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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Seccio)

10 de julho de 2014*

«Reenvio prejudicial — Acordo de associagdo CEE-Turquia — Protocolo adicional — Artigo 41.°,
n.’ 1 — Direito de residéncia dos membros da familia de nacionais turcos — Regulamentacdo nacional
que exige a prova de conhecimentos linguisticos de base para o membro da familia que pretende entrar

no territério nacional — Admissibilidade — Diretiva 2003/86/CE — Reagrupamento familiar —
Artigo 7.°, n.° 2 — Compatibilidade»
No processo C-138/13,
que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pelo Verwaltungsgericht Berlin (Alemanha), por decisao de 13 de fevereiro de 2013, que deu entrada
no Tribunal de Justica em 19 de marco de 2013, no processo
Naime Dogan
contra
Bundesrepublik Deutschland,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Secgao),

composto por: R. Silva de Lapuerta (relatora), presidente de seccdo, J. L. da Cruz Vilaga, G. Arestis,
J.-C. Bonichot e A. Arabadjiev, juizes,

advogado-geral: P. Mengozzi,

secretario: A. Impellizzeri, administradora,

vistos os autos e ap6s a audiéncia de 5 de fevereiro de 2014,

vistas as observacgoes apresentadas:

— em representacdo de N. Dogan, por C. Késs, Rechtsanwalt,

— em representacdo do Governo alemao, por T. Henze e ]J. Moller, na qualidade de agentes,

— em representacdo do Governo dinamarqués, por M. Wolff, C. Thorning e V. Pasternak Jorgensen,
na qualidade de agentes,

— em representacdo do Governo neerlandés, por J. Langer e M. Bulterman, na qualidade de agentes,

— em representacdo do Governo austriaco, por C. Pesendorfer, na qualidade de agente,

* Lingua do processo: alemao.
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— em representacdo da Comissdo Europeia, por M. Condou-Durande, M. Kellerbauer e W.
Bogensberger, na qualidade de agentes,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 30 de abril de 2014,

profere o presente

Acéordao

O pedido de decisdao prejudicial tem por objeto a interpretacdo do artigo 41.°, n.° 1, do protocolo
adicional, assinado em 23 de novembro de 1970, em Bruxelas, e concluido, aprovado e confirmado em
nome da Comunidade Econdémica Europeia pelo Regulamento (CEE) n.° 2760/72 do Conselho, de
19 de dezembro de 1972, relativo a conclusio do protocolo adicional bem como do Protocolo
Financeiro, assinados em 23 de novembro de 1970, anexos ao Acordo que cria uma Associacdo entre
a Comunidade Econémica Europeia e a Turquia e respeitante as medidas a adotar para a sua entrada
em vigor (JO L 293, p. 1; EE 11 F1 p. 213; a seguir «protocolo adicional»). Esse Acordo foi assinado em
12 de setembro de 1963, em Ancara, pela Reptblica da Turquia, por um lado, e pelos
Estados-Membros da CEE e pela Comunidade, por outro, e concluido, aprovado e confirmado em
nome desta ultima pela Decisdo 64/732/CEE do Conselho, de 23 de dezembro de 1963 (JO 1964, 217,
p. 3685 EE 11 F1 p. 18; a seguir «acordo de associacido»). O pedido de decisdo prejudicial tem
igualmente por objeto a interpretacdo do artigo 7.°, n.° 2, primeiro paragrafo, da Diretiva 2003/86/CE
do Conselho, de 22 de setembro de 2003, relativa ao direito ao reagrupamento familiar (JO L 251,
p. 12).

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opoe N. Dogan a Bundesrepublik Deutschland
a proposito do indeferimento, por esta dltima, do seu pedido de visto de reagrupamento familiar.

Quadro juridico
Direito da Unido

Acordo de associacio

Por forca do seu artigo 2.°, n.° 1, o acordo de associacdo tem por objeto promover o refor¢co continuo e
equilibrado das relacoes comerciais e econdmicas entre as partes contratantes, tendo em plena
consideracdo a necessidade de assegurar o desenvolvimento acelerado da economia da Turquia e o
aumento do nivel do emprego e das condicdes de vida do povo turco.

