WYROK Z DNIA 19.2.2009 r. — SPRAWA C-228/06
WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)
z dnia 19 lutego 2009 r.*

W sprawie C-228/06

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 234 WE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, ztozony przez Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg (Niemcy)
postanowieniem z dnia 30 marca 2006 r., ktére wplyneto do Trybunatu w dniu 19 maja
2006 r., w postepowaniu

Mehmet Soysal,

Ibrahim Savatli

przeciwko

Bundesrepublik Deutschland,

przy udziale:

Bundesagentur fiir Arbeit,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skladzie: P. Jann, prezes izby, M. Ilesi¢, A. Tizzano, A. Borg Barthet i J.J. Kasel
(sprawozdawca), sedziowie,

rzecznik generalny: M. Poiares Maduro,
sekretarz: K. Sztranc-Stawiczek, administrator,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 8 pazdzier-
nika 2008 r.,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— wimieniu M. Soysala i I. Savatliego przez R. Gutmanna, Rechtsanwalt,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez M. Lumme i J. Mollera, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu dunskiego przez R. Holdgaarda, dzialajacego w charakterze
pelnomocnika,

— w imieniu rzadu greckiego przez G. Karipsiadisa i T. Papadopoulou, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,
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— w imieniu rzadu stowenskiego przez T. Miheli¢, dzialajaca w charakterze
pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Wspoélnot Europejskich przez M. Wilderspina i G. Brauna,
dziatajacych w charakterze pelnomocnikéw,

podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy
bez opinii,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 41 ust. 1
protokolu dodatkowego podpisanego w dniu 23 listopada 1970 r. w Brukseli oraz
zawartego, zatwierdzonego i ratyfikowanego w imieniu Wspoélnoty rozporzadzeniem
Rady (EWQG) nr 2760/72 z dnia 19 grudnia 1972 r. (Dz.U. L 293, s. 1) (zwanego dalej
»protokolem dodatkowym”).

Whiosek ten zostal zlozony w ramach sporu miedzy M. Soysalem i I. Savatlim,
obywatelami Turcji, a Bundesrepublik Deutschland (Republika Federalna Niemiec)
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dotyczacego obowiazku posiadania przez zawodowych kierowcéw tureckich wizy do
celow $wiadczenia ustug w formie miedzynarodowego transportu kotowego towaréw.

Ramy prawne

Uregulowania wspdlnotowe

Uklad stowarzyszeniowy EWG-Turcja

Zgodnie z art. 2 ust. 1 Ukladu ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Europejska
Wspdlnota Gospodarcza a Turcja, ktéry zostal podpisany w dniu 12 wrzeénia 1963 r.
w Ankarze przez Republike Turcji z jednej strony oraz panstwa czlonkowskie EWG
i Wspdlnote z drugiej strony i ktéry zostal zawarty, zatwierdzony i ratyfikowany
w imieniu Wspdlnoty decyzja Rady nr 64/732/EWG z dnia 23 grudnia 1963 r. (Dz.U.
1964, 217, s. 3685) (zwanego dalej ,ukladem stowarzyszeniowym”) jego celem jest
promowanie stalego i zréwnowazonego wzmacniania wiezi handlowych i gospodar-
czych pomiedzy stronami, w tym takze w zakresie stosunkéw pracy, poprzez stopniowe
osiaganie swobody przeptywu pracownikéw (art. 12 ukladu stowarzyszeniowego), jak
réowniez przez eliminacje ograniczen w zakresie swobody podejmowania i wykonywania
dzialalnosci gospodarczej (art. 13 tego ukladu) oraz swobody $§wiadczenia ustug (art. 14
tego ukladu) celem polepszenia poziomu zycia narodu tureckiego i ulatwienia
przystapienia w pdzniejszym czasie Republiki Turcji do Wspdlnoty (motyw czwarty
preambuly i art. 28 tego ukladu).

Majac to na uwadze, uklad stowarzyszeniowy obejmuje okres przygotowawczy,
pozwalajacy Republice Turcji na wzmocnienie z pomoca Wspdlnoty jej gospodarki
(art. 3 uktadu), okres przejsciowy, podczas ktérego zostana zapewnione stopniowe
ustanowienie unii celnej miedzy Turcja a Wspoélnota oraz zblizenie polityk
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gospodarczych (art. 4 ukfadu), oraz okres ostateczny, opierajacy sie na unii celnej
i skutkujacy wzmocnieniem koordynacji polityk gospodarczych umawiajacych sie stron
(art. 5 uktadu).

Artykul 6 ukladu stowarzyszeniowego ma nastepujace brzmienie:

»Aby zapewnil zastosowanie i stopniowy rozwdj stowarzyszenia, Umawiajace sie
Strony zbieraja si¢ w Radzie Stowarzyszenia, ktéra dziala w granicach uprawnien
przyznanych jej przez uklad” [ttumaczenie nieoficjalne, podobnie jak wszystkie cytaty
z tego ukladu ponizej].

