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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

L.A. GEELHOED
fremsat den 12. september 2006 *

I — Indledning

1. Artikel 41, stk. 1, i tilleegsprotokollen af
1970 til associeringsaftalen mellem Det
Europeiske @konomiske Fellesskab og Tyr-
kiet af 1963 forbyder indferelse af nye
restriktioner, der hindrer etableringsfriheden
og den frie udveksling af tjenesteydelser. Det
centrale spergsmal, der skal loses i denne
sag, er, om denne bestemmelse ogsa er til
hinder for, at medlemsstaterne gor betingel-
serne for tyrkiske statsborgeres indrejse til
landet mere restriktive, end de var, da denne
bestemmelse tradte i kraft i den pageldende
medlemsstat.

1 — Originalsprog: engelsk.
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II — Relevante retsregler

A — Fellesskabsretten

2. Aftalen om oprettelse af en associering
mellem Det Europeiske ©@konomiske Fel-
lesskab og Tyrkiet (herefter »associeringsaf-
talen«) blev undertegnet den 12. september
1963 i Ankara dels af Republikken Tyrkiet,
dels af EQOF’s medlemsstater og Feellesskabet.
Den blev indgéet, godkendt og bekreeftet pa
Feellesskabets vegne ved Radets af%orelse
64/732/EQF af 23. december 1963°. Til-
leegsprotokollen til associeringsaftalen blev
undertegnet den 23. november 1970 i
Bruxelles og indgéet, godkendt og bekreeftet
pa Feellesskabets vegne ved Radets forord-
ning (EQF) nr. 2760/72 af 19. december
1972°,

3. Associeringsaftalens artikel 13 indeholder
folgende generelle bestemmelse om etable-

2 — Samling af aftaler i iske Feellesskaber, bind

3, 5. 541.
3 — Samling af aftaler indgéet af De Europ
3, s. 581.

dgdet af De Europ

iske Feellesskaber, bind
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ringsfrihed mellem medlemsstaterne og Tyr-
kiet.

»De kontraherende parter enes om, pa
grundlag af artikel 52-56 og 58 i traktaten
om oprettelse af Det Europzaeiske @konomi-
ske Feellesskab, indbyrdes at opheeve de
restriktioner, som begreenser etableringsfri-
heden«®.

4. Tilleegsprotokollens artikel 41 har fol-
gende ordlyd:

»1. De kontraherende parter afholder sig fra
indbyrdes at indfgre nye restriktioner, der
hindrer etableringsfriheden og den frie
udveksling af tjenesteydelser.

2. Associeringsradet fastsetter i overens-
stemmelse med principperne i artikel 13 og
14 i associeringsaftalen tempoet og retnings-
linjerne, ifelge hvilke de kontraherende
parter indbyrdes gradvis afskaffer restrikti-
oner, der hindrer etableringsfriheden og den
frie udveksling af tjenesteydelser.

4 — Efter omnummereringen af EF-traktaten i forbindelse med
Amsterdam-traktaten henviser denne bestemmelse nu til
artikel 43 EF — 46 EF og 48 EF.

Associeringsradet fastseetter dette tempo og
disse retningslinjer for de forskellige former
for virksomhed under hensyntagen til til-
svarende bestemmelser, der allerede er truf-
fet af Feellesskabet pa disse omrader, samt til
Tyrkiets seerlige situation pa det skonomiske
og sociale omrade. De aktiviteter, der seerlig
bidrager til udvikling af produktionen og
samhandelen, vil fa forrang.«

Associeringsradet har indtil nu ikke truffet
nogen foranstaltninger i henhold til tillegs-
protokollens artikel 41, stk. 2.

B — National ret

5. Section 11(1) i Immigration Act 1971
(udleendingelov) bestemmer:

»En person, der ankommer til Det Forenede
Kongerige med skib eller fly, skal ved
anvendelsen af denne lov ikke anses for at
veere indrejst i Det Forenede Kongerige,
medmindre og indtil det tidspunkt han
forlader skibet eller flyet, og den, der gir
fra borde i en havn, skal derudover ikke anses
for at veere indrejst i Det Forenede Konge-
rige, sd leenge han opholder sig inden for det
omrédde (hvis et sidant er udlagt) i havnen,
som er godkendt til dette formal af en
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Immigration Officer. En person, der ikke i
ovrigt er indrejst i Det Forenede Kongerige,
skal ikke anses for indrejst, s leenge han
tilbageholdes, eller han har en midlertidig
adgang eller er midlertidigt lesladt i den
periode, hvor han kan tilbageholdes i hen-
hold til de befojelser, der gives ved tilleeg 2 til
denne lov eller ved afsnit III i Immigration
and Asylum Act 1999.«

6. Den 1. januar 1973, da Det Forenede
Kongerige tiltradte Det Europeiske Feelles-
skab, var de relevante bestemmelser i Immi-
gration Rules vedregrende etablering af virk-
somhed og levering af tjenesteydelser inde-
holdt i Statement of Immigration Rules for
Control on Entry (HC 509), som blev forelagt
parlamentet den 23. oktober 1972 (herefter
»Immigration Rules 1973«). Disse regler blev
sammenfattet siledes i foreleeggelseskendel-
sen. § 30 i Immigration Rules 1973 (under
overskriften »Erhvervsdrivende«) bestem-
mer, at passagerer, der ikke er i stand til
at forevise en indrejseattest (»Entry clea-
rance«), men som ikke desto mindre fore-
kommer sandsynligvis at kunne opfylde
kravene i en af de folgende to paragraffer,
skal gives adgang i et tidsrum pa hejst to
méneder og med forbud mod at tage arbejde
samt opfordres til at foreleegge deres sag for
Home Office. § 31 angdr kravet om, at
ansegeren skal have tilstraekkelige midler til
at investere i virksomheden, hvis den allerede
er etableret, og til at bere sin del af
virksomhedens tab; endvidere er det fastsat,
at ansegeren skal veere i stand til at forserge
sig selv og sin husstand, at han skal vere
aktivt beskeeftiget med virksomhedens drift
og andre tilsvarende krav. § 32 bestemmer, at
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hvis ansegeren ensker at etablere en virk-
somhed for egen regning, skal han godtgere,
at han bringer tilstraekkelige midler ind i
landet til at etablere en virksomhed, der
realistisk bedemt kan forserge ham og hans
eventuelle husstand, uden at det er nedven-
digt at tage arbejde, hvortil der kreeves en
arbejdstilladelse.

7. De relevante geldende bestemmelser for
personer, der soger om tilladelse til indrejse i
Det Forenede Kongerige med henblik pa at
etablere virksomhed, er nu fastlagt i HC 395
(herefter »de nugeeldende udlendingebe-
stemmelser«). § 201-205 fastseetter folgende
krav:

»201. En person, der sgger om tilladelse til
indrejse i Det Forenede Kongerige for at
etablere virksomhed, skal godtgere: (i) at han
opfylder kravene i enten § 202 eller 203, (ii)
at han i Det Forenede Kongerige selv har
radighed over mindst 200 000 GBP til
investering i virksomheden i Det Forenede
Kongerige, som star i hans eget navn og ikke
i en trustfond eller en anden form for
investering, og som han vil investere i
virksomheden i Det Forenede Kongerige,
(iii) at han, indtil virksomheden giver ham
en indtegt, har yderligere midler, der er
tilstreekkelige til, at han kan forserge og
sorge for indkvartering af sig selv og
personer, der forserges af ham, uden at
arbejde (bortset fra sit arbejde i virksomhe-
den) eller falde det offentlige til byrde, (iv) at
han aktivt vil deltage i udevelsen af virk-
somhedens aktiviteter eller leveringen af
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tjenesteydelser pa fuld tid for egen regning
eller i et partnerskab eller i fremme og
ledelse af virksomheden som direkter, (v) at
hans finansielle investering vil veere propor-
tional med hans interesse i virksomheden,
(vi) at han vil have enten en kontrollerende
eller tilsvarende interesse i virksomheden, og
at partnerskab eller en direktorstilling ikke
udger et skjult anseettelsesforhold, (vii) at
han vil veere i stand til at beere sin del af
ansvaret, (viii) at der er et reelt behov for
hans investering og tjenesteydelser i Det
Forenede Kongerige, (ix) at hans andel af
virksomhedens fortjeneste vil veere tilstraek-
kelig til, at han kan forserge og serge for
indkvartering af sig selv og personer, der
forserges af ham, uden at arbejde (bortset fra
sit arbejde for virksomheden) eller falde det
offentlige til byrde, (x) at han ikke har til
hensigt som supplement til sin virksomhed
at tage eller s@ge anden beskeftigelse i Det
Forenede Kongerige end sit arbejde for
virksomheden, og (xi) at han har gyldig
attest til indrejse i Det Forenede Kongerige i
denne egenskab.

202. Nér en person ensker at overtage eller
blive optaget som partner eller direktor i en
eksisterende virksomhed i Det Forenede
Kongerige, skal han ud over at opfylde
kravene i § 201 fremlaegge: (i) en skriftlig
erkleering om vilkarene for hans overtagelse
af eller optagelse i virksomheden, (ii) virk-
somhedens reviderede regnskaber for det
foregdende ar, og (iii) bevis for, at hans
tjenester og investering vil resultere i en
stigning i den beskeeftigelse, som virksom-
heden skaber for personer bosiddende i
landet, idet der skal oprettes mindst to
fuldtidsstillinger.