Nos termos do artigo 12.° do acordo de associagdo, «as partes contratantes acordam em inspirar-se nos
artigos [39.° CE], [40.° CE] e [41.° CE] na realizacdo progressiva entre si da livre circulacio de
trabalhadores» e, nos termos do artigo 13.° deste acordo, estas partes «acordam em inspirar-se nos
artigos [43.° CE] a [46.° CE] inclusive e [48.° CE] na eliminagdo entre si das restricdes a liberdade de
estabelecimento».

Protocolo adicional

De acordo com o artigo 62.° do protocolo adicional, este e os seus anexos constituem parte integrante
do acordo de associacéo.
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O artigo 41.°, n.° 1, do protocolo adicional prevé:

«As Partes Contratantes abster-se-do de introduzir, nas suas relagbes mutuas, novas restricoes a
liberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de servigos.»

Diretiva 2003/86

O artigo 1.° da Diretiva 2003/86 enuncia:

«A presente diretiva tem por objetivo estabelecer as condigoes em que o direito ao reagrupamento
familiar pode ser exercido por nacionais de paises terceiros que residam legalmente no territério dos
Estados-Membros.»

O artigo 4.°, n.° 1, dessa diretiva dispde:

«1. Em conformidade com a presente diretiva e sob reserva do cumprimento das condi¢des previstas
no capitulo IV, bem como no artigo 16.°, os Estados-Membros devem permitir a entrada e residéncia
dos seguintes familiares:

a) O conjuge do requerente do reagrupamento;

[..]»

Nos termos do artigo 6.°, n.° 1, da referida diretiva:

«Os Estados-Membros podem indeferir um pedido de entrada e residéncia de um dos familiares por
razdes de ordem publica, de seguranca publica ou de saude publica.»

O artigo 7.° da Diretiva 2003/86 tem a seguinte redagao:

«1. Por ocasido da apresentacdo do pedido de reagrupamento familiar, o Estado-Membro em causa
pode exigir ao requerente do reagrupamento que apresente provas de que este dispoe de:

a) Alojamento considerado normal para uma familia comparavel na mesma regido e que satisfaca as
normas gerais de seguranca e salubridade em vigor no Estado-Membro em causa;

b) Um seguro de doenga, para si proprio e para os seus familiares, que cubra todos os riscos
normalmente cobertos no Estado-Membro em causa para os préprios nacionais;

¢) Recursos estaveis e regulares que sejam suficientes para a sua propria subsisténcia e para a dos
seus familiares, sem recorrer ao sistema de assisténcia social do Estado-Membro em causa. Os
Estados-Membros devem avaliar esses recursos por referéncia as suas natureza e regularidade, e
podem ter em conta o nivel do salirio minimo nacional e das pensoes e o nimero de familiares.

2. Os Estados-Membros podem exigir que os nacionais de paises terceiros cumpram medidas de
integracdo, em conformidade com o direito nacional.

No que respeita aos refugiados e/ou familiares dos refugiados a que se refere o artigo 12.°, as medidas

de integracdo mencionadas no primeiro paragrafo sé poderdo ser aplicadas depois de concedido o
reagrupamento familiar aos interessados.»
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O artigo 17.° desta diretiva dispoe:

«Em caso de indeferimento de um pedido, de retirada ou ndo renovacio de uma autorizacio de
residéncia, bem como de decisdo de afastamento do requerente do reagrupamento ou de familiares
seus, os Estados-Membros devem tomar em devida consideracdo a natureza e a solidez dos lacos
familiares da pessoa e o seu tempo de residéncia no Estado-Membro, bem como a existéncia de lagos
familiares, culturais e sociais com o pais de origem.»

