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A
mod
Udlzendinge- og Integrationsministeriet

(anmodning om preaejudiciel afgarelse indgivet af @stre Landsret (Danmark))

»Preejudiciel foreleggelse — associeringsaftalen EQF/Tyrkiet — national
lovgivning, der skarper betingelserne for forste indrejse pa den pagaeldende
medlemsstats omrade for egtefaller til tredjelandsstatsborgere, der opholder sig i
medlemsstaten som arbejdstagere — familiesammenforing — krav om storre
tilknytning til vertsmedlemsstaten end til oprindelsestredjelandet — artikel 1 13
afgerelse nr. 1/80 — standstill-klausul — ny restriktion — tvingende alment hensyn —
formélet om vellykket integration — nedvendigheden og forholdsmaessigheden af
den nye restriktion«

—  Originalsprog: fransk.



1. Det kan forekomme, at individuelle rettigheder, der er sikret ved EU-retten,
kommer i potentiel konflikt med medlemsstaternes nationale identitet, som
Unionen ligeledes har forpligtet sig til at respektere, saledes som det fremgér af
artikel 4, stk. 2, TEUF. I et sddant tilfeelde m&@ Domstolen foretage en nedvendig,
men vanskelig afvejning mellem disse to hensyn, der som udgangspunkt er
modstridende, ved at anvende proportionalitetsprincippet. Det er denne opgave,
Domstolen pa ny er blevet betroet inden for rammerne af den aktuelle
praejudicielle foreleggelse, som vil give den anledning til at tage stilling til, om
det lovligt kan kreves, at agtefellen til en tyrkisk arbejdstager, hvilken
arbejdstager er lovligt beskeftiget pd vertsmedlemsstatens arbejdsmarked, for at
fa opholdstilladelse med henblik pd familiesammenforing med denne arbejdstager
— uden at det strider imod de rettigheder, arbejdstageren nyder godt af pa
Unionens omrédde — skal godtgere, at @gteparret har sterre tilknytning til
vaertsmedlemsstaten end til oprindelsesstaten.

L. Indledning

2. Sagsegeren 1 hovedsagen, A, er en 1 Tyrkiet fodt tyrkisk statsborger, som
den 24. maj 1993 giftede sig med B, der ligeledes er tyrkisk statsborger.
Agteparret fik fire born, som blev fodt 1 Tyrkiet, inden A og B blev skilt den 24.
juni 1998. Den 7. januar 1999 giftede B sig med en tysk statsborger, der var
bosiddende 1 Danmark. B fik 1 sin egenskab af @gtefelle til en unionsborger
opholdstilladelse 1 Danmark med virkning fra den 6. juli 1999. I 2006 fik han
tidsubegranset opholdstilladelse 1 henhold til de danske bestemmelser til
gennemforelse af Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/38/EF om
unionsborgeres og deres familiemedlemmers ret til at feerdes og opholde sig frit pa
medlemsstaternes omrade, om @ndring af forordning (EF) nr. 1612/68 og om
ophavelse af direktiv 64/221/EQF, 68/360/EQF, 72/194/EQF, 73/148/EQF,
75/34/EQF, 75/35/EQF, 90/364/EQF, 90/365/EQF og 93/96/EQF *. De fire bern
af ®gteskabet mellem A og B fik ligeledes opholdstilladelse i Danmark 1 medfer
af familiesammenferingen med B.

3. B og hans agtefzlle med tysk statsborgerskab blev skilt den 25. juni 2009.
B giftede sig igen med A i Danmark den 28. august 2009. Den 3. september 2009
indgav A ansegning om opholdstilladelse 1 Danmark til Udlendingeservice pa
grundlag af sit &gteskab med B, om hvem det er ubestridt, at han er arbejdstager.

4. Den 26. maj 2010 afslog Udlendingeservice ansegningen pd grundlag af
§ 9, stk. 1, nr. 1, og § 7 1 udlendingeloven 3iden affattelse, som var galdende pé

*—  EUT 2004, L 158,s.77.

—  Disse bestemmelser blev indfejet i udleendingeloven ved lov nr. 365 af 6.6.2002 om @ndring af
udlendingeloven og agteskabsloven med flere love, som udvidede og skarpede det ved lov
nr. 424 af 31.5.2000 indferte krav om tilknytning. Skaerpelsen af tilknytningskravet, der blev
foretaget ved lovaendringen af 2002, forte bl.a. til et krav om, at agteparrets tilknytning til
Danmark er storre end den, de maétte have til et andet land. I et notat fra Ministeriet for
Flygtninge, Indvandrere og Integration af 1.12.2005 blev det angivet, hvorledes
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det tidspunkt, hvor den i hovedsagen omhandlede afgerelse blev truffet, og som
havde folgende ordlyd:

»1. Der kan efter ansggning gives opholdstilladelse til

1) en udlending over 24 ar, som samlever pé felles bopal 1 ®gteskab eller 1
fast samlivsforhold af lengere varighed med en i Danmark fastboende
person over 24 ar, der

[.]

d) har haft tidsubegraenset opholdstilladelse her i landet i mere end de
sidste 3 ar,

[.]

7. Opholdstilladelse efter [...] stk. 1, nr. 1, litra b)-d), kan, medmindre ganske
serlige grunde [...] taler derimod, kun gives, safremt agtefellernes eller
samlevernes samlede tilknytning til Danmark er storre end @gtefellernes eller
samlevernes samlede tilknytning til et andet land.«

5. Senere forkastede ministeriet ved afgerelse af 30. september 2010 den
klage, A havde indbragt over afgerelsen af 26. maj 2010, med den begrundelse, at
A og B ikke opfyldte tilknytningskravet, hvorefter agtefellernes tilknytning til
Danmark skal vare storre end deres tilknytning til et tredjeland. Efter at have
henvist til de relevante bestemmelser og til anvendelses- og
bedemmelseskriterierne for denne tilknytning efterprovede ministeriet, om
egtefellerne A og B havde storre tilknytning til Danmark end til Tyrkiet, idet det
foretog en afvejning af B’s tilknytning til Danmark og til hans hjemland og af A’s
tilknytning til hendes hjemland. Da der i A’s anseggning hverken blev henvist til
nogen sarlig personlig grund eller nogen serlig legelig omstendighed, som
kunne begrunde, at der blev meddelt opholdstilladelse, selv om der ikke foreld
nogen tilknytning til Danmark, afslog ministeriet A’s ansegning og opfordrede
hende og hendes to yngste barn til at udeve og fortsatte deres familieliv 1 Tyrkiet.

