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1. Indledning

EU-Domstolen har den 10. juli 2014 afsagt dom i en sag vedrerende raek-
kevidden af stand still-klausulen i tilleegsprotokollen til Associeringsafta-
len mellem EU og Tyrkiet set i forhold til nationale betingelser for familie-
sammenforing (Dogan-sagen).

Det er forste gang, at EU-Domstolen har taget stilling til en konkret sag,
der vedrerer stand still-klausulens anvendelse i forhold til materielle betin-
gelser for familiesammenfering ved forste indrejse i en situation, hvor en
gkonomisk aktiv tyrkisk statsborger med ophold i en medlemsstat ensker
familiesammenforing med et familiemedlem, der ikke selv er eller agter at
vaere skonomisk aktiv.

I lyset af dommen i Dogan-sagen blev det besluttet midlertidigt at berostil-
le et mindre antal ansegninger om familiesammenfering med herboende
tyrkiske statsborgere péd Justitsministeriets vurdering af dommens eventu-
elle betydning for den hidtidige danske retsopfattelse.

2. Associeringsaftalekomplekset

Den 12. september 1963 undertegnede Det Europeiske Okonomiske Fal-
lesskab og Tyrkiet en associeringsaftale. Formdlet med aftalen var at styr-

ke de ekonomiske og handelsmassige forbindelser mellem EU og Tyrkiet,  Slotsholmsgade 10
1216 Kebenhavn K.

herunder gradvist at gennemfore arbejdskraftens frie bevagelighed.
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Associeringsaftalen er senere blevet suppleret med en tillegsprotokol af
23. november 1970 samt af Associeringsrddets afgerelse nr. 1/80 af 19.
september 1980, som blev vedtaget inden for rammerne af associeringsaf-

talen.

Tillegsprotokollen til Associeringsaftalen med Tyrkiet indeholder 1 artikel
41, stk. 1, en sakaldt stand still-klausul vedrerende etableringsfriheden og
den frie udveksling af tjenesteydelser, som medferer, at Tyrkiet og med-
lemsstaterne ikke efter tillegsprotokollens ikrafttreeden mé indfere nye re-
striktioner, der hindrer etableringsfriheden og den frie udveksling af tjene-
steydelser. Tillegsprotokollen tradte i kraft i forhold til Danmark den 1.
januar 1973, hvor Danmark blev medlem af EF.

Associeringsradets afgarelse nr. 1/80 indeholder i artikel 13 en stand still-
klausul vedrerende arbejdstagere og deres familiemedlemmer, som medfo-
rer, at Tyrkiet og medlemsstaterne ikke efter ikrafttreedelsen af afgerelsen
den 1. december 1980 ma indfere nye begransninger for sd vidt angér vil-
kéarene for adgang til beskeftigelse for arbejdstagere og deres familiemed-
lemmer, som har opnaet opholds- og arbejdstilladelse efter de nationale

regler herom.

3. Sagens faktiske omstzendigheder

Sagen vedrerer en tyrkisk statsborger, Naime Dogan, der to gange i 2011
af Tysklands ambassade i Ankara blev meddelt afslag pa visum med hen-
blik pa familiesammenfering med sin i Tyskland bosiddende tyrkiske eg-
tefelle, Seydi Dogan. Seydi Dogan havde boet i Tyskland siden 1998,
havde tidsubegraenset opholdstilladelse og ledede et anpartsselskab, som

han ejede majoriteten af.

Naime Dogans forste ansegning om visum med henblik pd familiesam-
menforing omfattede hende selv og to af hendes bern. Det var efter tysk ret
bl.a. en betingelse for ®gtefeellesammenforing, at ansegeren var i stand til
som minimum at udtrykke sig pd elementart niveau pa tysk svarende til
niveau A 1 1 Den Falles Europ®iske Referenceramme for Sprog. Vedlagt
ansggningen var bl.a. et bevis for bestaet sprogpreve pa niveau A 1, ifolge
hvilket hun havde bestéet proven med 62 af 100 point. Ambassaden afslog
imidlertid ansegningen pa grund af manglende godtgerelse af tyskkund-
skaber, da hun efter ambassadens opfattelse havde bestiet proven ved at
sette tilfeeldige krydser ved svarene i et multiple choice-spergeskema og

ved at lere tre standardsatninger udenad. Den anden ansegning om visum
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med henblik pd familiesammenforing omfattede alene Naime Dogan og
blev ogsa afsldet af ambassaden.

Ambassaden genoptog efter anmodning sagens behandling og erstattede 1
2012 sit seneste afslag pa visum med henblik pd familiesammenforing med
et afslag, der ligeledes var begrundet i, at Naime Dogan ikke havde de
nedvendige sprogkundskaber, idet hun var analfabet.

Naime Dogan indbragte ambassadens afgerelse fra 2012 for Berlins for-
valtningsdomstol, som anmodede EU-Domstolen om at svare pa, om stand
still-klausulen 1 tillegsprotokollens artikel 41, stk. 1, er til hinder for en
ordning 1 national ret, der er indfert efter stand still-klausulens ikrafttree-
den, og hvorefter forste indrejse for et familiemedlem til en tyrkisk stats-
borger, der er selvstendig erhvervsdrivende, betinges af, at familiemed-
lemmet inden indrejsen godtger at vere i stand til at udtrykke sig pé ele-
mentert niveau pa tysk.

