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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
SIEGBERT ALBER

fremsat den 14. september 20001

I — Indledning

1. De przjudicielle spergsmal i denne sag
er blevet rejst i forbindelse med en tvist
vedrerende en bulgarsk statsborgers ind-
rejse og ophold i Det Forenede Kongerige.
Den pdgzldende bulgarske statsborger var
oprindeligt rejst ind i Det Forenede Kon-
gerige pa et visum, som tillod hende at tage
feriearbejde (og som siden er udlsbet),
hvorefter hun indgav ansegning om asyl.
Efter at have fiet afslag pa asylansegningen
anspgte hun om opholdstilladelse pa grund-
lag af sit gteskab med en mauritisk stats-
borger, som havde tidsubegranset opholds-
tilladelse i Det Forenede Kongerige pa
grundlag af et tidligere zgteskab. Denne
ansegning om opholdstilladelse blev ogsi
afsliet. Den bulgarske sagseger i hoved-
sagen har herefter pdberabt sig artikel 45 i
europaaftalen med Bulgarien 2, idet hun ger
gzldende, at hun af denne bestemmelse kan
udlede en ret til ophold og etablering som
selvsteendig erhvervsdrivende i rengerings-
branchen i Det Forenede Kongerige.

1 — Originalsprog: tysk.

2 — Ridet og Kommissionens afgorelse 94/908/EKSFE, EF, Eura-
tom af 19.12.1994 om indgaelse af europaaftalen mellem
De Europziske Fzllesskaber og deres medlemsstater pa den
ene side og Bulgarien pd den anden side (EFT L 358, s. 1).

IT — De faktiske omstendigheder

2. De faktiske omstzndigheder er ifolge
foreleeggelseskendelsen fra High Court of
Justice (England & Wales), Queen’s Bench

Division, felgende:

Sagsegeren, som dengang studerede veteri-
nzrvidenskab, ankom til Det Forenede
Kongerige den 17. juli 1993. Hun havde
den 8. juni 1993 i Bulgarien fet udstedt en
»entry clearance« i form af et visum til én
indrejse i Det Forenede Kongerige for at
kunne arbejde pd Friday Bridge Internatio-
nal Farm Camp i tiden mellem den 17. juli
1993 og den 7. august 1993. Hun havde i
sin visumansegning oplyst, at hun agtede at
opholde sig i Det Forenede Kongerige i to
til tre maneder, og fremlagt dokumentation
for, at hun ridede over midler, der var
tilstrzkkelige til, at hun kunne forserge sig
selv i den periode. Pd grundlag af de
fremlagte oplysninger fik hun indrejsetilla-
delse i Det Forenede Kongerige som land-
brugsarbejder for en tidsbegrznset periode
pa tre maneder.

3.Den 23.juli 1993 indgav sagsegeren
ansegning om politisk asyl. Under asyl-
atheringen den 4. marts 1994 indremmede
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hun, at hun uanset de erkleringer, hun
havde afgivet for at opnd »entry clearance«
og ved ankomsten til Det Forenede Kon-
gerige, i virkeligheden hele tiden havde haft
til hensigt at sege om asyl i Det Forenede
Kongerige. Hendes ansegning om asyl blev
afsldet af Immigration and Nationality
Directorate (herefter »IND«) den 19. april
1994. Sagsogeren indgav den 27. april
1994 en klage over dette afslag til Special
Adjudicator. 1 overensstemmelse med den
nationale udlendingelovgivning blev der
efter udlebet af hendes oprindelige ind-
rejsetilladelse ikke grebet ind over for
hende, mens klagesagen verserede.

4. Sagsogerens klage til Special Adjudicator
blev afvist den 24. februar 1995, og Immi-
gration Appeal Tribunal nagtede den
14. marts 1995 at give hende anketilla-
delse. Den 25. april 1995 meddelte IND
skriftligt sagsogerens advokater, at hun,
eftersom hendes klage var blevet afvist,
ikke havde noget grundlag for at opholde
sig i Det Forenede Kongerige og straks
skulle forlade landet. Det gjorde hun imid-
lertid ikke. Den 25. juli 1995 giftede hun
sig med Armen Moothien, en mauritisk
statsborger, som havde tidsubegrznset
opholdstilladelse i Det Forenede Kongerige
pa grundlag af sit tidligere xgteskab (som
var endt med skilsmisse). Den 2. august
1995 indgav sagsegeren ansegning til
Secretary of State for the Home Depart-
ment (herefter »sagsegte« eller »ministe-
riet«) om opholdstilladelse i Det Forenede
Kongerige pa grundlag af dette =gteskab.
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5. Immigration Officers besegte det falles
hjem den 28. oktober 1995 og den
9. november 1995. Under en samtale, som
ogsa fandt sted den 9. november 1995,
fortalte sagsegeren IND, at hun ikke mod-
tog offentlige ydelser, men arbejdede som
rengoringsassistent 18 timer om ugen, hvil-
ket hun modtog 50 GBP om ugen for.

6. Disse besog, de skriftlige oplysninger,
som sagsegeren havde afgivet, og hendes
svar under samtalen overbeviste ikke sag-
sogte om, at hendes zgteskab var reelt og
bestdende.

7. Eftersom sagsegeren under denne sam-
tale igen havde indremmet, at hendes
egentlige hensigt ved ankomsten havde
varet at soge om asyl, besluttede sagsegte
ogsd, at hun var rejst ulovligt ind i Det
Forenede Kongerige.

8. Sagsegeren modtog derfor Notice to an
Illegal Entrant (meddelelse om, at hun var
ulovligt indrejst) den 9. november 1995.
Hun fik, pa betingelse af at hun meldte sig
hos myndighederne, en »midlertidig ind-
rejsetilladelse«, indtil hun skulle udsendes
fra Det Forenede Kongerige.
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9. Den 2. januar 1996 pabegyndte sag-
sogeren sin virksomhed som selvstzndig
erhvervsdrivende i rengeringsbranchen.

10. Ved skrivelse af 4. juli 1996 ansegte
AIRE Centre pa sagsegerens vegne om
opholdstilladelse i Det Forenede Kongerige
i henhold til europaaftalen med Bulgarien.
AIRE Centre forklarede, at sagsegeren
onskede at etablere sig som selvstendig
erhvervsdrivende inden for almindelige
husholdningstjenester. Hendes mand var
ifolge AIRE Centre i beskaftigelse og havde
forpligtet sig til at forserge sin kone, i det
omfang det var muligt, indtil hendes for-
retning gav et tilstrakkeligt overskud.
AIRE Centre vedlagde denne skrivelse
kopier af foldere, som reklamerede for
sagsogerens forretning, et overslag over de
forventede manedlige indtaegter og udgifter,
anbefalinger fra kunder, dokumentation for
hendes okonomiske midler og et brev, som
bekrzftede, at hun udelukkende ville
arbejde som selvstandig erhvervsdrivende.

11. Den 24. juli 1996 afslog sagsogte
denne ansegning med den begrundelse, at
sagsogte ikke fandt det godtgjort, at det
overskud, sagsegeren ville fi af den plan-
lagte forretning, ville vaere tilstraekkeligt til,
at hun kunne forserge og serge for bolig til
sig selv uden at arbejde eller falde det
offentlige til byrde.

12. Efter at denne afgerelse var truffet, blev
der den 26. juli 1996 givet besked om, at
sagsogeren skulle udsendes fra landet, da

hun var ulovligt indrejst. Den 10. septem-
ber 1996 blev hun anholdt og tilbageholdt
med henblik p4, at hun skulle udsendes fra
Det Forenede Kongerige den 11. september
1996.

13. Den 17. september 1996 meddelte
sagsogerens advokater sagsegte, at de
agtede at anlegge sag, og kravede, at
sagsogerens tilbageholdelse blev efterpro-
vet, og at hun blev lesladt.