203. Nar en person sgger at oprette en ny
virksomhed i Det Forenede Kongerige, skal
han ud over at opfylde kravene i § 201
ovenfor fremleegge bevis for folgende: (i) at
han eller hun indferer tilstreekkelig mange
egne midler i landet til at oprette virk-
somheden, og (ii) at virksomheden vil skabe
lonnet fuldtidsbeskeeftigelse for mindst to
personer, der allerede er bosiddende i Det
Forenede Kongerige.

Indrejsetilladelse i Det Forenede Kongerige
til en person, der soger at etablere en
virksomhed

204. En person, der anseger om tilladelse til
at indrejse i Det Forenede Kongerige for at
etablere en virksomhed, kan fi indrejsetilla-
delse i op til 12 méneder pa den betingelse, at
hans frihed til at tage beskeeftigelse begreen-
ses, forudsat at han ved ankomsten kan
foreleegge Immigration Officer en gyldig
attest til indrejse i Det Forenede Kongerige
i denne egenskab.

Afslag pa indrejsetilladelse i Det Forenede
Kongerige til en person, der seger at etablere
en virksomhed

205. Tilladelse til at indrejse i Det Forenede
Kongerige til en person, der seger at etablere
virksomhed, skal neegtes, hvis der ikke ved
ankomsten foreleegges Immigration Officer
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en gyldig attest til indrejse i Det Forenede
Kongerige i denne egenskab.«

III — Faktiske omstendigheder og rets-
forhandlinger

8. Da de faktiske omstendigheder i sagerne
Tum og Dari i det store hele er ens, vil det
veere hensigtsmeessigt at gennemgi dem
samlet.

9. Veli Tum og Mehmet Dari, der begge er
tyrkiske statsborgere, ankom til Det For-
enede Kongerige henholdsvis den 29. novem-
ber 2001 og den 1. oktober 1998. De fik
begge fik midlertidig adgang til Det Forenede
Kongerige i henhold til section 11 i Immi-
gration Act 1971 med begreenset ret til (for
Tums vedkommende) eller et forbud mod
(for Daris vedkommende) at tage arbejde.
Begge havde ansggt om asyl i Det Forenede
Kongerige. Disse ansggninger blev imidlertid
afvist af Secretary of State, og der blev i
henhold til Dublin-konventionen® truffet
foranstaltninger med henblik p4 at udsende
dem til de medlemsstater, hvor de forst

5 — Konvention om fastsettelse af, hvilken stat der er ansvarlig for
behandlingen af en asylanspgning, der indgives i en af De
Europziske Fallesskabers medlemsstater, undertegnet i Dub-
lin den 15.6.1990 (herefter »Dublin-konventionen«}, EFT 1997
C 254, s. 1. Denne konvention er blevet erstattet af Radets
forordning (EF) nr. 343/2003 af 18.2.2003 om fastseettelse af
kriterier og procedurer til afgorelse af, hvilken medlemsstat
der er ansvarlig for behandlingen af en asylansegning, der er
indgivet af en tredjelandsstatsborger i en af medlemsstaterne,
EUT L 50, s. 1.

I-7422

havde ansegt om asyl, nemlig Tyskland (for
Tums vedkommende) og Frankrig (for Daris
vedkommende). De fik ikke medhold i deres
efterfolgende forseg pa at fa afgerelsen
undergivet retslig provelse.

10. Mens Dari opholdt sig i Det Forenede
Kongerige, oprettede han sit eget pizzeria i
Herne Bay, Kent. Den 30. september 2002
indgav Dari en ansegning til udleendinge-
myndighederne om tilladelse til indrejse i
Det Forenede Kongerige, siledes at han
fortsat kunne drive sin virksomhed. Tum
ansogte ligeledes om tilladelse til indrejse i
Det Forenede Kongerige med henblik pa at
etablere en rengeringsvirksomhed i Nord-
london. Da de opholdt sig i Det Forenede
Kongerige pa en midlertidig indrejsetilladelse
i henhold til section 11 i Immigration Act
1971, paberdbte de sig bestemmelserne i
associeringsaftalen og tilleegsprotokollen, og
forlangte, at ansegningen blev behandlet pa
grundlag af Immigration Rules i den affat-
telse, der var geeldende i 1973.

11. Den 12. maj 2003 afslog Secretary of
State, som havde behandlet ansegningen
efter den geeldende affattelse af Immigration
Rules og ikke den affattelse, der var geel-
dende i 1973, at give Tum tilladelse til
indrejse i Det Forenede Kongerige med
henblik pa at etablere virksomhed og anforte,
at der ville blive truffet foranstaltninger med
henblik pa at udsende ham til Tyskland sa
snart som muligt. Dari fik afslag pa sin
ansegning med samme begrundelse. Tum
opndede udsettelse med udsendelsen.
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12. Tum og Dari anlagde herefter hver iseer
sag til provelse af afgarelsen. Deres sager blev
behandlet sammen af High Court of Justice,
Queen’s Bench Division, der gav dem med-
hold i dom af 19. november 2003. Hoved-
indholdet i denne dom var, at Dari og Tum
kunne péberibe sig de sakaldte »standstill«-
bestemmelser i tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, og dermed forlange, at deres anseg-
ninger om tilladelse til indrejse i Det
Forenede Kongerige som erhvervsdrivende
blev behandlet efter Immigration Rules i den
affattelse, som var geeldende pa datoen for
Det Forenede Kongerige tiltreedelse af Feel-
lesskabet, nemlig den 1. januar 1973.

13. Denne afgorelse blev stadfeestet af Court
of Appeal ved dom af 24. maj 2004.

14. Den 9. juli 2004 anmodede Secretary of
State House of Lords om tilladelse til at
iveerkseette appel af Court of Appeals domme
i de forenede sager. Efter en mundtlig
forhandling den 27. oktober 2004 bestemte
Appellate Committee of the House of Lords,
at De Europwiske Fellesskabers Domstol
skulle foreleegges en anmodning om praeju-
diciel afgerelse af folgende spergsmal i
henhold til artikel 234 EF:

»Skal artikel 41, stk. 1, i den i Bruxelles den
23. november 1970 undertegnede tilleegs-
protokol til associeringsaftalen fortolkes

saledes, at den fra datoen for protokollens
ikrafttreeden i en medlemsstat forbyder
denne medlemsstat at indfere nye restrik-
tioner med hensyn til vilkarene for og
fremgangsmaden ved indrejse pa dens
omréide for en tyrkisk statsborger, der agter
at etablere virksomhed i denne medlems-
stat?«

15. Tum, Dari, Republikken Slovakiets og
Det Forenede Kongeriges regering samt
Kommissionen indgav skriftlige indleeg.
Tum, Dari, Det Forenede Kongeriges og
Kongeriget Nederlandenes regering samt
Kommissionen indgav yderligere indleeg i
retsmodet den 18. maj 2006.

16. Tum og Dari, Republikken Slovakiets
regering og Kommissionen mener, at det
spergsmél, som House of Lords har forelagt
for Domstolen, skal besvares bekreeftende.
Det Forenede Kongeriges og Kongeriget
Nederlandenes regering er af den modsatte
opfattelse og mener, at Domstolen ber
besvare spergsmalet benaegtende.

IV — Sammenfatning af indleeggene

17. Dari og Tum gjorde i hovedsagen
geeldende, at »standstill«-klausulen i tillaegs-
protokollens artikel 41, stk. 1, ikke blot finder
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anvendelse pé betingelserne for etablering
som sadan, men ogsd pa betingelserne for
ophold og indrejse. I faellesskabsretten
betragtes disse betingelser som en logisk
folge af etableringsfriheden®. Tum og Dari
accepterer, at denne bestemmelse ikke i sig
selv kan tilleegge en tyrkisk statsborger ret til
at etablere sig samt en opholdsret i en
medlemsstat. De har imidlertid nedlagt
pédstand om, at deres ansggning om indrejse
i Det Forenede Kongerige med henblik pa at
oprette en virksomhed i henhold til denne
bestemmelse skal vurderes pa grundlag af
den nationale lovgivning, der var geeldende
pd det tidspunkt, hvor tilleegsprotokollen
tradte i kraft i Det Forenede Kongerige,
dvs. den 1. januar 1973.

18. Tum og Dari har gjort geeldende, at
Domstolen allerede i Savas-sagen’ fastslog,
at en tyrkisk statsborger, selv nir denne
opholder sig ulovligt i Det Forenede Kon-
gerige, er omfattet af den direkte geeldende
standstill-klausul i tilleegsprotokollens arti-
kel 41, stk. 1. De har anfert, at Domstolen
ikke i denne sag behandlede spergsmalet om
indrejse, fordi Savas allerede var lovligt
indrejst, selv. om hans fortsatte ophold i
Det Forenede Kongerige var ulovligt. Dom-

6 — Der henvises til dom af 8.4.1976, sag 48/75, Royer, Sml. 5. 497,
preemis 50, af 12.12.1990, forenede sager C-100/89 og
C-101/89, Kaefer og Procacci, Sml. I, s. 4647, preemis 15, af
20.5.1992, sag C-106/91, Ramrath, Sml. I, s. 3351, preemis 17,
og af 27.9.2001, sag C-257/99, Barkoci og Malik, Sml. I,
s. 6557, praemis 44.