Zgodnie z art. 8 ukladu stowarzyszeniowego, zawartym w tytule II, zatytulowanym
»Wprowadzenie w Zycie okresu przejsciowego”:

»Aby realizowaé cele przedstawione w art. 4, Rada Stowarzyszenia ustala, przed
rozpoczeciem okresu przejSciowego i zgodnie z procedura przewidziang w art. 1
protokotu tymczasowego, warunki, sposoby i etapy implementacji wlasnych postano-
wien w dziedzinach objetych Traktatem ustanawiajacym Wspodlnote Europejska, ktére
nalezy uwzgledni¢, w szczegdlnosci zawarte w niniejszym tytule, jak rowniez wszelkie
wlasciwe klauzule ochronne”.
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Artykuly 12-14 ukladu stowarzyszeniowego sa réwniez zawarte w tytule II,
w rozdziale 3, zatytutowanym ,Inne przepisy dotyczace polityki gospodarczej”.

Artykut 12 przewiduje:

»~Umawiajace si¢ Strony uzgadniaja, ze uwzglednia artykuly [39 WE], [40 WE]
i [41 WE], aby osiggnac stopniowo swobodny przeplyw pracownikéw”.

Artykul 13 stanowi:

»~Umawiajace sie Strony uzgadniaja, ze uwzglednia artykuly [43 WE]-[46 WE] oraz
art. [48 WE], aby eliminowa¢ ograniczenia w swobodzie przedsiebiorczosci”.

Artykul 14 stanowi:

»~Umawiajace si¢ Strony uzgadniaja, ze uwzglednia artykuly [45 WE], [46 WE]
i [48 WE]-[54 WE], aby eliminowa¢ ograniczenia w swobodnym $wiadczeniu ustug”.
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Zgodnie z art. 22 ust. 1 ukladu stowarzyszeniowego:

»W celu realizacji celéw ustalonych ukladem i w przewidzianych przez Uklad
przypadkach Radzie Stowarzyszenia przystuguja uprawnienia decyzyjne. Kazda
z dwéch stron jest zobowigzana do podejmowania dziatan, jakich wymaga wykonanie

przyjetych decyzji [...]".

Protokét dodatkowy, ktéry zgodnie z jego art. 62 stanowi integralna czes¢ ukladu
stowarzyszeniowego, okre$la zgodnie z jego art. 1 warunki, srodki i etapy realizacji
okresu przej$ciowego okreslonego w art. 4 tego ukladu.

Protokét dodatkowy zawiera tytul II, zatytutowany ,Przeplyw oséb i ustug”, ktérego
rozdzial I dotyczy ,pracownikéw”, a rozdzial II jest poswiecony ,zakladaniu
przedsiebiorstw, $wiadczeniu ustug i transportowi”.

Artykul 36 protokolu dodatkowego, nalezacy do wyzej wspomnianego rozdziatu I,
przewiduje, ze swobodny przeplyw pracownikéw pomiedzy paiistwami cztonkowskimi
Wspdlnoty i Turcja bedzie osiggany stopniowo, zgodnie z zasadami wyrazonymi
w art. 12 ukladu stowarzyszeniowego, pomiedzy koricem dwunastego i dwudziestego
drugiego roku po wejsciu w zycie tego uktadu oraz ze Rada Stowarzyszenia zadecyduje
o $rodkach potrzebnych do osiagniecia tego celu.
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Artykul 41 protokotu dodatkowego, zawarty w tytule II w rozdziale II tego protokolu,
ma nastepujace brzmienie:

»1. Umawiajace si¢ Strony nie beda wprowadza¢ zadnych nowych ograniczen
w zakresie swobody przedsigbiorczosci i swobody §wiadczenia ustug.

2. Rada Stowarzyszenia ustala, zgodnie z zasadami zawartymi w art. 13 i 14 ukladu
stowarzyszeniowego, etapy i sposoby stopniowego uchylania miedzy Umawiajacymi si¢
Stronami ograniczent w zakresie swobody przedsiebiorczosci i swobody $wiadczenia
ustug.

Rada Stowarzyszenia okresla te etapy i sposoby w odniesieniu do réznych rodzajéow
dziatalno$ci, uwzgledniajac analogiczne przepisy przyjete juz przez Wspoélnote w tych
obszarach, jak réwniez szczegdlna sytuacje spoteczno-gospodarcza w Turcji. Pierw-
szefistwo beda mialy dzialania przyczyniajace sie w sposdb szczegdlny do rozwoju

”

produkcji i wymiany handlowej” [ttumaczenie nieoficjalne].

Bezsporne jest, Zze do dnia dzisiejszego Rada Stowarzyszenia, utworzona na mocy
uktadu stowarzyszeniowego i skladajaca sie z cztonkdw rzadéw panstw cztonkowskich,
Rady Unii Europejskiej, jak réwniez Komisji Wspdlnot Europejskich z jednej strony
oraz z cztonkéw rzadu tureckiego z drugiej strony (zwana dalej ,Rada Stowarzyszenia”)
nie wydata zadnej decyzji na podstawie art. 41 ust. 2 protokotu dodatkowego.
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Artykul 59 protokotu dodatkowego, nalezacy do rozdzialu IV tego protokoly,
zatytulowanego ,Postanowienia ogdlne i koricowe”, ma nastepujace brzmienie:

»W dziedzinach objetych niniejszym Protokolem Turcja nie moze by¢ traktowana
w sposob bardziej korzystny niz sposéb, w jaki panstwa cztonkowskie traktuja sie
wzajemnie na mocy Traktatu ustanawiajacego Wspélnote”.

