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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PAOLO MENGOZZI
foredraget den 30 april 2014

Mal C-138/13

Naime Dogan
mot
Forbundsrepubliken Tyskland

(begdran om forhandsavgorande fran Verwaltungsgericht Berlin (Tyskland))

”Associeringsavtalet mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet — Tilldggsprotokoll —
Artikel 41.1 — Nationell lagstiftning som innebér en éndring av villkoren for inresa i medlemsstaten
for aterforening med en make eller maka till en turkisk medborgare som utnyttjat
etableringsfriheten — Direktiv 2003/86 — Artikel 7.2 — Nationell lagstiftning enligt vilken det kravs
att den make eller maka som Onskar inresa i medlemsstaten for familjeaterforening styrker
grundldggande kunskaper i spraket”

1. Genom forevarande begiran om forhandsavgorande har den hinskjutande domstolen begirt att
EU-domstolen ska tolka artikel 41.1 i det tilliggsprotokoll som undertecknades i Bryssel den
23 november 1970 och som ingicks, godkdndes och bekriftades for gemenskapens rdkning genom
radets forordning (EEG) nr 2760/72 av den 19 december 1972” (nedan kallat tillaggsprotokollet), om
uppréttandet av en associering mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet for
overgangsperioden genom avtalet mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet, som
undertecknades den 12 september 1963 i Ankara av Republiken Turkiet, & ena sidan, och av
medlemsstaterna i EEG och gemenskapen, & andra sidan, och ingicks, godkandes och bekriftades for
gemenskapens rikning genom radets beslut 64/732/EEG av den 23 december 1963° (nedan kallat
associeringsavtalet) och artikel 7.2 forsta stycket i radets direktiv 2003/86/EG av den
22 september 2003 om ritt till familjedterforening®. Begidran har framstillts i ett mal mellan Naime
Dogan och Forbundsrepubliken Tyskland. Malet ror de tyska myndigheternas avslag pa Naime
Dogans ansokan om utfirdande av en visering pa grund av familjeaterforening.

1 — Originalsprak: franska.

2 — EGT L 293, s. 1; svensk specialutgéva, omrade 11, volym 1, s. 130.

3 — EGT 1964, 217, s. 3685; svensk specialutgava, omrade 5, volym 1, s. 28.
4 — EGT L 251, s. 12; svensk specialutgava, omrade 5, volym 6, s. 160.
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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT MENGOZZI — MAL C-138/13
DOGAN

I — Tillampliga bestimmelser
A — Unionsrdtt

1. Associeringsavtalet och tilldggsprotokollet

2. Associeringsavtalet syftar enligt artikel 2.1 till att framja ett fortlopande och vil avvégt stirkande av
de ekonomiska och handelsmassiga forbindelserna mellan parterna med beaktande av nodvandigheten
av att sikerstilla en snabb utveckling av Turkiets ekonomi och av att hoja sysselsdttningsnivan samt
forbattra levnadsvillkoren for det turkiska folket. I artikel 13 i associeringsavtalet foreskrivs att ”[d]e
avtalsslutande parterna skall vdgledas av artiklarna [43 EG, 46 EG och 48 EG] for att undanroja
inskrdankningar i etableringsfriheten mellan sig.”

3. Enligt artikel 62 i tillaggsprotokollet utgor det en integrerad del av associeringsavtalet. I artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet foreskrivs att ”[d]e fordragsslutande parterna inte sinsemellan [far] inféra nya
begrinsningar av etableringsritten och den fria handeln med tjénster”.

2. Direktiv 2003/86

4. Enligt artikel 1 ar syftet med direktiv 2003/86 ”att faststélla villkor for utévandet av rdtten till
familjeaterforening for tredjelandsmedborgare som vistas lagligen pa medlemsstaternas territorier.”
Enligt artikel 4.1 i ndmnda direktiv ska medlemsstaterna med iakttagande av villkoren i kapitel IV i
detta direktiv och i artikel 16, tillata inresa och vistelse for medlemmarna i kdrnfamiljen, déribland
referenspersonens make/maka.

5. Artikel 7 i detta direktiv som éaterfinns i kapitel IV med rubriken "Villkor for utévandet av rétten till
familjeaterforening” har foljande lydelse:

”1. Nér ansokan om familjeaterférening lamnas in far den berérda medlemsstaten krédva att den person
som har lamnat in ansokan lagger fram bevis for att referenspersonen har

a) en bostad ...
b)  en sjukforsikring ...

c¢)  stabila och regelbundna forsorjningsmedel som ar tillrackliga for att forsorja referenspersonen
och hans eller hennes familjemedlemmar ...

2. Medlemsstaterna far kréva att tredjelandsmedborgare foljer integrationsitgiarderna i enlighet med
nationell lagstiftning.

Betrdffande de flyktingar och/eller flyktingars familjemedlemmar som avses i artikel 12 far de
integrationsatgdrder som avses i forsta stycket inte tillimpas forran de berérda personerna har beviljats
familjeaterforening.”

6. Enligt artikel 17 i direktiv 2003/86 ska medlemsstaterna "[o]m en ansokan om familjeaterforening
avslas, om ett uppehéllstillstand &terkallas eller inte fornyas, eller om det beslutats att
referenspersonen eller dennes familjemedlemmar skall utvisas, ... ta vederborlig hansyn till arten och
stabiliteten av den berdrda personens familjeband och varaktigheten av vistelsen i medlemsstaten samt
forekomsten av familjemadssig, kulturell eller social anknytning till ursprungslandet”.
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B — Tysk rdtt

7. Sasom framgar av beslutet om hénskjutande ska utfirdandet av den visering som Naime Dogan
ansokt om ske i enlighet med bestimmelser i den tyska lagen om utlanningars rdtt till vistelse,
forvarvsarbete och integration i Forbundsrepubliken Tyskland (Gesetz tiber den Aufenthalt, die
Erwerbstitigkeit und die Integration von Auslindern im Bundesgebiet) (nedan kallad AufenthG),
offentliggjord i dndrad lydelse den 25 februari 2008, senast dndrad genom 2 § i lagen av den
21 januari 2013.° Under rubriken "Lagens syfte och tillimpningsomride” anges foljande i 1 § andra
stycket punkt 1 i ndimnda lag:

"Denna bestimmelse kan inte tillimpas pa utlanningar

1. vars rittsliga stallning regleras av lagen om fri rorlighet f6r unionsmedborgare (Gesetz tiber die
allgemeine Freiziigigkeit von Unionsbiirgern) (nedan kallad FreiziigG/EU), om inget annat har
bestimts genom lag, (...)"

8. I 2 § attonde stycket i ovanndmnda lag faststélls foljande:

"Grundldggande sprakkunskaper i tyska motsvararande nivd A 1 enligt den gemensamma europeiska
referensramen  for sprdk (rekommendationerna fran Europaradets ministerkommitté  till
medlemsstaterna nr R (98) 6 av den 17 mars 1998 betriffinde den gemensamma europeiska
referensramen for sprak).”

9.1 4 § med rubriken "Krav pa uppehallstillstand”foreskrivs foljande i forsta stycket punkt 1:”En
utldnning som reser in i eller vistas i Forbundsrepubliken Tyskland maste inneha uppehallstillstand ...
eller utlinningen har ritt att vistas i landet till foljd av avtalet av den 12 september 1963 om
uppréttandet av en associering mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet ... Ett
uppehallstillstaind beviljas i form av visum i den mening som avses i 6 § forsta stycket punkt 1 och
tredje stycket”.

10. Enligt 6 § tredje stycket krdvs ”[f]or langre vistelse ... visering for Forbundsrepubliken Tyskland
(nationell visering), som utfirdats fore inresan ...”

11. I 27§ forsta stycket foreskrivs att ”[u]ppehallstillstaind i syfte att uppriatta och bevara
familjegemenskapen i  Forbundsrepubliken = Tyskland for  utlindska  familjemedlemmar
(familjeaterforening) beviljas och forlidngs for att skydda édktenskapet och familjen enligt artikel 6 i den
tyska grundlagen (Grundgesetz).”

12. 130 § forsta stycket forsta meningen punkt 2 under rubriken ”Aterforening med make eller maka”
foreskrivs att “[m]aken eller makan till en utlinning ska beviljas uppehallstillstind nir ... maken eller
makan i vart fall pa ett enkelt séitt kan gora sig forstadd pa tyska ...”. I den andra meningen punkt 1 i
samma § foreskrivs att "punkt 2 i den forsta meningen saknar betydelse for beviljande av
uppehallstillstand ndr utlainningen har uppehéllstillstand enligt 19-21 §§ [for viss forvarvsverksamhet]
och dktenskapet redan hade ingatts ndr han eller hon flyttade sina visentliga livsintressen till
Forbundsrepubliken Tyskland ...”. I den tredje meningen punkt 2 foreskrivs slutligen att”punkt 2 i
forsta meningen saknar betydelse for beviljandet av uppehéllstillstand ndr ... maken eller makan pa
grund av sjukdom eller fysisk eller psykisk oférméga inte kan visa att han eller hon har grundldggande
kunskaper i tyska ...”.

