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1. VOLUNTAD LEGISLATIVA EN ESTA MATERIA

Con el objetivo de proteger la unidad familiar y de facilitar la integracion de los naciona-
les de terceros paises en el Estado de acogida, la Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de
septiembre de 2003, sobre el derecho a la reagrupacion familiar, trata de establecer normas co-
munes para que los Estados miembros permitan que determinados miembros de la familia de
los nacionales de terceros paises que residen legalmente en el territorio de la Unidn se retnan
con ellos en dicho territorio. Con tal finalidad, la Directiva fija algunos requisitos minimos, tales
como que el nacional del tercer Estado sea titular de un permiso de residencia de, al menos,
un afio y que tenga la perspectiva fundada de obtenerlo en su modalidad permanente. Pero, no
obstante, deja en manos de los Estados el procedimiento a seguir para solicitar y obtener la rea-
grupacion, asi como la posibilidad de denegar la solicitud de entrada y residencia de los fami-
liares «por razones de orden publico, seguridad ptblica o salud publica». Y, en concreto, su
articulo 7, apartado 2, parrafo primero, dispone que: «Los Estados miembros podran requerir
que los nacionales de terceros paises cumplan las medidas de integracion de conformidad con
la legislacion nacionaly.

En estos términos, el derecho neerlandés, origen de esta sentencia del Tribunal de Justicia,
subordina la concesion de un visado de larga duracion a la acreditacion del requisito de integra-
cion civica. Dicha integracion se traduce en el conocimiento basico de la lengua y de la sociedad
neerlandesas, que se acreditara a través de un examen para cuya realizacion la norma requiere,
inexcusablemente, el abono de unas tasas econdmicas. La no superacion del examen permite de-
negar, salvo en casos excepcionales y tasados por la propia norma, la solicitud del permiso de
residencia. De acuerdo con la legislacion neerlandesa, el inico motivo que permite excusarse de
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la realizacion del examen sera la combinacion de ciertas circunstancias individuales muy especi-
ficas que incapaciten permanentemente al extranjero para superar dicho examen.

2. BREVE SINTESIS DEL SUPUESTO DE HECHO

La sentencia analizada resuelve la solicitud de decision prejudicial planteada en el contex-
to de dos litigios seguidos entre el minister van Buitenlandse Zaken (ministro de Asuntos Ex-
teriores) de los Paises Bajos, por una parte, y K. y A., respectivamente, por otra. Los litigios se
originaron en relacion con la solicitud de visado de larga duracion presentada por K., ciudadana
de Azerbaiyan, y A., de Nigeria, con el fin de lograr la reagrupacion familiar con sus respectivos
conyuges, ya residentes en los Paises Bajos. Ambas solicitantes presentaron documentos médicos
con el fin de no someterse al examen de integracion civica, que habria de realizarse en la emba-
jada o el consulado general neerlandeses, situados en los respectivos paises de las solicitantes. El
ministro competente deneg6 la solicitud de visado de larga duracion, por considerar que dichos
problemas médicos no les eximian de la obligacion de superar el examen.

La denegacion ministerial fue anulada por el Rechtbank's—Gravenhage (Tribunal de La
Haya) y el ministro interpuso recurso de apelacion ante el Raad van State (Consejo de Estado),
que remitid sus cuestiones prejudiciales al Tribunal de Justicia.

3. CLAVES DE LA POSICION JUDICIAL RESPECTO AL PRECEPTO DE
REFERENCIA

El Raad van State plantea al Tribunal de Justicia dos cuestiones prejudiciales, si bien la pri-
mera de ellas aparece subdividida en dos apartados:

1. a) (Es posible interpretar la expresion «medidas de integracion», que figura en el
articulo 7, apartado 2, de la Directiva 2003/86/CE, en el sentido de que las autori-
dades competentes de los Estados miembros puedan exigir al miembro de la fami-
lia de un reagrupante que acredite conocimientos de la lengua oficial de ese Estado
miembro (nivel Al del Marco Europeo de Referencia para las Lenguas) y conoci-
mientos basicos de la sociedad de dicho Estado miembro, como requisito para au-
torizar la entrada y la residencia de ese miembro de la familia?

b) En caso de que la respuesta anterior fuese afirmativa, ;es acorde al principio de
proporcionalidad que la legislacion nacional regule dicho examen de integracion
como requisito esencial para estimar la solicitud de autorizacién de entrada y re-
sidencia, salvo en el caso de que el miembro de la familia acredite una incapacita-
cion permanente para realizarlo?