Rozporzadzenie (WE) nr 539/2001

Artykul 1 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r.
wymieniajacego panstwa trzecie, ktérych obywatele musza posiada¢ wizy podczas
przekraczania granic zewnetrznych, oraz te, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego
wymogu, stanowi:

»Obywatele panstw trzecich figurujacych na liScie w zataczniku I objeci sa obowigzkiem
wizowym przy przekraczaniu granic zewnetrznych panstw czlonkowskich”.

Ze wspomnianego zalacznika I wynika, ze Republika Turcji jest jednym z panstw
figurujacych na liscie stanowiacej ten zalacznik.
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Motyw 1 rozporzadzenia nr 539/2001 przypomina, ze art. 61 WE wymienia ustalenie
listy panstw trzecich, ktérych obywatele sa objeci obowigzkiem wizowym przy
przekraczaniu granic zewnetrznych panstw cztonkowskich, oraz panstw, ktérych
obywatele sa zwolnieni z tego wymogu, ,miedzy srodkami towarzyszacymi, ktére sa
bezposrednio zwiazane ze swobodnym przeplywem oséb w ramach obszaru wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”.

Uregulowania krajowe

Z postanowienia odsytajacego wynika, ze w dniu 1 stycznia 1973 r., w chwili wejscia
w zycie protokotu dodatkowego w stosunku do Republiki Federalnej Niemiec,
obywatele tureccy, ktérzy podobnie jak skarzacy w postepowaniu przed sadem
krajowym byli zatrudnieni w tym panstwie czlonkowskim przez okres nieprzekra-
czajacy dwéch miesiecy w dziedzinie miedzynarodowego transportu kolowego
towaréw, nie potrzebowali jakiegokolwiek zezwolenia, aby wjecha¢ na terytorium
Niemiec. Na mocy § 1 ust. 2 pkt 2 Verordnung zur Durchfithrung des Auslianderge-
setzes (rozporzadzenia wykonawczego do ustawy o cudzoziemcach) w brzmieniu
opublikowanym w dniu 12 marca 1969 r. (BGBL 1969 I, s. 207) pracownicy tacy byli
uprawnieni do bezwizowego wjazdu na terytorium Niemiec.

Obywatele tureccy zostali objeci po raz pierwszy ogélnym obowiazkiem wizowym
z chwila wejscia w zycie Elfte Verordnung zur Durchfithrung des Ausldndergesetzes
(jedenastego rozporzadzenia wykonawczego do ustawy o cudzoziemcach) z dnia 1 lipca
1980 r. (BGBL 1, s. 782).

Obecnie obowiazek posiadania przez obywateli tureckich takich jak skarzacy
w postepowaniu przed sagdem krajowym wizy przy wjezdzie na terytorium Niemiec
wynika z § 4 ust. 1 i § 6 Aufenthaltsgesetz (ustawy o prawie pobytu) z dnia 30 lipca
2004 r. (BGBL I, s. 1950, zwanej dalej ,Aufenthaltsgesetz”), ktéra zastgpita
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Auslandergesetz (ustawe o cudzoziemcach) i weszta w zycie w dniu 1 stycznia 2005 r.,
oraz z przepis6w art. 1 w zwiazku z zalacznikiem I do rozporzadzenia nr 539/2001.

Paragraf 4 ust. 1 Aufenthaltsgesetz, zatytutowany ,, Wymog tytulu pobytu”, stanowi:

»1) Do celéw wjazdu na terytorium federalne i pobytu na nim cudzoziemcy sa
zobowiazani uzyskaé tytul pobytu, o ile przepisy prawa Unii Europejskiej lub
rozporzadzenie nie przewiduja inaczej lub o ile na mocy Ukladu z dnia 12 wrze$nia
1963 r. ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Europejska Wspélnota Gospodarcza
a Turcja [...]. Tytul pobytu moze zosta¢ wydany w formie

1. wizy (§ 6),

2. zezwolenia na pobyt (§ 7) lub

3. zezwolenia na osiedlenie sie (§ 9)”.
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Paragraf 6 Aufenthaltsgesetz, zatytutowany , Wiza”, przewiduje:

»1) Cudzoziemcowi moze zosta¢ wydana:

1. wiza Schengen tranzytowa lub

2. wiza Schengen na pobyt nieprzekraczajacy trzech miesiecy w okresie szesciu
miesiecy od dnia pierwszego wjazdu (pobyt krétkotrwaly),

jezeli zostaly spelnione wymogi wydania ustanowione w konwencji wykonawczej
Schengen i w wydanych na jej podstawie przepisach wykonawczych. W wyjatkowych
przypadkach niespelnienia wymogéw wydania ustanowionych w konwencji wykonaw-
czej Schengen wiza Schengen moze zosta¢ wydana na podstawie publicznego prawa
miedzynarodowego lub z przyczyn humanitarnych, lub tez dla celéw zachowania
politycznych intereséw Republiki Federalnej Niemiec. W takim przypadku prze-
strzenny zakres waznos$ci wizy ogranicza si¢ do terytorium Republiki Federalnej
Niemiec.