5 — BGBI 2008. I s. 162.
6 — BGBI 2013. I s. 86.
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13. Av beslutet om héanskjutande framgar att 30 § forsta stycket forsta meningen punkt 2 AufenthG
infordes genom lagen om inforlivande av Europeiska unionens direktiv om uppehélls- och asylratt
(Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europiischen Union)” av den
19 augusti 2007.

II — Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

14. Klaganden som &r turkisk medborgare och bosatt i Turkiet har ansokt om visum for att aterfoérenas
med sin make, dven han turkisk medborgare, som dr bosatt i Tyskland sedan ar 1998 dir han &r
verkstéllande direktor for ett aktiebolag som han &r majoritetségare i, och ddar han sedan ar 2002 har
uppehallstillstand och dérefter har erhallit etableringstillstand. Innan de gifte sig borgerligt ar 2007
hade klaganden och Seydi Dogan redan ingatt ett muslimskt dktenskap, i vilket ssmmanlagt fyra barn
foddes mellan aren 1988 och 1993.

15. Den 18 januari 2011 ansokte klaganden vid tyska ambassaden i Ankara om visum for
familjeaterforening for sig sjédlv och till att borja med tva barn. For detta lamnade hon in ett intyg fran
Goethe-institutet om ett spraktest som hon genomgatt den 28 september 2010 pa nivd A 1, enligt
vilket hon hade fatt betyget godkdnd (62 av 100 poang). Hennes prestationer pa den skriftliga delen
fick omdomet 14,11 av 25 mdjliga poéang.

16. Tyska ambassaden som fann att sokanden, som dr analfabet, hade kryssat for svar pa mafa bland de
olika svarsalternativen och lart sig de i forvdg formulerade tre meningarna utantill, avslog ansokan
genom beslut av den 23 mars 2011, eftersom inga tyska sprakkunskaper hade bevisats. Klaganden
overklagade inte det beslutet, utan ansokte den 26 juli 2011 pa nytt om visum for familjedterforening
enbart for sig sjilv vid samma ambassad, och ambassaden avslog aterigen ansokan genom beslut av den
31 oktober 2011. Efter o6verklagande genom advokat av den 15 november 2011 upphévde tyska
ambassaden i Ankara det ursprungliga beslutet och ersatte det med ett nytt avslagsbeslut av den
24 januari 2012 med motiveringen att klaganden inte hade de sprakkunskaper som krévdes, eftersom
hon var analfabet.

17. Klaganden 6verklagade beslutet den 24 januari 2012 till den hénskjutande domstolen. Sistndimnda
domstol beslutade att vilandeforklara mélet och hanskjuta foljande tolkningsfragor till domstolen for
ett forhandsavgorande:

”1)  Utgor artikel 41.1 i [tillaggsprotokollet] hinder for en nationell bestimmelse som antogs efter det
att de forstnimnda bestimmelserna hade tratt i kraft, i vilken det for den forsta inresan [i
Forbundsrepubliken Tyskland] for en familjemedlem till en turkisk medborgare, som har en
sadan rattslig stdllning som avses i artikel 41.1 i tilliggsprotokollet, uppstills ett krav pa att
familjemedlemmen fore inresan ska styrka att han eller hon grundldggande kan gora sig forstadd
pa tyska?

2)  Utgor artikel 7.2 forsta stycket i direktiv [2003/86] hinder for den nationella bestimmelse som
har angetts i den forsta fragan?”

7 — BGBI. 2007 I, s. 1970.
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III — Bedomning

A — Den forsta fragan

18. Den hénskjutande domstolen har stillt den forsta tolkningsfragan huvudsakligen for att fa klarhet i
huruvida en nationell bestimmelse som antogs efter det att tilliggsprotokollet hade trdtt i kraft enligt
vilken det for inresa i den berérda medlemsstaten for familjeaterforening krévs att maken eller makan
till en turkisk medborgare som é&r bosatt i denna medlemsstat styrker att han eller hon har
grundldggande kunskaper i medlemsstatens officiella sprak utgér en "ny begrdnsning” i den mening
som avses i artikel 41.1 i ndmnda protokoll.

19. Enligt fast rattspraxis foreskrivs i ovanndmnda bestimmelse en otvetydig ”"standstill-klausul”’med en
precis, klar och ovillkorlig avfattning som medfér “en skyldighet som rent juridiskt endast innebér ett
avstdende”® och “kan aberopa[s] ... vid nationella domstolar av turkiska medborgare till stod for att
bestimmelser i nationell ritt som strider mot de nimnda bestimmelserna inte skall tillimpas”.’
Domstolen har med avseende pa rdckvidden anfért att denna klausul visserligen inte i sig kan
tillerkdnna turkiska medborgare nagon etableringsritt eller uppehallsritt direkt pa grundval av
unionsbestimmelserna, men att den utgor hinder for en medlemsstat att anta nya bestimmelser som
syftar eller leder till att en sddan medborgare underkastas mer restriktiva villkor vad géller
etableringsfriheten och uppehéllsritten i en medlemsstat dn vad som gillde nir tilliggsprotokollet
tradde i kraft med avseende pa den berérda medlemsstaten.' Domstolen har pa samma sitt slagit fast
att dven om artikel 41.1 i tilliggsprotokollet inte innebar att turkiska medborgare ges ritt till inresa i en
medlemsstat, denna rittighet regleras enligt nu géllande unionsrétt ndmligen av nationell rétt, sa ar
denna artikel "dven ... tillamplig pa bestimmelser som avser turkiska medborgares forsta tilltrade till
en medlemsstats territorium ddr de oOnskar utnyttja etableringsfriheten med stod av
associeringsavtalet.”'" Klausulen i denna bestimmelse utgor foljaktligen “inte ... en materiell
bestimmelse som ersitter och undanroéjer tillimpning av relevant materiell ratt. “Standstill-klausulen”
ar i stdllet mera av en processuell bestimmelse som i tidsméssigt hdnseende reglerar vilka
bestaimmelser i en medlemsstats lagstiftning som skall ligga till grund for provningen av en turkisk
medborgares situation di denne o6nskar utnyttja etableringsfriheten i [denna] medlemsstat.”"
Artikel 41.1 i tillaggsprotokollet framstir som “den noddvéindiga foljden av artiklarna 13 och 14 i
associeringsavtalet och dr nodvédndig for att nationella hinder for etableringsritten och friheten att
tillhandahélla tjanster skall kunna avskaffas gradvis.”"

20. Det &r i forevarande fall visserligen ostridigt att Seydi Dogan dragit fordel av den klausul som
foreskrivs i artikel 41.1 i tillaggsprotokollet och att han bedrivit icke-avlonad verksamhet inom
unionens territorium, men fragan uppkommer huruvida denna klausul éven éar tillimplig pa hans
maka som ansokt om visum for att dterforenas med sin make och som inte avser att resa in i
Tyskland for att bedriva en sddan verksamhet som avses i denna bestimmelse.

21. Europeiska kommissionen har gjort gillande att Naime Dogan kan aberopa ndmnda klausul i
egenskap av familjemedlem till Seydi Dogan i den mening som avses i artikel 13 i associeringsradets
beslut nr 1/80 av den 19 september 1980 om utveckling av associeringen (nedan kallat beslut nr 1/80)
och foreslagit att fragan ska besvaras jakande. Kommissionen har med hénsyn till att tolkningen av

8 — Se domarna Savas, (EU:C:2000:224, punkterna 46, 47, 54 och 71), Abatay m.fl,, i de forenade mélen (C-317/01 och C-369/01, EU:C:2003:572,
punkt 58), Tum och Dari (C-16/05, EU:C:2007:530, punkt 46) och Dereci m.fl., (C-256/11, EU:C:2011:734, punkt 87).

9 — Se domen Abatay m.fl., (EU:C:2003:572, punkt 59).

10 — Se domar Savas, (EU:C:2000:224, punkterna 64, 65 och 69), Abatay m.fl, (EU:C:2003:572, punkterna 62, 65 och 66), Soysal och Savatli
(C-228/06, EU:C:2009:101, punkt 47) och Dereci m.fl. (EU:C:2011:734, punkt 88).

11 — Se domen Tum och Dari (EU:C:2007:530, punkterna 54—63).