Direito alemdo

7

Como resulta da decisdao de reenvio, a emissdo do visto requerido é regulada pelas seguintes
disposicoes da Lei relativa a residéncia, a atividade profissional e a integracdo dos estrangeiros no
territério federal (Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstdtigkeit und die Integration von
Auslindern im Bundesgebiet), na sua versdo resultante do aviso de 25 de fevereiro de 2008
(BGB1. 2008 I, p. 162), conforme alterada pelo artigo 2.° da Lei de 21 de janeiro de 2013
(BGB1. 2013 I, p. 86, a seguir «lei sobre a residéncia dos estrangeiros»).

Nos termos do § 2, n.° 8, da mesma lei:

«Entende-se por conhecimentos basicos da lingua alema o nivel A1 do Quadro Europeu Comum de
Referéncia para Linguas [Recomendacdo n.° R (98) 6, de 17 de marco de 1998, do Comité de
Ministros do Conselho da Europa aos Estados-Membros, relativa ao Quadro Europeu Comum de
Referéncia para Linguas].»

O § 27, n.° 1, da lei sobre a residéncia dos estrangeiros dispde:

«A autorizacdo de residéncia para permitir a unido da vida familiar no territério federal a membros da

familia de estrangeiros (reagrupamento familiar) é concedida e prorrogada a titulo de protecdo do
casamento e da familia, nos termos do artigo 6.° da Constituicdo alema (Grundgesetz).»

Sob a epigrafe «Reagrupamento dos conjuges», o § 30 da lei sobre a residéncia dos estrangeiros tem a
seguinte redacdo:

«1. Deve ser concedida uma autorizagao de residéncia ao conjuge de um estrangeiro, quando:

1) ambos os cdnjuges sejam maiores de 18 anos;

2) o cOnjuge se possa expressar, pelo menos com palavras simples, em alemao;

3) o estrangeiro
a) seja titular de uma autorizacdo de residéncia temporaria [...]

Os pontos 1 e 2 do n.° 1 ndo se aplicam a concessdo da autorizagdo de residéncia quando:

1. O estrangeiro for titular de uma autorizagido de residéncia concedida nos termos dos §§ 19 a 21
[autorizacdo de residéncia para determinadas atividades lucrativas] e o casamento ja tenha sido

celebrado a data de transferéncia do centro de vida para o territério federal [...];

O ponto 2 do n.° 1 ndo se aplica a concessdo da autorizacdo de residéncia quando:

1) [.]
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2) O conjuge, devido a doenga ou deficiéncia fisica, psiquica ou mental nao estiver em condi¢des de
demonstrar possuir conhecimentos elementares de alemao;

[..]»

Resulta da decisao de reenvio que o § 30, n.° 1, primeiro periodo, ponto 2, da lei sobre a residéncia dos
estrangeiros foi introduzido pela Lei de transposicdo das diretivas da Unido Europeia em matéria de
direito de residéncia e de asilo (Gesetz zur Umsetzung aufenthalts und asylrechtlicher Richtlinien der
Europdischen Union), de 19 de agosto de 2007 (BGBL. 2007 I, p. 1970).

Litigio no processo principal e questoes prejudiciais

A demandante no processo principal é uma cidada turca, nascida na Turquia em 1970 e residente
nesse pais. Pede a emissdo de um visto de reagrupamento familiar com o seu marido, nascido em
1964, igualmente cidadéo turco, que vive na Alemanha desde 1998.

Desde 2002, S. Dogan detém uma autorizacdo de residéncia temporaria que passou, seguidamente, a
ser permanente. Dirige uma sociedade por quotas de que é sécio maioritdrio. Atualmente, continua a
exercer essa atividade.

Em 18 de janeiro de 2011, N. Dogan requereu, 8 Embaixada da Alemanha em Ancara (Turquia) a
emissdo de um visto de reagrupamento familiar de cénjuge e filhos, para si e, desde logo, para dois
filhos. Para esse efeito, apresentou um certificado do Goethe Institut de que realizara um teste de
linguas em 28 de setembro de 2010, no nivel Al, no qual ficou aprovada com a classificagio de
«suficiente» (62 pontos em 100). A sua classificacio na parte escrita foi de 14,11 em 25 pontos
possiveis.

