DOM AF 16.11.2004 — SAG C-327/02

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
16. november 2004 "

I sag C-327/02,

angaende en anmodning om prajudiciel afgerelse i henhold til artikel 234 EF,
indgivet af Rechtbank te 's-Gravenhage (Nederlandene) ved afgerelse af 16. septem-
ber 2002, indgéet til Domstolen den 18. september 2002, i sagen:

Lili Georgieva Panayotova,

Radostina Markova Kalcheva,

Izabella Malgorzata Lis,

Lubica Sopova,

Izabela Leokadia Topa,
* Processprog: nederlandsk.
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Jolanta Monika Rusiecka

mod

Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie,

har

DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformendene P. Jann, CW.A.
Timmermans, A. Rosas og R. Silva de Lapuerta samt dommerne, J.-P. Puissochet
(refererende dommer), R. Schintgen, S. von Bahr og J.N. Cunha Rodrigues,

generaladvokat: M. Poiares Maduro
justitssekreteer: ekspeditionssekretaer M.-F. Contet,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 2. december 2003,

efter at der er afgivet indleg af:

— Lili Georgieva Panayotova, Radostina Markova Kalcheva og Izabella Malgorzata
Lis ved advocaat R. van Asperen
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— den nederlandske regering ved S. Terstal og J. van Bakel, som befuldmagtigede

— den greaeske regering ved M. Apessos og K. Boskovits, som befuldmzegtigede

— den franske regering ved C. Bergeot-Nunes, som befuldmagtiget

— Kommissionen for De Europziske Feellesskaber ved P.J. Kuijper og H. van Vliet,
som befuldmagtigede

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmedet den
19. februar 2004,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om prajudiciel afgerelse vedrerer fortolkningen af artikel 45, stk. 1,
og artikel 59, stk. 1, i Europaaftalen om oprettelse af en associering mellem De
Europeiske Fellesskaber og deres medlemsstater pad den ene side og Republikken
Bulgarien pa den anden side, som godkendt ved Radet og Kommissionens afgorelse
94/908/EE, EKSF, Euratom af 19. december 1994 (EFT 1 358, s. 1, herefter
»associeringsaftalen Fellesskaberne-Bulgarien«), af artikel 44, stk. 3, og artikel 58,
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stk. 1, i Europaaftalen om oprettelse af en associering mellem De Europeiske
Fellesskaber og deres medlemsstater pa den ene side og Republikken Polen péa den
anden side, som godkendt ved Ridets og Kommissionens afgerelse 93/743/EF, EKSF,
Euratom af 13. december 1993 (EFT L 348, s. 1, herefter » associeringsaftalen
Feellesskaberne-Polen«), samt artikel 45, stk. 3, og artikel 59, stk. 1, i Europaaftalen
om oprettelse af en associering mellem De Europwiske Fellesskaber og deres
medlemsstater pa den ene side og Den Slovakiske Republik pa den anden side, som
godkendt ved Rédet og Kommissionens afgorelse 94/909/EF, EKSF, Euratom af
19. december 1994 (EFT L 359, s. 1, herefter »associeringsaftalen Fellesskaberne-
Slovakiet«, og alle aftalerne under ét »associeringsaftalerne«).

Anmodningen er fremsat i sager mellem pa den ene side Lili Georgieva Panayotova
og Radostina Markova Kalcheva, der er bulgarske statsborgere, og Izabella
Malgorzata Lis, Izabela Leokadia Topa og Jolanta Monika Rusiecka, der er polske
statsborgere, og Lubica Sopova, der er slovakisk statsborger, og pa den anden side
Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie (ministeren for udleendigesporgs-
mal og integration) vedrerende sidstneevntes afvisning af deres ansegning om
opholdstilladelse med henblik p& at udeve erhvervsvirksomhed som selvsteendige
erhvervsdrivende.

Retsforskrifter

Feellesskabsbestemmelser

Artikel 45, stk. 1, i afsnit IV i associeringsaftalen Faellesskaberne-Bulgarien
bestemmer:
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»Hver medlemsstat indremmer fra tidspunktet for denne aftales ikrafttraeden i
forbindelse med bulgarske virksomheders og statsborgeres etablering en behandling,
der ikke er mindre gunstig end den, den indremmer sine egne virksomheder og
statsborgere, og det samme gor sig geldende for bulgarske virksomheder og
statsborgere etableret pd dens omrade for si vidt angir deres udevelse af
virksomhed, dog med undtagelse af de anliggender, der er omhandlet i bilag XVa.«

Aftalens artikel 59, stk. 1, er affattet siledes:

»For s vidt angér afsnit IV er intet i aftalen til hinder for, at parterne anvender deres
love og forskrifter vedrorende indrejse og ophold, arbejde, arbejdsvilkar, fysiske
personers etablering samt udveksling af tjenesteydelser, forudsat at de ikke anvender
dem pa en sddan made, at fordelene for en af parterne i henhold til en serlig
bestemmelse i aftalen reduceres til nul eller begraenses. [...]«

Artikel 44, stk. 3, og artikel 58, stk. 1, i associeringsaftalen Fellesskaberne-Polen,
savel som artikel 45, stk. 3, og artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen Feellesskaberne-
Slovakiet er affattet pd samme made som artikel 45, stk. 1, og artikel 59, stk. 1, i
associeringsaftalen Feellesskaberne-Bulgarien.