12 — Se domarna Tum och Dari, EU:C:2007:530, punkt 55, Oguz, (C-186/10, EU:C:2011:509, punkt 28) och Dereci m.fl. (EU:C:2011:734,
punkt 89).

13 — Se domarna Abatay m.fl., (EU:C:2003:572, punkt 68), Tum och Dari, (EU:C:2007:530, punkt 61).
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artikel 41.1 i tillaggsprotokollet och artikel 13 i beslut nr 1/80, som innehaller en analog
”standstill”-klausul, sammanfaller', anfért att domstolens tolkning av sistnimnda bestimmelse kan
overforas pa den forstnimnda bestimmelsen. Den har emellertid erinrat om att domstolen i domen i
de forenade mélen Toprak och Oguz' anférde att artikel 13 i beslut nr 1/80 inte enbart &r tillimplig
pa regelverk som avser villkoren for turkiska arbetstagares tilltrade till anstdllning, utan dven pa
sadana regelverk som avser utlaindska makars rattigheter i samband med familjeaterférening.

22. Kommissionens resonemang &r enligt min mening inte dvertygande. Det stimmer att artikel 13 i
beslut nr 1/80 och artikel 41.1 i tillaggsprotokollet enligt fast rdttspraxis fran domstolen till deras
“innebord ér identisk[a]”,'® trots att de avser vil avskilda omréden och inte kan tillimpas samtidigt,
att de har likadana dndamal och att ”standstill”’-skyldigheten i dessa bestimmelser "pa samma sitt
[ska] anses omfatta alla nya hinder for utévandet av etableringsfriheten, friheten att tillhandahalla
tjianster eller den fria rorligheten for arbetstagare genom att ett vid en viss tidpunkt existerande villkor
forsdmras”.'” Domstolen slog pa grundval av de sammanfallande dndamaélen fast att artikel 13 i beslut
nr 1/80, trots skillnader i de tva bestimmelsernas ordalydelse, inte enbart &r tillamplig pa atgdrder
som direkt anknyter till ratten till anstéllning, utan, sdsom artikel 41.1 i tillaggsprotokollet, dven pa
bestimmelser i vilka turkiska arbetstagares forsta tilltrade och vistelse regleras.’® Det stimmer &ven att
artikel 13 i beslut nr 1/80, som framgar av dess lydelse, inte endast ska tillimpas pa turkiska
arbetstagare, utan dven pa deras familjemedlemmar och att domstolen med avseende pé sistndmnda i
domen i malet Abatay m.fl. slog fast att de enligt ndimnda beslut "inte [behover]| ha en anstillning for
att fa resa in pa en medlemsstats territorium nir det sker som en familj tillsammans med en turkisk
arbetstagare som redan har uppehallstillstind i medlemsstaten.”"

23. Av domen i de forenade malen Toprak och Oguz framgar emellertid, saisom den tyska och den
danska regeringen med rétta papekat i sina yttranden, att artikel 13 i beslut nr 1/80 skulle anses vara
tillamplig pa situationen enbart av det skdlet att den aktuella lagstiftningen avseende
familjedterforening® pdverkade situationen for turkiska arbetstagare, sisom F. Toprak och 1. Oguz.*
En sadan standpunkt &r forenlig med dndamélet med denna bestimmelse samt med artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet, ndmligen att hindra att de nationella myndigheterna infor nya hinder f6r utévandet
av den fria rorligheten for arbetstagare, etableringsfriheten, och friheten att tillhandahélla tjénster.

24. En sadan turkisk medborgare som Naime Dogan som ansokt om tilltrade till och vistelse pa en
medlemsstats territorium uteslutande for familjeaterforening och inte for utévande av en av de
ekonomiska friheter som foreskrivs i associeringsavtalet kan emellertid &beropa att ett sadant dandamal
asidosatts med avseende pd honom eller henne.

14 — I artikel 13 i beslut nr 1/80 anges foljande: "Gemenskapens medlemsstater och Turkiet far inte inféra nya begridnsningar savitt avser
villkoren for tilltrdde till anstillning for arbetstagare och deras familjemedlemmar som har erhéllit uppehalls- och arbetstillstind inom
respektive lands omrade i enlighet med gillande lagstiftning.”

15 — Domen Toprak och Oguz (C-300/09 och C-301/09, EU:C:2010:756).

16 — Se domarna Abatay m.fl. (EU:C:2003:572, punkt 86) och Dereci m.fl. (EU:C:2011:734, punkt 81).

17 — Se domen Toprak och Oguz (EU:C:2011:509, punkt 54) och domen i Dereci m.fl., (EU:C:2011:734, punkt 94).

18 — Domarna Sahin, (EU:C:2009:554, punkterna 63-65), kommissionen mot Nederlianderna, (C-92/07, EU:C:2010:228, punkterna 47-49).
19 — EU:C:2003:572, punkt 82.

20 — Det var nirmare bestimt fraga om de regler som gillde i Nederlinderna for beviljande av ett fristdende uppehéllstillstand for utlinningar
som rest in i denna medlemsstat for att dterforenas med familjen. Nederlinderna hade &terinfort ett krav pa vistelse for utlinningen
tillsammans med sin make eller maka som har permanent uppehéllstillstind under tre ar. 1983 hade denna tid sénkts till ett ar.

21 — Se sdrskilt punkterna 41, 44, 62 och domslutet.
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25. Familjemedlemmar till turkiska medborgare som tillhér den reguljara arbetsmarknaden i en
medlemsstat har visserligen enligt artikel 7 i beslut nr 1/80 under vissa omstindigheter fristaende
rittigheter” for att skapa gynnsamma forutsittningar fér familjedterforening i virdmedlemsstaten.”
Enligt associeringsavtalets systematik &dr ett sddant dndamal emellertid enbart ett instrument for att
underldtta forverkligandet av associeringsavtalets dndamal, ndmligen, bland annat att stegvis infora
den fria rorligheten for arbetstagare, etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster i
enlighet med artiklarna 12, 13 och 14 i ndmnda avtal. Hérav foljer att man av artikel 7 jamford med
artikel 13 i beslut nr 1/80 inte kan dra slutsatsen att familjemedlemmarna till en turkisk arbetstagare
som ansokt om tilltrdde till en medlemsstats territorium for familjedterférening och inte for
anstillning kan &beropa ’standstill’-klausulen for att motsitta sig tillimpningen av en sadan
bestimmelse som den aktuella som kan hindra eller i vart fall gora det svarare att forvirva de
rattigheter som de kan hérleda ur artikel 7 i beslut nr 1/80.

26. Det ska i detta skede undersokas om Naime Dogan kan &beropa den “standstill’-klausul som
foreskrivs i artikel 41.1 i tilliggsprotokollet, trots att hon inte utnyttjat eller avser att utnyttja de
ekonomiska friheter som avses i denna artikel for att motsdtta sig tillimpningen av en nationell
bestimmelse som skulle kunna utgora en ny begransning for utévandet av ovanndmnda friheter av
hennes make.

27. Det ska inledningsvis erinras om att domstolen i domen i malet Abatay m.fl. redan har haft tillfille
att tillerkdnna en turkisk medborgare ritten att dberopa artikel 41.1 i tilliggsprotokollet, trots att
bestimmelsen inte direkt avser denne. I det fallet rorde det sig om turkiska lastbilschaufforer anstéllda
av ett foretag med site i Turkiet som lagenligt utférde tjanster i en medlemsstat. De motsatte sig
tillampningen av villkor for anstillningen som inforts i Forbundsrepubliken Tyskland efter
ikrafttradandet av tilliggsprotokollet. Domstolen grundade sig i domen i malet Clean Car
Autoservice* pd en analog tillimpning och slog huvudsakligen fast att eftersom anstillda till en
tjiansteleverantor dr oundgingliga for att sistndmnda ska kunna tillhandahalla sina tjanster, maste den
rattighet som tillkommer arbetsgivare som é&r etablerade i Turkiet att tillhandahalla tjanster i en
medlemsstat pa de villkor som foreskrivs i artikel 41.1 i tillaggsprotokollet atfoljas av arbetstagarnas
rattighet att fullgora de uppgifter som de anfortrotts inom ramen for ndmnda tjanster pa samma
villkor.”

28. Det ska séiledes avgoras huruvida den aktuella bestimmelsen som péaverkar villkoren for
familjeaterforening innehéller en indirekt "begransning”, sasom i det fall som domstolen prévat i det
ovannidmnda malet Abatay m.l, av etableringsfriheten enligt artikel 41.1 i tillaiggsprotokollet.
Huruvida begransningen dr "ny” i den mening som avses i denna bestimmelse dr daremot inte
foremal for diskussion.

