DOM AF 17.9.2009 — SAG C-242/06
DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)
17. september 2009 *

I sag C-242/06,

angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 234 EF, indgivet
af Raad van State (Nederlandene) ved afgorelse af 11. maj 2006, indgéet til Domstolen
den 29. maj 2006, i sagen:

Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie

mod

T. Sahin,

har

DOMSTOLEN (Forste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, P. Jann, og dommerne M. Ilesi¢, A. Tizzano,
E. Levits og J.-J. Kasel (refererende dommer),

* Processprog: nederlandsk.

I- 8468



SAHIN

generaladvokat: M. Poiares Maduro
justitssekreteer: fuldmeegtig C. Stromholm,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 17. december 2008,

efter at der er afgivet indleeg af:

— T. Sahin ved advocaat D. Schaap

— den nederlandske regering ved H.G. Sevenster, C. Wissels og M. de Mol, som
befuldmeegtigede

— den tyske regering ved C. Schulze-Bahr samt ved M. Lumma og J. Méller, som
befuldmeegtigede

— den italienske regering ved I.M. Braguglia, som befuldmzegtiget, bistiet af avvocato
dello Stato W. Ferrante

— den cypriotiske regering ved D. Lysandrou, som befuldmeegtiget
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— Det Forenede Kongeriges regering ved barrister T. Ward

— Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber ved s. Boelaert og M. van Beek,
som befuldmeegtigede,

og idet Domstolen efter at have hort generaladvokaten har besluttet, at sagen skal
pademmes uden forslag til afgorelse,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 13 i
associeringsradets afgorelse nr. 1/80 af 19. september 1980 om udvikling af
associeringen (herefter »afgorelse nr. 1/80«). Associeringsradet blev oprettet ved
aftalen om oprettelse af en associering mellem Det Europeiske @konomiske
Feellesskab og Tyrkiet, som blev undertegnet den 12. september 1963 i Ankara af
Republikken Tyrkiet, pa den ene side, og EQF’s medlemsstater og Feellesskabet, pa den
anden side, og som blev indgaet, godkendt og bekreeftet pa Feellesskabets vegne ved
Radets afgarelse 64/732/EQF af 23. december 1963 (Samling af Aftaler indgdet af De
Europceiske Feellesskaber, bind 3, s. 541, herefter »associeringsaftalen«).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem T. Sahin og Minister
voor Vreemdelingenzaken en Integratie (ministeren for udleendingespergsmal og
integration, herefter »ministeren«) vedrerende tyrkiske statsborgeres pligt til at betale
gebyrer for, at deres ansggning om opholdstilladelse eller forleengelse af dennes
gyldighedsperiode undersages.
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Retsforskrifter

Feellesskabsbestemmelser

Associeringen EQF-Tyrkiet

— Associeringsaftalen

I henhold til artikel 2, stk. 1, i associeringsaftalen har denne til formal at fremme en
stadig og afbalanceret styrkelse af de gkonomiske og handelsmzessige forbindelser
mellem de kontraherende parter, herunder pa arbejdskraftens omrade, ved gradvist at
gennemfore arbejdskraftens frie beveegelighed (associeringsaftalens artikel 12) samt
ved at opheeve de restriktioner, som begrenser etableringsfriheden (neevnte aftales
artikel 13) og den frie udveksling af tjenesteydelser (aftalens artikel 14), med henblik pa
at forbedre det tyrkiske folks levevilkar og senere at lette Tyrkiets optagelse i
Feellesskabet (fijerde betragtning i preeamblen og aftalens artikel 28).

I dette gjemed omfatter associeringsaftalen en indledende fase, hvor Republikken
Tyrkiet med stotte fra Feellesskabet skal styrke sin ekonomi (aftalens artikel 3), en
overgangsperiode, hvorunder der skal ske en gradvis oprettelse af en toldunion og en
tilneermelse af de skonomiske politikker (aftalens artikel 4), og en endelig fase, som
bygger pa toldunionen og indebeerer styrkelse af samordningen af de kontraherende
parters gkonomiske politik (aftalens artikel 5).
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Associeringsaftalens artikel 6 har folgende ordlyd:

»For at sikre gennemforelsen og den gradvise udvikling af associeringsordningen
medes de kontraherende parter i et associeringsrad, som handler inden for greenserne
af de befgjelser, som er blevet det tillagt ved aftalen.«

Associeringsaftalens artikel 8, der er indeholdt i aftalens afsnit II, som har overskriften
»Iveerkseettelse af overgangsperioden«, bestemmer:

»Til virkeliggorelse af de i artikel 4 fastsatte mal bestemmer associeringsradet, inden
overgangsperiodens begyndelse og i overensstemmelse med den i artikel 1 i den
midlertidige protokol fastsatte fremgangsmade, 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 de i denne del anforte, sével som enhver beskyttelsesklausul, som
miétte vise sig pakreevet.«

Associeringsaftalens artikel 12-14 er ligeledes indeholdt i dennes afsnit II, kapitel 3,
under overskriften » Andre bestemmelser af gkonomisk art«.