Nederlandske bestemmelser

Artikel 16a, stk. 1, i Vreemdelingenwet 1994 (udlendingeloven af 1994, herefter
»Vreemdelingenwet«) bestemmer, at en ansegning om opholdstilladelse kun kan
tages under behandling, safremt udlendingen er i besiddelse af en gyldig midlertidig
opholdstilladelse. Artikel 16a, stk. 3 og 4, fritager serlige kategorier af udleendinge
fra denne pligt, mens artikel 16a, stk. 6, bestemmer, at der i ganske serlige
individuelle tilfzelde kan ses bort fra kravet om midlertidig opholdstilladelse.
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Der kan anseges om midlertidig opholdstilladelse ved den nederlandske diploma-
tiske eller konsulere repraesentation i det land, ansegeren kommer fra, eller i det
land, hvor ansegeren har varigt ophold. Der meddeles en midlertidig opholds-
tilladelse, hvis de materielle betingelser for meddelelse af en opholdstilladelse er
opfyldt. Hvis der udstedes en midlertidig opholdstilladelse til en udleending, vil der
blive meddelt ham opholdstilladelse, safremt han efter sin indrejse til Nederlandene
anseger herom, medmindre der foreligger @ndrede omstandigheder eller er afgivet
urigtige oplysninger, der har fort til meddelelse af en midlertidig opholdstilladelse.

Med hensyn til bulgarske statsborgere geelder der et krav om visum for korte ophold,
der ikke overstiger tre maneder. Polske og slovakiske statsborgere har ifelge
artikel 46, stk. 1, litra c), i Vreemdelingenbesluit 1994 (udlendingebekendtgorelse
1994), ssmmenholdt med artikel 8 i Vreemdelingenwet 1994, ret til lovligt ophold i
lgbet af en sékaldt fri periode pa tre méaneder (herefter »den frie periode«). Safremt
udleendingen indgiver en ansegning om opholdstilladelse, udleber den frie periode
imidlertid automatisk ifelge artikel 46 i Vreemdelingenbesluit 1994.

Tvisterne i hovedsagerne og de prejudicielle sporgsmal

Ansegningerne om opholdstilladelse med henblik pd i Nederlandene at udeve
selvsteendig erhvervsvirksomhed, der blev fremsat af sagsegerne i hovedsagen, blev
afvist af chefen for det regionale politi i Groningen (Nederlandene) med henvisning
til, at de ikke havde en midlertidig opholdstilladelse som kraevet i artikel 16a, stk. 1, i
Vreemdelingenwet. Klagerne over denne afvisning blev forkastet ved afgerelser
truffet af Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie mellem den 22. januar og
den 1. maj 2001.
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I forbindelse med segsmalet anlagt til provelse af disse afgorelser har Rechtbank te
's-Gravenhage forst og fremmest fastslaet, at sagsegerne i hovedsagen ikke kan gore
undtagelserne i Vreemdelingenwets artikel 16, stk. 3, 4 og 6, geldende.

Rechtbank te ’s-Gravenhage har endvidere under henvisning til, at Domstolen i
domme af 27. september 2001, Gloszczuk (sag C-63/99, Sml. I, s. 6369, preemis 86),
Kondova (sag C-235/99, Sml. 1, s. 6427, preemis 91) samt Barkoci og Malik (sag
C-257/99, Sml. 1, s. 6557, preemis 83) i sager, hvor Det Forenede Kongeriges
lovgivning fandt anvendelse, fastslog, at bestemmelserne om etableringsret i
associeringsaftalerne indgaet af De Europaiske Feellesskaber i princippet ikke er
til hinder for, at medlemsstaterne undergiver indrejse pa deres omrade en betingelse
om forudgdende midlertidig opholdstilladelse.

Den foreleggende ret har i denne forbindelse navnlig henvist til punkt 4 i
domskonklusionen i Barkoci og Malik-sagen, hvor Domstolen vedrgrende bestem-
melser, der har samme ordlyd som artikel 45, stk. 3, og artikel 59, stk. 1, i
associeringsaftalen Fellesskaberne-Slovakiet, nemlig artikel 45, stk. 3, og artikel 59,
stk. 1, i Europaaftalen om oprettelse af en associering mellem De Europeiske
Feellesskaber og medlemsstaterne pa den ene side og Den Tjekkiske Republik pa den
anden side, som godkendt ved Ridet og Kommissionens afgerelse 94/910/EKSF, EF,
Euratom af 19. december 1994 (EFT L 360, s. 1, herefter »associeringsaftalen
Feellesskaberne-Den Tjekkiske Republik«), fastslog felgende:

»Betingelsen i associeringsaftalens artikel 59, stk. 1, forste punktum in fine, skal
fortolkes séledes, at forpligtelsen til forud for afrejsen til veertsmedlemsstaten at
indhente en indrejseattest, hvis udstedelse er betinget af en underseogelse af
materielle betingelser for etablering som dem, der er fastsat i paragraph 212 i {Det
Forenede Kongeriges] Immigration Rules [(House of Commons Paper 395), herefter
»Immigration Rules«], har hverken til formal eller til folge at geore tjekkiske
statsborgeres udevelse af de rettigheder, som de er tillagt ved associeringsaftalens
artikel 45, stk. 3, umulig eller overdrevent vanskelig, forudsat at vertsmedlems-
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statens kompetente myndigheder udever deres skonsmassige befgjelse i forhold til
ansegninger om indrejse med henblik pa etablering, som er indgivet i henhold til
den navnte aftale, pd ankomststedet i denne stat, siledes at indrejsetilladelse kan
udstedes til en tjekkisk statsborger, der ikke er i besiddelse af indrejseattest, pa et
andet grundlag end Immigration Rules, safremt hans ansegning klart og dbenbart
opfylder de samme materielle betingelser, som skulle have varet opfyldt, hvis han
havde ansegt om en indrejseattest i Den Tjekkiske Republik.«

Den foreleggende ret har videre henvist til, at Domstolen i Barkoci og Malik-
dommens preemis 69 imidlertid praeciserede folgende:

»[...] uden at det er nedvendigt at tage stilling til spergsmalet om, hvorvidt
associeringsaftalens artikel 59, stk. 1, giver de kompetente myndigheder i
vaertsmedlemsstaten mulighed for at naegte en tjekkisk statsborger uden en
indrejseattest adgang til dens omrade, er det tilstraekkeligt at undersege, om de
britiske myndigheders anvendelse af nationale udlendingeregler i sin helhed,
herunder Secretary of States [for the Home Department] skensudevelse med
henblik pa at fastsla, om betingelsen om besiddelse af en indrejseattest kan fraviges i
enkelte tilfelde, synes at vaere i overensstemmelse med den betingelse, der er fastsat
i artikel 59, stk. 1, ferste punktum in fine«.

Under disse omstendigheder sperger den foreleeggende ret, om det svar, der er
indeholdt i punkt 4 i domskonklusionen i Markoci og Malik-dommen, sammenholdt
med dommens praemis 69, skal anses for alene at vedrore de serlige forhold, der
gjorde sig geldende for Det Forenede Kongeriges lovgivning. Retten har i den
forbindelse anfert, at til forskel fra sidstnaevnte lovgivning tillader den nederlandske
lovgivning ikke den kompetente myndighed, bortset fra de udtrykkeligt naevnte
tilfelde i Vreemdelingenwets artikel 16a, at udstede en opholdstilladelse til
sagsogerne i hovedsagen, da de ikke har en midlertidig opholdstilladelse.
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Den foreleggende ret har endelig anfort, at eftersom Lili Georgieva Panayotova og
Radostina Markova Kalcheva ikke havde visum, opholdt de sig ulovligt i
Nederlandene, da de indgav deres ansegning om opholdstilladelse med henblik pa
etablering i denne medlemsstat. Situationen er mindre klar for si vidt angéir de
ovrige sagsogere i hovedsagen, som — idet der for disse personer ikke gjaldt et krav
om visum for ophold i Nederlandene i en periode, der ikke overstiger tre maneder,
og som i den forbindelse har ret til frit ophold som nzevnt i denne doms praemis 8 —
lovligt opholdt sig i denne medlemsstat for indgivelsen af deres ansggninger om
opholdstilladelse.

Det er under disse betingelser, at Rechtbank te ’s-Gravenhage har besluttet at
udsaette sagen og forlegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Skal Domstolens besvarelse af sporgsmal 4 i dom af 27. [september] 2001, sag
C-257/99, Barkoci og Malik, fortolkes siledes, at det er uforeneligt med
henholdsvis artikel 45, stk. 1, sammenholdt med artikel 59, stk. 1, i
associeringsaftalen med Bulgarien, artikel 44, stk. 3, sammenholdt med artikel 58
i associeringsaftalen med Polen, og artikel 45, stk. 3, sammenholdt med
artikel 59 i associeringsaftalen med Slovakiet, at den kompetente myndighed
ved behandlingen af en i Nederlandene indgiven ansegning om en opholds-
tilladelse med henblik pa etablering i overensstemmelse med associeringsaftalen
undlader at foretage nogen materiel provelse udelukkende pad grund af, at
ansggeren ikke har en midlertidig opholdstilladelse? Gor det ved besvarelsen af
dette spergsmal nogen forskel, om det er klart og dbenbart, at de materielle
betingelser, der stilles for indrejse, er opfyldt?