7 — Dom af 11.5.2000, sag C-37/98, Savas, Sml. I, s. 2927.
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stolen beskeeftigede sig derfor kun med de
betingelser, hvorunder Savas fortsat kunne
forblive og etablere sig i Det Forenede
Kongerige.

19. Til stette for deres primeere péstand
vedrgrende anvendelsesomridet for tilleegs-
protokollens artikel 41, stk. 1, har Tum og
Dari gjort geeldende, at der i modseetning til
lignende standstill-klausuler ® ikke er noget i
ordlyden af denne standstill-klausul, der
antyder, at den kun finder anvendelse pa
betingelserne for ophold og etablering og
ikke pa betingelserne for indrejse. Standstill-
klausulen ville blive uden virkning, hvis
medlemsstaterne i strid med associeringsaf-
talens formal kunne geore indrejse til deres
omrade vanskeligere eller endog umulig. De
har understreget, at denne fortolkning af
artikel 41, stk. 1, ikke bergrer medlemssta-
ternes kompetence for sa vidt angir indvan-
dring af tyrkiske statsborgere. Den setter
blot disse statsborgere i den samme situa-
tion, som de ville have veeret i pa tidspunktet
for tilleegsprotokollens ikrafttreeden i den
pageldende medlemsstat, sddan som det
kreeves i standstill-klausulen.

20. Som svar pa Det Forenede Kongeriges
pastand om, at beskyttelsen i artikel 41,
stk. 1, ikke ber udvides til at omfatte afviste

8 — De henviser til artikel 13 i associeringsradets afgorelse nr. 1/80
af 19.9.1980 om udvikling af associeringen, der bestemmer
folgende: »Fellesskabets medlemsstater og Tyrkiet ma ikke
indfore nye begreensninger for s& vidt angar vilkirene for
adgang tifl beskeftigelse for arbejdstagere og deres familie-
medlemmer, der pd navnte landes omrader har opnaet
opholds- og arbejdstilladelse i henhold til geeldende lov-
givning« (min fremheevelse) (herefter »afgorelse nr. 1/80).
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asylansegere (jf. punkt 25 nedenfor), har
Tum og Dari gjort geldende, at de ikke i
henhold til section 11 i Immigration Act
1971 er formelt indrejst i Det Forenede
Kongerige, selv om de rent fysisk opholder
sig i Det Forenede Kongerige. Spergsmalet
om, hvorvidt de kan sendes tilbage til en
anden medlemsstat i henhold til Dublin-
konventionen, er uden betydning for besva-
relsen af det preejudicielle spergsmal, som
House of Lords har forelagt Domstolen.
Dette spergsmal gér blot ud p4 at fa fastslaet,
hvilke bestemmelser der geelder for Tums og
Daris ansegninger om indrejse med henblik
pé etablering af virksomhed.

21. Republikken Slovakiets regering og
Kommissionen stotter i det store hele de
synspunkter, som Tum og Dari har givet
udtryk for. De har begge anfert, at nar
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, er til
hinder for, at medlemsstaterne gor det
vanskeligere for tyrkiske statsborgere at
etablere virksomhed end det var pa tids-
punktet for tilleegsprotokollens ikrafttreeden i
den pageldende medlemsstat, folger det
heraf, at de ikke md modarbejde denne ret
ved at indfere nye restriktioner for retten til
ophold og retten til indrejse, da disse
rettigheder heenger ulsseligt sammen med
retten til etablering.

22. Kommissionen har gjort geldende, at
det ville veere paradoksalt ikke at udvide
standstill-klausulen i artikel 41, stk. 1, til at
gelde en person, der har fremsat en behorig

ansggning om indrejseattest, mens personen
stadig opholdt sig i Tyrkiet, eftersom Dom-
stolen i Savas-sagen fastslog, at en person,
der er lovligt indrejst i, men som opholder
sig ulovligt i en medlemsstat, er omfattet af
denne klausul. Kommissionen har tilfgjet, at
en person, der har ansegt om indrejse som
turist, mens vedkommende i virkeligheden
agtede at etablere virksomhed efter ankom-
sten til medlemsstaten, ikke ville veere
omfattet af den beskyttelse, som aftalen yder.
En sédan svigagtig hensigt vil imidlertid veere
meget vanskelig om ikke umulig at bevise.

23. Kommissionen har papeget, at selv om
Domstolen har fastslaet, at afgerelse nr. 1/80
ikke bergrer medlemsstaternes kompetence
til at regulere tyrkiske arbejdstageres forste
indrejse til deres omrade, betyder dette ikke,
at hverken associeringsaftalen eller tilleegs-
protokollen nogensinde kan pavirke med-
lemsstaternes kompetence til at regulere
tyrkiske statsborgeres indrejse til deres
omride. Medlemsstaternes kompetence til
at kontrollere tyrkiske statsborgeres forste
indrejse er siledes underlagt begreensninger.
Selv om dette resultat ma betragtes som
uundgaeligt, foreslar Kommissionen, at
Domstolen ber begraense reekkevidden af sit
svar til restriktioner, der henger uleseligt
sammen med retten til etablering, for ikke
ungdigt at begreense medlemsstaternes ret til
regulere tyrkiske statsborgeres forstegangs-
indrejse til deres omrade.
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24. Det Forenede Kongeriges regering har
hovedsageligt gjort geldende, at medlems-
staterne ifolge Domstolens faste praksis
bevarer muligheden for at fastseette deres
egne betingelser for tyrkiske statsborgeres
forstegangsindrejse til deres omrade. Det er
ikke formalet med associeringsaftalen og
tillegsprotokollen, at tyrkiske statsborgere
skal indremmes den samme ret til etablering
som statsborgere i EU. Det Forenede Kon-
gerige kan ved udovelsen af sine befojelser
lovligt eendre betingelserne for tyrkiske
statsborgeres indrejse til Det Forenede Kon-
gerige med henblik pa etablering af virk-
somhed, selv om en sidan eendring ger det
vanskeligere at rejse ind i Det Forenede
Kongerige, end det var den 1. januar 1973.
Dette argument er baseret pd Savas-dom-
men, i hvilken Domstolen fastslog, at til-
leegsprotokollens artikel 41, stk. 1, kun
omfatter de betingelser, som medlemssta-
terne anvender pi personer, der seger at
etablere virksomhed, nir de er lovligt ind-
rejst i en medlemsstat, og at bestemmelsen
ikke begrenser medlemsstaternes ret til at
fastseette betingelserne for ferstegangsind-
rejse.

25. Det Forenede Kongerige har subsidieert
gjort geeldende, at sifremt Domstolen skulle
finde, at tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1,
er til hinder for, at medlemsstaterne indforer
nye restriktioner for indrejse til deres
omrade for tyrkiske statsborgere, som soger
at etablere virksomhed dér, gelder dette ikke
for personer, der har segt om at forblive og
etablere virksomhed, efter at deres ansegning
om asyl er blevet afvist, og som kan udsendes
til en anden medlemsstat i henhold til
Dublin-konventionen eller senere lovgivning.
I denne forbindelse har Det Forenede Kon-
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geriges regering pépeget, at Tum og Dari
forst gjorde deres rettigheder i henhold til
artikel 41, stk. 1, geeldende, da de stod over
for truslen om udsendelse til henholdsvis
Frankrig og Tyskland. Hvis personer i en
sadan situation kan péaberdbe sig beskyttelse
mod udsendelse i henhold til Dublin-kon-
ventionen, vil asylansegeren kunne sette det
feelles europeeiske asylsystem ud af drift.
Dette ville svare til en misbrug af rettigheder,
idet asylsegeren ville kunne drage fordel af
rettigheder i feellesskabslovgivningen pa
grund af sin ulovlige indrejse og tilstedevee-
relse i en medlemsstat.

26. Den nederlandske regering er ligeledes af
den opfattelse, at kun tyrkiske statsborgere,
der har opfyldt de nationale udleendingebe-
stemmelser for indrejse og ophold, kan
paberabe sig rettigheder i henhold til til-
leegsprotokollens artikel 41, stk. 1. Hvis
personer, der ulovligt er indrejst i en med-
lemsstat og efterfolgende har etableret virk-
somhed dér, var omfattet af beskyttelsen i
artikel 41, stk. 1, ville det underminere
effektiviteten af den nationale udleendinge-
lovgivning, der fortsat henherer under med-
lemsstaternes kompetence. Det ville ogsa
gore Feellesskabets asylsystem ineffektivt.
Den nederlandske regering er af den opfat-
telse, at Tum og Dari, hvis de var rejst hjem
til Tyrkiet og havde fremsendt en ny
ansggning om indrejse til Det Forenede
Kongerige med henvisning til deres gkono-
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miske aktiviteter, mens de opholdt sig
ulovligt i landet, stadig ikke ville kunne
péberibe sig tillegsprotokollens artikel 41,
stk. 1. Hvis et sddant krav imedekommes, vil
det bringe den nationale udleendingelovgiv-
nings effektivitet og troveerdighed i fare.

