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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)

den 10 juli 2014 *

"Begdran om forhandsavgorande — Associeringsavtalet EEG-Turkiet — Tillaggsprotokoll —
Artikel 41.1 — Ratt till vistelse for familjemedlemmar till turkiska medborgare — Nationell lagstiftning
enligt vilken det krdvs bevis pa grundlaggande sprakkunskaper for en familjemedlem som onskar att
resa in i en medlemsstat — Tillatet — Direktiv 2003/86/EG — Familjeaterférening — Artikel 7.2 —
Forenlighet”

I mal C-138/13,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Verwaltungsgericht
Berlin (Tyskland) genom beslut av den 13 februari 2013, som inkom till domstolen den 19 mars 2013, i
malet

Naime Dogan

mot

Bundesrepublik Deutschland,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden R. Silva de Lapuerta (referent) samt domarna
J. L. da Cruz Vilaga, G. Arestis, ]J.-C. Bonichot och A. Arabadjiev,

generaladvokat: P. Mengozzi,

justitiesekreterare: handlaggaren A. Impellizzeri,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 5 februari 2014,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Naime Dogan, genom C. Késs, Rechtsanwalt,

— Tysklands regering, genom T. Henze och J. Moller, bada i egenskap av ombud,

— Danmarks regering, genom M. Wolff, C. Thorning och V. Pasternak Jorgensen, samtliga i egenskap
av ombud,

— Nederldndernas regering, genom J. Langer och M. Bulterman, bada i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: tyska.
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— Osterrikes regering, genom C. Pesendorfer, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom M. Condou-Durande, M. Kellerbauer och W. Bogensberger,
samtliga i egenskap av ombud,

och efter att den 30 april 2014 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begidran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 41.1 i det tillaggsprotokoll som
undertecknades i Bryssel den 23 november 1970 och som ingicks, godkéndes och bekréftades for
gemenskapens rakning genom radets forordning (EEG) nr 2760/72 av den 19 december 1972 om
ingdende av det tilliggsprotokoll och det finansiella protokoll som undertecknades den
23 november 1970 och som é&r bifogade till avtalet om upprittandet av en associering mellan
Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet, samt om de atgidrder som maste vidtas for deras
genomforande (EGT L 293, s. 1; svensk specialutgava, omrdde 1, volym 1, s. 130, nedan kallat
tillaggsprotokollet). Detta avtal undertecknades den 12 september 1963 i Ankara av Republiken
Turkiet, & ena sidan, och av medlemsstaterna i EEG och gemenskapen, & andra sidan, och ingicks,
godkidndes och bekréftades for gemenskapens rdkning genom radets beslut 64/732/EEG av den
23 december 1963 (EGT 217, 1964 s. 3685; svensk specialutgidva, omrade 5, volym 1, s. 28, nedan kallat
associeringsavtalet). Begdran om forhandsavgorande avser dven tolkningen av artikel 7.2 forsta stycket i
radets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till familjeaterforening (EGT L 251,
s. 12).

Begidran har framstillts i ett mal mellan Naime Dogan och Forbundsrepubliken Tyskland. Malet ror
medlemsstatens beslut att avsla Naime Dogans ansokan om visum for familjeaterférening.

Tillampliga bestimmelser
Unionsrdtt

Associeringsavtalet

Associeringsavtalet syftar enligt artikel 2.1 till att framja ett fortlopande och vil avvigt stirkande av de
ekonomiska och handelsmaissiga forbindelserna mellan parterna med beaktande av nédviandigheten av
att sikerstdlla en snabb utveckling av Turkiets ekonomi och av att hoja sysselsdttningsnivan samt
forbattra levnadsvillkoren for det turkiska folket.

I artikel 12 i associeringsavtalet anges att "[d]e avtalsslutande parterna ska végledas av artiklarna [39
EG, 40 EG och 41 EG] for att stegvis genomfora fri rorlighet for arbetstagare mellan sig”, och enligt

artikel 13 i avtalet ska dessa parter "vagledas av artiklarna [43 EG-46 EG och artikel 48 EG] for att
undanrdja inskrankningar i etableringsfriheten mellan sig”.

Tillaggsprotokollet

Enligt artikel 62 i tillaggsprotokollet utgor tillaggsprotokollet med bilagor en integrerad del av
associeringsavtalet.
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I artikel 41.1 i tillaggsprotokollet foreskrivs foljande:

"De fordragsslutande parterna far inte sinsemellan inféra nya begransningar av etableringsritten och
den fria handeln med tjénster.”

