URTEIL DES GERICHTSHOFS (Erste Kammer)
19. Februar 2009(*)

,»Assoziierungsabkommen EWG-Tirkei — Freier Dienstleistungsverkehr — Visumpflicht fir
die Einreise in das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats

In der Rechtssache C-228/06

betreffend ein VVorabentscheidungsersuchen nach Art. 234 EG, eingereicht vom
Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg (Deutschland) mit Entscheidung vom 30. Mérz
2006, beim Gerichtshof eingegangen am 19. Mai 2006, in dem Verfahren
Mehmet Soysal,

Ibrahim Savatli

gegen

Bundesrepublik Deutschland,

Beteiligte:

Bundesagentur fur Arbeit,

erlasst

DER GERICHTSHOF (Erste Kammer)

unter Mitwirkung des Kammerprasidenten P. Jann sowie der Richter M. Ilesi¢, A. Tizzano,
A. Borg Barthet und J.-J. Kasel (Berichterstatter),

Generalanwalt: M. Poiares Maduro,
Kanzler: K. Sztranc-Stawiczek, Verwaltungsratin,

aufgrund des schriftlichen Verfahrens und auf die mindliche Verhandlung vom 8. Oktober
2008,

unter Berticksichtigung der Erklarungen
- von Herrn Soysal und Herrn Savatli, vertreten durch Rechtsanwalt R. Gutmann,

- der deutschen Regierung, vertreten durch M. Lumma und J. Méller als
Bevollméchtigte,

- der dénischen Regierung, vertreten durch R. Holdgaard als Bevollméchtigten,

— der griechischen Regierung, vertreten durch G. Karipsiadis und T. Papadopoulou als
Bevollmachtigte,


http://curia.europa.eu/jurisp/cgi-bin/gettext.pl?where=&lang=de&num=79909780C19060228&doc=T&ouvert=T&seance=ARRET#Footnote*

— der slowenischen Regierung, vertreten durch T. Miheli¢ als Bevollméchtigte,

— der Kommission der Europdischen Gemeinschaften, vertreten durch M. Wilderspin und
G. Braun als Bevollmachtigte,

aufgrund des nach Anhérung des Generalanwalts ergangenen Beschlusses, ohne
Schlussantrage Gber die Rechtssache zu entscheiden,

folgendes
Urteil

1 Das Vorabentscheidungsersuchen betrifft die Auslegung von Art. 41 Abs. 1 des
Zusatzprotokolls, das am 23. November 1970 in Briissel unterzeichnet und durch die
Verordnung (EWG) Nr. 2760/72 des Rates vom 19. Dezember 1972 (ABI. L 293, S. 1) im
Namen der Gemeinschaft geschlossen, gebilligt und bestétigt wurde (im Folgenden:
Zusatzprotokoll).

2 Dieses Ersuchen ergeht im Rahmen eines die Visumpflicht fiir tirkische Fernfahrer im
grenzlberschreitenden Guterkraftverkehr betreffenden Rechtsstreits der tiirkischen
Staatsangehdrigen M. Soysal und I. Savatli gegen die Bundesrepublik Deutschland.

Rechtlicher Rahmen
Gemeinschaftsrecht
Assoziation EWG-Turkei

3 GemaR seinem Art. 2 Abs. 1 ist Ziel des Abkommens zur Griindung einer Assoziation
zwischen der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft und der Turkei, das am 12. September
1963 in Ankara von der Republik Tlrkei sowie von den Mitgliedstaaten der EWG und der
Gemeinschaft unterzeichnet und durch den Beschluss des Rates 64/732/EWG vom 23.
Dezember 1963 (ABI. 1964, Nr. 217, S. 3685) im Namen der Gemeinschaft geschlossen,
gebilligt und bestéatigt wurde (im Folgenden: Assoziierungsabkommen), eine bestédndige und
ausgewogene Verstarkung der Handels- und Wirtschaftsbeziehungen zwischen den
Vertragsparteien zu fordern, u. a. im Bereich der Arbeitskréfte durch die schrittweise
Herstellung der Freiziigigkeit der Arbeitnehmer (Art. 12 des Assoziierungsabkommens) und
durch die Aufhebung der Beschrankungen der Niederlassungsfreiheit (Art. 13 des
Abkommens) und des freien Dienstleistungsverkehrs (Art. 14 des Abkommens), um die
Lebenshaltung des tirkischen Volks zu verbessern und spéter den Beitritt der Turkei zur
Gemeinschaft zu erleichtern (vierter Erwagungsgrund und Art. 28 des Abkommens).

4 Zu diesem Zweck umfasst das Assoziierungsabkommen eine VVorbereitungsphase, die
es der Republik Tlrkei ermdglichen soll, ihre Wirtschaft mit Hilfe der Gemeinschaft zu
festigen (Art. 3 des Abkommens), eine Ubergangsphase, wahrend deren die schrittweise
Errichtung einer Zollunion und die Anndherung der Wirtschaftspolitiken gewahrleistet
werden (Art. 4 des Abkommens), und eine Endphase, die auf der Zollunion beruht und eine
verstarkte Koordinierung der Wirtschaftspolitiken der Vertragsparteien einschlie3t (Art. 5 des
Abkommens).