Segundo a Embaixada da Alemanha, a demandante no processo principal é todavia analfabeta. Passou
o teste assinalando aleatoriamente as respostas de um questionario de escolha multipla e decorou e
repetiu as trés frases previamente formuladas.

Devido a falta de prova de conhecimentos de aleméo, a Embaixada da Alemanha indeferiu o pedido de
N. Dogan por despacho de 23 de mar¢o de 2011. A demandante no processo principal ndo impugnou
este despacho, mas apresentou a mesma embaixada, em 26 de julho de 2011, outro requerimento de
emissdo de visto apenas para efeitos de reagrupamento familiar para si, pedido esse que foi novamente
indeferido por essa embaixada, por despacho de 31 de outubro de 2011.

Na sequéncia da reclamacio («Remonstration») apresentada por N. Dogan por intermédio de advogado
em 15 de novembro de 2011, a Embaixada da Alemanha em Ancara revogou o despacho inicial e
substituiu-o pelo despacho sobre a «Remonstration» de 24 de janeiro de 2012, em que igualmente
indeferiu o requerimento de visto, com o fundamento de que a demandante no processo principal ndo
possui os conhecimentos linguisticos necessarios, uma vez que é analfabeta.

N. Dogan, considerando que possui os conhecimentos linguisticos necessarios e considerando, além
disso, que a prova do conhecimento da lingua alema viola a proibicao de reformatio in peius relativa
ao acordo de associagdo, interpos recurso do despacho de 24 de janeiro de 2012 no Verwaltungsgericht
Berlin.
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Neste contexto, o Verwaltungsgerichtshof Berlin decidiu suspender a instincia e submeter ao Tribunal
de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) O artigo 41.°, n.° 1, do [p]rotocolo adicional [...] para a fase de transicdo da [a]ssociacdo, [criada
pelo acordo de associagdo,] opde-se a uma legislacdo nacional, introduzida pela primeira vez apos
a entrada em vigor das disposi¢oes acima referidas, mediante a qual a primeira entrada no
territério [da Republica Federal da Alemanha] de um familiar de um cidaddo turco que beneficia
do estatuto juridico previsto no artigo 41.°, n.° 1, do [protocolo adicional] depende da prova, por
parte desse familiar, antes da entrada no territério nacional, de que consegue expressar-se de
forma basica na lingua alema?

2) O artigo 7.°, n.° 2, primeiro paragrafo, da Diretiva [2003/86] opde-se a legislacdo nacional referida
na primeira questao?»

Quanto as questdes prejudiciais

Quanto a primeira questdo

Com a sua primeira questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substéncia, se o artigo 41.°,
n.” 1, do protocolo adicional deve ser interpretado no sentido de que a clausula de «standstill»
enunciada nessa disposicdo se opoe a uma medida de direito nacional, introduzida apds a entrada em
vigor do referido protocolo adicional no Estado-Membro em causa, que impde aos cOnjuges de
nacionais turcos residentes no referido Estado-Membro, que pretendam entrar no territério desse
Estado ao abrigo do reagrupamento familiar, o requisito de previamente fazerem prova da aquisicao
de conhecimentos linguisticos elementares da lingua oficial desse Estado-Membro.

A titulo preliminar, cumpre recordar que, segundo jurisprudéncia constante, a cldusula de «standstill»
enunciada no artigo 41.°, n.° 1, do protocolo adicional proibe, de maneira geral, a introducdo de
qualquer nova medida que tenha por objeto ou por efeito submeter o exercicio, por um nacional
turco, da liberdade de estabelecimento ou da livre prestacdo de servicos no territério nacional a
condi¢des mais restritivas do que as que lhe eram apliciveis a data da entrada em vigor do protocolo
adicional para o Estado-Membro em causa (acérddo Dereci e 0., C-256/11, EU:C:2011:734, n.° 88 e
jurisprudéncia ai referida).