29. Det ska i detta avseende inledningsvis beaktas att det av ordalydelsen i artikel 13 i
associeringsavtalet, samt av mélet med associeringen mellan EEG och Turkiet framgar att de principer
som uttrycks i artiklarna 52-56 i EG-fordraget (nu artiklarna 43 EG — 47 EG och dérefter 49-53 FEUF)
i sa hog grad som wmdjligt ska tilldmpas pad turkiska medborgare. Denna tolkningsprincip som

22 — I denna artikel foreskrivs att ”[n]dr en turkisk arbetstagare tillhor den reguljara arbetsmarknaden i en medlemsstat har dennes
familjemedlemmar, under forutsittning att de har fatt tillstand att forena sig med honom, ritt att efter minst tre ars laglig bosittning i den
medlemsstaten, med forbehall for den foretridesritt som tillkommer arbetstagare fran gemenskapens medlemsstater, anta erbjudanden om
anstallning, och rétt att efter minst fem érs laglig boséttning i den medlemsstaten ut6va valfri avlonad verksamhet.”

23 — Se domarna Kadiman (C-351/95, EU:C:1997:205, punkt 36) och Ayaz (C-275/02, EU:C:2004:570, punkt 4).

24 — C-350/96, EU:C:1998:205. I denna dom slog domstolen fast att arbetstagare har rétt att aberopa artikel 48 EG och pépekade att
arbetstagarnas réttighet att utan diskriminering anta anstéllning och vara sysselsatta, for att vara effektiv och dndamalsenlig, enligt denna
bestdmmelse, maste atfoljas av arbetsgivarnas rattighet att anstilla dem med beaktande av bestimmelserna om fri rorlighet for arbetstagare.

25 — Punkt 106 och domslutet. Se dven generaladvokaten Mischos forslag till avgérande (EU:C:2003:274, punkterna 201-204) och domen Soysal
och Savatli (EU:C:2009:101, punkterna 45 och 46). Den stindpunkt som domstolen intog var motiverad av kravet att bibehalla den
andamalsenliga verkan av artikel 41.1 i tilliggsprotokollet och att hindra att de begrénsningar som inforts, inte direkt for turkiska
tjanstetillhandahallare, utan deras anstéllda som har samma nationalitet, som anfortrotts uppgiften att tillhandahalla tjansten pa unionens
territorium, kan leda till att bestimmelsen undergréivs och gora det mojligt att kringga “standstill”-klausulen som bestimmelsen omfattar.
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ursprungligen erkédndes av domstolen i samband med artikel 12 i associeringsavtalet och darefter
bekriftades inom ramen for artikel 14 i associeringsavtalet,” ér dven tillimplig pa artikel 13 i detta
som innehéller en bestimmelse som &r analog med de tva ovanndmnda bestimmelserna. Langt ifran
att ha behandlats i domstolens domar i mélen Ziebell et Demirkan® bekriftades nimnda princip
uttryckligen i den sistndmnda av dessa domar, sasom jag kommer att klargora i det foljande.

30. Det ska vidare erinras om att varje atgdrd som innebédr att utovandet av etableringsfriheten
forbjuds, hindras eller blir mindre attraktivt for unionsmedborgare enligt rattspraxis ska anses utgora
en inskriankning i etableringsfriheten i den mening som avses i artikel 49 FEUF.* I enlighet med den
ovan i punkt 29 ndmnda principen ska denna definition enligt min mening emellertid tillimpas vid
faststillandet av innehallet och rdckvidden av begreppet begransning som avses i artikel 41.1 i
tilliggsavtalet. Denna bestimmelse som konkretiserar den lagstiftning som vid en given tidpunkt
reglerar en turkisk medborgares situation da denne Onskar utova sina rittigheter enligt
associeringsavtalet utgor hinder mot varje forsimring av denna situation som innebdr att utévandet av
etableringsfriheten forbjuds, hindras eller blir mindre attraktivt.

31. Sasom kommissionen anfort i sitt yttrande kan avsaknaden av konkreta perspektiv pa en
familjeaterforening for en turkisk medborgare i den medlemsstat dér denne ar etablerad eller avser att
etablera sig for att utova sjilvstindig verksamhet hindra eller i vart fall medfora att det blir mindre
attraktivt for vederborande att utova etableringsfriheten enligt associeringsavtalet. Utan ovanndmnda
perspektiv kan en sadan medborgare savil avskriackas fran att etablera sig pa unionens territorium nér
vederborande redan bildat familj och formas att avbryta sin verksamhet och ldmna unionens
territorium nédr familj bildats efter utresan. I de bada fallen maste vederborande vilja mellan sin
verksamhet eller att sammanhélla familjen.

26 — Se, for ett liknande resonemang, avseende artikel 12 i associeringsavtalet domarna Bozkurt (C-434/93, EU:C:1995:168, punkterna 19 och 20),
Nazli (C-340/97, EU:C:2000:77, punkt 55), Kurz (C-188/00, EU:C:2002:694, punkt 30) och Kurz (C-188/00, EU:C:2002:694, punkt 30), och,
avseende artikel 14, domen Abatay m.fl. (EU:C:2003:572, punkt 112).

27 — Domarna Ziebell, (C-371/08, EU:C:2011:809) och Demirkan, (C-221/11, EU:C:2013:583). Se ndrmare nedan punkterna 35-39.

28 — Se, bland annat, domarna CaixaBank Frankrike, (C-442/02, EU:C:2004:586, punkt 11 och dir angiven rittspraxis) och
Kommissionen/Frankrike, (C-398/05, EU:C:2008:411, punkterna 55— 57).
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32. Det ska i detta avseende erinras om att savil unionslagstiftaren, fran och med den forsta lydelsen
av fordragsbestimmelserna, som domstolen har faststdllt att det foreligger ett principiellt samband
mellan upprétthallande av familjelivets integritet och att i full utstrickning dra nytta av de
grundliggande friheterna® under séddana villkor som innebdr att migrerande arbetstagares® friheter
och virdighet iakttas. Ett asidosdttande av forstnimnda kan utgora ett hinder for att fullt ut kunna
utova sistndamnda. '

33. Aven om familjedterférening varken foreskrivs i associeringsavtalet eller tilliggsprotokollet eller de
akter som antagits av associeringsradet, innebdr det samband som foreligger mellan utovandet av
ekonomiska friheter som avses i ndmnda avtal och familjeintegrering, enligt min mening, att en
nationell bestimmelse, genom vilken ett nytt villkor for tilltrdde till det nationella territoriet infors for
maken eller makan till en turkisk medborgare som utnyttjat eller 6nskar utnyttja etableringsfriheten
enligt ndimnda avtal i forhallande till dem som redan fanns vid den tidpunkten da tilldggsprotokollet
tradde i kraft for denna medlemsstat, omfattas av tillimpningsomradet for "standstill’-klausulen som
foreskrivs i artikel 41.1 i ndamnda protokoll.

34. Denna slutsats bekriftas av malsiattningen med denna klausul som vid ett flertal tillfdllen anforts av
domstolen, ndmligen att skapa gynnsamma forhallanden for att stegvis genomfora etableringsfriheten
mellan medlemsstaterna och Republiken Turkiet® genom att utgéra hinder foér att en medlemsstat
antar nya bestammelser "som syftar till eller har till verkan”att foreskriva mer restriktiva villkor fo6r en
turkisk medborgares etablering i en medlemsstat dn de som géllde nér tilliggsprotokollet trddde i kraft
for den berorda medlemsstaten.” Med hénsyn till att bestimmelser som péverkar villkoren for
familjeaterforing kan ha en avskridckande verkan kan den tyska och den nederldndska regeringens
argument att inverkan av en sadan bestimmelse som den som det ror sig om i forevarande fall pa
utovandet av etableringsfriheten enligt associeringsavtalet dr for avldgsen och hypotetisk for att den
”standstill”-klausul som foreskrivs i artikel 41.1 i tilliggsprotokollet ska kunna tillimpas inte godtas.

35. De domar som domstolen nyligen meddelat i de ovanndmnda malen Ziebell och Demirkan utgor
inte hinder mot den tolkning som foreslagits.