14. Den 24. september 1996 indgav sag-
sogeren en ansegning om tilladelse til at
begere domstolsprovelse.

15. Sagsogeren blev lasladt den 10. okto-
ber 1996, nejagtig en maned efter, at hun
oprindelig var blevet tilbageholdt.

16. Ved skrivelse af 23. oktober 1996 rede-
gjorde sagsogte endnu en gang for de
overskudsberegninger, som havde dannet
grundlag for afslaget pa sagsegerens ansog-
ning; disse viste ifelge sagsogte, at sag-
sogerens forretning ikke ville give hende
tilstreekkelige midler til at dakke hendes
fremtidige udgifter. Sagsegte bemerkede,
at sagsegerens advokater endnu ikke havde
udtalt sig om netop dette forhold, og
opfordrede dem til at fremlaegge realistiske
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budgetter, som kunne godtgare, at forret-
ningen faktisk inden for de forste 6-12
maneder ville give et overskud, der var
tilstrackkelige til at dekke hendes udgifter.
Ministeriet accepterede, at hendes forret-
ning miske ikke ville give et tilstraekkelige
overskud fra starten, og fandt det ligeledes i
orden, at hendes indkomst pd kort sigt blev
suppleret af midler, som A. Moothien gav
hende. Ministeriet understregede, ar det
afgorende var, om sagsegerens forretning
pa lang sigt kunne give en indtzgt, der var
tilstreekkelig stor til at dakke hendes
udgifter.

17. Sagsogerens advokater svarede ved
skrivelse af 4. november 1996. I deres
langsigtede overskudsberegninger for sag-
segerens forretning anvendte de de samme
timetakster og udgiftsbeleb, som de havde
sendt til sagsegte den 4. juli 1996.

18. Sagsegte meddelte ved skrivelse af
3. december 1996 sagsogeren, at ministe-
riet var villigt til at give hende opholds-
tilladelse i Det Forenede Kongerige i hen-
hold til bestemmelserne i europaaftalen
med Bulgarien.

19. Sagsegte opfordrede sagsegeren til at
trekke sin ansegning om tilladelse til at
begare domstolsprevelse tilbage. I en skri-
velse af 15. januar 1997 opstillede sag-
sogerens advokater en rzkke betingelser, pa
hvilke hun ville trekke sin ansegning til-
bage.
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20. Ved skrivelse af 21. januar 1997 erklz-
rede sagsegte, at ministeriet ikke var villigt
til at g ind pd de betingelser, som var
opstillet i skrivelsen af 15. januar 1997.
Ministeriet mente ikke, at sagsogeren ville
fa medhold i en sag om domstolsprovelse af
dette spergsmal. Ndr ministeriet i sin
skrivelse af 3. december 1996 havde givet
hende opholdstilladelse, var det udtryk for
et skon og ikke for nogen indremmelse for
sa vidr angik retsstridigheden af tidligere
afslag.

21. Den 22. januar 1997 gav den forelag-
gende ret sagsogeren tilladelse til at begare
domstolsprovelse.

III — De przjudicielle spergsmal

22. Eftersom sagsogeren i denne sag har
paberabt sig ret til ophold og etablering i
henhold til europaaftalen med Bulgarien
(de artikler, der navnes i de forelagte
spergsmal, er citeret nedenfor i punkt 26
og 27), har High Court of Justice (England
& Wales), Queen’s Bench Division, forelagt
Domstolen folgende sporgsmil vedrerende
fortolkningen af aftalen:

»1) Tilleegger artikel 45 i associeringsafta-
len mellem De Europ=ziske Fallesska-
ber og deres medlemsstater pd den ene
side og Republikken Bulgarien pi den
anden side (herefter aftalen’, EFT 1994
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L 358, s. 1) en bulgarsk statsborger,
som i henhold til den nationale udlen-
dingelovgivning anses for at vare ulov-
ligt indrejst pd den pigzldende med-
lemsstats omride, etableringsret?

Hvis det ferste sporgsmail besvares
bekreftende, har aftalens artikel 45
da direkte virkning inden for medlems-
staternes nationale retssystemer til
trods for bestemmelserne i aftalens
artikel 59?

Hvis det andet sporgsmdl besvares
bekrzftende:

i) I hvilket omfang kan en medlems-
stat da anvende sine love og for-
skrifter vedrerende indrejse og
ophold, arbejde, arbejdsvilkar,
etablering af fysiske personer og
udveksling af tjenesteydelser pa
personer, der paberaber sig aftalens
artikel 45, uden at tilsidesztte
betingelsen i den nestsidste saet-
ning i aftalens artikel 59, stk. 1,
og — bl.a. — proportionalitets-
princippet?

i) Kan der under nogen omstendig-
heder — og i sd fald hvilke — i
medfor af artikel 59 meddeles
afslag pd en ansegning i henhold
til aftalens artikel 45, som er ind-
givet af en person, hvis oprindelige
indrejse i medlemsstaten i evrigt
var ulovlig?

4) Hvis det andet speorgsmal besvares

bekraftende, tillader aftalens arti-
kel 45 ogfeller artikel 59 da, at der
anvendes en bestemmelse i national ret,
hvorefter de kompetente nationale
myndigheder kan krave, at en bulgarsk
statsborger, som onsker at gore brug af
sin ret til at udeve selvstendig
erhvervsvirksomhed, skal godtgare,

a) at hans andel af virksomhedens
overskud (uden medregning af
eventuelle andre indteegtskilder)
vil vere tilstraekkelig til, at han
kan forserge og serge for bolig til
sig selv og personer, der forserges
af ham, uden at arbejde (pa anden
made end som selvstaendig
erhvervsdrivende) eller falde det
offentlige til byrde, og

b) at han, indtil virksomheden giver
ham en siddan indtzgt (uden
medregning af eventuelle andre
indtzgtskilder), har yderligere
midler, der er tilstrzekkelige til, at
han kan forserge og serge for bolig
til sig selv og personer, der forsor-
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ges af ham, uden at arbejde (pa
anden made end som selvstendig
erhvervsdrivende) eller falde det
offentlige til byrde?

5) Hvis ovenstiende sporgsmil besvares
med, at en bulgarsk statsborger, som er
ulovligt indrejst, kan gere etablerings-
retten geldende direkte i henhold til
aftalen,

a) hvilke faktorer i forbindelse med
en sidan aftale ber den nationale
ret da tage i betragtning ved afgo-
relsen af, om de kompetente myn-
digheders eventuelle krankelse af
denne persons direkte anvendelige
rettigheder var tilstreekkelig kvali-
ficeret til at give ret til erstatning
fra den pagzldende medlemsstat,

og

b) udgjorde specielt de kompetente
nationale myndigheders frem-
gangsmide p3 fellesskabsrettens
udviklingstrin p3d det pigzldende
tidspunkt (dvs. da afgerelserne i
august/september 1996 om at afsld
sagsegerens ansegning om
opholdstilladelse som selvstandig
erhvervsdrivende og/eller beslut-
ningen om at tilbageholde sag-
segeren blev truffet) da en *ibenbar
og grov’ tilsidesettelse af en trin-
hojere retsregel?«
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IV — De relevante bestemmelser i europa-
aftalen med Bulgarien

23. Europaaftalen med Bulgarien3 (heref-
ter ogsd »Bulgarien-aftalen« eller »afta-
len«) blev indgdet under hensyn til, at
»Feallesskabet, dets medlemsstater og Bul-
garien gar ind for at styrke de politiske og
okonomiske friheder, som udger selve
grundlaget for associeringen« 4. Endvidere
erkendes det i syttende betragtning til
aftalen, at »Bulgariens endelige mal er at
blive medlem af Fellesskabet, og at denne
associering efter parternes opfattelse vil
hjelpe Bulgarien til at virkeliggore dette
mal«.

24. I aftalens artikel 1, stk. 1, bestemmes
det, at »[d]er oprettes en associering mel-
lem Fzllesskabet og dets medlemsstater pa
den ene side og Bulgarien pi den anden
side«.

25. Formalene med associeringen er
beskrevet i artikel 1, stk. 2. Det er siledes
formalet at skabe passende rammer for den
politiske dialog mellem parterne, gradvis at
etablere et frihandelsomrade omfattende i
det vesentlige al samhandel mellem de to
parter, at fremme udvidelsen af samhande-
len og de harmoniske ekonomiske forbin-

3 — Anfert i fodnote 2.
4 — Fjerde betragtning til aftalen.
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delser mellem parterne, at skabe grundlaget
for ekonomisk, finansielt, kulturelt og
socialt samarbejde, at stotte Bulgariens
bestrzbelser for at udvikle landets oko-
nomi og fuldfere overgangen til markeds-
okonomi og at skabe en passende ramme
for Bulgariens gradvise integration i Falles-
skabet.

