DERECI M.FL.

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 15 november 2011*

I mél C-256/11,

angéende en begiran om férhandsavgérande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av
Verwaltungsgerichtshof (Osterrike) genom beslut av den 5 maj 2011, som inkom till
domstolen den 25 maj 2011, i malen

Murat Dereci,

Vishaka Heiml,

Alban Kokollari,

Izunna Emmanuel Maduike,

Dragica Stevic

* Rattegangssprak: tyska.
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mot

Bundesministerium fiir Inneres,

meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen),

sammansatt av ordféranden V. Skouris, avdelningsordférandena J.N. Cunha Rodri-
gues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot, J. Malenovsky, U. Lohmus samt domarna R. Silva
de Lapuerta (referent), M. Ilesi¢ och E. Levits,

generaladvokat: P. Mengozzi,
justitiesekreterare: handlaggaren K. Malacek,

med hénsyn till domstolens ordférandes beslut av den 9 september 2011 att begédran
om forhandsavgorande ska handlédggas skyndsamt i enlighet med forfarandet i arti-
kel 23a i stadgan for Europeiska unionens domstol och artikel 104a forsta stycket i
domstolens rattegangsregler,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 27 september 2011,
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med beaktande av de yttranden som avgetts av

— Murat Dereci, genom H. Blum, Rechtsanwalt,

— Osterrikes regering, genom G. Hesse, i egenskap av ombud,

— Danmarks regering, genom C. Vang, i egenskap av ombud,

— Tysklands regering, genom T. Henze och N. Graf Vitzthum, bada i egenskap av
ombud,

— Greklands regering, genom T. Papadopoulou, i egenskap av ombud,

— Irland, genom D. O’Hagan, i egenskap av ombud, bitrddd av P. McCann, BL,

— Nederldndernas regering, genom C. Wissels och J. Langer, bada i egenskap av
ombud,

— Dolens regering, genom B. Majczyna, i egenskap av ombud,
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— Forenade kungarikets regering, genom S. Hathaway och S. Ossowski, bada i egen-
skap av ombud, bitrddda av K. Beal, barrister,

— Europeiska kommissionen, genom D. Maidani, C. Tufvesson och B.-R. Killmann,
samtliga i egenskap av ombud,

och efter att ha hort generaladvokaten,

foljande

Dom

Begidran om férhandsavgorande avser tolkningen av unionsrittens bestimmelser
angdende unionsmedborgarskapet, samt associeringsradets beslut nr 1/80 av den
19 september 1980 om utveckling av associeringen som inréttades genom avtalet
om upprittandet av en associering mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och
Turkiet, vilket undertecknades den 12 september 1963 i Ankara av Republiken Tur-
kiet, & ena sidan, och av medlemsstaterna i EEG och gemenskapen, & andra sidan.
Avtalet ingicks, godkédndes och bekriftades for gemenskapens rikning genom radets
beslut 64/732/EEG av den 23 december 1963 (EGT 1964, 217, s. 3685) (nedan kallat
beslut nr 1/80 respektive associeringsavtalet), och det tilldggsprotokoll som under-
tecknades i Bryssel den 23 november 1970 och sléts, godkdndes och bekriftades pa
gemenskapens vignar genom radets férordning (EEG) nr 2760/72 av den 19 decem-
ber 1972 (EGT L 293, s. 1) (nedan kallat tillaggsprotokollet).
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Begiran har framstéllts i méal mellan Murat Dereci, Vishaka Heiml, Alban Kokollari,
Izunna Emmanuel Maduike och Dragica Stevic, & ena sidan, och Bundesministerium
fir Inneres (inrikesministeriet), 4 andra sidan. Méalen ror inrikesministeriets avslag pa
de ansokningar om uppehéllstillstdnd som har ingetts av de ovanndmnda samt, i fyra
av mélen, beslut om utvisning och atgirder for avligsnande fran Osterrike.

Tillampliga bestimmelser

Folkrdtt

Artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd for de méanskliga rattigheterna och de
grundldggande friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950 (nedan
kallad Europakonventionen), har rubriken "Rétt till skydd for privat- och familjeliv”.
Den har f6ljande lydelse:

”1. Var och en har ritt till skydd for sitt privat- och familjeliv, sitt hem och sin
korrespondens.

2. Offentlig myndighet far inte inskrdnka &tnjutande av denna rittighet annat én med
stod av lag och om det i ett demokratiskt samhille dr nddvindigt med hénsyn till
statens sikerhet, den allmianna siakerheten, landets ekonomiska vilstand eller till fo-
rebyggande av oordning eller brott eller till skydd for hilsa eller moral eller for andra
personers fri- och réttigheter”
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Unionsrdtten

Associeringsavtalet

Associeringsavtalet syftar enligt artikel 2.1 till att frimja ett fortlopande och val av-
végt starkande av de ekonomiska och handelsmissiga forbindelserna mellan parterna
med beaktande av nédviandigheten att sékerstélla en snabb utveckling av Turkiets
ekonomi och att hoja sysselsittningsnivan samt forbéttra levnadsvillkoren for det tur-
kiska 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
"vigledas av artiklarna [43 EG—46 EG och artikel 48 EG] for att undanréja inskrank-
ningar i etableringsfriheten mellan sig”

Beslut nr 1/80

I artikel 13 i beslut nr 1/80 foreskrivs foljande:

"Gemenskapens medlemsstater och Turkiet far inte inféra nya begridnsningar savitt
avser villkoren for tilltréde till anstéllning for arbetstagare och deras familjemedlem-
mar som har erhéllit uppehalls- och arbetstillstind inom respektive lands omrade i
enlighet med géllande lagstiftning”
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Tillaggsprotokollet

Enligt artikel 62 i tillaggsprotokollet med bilagor utgor det en integrerad del av
associeringsavtalet.

Artikel 41.1 i tillaggsprotokollet har f6ljande lydelse:

"De fordragsslutande parterna far inte sinsemellan infora nya begrédnsningar av eta-
bleringsritten och den fria handeln med tjénster”

Direktiv 2003/86/EG

Artikel 1 i rddets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till familjea-
terforening (EUT L 251, s. 12) har foljande lydelse:

"Syftet med detta direktiv &r att faststélla villkor for utévandet av ritten till famil-
jedterforening for tredjelandsmedborgare som vistas lagligen pa medlemsstaternas
territorier”
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I artikel 3.3 i samma direktiv foreskrivs f6ljande:

"Detta direktiv skall inte tillimpas pa familjemedlemmar till unionsmedborgare”

Direktiv 2004/38/EG

Kapitel 1 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004
om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ratt att fritt réra sig och up-
pehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om dndring av férordning (EEG)
nr 1612/68 och om upphivande 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, och rittelser i EUT L 229, 2004, s. 35, och EUT L 197, 2005,
s. 34) bar rubriken "Allménna bestimmelser” och innehaller artiklarna 1-3.

Artikel 1 i direktivet har rubriken "Syfte” och lyder pa f6ljande satt:

"I detta direktiv faststills:

a) villkor for unionsmedborgares och deras familjemedlemmars utévande av ritten
att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium,

b) rdtten att permanent uppehalla sig inom medlemsstaternas territorium for uni-
onsmedborgare och deras familjemedlemmar,
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c) begrinsningar i rittigheternaia och b av hinsyn till allmén ordning, sédkerhet och
hilsa”

Artikel 2 i direktivet har rubriken "Definitioner” och lyder pa foljande sitt:

"I detta direktiv anvinds foljande beteckningar med de betydelser som hér anges:

1) unionsmedborgare: varje person som dr medborgare i en medlemsstat.