2) Er det ved besvarelsen af det forste spergsmal relevant — i bekreaeftende fald pa
hvilken méde — om den, der anseger om en opholdstilladelse, pd ansegnings-
tidspunktet opholder sig lovligt i Nederlandene pa et andet grundlag end en
midlertidig opholdstilladelse, eksempelvis som folge af den sakaldt frie periode,
der er naevnt i artikel 8 i Vreemdelingenwet?«
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Om de prajudicielle spergsmal

Med sine to spergsmal, som gennemgas under ét, ensker den foreleggende ret
narmere bestemt oplyst, om de relevante bestemmelser i associeringsaftalerne skal
fortolkes saledes, at de er til hinder for en medlemsstats lovgivning, hvorefter en
ansggning om opholdstilladelse indgivet pa dens omriade med henblik pa at
etablering dér som selvsteendig i henhold til nwevnte aftaler skal afvises uden
yderligere behandling, sifremt ansegeren ikke har en midlertidig opholdstilladelse
udstedt forudgéende af den diplomatiske eller konsuleere repraesentation i det land,
ansegeren kommer fra, eller i det land, hvor ansegeren har varigt ophold, selv om
ansegeren pa tidspunktet for indgivelsen af ansegningen opholder sig lovligt i
naevnte medlemsstat pa et andet grundlag end som selvsteendig erhvervsdrivende, og
ansogeren gor geldende klart og abenbart at opfylde de materielle betingelser for
tildeling af en sddan midlertidig opholdstilladelse og en opholdstilladelse som
selvsteendig erhvervsdrivende.

Artikel 45, stk. 1, i associeringsaftalen Fellesskaberne-Bulgarien, artikel 44, stk. 3, i
associeringsaftalen Feellesskaberne-Polen og artikel 45, stk. 3, i associeringsaftalen
Fellesskaberne-Slovakiet har direkte virkning, hvilket indebaerer, at bulgarske,
polske og slovakiske statsborgere, som ger de respektive bestemmelser geldende,
kan pdberébe sig dem for veertsmedlemsstatens domstole, selv om myndighederne i
denne stat fortsat har kompetence til pa naevnte statsborgere at anvende national
lovgivning vedrerende indrejse, ophold og etablering i overensstemmelse med
artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen Fellesskaberne-Bulgarien, artikel 58, stk. 1, i
associeringsaftalen Fellesskaberne-Polen og artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen
Fellesskaberne-Slovakiet (jf. Gloszczuk-dommen, praemis 38, Kondova-dommen,
premis 39, og dom af 20.11.2001, sag C-268/99, Jany m.fl., Sml. I, s. 8615, preemis
28).

1-11095



19

20

21

DOM AF 16.11.2004 — SAG C-327/02

Selv om retten til indrejse og ophold er afledt af etableringsretten, siledes som den
er defineret i de tre forstnaevnte bestemmelser i ovenstiende premis, folger det
imidlertid af de tre sidstnaevnte bestemmelser, at disse rettigheder vedrerende
indrejse og ophold ikke er ubegraensede rettigheder, da deres udevelse i givet fald
kan begraenses af vertsmedlemsstatens nationale regler om indrejse, ophold og
etablering for sddanne statsborgere (jf. Gloszczuk-dommen, preemis 51, Kondova-
dommen, praemis 54, og dommen i sagen Jany m.fl.,, preemis 28).

For at veere forenelige med betingelsen i artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen
Fellesskaberne-Bulgarien, artikel 58, stk. 1, i associeringsaftalen Feellesskaberne-
Polen og artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen Feellesskaberne-Slovakiet, skal de
begransninger af etableringsretten, der folger af veertsmedlemsstatens udleendinge-
regler, veere egnede til at realisere det tilsigtede formaél, og de ma ikke med henblik
pa dette formal udgere et indgreb, som kunne skade selve kernen i de rettigheder,
som associeringsaftalernes artikel 45, stk. 1, artikel 44, stk. 3, og artikel 45, stk. 3,
tilleegger bulgarske, polske og slovakiske statsborgere, ved at gare udevelsen af disse
rettigheder umulig eller overdrevent vanskelig (Gloszczuk-dommen, pramis 56, og
Kondova-dommen, praemis 59).

I denne forbindelse er bestemmelser sdsom artikel 45, stk. 1, sammenholdt med
artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen Feellesskaberne-Bulgarien, artikel 44, stk. 3,
sammenholdt med artikel 58, stk. 1, i associeringsaftalen Feellesskaberne-Polen og
artikel 45, stk. 3, sammenholdt med artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen
Feellesskaberne-Slovakiet i princippet ikke til hinder for en ordning med
forudgaende kontrol, som indebaerer, at de kompetente udlendingemyndigheder
kun kan udstede en indrejse- og opholdstilladelse, sifremt ansggeren godtger, at han

I-11096



22

23

24

PANAYOTOVA M.FL.

reelt har til hensigt at pibegynde selvsteendig erhvervsvirksomhed uden samtidig at
udeve lennet beskeeftigelse eller modtage offentlig stette, at han fra begyndelsen
rader over tilstreekkelige skonomiske midler, og at der er rimelige udsigter for den
planlagte virksomhed (Gloszczuk-dommen, praemis 86, Kondova-dommen, premis
91, og dommen i sagen Jany m.fl,, praeemis 31).

Anvendelsen af en sddan national ordning med kontrol af den pracise karakter af
ansegerens patenkte virksomhed, der iveerksettes forud for sidstneevntes afrejse til
vaertsmedlemsstaten, forfelger for sa vidt et lovligt formal, idet den gor det muligt at
begraense udevelsen af retten til indrejse og ophold for statsborgere fra de
pigeldende lande, der paberdber sig disse bestemmelser, til de personer, som
bestemmelserne tager sigte pa (Gloszczuk-dommen, praemis 58, Kondova-dommen,
preemis 61, samt Barkoci og Malik-dommen, premis 62).