26. Aftalens afsnit IV fastsetter bestem-
melser for »Arbejdskraftens bevagelighed,
etablering [og] tjenesteydelser«.

27. Bestemmelserne vedrorende etable-
ringsretten findes i dette afsnits kapitel II.

Artikel 45 bestemmer herom bl.a. folgende:

»1. Hver medlemsstat indremmer fra tids-
punktet for denne aftales ikrafttraeden’ i
forbindelse med bulgarske virksomheders
og statsborgeres etablering en behandling,
der ikke er mindre gunstig end den, den
indrommer sine egne virksomheder og
statsborgere, og det samme geor sig gal-

5 — Aftalen, som blev undertegnet den 8.3.1993, tridte ifolge
artikel 124 i kraft den 1.2,1995, dvs. pd et tidspunkt, hvor
sagsogeren allerede havde opholdt sig i Det Forenede
Kongerige i halvandet ar.

dende for bulgarske virksomheder og stats-
borgere etableret pd dens omrade, for sa
vidt angdr deres udevelse af virksomhed,
dog med undtagelse af de anliggender, der
er omhandlet i bilag XVaé.

[..]

5. I denne aftale forstas ved:

a) ’etablering’:

i) hvad angar statsborgere, retten til
at optage og udeve selvstendig
erhvervsvirksomhed samt til at
oprette og lede virksomheder, her-
under navnlig selskaber, som de
faktisk kontrollerer. Statsborgere
ma i deres selvstzndige erhvervs-
vitksomhed eller forretningsvirk-
somhed ikke soge eller tage
beskftigelse pd den anden parts
arbejdsmarked og kan ikke opna
nogen ret til adgang til den anden
parts arbejdsmarked. Bestemmel-
serne i dette kapitel finder ikke
anvendelse pd dem, der ikke ude-
lukkende udever selvstendig
erhvervsvirksomhed

6 — Bilag XVa har overskriften »Retsakter vedrorende fast
ejendom i granseomrdderne i overensstemmelse med gel-
ende forsl%rifter i visse af Fallesskabets medlemsstater«.
Eftersom undtagelsesbestemmelsen i artikel 45, stk. 1 in
fine, ikke har betydning for afgerelsen af denne sag, vil den

ikke blive behandlet i det folgende.
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[...]

6. [...]«

28. Kapitel IV i aftalens afsnit IV indehol-
der almindelige bestemmelser. Artikel §9,
stk. 1, bestemmer folgende:

»1. For sd vidt angdr afsnit IV er intet i
aftalen til hinder for, at parterne anvender
deres love og forskrifter vedrerende ind-
rejse og ophold, arbejde, arbejdsvilkir,
fysiske personers etablering samt udveks-
ling af tjenesteydelser, forudsat at de ikke
anvender dem pd en sidan mdide, at
fordelene for en af parterne i henhold til
en serlig bestemmelse i aftalen reduceres til
nul eller begranses [...]«

V — Parternes argumenter

29. Sagsegeren har anfort, at aftalens arti-
kel 45 tillegger bulgarske statsborgere,
som onsker at optage og udeve selvstzndig
erhvervsvirksomhed i en medlemsstat, en
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ret til etablering. Denne ret bestir uanset
ansegerens situation for sa vidt angdr ind-
rejse. Den kan under ingen omstendighe-
der gores betinget af meddelelse af opholds-
tilladelse eller nogen anden tilladelse, som
den pageldende medlemsstat udsteder i
henhold til sin skensmessige befojelse.

30. Ifelge sagsegeren indeholder aftalens
artikel 45 en tilstreekkelig klar og precis
forpligtelse, som ikke kraever fastszttelse af
gennemforelsesregler, siledes at den har
direkte virkning. Dette gazlder uanset
bestemmelsen i artikel 59.

31. Medlemsstaterne kan kun anvende
deres love og forskrifter vedrerende ind-
rejse, ophold og fysiske personers etable-
ring pd personer, som paberdber sig ret til
etablering og ophold pd grundlag af afta-
lens artikel 45, sidfremt de ikke herved
overtrzder forbuddet mod forskelsbehand-
ling pa grundlag af nationalitet og ikke pa
nogen made tilsidesatter den pagaldende
ret. Aftalens artikel 59 udger siledes ikke
et yderligere retsgrundlag, pi grundlag af
hvilket der kan meddeles afslag pi en
ansogning i henhold til artikel 45. Hyvis
artikel 59 alligevel gor det muligt at afsl3
en sidan ansegning, skal det ifolge sag-
segeren herved sikres, at proportionaliters-
princippet overholdes.



KONDOVA

32. Sagsegeren har endvidere anfert, at
aftalens artikel 45 og/eller artikel 59 ikke
tillader en medlemsstat at kraeve, at bul-
garske statsborgere dokumenterer, at de
rdder over tilstreekkelige midler til, at de
kan forserge sig selv uden at modtage
offentlig stotte, nir et sddant krav ikke er
palagt statens egne statsborgere.

33. Endelig er Det Forenede Kongeriges
kompetente myndigheders overtredelse af
aftalens artikel 45 og 59 ifelge sagsogeren
tilstrazkkelig kvalificeret til, at hun har ret
til erstatning for den skade, hendes forret-
ning har lidt, og for det tab, hun i evrigt har
lidt som felge af sin tilbageholdelse i en
méned.

34. Det Forenede Kongeriges regering er af
den opfattelse, at aftalens artikel 45 ikke
tilleegger en bulgarsk statsborger, som i
henhold til den nationale udlendingelov-
givning anses for at vere ulovligt indrejst
pa den pagzldende medlemsstats omréde,
etableringsret. Det Forenede Kongeriges
regering har subsidizrt gjort geldende, at
artikel 45 ikke har direkte virkning, hvilket
bekraeftes af eksistensen af de sarlige
bestemmelser i artikel 59. En bulgarsk
statsborger kan kun padberdbe sig ret til
ligebehandling for s vidt angir etablering,
hvis han eller hun har overholdt de natio-
nale love og forskrifter vedrorende indrejse
og ophold i aftalens artikel 59’ forstand.

35. En medlemsstat kan siledes fortsat
anvende sine forskrifter vedrerende ind-
rejse og ophold og etablering pa bulgarske
statsborgere, forudsat at den ikke herved
gor det umuligt eller overdrevent vanskeligt
for sddanne statsborgere at udeve retten til
at etablere sig. Dette vil vere i overens-
stemmelse med ligebehandlingsprincippet
og proportionalitetsprincippet. Ifelge Det
Forenede Kongeriges regering tillader afta-
lens artikel 59 sidledes en medlemsstat at
krave, at en bulgarsk statsborger, som efter
at vere indrejst med et andet formal for gje
end etablering opholder sig ulovligt pa den
pagzldende medlemsstats omrade, godtger,
at det faktisk er hans hensigt at optage og
udeve selvstaendig skonomisk virksomhed,
og at denne virksomhed okonomisk set vil
opni et godt resultat. Hvis der er tale om
ulovligt ophold, vil det derfor vare beret-
tiget at afsld en ansegning i henhold til
aftalens artikel 45.

36. Ifolge Det Forenede Kongeriges rege-
ring er aftalens artikel 45 og 59 derfor ikke
til hinder for nationale bestemmelser, hvor-
efter de kompetente myndigheder kan
krzve, at bulgarske statsborgere, som
onsker at etablere sig pd en medlemsstats
omride i henhold til aftalens artikel 45,
skal godtgere, at de vil opna en tilstraekke-
lig indtegt fra virksomheden, eller at de
rader over andre midler.

37. For s3 vidt angar erstatningspastanden
har Det Forenede Kongeriges regering
anfert, at det pi fellesskabsrettens nuvae-
rende udviklingstrin ikke kan antages, at
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der foreligger en tilstrekkelig kvalificeret
overtredelse af disse bestemmelser til at
give ret til erstatning.

38. Den belgiske regering, den tyske rege-
ring, den spanske regering, den franske
regering, den irske regering, den nederland-
ske regering og den estrigske regering samt
Kommissionen nar i deres indlaeg i det
vaesentlige frem til samme konklusion som
Det Forenede Kongeriges regering, men dog
pa grundlag af forskellige argumenter.
Disse parters argumenter og de yderligere
argumenter, som er fremfort af sagsegeren
og Det Forenede Kongeriges regering vil —
1 det nedvendige omfang — blive gennem-
gaet nedenfor.