2) familjemedlem:

a) make eller maka,

b) den partner med vilken unionsmedborgaren har ingétt ett registrerat part-

nerskap pé grundval av lagstiftningen i en medlemsstat, om den mottagande
medlemsstatens lagstiftning behandlar registrerade partnerskap som likvér-
diga med dktenskap och i enlighet med villkoren i relevant lagstiftning i den
mottagande medlemsstaten,

slaktingar i rakt nedstigande led som &r under 21 ar eller dr beroende for sin
forsorjning, dven till maken eller makan eller till sidan partner som avsesib,
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d) de underhéllsberittigade sliktingar i rakt uppstigande led, dven till maken el-
ler makan eller till sédan partner som avses i b,

3) mottagande medlemsstat: den medlemsstat dit unionsmedborgaren reser for att
utOva sin rdtt att fritt rora sig eller uppehalla sig”

I artikel 3 i direktiv 2004/38, med rubriken "Férmanstagare’, foreskrivs foljande i
punkt 1:

"Detta direktiv skall tillimpas pa alla unionsmedborgare som reser till eller uppe-
haller sig i en annan medlemsstat 4n den de sjdlva 4r medborgare i samt pa de fa-
miljemedlemmar enligt definitionen i artikel 2.2 som f6ljer med eller ansluter sig till
unionsmedborgaren”

Nationell rdtt

Osterrikiska lagen om etablering och vistelse i Osterrike (Bundesgesetz iiber die
Niederlassung und den Aufenthalt in Osterreich) (BGBI. I, 100/2005) (nedan kallad
NAG) reglerar etablering och vistelse i Osterrike, varvid en atskillnad goérs mellan rit-
tigheter som hdmtats fran unionsrétten a ena sidan, och rattigheter som hamtats fran
osterrikisk nationell ritt, 4 andra sidan.

11 § NAG har rubriken "Allménna villkor for beviljande av uppehallstillstind” och
innehaller foljande bestimmelser:
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(2) Uppehallstillstand kan endast beviljas en utlinning under forutséttning att

1. utldnningens vistelse inte strider mot allménintresset,

2. utldnningen visar att han eller hon har tillgéng till en bostad som bedéms som
normalstor for en familj av jamforbar storlek,

3. utlinningen omfattas av en heltickande sjukforsdkring som ocksa giller i
Osterrike,

4. utldnningens vistelse inte kan anses komma att medféra en ekonomisk belastning
for myndigheterna i Osterrike,

(3) Aven om nagon av avslagsgrunderna i forsta stycket punkterna 3, 5 eller 6 fore-
ligger eller om négot av villkoren i andra stycket punkterna 1-6 inte &r uppfyllt, kan
uppehallstillstand dock likvil beviljas for det fall ratten till respekt for privatliv och
familjeliv i den mening som avses i artikel 8 i [Europakonventionen] kréver det. Vid
bedomningen av privatlivet och familjelivet i den mening som avses i artikel 8 i [Eu-
ropakonventionen] ska hiansyn framfor allt tas till

1. avvilken art tredjelandsmedborgarens vistelse hittills har varit, hur lange den har
pagétt och huruvida den har varit olaglig eller inte,

2. huruvida nagot familjeliv faktiskt existerar,
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3. huruvida privatlivet dr skyddsvirt,

4. graden av integration,

5. tredjelandsmedborgarens kopplingar till det egna landet,

6. huruvida han eller hon ar ostraffad,

7. storande av allmin ordning, framfor allt pa omradet for asyl-, utlainnings- och
immigrationsritten,

8. huruvida tredjelandsmedborgarens privat- och familjeliv inleddes vid en tidpunkt
dé de berdrda personerna var medvetna om vistelsens osékra rittsliga stéllning.

(4) En utldnnings vistelse strider mot allmédnintresset (andra stycket punkt 1) nir

1. vistelsen dventyrar allmén ordning eller sikerhet ...
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(5) En utlannings vistelse medfor ingen ekonomisk belastning fér myndigheterna i
Osterrike (andra stycket punkt 4) nir utlinningen har egna fasta och regelbundna
inkomster som gor att han eller hon kan forsorja sig utan att behdva ansdka om so-
ciala bidrag och som uppgér till de referensbelopp som anges i 293 § lagen om allmén
socialforsikring [Allgemeines Sozialversicherungsgesetz] ..

21 § NAG, med rubriken "Forfarande som tillimpas pa de forsta ansokningarna’, har
foljande lydelse:

”(1) De forsta ansokningarna ska goras utomlands och ldmnas in till de behoriga lo-
kala diplomatiska organen, fore inresan till landet. Sokanden ska fortsitta att uppe-
hélla sig utomlands i véntan pa att ett beslut fattas i hans eller hennes drende.

(2) Med undantag fran férsta stycket far ansokan ges in i Osterrike

1. av familjemedlemmar till 6sterrikare, EES-medborgare och schweiziska medbor-
gare som uppehaller sig varaktigt i Osterrike och som inte har utévat den ritt att
uppehalla sig i landet under langre tid dn tre ménader som de har enligt gemen-
skapsritten eller avtalet [mellan Europeiska gemenskapen och dess medlemssta-
ter, & ena sidan, och Schweiziska edsforbundet, & andra sidan, om fri rorlighet for
personer, undertecknat i Luxemburg den 21 juni 1999 (EGT L 114, 2002, s. 6)],
efter en laglig inresa och under deras lagliga vistelse,
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(3) Med undantag fran forsta stycket fir myndigheterna godta, efter motiverad begé-
ran, att en ansokan limnas in i Osterrike nir ingen av avslagsgrunderna i 11 § férsta
stycket punkterna 1, 2 eller 4 foreligger och det framgar att utldnningen saknar moj-
lighet att lamna landet for att gora sin ansokan eller detta inte rimligen kan krévas av
honom eller henne,

2. isyfte att skydda ritten till privatliv och familjeliv i den mening som avses i arti-
kel 8 i Europakonventionen (11 § tredje stycket)

(6) Enansékan som har limnats in i Osterrike med stéd av andra stycket punkterna 1
och 4-6, tredje och femte styckena ger ingen ritt att uppehalla sig i Osterrike efter
den tilldtna vistelsen, vare sig med eller utan visum. En sddan ansékan utgor heller
inte hinder for att anta och verkstilla utlinningsréttsliga beslut och kan saledes inte
ha nagon uppskjutande verkan i utlinningsrattsliga forfaranden”

147 § NAG anges foljande:

”(1) De personer som kan gora ansprak pa familjeaterforening i den mening som
avses i andra till fjdrde styckena dr Osterrikare eller EES-medborgare eller schweizare
som i#r varaktigt bosatta i Osterrike och som inte har utévat den ritt att uppehalla
sig i landet under lédngre tid dn tre ménader som de har enligt gemenskapsrétten eller
avtalet [som ndmns i 21 § andra stycket].
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(2) Tredjelandsmedborgare som ér familjemedlemmar till en person som kan gora
ansprak pé familjeaterférening i den mening som avses i forsta stycket beviljas ett
uppehéllstillstand for familjemedlemmar i strikt mening’ om de uppfyller villkoren i
avsnitt 1. Om villkoren i avsnitt 1 ar uppfyllda férnyas uppehéllstillstandet en forsta
gang efter tolv manader och dérefter vartannat ar.

(3) Ovriga familjemedlemmar till en person som kan géra ansprak pa familjedter-
forening i den mening som avses i forsta stycket kan pa begiran beviljas ett ’etable-
ringstillstand for 6vriga familjemedlemmar’ som inte ingér i ndgon kvot, forutsatt att
villkoren i avsnitt 1 dr uppfyllda. Dessa familjemedlemmar kan vara

1. sldktingar till den person som kan gora ansprak péa familjeaterfoérening, till denna
persons maka eller registrerade partner, i rakt uppatstigande led, forutsatt att de
faktiskt erhaller underhall fran dessa,

2. partner som kan visa att det forelegat en varaktig relation i ursprungslandet och
som faktiskt erhaller underhall, eller

3. ovriga familjemedlemmar,

a) som redan i ursprungslandet erholl underhall fran den person som kan gora
ansprak pa familjeaterférening,

b) som redan i ursprungslandet har sammanbott med den person som kan gora
ansprak pé familjeaterforening, eller
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c) som lider av allvarliga hilsoproblem som gor det nédvindigt att den person
som kan gora ansprék pa familjeaterférening skoter om dem personligen.

“Familjemedlemmar i strikt mening” dr enligt NAG endast makar, registrerade part-
ner och underériga ogifta barn. Dessutom méste makar och registrerade partner bada
ha fyllt 21 &r den dag da ansékan limnas in. Ovriga familjemedlemmar, bland annat
foraldrar och myndiga barn, betraktas som "6vriga familjemedlemmar”.

