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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. MENGOZZI
fremsat den 30. april 2014

Sag C-138/13

Naime Dogan
mod
Bundesrepublik Deutschland

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Verwaltungsgericht Berlin (Tyskland))

»Associeringsaftalen EQF-Tyrkiet — tilleegsprotokollen — artikel 41, stk. 1 — national lovgivning, som
eendrer betingelserne for indrejse til nationalt omrade med henblik pa familiesammenforing for
eegtefeellen til en tyrkisk statsborger, der har gjort brug af etableringsfriheden — direktiv 2003/86/EF —
artikel 7, stk. 2 — national lovgivning, som kreever, at det godtgeres, at cegtefeellen, der onsker at rejse
ind pa det nationale omrade med henblik pa familiesasmmenforing, har
grundleeggende sprogkundskaber«

1. Med denne anmodning om preejudiciel afgorelse anmoder den foreleeggende ret Domstolen om en
fortolkning af artikel 41, stk. 1, i tilleegsprotokollen, der blev undertegnet den 23. november 1970 i
Bruxelles og indgéet, godkendt og bekreeftet pa Feellesskabets vegne ved Radets forordning (EQF)
nr. 2760/72 af 19. december 1972 (herefter »tilleegsprotokollen«) vedrerende overgangsfasen for
associeringen oprettet ved aftalen mellem Det Europeeiske @konomiske Feellesskab og Republikken
Tyrkiet, der blev undertegnet den 12. september 1963 i Ankara af Republikken Tyrkiet, pd den ene
side, og af EQFs medlemsstater og Fellesskabet, pd den anden side, og indgaet, godkendt og
bekreeftet pa Fellesskabets vegne ved Ridets afgorelse 64/732/EQF af 23. december 1963° (herefter
»associeringsaftalen«) samt artikel 7, stk. 2, forste afsnit, i Radets direktiv 2003/86/EF af 22. september
2003 om ret til familiesammenforing*. Denne anmodning er indgivet i forbindelse med en sag mellem
Naime Dogan og Forbundsrepublikken Tyskland vedrerende de tyske myndigheders afslag pa Naime
Dogans anseggning om at fa udstedt et visum med henblik pa familiesammenforing.

1 — Originalsprog: fransk.

2 — Samling af Aftaler Indgaet af De Europeiske Fellesskaber, bind 3, s. 581.
3 — Samling af Aftaler Indgaet af De Europeiske Fellesskaber, bind 3, s. 541.
4 — EUT L 251, s. 12.
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DOGAN

I — Retsforskrifter

A — ElU-retten

1. Associeringsaftalen og tilleegsprotokollen

2. I henhold til associeringsaftalens artikel 2, stk. 1, har denne til formal at fremme en stadig og
afbalanceret styrkelse af de ekonomiske og handelsmeessige forbindelser mellem de kontraherende
parter under fuldt hensyn til nedvendigheden af at sikre en hurtigere udvikling af Tyrkiets ekonomi
og en hojnelse af beskeeftigelsesniveauet og livsvilkarene for det tyrkiske folk. I henhold til denne aftales
artikel 13 »[enes] [d]e kontraherende parter [...] om, pa grundlag af artikel [43 EF-46 EF] og [48 EF],
gradvist indbyrdes at gennemfore arbejdskraftens frie bevaegelighed«.

3. Tilleegsprotokollen udger ifelge sin artikel 62 en integrerende del af associeringsaftalen. Ifolge
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, »[atholder] [d]e kontraherende parter [...] sig fra indbyrdes at
indfere nye restriktioner, der hindrer etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser«.

2. Direktiv 2003/86

4. 1 henhold til dets artikel 1 er formalet med direktiv 2003/86 »at fastsaette betingelserne for
udovelsen af retten til familiesammenforing for tredjelandsstatsborgere, der har lovligt ophold pa
medlemsstaternes omrade«. I henhold til dets artikel 4, stk. 1, tillader medlemsstaterne, hvis
betingelserne i direktivets kapitel IV og artikel 16 er opfyldt, indrejse og ophold for medlemmer af
kernefamilien, heriblandt referencepersonens eegtefeelle.

5. Artikel 7 i det neevnte direktiv, som indgar i kapitel IV med overskriften »Betingelser for udevelse af
retten til familiesammenforing«, har folgende ordlyd:

»1. Ved indgivelsen af ansegning om familiesammenforing kan medlemsstaten kreeve, at ansegeren
godtger, at referencepersonen rader over:

a) en bolig [...]
b)  en sygeforsikring [...]

c¢) faste og regelmeessige indteegter, der er tilstreekkelige til, at referencepersonen kan forserge sig
selv og sine familiemedlemmer [...]

2. Medlemsstaterne kan kreeve, at tredjelandsstatsborgere efterkommer integrationsforanstaltninger i
henhold til national ret.

Med hensyn til flygtninge og/eller flygtninges familiemedlemmer, som omhandlet i artikel 12, kan
integrationsforanstaltningerne i forste afsnit forst anvendes, nir de pageeldende personer har faet
bevilget familiesammenforing.«

6. I henhold til artikel 17 i direktiv 2003/86 tager medlemsstaterne, »[h]vis der gives afslag pa
opholdstilladelse, eller opholdstilladelsen inddrages eller ikke fornyes, eller hvis der treeffes afgerelse
om udsendelse af referencepersonen eller dennes familiemedlemmer, [...] beherigt hensyn til arten og
holdbarheden af vedkommendes familiemaessige tilknytning og til, hvor leenge vedkommende har
opholdt sig i medlemsstaten, samt til, om der er familiemeessig, kulturel eller social tilknytning til
hjemlandet«.
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B — Tysk ret

7. Som det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, er udstedelse af det visum, som Naime Dogan har
ansegt om, reguleret af Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstdtigkeit und die Integration von
Auslindern im Bundesgebiet (lov om udlendinges ophold, beskeftigelse og integration pa
Forbundsrepublikkens omrade, herefter »Aufenthaltsgesetz«), som affattet ved bekendtgorelse af
25. februar 2008°, senest endret ved artikel 2 i lov af 21. januar 2013°. Under overskriften »Lovens
formal; anvendelsesomride« bestemmer denne lovs § 1, stk. 2, nr. 1):

»Denne lov finder ikke anvendelse pa udleendinge:

1)  hvis retsstilling er reguleret af Gesetz iiber die allgemeine Freiziigigkeit von Unionsbiirgern [lov
om unionsborgeres ret til fri beveegelighed], medmindre andet er fastsat ved lov, [...]«

8. Aufenthaltsgesetz’ § 2, stk. 8, bestemmer:

»Elementeere tyskkundskaber svarer til niveau A 1 i Den Feelles Europeeiske Referenceramme for Sprog
(Europaradets Ministerkomités henstilling til medlemsstaterne nr. R (98) 6 af 17.3.1998 om Den Feelles
Europeiske Referenceramme for Sprog).«

9. § 4 med overskriften »Krav om opholdsdokument« bestemmer i stk. 1, nr. 1), at »[u]dleendinge skal
veere i besiddelse af et opholdsdokument for at indrejse til og opholde sig pa Forbundsrepublikkens
omrade, medmindre [...] der bestar en opholdsret i henhold til aftalen af 12. september 1963 om
oprettelse af en associering mellem Det Europeeiske @konomiske Feellesskab og Tyrkiet [...] Et
opholdsdokument meddeles i form af [...] visum, jf. § 6, stk. 1, nr. 1), og stk. 3«.

10. I henhold til § 6, stk. 3, kreves »[flor ophold af leengere varighed [...] et visum for
Forbundsrepublikkens omrade (nationalt visum), der skal veere udstedt inden indrejsen. [...]«.

11. § 27, stk. 1, bestemmer, at »[o]pholdstilladelse med henblik pa at etablere og opretholde det
familiemeessige samliv pa Forbundsrepublikkens omrade for udenlandske familiemedlemmer
(familiesammenforing) udstedes og forleenges med henblik pa beskyttelse af segteskabet og familien i
overensstemmelse med Grundgesetz’ [forfatningens] artikel 6«.

12. Under overskriften » ZEgtefellessmmenforing« bestemmes det i § 30, stk. 1, forste punktum, nr. 2),
at »[e]n udleendings eegtefelle meddeles opholdstilladelse, hvis [...] eegtefeellen er i stand til som
minimum at udtrykke sig pa elementeert niveau pa tysk [...]«. Samme stykkes andet punktum, nr. 1),
bestemmer, at »[d]er ses bort fra betingelsen i forste punktum, nr. 2), vedrerende meddelelse af
opholdstilladelse, hvis [...] udleendingen har et opholdsdokument i henhold til §§ 19-21 [med henblik
pa visse erhvervsformal], og eegteskabet allerede bestod pa det tidspunkt, hvor centrum for den
pageeldendes livsinteresser blev forlagt til Forbundsrepublikkens omrade [...]«. Endelig bestemmes det
i tredje punktum, nr. 2), at »[d]er ses bort fra betingelsen i forste punktum, nr. 2), vedrerende
meddelelse af opholdstilladelse, hvis [...] segtefeellen som folge af en fysisk eller psykisk sygdom eller
handicap ikke er i stand til at godtgere elementaere tyskkundskaber [...]«.

13. Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at Aufenthaltsgesetz’ § 30, stk. 1, forste punktum, nr. 2),
blev indsat ved Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Européischen
Union (lov om gennemforelse af Den Europeeiske Unions direktiver pd omradet for opholds-
og asylret) af 19. august 2007".

5 — BGBL 2008 I, s. 162.
6 — BGBL 2013 , s. 86.
7 — BGBL 2007, s. 1970.
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I — Tvisten i hovedsagen og de prajudicielle sporgsmal

14. Sagsegeren, der er tyrkisk statsborger og bosat i Tyrkiet, har ansegt om et visum med henblik pa
familiesammenforing med sin eegtefeelle, der ligeledes er tyrkisk statsborger, og som har levet i
Tyskland siden 1998, hvor han leder et anpartsselskab, hvori han ejer majoriteten af anparterne, og
hvor han siden 2002 har haft en tidsbegraenset opholdstilladelse, som senere er blevet aflgst af en
tidsubegreenset opholdstilladelse. For de i 2007 blev borgerligt viet, var sagsegeren og Seydi Dogan
allerede blevet kirkeligt viet for en imam; i dette segteskab blev der fodt fire bern i perioden fra 1988 til
1993.

15. Den 18. januar 2011 indgav sagsegeren en anseggning til Tysklands ambassade i Ankara om at fa
udstedt et visum med henblik pa eegtefeelle- og familiesammenforing til sig selv og i forste omgang to
af sine bern. Hun vedlagde ansegningen et bevis fra Goethe-Instituttet for en sprogpreve pa niveau
A 1, som hun havde aflagt den 28. september 2010, ifelge hvilket hun havde bestdet testen med
karakteren »ausreichend« (tilstreekkeligt) (62 af 100 point). Hendes resultat i den skriftlige del var
bedomt med 14,11 af 25 mulige point.

16. Den tyske ambassade var af den opfattelse, at sagsegeren, som er analfabet, havde bestdet testen
ved at seette tilfeeldige krydser ved svarene i et multiple choice-speorgeskema og ved at lere tre
standardseetninger udenad og gengive dem, og afslog ansegningen ved afgerelse af 23. marts 2011 pa
grund af manglende godtgerelse af tyskkundskaber. Sagsegeren anfegtede ikke denne afgorelse, men
indgav den 26. juli 2011 en ny ansegning til den samme ambassade om meddelelse af visum med
henblik pa familiesammenforing udelukkende til hende selv; denne ansegning blev atter afslaet af
ambassaden ved afgorelse af 31. oktober 2011. Efter at sagsegeren gennem sin advokat den
15. november 2011 havde indgivet en anmodning om fornyet behandling af sagen, opheevede den
tyske ambassade i Ankara den oprindelige afgerelse og erstattede den med en afgerelse af 24. januar
2012, hvorved ansegningen ligeledes blev afslaet, med den begrundelse, at sagsegeren ikke havde de
forngdne sprogkundskaber, idet hun var analfabet.

17. Sagsegeren anlagde sag til provelse af afgorelsen af 24. januar 2012 ved den foreleeggende ret.
Denne har besluttet at udseette sagen og at foreleegge Domstolen folgende preejudicielle sporgsmal:

»1)  Er [tilleegsprotokollens] artikel 41, stk. 1, [...] til hinder for en ordning i national ret, der forst
blev indfert, efter at forneevnte bestemmelser var tradt i kraft, og hvorefter forste indrejse [pa
Forbundsrepublikken Tysklands omrade] for et familiemedlem til en tyrkisk statsborger, der
nyder retsstillingen i henhold til tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, gores atheengig af, at
familiemedlemmet inden indrejsen godtger at veere i stand til at udtrykke sig pa elementeert
niveau pa tysk?

2)  Er artikel 7, stk. 2, forste afsnit, i [direktiv 2003/86] til hinder for den nationale ordning, der er
beskrevet i sporgsmal 17«

IIT — Analyse

A — Det forste preejudicielle sporgsmdl

18. Med det forste preejudicielle spergsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
en bestemmelse i national ret, som er vedtaget efter tilleegsprotokollens ikrafttreedelse, og hvorefter
det er en betingelse for, at eegtefeellen til en tyrkisk statsborger, der er etableret i en medlemsstat, kan
rejse ind pa denne medlemsstats omrade med henblik pa familiessmmenforing, at det godtgeres, at den
pageeldende har et elementeert kendskab til den neevnte medlemsstats officielle sprog, udger en »ny
restriktion« som omhandlet i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1.
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19. Ifolge fast retspraksis fastsetter denne bestemmelse klart, praecist og ubetinget en utvetydig
»standstill«-klausul, som »indeholder en forpligtelse, som juridisk er en ren undladelsespligt«® og
»kan paberdbes for de nationale domstole af tyrkiske statsborgere, som bestemmelserne finder
anvendelse pa, med henblik pa at udelukke anvendelsen af regler i national ret, der er i strid med de
pageldende bestemmelser«”’. Med hensyn til dens reekkevidde har Domstolen preciseret, at selv om
den neevnte klausul ikke direkte pa grundlag af EU-retten kan tilleegge tyrkiske statsborgere en
etableringsret eller en opholdsret, forholder det sig ikke desto mindre séledes, at en sadan klausul er
til hinder for, at en medlemsstat indferer enhver ny foranstaltning, som har til formal eller folge, at en
tyrkisk statsborgers etablering, og accessorisk hertil ophold, pd dens omrade underkastes betingelser,
som er mere restriktive end dem, der fandt anvendelse, da tilleegsprotokollen tradte i kraft i forhold til
den pégeldende medlemsstat'. Tilsvarende har Domstolen anerkendt, at selv om tilleegsprotokollens
artikel 41, stk. 1, ikke indebeerer, at der tildeles tyrkiske statsborgere en ret til indrejse til en
medlemsstats omrade — eftersom det pa EU-rettens nuveerende udviklingstrin fortsat er national ret,
der regulerer dette omrade — finder den »tillige [...] anvendelse pa lovgivning vedrerende tyrkiske
statsborgeres forste indrejse til en medlemsstat, pd hvis omrdde de agter at geore brug af
etableringsfriheden i henhold til associeringsaftalen«''. Den heri indeholdte klausul fungerer »ikke [...]
som en materiel regel, der medforer, at de relevante materielle retsregler, som den treeder i stedet for,
ikke kan finde anvendelse, men som en procedurelignende bestemmelse, der ratione temporis
foreskriver, hvilke bestemmelser i en medlemsstats lovgivning der skal anvendes ved vurderingen af
retsstillingen for en tyrkisk statsborger, der ensker at benytte reglerne om etableringsfrihed i [denne]
medlemsstat« . Tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, fremstir siledes som »en nedvendig folge af
associeringsaftalens artikel 13 og 14, idet den udger det nedvendige middel til at sikre den gradvise
opheevelse af nationale begrensninger af etableringsfriheden og den frie wudveksling af
tjenesteydelser« .

20. I den foreliggende sag er det ubestridt, at Seydi Dogan er omfattet af klausulen i tilleegsprotokollens
artikel 41, stk. 1, idet han driver selvsteendig erhvervsvirksomhed pa EU’s omrdde, men det er
sporgsmalet, om denne klausul ligeledes finder anvendelse pa hans eegtefeelle, der har ansegt om et
visum med henblik pa familiesammenforing og ikke ensker at rejse ind pa tysk omréade for at udeve
en virksomhed dér, som er omfattet af den nzevnte bestemmelse.

21. Europa-Kommissionen foreslar, at dette spergsmal besvares bekreeftende, idet den har gjort
geldende, at Naime Dogan er berettiget til at paberabe sig den neevnte klausul i sin egenskab af
familiemedlem til Seydi Dogan som omhandlet i artikel 13 i associeringsradets afgerelse nr. 1/80 af
19. september 1980 om udvikling af associeringen (herefter »afgerelse nr. 1/80«). Ifelge
Kommissionen kan Domstolens fortolkning af artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 overfores til
tilleegsprotokollens artikel 41 i medfer af reglen om overensstemmende fortolkning af den sidstneevnte
artikel og den nzevnte artikel 13, som indeholder en tilsvarende »standstill«-klausul **. Kommissionen
har imidlertid henvist til, at Domstolen i dommen i sagen Toprak og Oguz" preciserede, at artikel 13
i afgorelse nr. 1/80 ikke alene finder anvendelse pa ordningerne vedrgrende vilkarene for adgang til
beskeeftigelse for tyrkiske arbejdstagere, men ogsa pa ordningerne vedrgrende udenlandske eegtefeellers
ret til familiesammenforing.

8 — Jf. domme Savas (C-37/98, EU:C:2000:224, preemis 46, 47, 54 og 71), Abatay m.fl. (C-317/01 og C-369/01, EU:C:2003:572, preemis 58), Tum
og Dari (C-16/05, EU:C:2007:530, preemis 46) og Dereci m.fl. (C-256/11, EU:C:2011:734, preemis 87).