29 — Se artikel 1.1 ¢ och d i radets direktiv 64/221/EEG av den 25 februari 1964 (EGT 56, s. 850; svensk specialutgava, omrade 5, volym 1, s. 28),
och 73/148/EEG av den 21 maj 1973 (EGT L 172, s. 14; svensk specialutgava, omréade 6, volym 1, s. 135) om avskaffande av restriktioner for
rorlighet och bosittning inom gemenskapen for medborgare i medlemsstaterna i fraga om etablering och tillhandahéllande av tjénster,
sistndmnda upphdvdes genom direktiv 2004/38 av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora
sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier och om dndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphévande av direktiven
64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, s 77).
Vad giller arbetstagare se radets férordning (EEG) nr 1612/68 av den 15 oktober 1968 om arbetskraftens fria rorlighet inom gemenskapen
(EGT L 257, s. 2; svensk specialutgiva, omrdde 5, volym 1, s. 33), som ersattes av Europaparlamentets och ridets forordning (EU)
nr 492/2011 av den 5 april 2011 om arbetskraftens fria rorlighet inom unionen (EUT L 141, s. 1) som kodifierade detta.

30 — Se domarna di Leo (C-308/89, EU:C:1990:400, punkt 13) och Baumbast och R, (C-413/99, EU:C:2002:493, punkt 50), dir domstolen slog fast
att det "for att syftet med ... forordning nr 1612/68, som dr fri rorlighet for arbetstagare, skall kunna genomforas med respekt for frihet och
virdighet krévs ... att integrationen av arbetstagarens familj i virdlandet kan ske under basta mojliga omsténdigheter”.

31 — I domen i malet Carpenter, (C-60/00, EU:C:2002:434), erinrade domstolen om att unionslagstiftaren fann att det &r viktigt att sikerstalla
skyddet for medlemsstaternas medborgares familjeliv for att avidgsna hindren for utévandet av de i fordraget skyddade grundldggande
friheterna och slog fast att utvisningsbeslutet gillande M. Carpenterns make, som var medborgare i tredje land, som antogs av
myndigheterna i den medlemsstat dir denne har sitt ursprung utgjorde ett hinder for utovandet av friheten att tillhandahdlla tjdnster och
anforde att “det skulle skada makarna Carpenters familjeliv om de skildes &t och det [foljaktligen dven] skulle ... skada ... férutséittningarna
for Peter Carpenter att utdva en grundliggande frihet”, eftersom ”[d]enna frihet ... inte [skulle] kunna fa full verkan om Peter Carpenter
avholls fran att utéva den pa grund av hinder, i hans ursprungsland, for hans maka vid dennas inresa och bosdttning” (punkt 39, min
kursivering). Domstolen har i en senare dom, S och Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel, (C-457/12, EU:C:2014:136), visserligen
tolkat tillimpningsvillkoren i domen Carpenter restriktivt (punkterna 41-44), men den princip enligt vilken det faktiska utévandet av
friheterna enligt fordraget skulle kunna hindras av atgérder som paverkar integriteten vad avser den migrerande arbetstagarens familjeliv har
bekriftats (punkt 40).

32 — Domen Tum och Dari, (EU:C:2007:530, punkterna 53 och 61).
33 — Se, bland annat, domen Tum och Dari, (EU:C:2007:530, punkterna 53 och 61).
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36. 1 den forsta av dessa domar slog domstolen fast att direktiv 2004/38% inte omfattas av
associeringsavtalet och underkidnde foljaktligen N. Ziebells argument att artikel 28.3 a i detta
direktiv som reglerar skydd mot utvisning av unionsmedborgare ska utgora utgangspunkten vid
faststillandet av betydelsen och rackvidden av det undantag fran uppehéllsratt i artikel 14.1 i beslut
nr 1/80 som grundas pa hdnsyn till allmén ordning. Domstolens slutsats grundades huvudsakligen pa
konstaterandet att associeringsavtalet, tviartemot direktivet som ”syftar till att underldtta utévandet av
unionsmedborgarnas primira, individuella rdtt att fritt rora sig och wuppehalla sig inom
medlemsstaternas territorium, vilken foljer direkt av fordraget’har "ett strikt ekonomiskt dandamal”.*

37. Forevarande fall skiljer sig klart fran malet Ziebell. Det ror sig i forevarande fall inte om att
faststélla syften och mal med associeringen med Turkiet som dr fraimmande for denna, utan om att
sakerstilla att de syften och mal som efterstrivas uppnas helt och hallet. Enligt artikel 2.1 i
associeringsavtalet dr dessa syften och mal ndmligen ”att framja ett fortlopande och vil avvigt
stirkande av de ekonomiska och handelsmissiga forbindelserna mellan parterna med beaktande av
nodvandigheten att sdkerstdlla en snabb utveckling av Turkiets ekonomi och att hoja
sysselsdttningsnivan samt forbattra levnadsvillkoren for det turkiska folket”. Inforlivandet av begreppet
hinder for utdvande av etableringsfriheten, sasom detta har tolkats och tillimpats av domstolen, i
tillampningsomradet for avtalet, genom artikel 13 i detta avtal omfattas av ett sadant synsitt.

38. I domen i det ovanndmnda malet Demirkan slog domstolen fast att begreppet den fria handeln
med tjdnster i den mening som avses i artikel 41.1 i tillaggsprotokollet ska tolkas sa, att det dven
omfattar friheten for turkiska medborgare, som ar tjanstemottagare, att resa in i en medlemsstat for
att ddr motta tjanster. For att kunna dra en saddan slutsats konstaterade domstolen, i linje med domen
i malet Ziebell, "att det mellan a ena sidan associeringsavtalet liksom dess tillaggsprotokoll, och & andra
sidan fordraget, finns skillnader i bland annat sambandet mellan friheten att tillhandahalla tjénster och
den fria rorligheten for personer inom unionen”och att ”[s]yftet med associeringsavtalet ... inte [dr] att
utveckla de ekonomiska friheterna for att ge upphov till en sadan allmdn fri rorlighet for personer som
den som unionsmedborgare ges enligt artikel 21 FEUF”.** Domstolen fann att friheten att tillhandahélla
tjianster passivt for att forverkliga en inre marknad, vilken definieras som ett omrade utan inre grénser,
har ett ndra samband med den allménna principen om fri rorlighet som ligger till grund for inrédttandet
av ett sddant omrade. Ddremot ”[v]are sig det sker genom etableringsfriheten eller friheten att
tillhandahalla tjanster ar det ... enbart i egenskap av en foljd av utovandet av en ekonomisk
verksamhet som “standstill’-klausulen [som foreskrivs i artikel 41.1 tillaggsprotokollet] kan berora
villkoren fér turkiska medborgares inresa och vistelse i en medlemsstat.”*

39. Det ror sig inte om att i associeringsavtalet inforliva ett begrepp, sasom friheten att tillhandahalla
tjidnster passivt, som i sig omfattar den allmdnna principen om fri rorlighet for personer, utan
begreppet hinder mot utdvandet av etableringsfriheten som gor det mojligt att faststélla ramen for
denna frihet och frimja dess genomforande i enlighet med de syften som efterstravas med
associeringen genom att aldgga de berdrda myndigheterna i de linder som &r parter i avtalet en
skyldighet att avstd fran att handla. Ett sadant tillvigagangssatt dar i linje med domstolens fasta
rattspraxis som, sdsom jag ndmnt ovan, inte har vederlagts utan tvirtom bekriftats i domen i malet
Demirkan.*

40. Den tyska regeringen har gjort gillande att d&ven om den aktuella bestimmelsen kan kvalificeras
som begrinsning i den mening som avses i artikel 41.1 i tillaggsprotokollet, s& kan den &nda
motiveras av syftet att bekdmpa tvangsidktenskap. Den tyska regeringen har anfort att forvirv av
grundldggande sprakkunskaper fore inresan i virdmedlemsstatens territorium framjar makens eller

34 — Ovan fotnot 29.

35 — Se punkterna 64 och 69.

36 — Se punkterna 48, 49 och 53, min kursivering.
37 — Se punkt 55, min kursivering.

38 — Se punkt 43.
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makens integration i samhéllet i denna medlemsstat, 6kar hans eller hennes mojligheter att utveckla ett
sjalvstandigt socialt liv och minskar samtidigt svarfamiljens inflytande och mgjliggér for honom eller
henne i forekommande fall att vinda sig till de behoriga myndigheterna for att fa skydd. Den noterade
dven att utbildning i allménhet &r en avskrickande faktor, eftersom den gor det svérare att mandvrera
potentiella offer for tvangsaktenskap.

41. I domen i malet Demir® har domstolen forklarat att en inskrankning enligt artikel 13 i beslut 1/80
ar forbjuden "sévida den inte omfattas av de begrinsningar som anges i artikel 14 i beslutet® eller
motiveras av tvingande skil av allménintresse, dr dgnad att sdkerstélla att det legitima syftet uppnas
och inte gar utoéver vad som &r nodvandigt for att uppna det”. Med hénsyn till att tolkningen av
"standstill”-klausuler som foreskrivs i artiklarna 13 i beslut nr 1/80 och artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet, som angetts ovan i punkt 22, sammanfaller, 4&r samma undantag tillimpligt nar det
giller sistndimnda bestimmelse.