Det framgar av 57 § NAG att tredjelandsmedborgare som ér medlemmar av en Oster-
rikisk medborgares familj ska likstillas med familjemedlemmar till en medborgare i
en annan medlemsstat dn Republiken Osterrike, om den dsterrikiska medborgaren
har utévat en rétt att uppehalla sig under léngre tid &n tre ménader i en sidan med-
lemsstat eller i Schweiz och han eller hon atervinde till Osterrike efter den vistelsen.
I annat fall maste dessa medborgare uppfylla samma villkor som de som géller for
andra tredjelandsmedborgare som har invandrat till Osterrike, det vill siga de villkor
som foreskrivs i 47 § NAG.

Den 1 januari 2006 upphévde NAG den federala lagen om utlédnningars inresa, vis-
telse och etablering (Bundesgesetz tiber die Einreise, den Aufenthalt und die Nieder-
lassung von Fremden) (BGBI. I, 75/1997) (nedan kallad 1997 érs lag). 49 § i 1997 ars
lag har foljande lydelse:

”(1) Tredjelandsmedborgare som ér familjemedlemmar till 6sterrikiska medborgare,
och som avses i 47 § tredje stycket, atnjuter etableringsfrihet. Om inget annat f6-
reskrivs nedan omfattas de av samma bestimmelser som de som é&r tillimpliga pa
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tredjelandsmedborgare som atnjuter forménlig behandling enligt avsnitt 1. Dessa
utlindska medborgare har ritt att i Osterrike limna in en ansékan om tillstand for
en forsta etablering (Erstniederlassungsbewilligung). Giltighetstiden ar ett ar de tva
forsta gdngerna som ett etableringstillstaind (Niederlassungsbewilligung) beviljas.

(2) Sadana tredjelandsmedborgare ska pa begiran beviljas ett etableringstillstand pa
obegrinsad tid (Niederlassungsnachweis) om villkoren for att beviljas uppehallstill-
stand (Aufenthaltstitel) ar uppfyllda (8 § forsta stycket), och under forutséttning att
utldnningarna

1. har varit gifta med en 6sterrikisk medborgare i dtminstone tvé &r och sammanbor
med honom eller henne inom landet,

1997 ars lag upphéivde lagen om vistelse (Aufenthaltsgesetz) (BGBL. 466/1992) och
utlanningslagen (Fremdengesetz) (BGBL. 838/1992), som var i kraft vid tidpunkten
for Republiken Osterrikes anslutning till Europeiska unionen den 1 januari 1995.

Malen vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Det framgér av begidran om férhandsavgorande att klagandena i de nationella ma-
len (nedan kallade klagandena) samtliga dr tredjelandsmedborgare som 6nskar leva
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tillsammans med familjemedlemmar som ir unionsmedborgare bosatta i Osterrike.
De sistndmnda ar osterrikiska medborgare som aldrig har utnyttjat sin rétt till fri ror-
lighet och de ér inte beroende av klagandena for sin forsorjning.

Det finns emellertid ett antal skillnader mellan de nationella mélen som huvudsakli-
gen avser huruvida klagandenas inresa till Osterrike var laglig eller olaglig, pa vilken
plats de for ndrvarande dr bosatta och av vilken art de familjeband &r som férenar
dem med berdérda unionsmedborgare och huruvida de dr ekonomiskt beroende av
respektive unionsmedborgare.

Murat Dereci, som ir turkisk medborgare, reste in i Osterrike olagligen och gifte sig
med en Osterrikisk medborgare med vilken han fick tre barn. Barnen ér dsterrikiska
medborgare och ér for niarvarande underariga. Murat Dereci bor for narvarande med
sin familj i Osterrike. Izunna Emmanuel Maduike, som ar nigeriansk medborgare,
reste ocksa in i Osterrike olagligen och gifte sig med en &sterrikisk medborgare, som
han for narvarande sammanbor med i ndimnda medlemsstat.

Vishaka Heiml, som &r srilankesisk medborgare, gifte sig diremot forst med en 6ster-
rikisk medborgare och reste direfter in i Osterrike pa laglig vig. Hon ar fér nirvaran-
de bosatt i Osterrike tillsammans med sin make, trots att giltighetstiden fér hennes
uppehallstillstand har 16pt ut.

Alban Kokollari var tva &r gammal nir han lagligen reste in till Osterrike tillsammans
med sina fordldrar, som var jugoslaviska medborgare. Alban Kokollari 4r nu 29 ar och
hdvdar att hans mor, som numera dr Osterrikisk medborgare, sorjer for hans uppe-
hille. Han #r bosatt i Osterrike. Dragica Stevic ér serbisk medborgare och 52 ar. Hon
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har ansokt om familjaterforening med sin far som sedan ménga ar tillbaka &r bosatt
i Osterrike och som erholl ésterrikiskt medborgarskap ar 2007. Enligt Dragica Stevic
har hennes far regelbundet forsett henne med ett manatligt ekonomiskt bidrag och
han kommer &ven i fortsattningen att sorja for hennes uppehille nér hon kommer
till Osterrike. Dragica Stevic ir for narvarande bosatt i Serbien tillsammans med sin
make och sina tre myndiga barn.

Samtliga av klagandena har fatt avslag pa sina ansokningar om uppehéllstillstind
(Aufenthaltstitel) i Osterrike. Dessutom har det fattats beslut om utvisning och om
avligsnande fran Osterrike av Vishaka Heiml, Murat Dereci, Alban Kokollari och
Izunna Emmanuel Maduike.

Som skal for avslagsbesluten fran Bundesministerium fiir Inneres hénvisades det till
en eller flera av f6ljande omstindigheter: ansokan var behiftad med formfel, kravet
pa att uppehalla sig utanfor Osterrike i vintan pa beslut i drendet hade inte iaktta-
gits — antingen till f6ljd av en otilliten inresa i Osterrike eller till f5ljd av en tilliten
inresa foljd av en vistelse som varat ldngre én den tillatna ursprungliga vistelsen —, det
saknades tillriackliga medel eller det forelag storande av allmédn ordning.

I samtliga av de nationella mélen beslutade Bundesministerium fiir Inneres att sidana
regler som foreskrivs i direktiv 2004/38 betriffande en unionsmedborgares familje-
medlemmar inte skulle tillimpas pé klagandena eftersom unionsmedborgarna i dessa
fall inte hade utnyttjat sin rétt till fri rorlighet. Myndigheten beslutade ocksa att inte
ge klagandena ritt att uppehalla sig i landet med stod av artikel 8 i Europakonventio-
nen, bland annat eftersom det méste anses att det redan vid den tidpunkt da privatli-
vet och familjelivet inleddes var osékert huruvida klagandenas vistelse var laglig.
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Klagandena overklagade besluten frin Bundesministerium fiir Inneres. Nér deras
overklaganden ogillades 6verklagade de respektive dom till den hénskjutande dom-
stolen. Denna domstol fann att det fanns anledning att stélla sig fragan huruvida de
anvisningar som EU-domstolen ldamnade i dom av den 8 mars 2011 i mal C-34/09,
Ruiz Zambrano (REU 2011, s. I-1177) ér tillimpliga i nagot eller nagra av de natio-
nella mélen.

Den hénskjutande domstolen framholl att precis som i det ovanndmnda maélet Ruiz
Zambrano onskar tredjelandsmedborgarna och deras familjemedlemmar — som ar
unionsmedborgare med 6sterrikiskt medborgarskap som inte har utnyttjat sin ratt till
fri rorlighet — framfor allt leva tillsammans.

I de férevarande malen 16per unionsmedborgarna dock inte risken att forlora tillrack-
liga medel for uppehillet, sasom var fallet i malet Ruiz Zambrano.

Den hiénskjutande domstolen fragade sig saledes huruvida besluten fran Bundesmi-
nisterium fiir Inneres om att inte bevilja klagandena uppehéllstillstand ska tolkas som
att de leder till att deras familjemedlemmar — som &r unionsmedborgare — berévas
mojligheten att faktiskt atnjuta kirnan i de réttigheter som stéllningen som unions-
medborgare ger dem.