9 — Jf. dom Abatay m.fl. (EU:C:2003:572, preemis 59).

10 — Jf. domme Savas (EU:C:2000:224, preemis 64, 65 og 69), Abatay m.fl. (EU:C:2003:572, preemis 62, 65 og 66), Soysal og Savatli (C-228/06,
EU:C:2009:101, preemis 47) og Dereci m.fl. (EU:C:2011:734, preemis 88).

11 — Jf. dom Tum og Dari (EU:C:2007:530, preemis 54-63).
12 — Jf. domme Tum og Dari (EU:C:2007:530, preemis 55), Oguz (C-186/10, EU:C:2011:509, preemis 28) og Dereci m.fl. (EU:C:2011:734,

preemis 89).
13 — Jf. domme Abatay m.fl. (EU:C:2003:572, preemis 68) og Tum og Dari (EU:C:2007:530, preemis 61).
14 — I henhold til artikel 13 i afgorelse nr. 1/80 »[ma] Feellesskabets medlemsstater og Tyrkiet [...] ikke indfore nye begreensninger for sa vidt

angar vilkarene for adgang til beskeeftigelse for arbejdstagere og deres familiemedlemmer, der pad neevnte landes omrader har opnéet
opholds- og arbejdstilladelse i henhold til geeldende lovgivning«.

15 — Dom Toprak og Oguz (C-300/09 og C-301/09, EU:C:2010:756).
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22. Kommissionens argumentation virker efter min opfattelse ikke overbevisende. Ganske vist er
artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 og tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, selv om de har forskellige
anvendelsesomrader og ikke vil kunne finde anvendelse samtidig, ifolge Domstolens faste praksis »af
samme betydning«'’, de forfolger det samme mél, og reekkevidden af den »standstill«-forpligtelse, som
de fastseetter, »[omfatter| analogt [...] enhver ny hindring for udevelsen af etableringsfriheden, den frie
udveksling af tjenesteydelser eller arbejdskraftens frie beveegelighed, som bestar i en skeerpelse af de
betingelser, der geelder pé et givet tidspunkt« . Det er i gvrigt netop pa grundlag af dette sammenfald
af bestemmelsernes mal, at Domstolen pa trods af deres forskellige ordlyd har lagt til grund, at
artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 ikke alene finder anvendelse pa foranstaltninger med umiddelbar
tilknytning til adgangen til beskeeftigelse, men, pa samme made som tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, ogsa pa reglerne om tyrkiske arbejdstageres farste indrejse og ophold . Det er ligeledes korrekt,
at artikel 13 i afgerelse nr. 1/80, saledes som det fremgar af dens ordlyd, ikke alene finder anvendelse
pa tyrkiske arbejdstagere, men ogsa pa deres familiemedlemmer, og at Domstolen med hensyn til de
sidstneevnte i dommen i sagen Abatay m.fl. fastslog, at afgerelse nr. 1/80 »ikke [gor] deres adgang til
en medlemsstats omrade i forbindelse med familiesammenforing med en tyrkisk arbejdstager, der
allerede lovligt opholder sig i denne stat, betinget af udevelsen af lonnet arbejde« ™.

23. Det fremgar imidlertid, saledes som den tyske og den danske regering med rette har papeget i
deres bemeerkninger, af dommen i sagen Toprak og Oguz, at det kun var for sd vidt som den i
hovedsagerne omhandlede lovgivning om familiesammenforing® pdvirkede situationen for tyrkiske
arbejdstagere som F. Toprak og I. Oguz, at den skulle anses for at henhgre under anvendelsesomradet
for artikel 13 i afgerelse nr. 1/80*". Denne opfattelse er i overensstemmelse med det mél, som forfolges
med denne bestemmelse og tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, som er at forhindre, at de nationale
myndigheder indferer nye hindringer for udevelsen af henholdsvis arbejdskraftens frie beveegelighed,
etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser.

24. Tyrkiske statsborgere som Naime Dogan, som anseger om at kunne indrejse til en medlemsstats
omrade udelukkende med henblik pa familiesammenforing og ikke for at gere brug af en af de
okonomiske friheder, som er fastsat i associeringsaftalen, kan imidlertid ikke paberabe sig, at dette mal
tilsideseettes for deres eget vedkommende.

25. Artikel 7 i afgorelse nr. 1/80 tildeler ganske vist pa visse betingelser familiemedlemmer til tyrkiske
arbejdstagere med tilknytning til det lovlige arbejdsmarked selvsteendige rettigheder® med det formél
at skabe gunstige vilkir for familiesammenforing i veertsmedlemsstaten®. I associeringsaftalens
systematik er et sddant formal imidlertid kun et redskab til at fremme virkeliggerelsen af malene med
associeringen, nemlig bla. den gradvise indferelse af arbejdskraftens frie beveegelighed,
etableringsfriheden og den frie wudveksling af tjenesteydelser i overensstemmelse med
associeringsaftalens artikel 12, 13 og 14. Heraf folger, at det ikke af artikel 7, sammenholdt med
artikel 13 i afgerelse nr. 1/80, kan udledes, at familiemedlemmer til en tyrkisk arbejdstager, som har
anspgt om indrejse til en medlemsstats omrdde med henblik pa familiesammenforing og ikke for at

16 — Jf. domme Abatay m.fl. (EU:C:2003:572, preemis 86) og Dereci m.fl. (EU:C:2011:734, preemis 81).

17 — Jf. dom Toprak og Oguz (EU:C:2010:756, preemis 54) og Dereci m.fl. (EU:C:2011:734, preemis 94).

18 — Domme Sahin (C-242/06, EU:C:2009:554, preemis 63-65) og Kommissionen mod Nederlandene (C-92/07, EU:C:2010:228, preemis 47-49).
19 — EU:C:2003:572, preemis 82.

20 — Der var konkret tale om den ordning, som gjaldt i Nederlandene for tildeling af selvsteendige opholdstilladelser til udenlandske statsborgere,
som var indrejst til denne stats omrade med henblik pa familiesammenforing. Kongeriget Nederlandene havde genindfert betingelsen om, at
en udenlandsk statsborger skulle have boet sammen med sin eegtefelle, der havde en ikke-midlertidig opholdsret, i en periode pa tre ar, som
i 1983 var blevet nedsat til et &r.

21 — Jf. bla. preemis 41, 44 og 62 samt domskonklusionen.

22 — Denne artikel bestemmer, at »[n]ar tyrkiske arbejdstagere har tilknytning til det lovlige arbejdsmarked i en medlemsstat, har deres
familiemedlemmer, safremt de har faet tilladelse til at flytte til den pageldende medlemsstat [...] efter at have haft lovlig bopeel dér i mindst
tre ar, og under forbehold af den fortrinsret, som gives arbejdstagere fra Feellesskabets medlemsstater, ret til at modtage enhver form for
tilbud om beskeeftigelse [og] efter at have haft lovlig bopeel dér i mindst fem ar, fri adgang til enhver form for lonnet beskeeftigelse«.

23 — Jf. domme Kadiman (C-351/95, EU:C:1997:205, preemis 36) og Ayaz (C-275/02, EU:C:2004:570, preemis 41).
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udeve lgnnet beskeeftigelse dér, kan paberabe sig »standstill«-klausulen med henblik pa at modseette
sig, at en lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der kan forhindre eller i det mindste
vanskeliggore erhvervelsen af de rettigheder, som de métte kunne aflede af artikel 7 i afgorelse
nr. 1/80, anvendes for deres vedkommende.

26. Efter denne preecisering skal det nu underseges, om Naime Dogan kan paberabe sig
»standstill«-klausulen i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, selv om hun ikke har gjort og ikke har til
hensigt at gore brug af de gkonomiske friheder, som er omhandlet i denne artikel, med henblik pa at
modsaette sig, at en national foranstaltning, der vil kunne udgere en ny begrensning af hendes
cegtefeelles udovelse af de neevnte friheder, anvendes for hendes vedkommende.

27. Jeg skal indledningsvis henvise til, at Domstolen allerede, i dommen i sagen Abatay m.fl., har
anerkendt en tyrkisk statsborgers ret til at paberédbe sig tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, selv om
den pageeldende ikke direkte var omfattet af denne bestemmelse. I den pageeldende sag var der tale om
lastvognschaufferer, der var ansat af en virksomhed med hjemsted i Tyrkiet, som lovligt udferte
tienesteydelser i en medlemsstat. De gjorde indsigelse mod anvendelsen af vilkar for udevelsen af
deres lgnnede beskeeftigelse, som var blevet indfert i Forbundsrepublikken Tyskland efter
tilleegsprotokollens ikrafttreedelse. Domstolen anvendte dommen i sagen Clean Car Autoservice™
analogt og anerkendte i det veesentlige, at eftersom en tjenesteyders ansatte er nedvendige for, at
tjenesteyderen kan levere sine tjenesteydelser, ma retten for en arbejdsgiver med hjemsted i Tyrkiet til
at udfere tjenesteydelser i en medlemsstat pa de betingelser, som er fastsat i tilleegsprotokollens
artikel 41, stk. 1, nedvendigvis ledsages af en ret for dennes ansatte til at udfere deres opgaver i
forbindelse med leveringen af disse tjenesteydelser, p4 de samme betingelser®.