Endvidere er en saddan kontrolordning bl.a. begrundet i hensynet til den
omstaendighed, at en vurdering af de materielle betingelser og gennemforelsen af
detaljerede undersggelser, som en sidan vurdering forudsaetter, lettere kan udferes i
oprindelsesstaten, bl.a. af sproglige arsager, samt af hensyn til adgangen til
oplysninger om situationen for udenlandske statsborgere, som onsker at etablere
sig i en medlemsstat (Barkoci og Malik-dommen, preemis 65 og 66).

At kraeve, at vertsmedlemsstaten, der har indfert en sadan ordning med
forudgiende kontrol, skal palegge myndighederne en pligt til at vurdere enhver
ansegning indgivet pa dens omréide i henhold til associeringsaftalerne, indebzerer
bl.a. en risiko for en tilstremning i antallet af ansegninger, der indgives i forbindelse
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med turistophold eller andre ophold af kortere varighed. En sidan situation ville,
sdledes som den nederlandske, den graeske og den franske regering har gjort
geldende, have til virkning at bringe ordningen med forudgiende obligatorisk
kontrol, der er indfert af den pageldende medlemsstat, i fare, og pa grund af de
frister, der er forbundet med vurdering af ansegninger, og de eventuelle retssager,
der anlaegges til provelse af afvisningsafgerelser, tillige gribe ind i den pageldende
medlemsstats ret til kun at give fri eller forenklet adgang til sit omrade pé betingelse
af, at det pateenkte ophold er kortvarigt. Det folger ligeledes heraf, at der derved ville
ske et indgreb i den effektive virkning af bestemmelserne i artikel 58, stk. 1, i
associeringsaftalen Fellesskaberne-Polen samt artikel 59, stk. 1, i associeringsaf-
talerne Fallesskaberne-Bulgarien og Faellesskaberne-Slovakiet.

Da det ikke naermere fremgar af foreleeggelseskendelsen, hvilke materielle
betingelser der i medfer af nederlandsk lovgivning gelder for udstedelse af
midlertidige opholdstilladelser, tilkommer det den foreleeggende ret at vurdere, om
disse betingelser i givet fald er egnede til at sikre det formal, der er beskrevet i denne
doms praemis 22 (jf. preemis 31 i dommen i sagen Jany m.fl. for s& vidt angdr den
nederlandske lovgivning, der var i kraft pa tidspunktet for de faktiske omstaendig-
heder i dommen i sagen Jany m.fL.).

Det skal videre praeciseres, at proceduren for udstedelse af en sddan midlertidig
opholdstilladelse i sig selv skal veere egnet til at sikre, at udevelsen af
etableringsretten, der er sikret ved associeringsaftalerne, ikke gores umulig eller
overdrevent vanskelig.

Det folger bla. heraf, at den ordning, der gelder med henblik pa udstedelse af
sadanne midlertidige opholdstilladelser, skal veere baseret pa et proceduremaessigt
system, som er let tilgeengeligt og egnet til at sikre de bereorte, at deres ansegning
bliver behandlet objektivt og upartisk inden for en rimelig frist, idet eventuelle afslag
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pa tilladelser desuden skal kunne anfegtes ved domstolene (jf. analogt dom af
12.7.2001, sag C-157/99, Smits og Peerbooms, Sml. I, s. 5473, preemis 90). Det skal i
denne forbindelse understreges, at fallesskabsretten stiller krav om effektiv
domstolskontrol af nationale myndigheders afggrelser i medfer af fellesskabsretten,
og at princippet om en effektiv domstolsbeskyttelse er et almindeligt princip, der
udspringer af medlemsstaternes felles forfatningstraditioner, og som er sikret i
artikel 6 og 13 i den europwiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder
og grundleggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november 1950 (jf.
bl.a. dom af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml. s. 1651, premis 18 og 19, og af
19.6.2003, sag C-467/01, Eribrand, Sml. I, s. 6471, preemis 61).

Det folger af det ovenfor anferte, at nir en medlemsstat har valgt en ordning,
hvorefter indremmelse af opholdsret med henblik pa etablering i overensstemmelse
med bestemmelserne i associeringsaftalerne er betinget af en ordning med
forudgaende kontrol inden indrejsen pad dens omrade, er det i princippet tilladt
for denne medlemsstat at bestemme, at dens udlendingemyndigheder uden
yderligere undersegelser afviser ansggninger om opholdstilladelse indgivet pa dens
omrade af en bulgarsk, polsk eller slovakisk statsborger, nir vedkommende
statsborger ikke har den kreevede midlertidige opholdstilladelse, som skulle have
veeret udstedt ved den pigeldende medlemsstats diplomatiske eller konsulsere
repraesentation i det land, ansegeren kommer fra, eller i det land, hvor ansggeren har
varigt ophold, inden afrejsen til denne medlemsstat.