2) Wiza na pobyt krétkotrwaly moze zosta¢ wydana réwniez na wielokrotne pobyty
w okresie waznosci do pieciu lat z zastrzezeniem, ze czas pobytu nie przekracza
kazdorazowo trzech miesiecy w okresie sze$ciu miesiecy od dnia pierwszego wjazdu.
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3) Wiza Schengen wydana na podstawie ust. 1 zdanie pierwsze moze w szczegélnych
przypadkach zosta¢ przedtuzona do facznego czasu pobytu wynoszacego trzy miesiace
w okresie sze$ciu miesiecy od dnia pierwszego wjazdu. Obowiazuje to réwniez
w przypadku, gdy wiza zostala wydana przez placéwke dyplomatyczng innego parnstwa
nalezacego do uktadu Schengen. Na dalsze trzy miesigce w ciagu danego okresu szesciu
miesiecy wiza moze zosta¢ wydana wylacznie na warunkach przewidzianych w ust. 1
zdanie drugie.

4) Na potrzeby pobytu diugotrwalego wymagana jest wiza dla calego terytorium
federalnego (wiza krajowa), udzielana przed wjazdem [na terytorium Federalnej
Republiki Niemiec]. Wydanie takiej wizy regulowane jest obowigzujacymi przepisami
dotyczacymi zezwolenia na pobyt i na osiedlenie sie. [...]”.

Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

Z postanowienia odsytajacego wynika, ze panowie M. Soysal i I. Savatli sa obywatelami
tureckimi zamieszkalymi w Turcji, ktérzy zostali zatrudnieni przez turecka spétke
miedzynarodowego transportu kolowego towaréw jako kierowcy samochodéw
ciezarowych nalezacych do niemieckiej spolki i zarejestrowanych w Niemczech.

Do roku 2000 Republika Federalna Niemiec kilkakrotnie, w odpowiedzi na skladane
w tym celu wnioski, udzielita skarzacym w postepowaniu przed sadem krajowych
wystepujacym w charakterze kierowcéw samochodéw ciezarowych zarejestrowanych
w Turcji wiz wjazdowych w celu umozliwienia im $wiadczenia ustug w Niemczech.
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Po dokonaniu ustalenia, ze zainteresowani prowadzili samochody ciezarowe zarejes-
trowane w Niemczech, Niemiecki Konsulat Generalny w Stambule odmawial
uwzglednienia ich wnioskéw o przyznanie wizy skladanych w okresie lat 2001-2002.

M. Soysal i I. Savatli wnieéli na decyzje odmawiajace przyznania wizy skarge do
Verwaltungsgericht Berlin, domagajac sie stwierdzenia, ze jako kierowcy $wiadczacy
ustugi w formie miedzynarodowego transportu kotowego towaréw maja prawo wjazdu
na terytorium Niemiec bez koniecznosci posiadania wizy. W tym zakresie oparli sie oni
na klauzuli ,standstill” zawartej w art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego, ktéra zakazuje
stosowania wzgledem nich mniej korzystnych wymogéw do wjazdu na terytorium
niemieckie niz wymogi obowiazujace w dacie wejscia w zycie tego protokotu w stosunku
do Republiki Federalnej Niemiec, tzn. w dniu 1 stycznia 1973 r. Ot6z w tej dacie
w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci nie istnial obowiazek wizowy, gdyz
zostal on wprowadzony dopiero w roku 1980 r. Ponadto wspomniana klauzula jest
nadrzedna wzgledem obowiazku wizowego wprowadzonego na mocy rozporzadzenia
nr 539/2001, ktdre zostalo wydane po wyzej wspomnianej dacie.

Po oddaleniu przez Verwaltungsgericht Berlin wyrokiem z dnia 3 lipca 2002 r.
wniesionej przez nich skargi M. Soysal i L. Savatli odwolali sie do Oberverwaltungsge-
richt Berlin-Brandenburg, ktéry uwaza, ze rozstrzygniecie sporu zalezy od wykltadni
art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego.

W tym zakresie sad krajowy wskazuje, ze skarzacy w postepowaniu przed sadem
krajowym sg zatrudnieni jako kierowcy przez przedsiebiorstwo majace swa siedzibe
w Turcji, ktére w sposéb legalny $wiadczy ustugi w Niemczech. W szczegdlnosci nie
wykonuja oni pracy na rzecz spétki niemieckiej, na ktdrej rzecz zarejestrowane sa
samochody ciezarowe wykorzystywane do przewozu towaréw, w ramach oddelego-
wania pracownikéw, co w prawie niemieckim wymaga zezwolenia, poniewaz prawo
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wydawania polecen wzgledem zainteresowanych pracownikéw w znacznym stopniu,
rowniez w okresie wykonywania pracy w ramach sluzb wspomnianej spotki
niemieckiej, przystuguje spélce tureckiej, ktora ich zatrudnia.

Ponadto z wyroku z dnia 21 pazdziernika 2003 r. w sprawach potaczonych C-317/01
i C-369/01 Abatay i in., Rec. s. I-12301, pkt 106, wynika, ze pracownikom tureckim
takim jak skarzacy w postepowaniu przed sadem krajowym przystuguje prawo
powolywania sie w zwiazku z wykonywana dziatalno$cig na korzystne dla nich zapisy
art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego.