6. Den 10. marts 2014 anlagde A sag ved Retten 1 Aalborg med pédstand om
ophavelse af denne afgerelse og om, at hendes ansegning om
familiesammenforing blev underkastet en fornyet behandling. Den 26. maj 2014
blev sagen blev henvist til Kebenhavns Byret, som selv henviste den til den
foreleggende ret den 14. december 2016, idet den nationale lovgivning ger det

udlendingelovens § 9, stk. 7, skulle anvendes. Kravet om stor tilknytning til Danmark blev atter
skerpet ved en lovendring i 2011, hvorefter lovgiver besluttede, at 2003-affattelsen af
udleendingelovens § 9, stk. 7, igen skulle veere geldende. Under retsmedet for Domstolen
oplyste den danske regering, at udleendingelovens § 9, stk. 7, blev ophavet i 2018 og erstattet af
et integrationskrav. I den resterende del af denne bedemmelse er det 2003-versionen af
udleendingelovens § 9, stk. 7, der behandles, eftersom den udgjorde den retstilstand, som var
galdende pa det tidspunkt, hvor den i hovedsagen omhandlede afgarelse blev truffet i 2010.



muligt for retterne i forste instans at henvise sager, der rejser principielle
spergsmal, til appeldomstolene, sdledes at disse treffer afgerelse i forste instans.
A har nedlagt pastand om ophavelse af afgarelsen af 30. september 2010 * og om,
at sagen hjemvises til fornyet behandling.

7. Den foreleggende ret har anfort, at artikel 13 1 Associeringsradets afgorelse
nr. 1/80 af 19. september 1980 om udvikling af associeringen (herefter »afgerelse
nr. 1/80«), der er knyttet til aftalen om oprettelse af en associering mellem Det
Europziske Okonomiske Fellesskab og Tyrkiet, som blev undertegnet den 12.
september 1963 1 Ankara dels af Republikken Tyrkiet, dels af EQOF’s
medlemsstater og Feallesskabet > (herefter »associeringsaftalen EQF/Tyrkiet«),
finder anvendelse, da det er ubestridt, at B er en tyrkisk arbejdstager. Artiklen
forbyder medlemsstaterne at »indfere nye begransninger for si vidt angér
vilkarene for adgang til beskeftigelse for arbejdstagere og deres
familiemedlemmer, der pa navnte landes omrader har opnaet opholds- og
arbejdstilladelse 1 henhold til geldende lovgivning«. Ifelge den foreleggende ret
gjaldt der pa det tidspunkt, hvor afgerelse nr. 1/80 tradte i kraft, ikke nogen
bestemmelse, der er sammenlignelig med udlendingelovens § 9, stk. 7, og denne
bestemmelse udger derfor en ny restriktion som omhandlet 1 artikel 13, 1 afgerelse
nr. 1/80.

8. Den foreleeggende ret har henvist til den praksis ved Domstolen, hvorefter
en ny restriktion som omhandlet i artikel 13 1 afgerelse nr. 1/80 er forbudt,
»medmindre den henherer under de begrensninger, der er fastsat i denne
afgerelses artikel 14, eller hvis den er begrundet i et tvingende alment hensyn og
er egnet til at sikre virkeliggerelsen af det forfulgte lovlige formal og ikke gér
videre end, hvad der er nedvendigt for at ni formalet« ®. Det fremgar af
begrundelsen for lovforslagene af 2000 og 20027, at formélet med
tilknytningskravet er vellykket integration. Den foreleeggende ret har bemaerket, at
Domstolen allerede har fastslaet *, at et sidant formal kan udgere et tvingende
alment hensyn. Ifelge den foreleggende ret star det saledes i1 det vasentlige
tilbage at afgere, om kravet om en sterre tilknytning til Danmark end til

— I anmodningen om prajudiciel afgerelse henvises der ligeledes til ministeriets afgerelse af
24.8.2017, som er den afgerelse, hvorved ministeriet bekraeftede Udlendingestyrelsens afslag af
1.12.2014 pa A’s nye ansegning om familiesammenforing. Det fremgar imidlertid af
anmodningen om prajudiciel afgarelse, at denne vedrerer sagen ved den foreleggende ret, i det
omfang den drejer sig om ministeriets afgerelse af 30.9.2010.

—  Samling af aftaler indgéet af De Europaiske Fellesskaber, bind 3, s. 541.

®_  Dom af 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247, premis 51 og den deri navnte
retspraksis).

— Jf. fodnote Error! Bookmark not defined. i dette forslag til afgerelse.

¥ _  Henholdsvis dom af 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247), og af 29.3.2017, Tekdemir
(C-652/15, EU:C:2017:239).
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hjemlandet er egnet til at sikre virkeliggerelsen af det forfulgte lovlige forméal og
ikke gar videre end, hvad der er nedvendigt for at né det.

9.

