DOM AF 18. 5. 1989 — SAG 249/86

DOMSTOLENS DOM
18. maj 1989 *

I sag 249/86,

Kommissionen for De Europwziske Fzllesskaber, ved juridisk konsulent Jorn Pip-
korn og Julian Currall, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmazgtigede,
og med valgt adresse i Luxembourg hos Georgios Kremlis, Kommissionens Juridi-
ske Tjeneste, Wagner-centret, Kirchberg.

sagsoger,

mod

Forbundsrepublikken Tyskland, ved advokat Dietmar Knopp, Keln, som befuld-
meagtiget for Forbundsrepublikken Tysklands regering, med valgt adresse i Luxem-
bourg pa Forbundsrepublikken Tysklands ambassade, 20-22, avenue Emile-Reuter,

sagsogt,

hvori der er nedlagt pastand om, at det statueres, at Forbundsrepublikken Tysk-
land har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler den i henhold til EGF-Traktatens
artikel 48 og artikel 10, stk. 3, i Radets forordning (E@F) nr. 1612/68 af 15.
oktober 1968 (EFT 1968 II, s. 467), ved at vedtage og opretholde retsforskrifter,
hvorefter det er eller kan vere en betingelse for at forleenge en opholdstilladelse
for familiemedlemmer til vandrende arbejdstagere i Fallesskabet, at familien bor
under passende boligforhold, ikke blot pa det tidspunkt, hvor familiemedlemmerne
tager bolig hos den pagzldende vandrende arbejdstager i Forbundsrepublikken,
men under hele opholdets varighed,

har

* Processprog: tysk.
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DOMSTOLEN,

sammensat af presidenten O. Due, afdelingsformzndene T. F. O’Higgins og
F. Greévisse, dommerne G. F. Mancini, C. N. Kakouris, F. A. Schockweiler,
J. C. Moitinho de Almeida, M. Diez de Velasco og M. Zuleeg,

generaladvokat: J. Mischo
justitssekretzer: fuldmaegtig B. Pastor

pa grundlag af retsmaderapporten og efter mundtlig forhandling den 24. november
1988,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse den 17. januar 1989,

afsagt folgende

Dom

Ved stevning, indgivet til Domstolens Justitskontor den 29. september 1986, har
Kommissionen for De Europzisk Fellesskaber i medfer af E@F-Traktatens artikel
169 anlagt sag med pastand om, at det statueres, at Forbundsrepublikken Tyskland
har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler den i henhold til EGF-Traktatens artikel
48 og artikel 10, stk. 3, i Radets forordning (EQJF) nr. 1612/68 af 15. oktober
1968 (EFT 1968 II, s. 467), ved i tysk lovgivning at fastswtte og opretholde for-
skrifter, hvorefter det er eller kan vaere en betingelse for at forlenge en opholdstil-
ladelse for familiemedlemmer til vandrende arbejdstagere i Fallesskabet, at fami-
lien bor under passende boligforhold, ikke blot pa det tidspunkt, hvor familiemed-
lemmerne tager bolig hos den pagzldende vandrende arbejdstager, men under hele
opholdets varighed.