Den foreleeggende ret gnsker imidlertid oplyst, om en sidan afvisning fortsat er i
overensstemmelse med naevnte bestemmelser i associeringsaftalerne i det tilfeelde,
hvor ansegeren opholder sig lovligt i vertsmedlemsstaten pa andet grundlag end
som selvsteendig erhvervsdrivende pa tidspunktet for indgivelse af sin ansegning om
opholdstilladelse med henblik p4 etablering, og hvor ansegeren ger geeldende klart
og abenbart at opfylde de materielle betingelser for tildeling af en midlertidig
opholdstilladelse og opholdstilladelse som selvstaendig erhvervsdrivende.
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Hvad for det forste angir den omstendighed, at ansegerne opholdt sig lovligt i
Nederlandene i kraft af den frie periode, der er fastsat i den nederlandske lovgivning,
bemarkes for det forste, at inden for rammerne af en national ordning, som er
baseret pd passende undersogelsesforanstaltninger, der foretages forud for en
udenlandsk statsborgers afrejse til vertsmedlemsstaten med henblik pa at etablere
sig dér som selvsteendig erhvervsdrivende, kan en eventuel midlertidig tilladelse til
indrejse pa denne stats omrade for nevnte person, nar han ikke er i besiddelse af en
indrejsetilladelse udstedt efter gennemforelsen af sidanne undersogelser, pa ingen
made sidestilles med en sédan tilladelse, siledes at den pageldende ikke kan henvise
til det ene forhold, at han har faet en sdidan midlertidig tilladelse, til stotte for, at han
har erhvervet en ret til at etablere sig som selvsteendig erhvervsdrivende pa denne
medlemsstats omréde (jf. analogt Barkoci og Malik-dommen, preemis 77-79).

Det folger desuden af Domstolens praksis, at det er foreneligt med artikel 58, stk. 1, i
associeringsaftalen Feellesskaberne-Polen, og derfor ogsad med artikel 59, stk. 1, i
associeringsaftalerne Fzellesskaberne-Bulgarien og Fellesskaberne-Slovakiet, at
vaertsmedlemsstatens kompetente myndigheder meddeler afslag pa en ansegning i
henhold til naevnte aftalers artikel 44, stk. 3, artikel 45, stk. 1, eller artikel 45, stk. 3,
med den begrundelse, at ansegeren pa ansegningstidspunktet opholdt sig ulovligt pa
dens omrade som folge af, at han har afgivet urigtige oplysninger til naevnte
myndigheder med henblik pad at opnd indrejsetilladelse til den pégeldende
medlemsstat pa et andet grundlag eller som fglge af, at han har overtridt en
udtrykkelig betingelse knyttet til denne tilladelse vedrerende den tilladte varighed af
opholdet i den pageldende medlemsstat (Gloszczuk-dommen, premis 77).

Det samme ber geelde, nar det fremgir, at ansegningen, der er fremsat i medfer af
naevnte bestemmelser, er uforenelig med de udtrykkelige betingelser, der er knyttet
til den pageldende persons indrejse til vertsmedlemsstaten, og navnlig betingel-
serne vedrerende den tilladte varighed af opholdet i denne stat.
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Séledes som det er blevet fastslaet i denne doms praemis 24, ville det — hvis det var
tilladt bulgarske, polske eller slovakiske statsborgere at indgive ansggning om
etablering i overensstemmelse med associeringsaftalerne i veertsmedlemstaten
uanset det forhold, at de var indrejst p& denne stats omrade pad den udtrykkelige
betingelse ikke at opholde sig der laengere end tre maneder — veere let for sddanne
statsborgere at omga de nationale bestemmelser om indrejse og ophold for
udleendinge, og derved bergve artikel 58, stk. 1, i associeringsaftalen Feellesskaberne-
Polen og artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen Fallesskaberne-Bulgarien og
Feellesskaberne-Slovakiet deres effektive virkning.

Det bemzerkes i denne forbindelse, at bulgarske, polske eller slovakiske statsborgere,
der ikke underkaster sig de nationale myndigheders relevante kontrolforanstalt-
ninger, idet de tilsidesatter de betingelser, hvorunder retten til adgang til det
pageldende omrade er blevet tilkendt dem, ikke kan henvise til den beskyttelse, der
folger af bestemmelserne i associeringsaftalerne vedrerende retten til etablering,
med henblik pa at undgé at opfylde disse betingelser.

Hvad for det andet angar den omstendighed, at en bulgarsk, polsk eller slovakisk
statsborger pa det nederlandske omrade indgiver en ansegning om opholdstilladelse
med henblik pa etablering i medfer af associeringsaftalerne, og som gor geldende
klart og dbenbart at opfylde de materielle betingelser, der skulle have vaeret vurderet
inden for rammerne af den ordning med forudgaende kontrol, der er indfort ved den
nederlandske lovgivning, er det ganske vist korrekt, at Domstolen i praemis 74 i
Barkoci og Malik-dommen fastslog, at artikel 45, stk. 3, og artikel 59, stk. 1, i
associeringsaftalen Fellesskaberne-Den Tjekkiske Republik ikke er til hinder for, at
veertsmedlemsstatens kompetente udleendingemyndigheder kreever, at en tjekkisk
statsborger forud for sin afrejse til denne stat har opndet en forudgiende
indrejseattest, hvis udstedelse er betinget af en undersegelse af de materielle
betingelser for etablering, sisom dem, der er foreskrevet i paragraph 212 i
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Immigration Rules, forudsat at disse myndigheder udever deres skensmaessige
befojelse i forhold til ansegninger om indrejse med henblik pa etablering, som er
indgivet i henhold til navnte aftale, pA ankomststedet i denne stat, siledes at
indrejsetilladelse kan udstedes til en tjekkisk statsborger pa et andet grundlag end
Immigration Rules, safremt hans ansegning klart og abenbart opfylder de samme
materielle betingelser, som skulle have veeret opfyldt, hvis han havde ansegt om en
indrejseattest i Den Tjekkiske Republik.