28. Det skal derfor afggres, om den i hovedsagen omhandlede foranstaltning, som vedrerer
betingelserne for familiesammenforing, ligesom det var tilfeeldet i den situation, som Domstolen tog
stilling til i sagen Abatay m.fl., indebeerer en indirekte »restriktion« for etableringsfriheden i henhold
til tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1. Spergsmalet, om den er »ny« i denne bestemmelses forstand,
er derimod ikke omtvistet.

29. I denne henseende skal det for det forste tages i betragtning, at det fremgar af ordlyden af
associeringsaftalens artikel 13 savel som af malet med associeringen EQF-Tyrkiet, at principperne i
henhold til EF-traktatens artikel 52-56 (senere artikel 43 EF — 47 EF, nu artikel 49 TEUF - 53 TEUF) i
videst muligt omfang skal overfores pa tyrkiske arbejdstagere. Dette fortolkningsprincip, som Domstolen
oprindeligt anvendte i forbindelse med associeringsaftalens artikel 12 og senere bekreeftede i
forbindelse med dens artikel 14, finder ogsé anvendelse pa dens artikel 13, som indeholder en regel,
der er analog til de to forstneevnte bestemmelser. Som jeg vil uddybe i det folgende, blev dette princip
langt fra taget op til fornyet diskussion i Domstolens domme i sagerne Ziebell og Demirkan®, men
blev udtrykkeligt bekreeftet i den sidstneevnte af disse afgorelser.

24 — C-350/96, EU:C:1998:205. I denne dom fastslog Domstolen arbejdsgiveres ret til at paberabe sig artikel 48 EF, idet den pépegede, at for at
arbejdstagernes ret til at tage ansettelse og have beskeeftigelse uden forskelsbehandling kan veere effektiv og opfylde sit formal, md denne
ret nodvendigvis suppleres af arbejdsgivernes ret til at anseette arbejdstagere under hensyn til reglerne om arbejdskraftens frie beveegelighed.

25 — Preemis 106 og domskonklusionen. Se ligeledes generaladvokat Mischos forslag til afgerelse (EU:C:2003:274, preemis 201-204) og dom Soysal
og Savatli (EU:C:2009:101, preemis 45 og 46). Den lgsning, som Domstolen valgte, var begrundet i hensynet til at opretholde den effektive
virkning af tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, og undga, at restriktioner, som ikke direkte blev palagt de tyrkiske tjenesteydere, men deres
ansatte af samme nationalitet, som havde til opgave at udfere tjenesteydelsen pa EU’s omrade, kunne undergrave denne bestemmelse og
gore det muligt at omgé den »standstill«-klausul, som er indeholdt heri.

26 — Jf. i denne retning for s& vidt angdr associeringsaftalens artikel 12 domme Bozkurt (C-434/93, EU:C:1995:168, preemis 19 og 20), Nazli
(C-340/97, EU:C:2000:77, preemis 55) og Kurz (C-188/00, EU:C:2002:694, preemis 30) og for sa vidt angar artikel 14 dom Abatay m.fl.
(EU:C:2003:572, preemis 112).

27 — Domme Ziebell (C-371/08, EU:C:2011:809) og Demirkan (C-221/11, EU:C:2013:583). Se mere udferligt nedenfor, punkt 35-39.
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30. Dernzest skal der henvises til, at alle foranstaltninger, som forbyder, medferer ulemper for eller gor
unionsborgeres udevelse af etableringsfriheden mindre attraktiv, skal betragtes som restriktioner for
denne frihed®. I overensstemmelse med det i punkt 29 ovenfor omtalte princip skal den samme
definition efter min opfattelse ogsa anvendes, nir der er tale om at fastleegge indholdet og
reekkevidden af begrebet »restriktion« i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1. Denne bestemmelse, som
fastholder den lovgivning, som pa et givet tidspunkt finder anvendelse pa situationen for en tyrkisk
statsborger, der gnsker at gore brug af etableringsfriheden i henhold til associeringsaftalen, er til
hinder for enhver forringelse af denne situation, som vil kunne hindre, medfore ulemper for eller gore
udevelsen af denne frihed mindre attraktiv.

31. Som Kommissionen har anfert i sine bemerkninger, er den omstendighed, at en tyrkisk
statsborger ikke har konkret udsigt til at opna familiesammenforing pa den medlemsstats omrade,
hvor den pageldende er etableret eller har til hensigt at etablere sig med henblik pa at udeve
selvsteendig virksomhed, egnet til at medfere ulemper for dennes udgvelse af etableringsfriheden i
henhold til associeringsaftalen eller i det mindste gore den mindre attraktiv. Uden et sadant perspektiv
vil en saddan statsborger saledes enten kunne blive afskreekket fra at etablere sig pda EU’s omrade, nar
der allerede eksisterer en familiemeessig tilknytning, eller blive tilskyndet til at afbryde sin virksomhed
og forlade dette omrade, nar tilknytningen er skabt efter den pégeeldendes afrejse. I begge tilfeelde vil
den pageeldende veere tvunget til at vaelge mellem sin virksomhed og sikringen af sin families enhed.

32. I denne henseende erindrer jeg om, at savel feellesskabslovgiver, siden de forste retsakter til
gennemforelse af traktatens bestemmelser, som Domstolen har anerkendt, at der er en principiel
sammenhceng mellem sikringen af familielivets integritet og en fuld udnyttelse af de grundleggende
frihedsrettigheder®” pa vilkdr, som sikrer respekten for vandrende arbejdstageres frihed og
veerdighed®. Et indgreb i familielivets integritet er siledes egnet til at udgere en hindring for den
fulde udovelse af de grundlaeggende frihedsrettigheder®.

33. Selv om hverken associeringsaftalen eller tilleegsprotokollen eller de af associeringsradet vedtagne
retsakter fastsaetter en ret til familiesammenforing, kreever sammenheengen mellem udevelsen af de
okonomiske friheder i henhold til associeringsaftalen og familiens integration efter min opfattelse, at en
foranstaltning, som iveerkseettes af en medlemsstat, der indferer en ny betingelse for indrejse til

28 — Jf. bla. domme CaixaBank France (C-442/02, EU:C:2004:586, preemis 11 og den deri neevnte retspraksis) og Kommissionen mod Frankrig
(C-389/05, EU:C:2008:411, preemis 55-56).

29 — Jf. artikel 1, stk. 1, litra c) og d), i Radets direktiv 64/220/EQF af 25.2.1964 (EFT 1963-1964, s. 107) og 73/148/EQF af 21.5.1973 (EFT L 172,
s. 14) om ophzevelse af rejse- og opholdsbegrensninger inden for Feellesskabet for statsborgere i medlemsstaterne med hensyn til etablering
og udveksling af tjenesteydelser; det sidstnaevnte af disse direktiver blev ophaevet ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF af
29.4.2004 om unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit p4 medlemsstaternes omrade, om endring af
forordning (EF) nr. 1612/68 og om ophevelse 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). Hvad angar arbejdstagere, se Radets forordning nr. 1612/68/EQF af 15.10.1968
om arbejdskraftens frie bevaegelighed inden for Feellesskabet (EFT 1968 II, s. 467), som er blevet erstattet af Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EU) nr. 492/2011 af 5.4.2011 om arbejdskraftens frie bevaegelighed inden for Unionen (EUT L 141, s. 1), der kodificerede den
forneevnte forordning.

30 — Jf. domme di Leo (C-308/89, EU:C:1990:400, preemis 13) og Baumbast og R (C-413/99, EU:C:2002:493, preemis 50), hvori Domstolen
fastslog, at »malseetningen med forordning nr. 1612/68, der er at gennemfore arbejdskraftens frie beveegelighed — for at denne kan sikres
under behorig hensyntagen til de berortes frihed og veerdighed — kreever, at EF-arbejdstagerens families integration i miljget i
veertsmedlemsstaten kan ske under de bedst mulige betingelser«.