V — Stillingtagen

27. Som allerede anfert i indledningen til
dette forslag til afgerelse, er det grund-
leeggende sporgsmal, der skal besvares i den
foreliggende sag, hvorvidt tilleegsprotokol-
lens artikel 41, stk. 1, der forbyder indferelse
af nye restriktioner for etableringsfriheden
og friheden til at levere tjenesteydelser fra
tidspunktet for tilleegsprotokollens ikrafttree-
den i den pageeldende medlemsstat, ogsa
forbyder medlemsstaterne at gere betingel-
serne for tyrkiske statsborgeres indrejse mere
restriktive.

28. Samtlige parter har i deres forskellige
indleeg gjort Domstolens dom i Savas-sagen
geldende til stotte for deres diametralt
modsatte péastande om, at dette spergsmél
ber besvares enten bekraftende eller benzeg-
tende. Det er derfor nedvendigt forst at
sammenfatte de vigtigste omsteendigheder i
denne sag og Domstolens dom.

9 — Neevnt i fodnote 7.

A — Savas-sagen

29. Abdulnasir Savas '°, som er tyrkisk stats-
borger, fik tilladelse til at rejse ind i Det
Forenede Kongerige som turist for en
periode af en méned. Hans visum var
underlagt en udtrykkelig betingelse om, at
han ikke matte tage ansettelse, drive
erhvervsvirksomhed eller udeve erhverv
som selvsteendig erhvervsdrivende. P4 trods
af, at hans visum udleb, forlod Savas ikke Det
Forenede Kongerige, og efter dette tidspunkt
overtradte han siledes denne medlemsstats
udleendingelovgivning. Nogle ar efter
begyndte Abdulnasir Savas at drive en
skjortefabrik uden at have ansegt om
arbejdstilladelse eller tilladelse til at drive
selvsteendig erhvervsvirksomhed. Efter at
have drevet sin virksomhed i nogen tid,
ansggte han de nationale udleendingemyn-
digheder om at fa sin situation lovliggjort.
Hans ansegning om opholdstilladelse blev
imidlertid afvist, og der blev udstedt en
udvisningsordre mod ham. Savas appellerede
efterfolgende denne afgorelse, men appellen
blev forkastet.

30. Savas havde oprindeligt blot baseret sine
ansegninger pa national ret, men senere
gjorde han tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, geeldende, idet han péstod, at hans
situation skulle vurderes pd grundlag af
Immigration Rules 1973. Udlendingemyn-
dighederne afviste dette argument med den
begrundelse, at han pa datoen for indgivelse
af ansggningen om normalisering af sit
ophold i Det Forenede Kongerige ikke
leengere havde tilladelse til at opholde sig

10 — Savas var rent faktisk ledsaget af sin kone, da han rejste ind i
Det Forenede Kongerige. For at forenkle denne redegorelse
har jeg dog gjort rede for de faktiske omsteendigheder i ental.

I-7427



FORSLAG TIL AFG@ORELSE FRA GENERALADVOKAT GEELHOED — SAG C-16/05

dér og derfor ikke kunne veere omfattet af
Immigration Rules 1973. Savas indbragte
derneest sagen for Queen’s Bench Division
of the High Court of Justice. Denne ret
betvivlede, at formalet med associeringsaf-
talen var at indremme udenlandske stats-
borgere, der som Savas opholder sig ulovligt i
en medlemsstat, rettigheder. Den besluttede
derfor at foreleegge nogle preejudicielle
sporgsmdl for Domstolen om den direkte
virkning af tilleegsprotokollens artikel 41 og
omfanget af beskyttelsen i henhold til denne
bestemmelse.

31. I forbindelse med den foreliggende sag
er det kun nedvendigt at henvise til Dom-
stolens bemeerkninger vedrarende reekkevid-
den af tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1.
For fuldsteendighedens skyld skal jeg dog
bemeerke, at Domstolen ikke havde nogen
vanskeligheder med at fastsla, at denne
bestemmelse faktisk kan gares 1gaeldende i
sager ved de nationale domstole ™.

32. Med hensyn til reekkevidden af tillsegs-
protokollens artikel 41, stk. 1, havde Savas
forst i sine skriftlige indleeg gjort geeldende,
at denne bestemmelse gav ham en direkte ret
til etablering og en tilsvarende opholdsret,
selv om han overtradte Det Forenede Kon-
geriges udlendingelovgivning, da han eta-
blerede virksomhed i landet. Under den
mundtlige forhandling frafaldt han imidlertid
dette argument og pdstod nu, at denne
bestemmelse gav ham ret til at anmode en
national domstol om at afgere, om de

11 — Dommens preemis 46-54.
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bestemmelser, der fandt anvendelse pa ham,
var strengere med hensyn til etableringsfri-
hed og opholdsret, end de bestemmelser, der
var geeldende pa tidspunktet for tillaegspro-
tokollens ikrafttreeden i Det Forenede Kon-
gerige. Domstolen behandlede begge argu-
menter i sin dom.

33. Det forste argument fremsat af Savas
foranledigede Domstolen til at gentage de
grundleeggende principper, den havde fast-
sldet i sin faste praksis med hensyn til
tyrkiske arbejdstagere. Der er tale om
folgende grundleggende principper:

— »Pa fellesskabsrettens nuverende
udviklingstrin [bererer reglerne vedre-
rende associeringen EQF-Tyrkiet ikke]
medlemsstaternes kompetence til at
udstede forskrifter sidvel om tyrkiske
statsborgeres indrejse til landet som
om betingelserne for deres forste
beskeeftigelse, men regulerer alene
situationen for tyrkiske arbejdstagere,
der allerede er lovligt tilknyttet med-
lemsstaternes arbejdsmarked« 2,

— »Tyrkiske statsborgere [har] i modseet-
ning til medlemsstaternes statsborgere
ikke ret til fri bevaegelighed inden for

12 — Dommens premis 58.
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Fellesskabet, men [har] kun [...]
bestemte rettigheder i den veertsmed-
lemsstat, pA hvis omrdde de er lovligt
indrejst, og hvor de i et bestemt tidsrum
har haft lovlig beskeeftigelse« '°.

— »De rettigheder, der [...] er tillagt
tyrkiske arbejdstagere med hensyn til
beskeeftigelse, [indebeerer] uundgieligt,
at arbejdstageren i det mindste har
opholdsret, da retten til adgang til
arbejdsmarkedet og til beskeeftigelse
ellers ville veere helt illusorisk« *,

— »Lovligheden af en tyrkisk statsborgers
beskeeftigelse i veertsmedlemsstaten for-
udseetter en permanent og ikke kun
forelabig situation pa arbejdsmarkedet i
den péageeldende medlemsstat, og der-
med at der foreligger en ikke anfzegtet
opholdsret« >,

—  »Beskeeftigelsesperioder, som en tyrkisk
statsborger har tilbagelagt under deekke
af en opholdstilladelse, der er udstedt
som folge af vedkommendes svigagtige
adfeerd, som har fort til en straffedom,
vedrorer ikke en permanent situation og
[skal] derfor kun [...] anses for fore-
lgbige, idet den péigeeldende ikke i de
pageeldende perioder havde opholdsret i

13 — Dommens preemis 59.
14 — Dommens praemis 60.
15 — Ligeledes dommens preemis 60.

henhold til loven. [...] Det er udelukket,
at en tyrkisk statsborgers udevelse af en
beskeeftigelse under deekke af en
opholdstilladelse, der er opniet under
sddanne svigagtige omstendigheder,
kan affede rettigheder for vedkom-
mende« '°.,

34. Domstolen konstaterede dernzest, at
»[d]isse principper, der er fastsldet i forbin-
delse med fortolkningen af bestemmelser
vedregrende associeringen EQF-Tyrkiet, der
tilsigter gradvist at gennemfere den frie
beveegelighed for tyrkiske arbejdstagere
inden for Feellesskabet, mé analogt ogsé veere
geeldende i forbindelse med associeringsord-
ningens bestemmelser vedrerende etable-
ringsretten« 7.

35. Den fastslog med hensyn til dette punkt,
at »»standstill-klausulen«, som er indeholdt i
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, ikke i sig
selv kan tilleegge en tyrkisk statsborger ret til
at etablere sig samt en opholdsret, der opstar
som accessorium hertil« '8,

36. Domstolen konstaterede endvidere, at
»en tyrkisk statsborgers forste adgang til en

16 — Dommens praemis 61 og 62.
17 — Dommens praemis 63.
18 — Dommens praemis 64.
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medlemsstats omrdde udelukkende er regu-
leret af den pageeldende stats nationale ret,
og den tyrkiske statsborger kan kun i medfor
af feellesskabsretten péberabe sig bestemte
rettigheder med hensyn til udevelse af
beskeeftigelse eller selvsteendig erhvervsvirk-
somhed og som accessorium hertil rettighe-
der med hensyn til ophold, sifremt han
befinder sig i en lovlig situation i den
pageeldende medlemsstat« *°.

37. Savas kunne ikke pa grund af sin
udleendingestatus gere krav pa en direkte
ret til etablering eller ophold i henhold til
tillegsprotokollens artikel 41, stk. 1.