Kommissionen har anfert, at §7, stk. 1, i den tyske Aufenthaltsgesetz EWG (lov
om EF-borgeres ophold) i affattelsen af 31. januar 1980 (BGBI. 1, 1980, 6. februar
1980, s. 117) indeholder en bestemmelse, hvorefter der »efter ansegning medde-
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les... opholdstilladelse for familiemedlemmer (§1, stk. 2) til personer, der selv har
faet meddelt opholdstilladelse, og som for sig selv og deres familiemedlemmer ra-
der over en bolig, der svarer til de krav, der anses for normale pa bopalsstedet«. 1
stk. 5 i samme paragraf bestemmes i naestsidste punktum, at »opholdstilladelse til
en arbejdstagers familiemedlemmer kan efter ansegning forlenges for et tidsrum af
mindst fem dr, sifremt de for tilladelsens meddelelse gzldende betingelser fortsat
er opfyldt«, og i stk. 9 i samme paragraf hedder det, at »en opholdstilladelses
gyldighedsperiode kan efterfolgende begraenses, sifremt de for meddelelse af tilla-
delse gzldende betingelser ikke lengere er opfyldt«. Kommissionen har modtaget
en rekke klager over, at Forbundsrepublikken Tyskland i visse tilfzlde har afsliet
at forlenge en opholdstilladelse for en vandrende arbejdstagers familiemedlemmer
og har truet dem med politimzssige foranstaltninger som f. eks. hjemsendelse til
oprindelseslandet, ndr den af arbejdstageren og hans familie beboede lejlighed ikke
lengere opfylder de boligkrav, der p4 bopzlsstedet anses for passende.

Kommissionen var af den opfattelse, at §7 i Aufenthaltsgesetz EWG strider mod
EQ@F-Traktatens artikel 48 og artikel 10, stk. 3, i naevnte forordning (EQF) nr.
1612/68, og tilstillede derfor den 11. september 1984 Forbundsrepublikken Tysk-
land en dbningsskrivelse i henhold til Traktatens 169, stk. 1. Den fremsatte den 9.
september 1985 efter en undersogelse af Forbundsrepublikken Tysklands bemeark-
ninger, der var blevet tilstillet den ved skrivelse af 6. november 1984, en begrundet
udtalelse. Kommissionen mente ikke, at de bemarkninger, Forbundsrepublikken
Tyskland havde fremfert i besvarelsen af 4. december 1985 af den begrundede
udtalelse var tilfredsstillende, og har derfor anlagt nervaerende sag.

Vedrerende de relevante fellesskabsretlige og internretlige bestemmelser, sagens
behandling og parternes anbringender og argumenter henvises i avrigt til retsme-
derapporten. Disse omstendigheder omtales derfor kun i det folgende, safremt det
pé de enkelte punkter er nedvendigt for forstielsen af Domstolens argumentation.

I artikel 10, stk. 1 og stk. 2, i nzvnte forordning (EDF) nr. 1612/68 bestemmes
forst og fremmest, at familiemedlemmer til en vandrende arbejdstager, der er stats-
borger i en medlemsstat og er beskaftiget pa en anden medlemsstats omrade, har
ret til at tage bopal hos arbejdstageren pa beskaftigelsesstatens omrade; i stk. 3 i
samme bestemmelse praciseres det, at »det er en forudsztning for anvendelsen af

1288




KOMMISSIONEN / TYSKLAND

stk. 1 og stk. 2, at arbejdstageren for sin familie rider over en bolig, der svarer til
de krav, der anses for normale for indenlandske arbejdstagere i det omride, hvor
han er beskeftiget; denne bestemmelse m4 ikke medfere forskelsbehandling mel-
lem indenlandske arbejdstagere og arbejdstagere fra andre medlemsstater«. Sagens
parter er uenige om fortolkningen af denne bestemmelse.

Forbundsrepublikken Tyskland har i ferste rekke gjort geldende, at bestemmelsen
har ul formal at regulere retten til ophold i hele den periode, den pagzldende
opholder sig i vartsstaten, og at overholdelsen af forpligtelsen til at ride over en
normal bolig, gzlder under hele opholdets varighed og derfor har skullet kontrol-
leres bade ved hvert familiemedlems ankomst og under opholdet pi vartsstatens
omride, navnlig ved hver fornyelse af en opholdstilladelse. Efter denne fortolkning
er §7 i Aufenthaltsgesetz EWG ikke i strid med fxllesskabsretten.