Wreszcie w momencie wejscia w zycie tego protokolu tacy pracownicy, prowadzacy
dzialalno$¢ w Niemczech w dziedzinie miedzynarodowego transportu kolowego
towaréw, mieli prawo wjazdu na terytorium tego panstwa czlonkowskiego bez
obowigzku posiadania wizy, ktéry to obowiazek zostal wprowadzony do prawa
niemieckiego dopiero od dnia 1 lipca 1980 r.

Dotychczas jednak zagadnienie, czy wprowadzenie obowigzku wizowego przez krajowe
prawo o cudzoziemcach lub prawo wspélnotowe stanowi lub moze stanowi¢ ,nowe
ograniczenie” swobodnego przeplywu uslug w rozumieniu art. 41 ust. 1 protokolu
dodatkowego, nie byto przedmiotem orzecznictwa Trybunatu.

Z jednej strony bowiem, o ile prawda jest, ze pkt 69 i 70 wyroku z dnia 11 maja 2000 r.
w sprawie C-37/98 Savas, Rec. s. [-2927, moga potwierdza¢ wykladnie, zgodnie z ktéra
art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego zawiera generalny zakaz pogorszenia sytuacji,
znajdujacy zastosowanie réwniez do prawa wjazdu i pobytu, w wyniku czego wystarczy
jedynie okresli¢, czy dany przepis ma na celu lub za skutek poddanie sytuacji obywateli
tureckich w kontekscie swobody przedsiebiorczosci lub swobody $wiadczenia ustug
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bardziej restrykcyjnym wymogom niz te, ktére obowiazywaly w dniu wejscia w zycie
protokotu dodatkowego (zob. podobnie ww. wyrok w sprawie Abatay i in., pkt 116),
o tyle takiej wykladni mozna przeciwstawi¢ twierdzenie, ze wspomniany przepis nie
moze oznacza¢ generalnej blokady uprawnient normatywnych panstw cztonkowskich
w zakresie mogacym w jakikolwiek spos6b wpltywaé na sytuacje obywateli tureckich.

Z drugiej strony, nawet jezeli samo brzmienie art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego,
odnoszacego sie do ,umawiajacych sie stron”, przemawia za tym, by zawarta w tym
postanowieniu klauzula ,standstill” znajdowata zastosowanie nie tylko do zasad
okreslanych przez panstwa czlonkowskie, ale réwniez do zasad wynikajacych
z wtérnego prawa wspoélnotowego, do tej pory Trybunal nie wypowiedzial si¢ jeszcze
na ten temat.

W tych okoliczno$ciach Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg postanowil
zawiesi¢ postepowanie i zwrdci¢ sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego [...] nalezy interpretowaé w ten sposéb,
ze nalezy stwierdzi¢ ograniczenie swobodnego przeptywu ustug, w przypadku gdy
namocy § 4 ust. 11§ 6 Aufenthaltsgesetz [...] oraz art. 1 ust. 1 rozporzadzenia [...]
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nr 539/2001 obywatel turecki, pracujacy w zakresie transportu miedzynarodowego
na rzecz tureckiego przedsigbiorstwa jako kierowca zarejestrowanego
w Niemczech samochodu ciezarowego, aby wjecha¢ na terytorium Niemiec,
musi posiada¢ wize Schengen, jesli w chwili wejscia w Zzycie protokotu
dodatkowego byl on uprawniony do wjazdu na terytorium [...] Niemiec bez wizy?

2) W przypadku udzielenia na pytanie pierwsze odpowiedzi twierdzacej, czy art. 41
ust. 1 protokotu dodatkowego nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze wymieniony
w pytaniu pierwszym obywatel turecki nie jest objety obowiazkiem wizowym przy
wjezdzie na terytorium Niemiec?”.

W przedmiocie wlasciwosci Trybunalu

Rzad niemiecki uwaza, Ze niniejszy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym jest ,,niedopuszczalny”, poniewaz sad, ktéry zwrécit sie do Trybunatu
z tym wnioskiem, nie stanowi sadu, ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu
wedlug prawa wewnetrznego w rozumieniu art. 68 ust. 1 WE, chociaz postawione
pytania dotycza wazno$ci rozporzadzenia Rady wydanego na podstawie tytutu IV czesci
trzeciej traktatu WE.

Nie mozna przyjac tej argumentacji.

Postawione przez sad krajowy pytania odnosza sie bowiem, jak wynika z samej ich
tresci, wyraznie i wylacznie do prawa zwigzanego ze stowarzyszeniem EWG-Turcja,
a dokladniej do art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego.
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W rezultacie do Trybunalu zwrécono si¢ prawidlowo na podstawie art. 234 WE
(zob. wyrok z dnia 20 wrzes$nia 1990 r. w sprawie C-192/89 Sevince, Rec. s. 1-3461,
pkt 8-11 i przytoczone tam orzecznictwo), w zwiazku z czym okoliczno$¢, ze sad
krajowy nie nalezy do sadéw okre$lonych w art. 68 ust. 1 WE, ktéry ustanawia
odstepstwo od art. 234 WE, pozbawiona jest znaczenia.