5 Art. 6 des Assoziierungsabkommens lautet:



,Um die Anwendung und schrittweise Entwicklung der Assoziationsregelung sicherzustellen,
treten die Vertragsparteien in einem Assoziationsrat zusammen; dieser wird im Rahmen der
Befugnisse tétig, die ihm in dem Abkommen zugewiesen sind.*

6 Art. 8 des Assoziierungsabkommens, der in dessen Titel II (,,Durchfiihrung der
Ubergangsphase*) enthalten ist, bestimmt:

,»Zur Verwirklichung der in Artikel 4 genannten Ziele bestimmt der Assoziationsrat vor
Beginn der Ubergangsphase nach dem in Artikel 1 des Vorlaufigen Protokolls geregelten
Verfahren die Bedingungen, die Einzelheiten und den Zeitplan fur die Durchfihrung der
Bestimmungen bezuglich der einzelnen Sachbereiche des Vertrages zur Griindung der
Gemeinschaft, die zu berticksichtigen sind; dies gilt insbesondere fiir die in diesem Titel
enthaltenen Sachbereiche sowie fiir Schutzklauseln aller Art, die sich als zweckméRig
erweisen.

7 Die Art. 12 bis 14 des Assoziierungsabkommens sind ebenfalls in dessen Titel I,
Kapitel 3 (,,Sonstige Bestimmungen wirtschaftlicher Art*), enthalten.

8 Art. 12 sieht vor:

,,Die Vertragsparteien vereinbaren, sich von den Artikeln [39 EG], [40 EG] und [41 EG]
leiten zu lassen, um untereinander die Freizligigkeit der Arbeitnehmer schrittweise
herzustellen.*

9 Art. 13 bestimmt:

,Die Vertragsparteien vereinbaren, sich von den Artikeln [43 EG] bis [46 EG] und [48 EG]
leiten zu lassen, um untereinander die Beschrankungen der Niederlassungsfreiheit
aufzuheben.*

10  Art. 14 lautet:

,,Die Vertragsparteien vereinbaren, sich von den Artikeln [45 EG], [46 EG] und [48 EG] bis
[54 EG] leiten zu lassen, um untereinander die Beschrankungen des freien
Dienstleistungsverkehrs aufzuheben.*

11 Art. 22 Abs. 1 des Assoziierungsabkommens sieht vor:

,Zur Verwirklichung der Ziele des Abkommens und in den darin vorgesehenen Féllen ist der
Assoziationsrat befugt, Beschlisse zu fassen. Jede der beiden Parteien ist verpflichtet, die zur
Durchfiihrung der Beschliisse erforderlichen Mallnahmen zu treffen. ...*

12 Das Zusatzprotokoll, das nach seinem Art. 62 Bestandteil des
Assoziierungsabkommens ist, legt gemal seinem Art. 1 die Bedingungen, die Einzelheiten
und den Zeitplan fur die Verwirklichung der in Art. 4 des Abkommens vorgesehenen
Ubergangsphase fest.

13 Das Zusatzprotokoll enthélt einen Titel II (,,Freiziigigkeit und Dienstleistungsverkehr),
der in seinem Kapitel I die ,,Arbeitskréfte* und in seinem Kapitel II das ,,Niederlassungsrecht,
Dienstleistungen und Verkehr* betriftt.



14 Art. 36 des Zusatzprotokolls, der zu Kapitel | gehdrt, sieht vor, dass die Freiziigigkeit
der Arbeitnehmer zwischen den Mitgliedstaaten der Gemeinschaft und der Tirkei nach den
Grundsétzen des Art. 12 des Assoziierungsabkommens zwischen dem Ende des zwdlften und
dem Ende des zweiundzwanzigsten Jahres nach dem Inkrafttreten des Abkommens
schrittweise hergestellt wird und dass der Assoziationsrat die hierfir erforderlichen Regeln
festlegt.

15  Art. 41 des Zusatzprotokolls, der in Titel 11 Kapitel 11 enthalten ist, lautet:

(1)  Die Vertragsparteien werden untereinander keine neuen Beschrankungen der
Niederlassungsfreiheit und des freien Dienstleistungsverkehrs einfiihren.

(2)  Der Assoziationsrat setzt nach den Grundsatzen der Artikel 13 und 14 des
Assoziierungsabkommens die Zeitfolge und die Einzelheiten fest, nach denen die
Vertragsparteien die Beschrankungen der Niederlassungsfreiheit und des freien
Dienstleistungsverkehrs untereinander schrittweise beseitigen.

Der Assoziationsrat berticksichtigt bei der Festsetzung der Zeitfolge und der Einzelheiten fir
die verschiedenen Arten von Tatigkeiten die entsprechenden Bestimmungen, welche die
Gemeinschaft auf diesen Gebieten bereits erlassen hat, sowie die besondere wirtschaftliche
und soziale Lage der Tirkei. Die Téatigkeiten, die in besonderem Male zur Entwicklung der
Erzeugung und des Handelsverkehrs beitragen, werden vorrangig behandelt.*

16  Essteht fest, dass der Assoziationsrat, der durch das Assoziierungsabkommen
eingefihrt wurde und aus Mitgliedern der Regierungen der Mitgliedstaaten, des Rates der
Européischen Union und der Kommission der Européischen Gemeinschaften einerseits und
Mitgliedern der tlrkischen Regierung andererseits zusammengesetzt ist, bisher keinen
Beschluss auf der Grundlage des Art. 41 Abs. 2 des Zusatzprotokolls erlassen hat.