38. Som svar pa Savas’ andet argument
erindrede Domstolen om, at den havde
fundet, at tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, indremmer personer rettigheder, der
skal beskyttes af de nationale domstole, og at
denne bestemmelse »er til hinder for, at en
medlemsstat treeffer nye foranstaltninger,
som kan have til formadl eller til folge at
underkaste en tyrkisk statsborgers adgang til
etablering og den accessoriske ret til ophold
pé medlemsstatens omréde betingelser, som
er mere restriktive end dem, der var
geldende, da tilleegsprotokollen tradte i kraft
i forhold til den pagzeldende medlemsstat« *°.
Det tilkommer de nationale domstole at
afgere, om dette er tilfeeldet.

19 — Dommens praemis 65.
20 — Dommens praemis 69.

I-7430

39. Domstolen sammenfattede sine resulta-
ter vedrerende reekkevidden af tilleegsproto-
kollens artikel 41, stk. 1, saledes:

— »Nevnte artikel 41, stk. 1, kan ikke i sig
selv tilleegge en tyrkisk statsborger ret til
at etablere sig og som accessorium hertil
opholdsret i den medlemsstat, pa hvis
omrade han har opholdt sig og udevet
erhvervsmeessig virksomhed som selv-
steendig erhvervsdrivende i strid med
den nationale udleendingelovgivning.

— Tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1,
forbyder derimod, at der indferes nye
nationale restriktioner for tyrkiske stats-
borgeres etableringsfrihed og opholds-
ret med virkning fra det tidspunkt, hvor
tilleegsprotokollen tradte i kraft i veerts-
medlemsstaten. Det pdhviler den natio-
nale domstol at fortolke den nationale
ret med henblik pa at afgere, om de
retsforskrifter, der er blevet anvendt
over for sagsegeren i hovedsagen, er
mindre fordelagtige end dem, der var
geeldende, da tilleegsprotokollens tridte
i kraft«',

21 — Dommens preemis 71, tredje og fjerde led.
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B — Stillingtagen

1. Spergsmal, der ikke blev besvaret i Savas-
sagen

40. Som anfert ovenfor fortolkede Tum og
Dari stottet af Kommissionen og den slova-
kiske regering Domstolens dom i Savas-
sagen saledes, at en tyrkisk statsborger kan
péberibe sig tillegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, for at sikre, at de regler for etablering,
der fandt anvendelse pa tidspunktet for
tillegsprotokollens ikrafttreeden i Det For-
enede Kongerige, finder anvendelse pd hans
situation, uanset om han opholder sig lovligt
eller ulovligt pd den pageldende medlems-
stats omrade. De mener, at bestemmelserne
om etablering nedvendigvis omfatter betin-
gelserne for indrejse i den pédgeldende
medlemsstat. At Domstolen ikke henviste
til betingelserne for indrejse i sin dom kan
skyldes den omsteendighed, at Savas var
lovligt indrejst i Det Forenede Kongerige.
De har gjort geeldende, at Domstolens
bemeerkninger vedrerende medlemsstater-
nes kompetence i forbindelse med tyrkiske
statsborgeres forste indrejse skal ses som
Domstolens svar pa Savas’ ferste argument i
de skriftlige indleg, og at disse bestemmelser
ikke har nogen indflydelse p4 Domstolens
svar pa Savas’ andet argument.

41. Det Forenede Kongeriges regering, stot-
tet af Kongeriget Nederlandenes regering,

fokuserer derimod pa den veegt, som Dom-
stolen har lagt pd medlemsstaternes ene-
kompetence til at treffe afggrelse om en
tyrkisk statsborgers forste indrejse til deres
omrade. En tyrkisk statsborger har kun ret til
beskyttelse i henhold til tilleegsprotokollens
artikel 41, stk. 1, nir han har fiet ind-
rejsetilladelse i henhold til de Immigration
Rules, der var geeldende pa tidspunktet for
indgivelse af ansegningen om indrejsetilla-
delse. Den har papeget, at Domstolen i
Savas-dommens preemis 69 (neevnt i punkt 38
ovenfor) kun henviste til adgang til etable-
ring og den accessoriske ret til ophold pa
medlemsstatens omrade, som henharende
under anvendelsesomradet for artikel 41,
stk. 1, og den henviste ikke i denne
forbindelse til betingelserne for indrejse.

42. Det er ikke overraskende, at alle de
intervenerende parter bruger Savas-dommen
til stotte for tilsyneladende uforenelige syns-
punkter, da Domstolens konklusioner i
denne dom i sig selv forekommer mod-
stridende. Pa den ene side leegger Domstolen
veegt pa medlemsstaternes enekompetence
til at regulere tyrkiske statsborgeres forste
indrejse til deres omrade og bekreefter, at
tyrkiske statsborgere kun kan péberabe sig
bestemte rettigheder med hensyn til ud-
ovelse af beskeeftigelse eller selvstendig
erhvervsvirksomhed, hvis de befinder sig i
en lovlig situation i den pageeldende med-
lemsstat. P4 den anden side accepterer
Domstolen, at en tyrkisk statsborger kan
paberabe sig tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, for at sikre, at der ikke anvendes
strengere betingelser for hans etablering og
ophold end dem, der var geldende pa
tidspunktet for denne protokols ikrafttreeden
i veertsmedlemsstaten, selv om den pageel-
dende tyrkiske statsborger opholdt sig ulov-
ligt i denne medlemsstat. Hvis en tyrkisk
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statsborger kun kan gere krav pa adgang til
at etablere selvsteendig virksomhed i henhold
til den nationale lovgivning, hvis han be-
finder sig i en lovlig situation i denne
medlemsstat, kan man stille det sporgsmal,
hvorfor han har ret til at fi sin ansegning
behandlet i henhold til seldre, mere generase
bestemmelser, selv om hans ophold i denne
medlemsstat er i strid med den nationale
udlendingelovgivning?

43. Under alle omstendigheder stir det
klart, at Domstolen i Savas-dommen ikke
beskeeftigede sig udtrykkeligt med det klare
spergsmal om, hvorvidt tyrkiske statsborgere
kan péberdbe sig tilleegsprotokollens arti-
kel 41, stk. 1, for at fa indrejsetilladelse til en
medlemsstat med henblik pa at etablere
virksomhed dér. Problemet i denne sag var,
at Savas efter at veere rejst lovligt ind i Det
Forenede Kongerige pa et turistvisum var
blevet i landet i strid med den nationale
udlendingelovgivning. 1 modseetning hertil
er Tum og Dari endnu ikke til trods for deres
fysiske tilstedeveerelse i Det Forenede Kon-
gerige indrejst i den pageeldende medlems-
stat i juridisk forstand, de har blot fiet
midlertidig adgang.

44. De to holdninger, som de intervenerende
parter har indtaget, svarer til to seerskilte,
men indbyrdes forbundne spergsmal vedre-
rende fortolkningen af tillegsprotokollens
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artikel 41, stk. 1, som Domstolens dom i
Savas-sagen lod ubesvarede:

1) Er det en forudsetning for at kunne
péberdbe sig beskyttelse i henhold til
denne bestemmelse, at den péageeldende
tyrkiske statsborger er lovligt indrejst pa
den pageeldende medlemsstats omrade?

2) Onmfatter begrebet »etableringsfrihed« i
denne bestemmelse betingelserne for
indrejse i en medlemsstat?

2. Lovligt ophold som en forudsztning for at
kunne paberabe sig tilleegsprotokollens arti-
kel 41, stk. 1?

45. Generelt henharer reguleringen af tred-
jelandsstatsborgeres, herunder tyrkiske stats-
borgere, indvandring stadig under medlems-
staternes kompetence, i det omfang den
nationale udlendingelovgivning ikke er
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underlagt samordnin§sforanstaltningerne i
artikel 63, nr. 3, EF**, og sidanne foran-
staltninger finder anvendelse pd den pagel-
dende medlemsstat®®. Dette indebeerer, at
medlemsstaterne har ret til at fastseette
betingelserne for tredjelandsstatsborgeres
indrejse til deres omrade og mere specifikt
til kun at lade dem indrejse efter at have
foretaget en vurdering af den pigeeldende
person og hans eller hendes begrundelse for
at sege om indrejsetilladelse til deres
omrade.

46. Domstolen har i en konsekvent raekke af
domme vedrgrende savel tyrkiske arbejds-
tagere som tyrkiske statsborgere, der udever
selvsteendig erhvervsvirksomhed, udtrykke-
ligt anerkendt, at medlemsstaterne bevarer
kompetencen vedrerende tyrkiske statsbor-
geres indvandring. Der kan henvises til
bemeerkningerne i Savas-dommen, neevnt i
punkt 33 ovenfor, som blev stadfestet i
Abatay- og Sahin-sagerne**. Medlemssta-
terne har siledes kompetence til at treeffe
afgorelse om tyrkiske statsborgeres indrejse
til deres omrade i henhold til de kriterier, der
er fastlagt i deres nationale udleendingelov-
givning.

