.

62 — Dommen i sagen Eurowings Luftverkehrs AG, neevnt ovenfor i fodnote 3, preemis 34.

63 — Dom af 5.10.1988, sag 196/87, Steymann, Sml. s. 6159, preemis 13.
64 — Jf. punkt 75 i neerveerende forslag til afgorelse.

65 — Om formalselementet i forbindelse med den opholdsretlige komponent i den passive frie udveksling af tjenesteydelser, jf. S. Vélker, Passive
Dienstleistungsfreiheit im Europdischen Gemeinschaftsrecht, Duncker & Humblot, Berlin, 1990, s. 168 ff. Om de betydelige praktiske
vanskeligheder i forbindelse med gennemforelsen af et sadant kriterium allerede C. Tomuschat, »Le principe de proportionnalité: Quis
iudicabit?« i: CDE 1977, s. 97, pa s. 102.
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V - Forslag til afgorelse

80. Pa baggrund af ovenstiende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer de sporgsmal, som
Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg har forelagt, saledes:

»Begrebet den frie udveksling af tjenesteydelser som omhandlet i artikel 41, stk. 1, i tilleegsprotokollen
til aftalen om oprettelse af en associering mellem Det Europeeiske @konomiske Feellesskab og Tyrkiet
af 23. november 1970 omfatter ikke den passive frie udveksling af tjenesteydelser.«

81. Subsidiert, safremt Domstolen er af den opfattelse, at begrebet den frie udveksling af
tjenesteydelser som omhandlet i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, omfatter den passive frie
udveksling af tjenesteydelser:

»Den associeringsretlige beskyttelse af den passive frie udveksling af tjenesteydelser i henhold til
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, omfatter ikke tyrkiske statsborgere, der vil indrejse til en
medlemsstats omrade og opholde sig dér i op til tre maneder for at besoge slegtninge, og som
paberaber sig blot selve muligheden for at modtage tjenesteydelser pa statens omrade.«
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