Direktiv 2003/86
I artikel 1 i direktiv 2003/86 stadgas foljande:

"Syftet med detta direktiv dr att faststdlla villkor for utévandet av rétten till familjeaterférening for
tredjelandsmedborgare som vistas lagligen pa medlemsstaternas territorier.”

I artikel 4.1 i direktivet foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall, enligt detta direktiv och med iakttagande av villkoren i kapitel IV och i
artikel 16, tillata inresa och vistelse for foljande familjemedlemmar:

Referenspersonens make/maka.

»

I artikel 6.1 i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna far avsld en ansokan om inresa och vistelse for en familjemedlem av hansyn till
allmén ordning, sikerhet och hilsa.”

Artikel 7 i direktiv 2003/86 har foljande lydelse:

”1. Nar ansokan om familjeaterforening laimnas in far den berérda medlemsstaten kréva att den person
som har lamnat in ansokan ldgger fram bevis for att referenspersonen har

a) en bostad som anses normal for en familj av jamforbar storlek i samma omrade och som uppfyller
medlemsstatens géllande allménna bestimmelser om sdkerhet och sanitira forhallanden,

b) en sjukforsikring avseende alla risker som de egna medborgarna i den berérda medlemsstaten
normalt omfattas av, och som omfattar referenspersonen och hans eller hennes
familjemedlemmar,

c) stabila och regelbundna forsorjningsmedel som ér tillrickliga for att forsorja referenspersonen och
hans eller hennes familjemedlemmar utan hjélp fran systemet for socialt bistdnd i den berdérda
medlemsstaten. Medlemsstaterna skall bedoma dessa forsorjningsmedel med hénsyn till vilken
typ av medel det ror sig om och inkomsternas regelbundenhet, och far beakta nivan for
minimiloner och -pensioner samt antalet familjemedlemmar.

2. Medlemsstaterna fir krava att tredjelandsmedborgare foljer integrationsatgdrderna 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.”
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I artikel 17 i ndmnda direktiv foreskrivs foljande:

"Om en ansokan om familjedterforening avslas, om ett uppehéllstillstaind aterkallas eller inte fornyas,
eller om det beslutats att referenspersonen eller dennes familjemedlemmar skall utvisas, skall
medlemsstaterna ta vederborlig hénsyn till arten och stabiliteten av den berérda personens
familjeband och varaktigheten av vistelsen i medlemsstaten samt forekomsten av familjemadssig,
kulturell eller social anknytning till ursprungslandet.”

Tysk rdtt

Séasom framgér av beslutet att begira forhandsavgorande ska utfirdandet av den visering som det
ansokts om ske i enlighet med foljande bestimmelser i lagen om utlanningars vistelse, forvirvsarbete
och integration i Forbundsrepubliken Tyskland (Gesetz tiber den Aufenthalt, die Erwerbstatigkeit und
die Integration von Auslindern im Bundesgebiet), i dess dndrade lydelse enligt meddelandet av den
25 februari 2008 (BGBI. 2008 I, s. 162), andrad genom artikel 2 i lagen av den 21 januari 2013 (BGBL
2013 I, p. 86, nedan kallad lagen om utlédnningars vistelse).

2 § attonde punkten i lagen har féljande lydelse:

"Grundldggande sprakkunskaper i tyska motsvararande nivd Al 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 sprék).”

I 27 § forsta punkten i lagen om utlédnningars vistelse foreskrivs foljande:

"Tidsbegrdansat uppehallstillstaind i syfte att wuppritta och bevara familjegemenskapen i
Forbundsrepubliken Tyskland for utlindska familjemedlemmar (familjeaterférening) beviljas och
forlangs for att skydda dktenskapet och familjen enligt artikel 6 i den tyska grundlagen
(Grundgesetz).”

30 § i lagen om utlinningars vistelse, med rubriken ”Aterfoérening med make eller maka” har foljande
lydelse:

”1) Maken eller makan till en utlinning ska beviljas tidsbegrinsat uppehallstillstaind nér
1) bada makarna har fyllt 18 ér,
2) maken eller makan atminstone kan gora sig forstadd pa tyska med enkla ord och
3) utlanningen

a) har permanent uppehallstillstand ...
Tidsbegransat uppehallstillstand kan utfirdas trots punkterna 1 och 2 férsta meningen néar
utldnningen har uppehallstillstand enligt 19-21§§ [uppehallstillstand for viss forvirvsverksamhet] och
dktenskapet redan hade ingatts ndar han eller hon flyttade sina vésentliga intressen till
Forbundsrepubliken Tysklands territorium ...