22 — En reekke fwmllesskabsforanstaltninger om tredjelandsstats-
borgeres indrejse med specifikke formil for gje er blevet
vedtaget i henhold til denne bestemmelse. Jf. f.eks. Radets
direktiv 2004/114/EF af 13.12.2004 om betingelserne for
tredjelandsstatsborgeres indrejse og ophold med henblik pa
studier, elevudveksling, ulonnet erhvervsuddannelse eller
volontertjeneste, EUT L 375, s. 12, og Radets direktiv
2005/71/EF af 12.10.2005 om en serlig indrejseprocedure
for tredjelandsstatsborgere med henblik pa videnskabelig
forskning, EUT L 289, s. 15.

23 — 1 henhold til artikel 1 og 2 i protokollen om Det Forenede
Kongeriges og Irlands stilling, der er knyttet som bilag til
traktaten om Den Europaziske Union og traktaten om
oprettelse af Det Europeiske Fellesskab, finder ingen af
disse direktiver anvendelse p& Det Forenede Kongerige.

24 — Dom af 21.10.2003, forenede sager C-317/01 og C-369/01,
Abatay og Sahin, Sml. I, s. 12301, preemis 65.

47. Dette punkt bestrides ikke af parterne i
hovedsagen. Det, der adskiller dem, er, om
det er en forudseetning for at kunne paberabe
sig beskyttelse i henhold til tilleegsprotokol-
lens artikel 41, stk. 1, at den pageldende
tyrkiske statsborger er lovligt indrejst i og
opholder sig lovligt i veertsmedlemsstaten.
Skal de med andre ord have fiet adgang til
veertsmedlemsstatens omrade i henhold til
de nationale udleendingebestemmelser, for de
kan fa adgang til denne medlemsstats
nationale markeder med henblik pa der at
udeve gkonomisk aktivitet som arbejdstager
eller selvsteendig erhvervsvirksomhed?

48. P4 dette punkt har Domstolen, ogsd i
Savas-dommen, utvetydigt fastslaet, at tyrki-
ske statsborgere kun kan paberabe sig
okonomiske rettigheder i en veertsmedlems-
stat, hvis de befinder sig i en lovlig situation i
den pagzeldende medlemsstat *. Tillaegspro-
tokollens artikel 41, stk. 1, giver ikke i sig selv
tyrkiske statsborgere nogen direkte gkono-
miske rettigheder, men bestemmer blot, at de
rettigheder, som disse statsborgere kan gore
geldende i en veertsmedlemsstat, skal fast-
leegges i henhold til den nationale lovgivning,
der var geeldende pd tidspunktet for til-
leegsprotokollens ikrafttreeden i denne med-
lemsstat. Da der ligger et klart materielt
element i bestemmelsen af, hvilken lovgiv-
ning der finder anvendelse pa en ansegning
om at drive gkonomisk virksomhed i en
medlemsstat, idet denne afger omfanget af

25 — Dommens premis 65, nevnt i punkt 36 i dette forslag til
afgorelse.
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de rettigheder, der potentielt kan nydes i
henhold til national lovgivning, er der
imidlertid ingen grund til, at den i Savas-
dommen fastsatte regel om den tyrkiske
statsborgers forudgdende lovlige indrejse og
lovlige ophold ikke skulle finde anvendelse
pé tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1.

49. Dette forekommer mig siledes at veere
den eneste made, hvorpé Savas-dommen kan
leeses pa en konsekvent méde. Det ma
antages, at da Domstolen fastslog, at det
tilkom de nationale domstole at afgore, om
de nationale bestemmelser, som de nationale
udleendingemyndigheder anvendte pa Savas,
resulterede i en forringelse af hans situation i
forhold til anvendelsen af Immigration Rules
1973 %%, kunne dette kun vedrore situationen
efter, at Savas havde opnéet formel ind-
rejsetilladelse til Det Forenede Kongerige
med henblik pa dér at etablere selvstendig
erhvervsvirksomhed. Den omstendighed, at
Savas fik tilladelse til at rejse ind i Det
Forenede Kongerige pa et turistvisum, ber
ikke anses for at veere tilstreekkelig i denne
forbindelse, da etablering af virksomhed pr.
definition indebeerer ophold i en lengere
periode. Hvis det derimod accepteredes, at
Domstolen ikke mente, at dette krav skulle
anvendes pa Savas, ville dette sette ham og
andre tyrkiske statsborgere, der opholder sig
i Det Forenede Kongerige i strid med denne
medlemsstats udleendingelovgivning, i en
mere fordelagtig situation end tyrkiske stats-
borgere, der soger indrejsetilladelse med
henblik pé etablering af virksomhed i hen-

26 — Jf. dommens preemis 70.
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hold til de nugeeldende nationale udlendin-
gebestemmelser. Dette kan ikke have veeret
Domstolens hensigt. Feellesskabsretten ber
ikke fortolkes og anvendes pa en sadan
made, at den fremmer eller endog tilskynder
til en omgaelse af de nationale bestemmelser,
der ydermere stadig henhgrer under med-
lemsstatens enekompetence.

50. Det blev dernzest gjort geldende, at
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, sam-
menlignet med andre standstill-klausuler,
som f.eks. artikel 13 i afgarelse nr. 1/80, ikke
indeholder nogen restriktioner eller betin-
gelser, der begraenser dens anvendelsesom-
rade. Jeg skal her atter understrege, at
artikel 13 i afgerelse 1/80 forbyder, at der
indferes nye restriktioner for betingelserne
om adgang til beskeeftigelse, som finder
anvendelse pa tyrkiske statsborgere og deres
familiemedlemmer, der pd landets omrade
»har opndet opholds- og arbejdstilladelse i
henhold til geldende lovgivning«.

51. Jeg finder ikke dette argument over-
bevisende. Artikel 13 i afgerelse nr. 1/80 er
en af de detaljerede bestemmelser, som
associeringsradet har vedtaget i henhold til
tilleegsprotokollens artikel 36, der bestem-
mer, at associeringsriddet kan treeffe foran-
staltninger med henblik pd en gradvis ind-
forelse af fri bevaegelighed for arbejdstagere
mellem medlemsstaterne og Tyrkiet. Der er
endnu ikke blevet vedtaget sddanne bestem-
melser for tyrkiske statsborgere, der ensker
at etablere selvsteendig virksomhed i en
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medlemsstat. Deres rettigheder er fuldt ud
omfattet af standstill-bestemmelsen i tilleegs-
protokollens artikel 41, stk. 1. Jeg vil mene, at
i en situation, hvor der mangler sammen-
lignelige detaljerede bestemmelser for
adgangen til at etablere virksomhed, kan
dette ikke indebeere, at tyrkiske statsborgere
har bedre adgang til at etablere virksomhed i
medlemsstaterne med henblik pa at udeve en
okonomisk aktivitet som selvstendige
erhvervsdrivende end tyrkiske statsborgere,
der seger adgang til at udeve en gkonomisk
aktivitet, der kan veere den samme aktivi-
tetstype, i et ansettelsesforhold. Der er
behov for en samstemmende fortolkning af
disse bestemmelser snarere end for at sondre
pa denne méde mellem bestemmelserne
vedrorende arbejdstagere og selvstandige
erhvervsdrivende. Dette er i endnu hgjere
grad nedvendigt, fordi medlemsstaterne har
nogenlunde eller endog fuldstendig de
samme interesser i at tillade indrejse for
begge kategorier af tyrkiske statsborgere.

52. Af alle disse arsager mener jeg, at en
forudseetning for, at tyrkiske statsborgere
gives ret til at paberabe sig beskyttelse i
henhold til tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, for at sikre, at deres ansegninger om
at etablere virksomhed i en medlemsstat
behandles i henhold til den lovgivning, der
var geeldende pa tidspunktet for tillaegspro-
tokollens ikrafttreeden i veertsmedlemsstaten,
er, at de forst er lovligt indrejst i og opholder

sig lovligt i denne medlemsstat i overens-
stemmelse med den nationale udleendinge-
lovgivning.

3. Indebeerer adgangen til etablering i hen-
hold til tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1,
en ret til indrejse i en medlemsstat?

53. De parter, der intervenerede til stotte for
et bekreeftende svar pa det preejudicielle
spergsmil, som House of Lords har forelagt
Domstolen, har henvist til associeringsafta-
lens artikel 13, hvoraf det fremgar, at
artikel 43 EF skal fungere som vejledende
princip i forbindelse med opheevelse af
restriktioner, der hindrer etableringsfriheden
mellem de kontraherende parter. Domstolen
har i sin faste praksis vedrerende artikel 43
EF konsekvent fastsliet, at udevelse af
etableringsfriheden mellem medlemsstaterne
ngdvendigvis indeberer en ret til indrejse i
veertsmedlemsstaten *. Disse parter fasthol-
der, at dette ogsd ma geelde i forbindelse med
associeringsaftalen.