196 www.ceflegal.com

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0


http://www.ceflegal.com/revista-trabajo-seguridad-social.htm
http://www.normacef.com/BuscaResult/Documento.aspx?id=NSL004604&pal_buscadas=

E Diélogos con la jurisprudencia

2. De acuerdo con el principio de proporcionalidad, ;se oponen el objetivo de la Di-
rectiva 2003/86/CE y su articulo 7.2 a que las tasas del examen de integracion as-
ciendan a 350 euros por cada vez que se realice el examen y de 110 euros por el
coste unico del paquete para su preparacion?

El Tribunal de Justicia analizé conjuntamente ambas cuestiones en el marco del objetivo de
la reagrupacion familiar, que establece el articulo 4.1 de la Directiva 2003/86/CE. Conforme a
este precepto, los Estados autorizaran la entrada y residencia del conyuge del reagrupante. Esta
normativa, recuerda el Tribunal, impone obligaciones positivas precisas a los Estados y, en su-
puestos determinados, les obliga a autorizar la reagrupacion familiar, sin posibilidad de ejercer
su facultad discrecional.

No obstante, con caracter general, la autorizacion de la reagrupacion familiar se subordina
al cumplimiento por el reagrupante de las «Condiciones para el ejercicio del derecho a la rea-
grupacion familiar» establecidas en el capitulo IV de la Directiva. Entre ellas, el primer parrafo
del articulo 7.2 permite que cada legislacion nacional condicione la autorizacion de entrada en
su territorio a la superacion de determinadas medidas previas de integracion para los nacionales
de terceros paises, con la excepcion de los refugiados y sus familias. En todo caso, el margen de
libertad de los Estados para establecer la naturaleza de estas medidas se encuentra limitado por
dos elementos: el respeto al cumplimiento de la finalidad tltima de la Directiva, que es favorecer
la reagrupacion familiar, y el principio de proporcionalidad, como principio general del Derecho
de la Union. Ambos requisitos condicionan la legitimidad de la obligacion de superar un examen
de integracion civica de nivel elemental y del abono de las correspondientes tasas fijadas por la
legislacion de los Paises Bajos.

A estos efectos, el principio de proporcionalidad se proyecta en dos direcciones. La prime-
ra de ellas exige que la medida impuesta, esto es, la adquisicion de conocimientos lingiiisticos y
sociales del pais de acogida, sea acertada para el fin que se pretende conseguir. La segunda, que
no exceda de lo necesario para alcanzar dicho objetivo. Para el Tribunal, dichos conocimientos
lingiiisticos y sociales son legitimos en la medida en que facilitaran la integracion del reagrupan-
te, ofreciéndole conocimientos «que resultan indiscutiblemente ttiles para establecer vinculos
con el Estado de acogida». En la medida en que esos conocimientos son de nivel elemental, «tal
obligacion no menoscaba por si sola el objetivo de reagrupacion familiar, que es el perseguido
por la Directiva 2003/86/CE».

Ahora bien, el objetivo del examen de integracion no debe ser el de determinar quiénes me-
receran beneficiarse de la reagrupacion familiar, ni convertirse en un instrumento de seleccion de
las personas. Para el Tribunal, debe tratarse de un procedimiento de integracion, no de exclusion.
Por ello, el examen no debe exceder de lo necesario para alcanzar este objetivo. Se produciria tal
exceso, en palabras del Tribunal, «si la aplicacion de esa obligacion impidiera automaticamente
la reagrupacion familiar de los miembros de la familia del reagrupante cuando, pese a no haber
superado el examen de integracion, si hubieran presentado prueba de su voluntad de superarlo y
de los esfuerzos que han realizado para lograrlo».
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Al respecto, ha de tenerse en cuenta que el examen basico de integracion civica, que se rea-
lizara en lengua neerlandesa, previo abono de 350 euros, se dirige a evaluar las competencias de
los extranjeros en comprension escrita, comprension oral y en expresion oral de la lengua neer-
landesa. Para su realizacion, los extranjeros deberan desplazarse a la embajada o consulado neer-
landés de su pais de origen y realizarlo mediante un teléfono con conexion directa a un ordenador
con voz. La prueba de lengua neerlandesa hablada consistira en tareas tales como la repeticion de
frases, respuesta a preguntas breves, exposicion de opiniones contrapuestas o exposicion de un
relato. Los conocimientos de la sociedad neerlandesa se examinaran a través de preguntas sobre
una pelicula que el miembro de la familia debe ver en su domicilio. Las preguntas pueden refe-
rirse, entre otras cosas, a la igualdad de derechos entre hombres y mujeres, la obligacion de es-
colarizacion de los menores o la curiosa cuestion de qué pais ocupo el Reino de los Paises Bajos
durante la Segunda Guerra Mundial. Para la preparacion del examen se pone a disposicion de los
solicitantes un material de estudio al precio de 110 euros.