Tidsbegriansat uppehallstillstand kan utfiardas trots punkt 2 forsta meningen nar

1)
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2) maken eller makan pa grund av sjukdom eller fysisk eller psykisk oférméga inte kan visa att han
eller hon har grundliaggande kunskaper i tyska,

Det framgar av beslutet att begéra forhandsavgorande att 30 § forsta punkten forsta meningen andra
punkten i lagen om utldnningars vistelse inférdes genom lag om inforlivande av Europeiska unionens
direktiv om uppehalls- och asylritt (Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien
der Europdischen Union) av den 19 augusti 2007 (BGB1. 2007 I, s. 1970).

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Sokanden i det nationella malet dr turkisk medborgare, f6dd i Turkiet &r 1970, och bosatt i detta land.
Hon ansokte om utfirdande av ett visum for familjeaterférening med sin make, fodd ar 1964, dven han
turkisk medborgare, och bosatt i Tyskland sedan ar 1998.

Sedan ar 2002 har maken, Seydi Dogan, ett tidsbegransat uppehallstillstand som senare omvandlades
till ett permanent uppehallstillstind. Han ar verkstéllande direktor i ett aktiebolag i vilket han ar
huvudaktiedgare. Han utovar fortfarande denna verksamhet.

Den 18 januari 2011 ansokte Naime Dogan vid tyska ambassaden i Ankara (Turkiet) om visum for
familjeaterforening for sig sjalv och till att borja med tvd av sina barn. For detta limnade hon bland
annat in ett intyg fran Goethe-institutet om ett spraktest som hon genomgatt den 28 september 2010
pa niva Al, enligt vilket hon hade fatt betyget godkind (62 av 100 podng). Hennes resultat i den
skriftliga delen uppgick till 14,11 av 25 podng.

Enligt tyska ambassaden ar emellertid Naime Dogan analfabet. Hon hade klarat provet genom att pa
mafa kryssa bland de olika svarsalternativen och hon hade lért sig de tre standardmeningarna utantill.

I avsaknad av bevis pa kunskaper i tyska avslog ambassaden Naime Dogans ansdkan genom beslut av
den 23 mars 2011. Naime Dogan 6verklagade inte detta beslut men hon ansokte vid samma ambassad
den 26 juli 2011 pa nytt om visum for familjeaterforening enbart for sig sjalv och ambassaden avslog
aterigen ansokan genom beslut av den 31 oktober 2011.

Efter att Naime Dogan genom advokat ingett en begdran om omprovning (Remonstration) den
15 november 2011 upphévde tyska ambassaden i Ankara det ursprungliga beslutet och ersatte det
med ett avslagsbeslut av den 24 januari 2012 med anledning av begdran om omprdévning med
motiveringen att sokanden inte hade de sprakkunskaper som kravdes, eftersom hon var analfabet.

Eftersom Naime Dogan ansag att hon hade nodvidndiga sprakkunskaper och eftersom hon dessutom
ansag att beviset pa sprakkunskaper stred mot forbudet mot reformatio in peius i associeringsavtalet
overklagade hon beslutet av den 24 januari 2012 vid Verwaltungsgericht Berlin.

Verwaltungsgericht Berlin beslutade under dessa omsténdigheter att vilandeforklara malet och att stélla
foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Utgor artikel 41.1 i tilliggsprotokollet ... om de atgdrder som maste vidtas under
overgangsperioden i den associering som upprittades genom [associerings]avtalet hinder for en
nationell bestimmelse som antogs efter det att de forstndmnda bestimmelserna hade tritt i kraft,
i vilken det for den forsta inresan [i Forbundsrepubliken Tyskland] for en familjemedlem till en
turkisk medborgare, som har en sadan rittslig stdllning som avses i artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet, uppstills ett krav pa att familjemedlemmen fore inresan ska styrka att han
eller hon kan gora sig forstadd pa tyska med enkla ord?
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2) Utgor artikel 7.2 forsta stycket i direktiv 2003/86 ... hinder for den nationella bestimmelse som
har angetts i den forsta fragan?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Verwaltungsgericht Berlin 6nskar med sin forsta fraga huvudsakligen fa klarhet i huruvida artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet ska tolkas sa att standstill-klausulen i denna bestimmelse utgor hinder for en
nationell bestammelse, inford efter att tilliggsprotokollet tratt i kraft i den berérda medlemsstaten,
som &lagger makan eller maken till turkiska medborgare som &r bosatta i medlemsstaten, vilka 6nskar
resa in i denna stat av familjeaterforeningsskél, att fore inresan visa att de har grundldggande
kunskaper i denna medlemsstats officiella sprak.