Den foreleggende ret anmodede endvidere EU-Domstolen om at svare pa,
om familiesammenf;aringsdirektivetsl artikel 7, stk. 2, 1. pkt., er til hinder
for en national ordning som den, der er beskrevet i det forste spergsmal.

Det bemerkes, at Danmark ikke er bundet af familiesammenforingsdirek-
tivet, der er omfattet af det danske forbehold péd omrédet for retlige og in-
dre anliggender. Associeringsaftalen mellem EU og Tyrkiet, tilleegsproto-
kollen hertil samt afgerelse nr. 1/80 er derimod ikke omfattet af det retlige
forbehold.

4. EU-Domstolens bemaerkninger

EU-Domstolen henviser indledningsvis til fast retspraksis vedrerende
stand still-klausulen i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, hvoraf det bl.a.
folger, at bestemmelsen er til hinder for, at der fra tilleegsprotokollens
ikrafttreedelse vedtages nye restriktioner for udevelsen af etableringsfrihe-
den eller den frie udveksling af tjenesteydelser pa det nationale omrdde,
herunder restriktioner med hensyn til de materielle vilkér for og/eller
fremgangsméden ved den ferste indrejse pa den pagaldende medlemsstats
omréde for tyrkiske statsborgere, der agter at gore brug af de nevnte oko-
nomiske friheder, jf. preemis 27.

' Rédets direktiv af 22. september 2003 om ret til familiesammenfering (2003/86/EF)



EU-Domstolen henviser endvidere til, at det ifolge retspraksis, uanset om
det er i forhold til etableringsfriheden eller den frie udveksling af tjeneste-
ydelser, kun er i forbindelse med udevelsen af en erhvervsaktivitet, at
stand still-klausulen kan vedrere betingelserne for tyrkiske statsborgeres
indrejse og ophold péd medlemsstaternes omrade, jf. dommens praemis 28.

I dommens praemis 29 konstaterer EU-Domstolen, at det er ubestridt, at
den omhandlede tyske betingelse om tyske sprogkundskaber pd elementart
niveau ved ansegning om visum med henblik pd familiesammenforing er
indfort efter tillegsprotokollens ikrafttraedelse 1 forhold til Tyskland den 1.
januar 1973, og at den indebarer betingelser for indrejse med henblik pa
familiesammenforing for @gtefeller til udlendinge, der er bosiddende i
Tyskland, som er strengere end dem, der tidligere fandt anvendelse, sale-
des at den gor familiesammenforing vanskeligere.

EU-Domstolen fastslir pd baggrund af foreleggelseskendelsens oplysnin-
ger om, at Naime Dogan ikke ensker indrejse 1 Tyskland for dér at udeve
den frie udveksling af tjenesteydelser eller etableringsfriheden, men for at
udeve et familieliv med sin @gtefelle, samt om, at hendes ®gtefaelle, Sey-
di Dogan, er selvstendig erhvervsdrivende 1 Tyskland og derfor omfattet
af princippet om etableringsfriheden, at betingelsen om tyskkundskaber pa
elementert niveau ved ansggning om visum med henblik pd familiesam-
menforing skal analyseres under hensyn til Seydi Dogans udevelse af etab-
leringsfriheden, jf. premis 30-32.

EU-Domstolen undersgger derfor, om indferelse af ny lovgivning inden
for familiesammenforing, som fastsetter betingelser for den forste indrej-
se, som foretages af egtefeller til tyrkiske statsborgere, der er bosiddende
1 en medlemsstat, som er strengere end dem, som fandt anvendelse pa tids-
punktet for tillegsprotokollens ikrafttreedelse, kan udgere en ny restriktion
for tyrkiske statsborgeres etableringsfrihed som omhandlet i tilleegsproto-
kollens artikel 41, stk. 1, jf. premis 33.

EU-Domstolen bemarker i premis 34, at EU-Domstolen har fastsldet, at
familiesammenforing udger et uundvarligt middel til at muliggere et fami-
lieliv for tyrkiske arbejdstagere med tilknytning til arbejdsmarkedet i med-
lemsstaterne og bidrager til at forbedre kvaliteten af deres ophold og deres
integration. En tyrkisk statsborgers beslutning om at etablere sig i en med-
lemsstat for varigt at udeve erhvervsvirksomhed dér kan séledes pavirkes
negativt, hvis denne medlemsstats lovgivning vanskeligger eller umuliggor
familiesammenforing, sdledes at den tyrkiske statsborger i givet fald kan

4



se sig nedsaget til at vaelge mellem sin virksomhed 1 medlemsstaten og sit
familieliv 1 Tyrkiet, jf. preemis 35.

I preemis 36 fastslir EU-Domstolen, at den omhandlede tyske lovgivning
udger en ny restriktion som omhandlet i tillegsprotokollens artikel 41, stk.
1, idet lovgivningen gor familiesammenfering vanskeligere ved at fastset-
te betingelser for den forste indrejse til Tyskland for @gtefaeller til tyrkiske
statsborgere, som er strengere end dem, der fandt anvendelse pa tidspunk-
tet for tillegsprotokollens ikrafttreeden. En sddan ny restriktion er forbudt,
medmindre den 1) er begrundet i et tvingende alment hensyn, 2) er egnet
til at sikre virkeliggerelsen af det forfulgte lovlige mal og 3) ikke gér vide-
re end, hvad der er neadvendigt for at nd dette mél, jf. premis 37.