El articulo 17 de la Directiva obliga a individualizar el examen de las solicitudes de rea-
grupacion, lo que hara preciso considerar las circunstancias individuales especificas de cada uno
de los solicitantes. Asi, a la vista de circunstancias tales como la edad, el nivel educativo, la si-
tuacion economica o la salud de los miembros concretos de la familia del reagrupante, se podra
valorar quién podra resultar exonerado de la obligacion de examinarse «cuando a causa de esas
circunstancias, resulte que estan incapacitados para realizarlo o para superarlo». Entiende el Tri-
bunal que obligar al cumplimiento de esta obligacidon a una persona afectada por tales circuns-
tancias podria suponer «un obstaculo dificilmente superable para la efectividad del derecho a la
reagrupacion familiar.

Sin embargo, la legislacion de los Paises Bajos tan solo permite considerar estas circunstan-
cias cuando el solicitante se encuentra incapacitado permanentemente para superar el examen y
ha realizado los esfuerzos que razonablemente puedan exigirsele. Dichos esfuerzos pueden ser,
entre otros, haber realizado una o varias veces el examen de integracion civica habiendo superado
la prueba de lengua hablada y de conocimiento de la sociedad, pero no la de comprension lecto-
ra. Si bien en una Instruccion de Trabajo aplicable se indica expresamente que la falta de medios
econdmicos o técnicos suficientes para la preparacion y realizacion del examen, los problemas de
desplazamiento, la no disponibilidad del material del curso en la lengua del candidato o el anal-
fabetismo de este no basta para exonerarle del deber de realizacion del examen.

Bajo estas circunstancias, a juicio del Tribunal, la legislacion neerlandesa convierte la rea-
grupacion familiar en un objetivo de dificil o imposible consecucion. A ello se le afiade, ademas,
la obligacion de abonar las tasas de realizacion del examen y de su preparacion. Nada obsta, en
palabras del Tribunal, a que los Estados requieran la satisfaccion de unas tasas por parte de los
solicitantes nacionales de terceros paises. Tampoco a que los Estados miembros fijen la cuan-
tia de tales tasas. Pero su existencia y cuantia deben someterse al principio de proporcionalidad
y evitar convertirse en un instrumento que obstaculice el derecho a la reagrupacion familiar. En
modo alguno, de acuerdo con el principio de proporcionalidad, el nivel que se fije «puede tener
por objeto ni como efecto que el ejercicio del derecho a la reagrupacion familiar resulte imposible
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o excesivamente dificily. En este caso, el Tribunal considera excesivas las tasas correspondientes
a 350 euros por cada una de las ocasiones en las que se realice el examen, y de 110 euros como
coste Unico por el paquete de preparacion, y capaces de convertir en imposible o excesivamente
dificil el objetivo de la reagrupacion familiar. Especialmente si a tales tasas se unen los gastos
que tienen que efectuar los miembros de la familia del reagrupante para desplazarse a la sede de
la representacion neerlandesa mas proxima y realizar alli dicho examen.

4. TRASCENDENCIA DE LA DOCTRINA ASENTADA Y PROBABILIDAD
DE CONSOLIDACION AD FUTURUM

Parece indudable la trascendencia de la doctrina que recoge esta importante sentencia y su
futura consolidacion en relacion con los limites a los requisitos que, respetando el acervo comiin
de la Uniodn, pueden fijar las normativas nacionales a la integracion de ciudadanos de terceros
paises en un Estado de la Union Europea. Nada obsta a que los Estados puedan establecer de-
terminados requisitos, especialmente aquellos dirigidos a alcanzar una mejor integracion de las
familias de los reagrupantes en su nuevo Estado de residencia. Para ello es legitimo que, como
aqui sucede, el Estado establezca pruebas o exdmenes de integracion, posibles en el ambito de
la normativa comunitaria. Ahora bien, en modo alguno permite el Tribunal que tales requisitos
nacionales menoscaben el efecto util del ordenamiento de la Union. En este caso, el rigor de la
legislacion neerlandesa, tanto para fijar las condiciones de acceso al examen, entre ellas las eco-
némicas, como los requisitos para su exoneracion, sin tomar en consideracion las circunstancias
particulares de cada solicitante, convierten en imposible o excesivamente dificil el derecho a la
reagrupacion familiar reconocido en la Directiva 2003/86/CE.

Asi pues, los legisladores nacionales pueden establecer pruebas o exdmenes de integracion
que condicionen el efectivo ejercicio del derecho a la reagrupacion familiar. No obstante, todos
ellos habran de respetar el principio de proporcionalidad, de modo que no establezcan obstacu-
los excesivos, sino que faciliten el ejercicio del derecho de reagrupacion familiar, objeto y fina-
lidad ultima de la Directiva.
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