Domstolen erinrar inledningsvis om att det utgor fast réttspraxis att standstill-klausulen i artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet utgor ett generellt forbud mot att en medlemsstat antar nya bestimmelser som
syftar eller leder till att en turkisk medborgare underkastas mer restriktiva villkor vad géller dennes
ratt att utdva etableringsfriheten och friheten att tillhandahalla tjanster i en medlemsstat én vad som
gallde nér tillaggsprotokollet tradde i kraft i den berérda medlemsstaten (dom Dereci m.fl., C-256/11,
EU:C:2011:734, punkt 88 och dér angiven rattspraxis).

Det dr likasa erkédnt i réttspraxis att denna bestimmelse utgor hinder mot att, sedan den rattsakt
bestimmelsen ingar i trdtt i kraft i virdmedlemsstaten, inféra nya begrédnsningar av etableringsfriheten
eller friheten att tillhandahalla tjanster. Forbudet géller &ven begriansningar rorande materiella och/eller
processuella villkor i frdga om turkiska medborgares forsta inresa till den berérda medlemsstatens
territorium, i syfte att utéova ndmnda ekonomiska friheter (dom Oguz, C-186/10, EU:C:2011:509,
punkt 22 och dér angiven rattspraxis).

Enligt domstolens praxis giller slutligen att vare sig det sker genom etableringsfriheten eller friheten
att tillhandahalla tjanster &r det enbart i egenskap av en foljd av utovandet av ekonomisk verksamhet
som standstill-klausulen kan beréra villkoren for turkiska medborgares inresa och vistelse i en
medlemsstat (arrét Demirkan, C-221/11, EU:C:2013:583, punkt 55).

Det it utrett i maélet att den berorda nationella bestimmelsen har inforts efter den 1 januari 1973,
vilket var den tidpunkt da tilliggsprotokollet tridde i kraft i medlemsstaten i fraga, och att
bestimmelsen innebar en skdrpning av inresevillkoren foér familjeaterforening i foérhallande till vad
som gillde tidigare for maka eller make till utlinningar som ar bosatta i den medlemsstaten, med
foljd att aterféreningen forsvaras.

Det framgar for 6vrigt av beslutet att begira forhandsavgorande att Naime Dogan inte 6nskar resa in i
den berorda medlemsstaten for att utova friheten att tillhandahalla tjénster eller etableringsfriheten,
utan for att forenas med sin make som ar bosatt dar och ha ett familjeliv med honom.

Det framgar slutligen dven av beslutet att begdra forhandsavgorande att Seydi Dogan ar turkisk
medborgare, bor i den berérda medlemsstaten sedan ar 1998 och i egenskap av verkstillande direktor
i ett aktiebolag, i vilket han ar huvudaktiedgare, forfogar 6ver intikter som harror fran verksamhet som
egenforetagare (se, for ett liknande resonemang, dom Asscher, C-107/94, EU:C:1996:251, punkt 26).
Seydi Dogans situation omfattas saledes av principen om etableringsfrihet.

Fragan huruvida den berorda nationella bestimmelsen ar forenlig med standstill-klausulen i artikel 41.1

i tillaggsprotokollet eller inte ska séledes provas mot bakgrund av att Seydi Dogan har utévat sin
etableringsfrihet.
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Det ska séledes provas om inférandet av nya bestimmelser som skérper villkoren for den forsta inresan
for makar till turkiska medborgare som &r bosatta i en medlemsstat med avseende pa
familjeaterforening i forhéallande till dem som var gillande i den berérda medlemsstaten vid
tidpunkten da tillaggsprotokollet trddde i kraft kan utgora "nya begrinsningar” i dessa turkiska
medborgares etableringsfrihet i den mening som avses i artikel 41.1 i tillaggsprotokollet.