VI — Stillingtagen

39. Med samtlige de spergsmil, der er
forelagt i denne przjudicielle sag, onskes
det oplyst, om en person over for den
pageldende medlemsstat kan gore en ret til
etablering og en deraf afledt selvstendig ret
til ophold geldende direkte efter aftalens
artikel 45, og navnlig om dette er tilfzldet,
nir den pigzldende person pid det tids-
punkt, da han eller hun indgav ansegnin-
gen, allerede havde opholdt sig ulovligt i
medlemsstaten i tre 4r, dvs. endnu inden
aftalen tradte i kraft.
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1) De forste to sporgsmal

40. Det skal indledningsvis bemzrkes, at
rekkefolgen af de forelagte spergsmal —
saledes som ogsd Kommissionen og den
irske regering har foresliet — bor ®ndres,
siledes at det forst undersoges, om sag-
segeren overhovedet kan pdberabe sig afta-
lens artikel 45 direkte for en national ret,
og om hun af denne artikel kan udlede den
ret til ophold, som hun seger at opnd. Hvis
dette ikke som udgangspunke er tilfzldet,
vil de ovrige spergsmal, som er forelagt i
denne przjudicielle sag, uundgieligt vere
rent hypotetiske.

a) Domstolens kompetence

41. For jeg gennemgir de forskellige
bestemmelser i europaaftalen, skal jeg tage
stilling til spergsmdilet om Domstolens
kompetence.

42. Ifelge Domstolens faste praksis udger
associeringsaftaler en integrerende del af
fellesskabsretten, og dette indebaerer, at
Domstolen har en vidtrzkkende kompe-
tence pa omrddet”.

7 — Dom af 30.9.1987, sag 12/86, Demirel, Sml. s. 3719,
rrzmis 7-12, og af 20.9.1990, sag C-192/89, Sevince, Sml.
, 5. 3461, premis 8-12.
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43. Denne praksis gelder ogsa for europa-
aftaler. Det forhold, at aftalen med Bulga-
rien har benzvnelsen europaaftale, inde-
berer i denne sammenhang ikke, at den
har en anden juridisk betydning. Mens de
forste aftaler, som blev indgdet med tredje-
lande, blev kaldt associeringsaftaler, blev de
senere sidanne aftaler kaldt samarbejdsaf-
taler. De aftaler, som blev indgdet med de
central- og esteuropaiske lande, blev deri-
mod kaldt europaaftaler. Ved at anvende
ordet europaaftale tages der hensyn til, at
landene i Central- og @steuropa politisk set
er en del af Europa, og at de ensker med
tiden at tiltreede Den Europaeiske Union.

44, Der foreligger en omfattende retsprak-
sis vedrerende associeringsaftalen med Tyr-
kiet. Eftersom denne aftale i mange hense-
ender svarer til aftalen med Bulgarien, som
skal anvendes i denne sag, kan jeg i det
folgende — i hvert fald delvis — henvise til
den relevante retspraksis. Denne retspraksis
omfatter bade spergsmal vedrerende kom-
petence og fortolkning, og den kan siledes i
hvert fald delvis anvendes i forbindelse med
den foreliggende sag vedrerende europa-
aftalen.

45. Nar dette er sagt, skal det tilfejes, at
der ikke desto mindre er visse forskelle
mellem associeringsaftalen med Tyrkiet pa
den ene side og europaaftalen med Bulga-
rien pa den anden, som ger det helt umuligt

at anvende hele retspraksis vedrerende
associeringsaftalen med Tyrkiet pa europa-
aftalen med Bulgarien. Spergsmailet, om
denne retspraksis kan anvendes, ma under-
soges fra sag til sag i lyset af de betydelige
forskelle med hensyn til den relevante
afledte lovgivning. Det er ogsd Domstolens
faste praksis, at en international traktat
skal fortolkes ikke blot efter sin ordlyd,
men tillige pa baggrund af sine formal 8.

46. For sa vidt angar Domstolens kompe-
tence er der imidlertid ingen forskelle
mellem associeringsaftalen med Tyrkiet og
europaaftalen med Bulgarien. Begge er
aftaler i den forstand, hvori udtrykket er
anvendt i EF-traktatens artikel 238 (nu
artikel 310 EF). Domstolen har i forbin-
delse med sin faste praksis vedrerende
aftaler indgdet i henhold til traktatens
artikel 238 fastsldet, at den har kompe-
tence til at fortolke sadanne aftaler?.

47. Domstolens praksis vedrerende asso-
cieringsaftalen med Tyrkiet kan siledes
anvendes med henblik pa fortolkningen af
bestemmelser i europaaftalerne, i hvert fald
for sa vidt angir Domstolens kompetence,
og det kan derfor fastslas, at Domstolen har

8 — Dom af 2.3.1999, sag C-416/96, Eddline El-Yassini, Sml. I,
s. 1209, premis 47,

9 — Demirel-dommen, anfort ovenfor i fodnote 7, rrzmis 8, 0g
dom af 16.6.1998, sag C-53/96, Hermés, Sml. 1, s. 3603,
premis 22-29, og de dér anforte afgorelser.
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kompetence til at besvare de spergsmal, der
er forelagt i denne sag.

b) Den direkte virkning af bestemmelser i
europaaftalen

48. For sa vidt angar spergsmilet om den
direkte virkning af de forskellige bestem-
melser i associeringsaftaler har Domstolen
ogsa anvendt de principper, den har udvik-
let med hensyn til direktivbestemmelser, pa
sddanne aftaler 10. I betragtning af associe-
ringsaftalernes og europaaftalernes ovenfor
beskrevne beslagtede oprindelse og tilsva-
rende formdl kan disse regler anvendes
analogt.

49. En bestemmelse m3 anses for umiddel-
bart anvendelig, nir der af dens ordlyd
samt af afralens formdl og karakter kan
udledes en klar og precis forpligtelse, hvis
opfyldelse ikke er betinget af, at der
udstedes yderligere retsakter 11,

50. Eftersom de rettigheder, sagsegeren gor
gzldende, kun — hvis overhovedetr — kan
udledes af aftalens artikel 45, stk. 1, vil
kun artikel 45, stk. 1, blive behandlet i

10 — Dom af 26.10.1982, sag 104/81, Kupferberg, Sml. s. 3641,
Frzmis 22-26, og Demirel-dommen, anfert ovenfor 1
odnote 7, preemis 7-12,

11 — Jf. f.eks. dom af 4.5.1999, sag C-262/96, Siiriil, Sml. 1,
s. 2685, premis 60, og de dér anforte afgorelser.
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relation til direkte virkning, idet der dog
tages hensyn til virkningen af andre bestem-
melser i aftalen.

51. Afralens artikel 45, stk. 1, skal gen-
nemgas i lyset af de principper, Domstolen
har opstillet:

Som navnlig ogsd den belgiske regering,
den italienske regering, den spanske rege-
ring og den franske regering har anfert,
udgor etableringsretten som beskrevet i
aftalens artikel 45, stk. 1, og kun etable-
ringsretten som sadan, en klar og utvetydig
ligebehandlingsregel, som er ubetinget og
umiddelbart anvendelig. Den forbyder —
fra aftalens ikrafttreden — medlemssta-
terne at indremme bulgarske statsborgere,
som onsker at etablere sig i henhold til
aftalen, en behandling, som er mindre
gunstig end den, de indremmer egne stats-
borgere.

52. I sammenligning med andre bestem-
melser i denne aftale har artikel 45, stk. 1,
ikke blot karakter af en programerklering,
hvis direkte virkning afhanger af afgorel-
ser, som skal trzffes af associeringsriddet 12,
Dette er f.eks. tilfzldet for bestemmelserne
vedrerende arbejdskraftens frie bevaegelig-
hed i henhold til artikel 40, stk. 1, og

12 — Aftalens artikel 3, stk. 2, bestemmer med hensyn il
associeringsridet folgendc: »Pi ministecplan finder den
politiske dialog sted 1 Associeringsradet. Dette skal have
der almindelige ansvar for alle anliggender, som parterne
mitte onske at indbringe for det.« Yderligere bestemmelser
vedrorende associeringsridet findes i aftalens artikel 105-
110.
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levering af tjenesteydelser i henhold til
artikel 56, stk. 3, idet der heri udtrykkeligt
henvises til foranstaltninger, som endnu
ikke er truffet.