EU-Domstolen konkluderer dernast, at selv om det antages, at de grunde,
som den tyske regering har anfort, nemlig at modvirke indgaelse af
tvangsagteskaber og fremme integration, kan udgere tvingende almene
hensyn, gér en national bestemmelse som den omhandlede imidlertid vide-
re end, hvad der er nodvendigt for at opnd det forfulgte mdl, for sd vidt
som manglende godtgerelse af at have erhvervet tilstreekkelige sprogkund-
skaber automatisk medforer, at der gives afslag pd ansegningen om fami-
liesammenforing, uden at der tages hensyn til de konkrete omstaendigheder
1 det enkelte tilfelde, jf. premis 38.

EU-Domstolen besvarer i premis 39 pa baggrund af ovenstdende betragt-
ninger den foreleeggende rets forste spergsmél med, at tillegsprotokollens
artikel 41, stk. 1, skal fortolkes sédledes, at bestemmelsens stand still-
klausul er til hinder for en foranstaltning i national ret, som er blevet ind-
fort efter tilleegsprotokollens ikrafttreeden 1 den bererte medlemsstat, og
hvorefter agtefeller til tyrkiske statsborgere, der er bosiddende i den
navnte medlemsstat, som ensker at rejse ind pa denne medlemsstats om-
rdde med henblik pd familiesammenforing, forud for indrejsen skal godt-
gore, at de har erhvervet et elementart kendskab til denne medlemsstats
officielle sprog.

Henset til svaret pd den foreleeggende rets forste spergsmél finder EU-
Domstolen ikke anledning til at behandle det andet spergsmél om familie-
sammenforingsdirektivet, jf. premis 40.



5. Hidtidig dansk retsopfattelse af anvendelsesomridet for stand still-
klausulerne

Danmark har pd baggrund af Associeringsaftalens formédl og EU-
Domstolens retspraksis haft den opfattelse, at Associeringsaftalekomplek-
set ikke omfatter herboende gkonomisk aktive tyrkiske statsborgeres (dvs.
arbejdstagere og selvstendige erhvervsdrivende) adgang til familiesam-
menforing. Stand still-klausulen 1 tilleegsprotokollen har efter dansk opfat-
telse folgelig ikke omfattet betingelserne for forste indrejse for familie-
medlemmer til tyrkiske statsborgere, der udever deres etableringsfrihed 1
Danmark. Det samme galder, hvad angér stand still-klausulen 1 artikel 13 1
Associeringsradets afgerelse nr. 1/80 vedrerende tyrkiske statsborgere, der
1 Danmark er gkonomisk aktive som arbejdstagere.

Grundlaget for den hidtidige danske retsopfattelse er folgende:

I sag C-325/05, Derin, fastslog EU-Domstolen sédledes, at inden for ram-
merne af associeringen EQF-Tyrkiet er familiesammenforing — bortset fra
det serlige tilfelde, hvor den tyrkiske statsborger er fodt og fortsat er bo-
siddende i vaertsmedlemsstaten — ikke en ret for en vandrende tyrkisk ar-
bejdstagers familiemedlemmer. Familiesammenforing afthanger derimod
af en beslutning fra de nationale myndigheders side udelukkende pa grund-
lag af lovgivningen i den berorte medlemsstat med forbehold for kravet
om iagttagelse af grundleeggende rettigheder som dem, der bla. fremgér af
Den Europziske Menneskerettighedskonventions artikel 8, jf. dommens
premis 64. Denne konklusion har Domstolen gentaget i sag C-451/11,
Diilger, preemis 61.

I sag (C-242/06, T. Sahin, udtalte EU-Domstolen, at stand still-
forpligtelserne i artikel 41, stk. 1, 1 tillegsprotokollen til Associeringsafta-
len og artikel 13 1 Associeringsridets afgorelse nr. 1/80 er af samme art og
forfolger samme formaél, og at fortolkningen af artikel 41, stk. 1, i tillegs-
protokollen ligeledes gaelder i forhold til stand still-forpligtelsen i artikel
13 i afgerelse nr. 1/80, jf. dommens praemis 65. En konklusion som blev
gentaget 1 sag C-256/11, Dereci m.fl., hvor EU-Domstolen i dommens
premis 94 bl.a. udtalte, at stand still-forpligtelserne 1 de to klausuler ana-
logt omfatter enhver ny hindring for udevelsen af etableringsfriheden, den
frie udveksling af tjenesteydelser eller arbejdskraftens frie bevagelighed,
som bestdr 1 en skaerpelse af de betingelser, der gelder pé et givet tids-
punkt, sdledes at det er nedvendigt at sikre, at medlemsstaterne ikke fjer-
ner sig fra det mél, der forfolges med stand still-klausulerne.



Af EU-Domstolens retspraksis vedrerende persongruppen for stand still-
forpligtelsernes anvendelse, folger det bl.a. — jf. dommene 1 de forenede
sager C-317/01 og C-369/01, Abatay m.fl., preemis 62, samt dom 1 sag C-
16/05, Tum og Dari, preemis 52 — at stand still-klausulen i tilleegsprotokol-
len ikke 1 sig selv kan tillegge en tyrkisk statsborger en ret til at etablere
sig eller en opholdsret direkte pad grundlag af EU-retten. Stand still-
klausulen finder imidlertid anvendelse péd lovgivning, der vedrerer forste
indrejse for tyrkiske statsborgere, der agter at gore brug af en ekonomisk
frihed, jf. Tum og Dari-dommens premis 69, og sag C-242/06, Sahin,
premis 64, og sag 92/07, Kommissionen mod Nederlandene, praemis 49.