Saledes som Domstolen preeciserede det i praemis 72 i Barkoci og Malik-dommen, er
det imidlertid i det omfang vertsmedlemsstatens kompetente udleendingemyndig-
heder folger en politik, hvorefter det obligatoriske krav om besiddelse af
indrejseattest kan fraviges, at det synes at veere sammenhangende med grundlaget
for ordningen med forudgiende kontrol, samt begrundet med hensyn til
associeringsaftalen Fellesskaberne-Den Tjekkiske Republik, at disse myndigheder
under udevelsen af deres sken vedrerende ansegerens individuelle situation
foretager en mindre omfattende provelse af berettigelsen af en ansegning om
etablering indgivet i henhold til den omhandlede aftale pa ankomststedet i
medlemsstaten end den provelse, der foretages i det tilfelde, hvor der er tale om
en ansegning om indrejseattest indgivet af en tjekkisk statsborger i hjemlandet.

Saledes som den foreleeggende ret og de regeringer, der har afgivet indlzeg i sagen for
Domstolen, har anfert, har de kompetente nederlandske udleendingemyndigheder i
modseetning til, hvad der var tilfeeldet i Det Forenede Kongerige, imidlertid ikke en
sddan skenskompetence. I det tilfelde, hvor der ikke er udstedt en midlertidig
opholdstilladelse fra den nederlandske diplomatiske eller konsuleere reprzasentation
i den bererte persons hjemland, har neevnte myndigheder i medfer af national ret i
princippet ingen kompetence til at udstede en opholdstilladelse med henblik pa
etablering i overensstemmelse med associeringsaftalerne, eller til med henblik herpa
at foretage en vurdering af, om de materielle betingelser for at udstede en sadan
tilladelse er opfyldt.
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Med forbehold af medlemsstaternes mulighed for at indfere en ordning med
forudgiende kontrol, der ledsages af en mulighed for vurdering af ansegninger
indgivet direkte pa det nationale omréde, er det i overensstemmelse med grundlaget
for en ordning med forudgdende kontrol som den, der er ivaerksat af Kongeriget
Nederlandene, og med associeringsaftalerne, at denne medlemsstat i sin retsorden
bestemmer, at nar betingelsen om forudgdende ansegning — i det land, ansegeren
kommer fra, eller i det land, hvor ansegeren har varigt ophold — om midlertidig
opholdstilladelse med henblik pa etablering ikke er opfyldt, afslir denne medlems-
stats kompetente myndigheder at meddele opholdstilladelse til bulgarske, polske
eller slovakiske statsborgere, der paberaber sig artikel 45, stk. 1, i associeringsaftalen
Faellesskaberne-Bulgarien, artikel 44, stk. 3, i associeringsaftalen Fellesskaberne-
Polen, og artikel 45, stk. 3, i associeringsaftalen Fallesskaberne-Slovakiet, uanset om
de andre materielle betingelser, som er fastsat i den nationale lovgivning for
udstedelse af en siddan midlertidid opholdstilladelse, er opfyldt (jf. analogt
Gloszczuk-dommen, premis 70, og Kondova-dommen, praemis 75).

Det folger af ovenstéende, at de forelagte spergsmal skal besvares pa feelgende made:

— Artikel 45, stk. 1, sammenholdt med artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen
Fellesskaberne-Bulgarien, artikel 44, stk. 3, sammenholdt med artikel 58, stk. 1,
i associeringsaftalen Fellesskaberne-Polen og artikel 45, stk. 3, sammenholdt
med artikel 59, stk. 1, i associeringsaftalen Feellesskaberne-Slovakiet er i
princippet ikke til hinder for en medlemsstats ordning med forudgaende
kontrol, hvorefter adgang til den pagzldende medlemsstats omride med
henblik pa etablering som selvsteendig erhvervsdrivende er undergivet et krav
om, at denne medlemsstats diplomatiske eller konsuleaere repraesentation i det
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land, ansegeren kommer fra, eller i det land, hvor ansegeren har varigt ophold,
udsteder en midlertidig opholdstilladelse. En sidan ordning kan gyldigt
undergive udstedelse af naevnte tilladelse en betingelse om, at den berprte
person godtger, at han reelt har til hensigt at pabegynde selvstendig
erhvervsvirksomhed uden samtidig at udeve lonnet beskftigelse eller modtage
offentlig stotte, at han fra begyndelsen rider over tilstrekkelige skonomiske
midler, og at der er rimelige udsigter for den planlagte virksomhed. Den
ordning, der skal gwlde for sidanne forudgiende opholdstilladelser, skal
imidlertid veere baseret pa et proceduremaessigt system, som er let tilgeengeligt
og egnet til at sikre de bererte, at deres ansegning bliver behandlet objektivt
inden for en rimelig frist, idet eventuelle afslag p tilladelser desuden skal kunne
anfaegtes ved domstolene.