17 Art. 59 des Zusatzprotokolls, der in Titel IV (,,Allgemeine und Schlussbestimmungen®)
enthalten ist, lautet:

,In den von diesem Protokoll erfassten Bereichen darf der Tiirkei keine giinstigere
Behandlung gewahrt werden als diejenige, die sich die Mitgliedstaaten untereinander auf
Grund des Vertrages zur Griindung der Gemeinschaft einrdumen.*

Die Verordnung (EG) Nr. 539/2001

18  Art. 1 Abs. 1 der Verordnung (EG) Nr. 539/2001 des Rates vom 15. Mdrz 2001 zur
Aufstellung der Liste der Drittlander, deren Staatsangehérige beim Uberschreiten der
AuBengrenzen im Besitz eines Visums sein mussen, sowie der Liste der Drittlander, deren
Staatsangehorige von dieser Visumpflicht befreit sind (ABI. L 81, S. 1), bestimmt:

,,Die Staatsangehorigen der Drittlander, die in der Liste in Anhang | aufgefiihrt sind, missen
beim Uberschreiten der AuBengrenzen der Mitgliedstaaten im Besitz eines Visums sein.

19  Aus Anhang | ergibt sich, dass die Republik Tirkei zu den Staaten gehort, die in der
Liste aufgefiihrt sind, aus der dieser Anhang besteht.

20  Nach dem ersten Erwéagungsgrund der Verordnung Nr. 539/2001 gehort die Aufstellung
der Liste der Drittlander, deren Staatsangehdrige beim Uberschreiten der AuRengrenzen der



Mitgliedstaaten im Besitz eines Visums sein missen, sowie der Liste der Drittlander, deren
Staatsangehorige von dieser Visumpflicht befreit sind, gemald Art. 61 EG ,,zu den
flankierenden Malinahmen, die in unmittelbarem Zusammenhang mit dem freien
Personenverkehr in einem Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts stehen®.

Nationales Recht

21  Aus der Vorlageentscheidung geht hervor, dass tiirkische Staatsangehorige, die wie die
Klager des Ausgangsverfahrens im grenziberschreitenden Guterverkehr in Deutschland fir
nicht mehr als zwei Monate tatig waren, bei Inkrafttreten des Zusatzprotokolls fir diesen
Mitgliedstaat am 1. Januar 1973 keine Einreiseerlaubnis fir das Hoheitsgebiet der
Bundesrepublik Deutschland bendtigten. Gemé&l § 1 Abs. 2 Nr. 2 der Verordnung zur
Durchfuhrung des Auslandergesetzes in der Fassung vom 12. Mérz 1969 (BGBI. | S. 207)
waren diese turkischen Staatsangehdrigen berechtigt, ohne Visum nach Deutschland
einzureisen.

22 Fur trkische Staatsangehdrige gilt erst seit dem Inkrafttreten der Elften Verordnung
zur Anderung der Verordnung zur Durchfiihrung des Auslandergesetzes vom 1. Juli 1980
(BGBI. I S. 782) eine allgemeine Visumpflicht.

23  Dass tlrkische Staatsangehdrige wie die Klager des Ausgangsverfahrens bei der
Einreise nach Deutschland im Besitz eines Visums sein mussen, ergibt sich gegenwaértig aus
8 4 Abs. 1 und § 6 des Aufenthaltsgesetzes vom 30. Juli 2004 (BGBI. | S. 1950), das das
Ausléndergesetz ersetzt hat und am 1. Januar 2005 in Kraft getreten ist, und aus Art. 1 Abs. 1
in Verbindung mit Anhang I der Verordnung Nr. 539/2001.

24 8§84 (,,Erfordernis eines Aufenthaltstitels*) Abs. 1 des Aufenthaltsgesetzes bestimmt:
»Auslidnder bediirfen fiir die Einreise und den Aufenthalt im Bundesgebiet eines
Aufenthaltstitels, sofern nicht durch Recht der Europaischen Union oder durch
Rechtsverordnung etwas anderes bestimmt ist oder auf Grund des Abkommens vom 12.
September 1963 zur Griindung einer Assoziation zwischen der Européischen
Wirtschaftsgemeinschaft und der Tiirkei ... ein Aufenthaltsrecht besteht. Die Aufenthaltstitel
werden erteilt als

1. Visum (8§ 6),

2. Aufenthaltserlaubnis (8 7),

3. Niederlassungserlaubnis (§ 9).«

25 86 (,,Visum®) sieht vor:

(1) Einem Auslander kann

1. ein Schengen-Visum fur die Durchreise oder

2. ein Schengen-Visum fir Aufenthalte von bis zu drei Monaten innerhalb einer Frist von
sechs Monaten von dem Tag der ersten Einreise an (kurzfristige Aufenthalte)



erteilt werden, wenn die Erteilungsvoraussetzungen des Schengener
Durchfuhrungsiibereinkommens und der dazu ergangenen Ausfiuhrungsvorschriften erfullt
sind. In Ausnahmeféllen kann das Schengen-Visum aus volkerrechtlichen oder humanitéren
Grinden oder zur Wahrung politischer Interessen der Bundesrepublik Deutschland erteilt
werden, wenn die Erteilungsvoraussetzungen des Schengener Durchfihrungstibereinkommens
nicht erfllt sind. In diesen Féllen ist die Giltigkeit raumlich auf das Hoheitsgebiet der
Bundesrepublik Deutschland zu beschranken.