W tych okoliczno$ciach Trybunalowi przystuguje wlasciwo$¢ orzekania w przedmiocie
pytan postawionych przez Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Zwracajac sie ze swymi dwoma pytaniami, ktdére nalezy rozpatrzy¢ facznie, sad krajowy
zmierza w istocie do ustalenia, czy art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie wprowadzeniu wzgledem
obywateli tureckich takich jak skarzacy w postepowaniu przed sadem krajowym po
dacie wejscia w zycie tego protokolu wymogu posiadania wizy przy wjezdzie na
terytorium panstwa czlonkowskiego w celu $wiadczenia w tym panstwie ustug na
rachunek przedsiebiorstwa majacego siedzibe w Turcji.

Na wstepie nalezy przypomnied, ze skarzacy w postepowaniu przed sadem krajowym sa
zamieszkatymi w Turcji i zatrudnionymi przez spélke transportu miedzynarodowego
majaca siedzibe w tym panstwie tureckimi kierowcami drogowymi, ktérzy dokonuja
w regularnych odstepach czasu przewozu towaréw miedzy Turcja a Niemcami przy
uzyciu samochodéw ciezarowych zarejestrowanych w Niemczech. W tym zakresie sad
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krajowy ustalil, Ze zaréwno operacje przewozu, jak i dzialalno$¢ kierowcow
wykonywana w ramach takich operacji sa calkowicie legalne.

W celu okres$lenia dokladnego zakresu art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego w sytuacji
takiej jak bedaca przedmiotem postepowania przed sadem krajowym nalezy
przypomnie¢ na wstepie, ze w $wietle utrwalonego orzecznictwa postanowienie to
wywoluje skutek bezposredni. Postanowienie to ustanawia bowiem w sposéb jasny,
precyzyjny i bezwarunkowy jednoznaczna klauzule ,standstill”, zawierajaca natozony
na siebie przez umawiajace si¢ strony obowiazek, ktory pod wzgledem prawnym
sprowadza sie do powstrzymania sie od dziatani (zob. ww. wyroki w sprawie Savas,
pkt 46-541 71 tiret drugie; w sprawie Abatayiin., pkt 58,591 117 tiret pierwsze; wyrok
z dnia 20 wrze$nia 2007 r. w sprawie C-16/05 Tum i Dari, Zb.Orz. s. I-7415, pkt 46).
W konsekwencji przed sadami panstw cztonkowskich mozna powolywac si¢ na prawa
przyznane przez to postanowienie obywatelom tureckim, w stosunku do ktérych
znajduje ono zastosowanie (zob. w szczegdlnosci ww. wyroki w sprawie Savas, pkt 54;
w sprawie Tum i Dari, pkt 46).

Nalezy nastepnie sprecyzowaé, ze na art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego moga
powolywaé sie skutecznie réwniez tureccy kierowcy drogowi tacy jak skarzacy
w postepowaniu przed sadem krajowym, ktdrzy sa zatrudnieni przez przedsiebiorstwo
majace siedzibe w Turcji i $wiadczace legalnie ustugi w innym panstwie cztonkowskim,
z tego wzgledu, ze pracownicy ustugodawcy sa nieodzowni do tego, by uslugodawca
mogt $wiadczy¢ swoje ustugi (zob. ww. wyrok w sprawie Abatay i in., pkt 106 i 117 tiret

piate).

Wreszcie utrwalone orzecznictwo stanowi, ze nawet jesli zawarta w art. 41 ust. 1
protokotu dodatkowego klauzula ,standstill” nie moze sama w sobie przyznawac
obywatelom tureckim, wylacznie w oparciu o uregulowania wspélnotowe, prawa do
podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej oraz zwigzanego z nim prawa
pobytu, prawa do swobodnego $wiadczenia ustug czy tez samego prawa wjazdu na
terytorium panstwa czlonkowskiego (zob. ww. wyroki: w sprawie Savas, pkt 641 71 tiret
trzecie; w sprawie Abatay i in., pkt 62; w sprawie Tum i Dari, pkt 52), taka klauzula
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zakazuje niemniej w sposéb generalny ustanawiania wszelkich nowych przepiséw,
ktoérych celem lub skutkiem byloby poddanie korzystania przez obywateli tureckich ze
wspomnianych swobdd gospodarczych na terytorium krajowym bardziej restryk-
cyjnym wymogom niz te, ktére obowiazywaly wzgledem nich w dacie wejscia w zycie
protokotu dodatkowego w stosunku do danego panstwa czlonkowskiego (zob. ww.
wyroki: w sprawie Savas, pkt 69 i 71 tiret czwarte; w sprawie Abatay i in., pkt 66 i 117
tiret drugie; w sprawie Tum i Dari, pkt 49 i 53).

Trybunal orzek! zatem, ze art. 41 ust. 1 protokolu dodatkowego stoi na przeszkodzie
wprowadzeniu w prawie panstwa czlonkowskiego wymogu, ktory nie istnial w chwili
wejscia w zycie tego protokotu w stosunku do tego panstwa, dotyczacego uzyskania
zezwolenia na prace w celu $wiadczenia uslug na terytorium tego parstwa przez
przedsiebiorstwo majace siedzibe w Turcji i jego tureckich pracownikéw (ww. wyrok
w sprawie Abatay i in., pkt 117 tiret szoste).