— Navnte bestemmelser i associeringsaftalerne skal fortolkes siledes, at de i
princippet ikke er til hinder for, at en sddan national ordning bestemmer, at
vaertsmedlemsstatens kompetente myndigheder afviser en ansegning om
opholdstilladelse med henblik pa etablering i overensstemmelse med nzevnte
associeringsaftaler, der indgives pd denne medlemsstats omrade, nar ansegeren
ikke har den midlertidige opholdstilladelse, der stilles krav om i denne ordning.

— Det er herved uden betydning, at ansegeren gor geldende, at han klart og
dbenbart opfylder alle materielle betingelser for tildeling af en midlertidig
opholdstilladelse og opholdstilladelse med henblik p etablering, eller at den
pageldende anseger opholder sig lovligt i veaertsmedlemsstaten pa andet
grundlag pé tidspunktet for sin ansegning, nir det fremgér, at ansegningen
fremszttes i strid med de betingelser, der udtrykkeligt er knyttet til den
pageldende persons indrejse til neevnte medlemsstat og navnlig betingelserne
vedrorende den tilladte varighed af opholdet.
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Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den foreleggende ret, tilkommer det denne at treffe afgerelse om
sagens omkostninger. Bortset fra navnte parters udgifter kan de udgifter, som er
afholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse praemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

1) Artikel 45, stk. 1, og artikel 59, stk. 1, i Europaaftalen om oprettelse af en

associering mellem De Europziske Fellesskaber og deres medlemsstater
pa den ene side og Republikken Bulgarien pd den anden side, som
godkendt ved Radet og Kommissionens afgerelse 94/908/EF, EKSF,
Euratom af 19. december 1994, artikel 44, stk. 3, og artikel 58, stk. 1, i
Europaaftalen om oprettelse af en associering mellem De Europwiske
Fallesskaber og deres medlemsstater pa den ene side og Republikken
Polen pa den anden side, som godkendt ved Radets og Kommissionens
afgerelse 93/743/EF, EKSF, Euratom af 13. december 1993, og artikel 45,
stk. 3, og artikel 59, stk. 1, i Europaaftalen om oprettelse af en associering
mellem De Europxiske Fallesskaber og deres medlemsstater pa den ene
side og Den Slovakiske Republik pa den anden side, som godkendt ved
Radet og Kommissionens afgorelse 94/909/EF, EKSF, Euratom af 19. decem-
ber 1994, lest i sammenheng, er i princippet ikke til hinder for en
medlemsstats ordning med forudgiende kontrol, hvorefter adgang til den
pagzldende medlemsstats omrade med henblik pa etablering som selv-
steendig erhvervsdrivende er undergivet et krav om, at denne medlemsstats
diplomatiske eller konsulaere reprasentation i det land, ansegeren kommer
fra, eller i det land, hvor ansegeren har varigt ophold, udsteder en
midlertidig opholdstilladelse. En sidan ordning kan gyldigt undergive
udstedelse af nazvnte tilladelse en betingelse om, at den bererte person
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godtgor, at han reelt har til hensigt at pibegynde selvstendig erhvervs-
virksomhed uden samtidig at ndeve lonnet beskeftigelse eller modtage
offentlig stotte, at han fra begyndelsen rader over tilstraekkelige oko-
nomiske midler, og at der er rimelige udsigter for den planlagte
virksomhed. Den ordning, der skal gelde for sidanne forudgiende
opholdstilladelser, skal imidlertid veere baseret pa et proceduremazessigt
system, som er let tilgengeligt og egnet til at sikre de bererte, at deres
ansegning bliver behandlet objektivt inden for en rimelig frist, idet
eventuelle afslag pa tilladelser desuden skal kunne anfegtes ved
domstolene,

Naevnte bestemmelser i associeringsaftalerne skal fortolkes sdledes, at de i
princippet ikke er til hinder for, at en sadan national ordning bestemmer,
at veertsmedlemsstatens kompetente myndigheder afviser en ansegning om
opholdstilladelse med henblik pa etablering i overensstemmelse med
nzevnte associeringsaftaler, der indgives pa denne medlemsstats omréde,
nér anspgeren ikke har den midlertidige opholdstilladelse, der stilles krav
om i denne ordning.

Det er herved uden betydning, at ansegeren gor geldende, at han klart og
abenbart opfylder alle materielle betingelser for tildeling af en midlertidig
opholdstilladelse og opholdstilladelse med henblik pa etablering, eller at
den pageldende ansager opholder sig lovligt i vertsmedlemsstaten pa
andet grundlag pa tidspunktet for sin ansegning, nar det fremgar, at
anspgningen fremszettes i strid med de betingelser, der udtrykkeligt er
knyttet til den pagaldende persons indrejse til nevnte medlemsstat og
navnlig betingelserne vedrgrende den tilladte varighed af opholdet.

Underskrifter.
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