54. De har ligeledes pipeget, at Domstolen i
Barkoci og Malik-sagen>®, der vedrorte
etableringsfriheden inden for rammerne af
Europaaftalen med Den Tjekkiske Republik,
med henvisning til sin praksis vedrerende
savel fortolkning af EF-traktaten som asso-

27 — Jf. Domstolens praksis neevnt i fodnote 6.
28 — Neevnt i fodnote 6.
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cieringsaftalen med Tyrkiet fastslog, at »ret-
ten til national behandling for s vidt angér
etablering [...] indeberer en ret til indrejse
og en ret til ophold, som er afledt af retten til
etablering, for tjekkiske statsborgere, der
gnsker at udeve virksomhed inden for
industri, handel, handveerk og liberale
erhverv i en medlemsstat« %,

55. Det er dog efter min mening tvivlsomt,
om principper, der finder anvendelse i
forbindelse med etableringsfrihed inden for
Feellesskabet, uden yderligere kvalifikation
kan overfares til tredjelandsstatsborgeres
udgvelse af denne frihed i forbindelserne
mellem Fellesskabet og tredjelande. De
regler og principper, der finder anvendelse
pé etableringsfriheden inden for Feellesska-
bet, folger af Feellesskabets grundleeggende
mal om at etablere et indre marked, der i
artikel 14 EF som bekendt beskrives som »et
omrade uden indre greenser med fri beveege-
lighed for varer, personer, tjenesteydelser og
kapital i overensstemmelse med bestemmel-
serne i [EF-traktaten]«. Henset til dette mal
er retten til indrejse i medlemsstaten med
henblik pa at udeve de frihedsrettigheder, der
sikres med traktaten, vigtig. Hvis medlems-
staterne kunne fastseette betingelser for
andre medlemsstaters statsborgeres indrejse
til deres omrader, ville det indre marked blive
uden virkning.

29 — Jf. dommens preemis 50.
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56. Malet med associeringen med Tyrkiet er
et helt andet. Ifplge associeringsaftalens
artikel 2, stk. 1, er mélet »at fremme en
stadig og afbalanceret styrkelse af de eko-
nomiske og handelsmaessige forbindelser
mellem parterne, under fuldt hensyn til
ngdvendigheden af at sikre en hurtigere
udvikling af Tyrkiets skonomi og en hgjnelse
af beskeeftigelsesniveauet og livsvilkérene for
det tyrkiske folk«. I sidste ende soger aftalen
at bidrage til en forbedring af livsvilkarene
for det tyrkiske folk, hvilket vil lette Tyrkiets
optagelse i Feellesskabet pa et senere tids-
punkt *°,

57. Til dato har dette samarbejde mellem
Feellesskabet og Tyrkiet resulteret i opret-
telsen af en toldunion, men dog ikke et felles
eller indre marked kendetegnet ved fraveeret
af interne greenser. I modszetning til en
toldunion, der er begreenset til liberalisering
af handelen med varer mellem de berorte
stater, er fellesmarkeder bestemt til at
etablere fri beveaegelighed for varer, tjeneste-
ydelser og produktionsfaktorer. De ma derfor
sikre fri beveegelighed for arbejdstagere og
kapital og etableringsfrihed. Bestemmelserne
i associeringsaftalen og tilleegsprotokollen
om disse emner er hovedsageligt program-
erkleeringer og fastseetter udelukkende et
udgangspunkt for en fremtidig liberalisering.
Selv nar der er aftalt mere detaljerede
ordninger, som det er tilfeeldet i forbindelse
med arbejdskraftens frie beveegelighed (arti-
kel 6 ff. i afgerelse nr. 1/80), kan disse

30 — Jf. fijerde betragtning til associeringsaftalen og dennes
artikel 28.
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bestemmelser ikke sammenlignes med de
tilsvarende rettigheder, der er sikret i hen-
hold til EF-traktaten (artikel 39 EF og
forordning nr. 1612/68). Da der ikke findes
tilsvarende bestemmelser, der tilsigter at
indfere etableringsfrihed, er det indlysende,
at bestemmelserne om etablering i forbin-
delse med associeringsaftalen ikke kan for-
tolkes parallelt med artikel 43 EF. Neermere
bestemt kan retten til indrejse ikke, hvor
greenserne mellem medlemsstaterne og Tyr-
kiet ikke er fjernet for at sikre fri beveege-
lighed som pé Fellesskabets indre marked,
betragtes som en nedvendig forudseetning
for udevelse af rettigheder i forbindelse med
etablering inden for rammerne af associe-
ringen med Tyrkiet.

58. En anden forskel mellem bestemmel-
serne om etableringsfrihed i EF-traktaten pa
den ene side og associeringsaftalen og til-
leegsprotokollen pa den anden side er, at
forstneevnte giver adgang til etablering, der
kan handheeves direkte via de nationale
domstole, mens tyrkiske statsborgere ikke,
som Domstolen fastslog i Savas-dommen,
kan udlede nogen direkte ret til etablering af
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1. De kan
kun gere denne bestemmelse geeldende for at
sikre, at de nationale bestemmelser om
etablering, der fandtes pa tidspunktet for
tilleegsaftalens ikrafttreeden i veertsmedlems-
staten, finder anvendelse pi dem. Dette
forudseetter, at medlemsstaterne havde ret
til at anvende sddanne nationale bestem-

melser pa tyrkiske statsborgeres etablering,
uanset om disse bestemmelser kunne
begrundes, nar de blev anvendt i forbindelse
med EF-traktaten. Denne store forskel i
etableringsrettens karakter i henhold til EF-
traktaten og associeringsaftalen er den anden
grund til, at en samstemmende fortolkning af
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, og
associeringsaftalens artikel 13 pa den ene
side og artikel 43 EF péa den anden side ikke
er indlysende.

59. Da tyrkiske statsborgere i modseetning til
medlemsstaternes statsborgere ikke har en
direkte og automatisk ret til etablering i
medlemsstaterne, folger det nedvendigvis
heraf, at de ikke har nogen stiltiende eller
afledt ret til indrejse pd medlemsstaternes
omrade med henblik pa dér at etablere
virksomhed. Nér der ikke er tale om beveege-
lighed inden for Fellesskabet, skal spergs-
malet om adgang til en medlemsstats
omrade behandles seerskilt i forhold til
spergsmélet om adgang til denne medlems-
stats markeder. Retten til indrejse i en
medlemsstat kan ikke betragtes som en
ngdvendig accessorisk ret til etableringsfri-
heden inden for rammerne af associerings-
aftalen med Tyrkiet. Dette betyder, at reg-
lerne for tyrkiske statsborgeres indrejse til en
medlemsstats omrdde ikke henherer under
det materielle anvendelsesomrade for til-
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leegsprotokollens artikel 41, stk. 1, og folgelig
kan tilpasses eller gares mere restriktiv af
medlemsstaterne pa grundlag af deres socio-
gkonomiske og demografiske interesser.

60. Det er korrekt, at Domstolen i Barkoci
og Malik-sagen fastslog, at retten til etable-
ring ifelge dens faste praksis om etablerings-
frihed i henhold til EF-traktaten og associe-
ringsaftalen med Tyrkiet indebeerer en
accessorisk indrejse- og opholdsret. Med
hensyn til tyrkiske statsborgere henviste
Domstolen i denne forbindelse til sin dom i
Savas-sagen. De preemisser, som Domstolen
har citeret® i sin dom, henviser imidlertid
kun til opholdsretten som en accessorisk ret
til etableringsfriheden og neevner slet ikke
indrejse. Som tidligere neevnt beskeeftigede
Savas-dommen sig ikke udtrykkeligt med
sporgsmilet om indrejse, da det ikke var
relevant i den sag. Tredjelandsstatsborgeres
indrejse i en medlemsstat er helt adskilt fra
opholdsretten i forbindelse med etablerings-
frihed og kan ikke blot anses for at vere
underforstiet i den frihed uden yderligere
forklaring fra Domstolen. Henvisningen til
indrejseretten i forbindelse med etablerings-
friheden for tyrkiske statsborgere i Barkoci
og Malik-sagen er derfor ikke underbygget af
Domstolens praksis.

31 — Preemis 60 og 63, nevnt i punkt 33 og 34 i dette forslag til
afgorelse.
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61. Jeg konkluderer derfor, at den etable-
ringsfrihed, der henvises til i tilleegsproto-
kollens artikel 41, stk. 1, ikke omfatter
betingelserne for tyrkiske statsborgeres ind-
rejse i medlemsstaterne. Det betyder, at
denne bestemmelse ikke kan péaberabes for
at forhindre, at der anvendes strengere
bestemmelser pé tyrkiske statsborgere end
de betingelser, der var geldende pa tids-
punktet for tilleegsprotokollens ikrafttreeden i
den pageeldende medlemsstat.

4. Det problematiske i, at udlendingebe-
stemmelserne fastsetter betingelser for eta-
blering

62. Hvis tyrkiske statsborgere ikke kan
péberéabe sig tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, til at anfeegte anvendelsen af strengere
betingelser for indvandring, idet denne kun
beskytter disse statsborgere mod, at der
anvendes strengere kriterier for etablering,
rejser sporgsmalet sig om, hvordan disse
principper skal anvendes pa bestemmelser
som Det Forenede Kongeriges udleendinge-
bestemmelser, da disse bestemmelser gor
beslutningen om indrejse i Det Forenede
Kongerige for tyrkiske statsborgere, der
onsker at etablere virksomhed dér, betinget
af, at de opfylder betingelserne for ekono-
misk etablering i landet.
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63. Ved besvarelsen af dette spergsmal skal
det endnu en gang understreges, at med-
lemsstaterne pd fellesskabsrettens nuvee-
rende udviklingstrin fortsat har kompetence
i udleendingesporgsmal og derfor har ret til
at fastseette betingelser for tredjelandsstats-
borgeres forste indrejse til deres omrade.
Derneest kan tyrkiske statsborgere, som jeg
har konkluderet ovenfor, kun gere gkonomi-
ske rettigheder i forbindelse med associe-
ringsaftalen med Tyrkiet geeldende, nar de
formelt har fiet indrejsetilladelse til og
opholder sig lovligt pd en medlemsstats
omrade i overensstemmelse med dens krite-
rier og fremgangsmader for indvandring.
Omvendt kan de ekonomiske rettigheder,
som tyrkiske statsborgere potentielt kan
indremmes i denne forbindelse, ikke gares
geeldende til at gore krav pd en ret til indrejse
i en medlemsstat.