Den hinskjutande domstolen framholl att om fragan ska besvaras nekande ska det
beaktas att Murat Dereci 6nskar uppehélla sig i Osterrike inte endast for att leva till-
sammans med sina familjemedlemmar utan ocksa for att arbeta som anstilld eller
som egenforetagare. I den mén bestdmmelserna i 1997 ars lag var formanligare 4n
bestammelserna i NAG undrar den hidnskjutande domstolen huruvida artikel 13 i
beslut nr 1/80 och artikel 41 i tilldggsprotokollet ska tolkas s&, att de mer forménliga
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bestammelserna i ovanndmnda lag &r tillimpliga pad Murat Dereci i en situation som

hans.

Verwaltungsgerichtshof beslutade mot denna bakgrund att forklara malet vilande
och stilla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) a)

Ska artikel 20 FEUF tolkas s&, att den utgér hinder for att en medlemsstat
nekar en tredjelandsmedborgare, vars maka och underariga barn ar unions-
medborgare, uppehéllsritt i den medlemsstat i vilken makan och barnen bor
och ar medborgare, d&ven om dessa unionsmedborgare inte dr beroende av
tredjelandsmedborgaren for sin forsorjning? (mélet Murat Dereci)

Ska artikel 20 FEUF tolkas s4, att den utgor hinder for att en medlemsstat
nekar en tredjelandsmedborgare, vars maka dr unionsmedborgare, uppe-
hallsrétt i den medlemsstat i vilken makan bor och dr medborgare, dven om
unionsmedborgaren inte dr beroende av tredjelandsmedborgaren for sin for-
sorjning? (malen Vishaka Heiml och Izunna Emmanuel Maduike)

Ska artikel 20 FEUF tolkas s&, att den utgor hinder for att en medlemsstat
nekar en myndig tredjelandsmedborgare, vars mor dr unionsmedborgare, up-
pehéllsritt i den medlemsstat i vilken modern bor och dr medborgare, dven
om det inte dr unionsmedborgaren som &r beroende av tredjelandsmedbor-
garen for sin forsorjning utan tredjelandsmedborgaren som ar beroende av
unionsmedborgaren for sin forsorjning? (malet Alban Kokollari)
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d) Ska artikel 20 FEUF tolkas s4, att den utgor hinder for att en medlemsstat ne-

kar en myndig tredjelandsmedborgare, vars fader dr unionsmedborgare, up-
pehallsritt i den medlemsstat i vilken fadern bor och &r medborgare, d&ven om
det inte dr unionsmedborgaren som ar beroende av tredjelandsmedborgaren
for sin forsorjning utan tredjelandsmedborgaren som erhaller stéd av unions-
medborgaren till sin férsorjning? (malet Dragica Stevic)

2) For det fall att en av punkterna i fraga 1 ska besvaras jakande:

Ger medlemsstaternas skyldighet i enlighet med artikel 20 FEUF, att ge tred-
jelandsmedborgare ritt att uppehélla sig inom deras territorier, upphov till en
uppehéllsratt som foljer direkt av unionsritten eller dr det tillrickligt att med-
lemsstaten genom en handling som har konstitutiv verkan beviljar tredjelands-
medborgaren en ritt att uppehalla sig i landet?

3) a)

For det fall att det i enlighet med fraga 2 finns en uppehallsritt som foljer av
unionsratten:

Under vilka forutsittningar foreligger undantagsvis inte den uppehéllsratt
som foljer av unionsrétten, och under vilka férutséttningar far en medlemsstat
neka tredjelandsmedborgaren en ritt att uppehalla sig inom dess territorium?

For det fall att det i enlighet med fraga 2 &r tillrdckligt att tredjelandsmedbor-
garen beviljas uppehallsratt genom en handling som har konstitutiv verkan
beviljas uppehallsritt:

Under vilka forutsittningar fir medlemsstaten neka tredjelandsmedborgaren
ratt att uppehalla sig i landet trots att medlemsstaterna i princip &r skyldiga
att gora det majligt for tredjelandsmedborgaren att uppehélla sig inom deras
territorier?
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4) For det fall att artikel 20 FEUF inte utgor hinder for att en medlemsstat nekar en
tredjelandsmedborgare, som befinner sig i en sadan situation som den som Murat
Dereci befinner sig i, ratt att uppehélla sig i denna medlemsstat:

Utgor artikel 13 i beslut nr 1/80 ... eller artikel 41 i tilliggsprotokollet ..., som i
enlighet med dess artikel 62 dr en del av [associeringsavtalet], i ett sddant fall som
det som avser Murat Dereci, hinder mot att en medlemsstat foreskriver strangare
regler for turkiska medborgares forsta inresa dn vad som gillde tidigare for tur-
kiska medborgares forsta inresa, trots att de nationella bestimmelser som un-
derléttat for den forsta inresan inte tridde i kraft forrdn efter den tidpunkt dé de
ovannidmnda bestdmmelserna som giller associeringen med Turkiet boérjade gélla
i denna medlemsstat?”

36 Domstolens ordférande beslutade den 9 september 2011 att férevarande begéran om
forhandsavgorande skulle handldggas skyndsamt i enlighet med forfarandet i arti-
kel 23a i stadgan for Europeiska unionens domstol och artikel 104a forsta stycket i
domstolens rittegadngsregler.

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

37 Den nationella domstolen har stillt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida uni-
onsritten, och framfor allt bestimmelserna om unionsmedborgarskapet, ska tolkas
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sd, att den utgor hinder for att en medlemsstat nekar en tredjelandsmedborgare up-
pehallsritt i den medlemsstaten nér vederborande avser att bo tillsammans med en
familjemedlem som &r en unionsmedborgare som &r bosatt i nimnda medlemsstat —
dér han eller hon ocksa dr medborgare —, som aldrig har utnyttjat sin ratt till fri rorlig-
het och som inte dr beroende av tredjelandsmedborgaren for sin férsorjning.

Yttranden som inkommit till domstolen

Den 6sterrikiska, danska, tyska, irlandska, nederlandska och polska regeringen, lik-
som Forenade kungarikets regering samt kommissionen, anser att unionsrittens
bestimmelser om unionsmedborgarskapet inte utgér hinder for att en medlemsstat
nekar en tredjelandsmedborgare uppehallstillstind i sddana situationer som de som
foreligger i de nationella malen.

De ovanndmnda regeringarna och kommissionen &r av uppfattningen, dels att direk-
tiv 2004/38 inte &r tillaimpligt i de nationella mélen eftersom de berérda unionsmed-
borgarna inte har utnyttjat sin rétt till fri rorlighet, dels att bestimmelserna i fordra-
get om Europeiska unionens funktionssitt betriffande unionsmedborgarskapet inte
heller &r tillampliga eftersom det ror sig om rent inhemska forhéllanden som saknar
anknytning till unionsrétten.

De anser att de principer som slogs fast i domen i det ovanndimnda maélet Ruiz Zam-
brano avser ytterst sillsynta situationer, i vilka tillimpningen av en nationell atgéird
skulle leda till ett ber6vande av mojligheten att faktiskt dtnjuta kirnan i de réttigheter
som stéllningen som unionsmedborgare ger. I det forevarande fallet skiljer sig om-
standigheterna i de nationella malen vésentligt fran omstédndigheterna i malet Ruiz
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Zambrano, eftersom de unionsmedborgare som nu dr i fraga inte riskerar att tvingas
lamna unionen och séledes berévas majligheten att faktiskt atnjuta de rattigheter som
stdllningen som unionsmedborgare ger dem. Enligt kommissionen foreligger det inte
heller nagot hinder for utévandet av unionsmedborgarnas rétt att fritt rora sig och
uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier.

Murat Dereci anser didremot att unionsritten ska tolkas si att den utgor hinder for
att en medlemsstat nekar en tredjelandsmedborgare uppehallstillstind nér vederbo-
rande avser att bo tillsammans med sin maka och sina tre barn vilka &r unionsmed-
borgare och bosatta i den aktuella medlemsstaten dér de ocksa ar medborgare.