53. Hverken ordlyden af aftalens arti-
kel 45, stk. 1, eller de artikler, som finder
anvendelse pa artikel 45, stk. 1, indeholder
tilkendegivelser vedrerende afgerelser, som
associeringsradet skal traeffe pd omradet. I
modsztning hertil blev det i1 aftalen med
Tyrkiet med hensyn til tyrkiske arbejdsta-
geres frie bevagelighed bestemt, at den
nojagtige tidsplan for og rakkefolgen af
gennemforelsen af aftalens bestemmelser
skulle fastleegges i fremtidige afgerelser fra
associeringsradet 13. Mange af bestemmel-
serne i associeringsaftalen med Tyrkiet fik
forst direkte virkning, efter at associerings-
radet havde udformet den relevante afledte
lovgivning 14.

54. Heller ikke europaaftalens dnd og for-
mal er til hinder for, at artikel 45, stk. 1,
tillegges direkte virkning. De umiddelbare
mil med associeringen kan udledes af
betragtningerne og er ogsd beskrevet i
artikel 1, stk. 2, jf. punkt 25 ovenfor.

13 —jf6. Demirel-dommen, anfert ovenfor i fodnote 7, preemis
16.

14 — 'tl'tf' Sevince-dommen, anfort ovenfor i fodnote 7, preemis 27

55. Den biomstandighed, at denne europa-
aftale grundlzeggende tilsigter at bidrage til
Bulgariens skonomiske udvikling og sile-
des indebarer en uligevagt i de forpligtel-
ser, Fellesskabet har pataget sig, er ifelge
Domstolens faste praksis vedrerende til-
svarende associeringsaftaler ikke til hinder
for, at Fellesskabet tillegger visse af afta-
lens bestemmelser direkte virkning 5.

56. Den omstendighed, at aftalens arti-
kel 45, stk. 1, ikke indremmer vartsmed-
lemsstaten et sken, ndr den traffer afge-
relse vedrarende en bulgarsk statsborgers
etableringsret, taler yderligere for, at
bestemmelsen har direkte virkning.

57.1 modsztning til det af sagsegeren
anforte, svarer de rettigheder, som kan
udledes af aftalens artikel 45, stk. 1, imid-
lertid ikke til etableringsretten i henhold til
EF-traktatens artikel 52 (efter zndring nu
artikel 43 EF), som ifelge Domstolens faste
praksis er en umiddelbart gazldende
bestemmelse 16, Dette er imidlertid ikke
lengere det, den foreliggende sag drejer

15 — Dom af 12.12.1995, sag C-469/93, Chiquita Italia, Sml. I,
s. 4533, premis 34, og af 11.5.2000, sag C-37/98, Savas,
Sml. I, s. 2927, praemis 53.

16 — Dom af 21.6.1974, sag 2/74, Reyners, Sml. s. 631.
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sig om. For det forste er de to bestemmel-
sers ordlyd ikke den samme 7, og for det
andet kan denne forskel i behandlingen
forklares ved de forskellige formal, som de
to bestemmelser forfelger.

58. Mens europaaftalen med Bulgarien
tager sigte pa Bulgariens gradvise integra-
tion i Fellesskabet, idet landets tiltradelse
af Den Europiske Union absolut ikke vil
finde sted automatisk, er formdlene med
EF-traktaten langt bredere og vidtrak-
kende. Disse indebzrer oprettelse af et
indre marked, hvilket nedvendigvis inde-
barer fjernelse af hindringerne for den frie
bevagelighed for varer, personer, tjeneste-
ydelser og kapital mellem medlemsstaterne
[if. EF-traktatens artikel 3, litra c) [efter
endring nu artikel 3, stk. 1, litra ¢), EF]].

59. Det folger siledes af ovenstiende, at
aftalens artikel 45, stk. 1 — henset til
bestemmelsens ordlyd samt dens ind og
formal — har direkte virkning for si vidt
angar bulgarske statsborgeres ret til at
etablere sig med henblik pid at optage
selvstaendig virksomhed. Dette siger imid-
lertid intet om, hvorvidt der bestar en ret til
ophold. For at kunne afgere, om der af
artikel 435, stk. 1, kan udledes en selvstan-
dig opholdsret, som gzlder uafhangigt af
national lovgivning, er det nedvendigt at
undersege rzkkevidden af denne bestem-
melse,

17 — Det er ogsd fastsliet i Domstolens faste praksis, at den
omstendighed, at en bestemmelse i en associeringsaftale
og en bestemmelse i EF-traktaten er affatter i lignende
vendinger, ikke automatisk medforer, at disse bestemmel-
ser skal fortolkes pi samme made (jf. herved dom af
1.17.2109)93, sag C-312/91, Metalsa, Sml. 1, s. 3751, preemis
11-20).
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c) Rekkevidden af aftalens artikel 45,
stk. 1

60. 1 bade sit skriftlige indleg for Dom-
stolen og under den mundtlige forhandling
har sagsegeren i det vaesentlige gjort gal-
dende, at den i aftalens artikel 45, stk. 1,
fastsatte etableringsret samtidig indebeerer,
at hun har ret til ophold i den pagzldende
medlemsstat, uanset at hun, da hun indgav
sin ansegning i henhold til artikel 45,
stk. 1, allerede i tre ir havde opholdt sig i
vartsmedlemsstaten i strid med den natio-
nale udlendingelovgivning.

61. Sagsegerens argumenter om, at den
ulovlige karakter af hendes ophold i med-
lemsstaten er irrelevant i forbindelse med
en ansegning i henhold til aftalens arti-
kel 45, stk. 1, er ikke overbevisende. Hun
tager med disse argumenter ikke hensyn til
det faktum, at der i forbindelse med denne
bestemmelse skal sondres skarpt mellem
opholdsret og etableringsret.

62. Som det klart og tydeligt fremgir af
ordlyden af aftalens artikel 45, stk. 1,
vedrerer denne bestemmelse alene bulgar-
ske statsborgeres ret til etablering i en
medlemsstat. Det nzvnes intetsteds i afta-
len, at dette indebaerer en ret til ophold,
som er afledt af denne etableringsret.
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63. Eftersom Domstolen ved anerkendelsen
af frihedsrettigheder i forbindelse med
etableringsretten altid har valgt den rele-
vante bestemmelses formil som krite-
rium 18, skal dette kriterium ogs anvendes
ved afgorelsen af, om den i aftalens arti-
kel 45, stk. 1, fastsatte etableringsret inde-
bzrer en ret til ophold. Det falger af den
bevidste begraensning af anvendelsesomra-
det for aftalen, at artikel 45, stk. 1, blot
fastsztter et forbud mod forskelsbehand-
ling og et krav om en behandling svarende
til den, egne statsborgere indremmes, men
ikke en ret til ophold, der gar videre end
dette.

64. Ifelge fast retspraksis vedrerende asso-
cieringsaftalen med Tyrkiet bererer de
pageldende bestemmelser ikke pa felles-
skabsrettens nuverende udviklingstrin
medlemsstaternes kompetence til navnlig
at udstede forskrifter om tyrkiske statsbor-
geres indrejse og ophold i landet 1°.

65. Det samme ma gzlde ved fortolkningen
af artikel 45, stk. 1, i europaaftalen med
Bulgarien. I modsatning til det af sag-
sogeren anferte kan denne retspraksis
anvendes analogt. Pastanden om, at euro-
paaftalen med Bulgarien pa dette punkt gar
videre end associeringsaftalen med Tyrkiet,

18 — Dom af 7.7.1976, sag 118/75, Watson og Belmann, Sml.
s. 1185, premis 16.

19 — Dom af 23.1.1997, sag C-171/95, Tetik, Sml. I, 5. 329,
praemis 21, af 16.12.1992, sag C-237/91, Kus, Sml. I,
s. 6781, premis 25, og Savas-dommen, anfort ovenfor i
fodnote 15, pramis 58.

holder ikke, hvilket ogsid vil fremgd af
nedenstiende sammenligning af de to afta-
ler for s& vidt angdr etableringsretten:

— Associeringsaftalen med Tyrkiet

66. I henhold til artikel 2, stk. 1, i associe-
ringsaftalen med Tyrkiet og anden betragt-
ning til denne har aftalen til formadl at
fremme en stadig og afbalanceret styrkelse
af de ekonomiske og handelsmassige for-
bindelser mellem parterne. Nar aftalens
funktion har gjort det muligt at forudse
Tyrkiets fuldsteendige overtagelse af de
forpligtelser, der felger af traktaten om
oprettelse af Fzllesskabet, undersoger de
kontraherende parter muligheden for Tyr-
kiets optagelse i Fellesskabet (aftalens
artikel 28).