Artikel 12 bestemmer:

»De kontraherende parter enes om, pé grundlag af artikel [39 EF], [40 EF] og [41 EF]
gradvist indbyrdes at gennemfore arbejdskraftens frie beveegelighed.«
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I artikel 13 bestemmes:

»De kontraherende parter enes om, pa grundlag af artikel [43 EF] til [46 EF] og [48 EF]
indbyrdes at opheeve de restriktioner, som begreenser etableringsfriheden.«

Artikel 14 lyder:

»De kontraherende parter enes om, pa grundlag af artikel [45 EF], [46 EF] og [48 EF] til
[54 EF] indbyrdes at opheeve de restriktioner, som begreenser den frie udveksling af
tjenesteydelser.«

Associeringsaftalens artikel 22, stk. 1, har folgende ordlyd:

»Til virkeliggorelse af de i aftalen fastlagte mél og i de tilfzelde, den opregner, er
associeringsriadet beslutningsdygtigt. Hver af de to kontraherende parter er forpligtet til
at treeffe sddanne foranstaltninger, som gennemforelsen af de trufne afgerelser
ngdvendigger [...]«

— Tilleegsprotokollen

Tilleegsprotokollen, undertegnet den 23. november 1970 i Bruxelles og indgaet,
godkendt og bekreeftet p&d Feellesskabets vegne ved Radets forordning (EQF)
nr. 2760/72 af 19. december 1972 (Samling af Aftaler indgdet af De Europceiske
Feellesskaber, bind 3, s. 581, herefter »tilleegsprotokollen«), der ifglge sin artikel 62
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udger en integrerende del af associeringsaftalen, fastseetter i artikel 1 vilkarene,
retningslinjerne og tempoet for gennemforelse af den overgangsperiode, der er
omhandlet i aftalens artikel 4.

Tilleegsprotokollen indeholder et afsnit II, der har overskriften »Beveegelighed for
personer og tjenesteydelser«, hvis kapitel I omhandler »[a]rbejdskraften« og kapitel I
»[e]tableringsret, tjenesteydelser og transport.

Tilleegsprotokollens artikel 36, der er en del af naevnte kapitel I, bestemmer, at
arbejdskraftens frie bevaegelighed mellem Feellesskabets medlemsstater og Tyrkiet vil
blive gradvist gennemfort i overensstemmelse med de i associeringsaftalens artikel 12
anferte principper mellem afslutningen af det 12. og 22. ar for aftalens ikrafttreeden,
samt at associeringsradet treeffer beslutning om de nedvendige retningslinjer med
henblik herpa.

Tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, som er indeholdt i kapitel II i det neevnte afsnit II,
har felgende ordlyd:

»De kontraherende parter afholder sig fra indbyrdes at indfere nye restriktioner, der
hindrer etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser.«
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Tilleegsprotokollens artikel 59 bestemmer:

»Inden for de af denne protokol deekkede omrader ma der ikke gives Tyrkiet gunstigere
betingelser end dem, som medlemsstaterne indremmer hinanden pa grundlag af
traktaten om oprettelse af Feellesskabet.«

— Afgorelse nr. 1/80

Den 19. september 1980 vedtog det associeringsrdd, der blev oprettet ved associe-
ringsaftalen, og som bestar dels af medlemmer af medlemsstaternes regeringer, af Radet
for Den Europeiske Union og af Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber, dels
af medlemmer af den tyrkiske regering, afgorelse nr. 1/80.

Denne afggrelses artikel 6 er indeholdt i afgerelsens kapitel II, med overskriften
»Bestemmelser pa det sociale omrade, afsnit 1 vedrerende »Beskeeftigelsesforhold og
arbejdskraftens frie beveegelighed.« Denne artikels stk. 1 har folgende ordlyd:

»Med forbehold af artikel 7 vedrorende familiemedlemmers frie adgang til beskeefti-
gelse har tyrkiske arbejdstagere med tilknytning til det lovlige arbejdsmarked i en
bestemt medlemsstat:

— efter at have haft lovlig beskeeftigelse i et &r, ret til fornyelse af deres
arbejdstilladelser i denne medlemsstat hos samme arbejdsgiver, safremt der er
beskeeftigelse
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— efter at have haft lovlig beskeeftigelse i tre ér, ret til i denne medlemsstat med
forbehold af den fortrinsstilling, som arbejdstagere fra Feellesskabets medlems-
stater har, at modtage tilbud om anden beskeeftigelse hos en arbejdsgiver efter eget
valg, sdfremt dette tilbud er afgivet under normale vilkar og er registreret ved den
pégeeldende medlemsstats arbejdsmarkedsmyndigheder

— efter at have haft lovlig beskeeftigelse i fire ar i den pageldende medlemsstat, fri
adgang til enhver form for lgnnet arbejde efter eget valg.«

Afgorelse nr. 1/80’s artikel 13, der er indeholdt i det samme afsnit 1, bestemmer:

»Feellesskabets medlemsstater og Tyrkiet mé ikke indfore nye begreensninger for sa vidt
angar vilkarene for adgang til beskeeftigelse for arbejdstagere og deres familiemed-
lemmer, der p& neevnte landes omrader har opnéet opholds- og arbejdstilladelse i
henhold til geeldende lovgivning.«

I henhold til artikel 30 i afgerelse nr. 1/80 tradte denne i kraft den 1. juli 1980. I henhold
til samme afggrelses artikel 16 var bestemmelserne i afgarelsens kapitel II, afsnit 1, dog
anvendelige fra den 1. december 1980.

Direktiv 68/360/EQF

Artikel 9, stk. 1, i Radets direktiv 68/360/EQF af 15. oktober 1968 om afskaffelse af
restriktioner om rejse og ophold inden for Fellesskabets for medlemsstaternes
arbejdstagere og deres familiemedlemmer (EFT 1968 11, s. 477) bestemmer:
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»Udstedelse og forlengelse af [...] opholdsdokumenter for borgere i en EQF-
medlemsstat sker gratis eller mod betaling af et belgb, der ikke ma overstige det
gebyr, der betales af indenlandske statsborgere for udstedelse af identitetskort.«

Direktiv 68/360 blev med virkning fra den 30. april 2006 opheevet ved Europa-
Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af 29. april 2004 om unionsborgeres og
deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pd medlemsstaternes
omrade, om endring af forordning (EQF) nr. 1612/68 og om opheevelse af direktiv
64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF, 75/34/EQF, 75/35/EQF,
90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF (EUT L 158, s. 77, og berigtigelser EUT
2004 L 229, s. 35, EUT 2005 L 197, s. 34 og EUT 2007 L 204, s. 28).