Enligt Murat Dereci ér det irrelevant huruvida det foreligger en griansoverskridande
situation eller inte. Artikel 20 FEUF ska enligt honom tolkas s4, att det avgorande ar
huruvida unionsmedborgaren nekas majlighet att atnjuta kdrnan i de rattigheter som
foljer av dennes stillning. Det dr fallet med Murat Derecis barn, eftersom dessa ar
beroende av honom for sitt underhall och underhallet riskerar att blir mindre effektivt
om han utvisas fran Osterrike.

Den grekiska regeringen anser att det med hénsyn till utvecklingen av domstolens
rattspraxis finns en skyldighet att analogivis ta intryck av de unionsréttsliga bestdm-
melserna — framfor allt bestimmelserna i direktiv 2004/38 — och séledes bevilja kla-
gandena uppehallstillstind under forutsittning att f6ljande villkor ar uppfyllda. For
det forsta ska den situation som de unionsmedborgare som inte har utnyttjat sin ratt
till fri rorlighet befinner sig i motsvara den situation som de unionsmedborgare som
har gjort det befinner sig i. Det betyder i det forevarande fallet att den nationella med-
borgaren och hans eller hennes familjemedlemmar maste uppfylla de krav som fore-
skrivs i direktivet. For det andra ska de nationella dtgdrderna innebéra ett betydande
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intrdng i rétten att fritt rora sig och uppehalla sig i medlemsstaterna. For det tredje
ska den berorda personen sakna ett skydd enligt nationell ratt som &tminstone &r
likvardigt.

Domstolens svar

— Huruvida direktiven 2003/86 och 2004/38 ir tillampliga

Inledningsvis konstaterar domstolen att klagandena i de nationella malen &r tredje-
landsmedborgare som har ansékt om uppehallsritt i en medlemsstat for att kunna bo
tillsammans med medlemmar av sin familj som &r unionsmedborgare och som inte
har utnyttjat sin rétt till fri rorlighet inom medlemsstaterna.

For att besvara den forsta fragan, sasom den har omformulerats av domstolen, be-
hover det forst utredas huruvida direktiven 2003/86 och 2004/38 ér tillimpliga pa
klagandena.

For det forsta framgar det av artikel 1 i direktiv 2003/86 att syftet med detta direktiv
ar att faststalla de villkor som géller for utévandet av ritten till familjeaterforening for
tredjelandsmedborgare som é&r lagligen bosatta i en medlemsstat.
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Det framgar dock av artikel 3.3 i direktiv 2003/86 att direktivet inte &r tillimpligt pa
en unionsmedborgares familjemedlemmar.

I de foreliggande malen &r det unionsmedborgarna som dr bosatta i en medlemsstat,
och deras familjemedlemmar som ar tredjelandsmedborgare som avser att resa in i
och uppehilla sig i medlemsstaten for fortsatt familjesammanhallning med unions-
medborgarna. Domstolen konstaterar darfor att direktiv 2003/86 inte ar tillampligt
pa klagandena.

Kommissionen har dessutom mycket riktigt papekat att enligt forslaget till radets
direktiv om ritt till familjedterférening (KOM(1999) 638 slutlig — 1999/0258(CNYS)),
som kommissionen lade fram den 11 januari 2000 (EGT C 116 E, 2000, s. 66), skulle
direktivet dven vara tillimpligt p4 unionsmedborgare som inte har utnyttjat sin ratt
till fri rorlighet. Under den lagstiftningsprocess som resulterade i direktiv 2003/86
stroks dock detta tillagg.

Vad betriffar direktiv 2004/38 har domstolen redan slagit fast att syftet med detta
direktiv ér att underlétta utdvandet av unionsmedborgarnas priméra, individuella ratt
att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas territorium, vilken foljer
direkt av fordraget, och att direktivet bland annat syftar till att starka dessa réttigheter
(se dom av den 25 juli 2008 i mal C-127/08, Metock m.fl., REG 2008, s. I-6241, punk-
terna 82 och 59, och dom av den 5 maj 2011 i mal C-434/09, McCarthy, REU 2011,
s. [-3375, punkt 28).

Det framgér av punkterna 24—26 ovan att Vishaka Heiml, Murat Dereci och Izun-
na Emmanuel Maduike omfattas av begreppet “familjemedlem” i artikel 2.2 i direk-
tiv 2004/38 i deras egenskap av makar till unionsmedborgare. Alban Kokollari och
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Dragica Stevici kan, i egenskap av sldktingar till unionsmedborgare i rakt nedstigande
led som &r 6ver 21 &r, likasa omfattas av begreppet om de uppfyller kravet pa att vara
beroende av unionsmedborgarna for sin forsorjning enligt artikel 2.2 c i direktivet.

Sasom den hinskjutande domstolen har framhallit &r direktiv 2004/38 emellertid inte
tillampligt pa sddana situationer som de nu aktuella.

Enligt lydelsen i artikel 3.1 i direktiv 2004/38 ska direktivet namligen tillimpas pa
alla unionsmedborgare som reser till eller uppehaller sig i en annan medlemsstat d4n
den dér de sjdlva 4r medborgare samt pa deras familjemedlemmar, i den mening som
avses i artikel 2.2 i direktivet, som foljer med eller ansluter sig till unionsmedborgaren
(se domen i det ovannamnda malet Ruiz Zambrano, punkt 39).

Domstolen har redan haft tillfille att konstatera att en lexikalisk, teleologisk och sys-
tematisk tolkning av denna bestimmelse ger vid handen att en unionsmedborgare,
som aldrig har utnyttjat sin ratt till fri rorlighet och alltid har uppehéllit sig i en med-
lemsstat i vilken han eller hon &r medborgare, inte omfattas av begreppet formansta-
gare i den mening som avses i artikel 3.1 i direktiv 2004/38 och att direktivet dérfor
inte ar tillimpligt pa nimnda medborgare (domen i det ovanndmnda malet McCar-
thy, punkterna 31 och 39).

Det har likasa konstaterats att om en unionsmedborgare inte omfattas av begrep-
pet formanstagare i den mening som avses i artikel 3.1 i direktiv 2004/38, omfattas
inte heller hans eller hennes familjemedlemmar av detta begrepp. De rittigheter som
detta direktiv ger familjemedlemmarna till en forménstagare enligt direktivet utgor
ndmligen inte deras egna réttigheter, utan hirledda rattigheter som de forvarvat i
egenskap av medlemmar av formanstagarens familj (se, angadende en make, domen i
det ovanndmnda malet McCarthy, punkt 42 och dér angiven réttspraxis).
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Direktiv 2004/38 ger ndmligen inte alla tredjelandsmedborgare ritt att resa in och
uppehalla sig i en medlemsstat, utan bara de som &r familjemedlemmar, i den mening
som avses i artikel 2.2 i ndimnda direktiv, till unionsmedborgare som har utévat sin
ratt till fri rorlighet genom att bositta sig i en annan medlemsstat dn den dér de sjélva
ar medborgare (domen i det ovanndmnda malet Metock m.fl., punkt 73).

I det forevarande fallet har unionsmedborgarna aldrig utnyttjat sin réatt till fri rorlig-
het utan de har alltid uppehallit sig i den medlemsstat dir de 4r medborgare. Séledes
omfattas de inte av begreppet formanstagare i den mening som avses i artikel 3.1 i
direktiv 2004/38, vilket innebér att direktivet inte ar tillampligt pa vare sig dem sjélva
eller pa deras familjemedlemmar.

Harav foljer att direktiven 2003/86 och 2004/38 inte ar tillimpliga pa tredjelandsmed-
borgare som ansoker om uppehallstillstand for att férena sig med unionsmedborgare
som dr medlemmar av deras familj och som aldrig har utnyttjat sin rétt till fri rorlig-
het utan alltid har uppehéllit sig i den medlemsstat dédr de 4r medborgare.