(2) Das Visum fur kurzfristige Aufenthalte kann auch fiir mehrere Aufenthalte mit einem
Gultigkeitszeitraum von bis zu flnf Jahren mit der MaRgabe erteilt werden, dass der
Aufenthaltszeitraum jeweils drei Monate innerhalb einer Frist von sechs Monaten von dem
Tag der ersten Einreise an nicht iberschreiten darf.

(3) Einnach Absatz 1 Satz 1 erteiltes Schengen-Visum kann in besonderen Féllen bis zu
einer Gesamtaufenthaltsdauer von drei Monaten innerhalb einer Frist von sechs Monaten von
dem Tag der ersten Einreise an verlangert werden. Dies gilt auch dann, wenn das Visum von
einer Auslandsvertretung eines anderen Schengen-Anwenderstaates erteilt worden ist. Fur
weitere drei Monate innerhalb der betreffenden Sechsmonatsfrist kann das Visum nur unter
den Voraussetzungen des Absatzes 1 Satz 2 verlangert werden.

(4)  Fur langerfristige Aufenthalte ist ein Visum flr das Bundesgebiet (hationales Visum)
erforderlich, das vor der Einreise erteilt wird. Die Erteilung richtet sich nach den fir die
Aufenthaltserlaubnis, die Niederlassungserlaubnis ... geltenden Vorschriften. ...

Ausgangsverfahren und Vorlagefragen

26  Der Vorlageentscheidung ist zu entnehmen, dass Herr Soysal und Herr Savatli turkische
Staatsangehdrige mit Wohnsitz in der Tirkei sind und dass sie bei einer im
grenziberschreitenden Guterverkehr tatigen tirkischen Gesellschaft als Fahrer von
Lastkraftwagen angestellt sind, die einer deutschen Gesellschaft gehtren und in Deutschland
zugelassen sind.

27  Bis zum Jahr 2000 hatte die Bundesrepublik Deutschland den Klagern des
Ausgangsverfahrens auf entsprechende Antrage hin jeweils mehrmals Visa fir die Einreise als
Fahrer von Lastkraftwagen mit tirkischem Kennzeichen und zur Erbringung von
Dienstleistungen in Deutschland erteilt.

28  Nachdem die Betroffenen mit in Deutschland zugelassenen Lastkraftwagen angetroffen
worden waren, lehnte das deutsche Generalkonsulat in Istanbul ihre in den Jahren 2001 und
2002 eingereichten Visa-Antrage ab.

29  Herr Soysal und Herr Savatli erhoben vor dem Verwaltungsgericht Berlin Klage gegen
die Ablehnungen der Visa-Antrage und beantragten, festzustellen, dass sie als Fernfahrer, die
Dienstleistungen im grenziberschreitenden Glterverkehr erbringen, berechtigt sind, visumfrei
nach Deutschland einzureisen. Hierzu stiitzen sie sich auf die ,,Stillhalteklausel“ des Art. 41
Abs. 1 des Zusatzprotokolls, nach der fur sie keine ungunstigeren Bedingungen fir die
Einreise in das deutsche Hoheitsgebiet gelten dirften als jene, die zum Zeitpunkt des
Inkrafttretens des Zusatzprotokolls fiir die Bundesrepublik Deutschland, also am 1. Januar
1973, gegolten héatten. Eine Visumpflicht fir die Einreise zum Zweck der von ihnen
ausgelibten Tatigkeit habe zu diesem Zeitpunkt noch nicht bestanden, sondern sei erst 1980
eingefiihrt worden. Daruber hinaus komme der Stillhalteklausel VVorrang gegendiber der in der



Verordnung Nr. 239/2001, die nach dem 1. Januar 1973 erlassen worden sei,
vorgeschriebenen Visumpflicht zu.

30  Gegen das Urteil des Verwaltungsgerichts Berlin vom 3. Juli 2002, mit dem ihre
Klagen abgewiesen wurden, legten Herr Soysal und Herr Savatli Berufung beim
Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg ein, nach dessen Ansicht die Entscheidung des
bei ihm anhdngigen Rechtsstreits von der Auslegung des Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls
abhéngt.

31  Hierzu fuhrt das vorlegende Gericht aus, dass die Klager des Ausgangsverfahrens als
tirkische Fernfahrer von einem Unternehmen mit Sitz in der Tirkei beschaftigt wirden, das
rechtmaRig Dienstleistungen in Deutschland erbringe. Insbesondere (ibten sie ihre Tatigkeit
fur die deutsche Gesellschaft, auf die die fiir die Gutertransporte verwendeten Lastkraftwagen
zugelassen seien, nicht im Rahmen einer nach den deutschen Rechtsvorschriften
erlaubnispflichtigen Arbeitnehmertberlassung aus, denn das arbeitsbezogene Weisungsrecht
gegenuber den betroffenen Arbeitnehmern stehe auch wahrend der Dauer ihres Einsatzes flr
die deutsche Gesellschaft in wesentlichem Umfang der tlrkischen Gesellschaft zu, bei der sie
beschaftigt seien.