Kommissionen har omvendt gjort gxldende, at artikel 10, stk. 3, i forordning
(EQDF) nr. 1612/68 udelukkende vedrerer det tidspunkt, hvor den vandrende ar-
bejdstagers familiemedlemmer tager bopzl hos denne. Det i navnte stykke opstil-
lede krav vedrerende boligen skal derfor fortolkes siledes, at det kun kan geres
gzldende af medlemsstaterne pa det tidspunkt, arbejdstagerens familiemedlemmer
for ferste gang tager ophold pa en medlemsstats omride.

Det bemzrkes ferst, at bestemmelserne i Ridets forordning (EQJF) nr. 1612/68 er
en tydeliggorelse af indholdet af princippet om arbejdskraftens fri bevegelighed,
der er fastlagt i EQF-Traktatens artikler 48 og 49. Denne forordning skal derfor
fortolkes pa baggrund af disse traktatbestemmelser, som bestemmer, at de foran-
staltninger, der er nedvendige for gradvist at gennemfere arbejdskraftens frie be-
vegelighed, skal iverksattes.

Endvidere henvises der i denne forbindelse til, at retten for en medlemsstats stats-
borgere til at rejse ind p3d en anden medlemsstats omride og opholde sig dér i de
af Traktaten hjemlede ojemed — navnlig for dér at sege eller udeve erhvervsmas-
sig beskaftigelse, som lenmodtager eller som selvstzndig, eller for der at tage bo-
pxl hos deres xgtefxlle eller familie — som det fremgar af Domstolens dom af 8.
april 1976 (Royer, sag 48/75, Sml. s. 497), er en ret, som er direkte afledt af
Traktaten eller efter omstzndighederne af bestemmelser udstedt til dennes gen-

1289




11

12

13

DOM AF 18. 5. 1989 — SAG 249/86

nemferelse, og at nzvnte ret er erhvervet uafhzngigt af, om medlemsstatens kom-
petente myndighed har udstedt en opholdstilladelse.

Dernzst bemarkes, at forordning (EQF) nr. 1612/68 ogsi ma fortolkes pa bag-
grund af kravet om respekt for familielivet, der er nzvnt i artikel 8 i Konventionen
til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder. Denne
respekt er en del af de grundleggende rettigheder, som ifalge Domstolens faste
praksis og praeeamblen til Den Europziske Felles Akt er anerkendt af fxllesskabs-
retten.

Endelig bemarkes, at artikel 10, stk. 3, i forordning (E@F) nr. 1612/68 skal for-
tolkes pa baggrund af forordningens opbygning og formal. Det fremgir i det hele
af denne forordnings bestemmelser, at Radet med henblik p4 at lette arbejdstager-
nes familiemedlemmers bevagelighed dels har lagt vagt pa, at det menneskeligt er
af betydning for arbejdstageren at have sin familie samlet hos sig, dels at det i det
hele taget ma tillegges betydning, at arbejdstageren og hans familie integreres i
veertsstaten uden forskelsbehandling i forhold til dennes egne statsborgere.

Af de anforte betragtninger folger, at artikel 10, stk. 3, skal fortolkes siledes, at
betingelsen om ridighed over en bolig, der anses for normal, kun kan gzlde som
betingelse for modtagelse af det enkelte familiemedlem hos arbejdstageren, og at
den vandrende arbejdstagers situation, nar familien forst er samlet, ikke kan vare
forskellig fra indenlandske arbejdstageres, for s vidt angar krav om boligforhold.

Nar en bolig, der ved den vandrende arbejdstagers familiemedlemmers ankomst
anses for normal, senere som felge af zndrede forhold, f. eks. et barns fadsel eller
myndighed, ikke lengere opfylder dette kriterium, kan de foranstaltninger, der
eventuelt skal treeffes, for sa vidt angir arbejdstagerens familiemedlemmer, ikke
veere forskellige fra de foranstaltninger, der kraves gennemfart over for indleen-
dinge, og give anledning til forskelsbehandling af indlendinge og EF-borgere.
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En anden sanktion ville kun vere retmassig ifolge formalet med artikel 10, stk. 3, i
forordning (E@F) nr. 1612/68, sifremt den vandrende arbejdstager havde skaffet
sig en passende bolig alene med henblik pa at kunne skaffe medlemmerne af sin
familie opholdstilladelse, og havde fraflyttet denne bolig, efter at tilladelse var op-
néet.