Efter hidtidig dansk opfattelse har stand still-klausulerne saledes ikke vee-
ret til hinder for, at der kan vedtages nye og skarpede betingelser for ad-
gangen til familiesammenforing for @gtefeller — der ikke agter at vare
okonomisk aktive — til herboende okonomisk aktive tyrkiske statsborgere’,
da sddanne betingelser ikke vedrarer den forste indrejse for tyrkiske stats-
borgere, der agter at gare brug af en ekonomisk frihed.

6. Udlendingeloven

Udlendingeloven indeholder i dag en raekke betingelser for tredjelands-
statsborgeres familiesammenforing med agtefelle/samlever og bern, jf.
lovens § 9. Der er tale om betingelser af forskelligartet karakter, som stiller
krav bade vedrerende den herboende person og den person, der anseger
om opholdstilladelse, og i visse tilfelde endvidere til familien som sédan.

For sa vidt angar udlendingelovens betingelser om @gtefellesammenfo-
ring kan det n@vnes, at den herboende person — bortset fra nordiske stats-
borgere — skal have opholdstilladelse som flygtning eller som udgangs-
punkt have haft tidsubegrenset opholdstilladelse i mere end de sidste 3 ar
og vare over 24 ar. Den herboende skal som udgangspunkt stille ekono-
misk sikkerhed og mé ikke de seneste 3 ar forud for ansegningen have
modtaget kontanthjelp mv. Endvidere ma den herboende som udgangs-
punkt heller ikke, i tiden indtil ansegeren opnér tidsubegranset opholdstil-

* Jf. herved det tidligere Ministerium for Flygtninge, Indvandrere og Integrations notat af
7. april 2011 om fortolkning af stand still-klausulerne i artikel 13 i Associeringsradets af-
gorelse nr. 1/80 om udvikling af associeringen samt artikel 41, stk. 1, i tilleegsprotokollen
til associeringsaftalen, jf. Associeringsaftalen af 12. september 1963 mellem Det Europee-
iske Okonomiske Faellesskab og Tyrkiet.



ladelse, modtage kontanthjelp mv. Den herboende ma som udgangspunkt
ikke vaere straffet i nermere angivet omfang eller have forfalden geld til
det offentlige og skal rdde over en bolig af rimelig storrelse, have bestdet
Prove 1 Dansk 1 og have varet under uddannelse eller 1 beskaftigelse i
mindst 3 ar inden for de seneste 5 ar forud for ansegningen og fortsat vaere
under uddannelse eller tilknyttet arbejdsmarkedet. Den person, der anseger
om opholdstilladelse, skal som udgangspunkt vaere over 24 ar og besta en
danskpreve som betingelse for fortsat ophold, jf. nedenfor. Endvidere kan
navnes, at begge parter skal underskrive en integrationserklering, at par-
rets samlede tilknytning til Danmark normalt skal vare sterre end tilknyt-
ningen til et andet land, og at det ikke ma kunne anses for tvivlsomt, at @g-
teskabet/samlivet er indgéet/etableret efter begge parters eget enske.

For sa vidt angér familiesammenforing med bern kan navnes, at den her-
boende person — bortset fra nordiske statsborgere — skal have opholdstilla-
delse som flygtning eller som udgangspunkt have tidsubegraenset opholds-
tilladelse eller opholdstilladelse med mulighed for varigt ophold. Den her-
boende mé som udgangspunkt ikke veare straffet pd nermere angiven ma-
de for forhold begaet mod et barn. Barnet skal som udgangspunkt vere
under 15 &r og skal — hvis den anden forzlder bor i hjemlandet, ansegnin-
gen forst indgives senere end 2 &r efter, at familiesammenforing er mulig,
og barnet er fyldt 8 ar — have mulighed for at opnd en sédan tilknytning til
Danmark, at der er grundlag for en vellykket integration. Hvis vasentlige
hensyn taler for det, kan opholdstilladelse betinges af, at den herboende
ikke modtager kontanthjelp mv., indtil barnet far tidsubegrenset opholds-
tilladelse, og at den herboende rader over sin egen bolig af rimelig sterrel-
se. Opholdstilladelse kan ikke gives, hvis det abenbart vil stride mod bar-

nets tarv.

De n@vnte betingelser indeholder — bortset fra kravet om underskrivelse af
en integrationserklering — en undtagelsesmulighed, sdledes at det undlades
at stille betingelsen, hvis der foreligger ganske sarlige grunde, herunder
hensynet til familiens enhed. Endvidere folger det af udlendingelovens § 9
c, at der kan gives opholdstilladelse, hvis ganske sa@rlige grunde, herunder
hensynet til familiens enhed og, hvis ansegeren er under 18 ar, hensynet til
barnets tarv taler derfor. Medmindre sarlige grunde, herunder hensynet til
familiens enhed og barnets tarv, taler derimod, betinges en sddan opholds-
tilladelse som folge af familiemassig tilknytning af de ovrige i § 9 nevnte
betingelser.