67. Ifolge artikel 41 i tilleegsprotokollen til
denne associeringsaftale skal de kontrahe-
rende parter afholde sig fra indbyrdes at
indfore nye restriktioner, der hindrer etab-
leringsfriheden og den frie udveksling af
tjenesteydelser.

68. De fleste af de rettigheder, som senere
er afledt af associeringsaftalen med Tyrkiet,
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hviler imidlertid pa helt konkrete afgerelser
truffet af associeringsridet.

— Europaaftalen med Bulgarien

69. Ifolge artikel 1, stk. 2, i europaaftalen
med Bulgarien er formaler med associerin-
gen bl.a. at skabe passende rammer for den
politiske dialog og Bulgariens gradvise
integration i Fellesskabet og at fremme
samhandelen og de harmoniske ekonomi-
ske forbindelser mellem parterne. Det
understreges endvidere i syttende betragt-
ning, at det endelige mal med europaaftalen
er, at Bulgarien bliver medlem af Fealles-

skabet.

70. I henhold til aftalens artikel 45, stk. 1,
skal medlemsstaterne i forbindelse med
etablering indremme bulgarske statsbor-
gere en behandling, der ikke er mindre
gunstig end den, de indremmer egne stats-
borgere.

71. Ved en sammenligning af de to aftaler
fremgér det klart, at ingen af dem har til
formal at fjerne alle hindringer for den frie
bevagelighed for personer. Endvidere hen-
vises der i begge aftaler kun til en udvidelse
af samhandelen og tilvejebringelse af ram-
merne for en gradvis integration i Fzlles-
skabet, men ikke til rammer svarende til
EF-traktaten.
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72. Ved udtrykkeligt at bruge ordene »ind-
rejse« og »ophold« ger artikel 59 i europa-
aftalen med Bulgarien — en bestemmelse,
som ikke findes tilsvarende i associerings-
aftalen med Tyrkiet — det i denne forbin-
delse blot endnu tydeligere, at reguleringen
af disse omrdder fortsat skal here under
medlemsstaternes kompetence, og denne
bestemmelse bekrafter siledes det, som
allerede klart fremgar af retspraksis vedros-
rende associeringsaftalen med Tyrkiet.

73. Imidlertid viser navnlig de afgerelser,
som associeringsradet hidtil har truffet i
henhold til associeringsaftalen med Tyrkiet,
klart, at denne aftale for si vidt angar fri
bevaegelighed og etableringsret gir betyde-
ligt videre end europaaftalen med Bulga-
rien. Ogsa dette bekrefter, at bulgarske
statsborgere, som onsker at udeve selv-
steendig erhvervsvirksomhed, ikke kan til-
lazgges bedre rettigheder end de rettigheder,
som tyrkiske statsborgere kan udlede af
associeringsaftalen med Tyrkiet.

74. Sagsegeren forsoger med henvisning til
Bulgariens enske om relativt hurtigt at
tilreede Fallesskabet at argumentere for,
at europaaftalen med Bulgarien har storre
reekkevidde end associeringsaftalen med
Tyrkiet. Herved undlader hun imidlertid
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at tage hensyn til, at det er ubetinget
nedvendigt at sondre mellem en aftales
politiske og retlige betydning.

75. Selv om retspraksis vedrerende associe-
ringsaftalen med Tyrkiet, som det fremgar
af ovenstdende, delvis kan anvendes ana-
logt, kan Domstolens faste praksis, hvor-
efter associeringsaftalen med Tyrkiet inde-
bzrer opholdsret for tyrkiske arbejdsta-
gere 20, ikke anvendes pa den foreliggende
sag, som vedrerer etableringsret for selv-
stendige bulgarske statsborgere. Ifolge
denne retspraksis indebarer de rettigheder,
der er tillagt tyrkiske arbejdstagere med
hensyn til beskeaftigelse, uundgieligt, at
arbejdstageren i det mindste har opholds-
ret, da retten til adgang til arbejdsmarkedet
og til beskaftigelse ellers ville vere helt
illusorisk. Denne indirekte ret til ophold
folger imidlertid ene og alene af associe-
ringsridets afgorelse nr. 1/80 af 19. sep-
tember 1980 om udvikling af associeringen.
Med hensyn til europaaftalen med Bulga-
rien findes der ingen bestemmelse, som
svarer til denne afgorelse.

76. Denne retspraksis, som egentlig kun
vedrorer tyrkiske arbejdstagere, har Dom-
stolen imidlertid ogsi anvendt pa bestem-

20 — Sevince-dommen, anfert ovenfor i fodnote 7, og Kus-
dommen, anfort ovenfor i fodnote 19, samt dom af
2.86.1995, sag C-434/93, Bozkurt, Sml. I, s. 1475, pramis

melser vedrerende tyrkiske statsborgeres
ret til etablering i en medlemsstat21. Dom-
stolen har dog i denne forbindelse udtryk-
keligt understreget, at den indirekte ret til
ophold kun gzlder i forbindelse med asso-
cieringsaftalen med Tyrkiet22. Heraf frem-
gar det klart og tydeligt, at disse principper
ikke pa fzllesskabsrettens nuvarende
udviklingstrin — dvs. s lange associe-
ringsrddet ikke har vedtaget afgorelser
herom — kan anvendes i forbindelse med
europaaftalen med Bulgarien.

77. Definitionen af begrebet etablering i
aftalens artikel 45, stk. 523, viser ogsa
tydeligt, at der efter aftalen skal sondres
skarpt mellem bulgarske arbejdstagere og
bulgarske selvstzndige, siledes at rettighe-
der, som eventuelt gzlder for arbejdstagere,
absolut ikke samtidig geelder ubetinget for
selvstaendige.

78. Ogsa af felgende betragtning fremgir
det, at den etableringsret, som bulgarske
statsborgere er indremmet ved aftalens
artikel 45, stk. 1, ikke kan udgere grund-
laget for en indirekte ret til ophold. Dom-

21 — Savas-dommen, anfort ovenfor i fodnote 15, premis 63.
22 — Savas-dommen, anfert ovenfor i fodnote 15, przmis 49,

23 — Aftalens artikel 45, stk. 5, bestemmer folgende: »LJ
Statsborgere ma i deres selvstendige erhvervsvirksomhe
eller forretningsvirksomhed ikke soge eller tage beskafti-
gelse pa den anden parts arbejdsmarked og kan ikke opnd
nogen ret til adgang til den anden parts arbejdsmarked.
Bestemmelserne t dette kapitel finder ikke anvendelse pi
dem, der ikke udelukkendg udover selvstzndig erhvervs-
virksomhed [...}«
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stolen har nemlig selv i tilfelde, hvor
tyrkiske statsborgere, som er selvstendige
erhvervsdrivende, er tillagt opholdsret i
henhold til associeringsrddets afgorelse
nr. 1/80, fraveget dette princip, nir anso-
geren pa ansegningstidspunktet opholdt sig
i den pagzldende medlemsstat i strid med
den nationale udlendingelovgivning 24. Der
var i disse tilfeelde tale om tyrkiske stats-
borgere, som havde opndet deres oprinde-
lige tilladelse til at opholde sig i den
pagaeldende medlemsstat alene ved at frem-
laegge urigtige oplysninger.

79. Det ville vere fuldstendig ulogisk, hvis
personer fra tredjelande, med hensyn til
hvilke Fellesskabet ikke har truffet s
konkrete gennemferelsesbestemmelser som
afgorelse nr. 1/80 truffet af associeringsra-
det inden for rammerne af associeringsaf-
talen med Tyrkiet, skulle stilles bedre end
statsborgere fra lande som f.eks. Tyrkiet.

80. Det kan sdledes fastslas, at der pa det
nuvarende trin af gennemforelsen af euro-
paaftalen med Bulgarien skal sondres
skarpt mellem etableringsretten i henhold
til aftalens artikel 45, stk. 1, og en eventuel
ret til ophold.