Det er pd denne baggrund, at Ostre Landsret har besluttet at udsatte

afgarelsen og ved en foreleggelsesafgarelse, som indgik til Domstolens
Justitskontor den 8. februar 2018, at stille Domstolen folgende spergsmal:

»1) 1 et tilfeelde, hvor der er indfert »nye restriktioner« for familiesammenforing

2)

mellem agtefeller, der som udgangspunkt strider mod stand still-
bestemmelsen i1 [artikel 13 i1 afgerelse nr. 1/80], og disse restriktioner
begrundes med det af Domstolen i dommen af 12. april 2016, Genc C-
561/14, (EU:C:2016:247), og dommen af 29. marts 2017, Tekdemir (C-
652/15, EU:C:2017:239), anerkendte hensyn til »vellykket integration«, kan
da en regel som den danske udlendingelovs § 9, stk. 7 — der blandt andet
betyder, at det overordnet er en betingelse for familiesammenforing mellem
en person, som er tredjelandsstatsborger og har opholdstilladelse i Danmark,
og dennes agtefelle, at parrets tilknytning til Danmark er sterre end til
Tyrkiet — anses for »begrundet 1 et tvingende alment hensyn, som er egnet til
at sikre virkeliggerelsen af det forfulgte lovlige formal og ikke géir videre
end, hvad der er nedvendigt for at na formalet«?

Safremt spergsmal 1 besvares bekreftende, saledes at et tilknytningskrav
som udgangspunkt anses for egnet til at sikre integrationsformalet, kan der
da, uden at dette strider mod restriktionstesten og proportionalitetskravet:

1) anvendes en praksis, hvorefter der, nar agtefellen med
opholdstilladelse 1 medlemsstaten (referencepersonen) forst er kommet
dertil som 12-13-4rig eller senere, ved vurderingen af
referencepersonens tilknytning til medlemsstaten legges betydelig
vaegt pa folgende:

— om den pagxldende enten har haft et lengerevarende lovligt
ophold 1 medlemsstaten pé ca. 12 ar

—  eller har haft ophold og et fast arbejde 1 medlemsstaten, som
indeberer en vasentlig grad af kontakt og kommunikation med
kolleger og eventuelle kunder pd medlemsstatens sprog, og som
uden vesentlige afbrydelser har varet i mindst 4-5 ar

—  eller har haft ophold og et fast arbejde, som ikke indebarer en
vaesentlig grad af kontakt og kommunikation med kolleger og
kunder pa medlemsstatens sprog, uden vasentlige afbrydelser i
medlemsstaten 1 mindst 7-8 ar,

i1) anvendes en praksis, hvorefter det taler imod opfyldelse af
tilknytningskravet, at referencepersonen har bevaret en vasentlig
tilknytning til sit hjemland ved at tage pa hyppige eller langvarige



besog 1 hjemlandet, mens korterevarende ferieophold eller skoleophold
ikke taler imod en tilladelse,

i) anvendes en praksis, hvorefter det med meget betydelig styrke taler
imod opfyldelse af tilknytningskravet, at der foreligger en sékaldt
»gift, skilt og gift igen«-situation?«

10.  Der er 1 den foreliggende sag indgivet skriftlige bemaerkninger af A, den
danske regering og Europa-Kommissionen.

11.  Under retsmoedet for Domstolen, der blev afholdt den 13. december 2018,
afgav den danske regering og Kommissionen mundtlige indlaeg.

1I. Bedommelse

12.  Med ovenstidende prejudicielle spergsmal, som det er hensigtsmaessigt at
behandle samlet, ensker den foreleggende ret nermere bestemt oplyst, om en
national foranstaltning som den i hovedsagen omhandlede, hvorefter det er en
betingelse for familiesammenforing mellem en tyrkisk arbejdstager, som opholder
sig lovligt 1 den péagzldende medlemsstat, og hans tyrkiske @gtefelle, at
egtefellernes tilknytning til Danmark er sterre end tilknytningen til et andet land,
udger en ny restriktion som omhandlet 1 artikel 13 1 afgerelse nr. 1/80.

13.  Indledningsvis skal det bemarkes, at den foreliggende sag ligger 1
forleengelse af Genc-sagen’. Domstolen skulle i den sag tage stilling til
foreneligheden med artikel 13 1 afgerelse nr. 1/80 af en anden bestemmelse 1
samme udlendingelov, hvorefter det var en betingelse for familiesammenforing af
en tyrkisk arbejdstager, der opholdt sig lovligt i den pagaeldende medlemsstat, og
hans mindredrige barn, at sidstnevnte havde eller kunne have en tilknytning til
denne medlemsstat, som var tilstreekkelig til, at det gav grundlag for en vellykket
integration, nar det pdgeldende barn og dettes anden forelder var bosiddende i
hjemlandet eller et andet land, og ansegningen om familiesammenforing var
blevet indgivet inden for en frist pa to ar fra den dato, hvor den foraelder, som var
bosiddende 1 den pédgzldende medlemsstat, havde opndet tidsubegranset
opholdstilladelse. Der kan pa en rakke punkter drages en lare af Genc-
dommen '°, som er relevant for den foreliggende sag. Desuden fremgér det af
anmodningen om prejudiciel afgerelse, at de danske myndigheder har draget
konsekvenserne af denne dom for s& vidt angar den specifikke bestemmelse i
udlendingeloven, som var omhandlet i sagen, men at der ikke er blevet foretaget
noget for sd vidt angar de betingelser, der skal vere opfyldt, nar det er egtefellen
til en tyrkisk arbejdstager, der anseger om familiesammenforing, navnlig med
hensyn til kravet om tilknytning til Danmark. Skent de danske myndigheder synes
sikre pd, at udlendingelovens § 9, stk. 7, er lovlig, selv om den udger en ny

’—  Domaf 12.4.2016 (C-561/14, EU:C:2016:247).

" Domaf 12.4.2016 (C-561/14, EU:C:2016:247).
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restriktion som omhandlet i artikel 13 i afgerelse nr. 1/80, da den er begrundet i et
tvingende alment hensyn, som er egnet til at sikre virkeliggerelsen af det forfulgte
formal uden at ga videre end, hvad der er nedvendigt for at na dette, er den
foreleeggende ret mere 1 tvivl.

A. Spergsmalet om, hvorvidt der er tale om en ny restriktion begrundet i
et tvingende alment hensyn

14. Séledes som den foreleggende ret har papeget, forbyder »standstill«-
klausulen i artikel 13 1 afgerelse nr. 1/80 generelt indferelse af enhver ny
foranstaltning, som har til formal eller folge, at en tyrkisk statsborgers udevelse af
en gkonomisk frihed pd den omhandlede medlemsstats omrade underkastes
betingelser, som er mere restriktive end dem, der fandt anvendelse pa den
pagaeldende, da den nevnte afgerelse tradte i kraft ''.