— Huruvida foérdragets bestimmelser om unionsmedborgarskapet ar tillampliga

Aven om direktiven 2003/86 och 2004/38 inte ir tillimpliga i de nationella malen
finns det skal att prova huruvida de aktuella unionsmedborgarna kan éberopa fordra-
gets bestimmelser om unionsmedborgarskapet i férevarande fall.
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Det ska i detta hédnseende erinras om att férdragets bestimmelser om fri rorlighet for
personer, och de réttsakter som har antagits for att genomfora dessa bestammelser,
inte kan tilldimpas pé situationer som inte har ndgon anknytning till ndgon av de situa-
tioner som avses i unionsritten, och dir samtliga relevanta omsténdigheter begransas
till en enda medlemsstats inre forhéallanden (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 1 april 2008 i mal C-212/06, Gouvernement de la Communauté francaise och
Gouvernement wallon, REG 2008, s. I-1683, punkt 33, domen i det ovanndmnda ma-
let Metock m.fl., punkt 77, och domen i det ovanndmnda malet McCarthy, punkt 45).

Situationen for en sadan unionsmedborgare som, i likhet med klagandenas familje-
medlemmar, inte har utnyttjat rétten till fri rorlighet kan dock inte endast av denna
anledning likstéllas med en rent inhemsk situation (se dom av den 12 juli 2005 i mal
C-403/03, Schempp, REG 2005, s. 1-6421, punkt 22, och domen i det ovannamnda
mélet McCarthy, punkt 46).

Sasom domstolen vid flera tillfillen har papekat &r ndmligen stillningen som uni-
onsmedborgare avsedd att vara den grundlédggande stéllningen for medlemsstaternas
medborgare (se domen i det ovanndmnda malet Ruiz Zambrano, punkt 41 och dér
angiven réttspraxis).

Klagandenas familjemedlemmar &r i egenskap av medborgare i en medlemsstat
aven unionsmedborgare enligt artikel 20.1 FEUFE. De kan saledes — dven gentemot
den medlemsstat dér de dr medborgare — gora gillande de rattigheter som samman-
hénger med unionsmedborgarskapet (se domen i det ovanndmnda mélet McCarthy,
punkt 48).

Domstolen har mot denna bakgrund slagit fast att artikel 20 FEUF utgor hinder for
nationella atgérder som medfor att unionsmedborgare berdvas mojligheten att fak-
tiskt atnjuta kirnan i de rattigheter som stillningen som unionsmedborgare ger dem
(se domen i det ovanndmnda maélet Ruiz Zambrano, punkt 42).
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I det ovanndmnda maélet var fragan huruvida den omsténdigheten att en tredjelands-
medborgare nekas uppehallsritt och arbetstillstdnd i den medlemsstat i vilken hans
eller hennes underariga barn, for vilka tredjelandsmedborgaren ar underhallsskyldig,
bor och ar medborgare, far ett sadant resultat. Domstolen har bland annat slagit fast
att den omsténdigheten att foréldrarna nekas uppehéllsritt innebér att barnen, som
ar unionsmedborgare, maste lamna unionen for att f6lja med sina fordldrar. Under sé-
dana omstéindigheter ar det séledes de facto omgjligt for namnda unionsmedborgare
att utéva kirnan i de rittigheter som stillningen som unionsmedborgare ger dem (se
domen i det ovanndmnda malet Ruiz Zambrano, punkterna 43 och 44).

Harav foljer att kriteriet att ndgon berdvas mojligheten att atnjuta kérnan i de rét-
tigheter som stéillningen som unionsmedborgare ger honom eller henne hénfor sig
till sddana situationer som kinnetecknas av att unionsmedborgaren i praktiken blir
tvungen att lamna inte bara den medlemsstat dar han eller hon &r medborgare utan
hela unionen.

Det ror sig saledes om ett mycket speciellt kriterium, eftersom det avser situatio-
ner i vilka en tredjelandsmedborgare, som &r familjemedlem till en medborgare i en
medlemsstat, trots att sekundérrétten avseende tredjelandsmedborgares uppehalls-
ritt inte &r tillimplig, i undantagsfall inte far nekas uppehallsritt, eftersom det skulle
innebdra att det unionsmedborgarskap som innehas av den ovanndmnda medlems-
statsmedborgaren forlorar sin &ndamalsenliga verkan.

Att en medborgare i en medlemsstat kan finna det 6nskvért — av ekonomiska skl el-
ler for fortsatt familjesammanhéllning — att medlemmar av hans familj, som inte ar
medborgare i ndgon medlemsstat, kan bositta sig tillsammans med honom eller hen-
ne i unionen, racker séledes inte i sig for att unionsmedborgaren ska anses tvungen att
lamna unionen om en sadan ritt inte beviljas.
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Dérmed har det inte provats huruvida det finns andra réttsliga grunder, till exempel
ritten till skydd for familjelivet, som kan utgora hinder mot att neka uppehallsratt.
Denna fraga ska emellertid provas utifran bestimmelser om skydd for de grundlég-
gande rattigheterna och beroende pa deras tillimplighet.

— Ritten till skydd for privatlivet och familjelivet

Inledningsvis ska det erinras om att artikel 7 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna (nedan kallad stadgan), som handlar om rétten till skydd
for privatlivet och familjelivet, innehaller réttigheter motsvarande dem som garan-
teras i artikel 8.1 i Europakonventionen. Foljaktligen ska réttigheterna i artikel 7 i
stadgan ges samma mening och samma rackvidd som réttigheterna i artikel 8.1 i Eu-
ropakonventionen, sdsom den har tolkats av Europeiska domstolen for de minsk-
liga réttigheterna (dom av den 5 oktober 2010 i mal C-400/10 PPU, McB., REU 2010,
s. 1-8965, punkt 53).

Domstolen erinrar dock om att bestimmelserna i stadgan, enligt artikel 51.1 déri,
giller for medlemsstaterna endast nir dessa tillimpar unionsritten. Enligt punkt 2 i
samma artikel innebdr denna stadga inte nagon utvidgning av tillimpningsomradet
for unionsrétten utanfor unionens befogenheter, och medfor varken nagon ny befo-
genhet eller ndgon ny uppgift fér unionen och dndrar heller inte de befogenheter och
uppgifter som faststills i fordragen. Domstolen ska siledes — mot bakgrund av stad-
gan — tolka unionsritten inom ramen for de befogenheter unionen tilldelats (domen
i det ovannidmnda maélet McB., punkt 51, se d&ven dom av den 15 september 2011 i
de férenade malen C-483/09 och C-1/10, Gueye och Salmerén Sanchez, REU 2011,
s. 1-8263, punkt 69).
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Det betyder i det forevarande fallet att om den hénskjutande domstolen, mot bak-
grund av omsténdigheterna i de nationella mélen, bedomer att det foreligger en si-
tuation som omfattas av unionsritten, ska den préva huruvida beslutet att neka kla-
gandena uppehallsritt strider mot rétten till respekt for privatlivet och familjelivet
i artikel 7 i stadgan. Om den hénskjutande domstolen ddremot bedémer att situa-
tionen inte omfattas av unionsrétten ska den gora en proévning med tillimpning av
artikel 8.1 i Europakonventionen.

Det ska ndmligen erinras om att samtliga medlemsstater &r anslutna till Europakon-
ventionen, i vilken rétten till respekt for privatlivet och familjelivet stadfésts i artikel 8.

Av det ovan anférda foljer att den forsta fragan ska besvaras enligt foljande: Uni-
onsritten, och framfor allt bestimmelserna om unionsmedborgarskapet, ska tolkas
sd, att den inte utgor hinder for att en medlemsstat nekar en tredjelandsmedborgare
uppehallsritt i den medlemsstaten nir vederborande avser att bo tillsammans med
en familjemedlem, som 4r en unionsmedborgare som é&r bosatt i nimnda medlems-
stat — dér han eller hon ocksa dr medborgare — och som aldrig har utnyttjat sin ritt
till fri rorlighet, forutsatt att ett sddant nekande inte medfor att unionsmedborga-
ren berévas mojligheten att faktiskt atnjuta kédrnan i de rittigheter som stillningen
som unionsmedborgare ger, vilket det ankommer pa den hdnskjutande domstolen att
bed6éma.