32  Ferner folge aus dem Urteil des Gerichtshofs vom 21. Oktober 2003, Abatay u. a.
(C-317/01 und C-369/01, Slg. 2003, 1-12301, Randnr. 106), dass sich tlrkische Arbeitnehmer
wie die Klager des Ausgangsverfahrens in Bezug auf die ausgelibte Beschéaftigung auf Art. 41
Abs. 1 des Zusatzprotokolls berufen kénnten.

33  SchlieRlich sei es solchen Arbeitnehmern, die in Deutschland im grenziberschreitenden
Guterkraftverkehr tatig gewesen seien, bei Inkrafttreten dieses Protokolls gestattet gewesen,
ohne Visum in das Hoheitsgebiet dieses Mitgliedstaats einzureisen; eine Visumpflicht sei erst
am 1. Juli 1980 in das deutsche Recht eingeftihrt worden.

34  Bislang liege jedoch noch keine Rechtsprechung des Gerichtshofs zu der Frage vor, ob
die Einfuhrung einer Visumpflicht durch das nationale Auslanderrecht oder das
Gemeinschaftsrecht eine ,,neue Beschrinkung™ des freien Dienstleistungsverkehrs im Sinne
von Art. 41 Abs. 1 Zusatzprotokoll sei.

35  Zum einen spréchen die Randnm. 69 und 70 des Urteils des Gerichtshofs vom 11. Mai
2000, Savas (C-37/98, Slg. 2000, 1-2927), zwar flr die Auslegung, wonach Art. 41 Abs. 1 des
Zusatzprotokolls als umfassendes Verschlechterungsverbot auch in Bezug auf das allgemeine
Einreise- und Aufenthaltsrecht zu verstehen sei, so dass lediglich darauf abzustellen sei, ob
die betreffende Malinahme bezwecke oder bewirke, dass die Situation eines tlrkischen
Staatsangehdrigen hinsichtlich der Niederlassungs- oder der Dienstleistungsfreiheit strengeren
Bedingungen als denjenigen unterworfen werde, die zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des
Zusatzprotokolls gegolten hatten (vgl. in diesem Sinne Urteile Abatay u. a., Randnr. 116).
Gegen diese Auslegung werde jedoch eingewandt, dass diese Bestimmung keine
Zementierung der allgemeinen mitgliedstaatlichen Regelungsbefugnis bedeuten kénne, die
sich in irgendeiner Weise auf die Situation tiirkischer Staatsangehdriger auswirken kénnte.

36 Zum anderen habe sich der Gerichtshof — auch wenn der Wortlaut des Art. 41 Abs. 1
des Zusatzprotokolls, der sich an die ,,Vertragsparteien* richte, flir die Auffassung spreche,
dass die in dieser Bestimmung enthaltene Stillhalteklausel nicht nur fur die Vorschriften der
Mitgliedstaaten, sondern auch fur die des abgeleiteten Gemeinschaftsrechts gelte — zu dieser
Frage noch nicht geduRert.



37  Vor diesem Hintergrund hat das Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg das
Verfahren ausgesetzt und dem Gerichtshof folgende Fragen zur VVorabentscheidung vorgelegt:

1. Ist Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls so auszulegen, dass eine Beschrankung des
freien Dienstleistungsverkehrs darin zu sehen ist, dass ein tiirkischer Staatsangehériger, der
fur ein turkisches Unternehmen im grenziberschreitenden Verkehr auf einem in Deutschland
zugelassenen Lastkraftwagen als Fahrer tatig ist, fir die Einreise nach Deutschland aufgrund
der § 4 Abs. 1, § 6 des Aufenthaltsgesetzes und des Art. 1 Abs. 1 der Verordnung Nr.
539/2001 im Besitz eines Schengen-Visums sein muss, wahrend er im Zeitpunkt des
Inkrafttretens des Zusatzprotokolls sichtvermerksfrei in die Bundesrepublik Deutschland
einreisen durfte?

2. Wenn die Frage zu 1 zu bejahen ist, muss Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls dahin
gehend ausgelegt werden, dass die in Nr. 1 genannten tirkischen Staatsangehdrigen fur die
Einreise nach Deutschland keinen Sichtvermerk benétigen?

Zur Zustandigkeit des Gerichtshofs

38  Die deutsche Regierung ist der Auffassung, dass das vorliegende Ersuchen um
Vorabentscheidung ,,unzuléssig™ sei, weil die vorgelegten Fragen die Gultigkeit einer auf
Titel IV des Dritten Teils des EG-Vertrags gestiitzten Verordnung des Rates betrafen und der
Gerichtshof von einem Gericht angerufen werde, das kein Gericht, dessen Entscheidungen
nicht mehr mit Rechtsmitteln des innerstaatlichen Rechts angefochten werden konnten, im
Sinne von Art. 68 Abs. 1 EG sei.

39  Dieser Auffassung kann nicht gefolgt werden.

40  Wie sich ndmlich bereits aus dem Wortlaut der vom vorlegenden Gericht gestellten
Fragen ergibt, beziehen sich diese ausdricklich und ausschlieRlich auf die Auslegung des
Rechts der Assoziation EWG-Turkei und insbesondere auf Art. 41 Abs. 1 des
Zusatzprotokolls.