Pa tidspunktet for ikrafttreeden for Danmark af tillegsprotokollen og As-
socieringsrddets afgerelse nr. 1/80, henholdsvis den 1. januar 1973 og den
1. december 1980, fandtes der kun enkelte betingelser for familiesammen-
foring i1 den danske udlendingelovgivning. De betingelser, der i dag findes
i den danske udlendingelov, er saledes at betragte som nye og strengere
betingelser 1 associeringsaftalens forstand. Det galder alle betingelserne,
bortset fra det geeldende krav om, at opholdstilladelse til et barn kan betin-
ges af, at den herboende rader over sin egen bolig af rimelig storrelse, hvis
vasentlige hensyn taler for det. Efter § 25, stk. 2, i Justitsministeriets be-
kendtgerelse nr. 196 af 23. maj 1980 om udlendinges adgang til og ophold
1 Danmark var opholdstilladelse til et mindredrigt barn betinget af, at fami-
lien rader over en passende bolig, og der var ikke anfert undtagelser til
kravet. Den galdende regel om boligkravet, der kan stilles 1 forbindelse
med sager om familiesammenforing til bern, er séledes lempeligere end

den nevnte tidligere regel.

Som navnt ovenfor gelder der ogsd efter de danske familiesammenfo-
ringsbetingelser et krav om, at ansggeren skal bestd en sprogpreve. Efter
den danske regel betinges @gtefellesammenforing af, at ansegeren, med-
mindre serlige grunde, herunder hensynet til familiens enhed, afgerende
taler derimod, bestar en prove i dansk pa Al-niveau eller hgjere niveau se-
nest 6 mineder fra ansegerens tilmelding til folkeregisteret eller, hvis an-
sogeren allerede har opholdstilladelse her i landet, fra meddelelsen af op-
holdstilladelsen som @gtefellesammenfeort, jf. udlendingelovens § 9, stk.
30. Hvis udlendingen har aflagt, men ikke bestdet, proven inden 6 mane-
der, kan ompreve dog finde sted indtil 3 maneder efter udlgbet af fristen pa

6 maneder.

Kravet om bestaet danskpreve som betingelse for fortsat ophold som agte-
feellesammenfort blev indfert ved lov nr. 418 af 12. maj 2012. Ved samme
lov blev den tidligere indvandringspreve afskaffet. Det fremgéir af be-
mearkningerne til lovforslaget, at mens indvandringspreven alene gav et
billede af en udlendings kundskaber og sproglige evner forud for medde-
lelse af opholdstilladelse, enskedes med kravet om bestdet danskpreve som
betingelse for fortsat ophold at sikre, at den enkelte (der har adgang til ve-
derlagsfri danskuddannelse efter integrationsloven og lov om dansk ud-
dannelse til voksne udlendinge m.fl.) gor en aktiv indsats for egen integra-
tion efter meddelelse af opholdstilladelse.



7. Tysklands opfelgning p4 dommen

Justitsministeriet har i forbindelse med ministeriets analyse af dommen
varet 1 kontakt med de tyske myndigheder om, hvilke @ndringer Tyskland
har foretaget 1 forlengelse af dommen.

Tyskland har oplyst, at sprogkravet opretholdes i sager om udstedelse af
visum med henblik pad @®gtefellesammenforing med en 1 Tyskland bosid-
dende tyrkisk egtefxlle, der er omfattet af Associeringsaftalen, men at
kravet — som noget nyt — frafaldes, hvis der i den konkrete sag foreligger
dokumentation for serlige omstendigheder, der begrunder en undtagelse
fra sprogkravet (“hirtefallbegriindenden Umstinden). Sadanne sarlige
omstendigheder foreligger efter det oplyste, nar det ikke med rimelighed
kan forlanges af den udenlandske @gtefelle, at denne forud for indrejsen
treeffer foranstaltninger med henblik pd erhvervelse af basalt kendskab til
det tyske sprog, eller det trods serigse forseg herpa over en periode af et ar
ikke er lykkedes denne at opné det fornedne sprogniveau.

8. Vurdering af dommens betydning for den danske retsopfattelse

8.1. Vurdering af dommens betydning for stand still-klausulernes an-
vendelsesomride

EU-Domstolen har med dommen fastsléet, at tillegsprotokollens artikel
41, stk. 1, skal fortolkes saledes, at stand still-klausulen i denne bestem-
melse er til hinder for en foranstaltning i national ret, som er blevet indfort
efter tillegsprotokollens ikrafttreeden 1 den bererte medlemsstat, og hvor-
efter egtefeller til tyrkiske statsborgere, der er bosiddende i den nevnte
medlemsstat, som ensker at rejse ind pd denne medlemsstats omrade med
henblik pa familiesammenforing, forud for indrejsen skal godtgere, at de
har erhvervet et elementart kendskab til denne medlemsstats officielle
sprog, jf. dommens premis 39. Af dommens premis 38 fremgér, at Dom-
stolen herved lagde vagt pa, at manglende godtgerelse af at have erhvervet
tilstreekkelige sprogkundskaber automatisk medferer, at der gives afslag pa
ansegningen om familiesammenforing, uden at der tages hensyn til de
konkrete omstendigheder i1 det enkelte tilfaelde.