24 — Savas-dommen, anfort ovenfor i fodnote 15, praemis 60, og
dom af 5.6.1997, sag C-285/95, Kol, Smr. 1, s. 3069,
premis 29.
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d) Ulovligt ophold allerede for aftalens
ikrafttreeden

81. Sagsegeren har fort de nationale myn-
digheder bag lyset ved at fremlegge urig-
tige oplysninger ved indrejsen. Det skal
herved tages i betragtning, at hendes
ophold var ulovligt, allerede for europa-
aftalen tridte i kraft25. Det er for s vidt
ligegyldigt, hvilke rettigheder sagsogeren
ville have haft i kraft af den oprindelige
opholds- og arbejdstilladelse. Der er ikke
holdepunkt i aftalens artikel 45, stk. 1, for
den antagelse, at denne bestemmelse gor
det muligt at afhjzlpe tidligere overtraedel-
ser af national lovgivning.

82. Hverken aftalen selv eller dens tilbli-
velseshistorie tyder pa, at de kontraherende
parter pa tidspunktet for dens indgdelse
havde til hensigt at lovliggere situationer,
hvor en person for aftalens ikrafttreden
har indledt et ulovligt ophold.

83. Da aftalen som allerede nzvnt end ikke
tilleegger personer, som forst efter aftalens
ikrafttreeden opholder sig ulovligt i en
medlemsstat, en indirekte ret til ophold,
ma det samme si meget desto mere gzlde
for personer, hvis tilstedeverelse i med-
lemsstaten allerede var ulovlig fer aftalens
ikrafttreden.

25 — Jf. fodnote S ovenfor.
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84. Var dette ikke tilfzldet, kunne arti-
kel 45, stk. 1, sagar tilskynde bulgarske
statsborgere til ferst at rejse ind i en
medlemsstat under falske forudsztninger
og derefter ved omgaelse af de nationale
bestemmelser indgive en ansegning om
opholdstilladelse, som den péagzldende
medlemsstat ikke leengere ville kunne afsla
som folge af retten til en sddan tilladelse i
henhold til en associeringsaftale.

85. Rekkevidden af aftalens artikel 45,
stk. 1, er altsi begranset siledes, at kun
bulgarske statsborgere, som allerede ophol-
der sig lovligt i vaertsmedlemsstaten, dvs. i
overensstemmelse med de nationale for-
skrifter vedrerende indrejse og ophold,
indremmes en ret til ligebehandling, som
alene gelder med hensyn til etablering.

86. Ndr det siledes stir fast, at aftalens
artikel 45, stk. 1, kun indremmer bulgar-
ske statsborgere etableringsret, men ikke
opholdsret, fremgdr det, at aftalens arti-
kel 59 hejst kan berore etableringsretten.
Spergsmalet er imidlertid, i hvilket omfang
aftalens artikel 59 kan pilaegge medlems-
staterne begransninger ved udformningen
af etableringsretten.

87. Aftalens artikel 59 bestemmer, at intet i
aftalen er til hinder for, at medlemsstaterne
anvender deres love og forskrifter vedre-
rende indrejse og ophold, arbejde, arbejds-
vilkir, fysiske personers etablering samt
udveksling af tjenesteydelser, forudsat at

de ikke anvender dem pa en sidan mdde, at
fordelene for en af parterne i henhold til en
szrlig bestemmelse i aftalen reduceres til
nul eller begranses.

88. Ved at sammenligne denne bestem-
melse med ordlyden af aftalens artikel 45,
stk. 1, fremgar det, at artikel 59 kun er
rettet til Fellesskabet, medlemsstaterne og
Bulgarien, og at individuelle bulgarske
statsborgere ikke har rettigheder i henhold
til denne bestemmelse, som kan geres
geldende direkte. Dette forklarer ogsi,
hvorfor aftalens artikel 59 ikke andrer
ved, at artikel 45, stk. 1, som nzvnt prin-
cipielt har direkte virkning.

89. Medlemsstaterne skal netop ogsd med
hensyn til gennemforelsen af europaaftalen
med Bulgarien have mulighed for at fore-
tage en vis kontrol i forbindelse med
bulgarske statsborgeres indrejse, ophold
og etablering.

90. 1 modsztning til det af sagsogeren
anferte stotter det forhold, at artikel 59
og artikel 435, stk. 1, begge findes i aftalens
afsnit IV, pa ingen made den pastand, at
artikel 45, stk. 1, indebzrer opholdsret,
eller at medlemsstaterne ikke mi treffe
foranstaltninger, som begranser dens virk-
ninger i denne henseende. Tvartimod ger
denne ikke-tilfzldige placering af arti-
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kel 59 det blot endnu mere kiart, at med-
lemsstaterne ogsd med hensyn til etable-
ringsretten fortsat har ret til at fastsatte
regler for bulgarske statsborgeres indrejse
og ophold.

91. Endvidere bestemte de kontraherende
parter med undertegnelsen af den »Felles
erkleering om artikel 59 i aftalen«, som er
knyrttet til slutakten, at den omstandighed
alene, at der stilles visakrav til fysiske
personer fra visse parter og ikke til fysiske
personer fra andre, ikke anses for at
eliminere eller begrense fordelene i hen-
hold til en serlig forpligtelse.

92. Ogsd disse fortolkningsbestemmelser,
som parterne selv har fastsat, og som
indgar i aftalen, gor det klart, hvad aftalens
formal er, og viser, at alle parterne onskede
at anerkende medlemsstaterne ret til fortsat
at kunne fastsztte reglerne for indrejse og
ophold selvstendigt og uathangigt.

93. Desuden gor aftalens artikel 46, stk. 1,
det klart, at med forbehold af bestemmel-
serne i artikel 45, stk. 1, kan hver af
parterne regulere virksomheders og stats-
borgeres etablering og aktiviteter pi sit
omrdde, for sd vidt som denne regulering
ikke medferer forskelsbehandling. Folgelig
viser ikke blot aftalens artikel 59, men ogsa
artikel 46, stk. 1, at medlemsstaterne fort-
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sat har en ikke ubetydelig kompetence til at
regulere etableringsretten.

94. Den forelaeggende rets forste to spergs-
maél bar derfor besvares sdledes:

Artikel 45 i europaaftalen om oprettelse af
en associering mellem De Europziske Fzl-
lesskaber og deres medlemsstater pd den
ene side og Republikken Bulgarien pi den
anden side har direkte virkning for bulgar-
ske statsborgeres etablering, for s& vidt
angir ligebehandling i forhold til stats-
borgere fra De Europaiske Fzllesskabers
medlemsstater, men tillegger ikke bulgar-
ske statsborgere ret til indrejse eller ophold.

2) Det tredje sporgsmal

95. Selv om det i princippet ikke er ned-
vendigt at besvare det tredje spergsmil, nar
det forste spergsmil er besvaret benag-
tende, bor der alligevel subsidizrt tages
stilling til dette sporgsmal. Med det tredje
spergsmal enskes det i det vasentlige
oplyst, om aftalens bestemmelser vedro-
rende indrejse og ophold er til hinder for
Det Forenede Kongeriges egne bestemmel-
ser, eller med andre ord i hvilket omfang
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bestemmelserne vedrerende indrejse og
ophold finder anvendelse i forbindelse
med indremmelse af etableringsret.

96. Eftersom bestemmelserne i associe-
ringsaftaler eller europaaftaler udger en
integrerende del af fellesskabsretten 26, har
disse bestemmelser forrang for national
lovgivning, idet det dog herved bemaerkes,
at dette kun er tilfzeldet, for sa vidt som de
pagzldende bestemmelser faktisk overlap-
per hinanden.

97. De relevante bestemmelser i denne sag
er imidlertid ikke i strid med den nationale
lovgivning. De pageldende bestemmelser i
Det Forenede Kongeriges love vedrerende
indrejse og ophold sikrer nemlig blot denne
medlemsstats berettigede og legitime inte-
resse i at regulere tredjelandsstatsborgeres
ukontrollerede adgang til dens omrade og
forebygge misbrug af fordele, som indrem-
mes lovligt indrejste personer.

98. Der findes heller ikke bestemmelser,
hvoraf det fremgar, at indrejse eller ophold
i medlemsstaten skal nagtes alene med den
begrundelse, at den pigzldende person er
bulgarsk statsborger.