41  Daher ist der Gerichtshof wirksam nach Art. 234 EG angerufen worden (vgl. Urteil
vom 20. September 1990, Sevince, C-192/89, Slg. 1990, 1-3461, Randnrn. 8 bis 11 und die
dort angefiihrte Rechtsprechung), so dass der Umstand, dass das vorlegende Gericht nicht zu
den in Art. 68 Abs. 1 EG, der eine Ausnahme von Art. 234 EG darstellt, bezeichneten
Gerichten gehort, unerheblich ist.

42 Der Gerichtshof ist demnach fiir die Entscheidung tber die vom
Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg vorgelegten Fragen zustandig.

Zu den Vorlagefragen

43  Mit seinen beiden Fragen, die zusammen zu prufen sind, fragt das vorlegende Gericht,
ob Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls dahin auszulegen ist, dass er es ab dem Zeitpunkt des
Inkrafttretens dieses Protokolls verbietet, das Erfordernis eines Visums fiir die Einreise
tlrkischer Staatsangehoriger wie der Klager des Ausgangsverfahrens in das Hoheitsgebiet
eines Mitgliedstaats einzufiihren, wenn diese dort fir ein in der Tirkei anséssiges
Unternehmen Dienstleistungen erbringen wollen.



44 Vorab ist daran zu erinnern, dass die KI&ger des Ausgangsverfahrens tlrkische
Fernfahrer sind, die in der Tlrkei wohnen, bei einer in diesem Staat ansassigen Gesellschaft
fur internationalen Guterkraftverkehr beschéaftigt sind und regelmafiig Transporte zwischen
diesem Land und Deutschland mit in Deutschland zugelassenen Lastkraftwagen durchfthren.
Hierzu hat das vorlegende Gericht festgestellt, dass sowohl diese Transporte als auch die
Téatigkeiten der Fahrer bei deren Durchfiihrung vollig rechtmé&Rig sind.

45 Um die genaue Tragweite von Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls in einer Situation
wie der des Ausgangsverfahrens zu ermitteln, ist zundchst daran zu erinnern, dass diese
Bestimmung nach standiger Rechtsprechung unmittelbare Wirkung hat. Sie enthalt ndamlich
eine Klare, prazise und nicht an Bedingungen geknlpfte, eindeutige Stillhalteklausel, die eine
Verpflichtung der Vertragsparteien begriindet, die rechtlich eine reine Unterlassungspflicht ist
(vgl. Urteile Savas, Randnrn. 46 bis 54 und 71 zweiter Gedankenstrich, Abatay u. a.,
Randnrn. 58, 59 und 117 erster Gedankenstrich, und vom 20. September 2007, Tum und Dari,
C-16/05, Slg. 2007, 1-7415, Randnr. 46). Folglich kénnen sich turkische Staatsangehdrige, auf
die die Bestimmung anwendbar ist, vor den nationalen Gerichten auf die Rechte, die sie ihnen
verleiht, berufen (vgl. u. a. Urteile Savas, Randnr. 54, und Tum und Dari, Randnr. 46).

46  Sodann konnen sich turkische Fernfahrer wie die KIager des Ausgangsverfahrens, die
bei einem in der Tlrkei anséssigen Unternehmen beschéftigt sind, das rechtmaRig
Dienstleistungen in einem Mitgliedstaat erbringt, wirksam auf Art. 41 Abs. 1 des
Zusatzprotokolls berufen, da der Dienstleistungserbringer ohne Beschéftigte seine
Dienstleistungen nicht erbringen konnte (vgl. Urteil Abatay u. a., Randnrn. 106 und 117
finfter Gedankenstrich).

47  Schliel’lich ist nach standiger Rechtsprechung zwar die in Art. 41 Abs. 1 des
Zusatzprotokolls enthaltene Stillhalteklausel nicht aus sich heraus geeignet, turkischen
Staatsangehdrigen allein auf der Grundlage des Gemeinschaftsrechts ein Niederlassungsrecht
und ein damit einhergehendes Aufenthaltsrecht zu verleihen, und kann ihnen auch weder ein
Recht auf freien Dienstleistungsverkehr noch ein Recht zur Einreise in das Hoheitsgebiet
eines Mitgliedstaats verschaffen (vgl. Urteile Savas, Randnrn. 64 und 71 dritter
Gedankenstrich, Abatay u. a., Randnr. 62, und Tum und Dari, Randnr. 52). Eine solche
Klausel verbietet jedoch allgemein die Einflhrung neuer Malinahmen, die bezwecken oder
bewirken, dass die Austibung dieser wirtschaftlichen Freiheiten durch einen tiirkischen
Staatsangehdrigen in einem Mitgliedstaat strengeren VVoraussetzungen als denjenigen
unterworfen wird, die fur ihn zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Zusatzprotokolls in dem
betreffenden Mitgliedstaat galten (vgl. Urteile Savas, Randnrn. 69 und 71 vierter
Gedankenstrich, Abatay u. a., Randnrn. 66 und 117 zweiter Gedankenstrich, sowie Tum und
Dari, Randnrn. 49 und 53).