Ja foi igualmente reconhecido que essa disposicdo se opde a adogdo, a partir da data da entrada em
vigor no Estado-Membro de acolhimento do ato juridico do qual a mesma disposicdo faz parte, de
quaisquer novas restricdes ao exercicio da liberdade de estabelecimento ou da livre prestacio de
servicos, inclusive as relativas as condigdes substantivas e/ou processuais em matéria de primeira
admissdo, no territério do Estado-Membro em causa, de nacionais turcos que ai pretendam fazer uso
das referidas liberdades econémicas (acérdao Oguz, C-186/10, EU:C:2011:509, n.° 22 e jurisprudéncia ai
referida).

Por ultimo, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, quer seja por intermédio da liberdade de
estabelecimento ou da livre prestacdo de servigos, a clausula de «standstill» sé pode referir-se as
condicdes de entrada e de permanéncia dos nacionais turcos no territério dos Estados-Membros na
medida em que constitui o coroldrio do exercicio de uma atividade econémica (acérddo Demirkan,
C-221/11, EU:C:2013:583, n.° 55).
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No caso em apreco, é pacifico que a disposicio nacional em causa no processo principal foi
introduzida apds 1 de janeiro de 1973, data da entrada em vigor do protocolo adicional no
Estado-Membro em causa, e que implica um agravamento dos requisitos de admissibilidade, em
matéria de reagrupamento familiar, que existiam anteriormente para os conjuges dos estrangeiros
residentes nesse Estado-Membro, de modo a tornar mais dificil o referido reagrupamento.

Por outro lado, resulta da decisdo de reenvio que N. Dogan pretende entrar no territério do
Estado-Membro em causa, ndo para ai exercer a livre prestacio de servicos ou a liberdade de
estabelecimento, mas para se juntar ao seu conjuge que ai reside, para com este viver em familia.

Por dltimo, resulta, igualmente, da decisdo de reenvio que S. Dogan é um nacional turco, que reside no
Estado-Membro em causa desde 1998 e que, na qualidade de dirigente de uma sociedade de que é
socio maioritario, dispoe de rendimentos provenientes de uma atividade ndo assalariada (v., neste
sentido, acérdao Asscher, C-107/94, EU:C:1996:251, n.° 26). Nestas condicoes, a situacdo de S. Dogan
decorre do principio da liberdade de estabelecimento.

Assim, no processo principal, a conformidade ou nao da disposicdo nacional em causa com a clausula
de «standstill» enunciada no artigo 41.°, n.” 1, do protocolo adicional deve ser analisada a luz do
exercicio da liberdade de estabelecimento por S. Dogan.

Por conseguinte, hd que examinar se, no quadro do reagrupamento familiar, a introdu¢do de uma nova
regulamentacdo que agrava os requisitos da primeira admissdo dos conjuges de nacionais turcos
residentes num Estado-Membro, relativamente aos que sao apliciveis a data da entrada em vigor
desse protocolo adicional no Estado-Membro em causa, pode constituir uma «nova restricio» a
liberdade de estabelecimento dos referidos nacionais turcos, na acecdo do artigo 41.°, n.° 1, do
protocolo adicional.

A este respeito, ha que referir que o Tribunal de Justica declarou que o reagrupamento familiar
constitui um meio indispensavel para permitir a vida em familia dos trabalhadores turcos que estdo
integrados no mercado de trabalho dos Estados-Membros e contribui tanto para melhorar a qualidade
da sua estada como a sua integracdo nesses Estados (v. acérdao Diilger, C-451/11, EU:C:2012:504,
n.° 42).

Com efeito, a decisao de um nacional turco de se estabelecer num Estado-Membro para ai exercer uma
atividade econémica de forma estdvel pode ser influenciada negativamente quando a legislacdo desse
Estado-Membro dificulta ou impossibilita o reagrupamento familiar, de modo que o referido nacional
pode, se for caso disso, ver-se obrigado a escolher entre a sua atividade no Estado-Membro em causa
e a sua vida familiar na Turquia.