Denne fortolkning af stand still-klausulen 1 tilleegsprotokollens artikel 41,

stk. 1, betyder, at den hidtidige danske retsopfattelse, hvorefter anvendel-
sesomrddet for stand still-klausulerne ikke anses for at omfatte betingelser
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for adgang til familiesammenforing for @gtefeller mv. til herboende oko-
nomisk aktive tyrkiske statsborgere, ikke kan opretholdes.

Det bemerkes i den forbindelse, at selv om den konkrete sag vedrorte en
afgorelse om visum med henblik pd familiesammenforing, var der tale om
en materiel betingelse for familiesammenforing efter tysk ret. Dommen ma
derfor anses at finde anvendelse pd materielle betingelser for familiesam-
menforing, herunder for tredjelandsstatsborgere, der allerede lovligt op-
holder sig i Danmark.

Som nevnt under pkt. 5 har EU-Domstolen fastsliet, at stand still-
forpligtelserne i artikel 41, stk. 1, 1 tillegsprotokollen til Associeringsafta-
len og artikel 13 1 Associeringsridets afgorelse nr. 1/80 er af samme art og
forfolger samme formédl og analogt omfatter enhver ny hindring for ud-
ovelsen af etableringsfriheden, den frie udveksling af tjenesteydelser eller
arbejdskraftens frie bevagelighed.

Det mé derfor antages, at dommens konklusion — selv om den konkret ved-
rorer en tyrkisk selvsteendig erhvervsdrivende, og EU-Domstolen, jf.
dommens premis 32, af den grund har analyseret det tyske sprogkravs
overensstemmelse med stand still-klausulen til tilleegsprotokollens artikel
41, stk. 1, under hensyn til den pageldende tyrkiske statsborgers udevelse
af etableringsfriheden — ville have veret den samme, hvis der havde varet
tale om en tyrkisk arbejdstager, og EU-Domstolen séledes skulle have
vurderet sprogkravets overensstemmelse med stand still-klausulen 1 artikel
13 1 Associeringsradets afgerelse nr. 1/80.

Pé den baggrund er det Justitsministeriets opfattelse, at det af dommen ma
udledes, at ikke alene stand still-klausulen 1 tillegsprotokollen, men ogsa
stand still-klausulen i afgerelse nr. 1/80 skal fortolkes saledes, at de kan
vere til hinder for nye og skarpede betingelser for tyrkiske statsborgeres
adgang til at blive familiesammenfort med deres familiemedlemmer, jf.
pkt. 8.2.

Det er Justitsministeriets vurdering, at dommen ma antages at have den be-
tydning, at betingelser for familiesammenforing i en situation, hvor en
herboende ekonomisk aktiv tyrkisk statsborger ensker familiesammenfo-
ring med et familiemedlem, som ikke er ekonomisk aktiv, er omfattet af
stand still-klausulernes anvendelsesomrdde. Stand still-klausulernes an-
vendelsesomrade kan séledes ikke alene antages at omfatte krav, der er
sammenlignelige med det tyske sprogkrav, dvs. det danske sprogkrav, som

11



er indfort efter stand still-klausulernes ikrafttreeden, men ma efter Justits-
ministeriets opfattelse ogsa antages at omfatte ovrige betingelser for fami-
liesammenforing, som er strengere end de betingelser, som fandt anven-
delse pa tidspunktet for stand still-klausulernes ikrafttreeden, og som der-
med udger en ny restriktion, jf. dommens premis 36.

Det er endvidere Justitsministeriets opfattelse, at selv.om dommen konkret
vedrorer @gtefellesammenforing, ma det laegges til grund, at stand still-
klausulerne omfatter betingelserne for herboende ekonomisk aktive tyrki-
ske statsborgeres adgang til familiesammenforing generelt. Det bemarkes
1 den forbindelse, at EU-Domstolen i dommens praemis 34 og 35 anvender
udtrykket “familieliv”.

8.2. Vurdering af dommens betydning for udlzendingelovens betingel-
ser for familiesammenfering

8.2.1. Indledning

Som beskrevet 1 pkt. 8.1 er det Justitsministeriets vurdering, at dommen
har den betydning, at stand still-klausulerne skal anses for at omfatte be-
tingelserne for adgang til familiesammenforing for familiemedlemmer til
herboende ekonomisk aktive tyrkiske statsborgere sdledes, at klausulerne
kan vere til hinder for, at der over for denne gruppe indferes nye restrikti-
oner, som er strengere end dem, der fandt anvendelse pa henholdsvis tids-
punktet for tillegsprotokollens ikrafttreden for Danmark den 1. januar
1973 og ikrafttreeden den 1. december 1980 af Associeringsradets afgorel-
se nr. 1/80.

En ny og strengere restriktion er forbudt, medmindre den 1) er begrundet 1
et tvingende alment hensyn, 2) er egnet til at sikre virkeliggorelsen af det
forfulgte lovlige mal og 3) ikke gar videre end, hvad der er nedvendigt for
at nd dette mal, jf. dommens praemis 37. EU-Domstolen fastslar sdledes, at
der trods stand still-klausulerne alligevel kan indferes nye begransninger
for familiesammenforing, hvis disse kan begrundes og er proportionale.