42. Aven om syftet med kampen mot tvingsiktenskap, sdsom den tyska regeringen har gjort gillande,
kan &beropas av sistnamnda som ett tvingande skl av allménintresse som motiverar begréansningar i
den mening som avses i artikel 41.1 i tilliggsprotokollet, och den aktuella bestimmelsen &ar adekvat
for att forverkliga ett sadant mal, dr jag tveksam till om den é&r proportionerlig. En bestimmelse som
innebdr att familjedterforeningen i den berérda medlemsstaten skulle kunna fordrdjas hur linge som
helst och, som med forbehall f6r ett mindre antal undantag som &r definierade pa ett uttommande
satt, ar tillimplig oberoende av en bedomning av samtliga relevanta omsténdigheter i det enskilda
fallet ar inte proportionerlig. Jag delar inte heller den tyska regeringens uppfattning att alternativa
atgirder, till exempel skyldigheten att delta i integrations- eller sprakkurser efter inresan i Tyskland,
inte dr lika effektiva som ett forviarv av sprakkunskaper pa forhand for att hindra att offer for
tvangsédktenskap utesluts ur samhallet. En sadan skyldighet skulle tvirtom medfora att dessa personer
skulle komma bort fran familjen och skulle séledes gynna deras kontakt med det tyska samhallet. De
medlemmar i deras familj som utsitter dem for patryckningar skulle i sin tur vara tvungna att tillata
en sadan kontakt som i brist pa en sadan skyldighet skulle kunna hindras, trots den omstédndigheten
att personen i fraga har grundldggande kunskaper i tyska. Dessutom kan den omstdndigheten att
regelbundna relationer uppritthalls med de institutioner och personer som &r ansvariga for
organisationen av ndmnda kurser bidra till att skapa gynnsamma forhallanden foér en begdran om
spontan hjdlp av offer samt underlitta faststdllande och underrittelse till de behoériga myndigheter om
sadana situationer som kraver ett ingrepp.

43. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen besvarar den forsta tolkningsfragan
fran Verwaltungsgericht Berlin sa, att artikel 41.1 i tilliggsprotokollet ska tolkas pa sa sitt att det
forbud som denna bestimmelse innebdr for medlemsstaterna att inféra nya begrénsningar for
etableringsfriheten dven omfattar sadana bestimmelser som den aktuella som inforts efter det att
niamnda protokoll trétt i kraft for den berérda medlemsstaten och som syftar eller leder till att gora
det svdrare att resa in i denna medlemsstat for aterforening med make eller maka till en turkisk
medborgare som utdvat etableringsfriheten med stod av associeringsavtalet.

B — Den andra fragan

44. Eftersom den andra fragan enbart dr av relevans om den forsta besvaras nekande kommer jag
enbart att behandla den kort i andra hand och for det fall att domstolen inte ansluter sig till den
16sning pa den forsta fragan som jag forordat.

39 — (C-225/12, EU:C:2013:725, punkt 40 och domslutet.

40 — I denna artikel foreskrivs i punkt 1 att bestimmelserna i avsnitt I i kapitel II i beslut 1/80 é&r tillimpliga med undantag for begransningar
som grundas pa hénsyn till allmén ordning, allmén sdkerhet och folkhélsan.
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45. Den hianskjutande domstolen vill genom den andra fragan huvudsakligen fa klarhet i huruvida
artikel 7.2 forsta stycket i radets direktiv 2003/86/EG ska tolkas sa, att den utgér hinder for den
aktuella lagstiftningen enligt vilken det for att maken eller makan till en tredjelandsmedborgare som
ar lagligen bosatt i den medlemsstaten ska kunna resa in i Tyskland krivs att det visas att
vederborande har grundldggande kunskaper i tyska.

46. I artikel 7.2 forsta stycket i direktiv 2003/86 foreskrivs att medlemsstaterna far krava att personer
som kan beviljas familjeaterforening foljer integrationsatgérderna. Den tyska regeringen har anfort att
villkoret avseende grundldggande kunskaper i tyska, som savil syftar till att underldtta integrationen
for nyanlédnda till Tyskland som till att bekdmpa tvangsédktenskap, utgor en integrationsatgird som é&r
tillaten pa grundval av denna bestimmelse.

47. Det ska inledningsvis erinras om att rdtten till respekt for familjelivet i den mening som avses i
artikel 8 i Europakonventionen om skydd for de maénskliga rdttigheterna och de grundldggande
friheterna ingdr i de grundldggande rattigheter som enligt domstolens praxis skyddas av unionens
rattsordning. Denna réttighet som dven foreskrivs i artikel 7 i stadgan om grundliaggande rattigheter
(nedan kallad stadgan) avser aven ritten till familjedterférening® och “medfér skyldigheter for
medlemsstaterna som kan vara negativa, nir en av medlemsstaterna ar skyldig att inte utvisa en
person, eller positiva, ndr medlemsstaten ar skyldig att tillata inresa och vistelse for en person pa dess
territorium.”* Aven om det varken i konventionen eller stadgan garanteras en ritt fér utlinningar att
resa in i eller uppehalla sig pa ett visst lands territorium som en grundliggande rattighet kan det
innebdra intrdng i rétten till respekt for familjelivet som skyddas av dessa réttsakter att utestinga en
person frén ett land dar hans nira anhériga bor.*

48. Efter dessa fortydliganden ska det inledningsvis erinras om att en a contrario-tolkning av artikel 7.2
forsta stycket i direktiv 2003/86 leder till slutsatsen att integrationsatgdrder &ven kan krdvas innan
inresa i den berorda medlemsstaten nér det giller personer som inte har flyktingstatus eller som inte
dr familjemedlemmar till en flykting.* Eftersom ingen av makarna Dogan hade flyktingstatus i
forevarande fall hade de tyska myndigheterna rétt att krdva att N. Dogan iakttar den nationella
lagstiftningen och foljer integrationsatgérderna enligt artikel 7.2 forsta stycket i direktiv 2003/86 innan
hennes inresa i Tyskland.

49. I det foljande ska den exakta rackvidden av begreppet integrationsatgarder klargoras.

50. Det ska i detta avseende inledningsvis erinras om att domstolen i domen i malet Chakroun dels
slog fast att "huvudregeln”i systemet for direktiv 2003/86 &r att familjeaterférening beviljas och att de
bestimmelser som mojliggor begriansningar ska tolkas restriktivt, dels att det utrymme for
skonsméssig bedomning som tillerkénns medlemsstaterna genom sadana bestammelser for 6vrigt inte
ska anvindas av dem pd ett sitt som dventyrar direktivets syfte, som &r att fraimja familjeaterférening,
eller direktivets dndamélsenliga verkan.® Dessa tolkningskriterier, som har godkints med avseende pa
artikel 7.1 c i direktiv 2003/86 i vilken det foreskrivs att medlemsstaterna som villkor for beviljande av
familjeaterforening far kriava att referenspersonen har ”stabila och regelbundna forsérjningsmedel”, ska
daven ge viagledning vid tolkningen av artikel 7.2 i samma direktiv och i allménhet vid varje
inskrdnkning av rétten till familjeaterforening.

41 — Domarna Carpenter (EU:C:2002:434, punkt 42) och Akrich (C-109/01, EU:C:2003:491, punkt 59).
42 — Domen parlamentet/radet, (C-540/03, EU:C:2006:429, punkt 52).

43 — Domarna Carpenter (EU:C:2002:434, punkt 42), Akrich (EU:C:2003:491, punkt 59) och parlamentet/radet (C-540/03, EU:C:2006:429,
punkt 53).

44 — Betriffande flyktingar och deras familjemedlemmar foreskrivs i artikel 7.2 andra stycket att integrationsatgdrderna inte far tillimpas forrdn
de berorda personerna har beviljats familjeaterférening.