Jednocze$nie Trybunat stwierdzil, ze wspomniane postanowienie zakazuje wprowa-
dzania, poczawszy od dnia wejscia w zycie protokotu dodatkowego, jakichkolwiek
nowych ograniczenn w korzystaniu ze swobody przedsigbiorczo$ci, w tym ograniczen
dotyczacych wymogéw materialnych lub proceduralnych w zakresie pierwszego
zezwolenia na wjazd na terytorium danego panstwa czlonkowskiego obywateli
tureckich zamierzajacych wykonywa¢ w nim dziatalno$¢ gospodarcza w charakterze
0séb prowadzacych dziatalno$¢ na wlasny rachunek (ww. wyrok w sprawie Tum i Dari,
pkt 69).

Sprawy te dotyczyly kwestii, czy uregulowania krajowe, ktére wprowadzaly dla
obywateli tureckich pragnacych wjecha¢ na terytorium panstwa czlonkowskiego lub
podja¢ w nim dziatalno$¢ gospodarcza bardziej surowe wymogi materialne lub
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proceduralne niz te, ktére obowiazywaly w tym panstwie w dacie wejscia w Zycie
protokotu dodatkowego, mogly zosta¢ uznane za nowe ograniczenia w rozumieniu
art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego.

Otdz z podobnym zagadnieniem mamy do czynienia w postepowaniu przed sadem
krajowym. W istocie z postanowienia odsylajacego wynika, ze w momencie wejscia
w zycie protokotu dodatkowego w stosunku do Republiki Federalnej Niemiec,
a mianowicie w dniu 1 stycznia 1973 r., obywatelom tureckim takim jak skarzacy
w postepowaniu przed sadem krajowym, ktérzy wykonuja prace w formie §wiadczenia
w Niemczech ustug z zakresu miedzynarodowego transportu kotowego towaréw na
rachunek przedsiebiorstwa tureckiego, przystugiwato prawo wjazdu do takich celéw na
terytorium tego panstwa czlonkowskiego bez obowigzku wczesniejszego uzyskania
wizy.

Dopiero poczawszy od dnia 1 lipca 1980 r. niemieckie uregulowania dotyczace
cudzoziemcédw poddaly obywateli panstw trzecich, w tym Turkéw pragnacych
wykonywac tego typu dziatalnos¢ w Niemczech, wymogowi uzyskania wizy. Obecnie
ciazacy na obywatelach tureckich takich jak skarzacy w postepowaniu przed sadem
krajowym obowiazek posiadania wizy przy wjezdzie na terytorium Niemiec jest
przewidziany przez Aufenthaltsgesetz, ktora zastapita uregulowania dotyczace
cudzoziemcédw z moca od dnia 1 stycznia 2005 r.

Aufenthaltsgesetz jest wprawdzie jedynie aktem wykonujacym w rozpatrywanym
panstwie czlonkowskim akt wtérnego prawa wspdlnotowego, w tym przypadku
rozporzadzenie nr 539/2001, ktéry — jak to wynika z motywu 1 tego rozporzadzenia —
stanowi $rodek towarzyszacy, bezposrednio zwiazany ze swobodnym przeptywem oséb
w ramach obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci, wydany na podstawie
art. 62 pkt 2 lit. b) ppkt i) WE.
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Ponadto, jak zauwazyla Komisja na rozprawie, wymogi znajdujace zastosowanie
w przypadku wizy Schengen, takie jak przewidziane przez § 4 ust. 1 i § 6 ust. 2
Aufenthaltsgesetz, sa w pewnych aspektach bardziej korzystne niz wymogi stosowane
wzgledem obywateli tureckich znajdujacych sie w takiej sytuacji jak skarzacy
w postepowaniu przed sadem krajowym w Niemczech w chwili wej$cia w zycie
protokotu dodatkowego w tym panstwie cztonkowskim. W istocie podczas gdy tacy
obywatele korzystali wéwczas wylacznie z prawa wjazdu ograniczonego jedynie do
terytorium Niemiec, wiza udzielona na podstawie § 6 ust. 2 Aufenthaltsgesetz pozwala
im na swobodne przemieszczanie sie na terytoriach wszystkich panstw bedacych
stronami ukladu w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach,
podpisanego w Schengen (Luksemburg) w dniu 14 czerwca 1985 r. przez rzady panstw
Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francu-
skiej (Dz.U. 2000, L 239, s. 13), ktéry zostal skonkretyzowany przez podpisanie
w Schengen w dniu 19 czerwca 1990 r. konwencji wykonawczej (Dz.U. 2000, L 239,
s. 19) przewidujacej $rodki wspoétpracy majace na celu zapewnienie ochrony wszystkich
terytoriéw umawiajacych sie stron w wyréwnaniu za zniesienie granic wewnetrznych.

Niemniej jednak jezeli chodzi o obywateli tureckich takich jak skarzacy w postepowaniu
przed sadem krajowym, ktérzy pragna skorzystaé na terytorium panstwa czlonkow-
skiego z prawa do swobodnego $wiadczenia ustug na podstawie ukladu stowarzy-
szeniowego, przepis prawa krajowego, ktéry uzaleznia wykonywanie takiej dziatalnos$ci
od uzyskania wizy, ktéra nie moze by¢ ponadto wymagana od obywateli wspélnoto-
wych, moze utrudniac faktyczne korzystanie z tej swobody, w szczeg6lnosci ze wzgledu
na dodatkowe i powtarzajace si¢ zobowigzania administracyjne i finansowe, z jakimi
wiaze sie uzyskanie tego rodzaju zezwolenia, ktdrego waznos$¢ jest ograniczona
w czasie. Ponadto w przypadku gdy wniosek o wydanie wizy spotka sie z decyzja
odmowng, jak mialo to miejsce w sprawie bedacej przedmiotem postepowania przed
sadem krajowej, taki przepis uniemozliwia korzystanie ze wspomnianej swobody.