31 — I Carpenter-dommen (C-60/00, EU:C:2002:434) erindrede Domstolen om den betydning, som EU-lovgiver havde tillagt malet om beskyttelse
af medlemsstaternes statsborgeres familieliv med henblik pd at fierne hindringerne for udovelsen af de grundrettigheder, der er sikret i
traktaten, og kvalificerede den udvisning af Peter Carpenters eegtefeelle, der var tredjelandsstatsborger, som var blevet vedtaget af
myndighederne i hans oprindelsesmedlemsstat, som en begrensning af udovelsen af den frie udveksling af tjenesteydelser for hans
vedkommende, idet den preeciserede, at »en adskillelse af eegteparret Carpenter ville fa negative konsekvenser for deres familieliv og dermed
ogsa for betingelserne for Peter Carpenters udevelse af en grundleggende frihed«, eftersom »[d]enne frihed [...] ikke [ville] fa fuld
gennemslagskraft, hvis Peter Carpenter blev afholdt fra at udove den som folge af de hindringer, der opstilles i hans oprindelsesland for hans
cegtefeelles indrejse og ophold« (preemis 39, min fremhaevelse). I den senere dom S og Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel
(C-457/12, EU:C:2014:136) fortolkede Domstolen ganske vist betingelserne for at anvende Carpenter-dommen sneevert (preemis 41-44), men
princippet om, at foranstaltninger, der bergrer familielivets integritet, for vandrende arbejdstagere kan hindre den effektive udevelse af de
friheder, som er fastslaet i traktaterne, blev bekreeftet (preemis 40).
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nationalt omrade for eegtefellen til en tyrkisk statsborger, der har gjort brug eller gnsker at gore brug
af etableringsfriheden i henhold til den neevnte aftale, i forhold til de betingelser, der eksisterede pa
tidspunktet for ikrafttreedelsen af tilleegsprotokollen for denne stats vedkommende, falder ind under
anvendelsesomradet for »standstill«-klausulen i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1.

34. Denne konklusion bekreeftes af malet med den neevnte klausul, som Domstolen gentagne gange har
henvist til, og som er at skabe fordelagtige vilkar for den gradvise gennemforelse af etableringsfriheden
mellem medlemsstaterne og Republikken Tyrkiet® ved at forbyde vedtagelse af nye foranstaltninger,
som har »til formal eller til folge« at opstille betingelser for tyrkiske statsborgeres etablering i en
medlemsstat, der er mere restriktive end betingelserne i henhold til de regler, der fandt anvendelse pa
den dato, hvor tilleegsprotokollen tradte i kraft i forhold til den pageldende medlemsstat®. Det af den
tyske og den nederlandske regering fremsatte argument om, at indvirkningen af en regel som den i
hovedsagen omhandlede pa udevelsen af etableringsfriheden i henhold til associeringsaftalen er for
fiern og hypotetisk til at kunne henhere under anvendelsesomradet for »standstill«-klausulen i
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, kan i evrigt, henset til den potentielt afskreekkende virkning af
foranstaltninger, som vedrorer betingelserne for familiesammenforing, ikke tiltreedes.

35. Domstolens nyere domme i sagerne Ziebell og Demirkan er ikke til hinder for den foreslaede
fortolkning.

36. I den forstneevnte af disse to domme fastslog Domstolen, at direktiv 2004/38°* ikke var omfattet af
associeringsaftalens anvendelsesomrade, og forkastede folgelig det af Nural Ziebell fremsatte argument
om, at dette direktivs artikel 28, stk. 3, litra a), der regulerer den beskyttelse mod udsendelse, som
geelder for unionsborgere, skulle tjene som referenceramme ved fastleeggelsen af betydningen og
reekkevidden af den i artikel 14, stk. 1, i afgerelse nr. 1/80 indeholdte undtagelse til opholdsretten
begrundet i hensynet til den offentlige orden. Den konklusion, som Domstolen naede frem til, var i
det veesentlige baseret pa konstateringen af, at i modseetning til direktivet, som tilsigter at »lette
udevelsen af den grundleeggende og personlige ret til at feerdes og opholde sig frit paA medlemsstaternes
omrade, som i medfer af traktaten direkte er tillagt unionsborgerne«, har associeringsaftalen
»udelukkende et gkonomisk formél«®.

37. Den foreliggende sag adskiller sig klart fra Ziebell-sagen. Her er der ikke tale om at tilleegge
associeringen med Republikken Tyrkiet mal og formal, som er den uvedkommende, men om at sikre,
at dens egne mal og formal, nemlig, som fastsat i associeringsaftalens artikel 2, stk. 1, »at fremme en
stadig og afbalanceret styrkelse af de ekonomiske og handelsmzessige forbindelser mellem parterne
under fuldt hensyn til nedvendigheden af at sikre en hurtigere udvikling af Tyrkiets gkonomi og en
hgjnelse af beskeeftigelsesniveauet og livsvilkarene for det tyrkiske folk«. At overfore begrebet hindring
for udevelse af etableringsfriheden til associeringsaftalens anvendelsesomrade, via dennes artikel 13,
saledes som dette begreb er blevet fortolket og anvendt af Domstolen, stemmer overens med denne
logik.

38. I Demirkan-dommen udelukkede Domstolen, at begrebet fri udveksling af tjenesteydelser i
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, kan fortolkes saledes, at det ogsa omfatter friheden for tyrkiske
statsborgere, som modtagere af tjenesteydelser, til at rejse ind i en medlemsstat for dér at oppebeere en
tienesteydelse. For at na frem til denne konklusion fastslog Domstolen i direkte forleengelse af
Ziebell-dommen, at »der er forskelle imellem associeringsaftalen og tilleegsprotokollen pa den ene side
og traktaten pa den anden side bla. pa grund af sammenheengen mellem den frie udveksling af
tienesteydelser og den frie beveegelighed for personer i EU«, og at »[u]dviklingen af gkonomiske
friheder for at muliggore generel fri bevcegelighed for personer svarende til den, der ifolge artikel 21

32 — Dom Tum og Dari (EU:C:2007:530, preemis 53 og 61).

33 — Jf. bla. dom Tum og Dari (EU:C:2007:530, preemis 53 og 61).
34 — Neevnt ovenfor i fodnote 29.

35 — Jf. preemis 64 og 69.
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TEUF gelder for unionsborgere, [...] ikke [er] formélet med associeringsaftalen« ™. Ifglge Domstolen er
den passive frie udveksling af tjenesteydelser, der folger af oprettelsen af et indre marked, hvorved
forstas et omrade uden indre greenser, neert knyttet til det almindelige princip om fri beveegelighed for
personer, som danner grundlaget for oprettelsen af et sidant omrade. Derimod er det, »[u]anset om
det er i forhold til etableringsfriheden eller den frie udveksling af tjenesteydelser, [...] kun i forbindelse
med udovelsen af en erhvervsaktivitet, at »standstill«-klausulen [i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1,]
kan vedrere betingelserne for tyrkiske statsborgeres indrejse og ophold pa medlemsstaternes
omride«?.

39. I den foreliggende sag er der ikke tale om at overfore et begreb, sisom passiv udveksling af
tienesteydelser, der i sig selv forudseetter anerkendelsen af et almindeligt princip om fri beveegelighed
for personer, men et begreb, nemlig hindring for udevelse af etableringsfriheden, der gor det muligt at
afgreense denne frihed og — ved at palegge de kontraherende parters kompetente myndigheder
undladelsespligter — at fremme den fulde virkeliggorelse heraf i overensstemmelse med associeringens
maél. En sddan overforsel stemmer overens med Domstolens faste praksis, der, som jeg tidligere

anforte, ikke er blevet underkendt, men derimod bekreeftet, med Demirkan-dommen %,

40. Den tyske regering har anfert, at selv hvis den i hovedsagen omhandlede foranstaltning kunne
kvalificeres som en restriktion som omhandlet i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, ville den ikke
desto mindre veere begrundet i malet om at bekeempe tvangsaegteskaber. Ifolge denne regering vil
tilegnelsen af grundleeggende sprogkundskaber forud for indrejsen til veertsmedlemsstatens omrade
fremme eegtefellens integration i samfundet i denne stat, foroge dennes chancer for at udvikle et
selvsteendigt socialt liv og samtidig reducere svigerfamiliens indflydelse, og i givet fald gore det muligt
for eegtefeellen at rette henvendelse til de kompetente myndigheder for at opna beskyttelse. Denne
regering har anfert, at uddannelse generelt er en afskreekkende faktor, fordi den indebeerer, at
potentielle ofre for tvangseegteskaber i mindre grad kan styres.

41. I Demir-dommen® preeciserede Domstolen, at en begreensning som omhandlet i artikel 13 i
afgorelse nr. 1/80, er forbudt, »medmindre den henherer under de begreensninger, der er fastsat i
denne afgorelses artikel 14 [*], eller hvis den er begrundet i et tvingende alment hensyn, som er egnet
til at sikre virkeliggorelsen af det forfulgte lovlige formal og ikke gér videre end, hvad der er ngdvendigt
for at na formélet«. I medfer af princippet om overensstemmende fortolkning af
»standstill«-klausulerne i artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 og i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, som
er omtalt i punkt 22 ovenfor, finder den samme undtagelse anvendelse for sa vidt angar den
sidstneevnte bestemmelse.