45 — C-578/08, EU:C:2010:117, punkt 43, se dven domen O m.fl, i de férenade malen (C-356/11 och C-357/11, EU:C:2012:776, punkt 74).
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51. Begreppet integrationsatgirder ska saledes betraktas parallellt med begreppet integrationsvillkor
som inte aterfinns i direktiv 2003/86, men som lagstiftaren utan tvekan beaktat. Europeiska unionens
rdd inférde i direktiv 2003/109* i dess aktuella lydelse som avser ett omrade som liknar det som
omfattas av direktiv 2003/86 en bestammelse (aktuella artikel 15.3) enligt vilken medlemsstaterna far
kréva att tredjelandsmedborgare foljer "villkoren for integrering”for att kunna utdva sin rétt att bosétta
i en annan unionsmedlemsstat 4n den medlemsstat i vilken stdllning som varaktigt bosatt forvérvats.
Av en granskning av forarbetena till direktiv 2003/109 framgar emellertid att vissa nationella
delegationer vid radet hade foreslagit att begreppet atgard i artikel 15 skulle ersittas med begreppet
villkor. Majoriteten av medlemsstaterna motsatte sig emellertid detta och i den slutgiltiga versionen
beholls uttrycket integrationsatgdrd, det vill siga samma ordval som aterfinns i artikel 7.2 i
direktiv 2003/86.%” Enligt artikel 5.2 i direktiv 2003/109 fir medlemsstaterna didremot kréiva att
"villkoren for integrering” foljs for att stdllning som varaktigt bosatt ska kunna forvirvas. Om dessa
villkor &r uppfyllda kan darefter inte de "integrationsatgarder” som foreskrivs i artikel 15 &liggas.*

52. De tva begreppen atgérder och villkor ska saledes betraktas som tva separata begrepp och inte som
synonymer. Denna slutsats rdacker emellertid inte for att konkret faststilla skillnaden mellan de tva
begreppen. Varken direktiv 2003/86 eller direktiv 2003/109 innehaller nagra uttryckliga svar pa denna
fraga. Det &ar emellertid klart att “integrationsatgérder’ska betraktas som mindre betungande i
forhallande till "villkoren for integrering”. Detta framgar savdl av en spraklig analys av de tva
uttrycken som av den omstdndigheten att det forhéllandet att villkoren for integrering i den mening
som avses i artikel 5, enligt direktiv 2003/109, sdsom jag redan angett ovan, dr uppfyllda, automatiskt
befriar den person som &r varaktigt bosatt fran en eventuell skyldighet att folja integrationsatgdrder pa
grundval av artikel 15.

53. Aven en systematisk tolkning av artikel 7 i direktiv 2003/86 ger stod for en sadan tolkning. I den
forsta punkten i denna bestimmelse anges en rad villkor som héanfor sig till den situation i vilken den
referensperson med avseende pa vilka den person som har lamnat in ansokan om familjeaterforening
kan vara skyldig att bevisa att dessa ar uppfyllda befinner sig. En sadan bevisning krdvs daremot inte
nédr det giller atgdarder som vidtagits enligt punkt 2 i denna artikel. Om lagstiftaren emellertid hade
avsett att underkasta dessa atgdrder samma regler som foreskrivs i forsta stycket sia hade han
emellertid inte varit tvungen att infora ett nytt stycke, utan hade enbart kunnat tilligga en ny punkt i
foregaende stycke. Med andra ord, de integrationsatgdrder som avses i andra stycket kan inte
efterstrava malet att vdilja ut de personer som skulle kunna utéva deras ritt till familjeaterférening,
eftersom urvalet dr malet med de kriterier och villkor som foreskrivs i forsta stycket.
Integrationsatgérderna i andra stycket syftar ddremot huvudsakligen till att underldtta integrationen i
medlemsstaterna.

54. Begreppet integrationsatgdard ska &ven skiljas, och kan inte sammanfalla med “kriteriet for
integrering”som i den mening som avses i artikel 4.1 tredje stycket i direktiv 2003/86 under vissa
omstindigheter kan krdvas om ansokan om familjedterforening avser ett barn som é&r over tolv ar.
Aven om rickvidden av detta "kriterium” inte anges i direktivet ar det klart att det hir aterigen ror sig
om ett begrepp som vicker idén om ett foregdende villkor som madste bevisas av den berdrda parten
dven om det dr av en annan typ dn de som anges i artikel 7.1.%

55. Konungariket Nederlinderna har i sina yttranden vid domstolen gjort géllande att i den
nederlindska sprakversionen av direktiv 2003/86 i artikel 7.2 anvdnds ett begrepp
("integratievoorwaarden”) som karaktériseras av att det avviker ndgot i forhallande till andra
sprakversioner och vicker idén om "villkor” som inte aterfinns i till exempel den franska, italienska

46 — Radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning (EGT L 16, s. 44).

47 — Se, framfor allt, meddelandet fran radets ordférandeskap av den 14 mars 2003 7393/1/03 REV 1, s. 5. De medlemsstater som foreslagit att
uttrycket villkor fér integrering skulle anvindas var Férbundsrepubliken Tyskland, Konungariket Nederldndarna och Republiken Osterrike.

48 — Se artikel 15.3 andra stycket i direktiv 2003/109.
49 — Se, for ett liknande resonemang, domen parlamentet/radet, (EU:C:2006:429, punkterna 66—76).
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("misure di integrazione”), tyska (’Integrationsmafinahmen”) eller den engelska (“integration
measures”) sprakversionen. Samma terminologi aterfinns i artikel 5.2 i direktiv 2003/109, men i andra
sprakversioner av denna bestimmelse talas det inte om atgdrder "measures” ("maatregelen”), utan om
”conditions”,” vilket enligt min mening &r en avgorande omstindighet. Med andra ord sammanfaller
inte den nederlindska versionen av artikel 7.2 i direktiv 2003/86 fullkomligt med de andra
sprakversionerna, vilket forefaller stodja idén att medlemsstaterna kan “ta initiativ’for integrering
snarare an att inféra villkor och forefaller i viss man vara isolerad. Aven om den nederlindska
sprakversionen av direktivet anses vara forenlig med idén om inférandet av "villkor” innan de som har
ratt till familjeaterforening inreser framgar av fast rattspraxis att avvikelser i en specifik sprakversion av
en unionsrittslig bestimmelse inte ensam kan ligga till grund for tolkningen av denna bestdmmelse
eller att den aktuella sprakversionen kan tillmétas storre betydelse dn 6vriga sprikversioner. Dessutom
ska bestimmelsen i fraga tolkas mot bakgrund av den allmidnna systematiken i och syftet med de
foreskrifter i vilka den ingér.”

56. Av vad som anforts ovan framgar att “integrationsatgdrderna”i artikel 7.2 forsta stycket i
direktiv 2003/86 inte kan utgora villkor for familjedterforening. Denna slutsats innebér emellertid inte
att dessa atgiarder enbart kan medfora “skyldigheter att vidta atgarder” nér de ska tillimpas innan den
berérda personens inresa i den berdrda medlemsstaten. Uttrycket “integrationsatgérder”ar tillrackligt
omfattande for att dven inbegripa "skyldigheter att na ett visst resultat” emellertid under foérutsittning
att de dr proportionerliga i forhallande till integrationsmélet som avses i artikel 7.2 i direktiv 2003/86*
och att den dndamalsenliga verkan av detta inte undergravs.

57. Domstolen har slagit fast att det enligt artikel 17 i direktiv 2003/86 i vilken foreskrivs att om en
ansokan om familjedterforening avslas sa ska "medlemsstaterna ta vederborlig hénsyn till arten och
stabiliteten av den berdrda personens familjeband och varaktigheten av vistelsen i medlemsstaten samt
forekomsten av familjemadssig, kulturell eller social anknytning till ursprungslandet’krévs att det gors
"en individuell prévning av ansdkningarna om familjedterforening” .** Det fraimsta mélet med en
sadan individuell provning ar att i sd stor utstrackning som mojligt bevara direktivets dndamaélsenliga
verkan och att hindra ett asidosittande av dess huvudsakliga syfte, namligen att mojliggora
familjeaterforening. Direktiv 2003/86 utgor i allménhet hinder mot all nationell lagstiftning som gor
det mojligt att vdagra utovandet av ritten till familjeaterforening pa grundval av en rad faststéllda
villkor utan mojlighet att i varje enskilt fall gora en bedomning pa grundval av de konkreta
omstiandigheterna i fallet.

58. I direktiv 2003/86 regleras saledes inte innehéllet i den bedémning som ska goras vid prévningen
av en ansdkan om familjedterforening pa ett uttdmmande sitt. Aven om vissa principer och
omsténdigheter utan tvekan visserligen foljer av dess ordalydelse och malsittning, till exempel kravet
att vederborlig hdnsyn ska tas till att "underériga barns bésta skall komma i framsta rummet” som
anges i artikel 5.5, skyldigheten att beakta de aspekter som anges i artikel 17 och, mer allmint,
hénvisningen till skyddet f6r familjelivet, ankommer det slutligen pa den nationella domstolen att pa
grundval av den nationella lagstiftningen beddma huruvida de behériga myndigheternas beslut &r
lagliga mot bakgrund av unionsrittsliga bestimmelser och principer.*

50 — Till exempel den franska, tyska (’Integrationsanforderungen”), engelska (“integration conditions”) och italienska ("condizioni di
integrazione”) sprakversionen.