48  Der Gerichtshof hat daher entschieden, dass Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls es
verbietet, in das nationale Recht eines Mitgliedstaats das — bei Inkrafttreten des Protokolls fir
diesen Staat nicht bestehende — Erfordernis einer Arbeitserlaubnis fiir die Erbringung von
Dienstleistungen durch ein in der Turkei ansassiges Unternehmen und seine Beschaftigten,
die turkische Staatsangehdrige sind, in diesem Mitgliedstaat einzufiihren (Urteil Abatay u. a.,
Randnr. 117 sechster Gedankenstrich).

49  Der Gerichtshof hat ferner festgestellt, dass diese Bestimmung von dem Zeitpunkt an,
zu dem das Zusatzprotokoll in Kraft getreten ist, auch neuen Beschrankungen der Austibung
der Niederlassungsfreiheit entgegensteht, die die materiell- und/oder verfahrensrechtlichen
Voraussetzungen fir die Aufnahme tirkischer Staatsangehoriger im Hoheitsgebiet des



fraglichen Mitgliedstaats betreffen, die sich dort zur Aufnahme einer selbstandigen
Erwerbstatigkeit niederlassen wollen (Urteil Tum und Dari, Randnr. 69).

50 Indiesen Rechtssachen ging es um die Frage, ob nationale Regelungen, mit denen fir
tirkische Staatsangehdrige fir die Einreise in das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats oder die
Aufnahme einer Erwerbstatigkeit strengere materiell- und/oder verfahrensrechtliche
Voraussetzungen als diejenigen eingefuhrt wurden, die flr sie in dem betreffenden
Mitgliedstaat zum Zeitpunkt des Inkrafttretens des Zusatzprotokolls galten, als neue
Beschrankungen im Sinne von Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls angesehen werden
konnten.

51  Darum geht es auch im Ausgangsverfahren. Aus der Vorlageentscheidung ergibt sich
namlich, dass turkische Staatsangehdrige wie die KIager des Ausgangsverfahrens, die
Dienstleistungen im internationalen Gterkraftverkehr fiir ein tiirkisches Unternehmen
erbringen, bei Inkrafttreten des Zusatzprotokolls fir die Bundesrepublik Deutschland, also am
1. Januar 1973, berechtigt waren, zu diesem Zweck ohne Visum in das Hoheitsgebiet dieses
Mitgliedstaats einzureisen.

52  Erstseit dem 1. Juli 1980 schreibt das deutsche Ausléanderrecht fur
Drittstaatsangehdrige einschlieBlich turkischer Staatsangehdriger, die solche Tatigkeiten in
Deutschland austiben wollten, ein Visum vor. Gegenwartig ist fur tlrkische Staatsangehdrige
wie die Klager des Ausgangsverfahrens die Visumpflicht fur die Einreise nach Deutschland
im Aufenthaltsgesetz enthalten, das die Durchfiihrungsverordnung zum Auslandergesetz mit
Wirkung ab 1. Januar 2005 ersetzt hat.

53  Mit dem Aufenthaltsgesetz wird zwar nur ein Akt des abgeleiteten
Gemeinschaftsrechts, hier die Verordnung Nr. 539/2001, in dem betreffenden Mitgliedstaat
umgesetzt, die, wie sich aus ihrem ersten Erwégungsgrund ergibt, eine flankierende
Malinahme ist, die in unmittelbarem Zusammenhang mit dem freien Personenverkehr in
einem Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts steht, und auf der Grundlage von
Art. 62 Nr. 2 Buchst. b Ziff. i EG erlassen wurde.

54  Es trifft auch zu, wie die Kommission in der mindlichen Verhandlung bemerkt hat,
dass die Voraussetzungen flr ein Schengen-Visum wie das nach § 4 Abs. 1 und § 6 Abs. 2
des Aufenthaltsgesetzes gegentiber den Voraussetzungen, die in Deutschland zum Zeitpunkt
des Inkrafttretens des Zusatzprotokolls in diesem Mitgliedstaat fir tlrkische Staatsangehdrige
in der Situation der Klager des Ausgangsverfahrens galten, bestimmte Vorteile aufweisen.
Wahrend namlich ein turkischer Staatsangehdriger nur ein auf das deutsche Hoheitsgebiet
beschranktes Einreiserecht hatte, rAumt ihm ein nach § 6 Abs. 2 des Aufenthaltsgesetzes
erteiltes Visum Freizlgigkeit im Gebiet aller Staaten ein, die Parteien des am 14. Juni 1985 in
Schengen (Luxemburg) von den Regierungen der Staaten der Benelux-Wirtschaftsunion, der
Bundesrepublik Deutschland und der Franzdsischen Republik unterzeichneten
Ubereinkommens betreffend den schrittweisen Abbau der Kontrollen an den gemeinsamen
Grenzen (ABI. 2000, L 239, S. 13) sind; dieses Ubereinkommen wurde durch die
Unterzeichnung eines Durchfiihrungsiibereinkommens am 19. Juni 1990 in Schengen (ABI.
2000, L 239, S. 19) konkretisiert, das Kooperationsmal3nahmen zur Sicherung des Schutzes
des Gebiets aller Vertragsparteien als Ausgleich fiir den Wegfall der Binnengrenzen vorsieht.