Direktiv 2004/38

Ifolge artikel 8 i direktiv 2004/38 kan medlemsstaterne — for ophold af mere end tre
maneders varighed — kreeve registrering af unionsborgerne hos de kompetente
myndigheder pa opholdsstedet, idet denne formalitet opfyldes ved udstedelse af et bevis
for registrering. Tilsvarende kan medlemsstaterne i henhold til neevnte direktivs
artikel 9 fastseette en forpligtelse for unionsborgeres familiemedlemmer, der ikke er
feellesskabsborgere, til at veere indehavere af et opholdskort, nidr den pateenkte
opholdsperiodes varighed vil overstige tre maneder. Ved misligholdelse af forpligtelsen
til at ansege om opholdskort kan der paleegges sanktioner, der star i rimeligt forhold til
overtraedelsen og ikke indebzerer forskelsbehandling. Ifalge samme direktivs artikel 11,
stk. 1, er opholdskortet gyldigt i fem ar regnet fra udstedelsesdatoen eller for
unionsborgerens péateenkte opholdsperiode, hvis denne periode er mindre end fem ar.
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Artikel 25 i direktiv 2004/38 med overskriften »Generelle bestemmelser om opholds-
dokumenter« har folgende ordlyd:

»1. Besiddelse af et bevis for registrering, jf. artikel 8, et bevis for ret til tidsubegreenset
ophold, et bevis for indgivelse af ansegning om opholdskort for familiemedlemmer, et
opholdskort eller et tidsubegreenset opholdskort kan under ingen omstendigheder
stilles som betingelse for udevelse af en rettighed eller gennemforelse af en
administrativ handling, idet den pigeeldende med en hvilken som helst anden type
dokumentation kan godtgere at veere omfattet af de pageldende rettigheder.

2. De dokumenter, der er neevnt i stk. 1, udstedes gratis eller mod betaling af et belgb,
der ikke er hgjere end de gebyrer og afgifter, som veertslandets egne statsborgere betaler
for udstedelse af lignende dokumenter.«

Nationale bestemmelser

Ifelge oplysningerne i foreleeggelsesafgorelsen kreevede Kongeriget Nederlandene den
1. december 1980 — pé& hvilken dato bestemmelserne om beskeeftigelse og
arbejdskraftens frie beveegelighed fastsat i afgerelse nr. 1/80, deriblandt bestemmel-
serne indeholdt i sidstneevntes artikel 13, tradte i kraft for Kongeriget Nederlandene —
ikke betaling af gebyrer ved indgivelse af en ansegning om opholdstilladelse og
opkraevede heller ikke sadanne gebyrer i tilfeelde af ansegning om forlsengelse af en
sadan tilladelses gyldighed.

Det er forst fra ikrafttreedelsen den 1. april 2001 aflov om en generel eendring af lov om
udleendinge (Wet tot algehele herziening van de Vreemdelingenwet) af 23. november
2000 (Stb. 2000, nr. 495, herefter »Vw 2000«), af udleendingebekendtggrelsen af 2000
(Vreemdelingenbesluit 2000, Stb. 2000, nr. 497) savel som af udleendingeforordningen
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(Voorschrift Vreemdelingen), at udleendinge er forpligtet til at betale gebyrer for
behandling af en ansggning om opholdstilladelse.

I henhold til en eendring af udleendingeforordningen, der fandt anvendelse fra den
1. maj 2002, var opkreevningen af sddanne gebyrer desuden ligeledes fastsat i tilfeelde af
en ansggning om forleengelse af opholdstilladelsens gyldighed. I denne forbindelse blev
de opkreevede gebyrer forhgjet.

Ifolge artikel 24, stk. 2, i Vw 2000 medferer en manglende betaling af gebyrerne
vedrgrende ansggningen om opholdstilladelse inden for den fastsatte frist, at
ansggningen ikke bliver behandlet af den kompetente myndighed. De betalte gebyrer
bliver desuden ikke tilbagebetalt, hvis ansegningen afvises.

Tvisten i hovedsagen og de prajudicielle sporgsmal

Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at T. Sahin er en tyrkisk statsborger, der den
13. juli 2000 blev meddelt en forelgbig opholdstilladelse, pa grundlag af hvilken han
indrejste i Nederlandene den 12. september 2000.

Den 2. oktober 2000, mens han opholdt sig lovligt i Nederlandene, indgav han en
ansggning om opholdstilladelse for at kunne leve hos sin nederlandske aegtefeelle.
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Den 14. december 2000 meddelte ministeren ham en sddan opholdstilladelse, hvis
gyldighed udlgb den 2. oktober 2001. Der var ikke knyttet restriktioner til denne
tilladelse hvad angér udevelsen af erhvervsmeessig beskeeftigelse.

Efter ansegning fra T. Sahin forleengede ministeren den 28. september 2001
gyldigheden af opholdstilladelsen indtil den 2. oktober 2002.

Imidlertid ansegte den pageeldende forst den 10. februar 2003 om en ny forleengelse af
tilladelsens gyldighed.

Den 23. april 2003 neegtede ministeren — i henhold til de nederlandske bestemmelser
— at behandle denne sidste ansegning med den begrundelse, at T. Sahin ikke havde
betalt gebyrerne herfor, der belgb sig til 169 EUR.

Efter ikke desto mindre at have betalt det neevnte beleb — men uden for den fastsatte
frist — indgav T. Sahin den 26. maj 2003 en klage over ministerens afggrelse af 23. april
2003. Ministeren afviste den 20. april 2004 klagen som ugrundet.

Den 16. maj 2004 anlagde T. Sahin sag pa grundlag af artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 ved
Rechtbank ’s-Gravenhage til provelse af afggrelsen af 20. april 2004. Rechtbank ’s-
Gravenhage gav ved dom af 5. august 2004 T. Sahin medhold, annullerede ministerens
afgorelse af 20. april 2004 og pélagde sidstneevnte at treeffe en ny afgorelse.
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Den 17. september 2004 afviste ministeren pa ny T. Sahins klage som ugrundet.