15. Det fremgar af sagens akter, at udlendingelovens artikel 9, stk. 7, blev
indfert efter, at afgerelse nr. 1/80 tradte i kraft i Danmark, og at den medferer en
skaerpelse af indrejsebetingelserne for aegtefzllen til en tyrkisk arbejdstager, som
onsker at slutte sig til denne pa dansk omréde. Det er ligeledes ubestridt, at B er en
arbejdstager i henhold til gaeldende lovgivning pa det danske arbejdsmarked. A
har ansegt om opholdstilladelse for at slutte sig til ham. Under disse
omstendigheder mé det fastslas, at den omhandlede nationale bestemmelse ikke
skal anvendes, hvis den nye restriktion kan pdvirke B’s frihed til at udeve lonnet
beskaftigelse i Danmark . Hvis den nationale lovgivning ger
familiesammenforing vanskelig eller umulig, vil det nemlig kunne indvirke
negativt pd B’s beslutning om at etablere sig og navnlig forblive Danmark 1 sin
egenskab af tyrkisk arbejdstager, eftersom han 1 sa fald kan vare nedsaget til at
valge mellem sit arbejde i Danmark og sit familieliv i Tyrkiet . Den i
hovedsagen omhandlede nationale lovgivning, som ved at skarpe betingelserne
for, at en @gtefelle til en tyrkisk arbejdstager kan slutte sig til denne pé
vartsmedlemsstatens omride, gor familiesammenforing vanskeligere 1 forhold til
de betingelser, der gjaldt, da afgerelse nr. 1/80 trddte kraft pd det pigeldende
omrade, og som derfor kan pédvirke den navnte arbejdstagers udevelse af en
erhvervsvirksomhed, udger saledes en »ny restriktion« som omhandlet i artikel 13
i afgerelse nr. 1/80 for tyrkiske statsborgeres udevelse af arbejdskraftens frie
bevagelighed 1 denne medlemsstat.

16.  Séledes som den foreleeggende ret har bemarket, er en sddan restriktion
forbudt, medmindre den henherer under de begraensninger, der er fastsat 1 artikel

"_ Jf dom af 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247, premis 33 og den deri nzvnte
retspraksis).

2_Jf analogt dom af 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247, preemis 36).

B Jf analogt dom af 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247, preemis 40), og af 7.8.2018,
Yon (C-123/17, EU:C:2018:632, premis 61 og den deri naevnte retspraksis).



14 i afgerelse nr. 1/80 '* — hvilket ikke er blevet paberabt i hovedsagen — eller er
begrundet i et tvingende alment hensyn og er egnet til at sikre virkeliggerelsen af
det forfulgte lovlige formal og ikke gar videre end, hvad der er nedvendigt for at
né dette .

17.  Hvad kravet om et tvingende alment hensyn angar har Domstolen allerede
fastsldet, at »[formdlet om] at sikre en vellykket integration af
tredjelandsstatsborgerne i den pdgaldende medlemsstat [kan] udgere et [séddant]
hensyn« '°, efter at den forst havde henvist til, at wintegrationsforanstaltninger
tillegges stor betydning i EU-retten, saledes som det fremgéar af artikel 79, stk. 4,
TEUF [...] og af flere direktiver [...], som fastsatter, at integrationen af
tredjelandsstatsborgere er en meget vigtig faktor til fremme af den ekonomiske og
sociale samhorighed, der er et af Unionens grundleggende mil som anfort i
traktaten« '’

18.  Som et tvingende alment hensyn har den danske regering ligeledes paberabt
sig effektiv styring af migrationsstremme, som den betragter som et hensyn, der er
overordnet og forbundet med fornevnte paberabte tvingende hensyn, eftersom en
sadan styring er nedvendig for at sikre integrationen af personer, der har faet eller
som kan fa opholdstilladelse i en medlemsstat. Den danske regering er af den
opfattelse, at andelen af udlendinge 1 den samlede befolkning har betydning for,
om integrationen lykkes. Uden at det fornedent, at Domstolen tager stilling til den
nevnte forbindelse og den navnte andel, skal det bemarkes, at den allerede har
fastsldet, at »formélet bestaende i at forhindre ulovlig indrejse og ulovligt ophold
er et tvingende alment hensyn med henblik pa artikel 13 i afgerelse nr. 1/80« '*,
og at »maélet om en effektiv styring af migrationsstromme [...] [kan] udgere et
[sadant] hensyn« °, som kan begrunde en ny restriktion som omhandlet i denne
bestemmelse.

19.  Jeg kan derfor vanskeligt forestille mig, at Domstolen @ndrer holdning pa
disse punkter, og det s& meget mere som det under alle omstaendigheder ikke er
tilstrekkeligt for at kunne anse den nye restriktion for tilladt i henhold til artikel
13 1 afgerelse nr. 1/80, at det fastslas, at der foreligger et tvingende alment hensyn,
eftersom restriktionen ligeledes skal vere nedvendig og forholdsmessig, hvilket

—  Duvs. er begrundet i hensynet til den offentlige orden, den offentlige sikkerhed og den offentlige
sundhed.

'S Dom af 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247, preemis 56).

1 _ Domaf 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247, praemis 56).

_ Dom af 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247, pramis 55). Jf. ligeledes generaladvokat
Mengozzis forslag til afgerelse Gene (C-561/14, EU:C:2016:28, punkt 31 ff.).

' _ Domaf29.3.2017, Tekdemir (C-652/15, EU:C:2017:239, premis 38).
Y_ Dom af 29.3.2017, Tekdemir (C-652/15, EU:C:2017:239, praemis 39). Jf. ligeledes

generaladvokat Mengozzis forslag til afgerelse Tekdemir (C-652/15, EU:C:2016:960, punkt 17)
og dom af 7.8.2018, Yon (C-123/17, EU:C:2018:632, preemis 77).
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er det egentlige kernepunkt i problemstillingen i den foreliggende praejudicielle
foreleeggelse.