51 — Se domarna Cricket st Thomas (C-372/88, EU:C:1990:140, punkt 18), Velvet & Steel Immobilien (C-455/05, EU:C:2007:232, punkt 19 och
Helmut Miiller, (C-451/08, EU:C:2010:168, punkt 38).

52 — Se rapport fran kommissionen till radet och Europaparlamentet om tillimpningen av rddets direktiv 2003/86/EG om ritt till
familjeaterforening, KOM(2008) 610 slutlig, punkt 4.3.4 och Gronbok om ritt till familjeaterforening for tredjelandsmedborgare som ar
bosatta i Europeiska unionen (direktiv 2003/86/EC), KOM(2011) 735 slutlig, punkt 2.1.

53 — Domen Chakroun, (EU:C:2010:117, punkt 48), dir domstolen slog fast att en lagstiftning enligt vilken familjedterférening fick nekas om
inkomsten inte Gversteg en viss miniminivd inte var forenlig med direktiv 2003/86, oberoende av en konkret prévning av sokandens
situation.

54 — Se, for ett liknande resonemang, domen O m.fl. (EU:C:2012:776, punkt 80).
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59. Det ankommer visserligen pa den nationella lagstiftaren att faststdlla det konkreta forfarandet som
ska mojliggéra bedomningen av eventuella materiella eller personliga svarigheter som den berdrda
personen kan ha att f6lja de integrationsatgirder som élagts.” Lagstiftaren maste emellertid se till att
syftet och den dndamalsenliga verkan av direktiv 2003/86 inte dsidositts. En nationell lagstiftning som
innebdr att sddana svarigheter inte ska beaktas eller att det inte dr mojligt att gora en bedomning i det
enskilda fallet av dessa mot bakgrund av samtliga relevanta omstiandigheter dr inte forenlig harmed. Ett
godtagande av mojligheten att det for inresa i den berérda medlemsstaten kan krédvas att man klarar av
ett prov med avseende pa vilket det inte finns nagon konkret mojlighet att forbereda sig, till exempel i
avsaknad av nagon form av stod eller undervisning som organiseras av denna medlemsstat i den
berorda partens bosdttningsstat eller for det fall att material inte finns tillgangligt eller inte kan tillgas,
bland annat av ekonomiska skdl, kan likstéllas med ett hinder mot utdévandet av ritten till
familjeaterforening som foreskrivs i direktivet. En lagstiftning som innebér att det inte dr mojligt att ta
hénsyn till svarigheter, inte ens tillfilliga, som anknyter till den berérda familjemedlemmens hilsa eller
till dess individuella villkor, sasom alder, analfabetism, handikapp och utbildningsniva ar inte forenlig
med direktivets andamalsenliga verkan.

60. I den aktuella tyska lagstiftningen foreskrivs visserligen att maken eller makan kan undantas fran
skyldigheten att bevisa att han eller hon har grundldggande kunskaper i tyska nidr han eller hon pa
grund av sjukdom eller fysisk eller psykisk oformaga inte kan forebringa sadan bevisning. Det &r enligt
denna lagstiftning déremot inte mojligt att vid beslutet om ett sddant undantag ta hénsyn till andra
individuella villkor inom ramen fér en beddmning mot bakgrund av samtliga omstandigheter i det
enskilda fallet, eller att beakta de faktorer som anges i artikel 17 i direktivet. I forevarande fall ar
sokandens konkreta mojlighet att uppfylla de villkor som foreskrivs i den tyska lagstiftningen mycket
smd, i vart fall inom rimliga tidsfrister.”® Av handlingarna i malet framgar att de tyska myndigheterna
anser att bevisningen avseende den kunskapsnivd som forvdarvats i det tyska spraket krdver en
alfabetisering av N. Dogan. Med hinsyn till den berorda personens alder, hennes ekonomiska villkor
och den sociala miljo till vilken hon hor kan analfabetism emellertid utgora ett hinder som é&r svart att
overvinna. Det kan foljaktligen under omstandigheterna i malet vara oproportionerligt i forhallande till
den integrationsmalsittning som efterstrivas med de atgirder som vidtagits med stod av artikel 7.2 i
direktiv 2003/86 att krdva att makan ska alfabetiseras for att kunna beviljas familjeaterférening och
omintetgora direktivets d&ndamalsenliga verkan.

61. Jag foreslar sammanfattningsvis att domstolen ska besvara den andra tolkningsfragan sa, att
artikel 7.2 forsta stycket i direktiv 2003/86 utgor hinder for en sadan nationell lagstiftning som den
aktuella, enligt vilken det for utfirdande av visering for familjeaterforening till maken eller makan till
en utlindsk medborgare som uppfyller villkoren i artikel 7.1 i direktivet krévs att det bevisas att
maken eller makan har grundliggande kunskaper i spriket i den medlemsstaten, utan att det
foreskrivs nagon mojlighet att bevilja undantag pa grundval av en individuell provning av ansékan om
familjeaterforening med stod av artikel 17 i ndmnda direktiv som genomforts med beaktande av
minderariga barns intressen och samtliga relevanta omstindigheter i malet. Bland dessa
omstiandigheter aterfinns bland annat dels tillgang i makans boséttningsstat till den undervisning och
material som kravs for att forvirva den kunskapsniva i spraket som kréavs samt tillgangligheten till
dessa, framfor allt i fraga om priset, dels eventuella svérigheter, dven tillfilliga som anknyter till
hennes hilsa eller personliga situation, sasom alder, analfabetism, handikapp och utbildningsniva.

55 — I den ovan i fotnot 52 nimnda gronboken fréan &r 2011 beskriver kommissionen problematiserande det utrymme till skonsméssig bedomning
som medlemsstaterna har enligt direktivet vad giller tillimpningen av vissa av dess fakultativa bestimmelser, framfor allt vad géller
eventuella integrationsatgérder (del I).

56 — Enligt de uppgifter som den hénskjutande domstolen limnat har N. Dogan forsokt att aterforenas med sin make i Tyskland sedan 4
ar tillbaka.
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IV — Forslag till avgorande

62. Mot bakgrund av det ovan anfoérda foreslar jag att domstolen besvarar de tolkningsfragor som
stéllts av Verwaltungsgericht Berlin pa foljande sitt:

Artikel 41.1 i det tilliggsprotokoll som undertecknades i Bryssel den 23 november 1970 och som
ingicks, godkdndes och bekriftades for gemenskapens rdkning genom radets foérordning (EEQG)
nr 2760/72 av den 19 december 1972 om upprittandet av en associering mellan Europeiska
ekonomiska gemenskapen och Turkiet for Overgangsperioden genom avtalet mellan Europeiska
ekonomiska gemenskapen och Turkiet, som undertecknades den 12 september 1963 i Ankara av
Republiken Turkiet, & ena sidan, och av medlemsstaterna i EEG och gemenskapen, & andra sidan, och
ingicks, godkiandes och bekriftades for gemenskapens rikning genom radets beslut 64/732/EEG av den
23 december 1963 ska tolkas pa sa sitt att det forbud som denna bestimmelse innebdr for
medlemsstaterna att infora nya begrdnsningar for etableringsfriheten &dven omfattar sadana
bestimmelser som den aktuella som inforts efter det att nimnda protokoll tritt i kraft for den
berérda medlemsstaten och som syftar eller leder till att gora det svarare att resa in i denna
medlemsstat for aterforening med make eller maka till en turkisk medborgare som utovat
etableringsfriheten med stod av associeringsavtalet.

Artikel 7.2 forsta stycket i direktiv 2003/86 utgor hinder for en sadan nationell lagstiftning som den
aktuella, enligt vilken det for utfirdande av visering for familjeaterférening till maken eller makan till
en utlindsk medborgare som uppfyller villkoren i artikel 7.1 i direktivet kravs att det bevisas att
maken eller makan har grundliggande kunskaper i spraket i den medlemsstaten, utan att det
foreskrivs nagon mojlighet att bevilja undantag pa grundval av en individuell prévning av ansékan om
familjeaterforening med stod av artikel 17 i nimnda direktiv som genomforts med beaktande av
minderariga barns intressen och samtliga relevanta omstdndigheter i malet. Bland dessa
omsténdigheter aterfinns bland annat dels tillgang i makans bosdttningsstat till den undervisning och
material som krévs for att forviarva den kunskapsniva i spraket som kravs samt tillgédngligheten till
dessa, framfor allt i fraga om priset, dels eventuella svarigheter, dven tillfdlliga som anknyter till
hennes hélsa eller personliga situation, sdsom alder, analfabetism, handikapp och utbildningsniva.
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