Ved dom af 30. maj 2005 gav Rechtbank ’s-Gravenhage T. Sahin medhold i sagen anlagt
den 15. oktober 2004 til provelse af ministerens anden afgerelse om afvisning.
Rechtbank ’s-Gravenhage fandt, at den forpligtelse til at betale gebyrer i tilfeelde af en
ansggning om forleengelse af gyldigheden af hans opholdstilladelse i Nederlandene, der
var pélagt sagsegeren, var i strid med artikel 13 i afgerelse nr. 1/80.

Til stotte for appellen, som ministeren har iveerksat til prevelse af den neevnte dom for
Raad van State, har ministeren gjort geeldende, at det var med urette, at forste-
instansretten fastslog, at T. Sahins situation henherer under anvendelsesomradet for
naevnte artikel 13.

Ifolge Raad van State betalte T. Sahin ikke rettidigt de skyldige gebyrer, hvorfor
ministeren i henhold til national lovgivning var forpligtet til ikke at behandle den
pageeldendes ansegning.

Det er ubestridt, at T. Sahin fra den 14. december 2000 til den 2. oktober 2002 havde
lovligt ophold i Nederlandene i henhold til de nationale bestemmelser, eftersom han
gennem hele denne periode var i besiddelse af en gyldig opholdstilladelse. Han havde
ligeledes gennem den samme periode ret til at udeve erhvervsvirksomhed pa
nederlandsk omrade. Den pageeldende havde ogsé fra marts 2001 en reekke forskellige
jobs, hvoraf intet dog oversteg beskeeftigelse af et ars varighed hos den samme
arbejdsgiver i en sammenheengende periode, hvorfor han ikke kan paberabe sig de i
artikel 6 i afgorelse nr. 1/80 omhandlede rettigheder.

Der opstar saledes det spergsmal, om en anden bestemmelse i de retsforskrifter, der er
udstedt inden for rammerne af associeringen EQF-Tyrkiet, er til hinder for anvendelsen
af den nederlandske lovgivning om forpligtelsen til at betale gebyrer for at erhverve en
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opholdstilladelse og for ministerens afslag pa at behandle en ansggning, der er indgivet
med dette formal, i tilfeelde af manglende betaling af sadanne gebyrer.

Den foreleeggende ret har i denne sammenhzeng fremheevet, at det forst var den
10. februar 2003, dvs. efter udlgbet af hans opholdstilladelses gyldighed, at T. Sahin
indgav en ansegning om forleengelse af denne, hvorfor han i henhold til national
lovgivning ikke leengere havde lovligt ophold i perioden mellem den 2. oktober 2002 og
den 10. februar 2003, samt at han ikke leengere havde ret til at udeve lennet arbejde pa
det nederlandske omrade, s leenge denne ansggning var under behandling. Ifolge den
neevnte ret var de jobs, som T. Sahin har haft gennem det omhandlede tidsrum, folgelig
ulovlige i henhold til nederlandsk lovgivning.

Fra T. Sahins indgivelse af ansegningen om forleengelse af gyldigheden af hans
opholdstilladelse, dvs. fra den 10. februar 2003, skulle hans ophold i Nederlandene
ifolge nederlandsk lovgivning atter anses for lovligt. Endvidere — eftersom denne sene
ansegning blev indgivet inden for en rimelig frist pa seks maneder efter, at det lovlige
ophold var ophert — ber anseggningen behandles pa grundlag af de nationale
betingelser, der geelder for forleengelse af opholdet, og ikke pa grundlag af dem, der er
fastsat med henblik pé forstegangsindrejse i Nederlandene.

I den foreliggende sag skal det navnlig afgares, om en tyrkisk statsborger, der befinder
sig i en situation som den, der er beskrevet i denne doms preemis 29-44, med fgje kan
péberabe sig artikel 13 i afgarelse nr. 1/80. Safremt det er utvivlsomt, at de nationale
bestemmelser i hovedsagen skal betragtes som »nye« i den forstand, hvori udtrykket er
anvendtidenne artikel, er det desuden stadig — henset til, at de nationale bestemmelser
som folge heraf forringer situationen for tyrkiske statsborgere i forhold til den, som
fremgik af de regler, som fandt anvendelse pa tyrkiske statsborgere pa tidspunktet for
ikrafttreedelsen af artikel 13 i forhold til Kongeriget Nederlandene — nedvendigt at
afgore, om de krav, som de nationale bestemmelser palsegger tyrkiske statsborgere,
henhgrer under begrebet »begreensninger« i samme artikels forstand, seerligt henset til
den omsteendighed, at sterrelsen af de opkreevede gebyrer for den neevnte ansegning i
vidt omfang overstiger det gebyr, der paleegges feellesskabsborgere og deres
familiemedlemmer.
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w6 Pa denne baggrund har Raad van State besluttet at udseette sagen og forelegge
Domstolen folgende preejudicielle spargsmal:

»1) a) Skal artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 [...], i lyset af preemis 81 og 84 i Domstolens

b)

dom af 21. oktober 2003, Abatay m.fl. (forenede sager C-317/01 og C-369/01,
Sml. 1, s. 12301), fortolkes séledes, at en udleending, der er tyrkisk statsborger, og
som har overholdt reglerne vedrorende den forste tilladelse og vedrerende
ophold i landet og fra den 14. december 2000 til den 2. oktober 2002 lovligt har
udfert lonnet arbejde for forskellige arbejdsgivere, men ikke rettidigt har ansegt
om forleengelse af gyldigheden af den ham meddelte opholdstilladelse, hvorfor
han efter tilladelsens udleb og indtil tidspunktet for ansggningen om
forleengelsen heraf efter national ret ikke havde lovligt ophold og heller ikke
havde tilladelse til at udfere arbejde her i landet, kan paberabe sig
bestemmelsen?