B. Spoergsmilet om, hvorvidt dem nye restriktion er nedvendig og
forholdsmeessig
L Beskrivelse af den nationale lovgivning og praksis

20.  Det bestemmes i1 den nationale lovgivning, at en udlending over 24 ir, som
lever i et fast samlivsforhold af leengere varighed med en i Danmark fastboende
person, som ligeledes er over 24 ar, og som har haft tidsubegrenset
opholdstilladelse i mere end tre ar, kan ansege om opholdstilladelse. Nér
referencepersonen ikke har opnaet dansk indfedsret, for den pdgaeldende er fyldt
28 ar, kan der kun meddeles @gtefellen en sadan opholdstilladelse, hvis
egtefellernes tilknytning til Danmark er sterre end deres tilknytning til et
tredjeland.

21.  En korrekt og fuldsteendig forstielse af rekkevidden af denne nationale
bestemmelse kraver imidlertid, at man gar ud over selve dens ordlyd og, som
foreskrevet i retspraksis >, underseger reglerne for anvendelsen af bestemmelsen,
saledes som de i det foreliggende tilfaelde fremgar af forarbejderne til lovene af
2000 og 2002 ' og praksisnotatet af 2005 .

22.  Nar myndighederne séledes skal afgare, om de agtefeller, som har ansegt
om at blive sammenfort, har sterre tilknytning til Danmark end til deres
hjemland(e), skal de foretage en samlet vurdering pa grundlag af alle de
oplysninger, de rader over. De skal saledes dels foretage en afvejning af pa den
ene side referencepersonens tilknytning til Danmark — i det foreliggende tilfelde
den tyrkiske arbejdstagers tilknytning — og pa den anden side referencepersonens
egtefeelles tilknytning sit hjemland. De skal ligeledes tage referencepersonens
tilknytning til egtefellens hjemland 1 betragtning. Der skal bl.a. tages hensyn til
egtefellernes fodested, det sted, hvor de har tilbragt deres barndom, og hvor de
har gdet 1 skole, samt hyppigheden og lengden af ophold i1 hjemlandet.
Agtefellernes familiemassige band til Danmark i forhold til de familiemassige
band, de har opretholdt i hjemlandet, skal ligeledes tages 1 betragtning, navnlig
hvis den ene eller begge referencepersonens foreldre hidrerer fra samme land som
egtefeellen. Der skal ogsé tages hensyn til, hvem der har foreldremyndighed over
eller ret til samvaer med mindredrige bern bosiddende i Danmark, uden at dette
dog er afgerende. Sprogkundskaber og det sprog, pa hvilket agtefellerne
kommunikerer med hinanden, skal ligeledes tages 1 betragtning. Desuden skal
egtefellernes uddannelses- og arbejdsmassige tilknytning til Danmark

*_ Dom af 7.8.2018, Yon (C-123/17, EU:C:2018:632, praemis 81 og den deri nzvnte retspraksis).

*'_ Jf. fodnote 3 i dette forslag til afgerelse.

22_ Jf. fodnote 3 i dette forslag til afgerelse.



undersgges, pd samme made som varigheden af deres ophold pa dansk omrade og
hyppigheden og varigheden af deres ophold i referencepersonens og/eller
mgtefellens hjemland . Det er ikke kun varigheden af arbejdstagerens
tilstedevaerelse péd arbejdsmarkedet, der skal underseges; beskaftigelsens karakter
er ligeledes af betydning pd samme made som spergsmélet om, hvorvidt den
pageldende beskaftigelse er blevet udevet 1 kraft af kvalifikationer erhvervet 1
Danmark. Hvis referencepersonen siledes i fire eller fem &r har udevet en
beskaeftigelse, som har medvirket til den pagaldendes integration i det danske
samfund pa grund af kontakten med de personer, den pageldende har medt, eller
fordi han eller hun har skullet kommunikere pd dansk med sine kolleger og
kunder, kan vedkommende anses for at have en vesentlig tilknytning til Danmark,
selv om varigheden af hans ophold kun har varet pa »4-5 ar« **. Derimod anses
fast beskaftigelse, som er blevet udevet lige sa lenge, men som ikke har indebaret
naevnevardig kontakt til dansktalende personer, ikke for at have gjort det muligt at
skabe en sadan tilknytning. I sa fald skal varigheden af opholdet og af udevelsen
af beskaeftigelsen have veeret pa »7-8 ar« >,

23. Den omstendighed, at referencepersonen og ansegeren har vearet gift
tidligere eller har levet sammen 1 deres hjemland, for referencepersonen kom til
Danmark, og at egteparret derpa har ansegt om familiesammenforing pa grundlag
af et fornyet @gteskab, efter at referencepersonen er kommet til Danmark og har
opndet tidsubegraenset opholdstilladelse (en sdkaldt »gift, skilt og gift igen«-
situation), taler med betydelig styrke imod, at der foreligger en sterre tilknytning
til Danmark. Den omstendighed, at referencepersonen har giftet sig igen, tyder
ifolge de danske myndigheder pa, at den pagaeldende har bevaret en stor
tilknytning til ansegeren og til hjemlandet.

24. 1 visse tilfelde kan serlige grunde tale for at meddele @gtefellen
opholdstilladelse, selv om der ikke foreligger steorre tilknytning til Danmark. Dette
er eksempelvis tilfeldet, hvis afslag pé en sédan tilladelse nedsager ®gtefellerne
til at udeve deres familieliv 1 et land, hvori referencepersonen ikke kan indrejse
eller opholde sig, eller hvis der er tale om alvorlig sygdom, handicap, eller at
referencepersonen har en hgj alder. Der kan ligeledes findes at foreligge en serlig
grund, hvis referencepersonen har foreldremyndighed over eller ret til samver
med mindredrige born bosiddende i Danmark *°. Endelig stilles kravet om sterre
tilknytning til Danmark ikke 1 tilfeelde af @gteskab mellem 1 Danmark bosiddende

3 _ Medmindre referencepersonens ophold i egtefellens hjemland skyldes en arbejdsmaessig

udstationering i1 forbindelse med ansattelse hos en dansk myndighed, en international
organisation eller tilsvarende eller hos en dansk virksomhed i udlandet.