55  Hinsichtlich tirkischer Staatsangehoriger wie der Klager des Ausgangsverfahrens, die
im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats von der Dienstleistungsfreineit nach dem
Assoziierungsabkommen Gebrauch machen wollen, ist jedoch eine nationale Regelung, die



diese Téatigkeit von der Erteilung eines Visums abhangig macht, das von
Gemeinschaftsangehdrigen nicht verlangt werden kann, geeignet, die tatsachliche Austibung
dieser Freiheit zu beeintrachtigen, und zwar insbesondere aufgrund des zusétzlichen und
wiederholten Verwaltungs- und finanziellen Aufwands, den die Erlangung einer solchen
Erlaubnis, deren Gultigkeit zeitlich befristet ist, mit sich bringt. Wird zudem der Visumantrag
wie im Ausgangsverfahren abgelehnt, hindert eine solche Regelung die Ausiibung dieser
Freiheit.

56  Demnach hat eine solche Regelung, die am 1. Januar 1973 nicht bestand, zumindest zur
Folge, die Auslibung der im Assoziierungsabkommen garantierten wirtschaftlichen Freiheiten
durch tirkische Staatsangehorige wie die KIager des Ausgangsverfahrens strengeren
Voraussetzungen als denjenigen zu unterwerfen, die in dem betreffenden Mitgliedstaat zum
Zeitpunkt des Inkrafttretens des Zusatzprotokolls galten.

57  Unter diesen Umstanden stellt eine Regelung wie die im Ausgangsverfahren in Rede
stehende eine ,,neue Beschrankung™ im Sinne von Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls fiir das
Recht tlrkischer Staatsangehdriger mit Wohnsitz in der Turkei dar, in Deutschland frei
Dienstleistungen zu erbringen.

58  Dieses Ergebnis wird nicht dadurch in Frage gestellt, dass die gegenwartig in
Deutschland geltende Regelung lediglich die Umsetzung einer Vorschrift des abgeleiteten
Gemeinschaftsrechts ist.

59  Insoweit gentigt der Hinweis, dass es der Vorrang der von der Gemeinschaft
geschlossenen volkerrechtlichen Ubereinkommen vor den Rechtsakten des abgeleiteten
Gemeinschaftsrechts verlangt, Letztere nach Maglichkeit in Ubereinstimmung mit diesen
Ubereinkommen auszulegen (vgl. Urteil vom 10. September 1996, Kommission/Deutschland,
C-61/94, Slg. 1996, 1-3989, Randnr. 52).

60  Dartber hinaus kann auch dem vom vorlegenden Gericht angefiihrten Einwand nicht
gefolgt werden, dass die Anwendung der in Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls enthaltenen
Stillhalteklausel dazu fuhren wiirde, die dem Gesetzgeber zustehende Regelungsbefugnis zu
zementieren.

61  Der Erlass von Vorschriften, die in gleicher Weise auf turkische Staatsangehdrige und
auf Gemeinschaftsangehorige Anwendung finden, steht ndmlich nicht im Widerspruch zu
dieser Klausel. Wenn im Ubrigen solche Vorschriften fiir Gemeinschaftsangeharige gélten,
nicht aber flr tiirkische Staatsangehdrige, befdnden sich diese in einer ginstigeren Position als
jene, was offenkundig gegen Art. 59 des Zusatzprotokolls verstiel3e, wonach der Republik
Turkei keine gunstigere Behandlung gewahrt werden darf als diejenige, die sich die
Mitgliedstaaten untereinander aufgrund des Vertrags einrdumen.

62  Nach alledem ist auf die vorgelegten Fragen zu antworten, dass Art. 41 Abs. 1 des
Zusatzprotokolls dahin auszulegen ist, dass er es ab dem Zeitpunkt des Inkrafttretens dieses
Protokolls verbietet, ein Visum flr die Einreise tlrkischer Staatsangehdriger wie der Klager
des Ausgangsverfahrens in das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats zu verlangen, die dort
Dienstleistungen fiir ein in der Turkei ansassiges Unternehmen erbringen wollen, wenn ein
solches Visum zu jenem Zeitpunkt nicht verlangt wurde.

Kosten



63  Flr die Parteien des Ausgangsverfahrens ist das Verfahren ein Zwischenstreit in dem
bei dem vorlegenden Gericht anhangigen Rechtsstreit; die Kostenentscheidung ist daher
Sache dieses Gerichts. Die Auslagen anderer Beteiligter fiir die Abgabe von Erklarungen vor
dem Gerichtshof sind nicht erstattungsfahig.

Aus diesen Griinden hat der Gerichtshof (Erste Kammer) fur Recht erkannt:

Art. 41 Abs. 1 des Zusatzprotokolls, das am 23. November 1970 in Brissel unterzeichnet
und durch die Verordnung (EWG) Nr. 2760/72 des Rates vom 19. Dezember 1972 im
Namen der Gemeinschaft geschlossen, gebilligt und bestatigt wurde, ist dahin
auszulegen, dass er es ab dem Zeitpunkt des Inkrafttretens dieses Protokolls verbietet,
ein Visum fur die Einreise trkischer Staatsangehdoriger wie der Klager des
Ausgangsverfahrens in das Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats zu verlangen, die dort
Dienstleistungen fur ein in der Turkei ansassiges Unternehmen erbringen wollen, wenn
ein solches Visum zu jenem Zeitpunkt nicht verlangt wurde.

Unterschriften