Por conseguinte, hd que considerar que uma regulamentacdo como a que estd em causa no processo
principal que torna mais dificil um reagrupamento familiar ao agravar os requisitos da primeira
admissao, no territério do Estado-Membro em causa, dos cdnjuges de nacionais turcos relativamente
aos aplicdveis no momento da entrada em vigor do protocolo adicional constitui uma «nova
restricdo», na acecdo do artigo 41.° n.° 1, do protocolo adicional, ao exercicio da liberdade de
estabelecimento pelos referidos nacionais turcos.

Por ultimo, recorde-se que uma restricio que tenha por objeto ou por efeito submeter o exercicio, por
um nacional turco, da liberdade de estabelecimento no territério nacional a requisitos mais restritivos
do que os que eram aplicados a data da entrada em vigor do protocolo adicional é proibida, salvo se
for justificada por uma razao imperiosa de interesse geral, adequada a garantir a realizacdo do objetivo
legitimo prosseguido e ndo ultrapassar o necessario para atingir esse objetivo (v., por analogia, acérdio
Demir, C-225/12, EU:C:2013:725, n.° 40).
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A este respeito, ainda que se admita que os motivos alegados pelo Governo alemdo, a saber, a
prevencdo dos casamentos forcados e a promocgdo da integracdo, podem constituir razdes imperiosas
de interesse geral, ndo deixa de ser verdade que uma disposi¢do nacional como a que estd em causa
no processo principal vai mais longe do que é necessdrio para alcancar o objetivo prosseguido, na
medida em que a falta de prova de aquisicio de conhecimentos linguisticos suficientes implica
automaticamente o indeferimento do pedido de reagrupamento familiar, sem ter em conta as
circunstancias particulares de cada caso.

Em face das consideragdes precedentes, ha que responder a primeira questdo que o artigo 41.°, n.° 1, do
protocolo adicional deve ser interpretado no sentido de que a cldusula de «standstill» enunciada nessa
disposicdo se opde a uma medida de direito nacional, introduzida apds a entrada em vigor do referido
protocolo adicional no Estado-Membro em causa, que impode aos conjuges de nacionais turcos que
residem no referido Estado-Membro, que pretendam entrar no territério desse Estado ao abrigo do
reagrupamento familiar, o requisito de previamente fazerem prova da aquisicdio de conhecimentos
linguisticos elementares da lingua oficial desse Estado-Membro.

Quanto a segunda questdo

Tendo em conta a resposta dada a primeira questdo, ndo ha que responder a segunda questao.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o
6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas efetuadas pelas
outras partes para a apresentacdo de observacoes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Segunda Seccdo) declara:

O artigo 41.° n.° 1, do Protocolo Adicional, assinado em 23 de novembro de 1970, em Bruxelas, e
concluido, aprovado e confirmado em nome da Comunidade Econémica Europeia pelo
Regulamento (CEE) n.° 2760/72 do Conselho, de 19 de dezembro de 1972, relativo a conclusido
do Protocolo Adicional bem como do Protocolo Financeiro, assinados em 23 de novembro de
1970, anexos ao Acordo que cria uma Associacdo entre a Comunidade Econémica Europeia e a
Turquia e respeitante as medidas a adotar para a sua entrada em vigor, deve ser interpretado no
sentido de que a clausula de «standstill» enunciada nessa disposicao se opoe a uma medida de
direito nacional, introduzida apdés a entrada em vigor do referido protocolo adicional no
Estado-Membro em causa, que impoe aos conjuges de nacionais turcos que residem no referido
Estado-Membro, que pretendam entrar no territério desse Estado ao abrigo do reagrupamento
familiar, o requisito de previamente fazerem prova da aquisicio de conhecimentos linguisticos
elementares da lingua oficial desse Estado-Membro.

Assinaturas
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