2 _ Jf ordlyden af de prajudicielle spergsmal.

» _  Jf. ordlyden af de prajudicielle spergsmal.

*_ Dette kriterium forekommer ligeledes at blive taget i betragtning inden for rammerne af

undersggelsen af, om der foreligger en sterre tilknytning til Danmark; jf. punkt 21 i dette forslag
til afgerelse.
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personer, som er fodt og opvokset i dette land, eller som er kommet dertil som
mindre bern og har haft deres opvekst i landet og opholdt sig lovligt dér i 28 ér.

25.  Det fremgéar af den i hovedsagen omhandlede afgerelse, at ministeriet
foretog en samlet vurdering af A’s og hendes @gtefalles forhold og fulgte de
retningslinjer, som jeg beskrev ovenfor. Det lagde bl.a. til grund, at A er fodt og
opvokset 1 Tyrkiet, hvor hun ligeledes har gaet i1 skole, at hun og hendes a&gtefzlle
kommunikerer pa tyrkisk eller kurdisk, og at A’s sjeldne besgg i Danmark ikke
har veret egnede til at skabe tilknytning til Danmark. Med hensyn til B’s forhold
konstaterede ministeriet, at han er fodt og opvokset i Tyrkiet, at han er kommet til
Danmark pa et sent tidspunkt, idet hans forste indrejse fandt sted i 1999, at han for
dette tidspunkt har levet sammen med A i Tyrkiet i et lengere tidsrum, og at han
siden det nevnte tidspunkt har haft hyppige ophold 1 sit hjemland af en varighed,
der kunne vare pd indtil tre méneder, at han stadig har nere familiemedlemmer
(forzldrene og to seskende) 1 Tyrkiet, at fire andre seskende opholder sig i
Danmark, at han ganske vist har tilknytning til det danske arbejdsmarked, men at
denne 1 betragtning af karakteren og varigheden af de forskellige arbejder, han har
bestridt, eller som han for narvearende bestrider, i Danmark, ikke af en sadan art,
at det svaekker hans store tilknytning til Tyrkiet, at a&gtefeellernes situation med
hensyn til, at de har veret gift tidligere og derpéa er blevet skilt og siden gift igen,
efter at B har opnéet tidsubegranset opholdstilladelse, med betydelig styrke taler
imod, at der foreligger en sterre tilknytning til Danmark *’, eftersom det nye
aegteskab med den oprindelige agtefaelle viser, at B har bevaret sin tilknytning til
A og sit hjemland. Hvad agteparrets bern angér konstaterede ministeriet, at de
alle er fodt 1 Tyrkiet, hvor de begyndte deres liv, for de sluttede sig til deres far 1
Danmark; to er nu myndige; det kan derfor antages, at de har bevaret deres
sproglige, kulturelle og familiemassige band til Tyrkiet; eftersom agteparrets
beorn allerede levede adskilt fra deres mor, var det ®gtefellernes valg at dele
familien, sdledes at A kunne vende tilbage til Tyrkiet med sine to yngste bern, idet
en sadan situation ikke er 1 strid med artikel 8 1 konventionen til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den
4. november 1950.

2. Bedommelse i relation til proportionalitetsprincippet

26.  For sa vidt angdr en national lovgivning om familiesammenforing, der
anvendes pd et medlem af en tyrkisk arbejdstagers familie, skal de nationale
myndigheders vurdering ifelge Domstolens praksis foretages pd grundlag af
wtilstreekkeligt praecise, objektive og ikke-diskriminerende kriterier, som skal
bedemmes konkret, og idet der treffes en begrundet afgerelse, der faktisk kan
indbringes for en retsinstans med henblik pé at forebygge en administrativ praksis
med systematiske afslag« **. Det er dbenbart, at ministeriet udferligt begrundede

27— Sailedes som det fremgar af notatet af 1.12.2005 om anvendelsen af tilknytningskravet i

forbindelse med familiesammenforing.

®_ Dom af 12.4.2016, Genc (C-561/14, EU:C:2016:247, preemis 66).
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afgorelsen om afslag, saledes at sagsegeren har kunnet indbringe den for den
foreleeggende ret. Hvad der forekommer mig mere problematisk, er det store antal
kriterier, som medforer, at der opleves en vis uforudsigelighed %°.

27.  Indledningsvis skal det bemerkes, at den vurdering, myndighederne
foretager, er en samlet vurdering, der vedrerer savel den agtefelle, som allerede
opholder sig pd dansk omrdde — hvilket B har gjort i nesten 20 ar — som
sagsegeren 1 hovedsagen. Man kunne sporge, om det i betragtning af indholdet af
anseggningen, der drejer sig om en opholdstilladelse med henblik pa
familiesammenforing, ikke er lidt selvmodsigende at kreeve, at ogsa ansegeren har
storre tilknytning til Danmark end til sit hjemland. Der anseges jo pr. definition
om familiesammenfering i en situation, hvor samlivet har mattet afbrydes eller er
umuligt, og hvor @gteparrets to parter lever adskilt. Det kan heller ikke bestrides,
at en betydelig del af familiesammenferingerne vedrerer situationer, hvor begge
aegteparrets medlemmer har samme nationalitet eller hidrerer fra den samme stat,
pa hvis omrdde de har indledt deres samliv. Dette gelder ogsd tyrkiske
arbejdstagere. Da retsstillingen for tyrkiske arbejdstageres familiemedlemmer blev
fastlagt 1 associeringsaftalen og afgerelse nr. 1/80, havde ophavsmandene til disse
to retsakter, sdledes som jeg fortolker dem, forst og fremmest, om end ikke
udelukkende *, familiemedlemmer med tyrkisk statsborgerskab i tankerne. Da der
er tale om en ansegning om familiesammenforing, som generelt forudsatter, at
der er blevet skabt et familiemassigt band 1 hjemlandet, og at familieenheden
soges genskabt pa vaertsmedlemsstatens omrade, kunne man derfor sperge, om det
ikke svarer til at afkraeve de ansggende aegtefzller et probatio diabolica at palegge
dem byrden med hensyn til at bevise, at de har sterre tilknytning til Danmark end
til deres hjemland, navnlig 1 betragtning af, at der ikke af beskrivelsen af den
administrative praksis fremgar nogen serlig vaegtning af de kriterier, som den, der
anspger om opholdstilladelse med henblik pa familiesammenfering, eventuelt ikke
opfylder.