Samtlige familiesammenforingsbetingelser i udlendingeloven, som er
strengere end de betingelser, der fandt anvendelse pa tidspunktet for stand
still-klausulens ikrafttraeden, skal derfor vurderes 1 forhold til restriktions-
testen 1 dommens praemis 37. Det bemarkes i1 den forbindelse, at EU-
Domstolen i dommens premis 38 antager, at de hensyn, som den tyske re-
gering begrunder sprogkravet med, nemlig at modvirke indgdelse af
tvangsagteskaber og fremme integration, kan udgere tvingende almene
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hensyn, men at det tyske krav pd grund af sin automatik uden hensyntagen
til de konkrete omstendigheder 1 det enkelte tilfelde, ikke var proportio-

nalt.

8.2.2. Dommens betydning for familiesammenforingsbetingelserne i ud-
leendingeloven

Det er som n@vnt forste gang, EU-Domstolen har taget stilling til en sag,
der vedrerer stand still-klausulens anvendelse i forhold til materielle betin-
gelser for familiesammenforing i en situation, hvor en ekonomisk aktiv
tyrkisk statsborger med ophold i en medlemsstat ensker familiesammenfo-
ring med et familiemedlem, der ikke selv er eller agter at vere ekonomisk

aktiv.

Dommen giver ikke nogen vejledning med hensyn til, hvordan restrikti-
onstesten, jf. dommens premis 37, nermere skal udferes, herunder hvor-
dan tvingende almene hensyn og proportionalitet (“egnet til at sikre virke-
liggorelsen af det forfulgte formal og gér ikke videre end, hvad der er nod-
vendigt for at na dette mal”’) neermere skal vurderes. Dommen giver endvi-
dere ikke nogen vejledning med hensyn til, hvad det vil sige, at manglende
opfyldelse af en betingelse for familiesammenforing efter national ret “au-
tomatisk medferer, at der gives afslag pd ansegningen om familiesammen-
foring, uden at der tages hensyn til de konkrete omstendigheder 1 det en-
kelte tilfeelde”, jf. dommens premis 38.

Det kan séledes ikke pa baggrund af denne ene dom udledes, hvordan EU-
Domstolen vil forholde sig til restriktionstesten set i relation til udlendin-
gelovens meget forskelligartede betingelser for familiesammenforing. Ju-
stitsministeriet finder endvidere ikke at kunne hente vejledning herom i
EU-Domstolens praksis om familiesammenforing i forbindelse med EU-
borgeres fri bevagelighed, da vurderingen heraf sker pa et grundleeggende
forskelligt retsgrundlag (direktiv 2004/38/EF (opholdsdirektivet) og Trak-
taten om den Europ@iske Unions Funktionsmade artikel 20, 21, 45 og 49).
Den nermere raekkevidde af restriktionstesten, herunder proportionalitets-

vurderingen, giver séledes anledning til tvivl.

Pa grund af den manglende vejledning i dommen finder Justitsministeriet
det nerliggende at antage, at den restriktionstest, der skal foretages —
navnlig henset til det grundleeggende forskellige retsgrundlag (jf. afsnittet
ovenfor) — vil vaere sammenfaldende med den proportionalitetsvurdering,
som skal foretages i relation til Den Europ@iske Menneskerettighedskon-
ventions artikel 8 om retten til respekt for familielivet, jf. herved ogsa
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premis 64 i den ovennavnte dom i EU-Domstolens sag C-325/05, Derin,
hvoraf fremgér, at familiesammenfering for en tyrkisk arbejdstager athaen-
ger af en beslutning pa grundlag af national ret med forbehold for kravet
om grundleggende rettigheder som dem, der bl.a. fremgér af Menneskeret-
tighedskonventionens artikel 8.

En sddan proportionalitetsvurdering som folge af Menneskerettighedskon-
ventionens artikel 8 er foretaget i forbindelse med gennemforelse af de en-
kelte familiesammenforingsbetingelser ved lov. Familiesammenforingsbe-
tingelserne 1 udlendingeloven er sdledes 1 forbindelse med lovgivnings-
processen ved deres indforelse vurderet at vere begrundet i tvingende al-
mene hensyn, sdisom modvirkning af tvangsagteskaber og integrationens
fremme, er anset for egnede til at opna de angivne formal og anset for at
opfylde proportionalitetskravet.

Hertil kommer, at de enkelte familiesammenferingsbetingelser — bortset
fra kravet om underskrivelse af en integrationserklaering ved ansegning om
egtefellesammenforing — som beskrevet i pkt. 6 indeholder en undtagel-
sesmulighed, sdledes at det undlades at stille betingelsen, hvis der forelig-
ger ganske sarlige grunde. Der skal sdledes efter loven tages hensyn til de
konkrete omstendigheder i det enkelte tilfelde. Sarligt i forhold til inte-
grationserklaeringen bemarkes, at det forhold, at kravet om underskrivelse
af en sddan erklering ikke indeholder nogen undtagelsesmulighed, efter
Justitsministeriets opfattelse ikke rejser spergsmaél i forhold til Dogan-
dommen. Det skyldes, at kravet ikke kan anses for en restriktion, idet det
vil kunne opfyldes af alle.

Justitsministeriet vurderer pd den baggrund, at dommen ikke giver grund-
lag for at antage, at udlendingelovens betingelser for familiesammenfo-
ring skal @&ndres, jf. s@rligt om danskprevekravet nedenfor i pkt. 8.2.3.