Gor det for besvarelsen af spergsmal 1a nogen forskel, at en af udleendingen ikke
rettidigt indgivet ansegning om forleengelse, der er modtaget inden for seks
maneder efter udlebet af gyldigheden af denne opholdstilladelse, praves efter de
krav, der stilles for tilladelse til fortsat ophold, selv om denne ansegning efter
national ret sidestilles med en ansggning om meddelelse af en forste
opholdstilladelse, og at udleendingen kan afvente, at der tages stilling til
ansggningen, her i landet?

Skal begrebet »begreensning« i artikel 13 i afgarelse nr. 1/80 fortolkes séledes, at
begrebet omfatter den forpligtelse til at betale gebyrer med hensyn til
behandlingen af en ansegning om forleengelse af gyldigheden af en opholds-
tilladelse, som en udleending, der er tyrkisk statsborger og er omfattet af
anvendelsesomradet for afgerelse nr. 1/80, skal betale, idet hans ansegning i
mangel af betaling ikke behandles i henhold til artikel 24, stk. 2, i Vw 20007
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b) Ville besvarelsen af spargsmal 2a veere anderledes, safremt storrelsen af gebyret
ikke overstiger omkostningerne ved behandlingen af ansggningen?

Skal artikel 13 i afgerelse nr. 1/80, der ogsa tjener til gennemforelse af
tilleegsprotokollen til [associeringsaftalen], sammenholdt med protokollens
artikel 59, fortolkes séledes, at storrelsen af gebyr (for udleendingen pa det
relevante tidspunkt 169 EUR) for tyrkiske statsborgere, der er omfattet af
anvendelsesomréadet for afgerelse nr. 1/80, med hensyn til behandlingen af en
ansggning om opholdstilladelse eller forleengelse heraf, ikke ma overstige
storrelsen af det gebyr (30 EUR), som kan opkreeves af statsborgere i Det
Europeiske Feellesskab for behandlingen af en ansegning om efterprgvning i
henhold til feellesskabsretten og udstedelse af det dermed forbundne opholds-
dokument (jf. artikel 9, stk. 1, i direktiv [68/360] henholdsvis artikel 25, stk. 2, i
direktiv [2004/38])?«

Om de przejudicielle sporgsmal

Indledende bemcerkninger

Den foreleeggende ret ensker med anmodningen om preejudiciel afgerelse neermere
bestemt oplyst, dels om en tyrkisk statsborger, sdisom T. Sahin, befinder sig i
veertsmedlemsstaten i henhold til geeldende lovgivning, séledes, at han henhgrer under
anvendelsesomradet for artikel 13 i afgorelse nr. 1/80. Dels sporger den foreleeggende
ret Domstolen, om »standstill-klausulen« i neevnte artikel er til hinder for, at denne
medlemsstat til byrde for en sddan statsborger fastseetter en forpligtelse til at betale
gebyrer i anledning af behandlingen af hans ansggning om erhvervelse af en
opholdstilladelse eller forleengelse af dennes gyldighed, serligt nér disse gebyrer er
betydeligt hgjere end dem, der kreeves af feellesskabsborgere, der befinder sig i en
sammenlignelig situation.
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Med henblik pé at give den neevnte ret en hensigtsmeessig besvarelse for at gore det
muligt for den at afgere den tvist, der verserer for den, skal der foretages en successiv
gennemgang af disse to aspekter.

Om det personelle anvendelsesomrdde for artikel 13 i afgorelse nr. 1/80

Den foreleeggende ret stiller spargsmélet, om en tyrkisk statsborger — sdsom T. Sahin
— opfylder det krav om ophold og beskeeftigelse i henhold til geeldende lovgivning, der
fremgar af artikel 13 i afgerelse nr. 1/80. Den foreleeggende ret har ganske vist
konstateret, dels at den pageeldende havde overholdt ikke alene de relevante nationale
regler med hensyn til den forste indrejse p& nederlandsk omréade, men ligeledes reglerne
med hensyn til ophold indtil den 2. oktober 2002, dels at den tyrkiske statsborger havde
veeret lovligt beskeeftiget i henhold til national lovgivning indtil den samme dato. Ikke
desto mindre sporger den foreleeggende ret derefter, om T. Sahin desuden med foje kan
stotte sig pa den neevnte artikel 13, idet udlobet af hans opholdstilladelse savel som
indgivelse uden for de fastsatte frister af hans ansegning om forleengelse af denne pa
grund af for sen betaling af gebyrerne herfor, i medfor af national lovgivning har
medfort, at hans situation ikke er i overensstemmelse med de nationale forskrifter for sa
vidt angar bade opholdet og beskeeftigelsen, og at han desuden heller ikke opfylder
betingelserne for at kunne nyde konkrete rettigheder med hensyn til beskeeftigelse og
ophold i veertsmedlemsstaten pa grundlag af samme afgorelses artikel 6, stk. 1.

Det bemeerkes for det forste, at Domstolen i preemis 75-84 i dommen i sagen Abatay
m.fl. udtalte, at artikel 13 i afgorelse nr. 1/80 ikke er undergivet en betingelse om, at den
pageeldende tyrkiske statsborger opfylder kravene i den samme afgorelses artikel 6,
stk. 1, og at reekkevidden af denne bestemmelse ikke er begreenset til tyrkiske vandrende
arbejdstagere, der udgver et lonnet arbejde.