28.  Det fremgédr med andre ord klart, at @gtepar, der bestér af to personer med
samme nationalitet, sésom A og B, vil have vanskeligere ved at opfylde kravet om
storre tilknytning til Danmark, eftersom kriterierne vedrerende fodested, barndom
og skolegang samt sprogkundskaber og familiemassige bind vil vaere svarere at
opfylde, nar ®gtefellen endnu befinder sig 1 sit hjemland, hvor han eller hun har
tilbragt hele sit liv, hvilket vanskeligt vil kunne opvejes af den tyrkiske
arbejdstager selv, hvis han eller hun har forladt hjemlandet som voksen. De
danske myndigheder kan heller ikke forvente, at @gtefellen har opholdt sig leenge
1 Danmark og etableret bind til samfundet dér, da dette netop er formélet med

¥ _ P4 grund af denne uforudsigelighed er sagsogeren i hovedsagen i tvivl om, hvorvidt de nationale

retsinstanser er i stand til at foretage en fuld domstolspravelse af de nationale myndigheders
afgorelser.

_ Spergsmalet om, hvorvidt begrebet en tyrkisk arbejdstagers »familiemedlemmer« som

omhandlet i artikel 7, stk. 1, i afgerelse nr. 1/80 var begranset til de nevnte familiemedlemmer
med tyrkisk statsborgerskab, blev forelagt Domstolen i forbindelse med den sag, der forte til
dom af 19.7.2012, Diilger (C-451/11, EU:C:2012:504), og Domstolen svarede benagtende.
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ansegningen, og da et sddant lovligt ophold hidtil ikke har veeret muligt eller har
varet begraenset til korte tidsrum®'. Regelmassige ophold af gennemsnitlig
varighed, som den tyrkiske arbejdstager har haft i sit hjemland, fortolkes som tegn
pa en endnu (for) stor tilknytning til dette land, men da samliv endnu ikke er
muligt 1 Danmark, kan det agteskabelige liv eller familielivet kun opretholdes —
selv om det kun finder sted fra tid til anden — gennem hyppige rejser inden for
rammerne af, hvad der er foreneligt med de krav, som arbejdslivet i Danmark
stiller til den tyrkiske arbejdstager.

29. Endvidere er de kriterier, de administrative myndigheder tager i
betragtning, ifelge den danske regering hverken absolutte eller kumulative. Intet
kriterium er afgerende i sig selv. Disse kriterier kan ogsa vaere upracise. Hvis
arbejdstageren f.eks. er kommet til Danmark »pa et sent tidspunkt«, dvs. »som 12-
13-arig eller senere« *?, kraeves det, at han eller hun har opholdt sig dér i mindst
12 ar, men dette tidsrum kan vare kortere i tilfzelde af uddannelse eller arbejde 1
Danmark, dog pa betingelse af, at arbejdet har haft en sarlig karakter, hvorfor
tilknytningskravet kan opfyldes af en arbejdstager, som har varet beskeaftiget 1 4-
5 ar. Beskaftigelsen i et arbejde skal dog have varet 7-8 ar, hvis arbejdet ikke
anses for at bidrage til arbejdstagerens integration 1 Danmark. Dette efterlader et
indtryk af en vis uleselighed for ansegeren og overlader 1 sidste instans de
administrative myndigheder et vidt sken, nar der skal treeffes en afgerelse. Det af
Domstolen opstillede krav, hvortil der henvises ovenfor, og hvorefter
myndighederne skal traeffe afgerelse pa grundlag af precise kriterier, forekommer
ikke at vaere opfyldt.

30. Med hensyn til den sakaldte »gift, skilt og gift igen«-situation har den
foreleeggende ret anfort, at der er tale om en ufravigelig formodning, som
udelukker enhver hensyntagen til @®gtefellernes personlige forhold og mulighed
for at blive integreret, og som giver anledning til en praksis, hvorefter der nasten
systematisk  gives afslag pd  opholdstilladelse med henblik pa
familiesammenforing. Hvis det forholder sig sdledes, strider formodningen 1 sig
selv mod Domstolens praksis >. Ifolge den danske regering fortolkes den dog kun
som et tegn, der taler sterkt imod, at der foreligger stor tilknytning til Danmark.
Selv hvis praksis skulle vare mindre drastisk end fremstillet af den foreleeggende
ret, har jeg imidlertid vanskeligt ved at forsta, hvilken konkret forbindelse der er
mellem en sddan »gift, skilt og gift igen«-situation og malet om vellykket
integration og/eller effektiv styring af migrationsstremme. Hvis de danske
myndigheder 1 relation til en sddan situation narer mistanke om omgaelse af
loven, fordi det fornyede aegteskab giver dem anledning til at betvivle
oprigtigheden af det @gteskab, som har gjort det muligt for arbejdstageren at opné

' — Herunder undertiden ogsi af ekonomiske grunde. Jeg deler hvad dette angér det synspunkt,

generaladvokat Mengozzi udtrykte i sit forslag til afgerelse Genc (C-561/14, EU:C:2016:28,
punkt 49).

*_ Jf ordlyden af de prajudicielle spergsmal.