Det tilfojes, at det fremgar af en kendelse fra Ostre Landsret af 25. august
2014 vedrerende tre verserende sager mod Udlendingenavnet om familie-
sammenforing med bern efter udlendingelovens § 9, stk. 16 (kravet om
vellykket integration), hvor den herboende forelder er en skonomisk aktiv
tyrkisk statsborger, at landsretten umiddelbart har vurderet, at der er behov
for at stille prajudicielle sporgsmaél til EU-Domstolen om forstaelsen af
Dogan-dommen.
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8.2.3. Scerligt om danskprovekravet

Som det fremgér af pkt. 6, stilles det danske sprogkrav som betingelse for
fortsat ophold, dvs. efter opholdstilladelsen er meddelt, og ikke forud for
indrejsen, som det er tilfeldet med det tyske krav. Hvis sarlige grunde,
herunder hensynet til familiens enhed, afgerende taler imod, kan betingel-

sen fraviges.

Danskpreven er udformet som en mundtlig prove, der tester provedelta-
gernes mundtlige ferdigheder. Det er primert provedeltagernes lyttefor-
stéelse (provedeltagernes evne til at forstd mundtlige udsagn pd dansk), der
testes. Provedeltagernes produktive mundtlige kompetence (provedelta-
gernes evne til at producere mundtlige udsagn pa dansk) bliver kun testet i
begrenset omfang. Herudover er preverne udformet saledes, at de ikke
forudsetter lese- eller skriveferdigheder.

Det er som nevnt Justitsministeriets vurdering, at familiesammenforings-
betingelserne, herunder danskprevekravet, kan opretholdes. Det bemarkes
1 den forbindelse, at danskprevekravet forfelger et tvingende alment hen-
syn — ansggerens integration i Danmark — og mé anses for egnet hertil, li-
gesom kravet navnlig pd grund af prevens karakter ma betragtes som pro-
portionalt. Hertil kommer, at det vurderes i det konkrete tilfelde, om sar-
lige grunde, herunder hensynet til familiens enhed, afgerende taler imod,
at kravet stilles. Der er sdledes ikke tale om en sddan automatik”, som det
ifolge dommen er tilfeldet med det tyske krav. Der henvises om sprogkra-
vets formadl, dispensationsadgangen og Danmarks internationale forpligtel-
ser 1 forhold til sprogkravet til de almindelige bemarkninger i pkt. 1, 7.2
og 18 1 lovforslag L 104 af 2. marts 2012.

8.3. Konklusion

Det er Justitsministeriets opfattelse, at dommen har den betydning, at stand
still-klausulerne 1 Associeringsaftalekomplekset skal anses for at omfatte
betingelserne for familiesammenforing for familiemedlemmer til herboen-
de okonomisk aktive tyrkiske statsborgere, siledes at klausulerne kan vere
til hinder for, at der vedtages nye restriktioner, som er strengere end dem,
der fandt anvendelse pd henholdsvis tidspunktet for tillegsprotokollens
ikrafttreeden for Danmark den 1. januar 1973 og ikrafttreeden den 1. de-
cember 1980 af Associeringsridets afgerelse nr. 1/80, eller som pa et sene-
re tidspunkt har fundet anvendelse.
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En ny og strengere restriktion er siledes forbudt, medmindre den 1) er be-
grundet i et tvingende alment hensyn, 2) er egnet til at sikre virkeliggorel-
sen af det forfulgte lovlige mél og 3) ikke gér videre end, hvad der er nod-
vendigt for at nd dette mal. Den narmere raekkevidde af denne restriktions-

test kan imidlertid som navnt give anledning til tvivl.

I forhold til betingelserne for familiesammenforing i den danske udlen-
dingelov finder Justitsministeriet i mangel af yderligere vejledning fra EU-
Domstolen om restriktionstesten i sager af den omhandlede karakter, at det
er n@rliggende at antage, at restriktionstesten vil vare sammenfaldende
med den proportionalitetsvurdering, som skal foretages i relation til Den
Europ@iske Menneskerettighedskonventions artikel 8. En sadan vurdering
er foretaget i forbindelse med indferelsen af de enkelte familiesammenfo-
ringsbetingelser ved lov.

Justitsministeriet vurderer pd den baggrund, at dommen ikke giver grund-
lag for at antage, at udlendingelovens betingelser for familiesammenfo-
ring skal @&ndres. Ministeriet legger herved vagt pé, at familiesammenfo-
ringsbetingelserne i forbindelse med lovgivningsprocessen ved deres ind-
forelse er vurderet dels at vare begrundet i tvingende almene hensyn, sa-
som modvirkning af tvangsagteskaber og integrationens fremme, dels at
vare egnede til at opnd de angivne formdl og ikke gé videre end nedven-
digt for at opnd disse formal. Ministeriet leegger endvidere vaegt pa, at be-
tingelserne — med undtagelse af kravet om underskrivelse af en integrati-
onserklering ved ansegning om @gtefellesammenforing — fraviges, hvis
der foreligger ganske s@rlige grunde, sddan at der efter loven tages hensyn
til de konkrete omstendigheder i det enkelte tilfaelde.

Justitsministeriet vurderer saledes, at dommen ikke giver anledning til &n-
dringer af udlendingelovens regler om familiesammenforing, og behand-
lingen af de sager, som midlertidigt blev sat i bero pd Justitsministeriets

vurdering af dommen, kan nu genoptages.
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