De to bestemmelser i afgerelse nr. 1/80 tager faktisk sigte pa forskellige situationer,
eftersom artikel 6 indeholder betingelserne for udevelse af en beskeeftigelse, der gor en
gradvis integration af den pégeeldende i veertsmedlemsstaten mulig, mens artikel 13
vedrerer nationale bestemmelser om adgangen til beskeeftigelse, idet den under sit
anvendelsesomrade omfatter familiemedlemmer, hvis indrejse pd en medlemsstats
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omrade ikke afheenger af udeovelsen af en beskeeftigelse. Domstolen udledte heraf i
dommen i sagen Abatay m.fl,, at den neevnte artikel 13 ikke har til formal at beskytte
tyrkiske statsborgere, som allerede er integreret pa en medlemsstats arbejdsmarked,
men netop kan finde anvendelse pa tyrkiske statsborgere, som endnu ikke nyder
rettigheder med hensyn til beskeeftigelse og tilsvarende ophold i henhold til artikel 6,
stk. 1, i afgorelse nr. 1/80.

Pa denne baggrund er den omsteendighed, at T. Sahin ikke opfylder kravene for at blive
indehaver af konkrete rettigheder pa grundlag af denne sidste bestemmelse, ikke af en
sadan art, at den kan fratage ham muligheden for at paberabe sig artikel 13 i afggrelse
nr. 1/80.

For det andet, for sa vidt angér begrebet »i henhold til geeldende lovgivning« i artikel 13 i
afgorelse nr. 1/80, fremgar det af retspraksis, at det betyder, at den tyrkiske arbejdstager
eller dennes familiemedlem skal overholde veertsmedlemsstatens regler med hensyn til
indrejse, ophold og i givet fald beskeeftigelse, siledes at han befinder sig lovligt pa den
naevnte stats omréide (jf. dommen i sagen Abatay m.fl., preemis 84 og den deri neevnte
retspraksis). Denne artikel kan derfor ikke komme en tyrkisk statsborger, der befinder
sig i en ulovlig situation, til gavn (dommen i sagen Abatay m.fl., preemis 85).

Det fremgér i den forbindelse af sagen, at T. Sahin lovligt fik tilladelse til at indrejse og
opholde sig pa nederlandsk omrade, og at de kompetente nationale myndigheder
desuden tildelte ham en ubetinget ret til at udeve erhvervsmeessig virksomhed efter sit
eget valg i veertsmedlemsstaten, en ret, han i gvrigt faktisk gjorde brug af.

Det er saledes ubestridt, at T. Sahin iagttog alle de relevante nationale udleendinge-
retlige regler ogsa med hensyn til beskeeftigelse fra sin lovlige indrejse i Nederlandene
den 12. september 2000 og indtil den 2. oktober 2002, pa hvilken dato gyldigheden af
hans opholdstilladelse udlgb. Seerligt befandt den pageeldende sig i denne medlemsstat i
henhold til geeldende lovgivning pa den dato, hvor de nye nationale retsforskrifter, der
péleegger opkreevning af gebyrer for erhvervelsen og forleengelsen af en opholds-
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tilladelse, tradte i kraft. Disse retsforskrifter er ifolge de sagsakter, der er til radighed for
Domstolen, den eneste genstand for tvisten i hovedsagen.

I henhold til oplysningerne fra den foreleeggende ret er det forst fra den 3. oktober 2002,
at T. Sahins situation for sa vidt angar ophold og beskeeftigelse midlertidigt kom i strid
med de nationale retsforskrifters krav, indtil den pageeldende — mindre end seks
maneder efter udlgbsdatoen for hans opholdstilladelses gyldighed — i de foreskrevne
former og under overholdelse af forpligtelsen til at betale de herfor fastsatte gebyrer
anspgte om forleengelse af neevnte tilladelse.

Som den foreleeggende ret har preeciseret, kan T. Sahins ophold i Nederlandene fra
datoen for indgivelsen af denne ansggning i overensstemmelse med national lovgivning
pé ny anses for lovlig. I henhold til samme lovgivning skal en sadan forsinket ansggning
om forleengelse desuden behandles pa grundlag af de nationale betingelser, der geelder
for forleengelse af opholdstilladelsen, og ikke pa grundlag af dem, der vedrerer
udstedelse af en sadan tilladelse.

Det skal tilfgjes, at det er ubestridt, at T. Sahin ville have erhvervet forleengelse af sin
opholdstilladelse, hvis han rettidigt havde betalt gebyrerne vedrgrende sin ansegning.
Sagsakterne indeholder intet, der kan give anledning til at antage, at de kompetente
nederlandske myndigheder har villet bringe den pageeldendes ophold til opher eller
true med at udvise ham.

Under alle omstendigheder har Domstolen allerede fastslaet, at en opholdstilladelse,
der er udstedt af de nationale myndigheder, blot har bekrzeftende og dokumenterende
veerdi, og selv om medlemsstaterne har mulighed for at kreeve, at de udleendinge, der
opholder sig pa deres omrade, er i besiddelse af en gyldig opholdstilladelse og rettidigt
indgiver ansggning om forleengelse af denne, og medlemsstaterne i princippet fortsat
har kompetence til at forfolge tilsideszettelse af sadanne forpligtelser, forholder det sig
ikke desto mindre séledes, at medlemsstaterne ikke i denne henseende kan tage
foranstaltninger i brug, der er uforholdsmeessige i forhold til tilsvarende nationale
situationer (jf. dom af 16.3.2000, sag C-329/97, Ergat, Sml. I, s. 1487, preemis 52, 55, 56,
61 og 62).
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Det er under behgrig hensyntagen til alle disse seerlige omstendigheder, som
kendetegner hovedsagen, at det tilkommer den foreleeggende ret at vurdere, om
T. Sahins situation i veertsmedlemsstaten skal anses for ikke leengere at veere lovlig for sa
vidt angar opholdet og beskeeftigelsen, med henblik pad anvendelse af artikel 13 i
afgerelse nr. 1/80.

Safremt den neevnte betingelse om lovlighed er opfyldt i denne sag, skal der treeffes
afgerelse om det andet spergsmal i anmodningen om preejudiciel afggrelse, der fremgar
af denne doms premis 47, om den ngjagtige betydning af »standstill«-klausulen i
artikel 13 i afgarelse 1/80.