3 _ Jf dom af 10.7.2014, Dogan (C-138/13, EU:C:2014:2066, preemis 38).
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opholdstilladelse, ber mistanken underbygges af konkrete oplysninger vedrerende
B. Under alle omstaendigheder fremgar det ikke af sagens akter, at den danske
regering generelt, eller specifikt for sd vidt angér @gteparret A og B, har godtgjort,
at der er en forbindelse mellem »gift, skilt og gift igen«-situationen og en
paviselig omgaelse. Selv om der blot er tale om en formodning, kan dens
eksistensberettigelse derfor diskuteres.

31.  Endelig, og méske navnlig, er storstedelen af de kriterier, som legges til
grund, i sig selv temmelig irrelevante for spergsmaélet om vellykket integration i
det danske samfund af den tyrkiske arbejdstagers egtefalles eller af det egtepar,
den pagzldende danner med denne arbejdstager, hvilket er det forste af de
paberdbte tvingende almene hensyn. Jeg mener sdledes ikke, at der behover at
vaere et modsatningsforhold mellem at bevare en staerk tilknytning til sit hjemland
og at kunne integrere sig 1 vaertsmedlemsstaten. Desuden bygger de kriterier, som
danner grundlag for de danske myndigheders vurdering, for sterstedelens
vedkommende pa forhold, som @gtefellen ikke har nogen indflydelse pa (sdsom
fodested, stedet for skolegang, familiemassige bdnd mv.). De gor det hverken
muligt at fastsld, hvad der forer til manglende integration, eller at forudsige, om
integrationen vil lykkes. De er i realiteten narmest neutrale i denne henseende.
Efter min opfattelse ville det 1 hgjere grad vare 1 overensstemmelse med det
forfulgte formal at fastsatte positive fremtidsrettede krav til ansegerne, som f.eks.
en forpligtelse til at nd et vist niveau af kendskab til det danske sprog og samfund
inden for en frist, der var fastsat til et rimeligt tidspunkt efter tilladelsen til
familiesammenforing.

32.  Med hensyn til det andet paberabte tvingende almene hensyn, dvs. effektiv
styring af migrationsstremme, har jeg ogsa pa dette punkt vanskeligt ved at se
nogen logisk forbindelse mellem de forskellige kriterier, som laegges til grund, og
det forfulgte formal. Hvad antages det nermere bestemt, at sagsogerens fodested,
det sprog, hvorpd den pageldende kommunikerer med sin agtefelle, eller det
sted, hvor vedkommendes foraldre bor, at sige om migrationsstrommene?

33.  Artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 palegger medlemsstaterne at tage hensyn til
den sarlige retsstilling for tyrkiske arbejdstagere, som ikke kan sidestilles fuldt ud
med unionsborgere, og som heller ikke fuldt ud er tredjelandsstatsborgere som
andre sddanne borgere, og det er i forhold til denne sarlige retsstilling, at den 1
hovedsagen omhandlede nationale lovgivning pa en — efter min opfattelse — bade
uforholdsmassig og undertiden usammenhangende méde skarper de betingelser,
der skal vare opfyldt, for at den berorte tyrkiske arbejdstager kan {3 tilladelse til
at fortsatte eller genoptage sit ®gteskabelige liv pd vaertsmedlemsstatens omrade.
Endvidere gér virkningerne af anvendelsen af den nationale lovgivning over for B
gennem hans agtefalle langt ud over hans blotte agteskabelige situation, idet de
danske myndigheder har opfordret A og to af hendes senner, som allerede er bosat
i Danmark, og som har fiet opholdstilladelse dér som folge af
familiesammenforing, til at »udeve [...] [og] fortsette [deres] familieli[v] [...] i
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Tyrkiet« **. Det er saledes abenbart, at den i hovedsagen omhandlede nationale
foranstaltning pévirker B’s frihed til at udeve lonnet beskaftigelse, idet den, efter
min opfattelse ubegrundet, tvinger ham til at vaelge mellem sit arbejde 1 Danmark
og sit familieliv 1 Tyrkiet.

34.  Pa denne baggrund og af ovennavnte grunde i det hele er det fuldstendig
klart, at udleendingelovens § 9, stk. 7, er uegnet til at virkeliggere det forfulgte
lovlige formél og gér videre end, hvad der er nedvendigt for at na det.

35.  Det folger siledes af min analyse, at en national foranstaltning som den i
hovedsagen omhandlede, hvorefter det er en betingelse for familiesammenforing
af en tyrkisk arbejdstager, som opholder sig lovligt i vertsmedlemsstaten, og den
pageldendes agtefzlle, at gteparrets tilknytning til vertsmedlemsstaten er storre
end tilknytningen til oprindelsestredjelandet eller -landene, udger en ny restriktion
som omhandlet i artikel 13 i afgerelse nr. 1/80, og at en sddan restriktion ikke er
begrundet.

III.  Forslag til afgerelse

36. Pa baggrund af ovenstaende betragtninger i det hele foreslar jeg, at
Domstolen besvarer de af Ostre Landsret forelagte spergsmal som folger:

»En national foranstaltning som den 1 hovedsagen omhandlede, hvorefter det er en
betingelse for familiesammenforing af en tyrkisk arbejdstager, som opholder sig
lovligt 1 vertsmedlemsstaten, og den pageldendes agtefzlle, at agteparrets
tilknytning til  vaertsmedlemsstaten er storre end tilknytningen  til
oprindelsestredjelandet eller -landene, udger en ny restriktion som omhandlet 1
artikel 13 1 Associeringsrddets afgerelse nr. 1/80 af 19. september 1980 om
udvikling af associeringen, der er knyttet til aftalen om oprettelse af en associering
mellem Det Europziske Okonomiske Feallesskab og Tyrkiet, som blev
undertegnet den 12. september 1963 1 Ankara dels af Republikken Tyrkiet, dels af
EOF’s medlemsstater og Feallesskabet, og som blev indgéet, godkendt og
bekraeftet pa Feallesskabets vegne ved Radets afgerelse 64/732/EQF af 23.
december 1963. En sddan restriktion er ikke begrundet.«

¥ _ Jf punkt 5 i dette forslag til afgorelse.
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