42. Selv om det antages, at mélet om beksempelse af tvangseegteskaber, saledes som den tyske regering
har gjort geeldende, kan paberabes af denne som et tvingende alment hensyn, der begrunder
restriktioner som omhandlet i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, og at den i hovedsagen
omhandlede foranstaltning er egnet til at forfolge et sadant mal, tvivler jeg dog pa, at den er
forholdsmeessig. En foranstaltning, der vil kunne udseette familiesammenforing pa den pageeldende
medlemsstats omrade pa ubestemt tid, og som, med forbehold af et begreenset antal udtemmende
beskrevne undtagelser, finder anvendelse, uden at der foretages en bedemmelse af samtlige relevante
omsteendigheder i det enkelte tilfeelde, er efter min opfattelse ikke forholdsmeessig. Endvidere deler jeg
ikke den tyske regerings opfattelse af, at alternative foranstaltninger som eksempelvis pligt til at deltage
i integrations- og sprogkurser efter indrejsen til tysk omrade ikke ville veere lige sa effektive som en
forudgaende tilegnelse af sprogkundskaber med henblik pa at undga social udelukkelse af ofre for

36 — Jf. preemis 48, 49 og 53, min fremheevelse.

37 — Jf. preemis 55, min fremheevelse.

38 — Jf. punkt 43.

39 — C-225/12EU:C:2013:725, preemis 40 og domskonklusionen.

40 — I henhold til denne artikels stk. 1 finder bestemmelserne i kapitel II, afsnit I, i afgerelse nr. 1/80 anvendelse med forbehold af begreensninger
begrundet i hensynet til den offentlige orden, den offentlige sikkerhed og den offentlige sundhed.
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tvangseegteskaber. En sadan forpligtelse ville derimod indebzere, at disse personer ville komme uden for
den familiemeessige sammenhaeng og dermed fremme deres kontakt med det tyske samfund.
Familiemedlemmer, der matte udseette disse personer for tvang, ville for deres vedkommende veere
tvunget til at tillade en sadan kontakt, der konkret ville kunne blive forhindret, hvis der ikke forela en
sadan forpligtelse, uanset at den pageldende person matte have et elementeert kendskab til tysk.
Desuden ville den regelmeessige kontakt med de organer og personer, som er ansvarlige for
atholdelsen af kurserne, kunne bidrage til at skabe gunstige vilkar for ofres spontane anmodning om
hjeelp, samt gore det lettere at identificere og anmelde situationer, som kreever et indgreb, til de
kompetente myndigheder.

43. Pa baggrund af samtlige ovenstdende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare det forste
preejudicielle spergsmal fra Verwaltungsgericht Berlin med, at tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1,
skal fortolkes saledes, at det forbud, der fremgéir af denne bestemmelse, mod, at medlemsstaterne
indferer nye restriktioner for etableringsfriheden, ogsa omfatter foranstaltninger som de i hovedsagen
omhandlede, som er blevet indfort efter ikrafttreedelsen af tilleegsprotokollen for den pageeldende stats
vedkommende, og som har til formal eller folge at vanskeliggore indrejse til denne medlemsstats
omrade med henblik pa familiesammenforing for eegtefellen til en tyrkisk statsborger, der har gjort
brug af etableringsretten i henhold til associeringsaftalen.

B — Det andet preejudicielle sporgsmdl

44. Det andet preejudicielle spergsmal er kun relevant, hvis det forste spergsmal besvares bensegtende,
og det er derfor kun subsidiert og for det tilfeelde, at Domstolen ikke folger den lgsning pa det forste
sporgsmal, som jeg anbefaler, at jeg kort vil behandle det nedenfor.

45. Med det andet sporgsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 7,
stk. 2, forste afsnit, i direktiv 2003/86 skal fortolkes siledes, at denne bestemmelse er til hinder for
den i hovedsagen omhandlede lovgivning, hvorefter retten til indrejse til Tyskland for eegtefeellen til
en tredjelandsstatsborger med lovligt ophold i denne medlemsstat er betinget af, at der godtgeres et
grundleeggende kendskab til det tyske sprog.

46. Artikel 7, stk. 2, forste afsnit, i direktiv 2003/86 fastseetter, at medlemsstaterne har ret til at kreeve,
at personer, der potentielt far bevilget familiesammenforing, efterkommer integrationsforanstaltninger.
Ifolge den tyske regering udger betingelsen om elementeere tyskkundskaber, som forfelger det dobbelte
formal at lette integrationen af nyankomne til Tyskland og at bekempe tvangseegteskaber, en
integrationsforanstaltning, som er tilladt i medfor af denne bestemmelse.

47. Indledningsvis henviser jeg til, at retten til respekt for familielivet som omhandlet i artikel 8 i den
europeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder
(herefter »EMRK«) hgrer til blandt de grundleeggende rettigheder, som ifelge Domstolens faste praksis
er beskyttet i EU’s retsorden. Denne ret, som ligeledes er fastsldet i artikel 7 i chartret om
grundleggende rettigheder (herefter »chartret«), omfatter ogsa retten til familiesammenforing® og
»medferer forpligtelser for medlemsstaterne, der kan veere negative, nar en af disse skal afsta fra at
udvise en person, eller positive, nar den skal lade en person indrejse og opholde sig pa dens
omrade«™. Selv om hverken EMRK eller chartret sikrer en udleending ret til at indrejse eller opholde
sig pa et bestemt lands omrade som en grundleggende rettighed, kan den omstendighed, at en
person neegtes indrejse til det land, hvor den pageeldendes neere sleegtninge bor, siledes udgore et
indgreb i retten til respekt for familielivet, sdledes som denne ret er beskyttet ved disse retsakter®.

41 — Domme Carpenter (EU:C:2002:434, preemis 42) og Akrich (C-109/01, EU:C:2003:491, preemis 59).
42 — Dom Parlamentet mod Réadet (C-540/03, EU:C:2006:429, preemis 52).
43 — Domme Carpenter (EU:C:2002:434, preemis 42), Akrich (EU:C:2003:491, preemis 59) og Parlamentet mod Radet (EU:C:2006:429, preemis 53).
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48. Efter denne preecisering bemeerkes for det forste, at det folger modseetningsvis af artikel 7, stk. 2,
forste afsnit, i direktiv 2003/86, at der for sa vidt angar personer, som ikke har flygtningestatus eller er
familiemedlemmer til en flygtning®, kan paleegges integrationsforanstaltninger ogsd forud for indrejsen
til den berorte medlemsstats omrade. I den foreliggende sag var de tyske myndigheder, eftersom ingen
af aegtefeellerne Dogan havde flygtningestatus, berettigede til at paleegge Naime Dogan at efterkomme
integrationsforanstaltninger i henhold til national ret, jf. artikel 7, stk. 2, forste afsnit, i direktiv
2003/86, for sin indrejse til tysk omrade.

49. Herefter skal den preecise reekkevidde af begrebet »integrationsforanstaltninger« afklares.

50. I denne henseende henviser jeg indledningsvis til, at Domstolen i Chakroun-dommen for det forste
fastslog, at tilladelse til familiesammenforing i direktiv 2003/86’s systematik er »hovedreglen«, og at de
bestemmelser, som giver mulighed for at opstille begreensninger herfor, skal fortolkes strengt, og for
det andet preeciserede, at det rdderum for medlemsstaterne, som anerkendes gennem sadanne
bestemmelser, ikke ma anvendes pa en made, der ville veere i strid med direktivets formal, som er at
fremme familiesammenforing, og til hinder for dets effektive virkning®. Disse fortolkningskriterier,
som blev fastsldet med hensyn til artikel 7, stk. 1, litra c), i direktiv 2003/86, som bestemmer, at
medlemsstaterne som betingelse for familiesammenforing kan kreeve, at det godtgeres, at
referencepersonen rader over »faste og regelmeessige indteegter, der er tilstreekkelige«, skal ligeledes
vere vejledende for fortolkningen af samme direktivs artikel 7, stk. 2, og, generelt, af enhver
restriktion for retten til familiesammenforing.

51. Dermed skal begrebet »integrationsforanstaltninger« betragtes parallelt med begrebet
»integrationsbetingelser«, som ikke findes i direktiv 2003/86, men som uden tvivl indgik i lovgivers
overvejelser. I direktiv 2003/109/EF*, som er samtidigt med og vedrerer et omride, som er neert
besleegtet med omradet for direktiv 2003/86, indferte Rédet for Den Europeeiske Union en klausul
(den nuveerende artikel 15, stk. 3), hvorefter medlemsstaterne er befgjede til at kreeve, at
tredjelandsstatsborgere efterlever »integrationsforanstaltninger« for at kunne udeove retten til at
opholde sig i en anden EU-medlemsstat end den, der har givet vedkommende status som fastboende
udleending. Det fremgar imidlertid af en gennemgang af forarbejderne til direktiv 2003/109, at visse
nationale delegationer i Radet havde foreslaet at erstatte ordet »foranstaltninger« med ordet
»betingelser«;  flertallet af  staterne  modsatte sig dog  dette, hvorfor  udtrykket
»integrationsforanstaltninger«, dvs. samme formulering som i artikel 7, stk. 2, i direktiv 2003/86, blev
bevaret i den endelige tekst”. Derimod kan medlemsstaterne i henhold til artikel 5, stk. 2, i direktiv
2003/109 kreeve, at tredjelandsstatsborgere opfylder »integrationsbetingelser« for at kunne fa status
som fastboende udlending, hvilket udelukker muligheden for efterfolgende at kreeve efterlevelse af
»integrationsforanstaltninger« som omhandlet i artikel 15*.