99. Myndighederne indremmes ved de
pageldende bestemmelser en begranset
skensbefojelse, som de netop ogsd har

26 — Jf. punkt 42 ovenfor.

udevet 1 proceduren forud for retssagen.
Naturligvis er medlemsstaterne ogsa ved
anvendelsen af individuelle foranstaltninger
bundet af proportionalitetsprincippet.
Imidlertid kan en person, som alene har
faet mulighed for at rejse ind i landet ved at
fore de nationale myndigheder bag lyset,
ikke paberabe sig proportionalitetsprincip-
pet. Det ville navnlig vere i strid med
aftalens formal. I denne sammenheng er
det i evrigt heller ikke uforholdsmessigt at
kreve, at ansegeren forlader landet og
derefter i Bulgarien indgiver en ny anseg-
ning om opholdstilladelse sammen med en
ansggning om etablering.

100. Det ville ikke vare foreneligt med
proportionalitetsprincippet, hvis pabegyn-
delse af selvsteendig erhvervsvirksomhed
var betinget af en undersegelse af nationale
okonomiske hensyn eller forholdene pa
arbejdsmarkedet, eller hvis en ansegning
om etablering skulle afslas med den begrun-
delse, at der i den pagzldende medlems-
stats retsorden er fastsat generelle begrens-
ninger for indvandring.

101. Ifelge Domstolens faste praksis har
medlemsstaterne ogsa kompetence til traeffe
foranstaltninger med henblik pa at fore-
bygge misbrug af rettigheder, som er ind-
remmet bestemte personer 27,

27 — Dom af 27.3.1990, sag C-113/89, Rush Portuguesa, Sml. I,
s. 1417, preemis 17,
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102. Aftalen er siledes ikke til hinder for,
at en medlemsstat anvender sine admini-
strativt eller ved lov fastsatte bestemmelser
vedrerende navnlig indrejse og ophold pa
bulgarske statsborgere.

3) Det fierde sporgsmal

103. Ogsé det fjerde spargsmal skal alene
besvares subsidizrt og for at pracisere den
opfattelse, der gives udtryk for her.

104. Det Forenede Kongeriges bestemmel-
ser, hvorefter ansogeren skal fremlzgge
dokumentation for, at han vil have en
tilstreekkelig indtegt, er ogsd i overens-
stemmelse med europaaftalens bestemmel-
ser. En sadan dokumentation udger et
passende grundlag for at fastsld, at anse-
gerens plan er series.

105. Aftalens artikel 45, stk. 5, litra a),
giver kun bulgarske statsborgere ret til at
etablere sig som selvstzendige erhvervsdri-
vende i en medlemsstat. Kravet om doku-
mentation for en tilstreekkelig indtzgt tje-
ner navnlig til at sikre overholdelsen af
dette kriterium pd en objektiv mide og
uden herved at tilsidesztte bulgarske stats-
borgeres rettigheder. Denne regel gor det
muligt pa en fornuftig made at forhindre, at
bulgarske ansegere forseger at fa adgang til
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(Det Forenede Kongeriges) arbejdsmarked
og dermed til lonnet beskaftigelse.

106. Denne nationale bestemmelse udger
heller ikke en tilsideszttelse af det i aftalens
artikel 45, stk. 1, fastsatte princip om lige-
behandling i forhold til vartslandets egne
statsborgere. Britiske statsborgere og bul-
garske statsborgere er omfattet af forskel-
lige socialsikringsordninger, som der mi
tages hensyn til i nezrverende sammen-
hang. I forbindelse med europaaftalen med
Bulgarien findes der forelsbig ingen
bestemmelser i relation til etableringsret-
ten, som palegger medlemsstaterne at yde
finansiel stotte til selvsteendige, som ikke er
okonomisk uathangige. Vartsmedlemssta-
ten skal derfor have mulighed for at
undersege, hvorvidt ansegere ma formodes
at kunne klare sig uden at modtage offent-
lige ydelser.

107. Der skal i denne forbindelse navnlig
henvises til Radets resolution af 30. novem-
ber 1994 om begransning af tredjelands-
statsborgeres indrejse pd medlemsstaternes
omride med henblik pd at udeve selv-
steendig erhvervsvirksomhed 28, i henhold
til hvilken medlemsstaterne kan krave
dokumentation for en persons finansielle
midler svarende til den i denne sag
omhandlede. I afsnit A, punkt 7, anfores
det udtrykkeligt, at det gennem passende
foranstaltninger skal undgds, at personer
etablerer sig i en medlemsstat uden at have
de nedvendige finansielle midler.

28 — EFT 1996 C 274, s. 7.
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108. Heller ikke Domstolens dom i Levin-
sagen?®, som sagsegeren henviser til i
forbindelse med sit argument om, at der
ikke kan kraves dokumentation for en
mindsteindtagt, kan anvendes pa den fore-
liggende sag. I Levin-dommen fastslog
Domstolen, at det fellesskabsretlige begreb
arbejdstager i traktatens forstand ikke er
betinget af opnielsen af en mindsteindtzgt.
Denne dom tjente til at definere begrebet
arbejdstager i fellesskabsretlig sammen-
hang i lyset af Fellesskabets opgaver og
mal og for at afklare elementare sporgsmal
vedrerende det indre marked med hensyn
til arbejdskraftens frie bevagelighed i hen-
hold til EF-traktatens artikel 48 (efter
endring nu artikel 39 EF). Alene af den
grund er det klart, at Levin-dommen ikke
kan anvendes analogt.

109. For det forste er der i den foreliggende
sag tale om bestemmelser vedrerende selv-
stzendige erhvervsdrivende, og for det andet
findes disse bestemmelser i en europaaftale,
der — som allerede fastsliet — pa dette
omrdde under ingen omstendigheder kan
sammenlignes med traktatens bestemmel-
ser. Der kan i denne forbindelse endnu en
gang henvises til Domstolens praksis, hvor-
efter lignende eller enslydende bestemmel-
ser i forskellige traktater eller aftaler skal
fortolkes i lyset af deres forskellige formal
og den sammenhzang, hvori de indgir3°.
Desuden giver aftalens artikel 59 netop

29 — Dom af 23.3.1982, sag 53/81, Sml. s. 1035.
30—Do3r3\93f 9.2.1982, sag 270/80, Polydor og RSO, Sml,
s. 329.

mulighed for at anvende nationale bestem-
melser vedrerende indrejse og ophold.

110. Anden i og formilet med europaaf-
talen med Bulgarien tillader altsd, at der
kreves dokumentation for en mindsteind-
taegt, siledes som det sker i Det Forenede
Kongerige.

4) Det femte sporgsmal

111. Eftersom det tredje og det fjerde
spergsmal er direkte forbundet med det
forste og det andet spergsmal, er de blevet
besvaret subsidizrt, men med hensyn til det
femte og sidste sporgsmal forholder det sig
anderledes.

112. Spergsmdlet om, under hvilke betin-
gelser der opstar ret til erstatning som folge
af en overtraedelse af aftalen, er ikke direkte
forbundet med de fire forste sporgsmal, og
pd baggrund af besvarelsen af det forste
sporgsmdl er der herefter tale om et rent
hypotetisk spergsma4l.

113. Det er folgelig ikke nedvendigt at
besvare det femte sporgsmal.
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VII — Forslag til afgarelse

114. Herefter foreslar jeg, at de forelagte sporgsmal besvares som folger:

»1) Artikel 45 i europaaftalen om oprettelse af en associering mellem De

2)

Europziske Fzllesskaber og deres medlemsstater pi den ene side og
Republikken Bulgarien pa den anden side har direkte virkning for bulgarske
statsborgeres etablering for si vidt angir ligebehandling i forhold til
statsborgere fra De Europaiske Fallesskabers medlemsstater, men tillagger
ikke bulgarske statsborgere ret til indrejse eller ophold.

En medlemsstat kan anvende sine administrativt eller ved lov fastsatte
bestemmelser vedrerende indrejse og ophold pa personer, som i forbindelse
med etablering kan eller kunne paberibe sig ligebehandlingsreglen i aftalens
artikel 45, forudsat at de ikke anvender dem pa en sidan made, at fordelene
for en af parterne i henhold til en szrlig bestemmelse i aftalen reduceres til nul
eller begranses.

Aftalens artikel 45 og 59 skal fortolkes siledes, at de ikke er til hinder for
anvendelse af en national bestemmelse, hvorefter de kompetente nationale
myndigheder kan krave, at en bulgarsk statsborger, som ensker at udeve
selvsteendig erhvervsvirksomhed, godtger, at han har tilstrekkelige midler til
sit underhold.«
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