Z powyzszego wynika, ze skutkiem takiego uregulowania, ktére nie istnialo w dniu
1 stycznia 1973 r., jest przynajmniej uzaleznienie korzystania przez obywateli tureckich
takich jak skarzacy w postepowaniu przed sadem krajowym ze swobé6d gospodarczych
zagwarantowanych przez uklad stowarzyszeniowy od bardziej rygorystycznych
wymogéw niz te, ktére obowigzywaly w danym panstwie cztonkowskim w chwili
wej$cia w zycie protokotu dodatkowego.

I-1055



57

58

59

60

61

WYROK Z DNIA 19.2.2009 r. — SPRAWA C-228/06

W tych okolicznosciach nalezy stwierdzi¢, ze uregulowanie takie jak rozpatrywane
w postepowaniu przed sadem krajowym stanowi ,nowe ograniczenie”, w rozumieniu
art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego, prawa obywateli tureckich zamieszkatych
w Turcji do swobodnego $§wiadczenia ustug w Niemczech.

Whniosku tego nie podwaza okoliczno$¢, ze obowigzujace obecnie w Niemczech
uregulowanie stanowi jedynie wykonanie przepisu wtérnego prawa wspoélnotowego.

W tym wzgledzie wystarczy przypomnieé, ze nadrzedno$¢ uméw miedzynarodowych
zawartych przez Wspdlnote nad aktami wtérnego prawa wspdlnotowego nakazuje
dokonywania wykladni tych ostatnich, tak dalece jak to mozliwe, w zgodzie ze
wspomnianymi umowami (zob. wyrok z dnia 10 wrzes$nia 1996 r. w sprawie C-61/94
Komisja przeciwko Niemcom, Rec. s. I-3989, pkt 52).

W pozostalym zakresie nie mozna uwzgledni¢ zarzutu, podniesionego réwniez przez
sad krajowy, ze stosowanie klauzuli ,standstill” ustanowionej w art. 41 ust. 1 protokotu
dodatkowego doprowadzi do generalnej blokady uprawnienn normatywnych przy-
stugujacych prawodawcy.

W istocie przyjecie zasad znajdujacych zastosowanie w tym samym stopniu do
obywateli tureckich i do obywateli wspdlnotowych nie stanowi naruszenia tej klauzuli.
Ponadto gdyby takie zasady znajdowaly zastosowanie wzgledem obywateli wspélno-
towych, natomiast nie wzgledem obywateli tureckich, ci ostatni znaleZliby sie w sytuacji
bardziej korzystnej niz obywatele wspdlnotowi, co w oczywisty sposéb naruszatoby
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wymog art. 59 protokotu dodatkowego, zgodnie z ktérym Turcja nie moze byc
traktowana w sposob bardziej korzystny niz sposdéb, w jaki panstwa czlonkowskie
traktuja si¢ wzajemnie na mocy traktatu.

W $wietle ogétu powyzszych rozwazan odpowiedZ na przedlozone pytania winna
brzmie¢, iz art. 41 ust. 1 protokotu dodatkowego nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
stoi on na przeszkodzie wprowadzeniu wzgledem obywateli tureckich takich jak
skarzacy w postepowaniu przed sadem krajowym po dacie wejscia w Zycie tego
protokotu wymogu posiadania wizy przy wjezdzie na terytorium panstwa czlonkow-
skiego w celu $wiadczenia w tym panstwie uslug na rachunek przedsiebiorstwa
majacego siedzibe w Turcji, poniewaz w chwili wejscia w zycie tego protokotu wiza nie
byla wymagana.

W przedmiocie kosztow

Dla stron postepowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charakter
incydentalny, dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem; do niego zatem
nalezy rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem
uwag Trybunalowi, inne niz poniesione przez strony postepowania przed sadem
krajowym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:

Artykul 41 ust. 1 protokotu dodatkowego podpisanego w dniu 23 listopada 1970 r.
w Brukseli oraz zawartego, zatwierdzonego i ratyfikowanego w imieniu Wspol-
noty rozporzadzeniem Rady (EWG) nr 2760/72 z dnia 19 grudnia 1972 r. nalezy
interpretowac w ten sposdb, ze stoi on na przeszkodzie wprowadzeniu wzgledem
obywateli tureckich takich jak skarzacy w postepowaniu przed sadem krajowym
po dacie wejscia w zycie tego protokolu wymogu posiadania wizy przy wjezdzie na
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terytorium panstwa czlonkowskiego w celu §wiadczenia w tym panstwie ustug na
rachunek przedsiebiorstwa majacego siedzibe w Turcji, poniewaz w chwili wejscia
w zycie tego protokolu wiza nie byla wymagana.

Podpisy
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