Den andra och den tredje fragan

Den andra och den tredje fragan behover inte besvaras, eftersom de endast stéllts for
det fall den forsta fragan skulle besvaras jakande.
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Den fjdrde frdagan

Den nationella domstolen har stillt den fjarde fragan for att fa klarhet i huruvida arti-
kel 13 i beslut nr 1/80 eller artikel 41.1 i tillaggsprotokollet ska tolkas s&, att de utgor
hinder mot att en medlemsstat foreskriver stringare nationella regler for turkiska
medborgares forsta inresa én vad som géllde tidigare for turkiska medborgares forsta
inresa, trots att de nationella bestimmelser som underlittat for den forsta inresan
inte trddde i kraft forrin efter den tidpunkt dd de ovanndmnda artiklarna borjade
gilla i denna medlemsstat till f6ljd av statens anslutning till unionen.

Yttranden som inkommit till domstolen

Den 0sterrikiska och tyska regeringen samt Forenade kungarikets regering anser att
varken artikel 13 i beslut nr 1/80 eller artikel 41.1 i tilldggsprotokollet utgér hinder
mot att nationella regler som é&r strangare 4n de som géllde nér dessa artiklar tridde i
kraft tillimpas pa turkiska medborgare som 6nskar bedriva verksamhet som anstéll-
da eller egenforetagare i en medlemsstat, detta pa grund av att dessa artiklar endast &r
tillampliga pa turkiska medborgare som uppehéller sig lagligen i virdmedlemsstaten
och inte giller sddana situationer som den som Murat Dereci befinner sig i. Han reste
in i Osterrike olagligen och har alltid uppehallit sig dir olagligen.

Den nederldndska regeringen och kommissionen anser daremot att dessa artiklar ut-
gor hinder for inforandet i medlemsstaternas nationella lagstiftning av nya begrans-
ningar av utdévandet av den fria rorligheten for arbetstagare och av etableringsfriheten,
inklusive begransningar avseende de materiella villkoren eller férfarandevillkoren for
den forsta inresan i ndgon av medlemsstaterna.
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Murat Dereci har hivdat att han reste in i Osterrike med stéd av sin asylansokan
och att skalet till att han aterkallade sin ansokan var att han ingick aktenskap med en
osterrikisk medborgare. Enligt da gillande rétt medforde ett sadant dktenskap etable-
ringsrétt. Mellan den 1 juli 2002 och den 30 juni 2003 ska han dessutom ha arbetat
som anstélld och direfter, mellan den 1 oktober 2003 och den 31 augusti 2008, som
egenforetagare da han tog 6ver sin brors frisdrsalong.

Domstolens svar

Inledningsvis konstaterar domstolen att den fjirde fragan utan atskillnad hénfor sig
till bade artikel 13 i beslut nr 1/80 och artikel 41.1 i tilldggsprotokollet.

De bada bestimmelserna har visserligen samma inneb6rd, men var och en av dem av-
ser dock ett vél avskilt omrade. Bestimmelserna kan dérmed inte tillimpas samtidigt
(dom av den 21 oktober 2003 i de forenade malen C-317/01 och C-369/01, Abatay
m.fl., REG 2003, s. [-12301, punkt 86).

Enligt den hidnskjutande domstolen ingick Murat Dereci den 24 juli 2003 dktenskap
med en Osterrikisk medborgare och lamnade direfter, den 24 juni 2004, in en forsta
ansokan om etableringstillstind med st6d av 1997 ars lag. Dessutom har Murat De-
reci hdvdat att han vid den tidpunkten tog 6ver sin brors frisérsalong.

Hérav foljer att Murat Derecis situation handlar om etableringsfrihet och séledes om-
fattas av artikel 41.1 i tilldggsprotokollet.
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Lagen om vistelse och utlinningslagen, vilken ndmns ovan i punkt 21, var den lag-
stiftning som var tilldimplig pa villkoren for utévandet av turkiska medborgares eta-
bleringsfrihet i Osterrike vid den tidpunkt di denna medlemsstat anslét sig till Euro-
peiska unionen, den 1 januari 1995, och saledes da tillaggsprotokollet tradde i kraft i
denna medlemsstat.

De ovanndmnda lagarna upphévdes genom 1997 ars lag, vilken i sin tur upphévdes
genom NAG den 1 januari 2006. Enligt den hinskjutande domstolen utgér den sist-
ndmnda lagen en skérpning i forhéllande till 1997 érs lag nér det géller villkoren for
utovandet av turkiska medborgares etableringsfrihet.

Den hinskjutande domstolen ska séledes anses ha stillt den fjarde tolkningsfragan for
att fa klarhet i huruvida artikel 41.1 i tillaggsprotokollet ska tolkas s4, att inforandet av
ny lagstiftning som ar mer restriktiv dn den foregdende ska betraktas som en "ny be-
griansning” i denna bestimmelses mening, nir den ovanndmnda foregéende lagstift-
ningen i sin tur utgjorde en uppmjukning av den dldre lagstiftning avseende villkoren
for utovandet av turkiska medborgares etableringsfrihet som géllde vid den tidpunkt
da tilldggsprotokollet tradde i kraft i den berérda medlemsstaten.

Det ska erinras om att artikel 41.1 i tilldggsprotokollet har direkt effekt i medlemssta-
terna och att de réttigheter som ges de turkiska medborgare som protokollet ar till-
lampligt pa kan aberopas inf6r nationella domstolar till stod for att nationella bestam-
melser som strider mot protokollet inte ska tillimpas. Ovanndmnda bestdmmelse
innehaller ndmligen en otvetydig standstill-klausul med en precis, klar och ovillkorlig
avfattning. Genom standstill-klausulen har de avtalsslutande parterna atagit sig en
skyldighet som rent juridiskt endast innebér ett avstaende fran att vidta atgérder (se
dom av den 20 september 2007 i mél C-16/05, Tum och Dari, REG 2007, s. I-7415,
punkt 46 och dér angiven réttspraxis).
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Det framgar av fast réttspraxis att standstill-klausulen i artikel 41.1 i tillaggsprotokol-
let visserligen inte i sig kan ge turkiska medborgare négon uteslutande pa unionsbe-
stimmelserna grundad etableringsritt — med ddremot svarande uppehallsritt —, ratt
att fritt tillhandahalla tjanster eller for den delen rétt att resa in i en medlemsstat.
Det foljer dock icke desto mindre av denna réttspraxis att standstill-klausulen utgor
ett generellt hinder mot att en medlemsstat antar nya bestimmelser som syftar el-
ler leder till att en turkisk medborgare underkastas mer restriktiva villkor vad géller
dennes ritt att utdva dessa ekonomiska friheter i en medlemsstat dn vad som géllde
ndér tilliggsprotokollet tridde i kraft med avseende pa den berérda medlemsstaten (se
dom av den 19 februari 2009 i mal C-228/06, Soysal och Savatli, REG 2009, s. I-1031,
punkt 47 och dér angiven réttspraxis).

En standstill-klausul, sésom den i artikel 41.1 i tillaggsprotokollet, fungerar ndmligen
inte som en materiell bestimmelse som ersitter och undanréjer tillimpning av rele-
vant materiell rétt, utan liknar snarare en processuell bestimmelse och reglerar i tids-
maéssigt hinseende (ratione temporis) vilka bestimmelser i en medlemsstats lagstift-
ning som ska ligga till grund f6r bedomningen av en turkisk medborgares situation
dé& denne dnskar utnyttja etableringsfriheten i en medlemsstat (se domen i det ovan-
ndmnda malet Tum och Dari, punkt 55, och dom av den 21 juli 2011 i mal C-186/10,
Oguz, REU 2011, s. I-6957, punkt 28).