52. De to begreber »integrationsforanstaltninger« og »integrationsbetingelser« skal saledes anses for at
veere forskellige og bestemt ikke synonyme. Denne konstatering er imidlertid ikke tilstreekkelig til at
fastsla, hvad der konkret er forskellen mellem dem. Selv om hverken direktiv 2003/86 eller direktiv
2003/109 indeholder udtrykkelige oplysninger i denne henseende, er det dog klart, at
»integrationsforanstaltninger« skal anses for mindre byrdefulde end »integrationsbetingelser«. Dette

44 — For sa vidt angar flygtninge og deres familiemedlemmer bestemmer artikel 7, stk. 2, andet afsnit, at integrationsforanstaltninger forst kan
anvendes, nar de pageeldende personer har faet bevilget familiesammenforing.

45 — C-578/08, EU:C:2010:117, preemis 43. Jf. ligeledes dom O m.fl. (C-356/11 og C-357/11, EU:C:2012:776, preemis 74).
46 — Radets direktiv 2003/109/EF af 25.11.2003 om tredjelandsstatsborgeres status som fastboende udleending (EUT L 16, s. 44).

47 — Jf. serligt notat fra Radets formandskab af 14.3.2003, 7393/1/03 REV 1, s. 5. De stater, som havde foresldet at anvende udtrykket
»integrationsbetingelser«, var Forbundsrepublikken Tyskland, Kongeriget Nederlandene og Republikken @strig.

48 — Jf. artikel 15, stk. 3, andet afsnit, i direktiv 2003/109.
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fremgar savel af en sproglig analyse af de to udtryk som af den omsteendighed, at det ifelge direktiv
2003/109, saledes som jeg allerede har beskrevet, automatisk fritager en fastboende udleending for en
eventuel forpligtelse til at efterleve »integrationsforanstaltninger« pa grundlag af artikel 15, hvis den
pageeldende har skullet opfylde »integrationsbetingelser« som omhandlet i artikel 5, stk. 2.

53. En systematisk fortolkning af artikel 7 i direktiv 2003/86 taler ogsa til stotte herfor. Denne artikels
stk. 1 opregner en reekke betingelser vedrorende referencepersonens situation, som den person, der har
indgivet anspgningen om familiesammenforing, kan pélegges at godtgere er opfyldt. Et sadant bevis
kreeves derimod ikke for sa vidt angar foranstaltninger, som er vedtaget i henhold til denne artikels
stk. 2. Hvis lovgiver havde haft til hensigt at lade disse foranstaltninger veere omfattet af den samme
ordning som den, der er fastsat i stk. 1, ville der ikke have veeret behov for at indseette et nyt stykke,
men lovgiver kunne ganske enkelt have fgjet et litra til det foregaende stykke. Med andre ord kan de
integrationsforanstaltninger, som er omhandlet i stk. 2, ikke forfelge formalet om at udveelge de
personer, som kan udeve deres ret til familiesammenforing, eftersom denne udveelgelse er malet med
de kriterier og betingelser, som er fastsat i stk. 1. De integrationsforanstaltninger, som er omhandlet i
stk. 2, skal derimod i det veesentlige have til formal at lette integrationen i medlemsstaterne.

54. Begrebet »integrationsforanstaltninger« skal ligeledes holdes adskilt fra og kan ikke veere
sammenfaldende med et »kriterium om integration«, der i henhold til artikel 4, stk. 1, tredje afsnit,
under visse omstendigheder kan kreeves opfyldt, hvis der anseges om familiesammenforing for et
barn pa mere end 12 ar. Selv om direktivet ikke preeciserer reekkevidden af dette »kriterium«, synes det
klart, at der her, endnu en gang, er tale om et begreb, som knytter an til idéen om en forudscetning,
hvis opfyldelse skal godtgores af den berorte part, selv.om den er af en anden art end dem, der er
angivet i artikel 7, stk. 1%.

55. 1 sine bemerkninger for Domstolen har Kongeriget Nederlandene gjort geeldende, at den
nederlandske version af direktiv 2003/86 i artikel 7, stk. 2, anvender et ord (»integratievoorwaarden),
som er kendetegnet ved en sproglig nuance, der er anderledes i forhold til de andre sprogversioner og
indebeerer en idé om en »betingelse«, som ikke genfindes i eksempelvis den franske [(»mesures
d’intégration«)], den italienske (»misure di integrazione«), den tyske (»Integrationsmafinahmen«) og
den engelske (»integration measures«) version. Den samme terminologi genfindes i artikel 5, stk. 2, i
direktiv 2003/109; imidlertid tales der i de andre sprogversioner af den sidstneevnte bestemmelse —
hvilket forekommer mig at veere afgerende — ikke om »foranstaltninger« (»maatregelen«), men om
»betingelser« ™. Anderledes udtrykt er den nederlandske version af artikel 7, stk. 2, i direktiv 2003/86
ikke fuldsteendig sammenfaldende med de andre versioner, der synes at tale for, at medlemsstaterne
kan »tage initiativer« med henblik pa integration snarere end stille betingelser, og den synes til en vis
grad at std isoleret. Selv om den nederlandske version af direktivet matte anses for forenelig med
idéen om at stille »betingelser« over for personer, der er berettigede til familiesammenforing, forud for
indrejsen, fremgar det under alle omstendigheder af fast retspraksis, at en afvigende formulering af en
specifik sprogversion af en EU-retlig bestemmelse ikke alene kan tjene som grundlag for
bestemmelsens fortolkning, og at den omhandlede sprogversion heller ikke kan tilleegges storre
betydning end de ovrige sprogversioner. Den pageldende bestemmelse skal desuden fortolkes pa
baggrund af den almindelige opbygning af og formélet med den ordning, som den er led i*".

56. Det fremgar af de ovenstdende betragtninger, at »integrationsforanstaltninger« i henhold til
artikel 7, stk. 2, forste afsnit i direktiv 2003/86 ikke kan tilleegges karakter af »betingelser« for
familiesammenforing. Denne konklusion indebeerer imidlertid ikke, at disse foranstaltninger, nar de er
tilteenkt at finde anvendelse for de bererte personers indrejse til den péageldende medlemsstats

49 — Jf. i denne retning dom Parlamentet mod Rédet (EU:C:2006:429, preemis 66-76).

50 — Eksempelvis den franske [(»conditions d’intégration«)], den tyske (»Integrationsanforderungen«), den engelske (»integration conditions«) og
den italienske (»condizioni di integrazione«) version.

51 — Jf. domme Cricket-St-Thomas (C-372/88, EU:C:1990:140, preemis 18), Velvet & Steel Immobilien (C-455/05, EU:C:2007:232, preemis 19) og
Helmut Miiller (C-451/08, EU:C:2010:168, preemis 38).
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omrade, ikke kan indebeere, at der palegges rene »handlingsforpligtelser«. Udtrykket
»integrationsforanstaltninger« er séiledes tilstreekkeligt bredt til ogsa at omfatte »resultatforpligtelser«,
dog pa den betingelse, at de star i et rimeligt forhold til det méal om integration, som forfelges med
artikel 7, stk. 2, i direktiv 2003/86 %, og at den effektive virkning af direktivet ikke bringes i fare.

57. Artikel 17 i direktiv 2003/86, hvorefter medlemsstaterne, hvis der gives afslag pa opholdstilladelse,
»tager [...] behorigt hensyn til arten og holdbarheden af vedkommendes familiemzessige tilknytning og
til, hvor leenge vedkommende har opholdt sig i medlemsstaten, samt til, om der er familiemeessig,
kulturel eller social tilknytning til hjemlandet«, fastseetter ifolge Domstolen et »krav om individuel
vurdering af ansegninger om familiesammenforing«*. Det veaesentligste formal med en sadan
individuel vurdering er i videst muligt omfang at bevare den effektive virkning af direktivet og at
undga en tilsidesaettelse af dets hovedformal, som er at geore det muligt at gennemfore
familiesammenforing. Direktiv 2003/86 er derfor generelt til hinder for enhver national lovgivning,
hvorefter udevelse af retten til familiesammenforing kan neegtes pa grundlag af en reekke forud
fastsatte betingelser, uden mulighed for en individuel vurdering pa grundlag af de konkrete
omsteendigheder i det enkelte tilfeelde.