Om reekkevidden af »standstill«-klausulen i artikel 13 i afgorelse 1/80

I denne henseende skal det indledningsvis bemeerkes, at det fremgéar af Domstolens
faste retspraksis, at artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 gyldigt kan paberdbes for
medlemsstaternes retter af tyrkiske statsborgere, pa hvilke den finder anvendelse, for
at udelukke anvendelsen af regler i national ret, der er i strid med denne bestemmelse
(jf. dom af 20.9.1990, sag C-192/89, Sevince, Sml. I, s. 3461, preemis 26, og dommen i
sagen Abatay m.fl., preemis 58 og 59 samt preemis 117, forste led).

Det fremgar ligeledes af fast retspraksis, at den »standstill«-klausul, der er fastsat i
neevnte artikel 13, generelt forbyder indferelse af enhver ny foranstaltning, som har til
formal eller folge, at en tyrkisk statsborgers udgvelse af arbejdskraftens frie beveaege-
lighed pa det nationale omrade underkastes betingelser, som er mere restriktive end
dem, der fandt anvendelse pa ham, da afgerelse nr. 1/80 tradte i kraft i forhold til den
pageldende medlemsstat (jf. dommen i sagen Abatay m.fl., preemis 66 og preemis 117,
andet led, samt analogt for s& vidt angér den »standstill«-klausul med hensyn til
etableringsretten og den frie udveksling af tjenesteydelser, der er opstillet i
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, dom af 19.2.2009, sag C-228/06, Soysal og
Savatli, Sml. I, s. 1031, preemis 47).
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Domstolen har saledes mere preaecist fastsléet, at tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, er
til hinder for, at der fra den dato, hvor den retsakt, som denne bestemmelse er en del af,
tradte i kraft i veertsmedlemsstaten, vedtages nye restriktioner for udevelsen af
etableringsfriheden eller den frie udveksling af tjenesteydelser, herunder restriktioner
med hensyn til de materielle vilkér for og/eller fremgangsmaden ved den forste indrejse
pé den pageeldende medlemsstats omrade for tyrkiske statsborgere, der agter at gore
brug af de neevnte skonomiske friheder (jf. dom af 20.9.2007, sag C-16/05, Tum og Dari,
Sml. I, s. 7415, preemis 69, samt dommen i sagen Soysal og Savatli, preemis 47 og 49).

Henset til, at Domstolen allerede har fastslaet, at den »standstill«-klausul, der er fastsat
i artikel 13 i afgorelse nr. 1/80, er af samme art som den, der er indeholdt i
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, og at disse to klausuler forfalger det samme formal
(jf. dom af 11.5.2000, sag C-37/98, Savas, Sml. I, s. 2927, preemis 50, samt dommen i
sagen Abatay m.fl., preemis 70-74), geelder den fortolkning, der er gengivet i foregdende
preemis, ligeledes for standstill-forpligtelsen, som udger grundlaget for neevnte
artikel 13 med hensyn til arbejdskraftens frie beveegelighed.

I det foreliggende tilfeelde har den foreleeggende ret allerede fastslet, at de pageeldende
interne retsforskrifter skal anses for »nye« i henhold til artikel 13 i afggrelse nr. 1/80,
henset til, at de blev vedtaget efter denne afgorelses ikrafttreeden.

Domstolen har imidlertid desuden i denne henseende fastslaet, at vedtagelsen af nye
regler, der finder anvendelse pa tyrkiske statsborgere pa samme méde som pa
feellesskabsborgere, ikke er i strid med en af de »standstill«-klausuler, der er fastsat pa de
omréder, der er omfattet af associeringen EQF-Tyrkiet (jf. analogt for sa vidt angar
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, dommen i sagen Soysal og Savatli, preemis 61).
Domstolen tilfgjede i samme preemis i den neevnte dom, at hvis sddanne regler fandt
anvendelse pad medlemsstaternes statsborgere uden at finde anvendelse pa tyrkiske
statsborgere, ville disse sidstneevnte befinde sig i en mere fordelagtig situation end

I-8489



68

69

70

DOM AF 17.9.2009 — SAG C-242/06

feellesskabsborgerne. Dette ville veere abenbart i strid med kravet i tilleegsprotokollens
artikel 59, ifolge hvilken Republikken Tyrkiet ikke kan nyde godt af gunstigere
betingelser end dem, som medlemsstaterne indremmer hinanden pé grundlag af EF-
traktaten.

I hovedsagen fremgér det imidlertid dels af sagsakterne, at i Nederlandene er
udstedelsen af dokumenter, der fastslar de nationale statsborgeres identitet, underlagt
betalingen af et gebyr af en vis storrelse. Dels bestemmes det i artikel 25, stk. 2, i direktiv
2004/38, at de dokumenter, der er naevnt i samme artikels stk. 1, herunder dem, der
deekker unionsborgerne, der rejser til eller tager ophold i en anden medlemsstat end
den, hvor de er statsborgere, savel som opholdskort for deres familiemedlemmer —
uanset deres nationalitet — som ledsager eller slutter sig til dem, udstedes mod betaling
af et belgb, der ikke er hgjere end de gebyrer og afgifter, som den pageeldende
medlemsstats egne statsborgere betaler for udstedelse af lignende dokumenter.

Det folger heraf, at de tyrkiske arbejdstagere og deres familiemedlemmer ikke gyldigt
kan stette sig pa en af de standstill-regler, der er fastsat inden for rammerne af
associeringen E@F-Tyrkiet, sésom artikel 13 i afgerelse nr. 1/80, for at kreeve, at
veertsmedlemsstaten fritager dem for betaling af ethvert gebyr forud for behandlingen
af en ansggning om udstedelse af en opholdstilladelse eller forleengelse af dennes
gyldighed, til trods for at denne medlemsstat — pa tidspunktet for den neevnte
afgorelses ikrafttreeden i forhold til denne medlemsstat — ikke havde undergivet dem
nogen forpligtelse af denne art. En anden fortolkning vil ikke veere i overensstemmelse
med tilleegsprotokollens artikel 59, som forbyder medlemsstaterne at forbeholde en
mere gunstig behandling for tyrkiske statsborgere end den, der tildeles feellesskabs-
borgere, der befinder sig i en sammenlignelig situation.