Artikel 41.1 i tillaggsprotokollet avser att skapa gynnsamma forhéllanden for att steg-
vis infora etableringsfrihet. Detta sker genom ett absolut férbud f6r nationella myn-
digheter att infora nya hinder for denna frihet genom att ett vid en viss tidpunkt exis-
terande villkor gors strangare. Forbudet syftar saledes till att forhindra att ett stegvist
genomforande av etableringsfriheten forsvaras mellan medlemsstaterna och Republi-
ken Turkiet. Ovanndmnda bestammelse i tilliggsprotokollet ar dérfor en nédvéndig
konsekvens av artikel 13 i associeringsavtalet och en ofrankomlig férutsittning for att
stegvis undanrdja nationella begriansningar av etableringsfriheten (domen i det ovan-
ndmnda malet Tum och Dari, punkt 61 och dédr angiven réttspraxis).
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Aven om befintliga nationella begrinsningar av etableringsfriheten kan vidmakthal-
las i ett inledande skede av det stegvisa genomférandet av etableringsfriheten ar det
saledes viktigt att nya hinder inte infors for att inte ytterligare forsvara ett stegvist
genomfOrande av en sddan frihet (se domen i det ovanndmnda malet Tum och Dari,
punkt 61 och déar angiven réttspraxis).

Domstolen har redan haft anledning att, i ett fall avseende en nationell bestimmelse
om beviljande av uppehéllstillstand for turkiska arbetstagare, sla fast att det séle-
des &r viktigt att forsdkra sig om att medlemsstaterna inte fjirmar sig fran det efter-
striavade syftet genom att upphéva bestimmelser som de har antagit till forman for
den fria rorligheten for turkiska arbetstagare efter ikrafttradandet av beslut nr 1/80
inom deras territorium (dom av den 9 december 2010 i de forenade mélen C-300/09
och C-301/09, Toprak och Oguz, REU 2010, s. I-12845, punkt 55).

Domstolen har dessutom slagit fast att artikel 13 i beslut nr 1/80 ska tolkas s4, att en
"ny begrinsning” i denna artikels mening kan utgoras av en skérpning av en bestdm-
melse som innebar en uppmjukning av den bestimmelse som var tillamplig pa villko-
ren for utdvandet av turkiska medborgares fria rorlighet vid den tidpunkt da beslut
nr 1/80 tradde i kraft i den berérda medlemsstaten, dven for det fall denna skédrpning
inte medforde nagon forsamring av dessa villkor i forhallande till villkoren enligt den
bestammelse som var tillimplig vid den tidpunkt d& beslut nr 1/80 trddde i kraft i
ndmnda medlemsstat (se, for ett liknande resonemang, domen i de ovanndmnda for-
enade malen Toprak och Oguz, punkt 62).

Eftersom tolkningen av artikel 41.1 i tillaggsprotokollet och artikel 13 i beslut nr 1/80
sammanfaller nér det giller bestimmelsernas syfte, ska standstill-skyldigheten i dessa
bestimmelser pa samma sétt anses omfatta alla nya hinder for utévandet av etable-
ringsfriheten, friheten att tillhandahalla tjanster eller den fria rorligheten for arbets-
tagare genom att ett vid en viss tidpunkt existerande villkor forsimras (se, for ett
liknande resonemang, domen i de ovanndmnda férenade malen Toprak och Oguz,
punkt 54). Det &r séledes viktigt att forsékra sig om att medlemsstaterna inte fjarmar
sig fran det efterstrdvade syftet med standstill-bestimmelserna genom att upphdva
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bestammelser som de har antagit till forman for dessa friheter for turkiska med-
borgare, efter ikrafttradandet av beslut nr 1/80 eller tilliggsprotokollet inom deras
territorium.

I det forevarande fallet framgar det att ikrafttradandet av NAG den 1 januari 2006
medforde en forsaimring av villkoren for utévandet av de turkiska medborgarnas eta-
bleringsfrihet i sadana situationer som den som Murat Dereci befinner sig i.

Det foreskrivs ndmligen i 21 § NAG att tredjelandsmedborgare, inklusive turkiska
medborgare som befinner sig i en saddan situation som Murat Dereci, i regel maste
befinna sig utanfér Osterrike nir de anséker om uppehallstillstind och fortsitta att
uppehélla sig utomlands i vintan pa att ett beslut fattas i drendet.

Enligt 49 § i 1997 ars lag, ddremot, atnjot turkiska medborgare som befann sig i en
sadan situation som Murat Dereci etableringsfrihet i egenskap av familjemedlemmar
till 6sterrikiska medborgare. De hade ritt att befinna sig i Osterrike nir de limnade
in sin ans6kan om tillstand for en forsta etablering.

Mot denna bakgrund konstaterar domstolen att NAG utgor en "ny begransning” i
den mening som avses i artikel 41.1 i tilldggsprotokollet, eftersom den medfor en
forsamring av villkoren for utévandet av de turkiska medborgarnas etableringsfrihet
i forhallande till de villkor som tidigare gillde fér dem enligt bestimmelser som hade
antagits efter tilliggsprotokollets ikrafttridande i Osterrike.

Slutligen ska domstolen behandla det argument som har anforts av den 6sterrikiska
och tyska regeringen, samt av Forenade kungarikets regering, och som innebér att
Murat Dereci inte kan aberopa artikel 41.1 i tilldggsprotokollet dérfor att han befin-
ner sig i "en situation som strider mot géllande lagstiftning” Det riacker att hdnvisa
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till beslutet om hanskjutande. Av detta framgéar att Murat Dereci visserligen reste in i
Osterrike olagligen i november 2001 men att han inte desto mindre hade etablerings-
ratt pa grundval av dktenskapet med en osterrikisk medborgare nér han limnade in
sin etableringsansékan. Han hade saledes ritt att limna in en sddan ansékan i Oster-
rike, vilket han ocksa gjorde. Enligt den hdnskjutande domstolen &r det endast NAG:s
ikrafttrddande som har lett till att hans vistelse — som inledningsvis var laglig — fran
och med den tidpunkten blev olaglig, och som saledes har resulterat i avslag pa hans
ansokan om tillstand.

Det innebédr att Murat Dereci inte kan anses befinna sig i en situation som strider mot
gallande lagstiftning, eftersom en sadan rittsstridighet skulle ha uppstatt till f6ljd av
tillampningen av en bestimmelse som utgor en ny begransning.

Av det ovan anforda f6ljer att den fjarde fragan ska besvaras enligt foljande: Arti-
kel 41.1 i tillaggsprotokollet ska tolkas s&, att inférandet av ny lagstiftning som &r
mer restriktiv &n den foregiende ska betraktas som en "ny begransning” i denna
bestimmelses mening, nir den ovanndmnda foregidende lagstiftningen utgjorde en
uppmjukning av den éldre lagstiftning avseende villkoren for utévandet av turkiska
medborgares etableringsfrihet som gillde vid den tidpunkten da tilliggsprotokollet
tradde i kraft i den berérda medlemsstaten.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i mélen vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma maél, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra &n ndmnda parter har haft &r inte ersattningsgilla.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1)

2)

Unionsritten, och framfor allt bestimmelserna om unionsmedborgarskapet,
ska tolkas sa, att den inte utgor hinder for att en medlemsstat nekar en tred-
jelandsmedborgare uppehallsritt i den medlemsstaten nir vederborande av-
ser att bo tillsammans med en familjemedlem, som éir en unionsmedborgare
som ir bosatt i nimnda medlemsstat — dér han eller hon ocksa dr medbor-
gare — och som aldrig har utnyttjat sin rétt till fri rorlighet, forutsatt att ett
sadant nekande inte medfor att unionsmedborgaren berovas mojligheten att
faktiskt atnjuta kdrnan i de riattigheter som stillningen som unionsmedbor-
gare ger, vilket det ankommer pa den hinskjutande domstolen att bedoma.

Artikel 41.1 i det tilliggsprotokoll som undertecknades i Bryssel den 23 no-
vember 1970 och sl6ts, godkindes och bekriftades pa gemenskapens vignar
genom radets forordning (EEG) nr 2760/72 av den 19 december 1972, ska
tolkas sa, att inforandet av ny lagstiftning som dr mer restriktiv dn den f6-
regaende ska betraktas som en "ny begridnsning” i denna bestimmelses me-
ning, nir den ovannimnda foregaende lagstiftningen utgjorde en uppmjuk-
ning av den éldre lagstiftning avseende villkoren fér utévandet av turkiska
medborgares etableringsfrihet som géllde vid den tidpunkten da tilliggspro-
tokollet tridde i kraft i den berérda medlemsstaten.

Underskrifter
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