Domstolen erinrar hirvidlag om att den tidigare faststillt att familjeaterforening utgor ett oumbarligt
sdtt att fraimja familjelivet for turkiska arbetstagare som tillhor den reguljira arbetsmarknaden i
medlemsstaterna och bidrar saval till att forbattra kvaliteten pa deras vistelse som till deras integration
i dessa stater (se dom Diilger, C-451/11, EU:C:2012:504, punkt 42).

En turkisk medborgares beslut att etablera sig i en medlemsstat och utéva regelbunden ekonomisk
verksamhet dar kan paverkas negativt om lagstiftningen i denna medlemsstat forsvérar eller omojliggor
familjeaterforening, med inneborden att denne medborgare kan se sig nodsakad att vélja mellan sin
verksamhet i den berdrda medlemsstaten och sitt familjeliv i Turkiet.

En lagstiftning, sasom den i det nationella malet, som forsvarar familjedterforening genom att skérpa
villkoren for den forsta inresan i denna medlemsstat for makar till turkiska medborgare i forhallande
till de bestimmelser som var tillimpliga nar tillaggsprotokollet trddde i kraft utgor foljaktligen "nya
begrinsningar”, i den mening som avses i artikel 41.1 i tilliggsprotokollet, for att dessa turkiska
medborgare ska kunna utéva sin etableringsfrihet.

Domstolen erinrar slutligen om att en begransning som har till syfte eller effekt att underkasta en
turkisk medborgares utévande av etableringsfriheten i en medlemsstat villkor som ar mer restriktiva
dn de som var tillampliga da tillaggsprotokollet tradde i kraft dr forbjuden, sédvida den inte motiveras
av tvingande skal av allménintresse, ar dgnad att sikerstélla att det legitima syftet uppnas och inte gar
utover vad som &dr nodvindigt for att uppnd det (se, analogt, dom Demir, C-225/12, EU:C:2013:725,
punkt 40).

Aven om de skil som har &beropats av den tyska regeringen, niamligen att motverka tvangsiktenskap
och att beframja integrationen, kan utgora tvingande skl av allménintresse forhaller det sig icke desto
mindre sa att en nationell bestimmelse, sasom den i det nationella malet, gar utéver vad som ér
nodvandigt for att uppna det efterstravade syftet, sitillvida att om det inte visas att tillrackliga
sprakkunskaper foreligger innebar det automatiskt att ansokan om familjeaterforening avslas utan att
omsténdigheterna i varje enskilt fall beaktas.

Mot bakgrund av samtliga ovan angivna omsténdigheter ska den forsta fragan besvaras enligt foljande.
Artikel 41.1 i tillaggsprotokollet ska tolkas sa att standstill-klausulen i denna artikel utgér hinder fo6r en
nationell bestimmelse, inford efter att detta tillaggsprotokoll trddde i kraft i den berdrda
medlemsstaten, som aldgger makar till turkiska medborgare bosatta i den medlemsstaten, vilka 6nskar
resa in i den staten av familjedterforeningsskal, att fore inresan visa att de forvirvat grundldggande
kunskaper i det officiella spraket i denna medlemsstat.

Den andra frdagan

Med beaktande av svaret pa den forsta fragan behéver den andra fragan inte besvaras.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra dn ndmnda parter har haft ar inte
ersidttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) f6ljande:

Artikel 41.1 i det tillaggsprotokoll som undertecknades i Bryssel den 23 november 1970 och som
ingicks, godkindes och bekriftades for gemenskapens rikning genom radets forordning (EEG)
nr 2670/72 av den 19 december 1972 om ingaende av det tilliggsprotokoll och det finansiella
protokoll som undertecknades den 23 november 1970 och som é&r bifogade till avtalet om
upprittandet av en associering mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet, samt
om de atgirder som maste vidtas for deras genomforande ska tolkas sa att standstill-klausulen i
denna artikel utgor hinder for en nationell bestimmelse, inford efter att detta tilliggsprotokoll
tridde i kraft i den berorda medlemsstaten, som aldgger makar till turkiska medborgare bosatta
i den medlemsstaten, vilka onskar resa in i den staten av familjeaterforeningsskil, att fore
inresan visa att de forviarvat grundliggande kunskaper i det officiella spraket i denna
medlemsstat.

Underskrifter
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