58. Det ma imidlertid konstateres, at direktiv 2003/86 ikke udtemmende regulerer indholdet af den
bedemmelse, som skal foretages ved behandlingen af en ansegning om familiesammenforing. Selv om
visse principper og faktorer utvivlsomt fremgar dets ordlyd og formal, som f.eks. kravet i henhold til
artikel 5, stk. 5, om at tage behorigt hensyn til »mindredrige berns tarv, pligten til at tage hensyn til
de faktorer, som er anfert i artikel 17, og mere generelt henvisningen til hensynet til beskyttelse af
familielivet, tilkommer det i sidste ende den nationale ret pa grundlag af national lovgivning at
bedomme lovligheden af de kompetente myndigheders afgorelser, i lyset af de EU-retlige regler og
principper >,

59. Selv om det principielt tilkommer den nationale lovgiver at fastseette den konkrete fremgangsmade,
som skal gore det muligt at bedemme de eventuelle materielle eller personlige vanskeligheder, som den
bergrte person métte have i forbindelse med at efterkomme de fastsatte integrationsforanstaltninger **,
skal lovgiver dog drage omsorg for, at formalet med direktiv 2003/86 og dets effektive virkning ikke
tilsidesaettes. En national lovgivning, som udelukker ethvert hensyn til sddanne vanskeligheder, eller
som ikke gor det muligt at foretage en individuel vurdering under hensyn til samtlige relevante
faktorer, vil ikke veere i overensstemmelse hermed. At tillade, at indrejse til den péageeldende
medlemsstat kan veere undergivet en betingelse om at bestd en prove, som der ikke er nogen konkret
mulighed for at forberede sig til, f.eks. fordi der ikke findes nogen form for stette eller undervisning,
som er organiseret af denne medlemsstat i den bererte persons bopeelsstat, eller i tilfeelde af, at
materiale ikke er til radighed eller ikke er tilgeengeligt, navnlig pa grund af prisen, vil i praksis svare til
at gore udovelsen af retten til familiesammenforing i henhold til direktivet umulig. En lovgivning, som
ikke gor det muligt at tage hensyn til selv midlertidige, vanskeligheder i relation til det berorte
familiemedlems helbredstilstand eller individuelle forhold, sasom alder, analfabetisme, handicap og
uddannelsesniveau, vil heller ikke veere forenelig med direktivets effektive virkning.

52 — Jf. rapport fra Kommissionen til Parlamentet og Rédet om anvendelsen af direktiv 2003/86 (KOM(2008) 610, endelig, punkt 4.3.4), og
Gronbog om retten for tredjelandsstatsborgere, der bor i EU, til familiesammenforing (direktiv 2003/86) (KOM(2011) 0735, endelig,
punkt 2.1).

53 — Dom Chakroun (EU:C:2010:117, preemis 48), hvori Domstolen fandt, at en lovgivning, der fastseetter en indteegtsgreense, under hvilken der
gives afslag pa enhver ansegning om familiesammenforing uafheengigt af en individuel undersogelse af ansegerens situation, ikke var i
overensstemmelse med direktiv 2003/86.

54 — Jf. i denne retning dom O m.fl. (EU:C:2012:776, preemis 80).

55 — I Kommissionens grenbog af 2011 beskrives medlemsstaternes skonsbefgjelser i henhold til direktivet med hensyn til anvendelsen af nogle af
direktivets fravigelige bestemmelser, herunder de eventuelle integrationsforanstaltninger, som problematiske (afsnit I).
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60. Selv om den i hovedsagen omhandlede tyske lovgivning bestemmer, at en aegtefeelle, der ikke er i
stand til at godtgere elementeere tyskkundskaber pa grund af fysisk eller psykisk sygdom eller
handicap, kan fritages for denne forpligtelse, fastsettes der derimod hverken en mulighed for, med
henblik pa at treeffe afgorelse om en sadan fritagelse, at tage hensyn til andre individuelle forhold, der
gor sig geeldende for aegtefeellens vedkommende, inden for rammerne af en bedommelse i lyset af
samtlige omsteendigheder i det konkrete tilfeelde eller at tage hensyn til de faktorer, som er anfort i
direktivets artikel 17. I det foreliggende tilfeelde synes den konkrete mulighed for sagsegeren i
hovedsagen for at opfylde betingelserne i henhold til den tyske lovgivning, i det mindste inden for en
rimelig frist®, meget ringe. Det fremgér siledes af sagens akter, at Naime Dogan nedvendigvis forst
skal leere at leese og skrive, for hun kan godtgere det kreevede niveau med hensyn til tyskkundskaber.
En situation, hvor der er tale om analfabetisme, kan, navnlig henset til den pageeldende persons alder,
okonomiske forhold og det sociale miljg, som den pageeldende person indgar i, udgere en hindring,
som er vanskelig at overvinde. Det kan séledes efter omstendighederne veere uforholdsmeessigt i
forhold til det méal om integration, som forfelges med de foranstaltninger, som vedtages i henhold til
artikel 7, stk. 2, i direktiv 2003/86, og hindre den effektive virkning af direktivet at gore
familiesammenforing for en eegtefeelle betinget af, at den pageeldende forst lerer at leese og skrive.

61. Sammenfattende foresldr jeg Domstolen at besvare det andet praejudicielle sporgsmal med, at
artikel 7, stk. 2, forste afsnit, i direktiv 2003/86 er til hinder for en medlemsstats lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, hvorefter udstedelsen af et visum med henblik pa familiesammenfering til
egtefellen til en udenlandsk statsborger, der opfylder betingelserne i henhold til dette direktivs
artikel 7, stk. 1, er afheengig af, at det godtgeres, at den neevnte eegtefelle er i besiddelse af et
elementeert kendskab til sproget i denne medlemsstat, uden at der er fastsat nogen mulighed for at
blive fritaget herfor pa grundlag af en individuel vurdering af ansggningen om familiesammenforing,
som foretages i henhold til det neevnte direktivs artikel 17 og under hensyn til mindredrige berns
interesser og samtlige relevante omsteendigheder i det foreliggende tilfeelde. Til disse omsteendigheder
horer bla. dels adgang i den nzevnte cegtefeelles bopzelsstat til den undervisning og det materiale, som
er nodvendige for at opnd det kreevede sprogkundskabsniveau, samt tilgeengeligheden heraf, seerligt
under hensyn til udgifterne hertil, dels de eventuelle, selv midlertidige, vanskeligheder, i relation til
den pageldendes helbredstilstand eller personlige forhold, sdsom alder, analfabetisme, handicap og
uddannelsesniveau.

IV — Forslag til afgorelse

62. Pa baggrund af samtlige ovenstdende betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare
Verwaltungsgericht Berlins sporgsmél som folger:

»Artikel 41, stk. 1, i tilleegsprotokollen, der blev undertegnet den 23. november 1970 i Bruxelles og
indgaet, godkendt og bekreeftet pa Fellesskabets vegne ved Radets forordning (EQF) nr. 2760/72 af
19. december 1972 vedreorende overgangsfasen for associeringen oprettet ved aftalen mellem Det
Europeiske @konomiske Feellesskab og Republikken Tyrkiet, der blev undertegnet den 12. september
1963 i Ankara af Republikken Tyrkiet, pa den ene side, og af EOF’s medlemsstater og Feellesskabet, pa
den anden side, og indgaet, godkendt og bekreeftet pa Feellesskabets vegne ved Rdadets afgorelse
64/732/EQF af 23. december 1963, skal fortolkes siledes, at det forbud, der fremgéar af denne
bestemmelse, mod, at medlemsstaterne indferer nye restriktioner for etableringsfriheden, ogsa
omfatter foranstaltninger som de i hovedsagen omhandlede, som er blevet indfort efter ikrafttreedelsen
af tilleegsprotokollen for den pageeldende stats vedkommende, og som har til formal eller folge at
vanskeliggore indrejse til denne medlemsstats omrade med henblik pa familiesammenforing for
egtefeellen til en tyrkisk statsborger, der har gjort brug af etableringsretten i henhold til
associeringsaftalen.

56 — Ifolge oplysningerne fra den foreleeggende ret har Naime Dogan gennem fire ar forsegt at blive familiesammenfort med sin eegtefeelle i
Tyskland.
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Artikel 7, stk. 2, forste afsnit, i Rédets direktiv 2003/86/EF af 22. september 2003 om ret til
familiesammenforing er til hinder for en medlemsstats lovgivning som den i hovedsagen omhandlede,
hvorefter udstedelsen af et visum med henblik pa familiesammenforing til segtefeellen til en udenlandsk
statsborger, der opfylder betingelserne i henhold til dette direktivs artikel 7, stk. 1, er atheengig af, at
det godtgoeres, at den neevnte eegtefeelle er i besiddelse af et elementeert kendskab til sproget i denne
medlemsstat, uden at der er fastsat nogen mulighed for at blive fritaget herfor pa grundlag af en
individuel vurdering af ansggningen om familiesammenforing, som foretages i henhold til det nzevnte
direktivs artikel 17 og under hensyn til mindredrige berns interesser og samtlige relevante
omsteendigheder i det foreliggende tilfeelde. Til disse omstendigheder herer bla. dels adgang i den
nevnte aegtefeelles bopeelsstat til den undervisning og det materiale, som er nedvendige for at opna
det kreevede sprogkundskabsniveau, samt tilgeengeligheden heraf, seerligt under hensyn til udgifterne
hertil, dels de eventuelle, selv midlertidige, vanskeligheder, i relation til den pageldendes
helbredstilstand eller personlige forhold, sasom alder, analfabetisme, handicap og uddannelsesniveau.«

16 ECLIL:EU:C:2014:287
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