64. Det er et faktum, at medlemsstaternes
udleendingepolitikker over for tredjelands-
statsborgere, herunder tyrkiske statsborgere,
er blevet mere restriktive siden den eko-
nomiske stilstandsperiode i Vesteuropa i
1970°erne. Ud fra feellesskabslovgivningens
perspektiv er denne udvikling forblevet
relativt ukontroversiel, fordi udleendingepo-
litikken henherer under medlemsstaternes
enekompetence. Medlemsstaterne kan i
deres udlendingepolitikker, ud over at
anvende kriterier i tilknytning til den offent-
lige orden, fastsette kriterier i forbindelse
med formalet med at sege om indrejsetilla-
delse, feks. studier, beskeftigelse eller eta-
blering af virksomhed, og kontrollere, at
disse kriterier er opfyldt, inden der gives
indrejsetilladelse. P4 denne méde kan de ikke

blot sikre, at nationale politiske interesser
beskyttes, men ogsa, at der er sandsynlighed
for, at den ansegende tredjelandsstatsborger
kan na sine mal, og at ansegningen er serigs.
I denne forbindelse er det indlysende, at en
ansggning om indrejse i en medlemsstat med
henblik pa at etablere virksomhed skal
behandles mere indgiende end en ansegning
om indrejse som turist, og at sidstneevnte
ikke kan anvendes som grundlag for ikke
tilsigtede aktiviteter. Medlemsstaternes ene-
kompetence til at fastsaette betingelser for
tredjelandsstatsborgeres indvandring inde-
beerer, at de har ret til at tilpasse de kriterier,
de anvender, ndr de skal give tilladelse til
indrejse til deres omrade i lyset af krav til
offentlig orden og deres sociogkonomiske og
demografiske interesser, der hele tiden
eendrer sig, og til, nir dette er nedvendigt,
at gore disse kriterier mere restriktive.

65. 1lyset af disse principper ma det fastslds,
at tyrkiske statsborgere ikke kan paberabe sig
tillegsprotokollens artikel 41, stk. 1, for at
sikre, at deres ansegning om indrejse til en
medlemsstats omride med henblik pa der at
etablere virksomhed vurderes i henhold til
kriterier, der var geeldende pa tidspunktet for
tilleegsprotokollens ikrafttreeden i denne
medlemsstat. Hvis en saddan ret anerkendes,
vil det underminere medlemsstaternes ene-
kompetence (som Domstolen anerkendte i
Savas-dommen) til at fastseette betingelserne
for tyrkiske statsborgeres forste indrejse.
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Denne kompetence omfatter ikke blot befo-
jelser til at vurdere ansggninger om indrejse,
men ogsé befgjelser til at tilpasse vurderings-
kriterierne. P4 et omrade som udleendinge-
politikken ber fellesskabsretten fortolkes og
anvendes pid en sddan mdde, at de kom-
petencer, som medlemsstaterne fortsat har,
kan anvendes effektivt >,

66. Det kan tilfgjes, at nar det ud fra et
gkonomisk synspunkt er irrelevant, om
okonomiske aktiviteter udferes af tyrkiske
statsborgere i et ansezttelsesforhold eller
tyrkiske statsborgere, der udever selvsteendig
erhvervsvirksomhed, er det ulogisk at heevde,
at medlemsstaterne er underlagt en stands-
till-klausul vedrerende sidstnaevntes indrejse,
men ikke vedrerende forstneevntes indrejse.

67. Jeg er klar over, at denne fremgangsmade
reelt resulterer i, at tyrkiske statsborgere skal
opfylde strengere kriterier for etablering af
virksomhed i en medlemsstat, end det var
tilfeeldet pa tidspunktet for tilleegsprotokol-
lens ikrafttreeden i veertsmedlemsstaten.
Dette er imidlertid et uundgaeligt resultat
af kompetencefordelingen mellem medlems-
staterne og Feellesskabet pa udleendinge-
omradet. Nar en tyrkisk statsborger har faet
tilladelse til indrejse pa veertsmedlemsstatens
omrade, kan han eller hun paberabe sig
beskyttelsen i tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, til at anfegte anvendelsen af andre

32 — Jf. i samme retning mit forslag til afgerelse af 27.4.2006 i sag
C-1/05, Jia, punkt 63.
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betingelser for etablering, der er blevet gjort
mere restriktive med tiden. Denne ret er
navnlig relevant for tyrkiske statsborgere,
som har fiet tilladelse til at rejse ind i en
medlemsstat som arbejdstagere, og som efter
nogen tid beslutter at etablere virksomhed og
dermed kan veere omfattet af mindre restrik-
tive etableringsbetingelser. Jeg mener, at
dette er det primeere formél med tillegs-
protokollens artikel 41, stk. 1.

68. Disse bemeerkninger forer til den kon-
klusion, at tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, ikke finder anvendelse pad udleendin-
gebestemmelser som dem, der er tale om i
hovedsagen.

5. Afviste asylansogere

69. Safremt Domstolen ikke skulle veere enig
i dette synspunkt, er det herefter nodvendigt
at undersege Det Forenede Kongeriges sub-
sidieere argument om, at afviste asylansegere
ikke ber have ret til at paberabe sig beskyt-
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telsen i tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1,
da dette vil svare til misbrug af rettigheder.

70. I denne henseende er det vigtigt at
pédpege, at sivel en beslutning om at neegte
en tyrkisk statsborger asyl og folgelig kraeve
udsendelse til en anden medlemsstat i hen-
hold til Fellesskabets asylordning som en
beslutning om at neegte en tyrkisk stats-
borger adgang til en medlemsstats omrade
med henblik pa der at etablere virksomhed
udelukkende henhgrer under national lov-
givning. Tilleegsprotokollens artikel 41,
stk. 1, preciserer blot, hvilken lovgivning
ratione temporis der skal finde anvendelse pa
beslutningen. Den giver ikke en selvsteendig
adgang til etablering.

71. Uden at det er noedvendigt at undersoge,
om Tums og Daris forsag pa at paberébe sig
tilleegsprotokollens artikel 41, stk. 1, ber
betragtes som misbrug af rettigheder, hvis
Domstolen skulle fastsla, at de har ret til at
gore denne bestemmelse geeldende med
henblik pa at fa deres ansegninger behandlet
i henhold til Immigration Rules 1973, vil
dette ikke — i det mindste ikke i henhold til
feellesskabslovgivningen — pa nogen made
bergre gyldigheden af den oprindelige beslut-
ning, som Det Forenede Kongeriges udlen-

dingemyndigheder traf vedrerende deres
asylansegninger.

72. Selv om de opfylder de kriterier, der er
fastlagt i Immigration Rules 1973, ber man
ikke overse den omsteendighed, at de kun var
i stand til at opfylde disse som folge af
aktiviteter, de havde udevet i den periode,
hvor de endnu ikke formelt havde faet
tilladelse til indrejse til Det Forenede Kon-
geriges omrdde, og mens deres juridiske
status ikke var lovmeessig. En faktisk situa-
tion, der er opstiet under et ulovligt ophold,
kan efter min mening ikke udgere et
passende grundlag for ekonomiske rettighe-
der til etablering eller for en ret til at gere
krav pa adgang til de nationale markeder, der
vurderes i henhold til gunstigere nationale
bestemmelser, der siden er blevet erstattet.
Ansegninger om tilladelse til indrejse i en
medlemsstat med henblik pa dér at etablere
virksomhed indgivet af tyrkiske statsborgere,
som tidligere er rejst ind i og/eller har
opholdt sig i den pageeldende medlemsstat i
strid med den nationale udleendingelovgiv-
ning, ma behandles pa lige fod med til-
svarende ansegninger indgivet af tyrkiske
statsborgere, der soger indrejsetilladelse i
overensstemmelse med disse nationale
udleendingebestemmelser. Hvad angér denne
fremgangsmades forenelighed med Savas-
dommen henviser jeg til mine bemarkninger
i punkt 49 ovenfor.
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VI — Forslag til afgerelse

73. Henset til ovenstaende bemeerkninger foreslar jeg, at det af House og Lords
forelagte preejudicielle spergsmal besvares saledes:

»Artikel 41, stk. 1, i den i Bruxelles den 23. november 1970 undertegnede
tilleegsprotokol til associeringsaftalen er ikke fra datoen for protokollens ikraft-
treeden i en medlemsstat til hinder for, at denne medlemsstat indfgrer nye
restriktioner med hensyn til vilkarene for og fremgangsmaden ved indrejse pa dens
omrade for en tyrkisk statsborger, der agter at etablere virksomhed i denne
medlemsstat.«
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