Den tyske lovgivning er folgelig uforenelig med de forpligtelser, der folger af fzl-
lesskabsretien i det omfang, det deri er bestemt, at en opholdstilladelse ikke for-
nyes, eller at opholdstilladelsens gyldighedsperiode efterfolgende forkortes for et
familiemedlem til vandrende arbejdstagere, fordi familiens boligforhold ikke len-
gere, efter de pa bopzlsstedet gzeldende kriterier, kan anses for passende, nar der
ilke er fastsat tilsvarende strenge sanktioner for egne statsborgere.

Forbundsrepublikken Tyskland har gjort geldende, at retten til fri bevegelighed
mé4 begraenses, nar den offentlige sikkerhed og orden trues. Benyttelse af en bolig,
der ikke er passende, forstyrrer den offentlige silkkerhed og den offentlige orden,
som er begreber, der efter Forbundsrepublikken Tysklands opfattelse skal fastizeg-
ges efter nationale kriterier. Bestemmelsen i §7 i Aufenthaltsgesetz EWG skal ikke
forst og fremmest tjene repressive formal, men derimod virke praventivt. Den er et
absolut nedvendigt middel til at tilskynde arbejdstagerne til at respektere boligkra-
vet. Bestemmelsen er derfor retmessig i henhold til Traktatens artikel 48.

Der skal her i forste reekke henvises til Domstolens dom af 27. oktober 1977
(Bouchereau, sag 30/77, Sml. s. 1999), hvorefter nationale myndigheders pabera-
belse af begrebet den offentlige orden forudsaiter, at der, udover den forstyrrelse
af samfundsordenen, som enhver lovovertradelse indebarer, foreligger en virkelig
og tilstrekkelig alvorlig trussel mod et grundleggende samfundshensyn.

Der henvises dernzest til artikel 3, stk. 1 og stk. 2, i Radets direktiv 64/221/EQF af
25. februar 1964 om samordning af de szrlige foranstaltninger, som galder for
udlzendinge med hensyn til rejse og ophold, og som er begrundet i hensynet til den
offentlige orden, sikkerhed og sundhed (EFT 1963-1964, s. 109), og hvorefter
»forholdsregler vedrarende den offentlige orden eller sikkerhed... udelukkende
[bor] stottes pa den pagwldendes personlige forhold«; Domstolen har ved dom af
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26. januar 1975 (Bonsignore, sag 67/74, Sml. s. 297) fastslet, at »der ikke overfor
statsborgere i andre medlemsstater i Fallesskabet i henseende til foranstaltninger til
beskyttelse af den offentlige orden og sikkerhed m4 anvendes begrundelser, som er
losrevet fra det enkelie tilfzelde« eller vere tale om foranstaltninger »stottet pa
*generalpraventive’ grunde«.

Dernaest bemaerkes, at Domstolen i dom af 10. maj 1982 (Adoui og Cornuaille, de
forenede sager 115 og 116/81, Sml. 5. 1665) har fastsliet, at selv om medlemssta-
terne ikke efter fllesskabsretten er forpligtet til indbyrdes at anvende en ensartet
veerdiskala for bedemmelsen af en adfaerd, som kan veere i strid med den offentlige
orden, kan en adferd dog ikke betragtes som si alvorlig, at den begrunder in-
drejse- eller opholdsrestriktioner ps en medlemsstats omrade over for en statsbor-
ger fra en anden medlemsstat, nar medlemsstaten ikke treffer repressive foranstalt-
ninger eller andre egentlige og effektive foranstaltninger til bekempelse af den
udviste adfzrd over for sine egne statsborgere. Denne medlemsstat kan altsa ikke i
medfer af undtagelsesbestemmelserne vedrerende den offentlige orden i Trakta-
tens artikler 48 og 56 fra sit eget omride udvise en statsborger fra en anden med-
lemsstat eller nzgte ham adgang til omridet pi grund af en adferd, der ikke for
medlemsstatens egne statsborgere giver anledning til anvendelse af repressive for-
anstaltninger eller andre positive og effektive foranstaltninger til bekempelse af
den udviste adferd.