Saledes er »standstill«-klausulen i artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 ikke som sadan til
hinder for indferelsen af retsforskrifter af denne art, som gor udstedelsen af en
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opholdstilladelse eller forleengelsen af dennes gyldighed atheengig af betaling af gebyrer,
som paleegges udleendinge, der er bosat pa den pégeeldende medlemsstats omrade.

Det forholder sig ikke desto mindre séledes, at sadanne retsforskrifter ikke ma fore til
etablering af en begreensning i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i artikel 13 i
afgorelse nr. 1/80. Faktisk indebeaerer denne artikel 13, sammenholdt med tilleegs-
protokollens artikel 59, at en tyrkisk statsborger — pa hvilken disse bestemmelser
finder anvendelse — derimod ikke, selv om han ganske vist ikke ma stilles i en mere
fordelagtig situation end feellesskabsborgere, kan paleegges nye forpligtelser, der er
uforholdsmeessige i forhold til dem, der er fastsat for fellesskabsborgerne.

Det fremgéar desuden af foreleeggelsesafgarelsen, at de tyrkiske statsborgere pé
tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen i henhold til de nederlandske
retsforskrifter var forpligtet til at betale et belob pa 169 EUR med henblik pé
behandlingen af en ansegning om opholdstilladelse eller forleengelse af dennes
gyldighed, hvorimod det belgb, der i Nederlandene kunne opkreeves af fellesskabs-
borgere for behandling af en lignende anseggning, kun var 30 EUR. Desuden er det
ubestridt, at gyldighedsperioden af de pageeldende tilladelser under visse omsteendig-
heder er kortere, nar de udstedes til tyrkiske statsborgere, saledes at sidstneevnte er
tvunget til at ansege om forleengelse af sadanne tilladelser oftere end feellesskabs-
borgerne, og at den finansielle virkning folgelig er betydelig for de neevnte tyrkiske
statsborgere, dette s& meget desto mere, som det betalte belgb, i tilfeelde af at
ansggningen afvises, ikke bliver tilbagebetalt.

I denne henseende har den nederlandske regering hverken i sine skriftlige indleeg for
Domstolen eller som svar pa de spergsmal, der er stillet den under retsmadet, paberabt
sig noget relevant argument, der kan begrunde en sé betydelig forskel i storrelsen pa de
gebyrer, der er palagt de tyrkiske statsborgere, i forhold til dem, der er fastsat for
feellesskabsborgere. Det ma i denne forbindelse understreges, at den nederlandske
regerings pastand, ifelge hvilken undersogelserne og kontrollerne, der gar forud for
udstedelsen af en opholdstilladelse til en tyrkisk statsborger, er mere komplicerede og
mere bekostelige end dem, der er nodvendige for en feellesskabsborger, ikke kan
tiltreedes, henset til, at betalingen af et gebyr i henhold til de nederlandske retsforskrifter
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udger en forudseetning for selve behandlingen af ansggningen om opholdstilladelsen
eller forleengelsen af dennes gyldighed, og at intet i gvrigt forhindrer en medlemsstatiat
kreeve, at ansggeren selv foreleegger en sagsmappe, der indeholder al den dokumenta-
tion, der er pakreevet til stotte for en sddan ansegning, for de kompetente myndigheder.

Det mé derfor konstateres, at nationale retsforskrifter som de i hovedsagen
omhandlede udger en begreensning, der er forbudt ved artikel 13 i afggrelse nr. 1/80,
for sa vidt som de med henblik pa behandlingen af en ansegning om udstedelse af en
opholdstilladelse eller forleengelse af dennes gyldighed péleegger tyrkiske statsborgere,
pé hvilke artikel 13 finder anvendelse, betaling af gebyrer af en sterrelse, som er
uforholdsmeessig i forhold til det gebyr, der under lignende omsteendigheder kreeves af
feellesskabsborgere.

Pa grundlag af ovenstdende betragtninger skal de forelagte sporgsmal besvares med, at
artikel 13 i afggrelse nr. 1/80 skal fortolkes séledes, at den fra denne afgorelses
ikrafttreeden i forhold til den pageeldende medlemsstat er til hinder for indferelsen af
interne retsforskrifter som de i hovedsagen omhandlede, som gor udstedelse af en
opholdstilladelse eller forleengelse af dennes gyldighed atheengig af betalingen af
gebyrer, nar storrelsen af disse gebyrer, der paleegges tyrkiske statsborgere, er
uforholdsmeessig i forhold til det gebyr, der kreeves af fellesskabsborgere.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
omkostninger. Bortset fra nevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i
forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.
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P& grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Forste Afdeling) for ret:

Artikel 13 i afgorelse nr. 1/80 af 19. september 1980 om udvikling af associeringen,
som er vedtaget af det associeringsrad, der er oprettet ved aftalen om oprettelse af
en associering mellem Det Europziske Okonomiske Faellesskab og Tyrkiet, skal
fortolkes saledes, at den fra denne afgorelses ikrafttreeden i forhold til den
pageldende medlemsstat er til hinder for indferelsen af interne retsforskrifter
som de i hovedsagen omhandlede, som gor udstedelse af en opholdstilladelse eller
forleengelse af dennes gyldighed afheengig af betalingen af gebyrer, nar storrelsen
af disse gebyrer, der palegges tyrkiske statsborgere, er uforholdsmaessig i forhold
til det gebyr, der kreeves af fellesskabsborgere.

Underskrifter
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