Det skal endelig tilfejes, at ifolge Domstolens faste praksis, og navnlig dommen af
7. juli 1976 (Watson og Belmann, sag 118/75, Sml. s. 1185), udger udvisningen af
personer en negation af selve den ret, som er hjemlet og sikret i Traktaten, og det
kan ikke véere berettiget at anvende denne sanktion, hvis den stod i et sidant mis-
forhold til lovovertredelsens grovhed, at den kommer til at udgere en hindring for
den frie bevagelighed for personer.

Forbundsrepublikken Tyskland har endvidere gjort gzldende, at de tyske myndig-
heders anvendelse i praksis af §7 i Aufenthaltsgesetz EWG ikke indebzrer for-
skelsbehandling overfor vandrende arbejdstageres familier, og at der ikke er sket
nogen udvisning af et medlem af arbejdstagerens familie.
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Hertil bemzrkes, at en simpel forvaltningspraksis, som ifelge sagens natur frit kan
@ndres af forvaltningen, ifelge Domstolens faste praksis ikke kan anses for at ud-
gore en gyldig opfyldelse af forpligtelserne i henhold til Traktaten.

Af samtlige ovenfor anferte betragtninger folger, at det ma fastslis, at Forbundsre-
publikken Tyskland har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler den i henhold til
artikel 10, stk. 3, i Radets forordning (EQF) nr. 1612/68 af 15. oktober 1968 ved
at vedtage og opretholde retsforskrifter i sin nationale lovgivning, hvorefter det er
en betingelse for at forny en opholdstilladelse for familiemedlemmer til vandrende
arbejdstagere i1 Fzllesskabet, at de bor under passende boligforhold, ikke blot pi
det tdspunkt, hvor de tager bolig hos den pigzldende vandrende arbejdstager i
Forbundsrepublikken, men under hele opholdets varighed.

Da de heromhandlede tyske bestemmelser er i strid med artikel 10, stk. 3, i navnte
forordning (EQF) nr. 1612/68, er det ufornedent at behandle Kommissionens an-
bringende om, at de nazvnte tyske bestemmelser ogsa strider imod EJF-Traktatens
artikel 48.

Sagens omkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 69, stk. 2, demmes den tabende part til at afholde
sagens omkostninger, sifremt der er nedlagt pastand herom. Forbundsrepublikken
Tyskland har tabt sagen og skal derfor afholde sagens omkostninger.
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Pa grundlag af disse praemisser
udtaler og bestemmer
DOMSTOLEN
1) Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler den i
henhold til artikel 10, stk. 3, i Radets forordning (EQF) nr. 1612/68 af 15.
oktober 1968 ved at vedtage og opretholde retsforskrifter i sin nationale lovgiv-
ning, hvorefter det er en betingelse for at forny en opholdstilladelse for familie-
medlemmer til vandrende arbejdstagere i Fxllesskabet, at de bor under passende
boligforhold, ikke blot pa det tidspunkt, hvor de tager bolig hos den pag=xldende
vandrende arbejdstager i Forbundsrepublikken, men under hele opholdets varig-

hed.

2) Forbundsrepublikken Tyskland betaler sagens omkostninger.

Due O’Higgins Grévisse Mancini

Kakouris  Schockweiler  Moitinho de Almeida Diez de Velasco  Zuleeg
Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 18. maj 1989.

J-G. Giraud O. Due

Justitssekreter Preasident
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