WYROK Z DNIA 16.11.2004 r. — SPRAWA C-327/02

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)
z dnia 16 listopada 2004 r.”

W sprawie C-327/02

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 234 WE, orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, zlozony przez Rechtbank te s-Gravenhage (Niderlandy)
postanowieniem z dnia 16 wrze$nia 2002 r., ktére wplyneto do Trybunatu w dniu
18 wrzesnia 2002 r., w postepowaniu

Lili Georgieva Panayotova,

Radostina Markova Kalcheva,

Izabella Malgorzata Lis,

Lubica Sopova,

Izabela Leokadia Topa,
* Jezyk postepowania: niderlandzki.
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Jolanta Monika Rusiecka

przeciwko

Minister voor Vreemdelingenzalken en Integratie,

TRYBUNAL (wielka izba),

w skladzie: V. Skouris, prezes, P. Jann, C. W. A. Timmermans, A. Rosas i R. Silva
de Lapuerta, prezesi izb, ].-P. Puissochet (sprawozdawca), R. Schintgen, S. von Bahr
i J. N. Cunha Rodrigues, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Poiares Maduro,
sekretarz: M.-F. Contet, gléwny administrator,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 2 grudnia
2003 r.,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu L. G. Panayotovej, R. M. Kalchevej i I. M. Lis przez R. van Asperena,
advocaat
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~— w imieniu rzadu niderlandzkiego przez S. Terstal i J. van Bakel, dziatajace
w charakterze pelnomocnikdw,

— w imieniu rzadu greckiego przez M. Apessosa i K. Boskovitsa, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

— w imieniu rzadu francuskiego przez C. Bergeot-Nunes, dzialajaca w charakterze
pelnomocnika,

— w imieniu Komisji Wspdlnot Europejskich przez P. J. Kuijpera i H. van Vlieta,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 19 lutego
2004 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyktadni art. 45
ust. 1 i art. 59 ust. 1 Ukladu europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy
Wspdlnotami Europejskim i ich Pafdstwami Czlonkowskimi, z jednej strony, a
Republika Bulgarii, z drugiej strony, zatwierdzonego decyzja Rady i Komisji 94/908/
EWWiS, WE, Euratom z dnia 19 grudnia 1994 r. (Dz.U. L 358, str. 1, zwanego dalej
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»ukiadem miedzy Wspoélnotami a Bulgaria”), art. 44 ust. 3 i art. 58 ust. 1 Ukladu
europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Wspdlnotami Europejskim
i ich Panstwami Czlonkowskimi, z jednej strony, a Rzeczapospolita Polska, z drugiej
strony, zatwierdzonego decyzja Rady i Komisji 93/743/Euratom, EWWiS, WE z dnia
13 grudnia 1993 r. (Dz.U. L 348, str. 1, zwanego dalej ,ukladem miedzy
Wspdlnotami a Polska”), a takze art. 45 ust. 3 i art. 59 ust. 1 Ukladu europejskiego
ustanawiajacego stowarzyszenie migedzy Wspoélnotami Europejskim i ich Paristwami
Czlonkowskimi, z jednej strony, a Republika Slowacka, z drugiej strony,
zatwierdzonego decyzja Rady i Komisji 94/909/Euratom, EWWiS, WE z dnia
19 grudnia 1994 r. (Dz.U. L 359, str.1, zwanego dalej ,ukladem miedzy
Wspolnotami a Stowacja”, wszystkie razem zwane dalej ,ukladami stowarzyszenio-

wymi”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporéw miedzy L. G. Panayotova
i R. M. Kalcheva, obywatelkami bulgarskimi, I. M. Lis, I. L. Topa i J. M. Rusiecks,
obywatelkami polskimi, oraz L. Sopovg, obywatelka slowacka, a Minister voor
Vreemdelingenzaken en Integratie (niderlandzkim ministrem ds. cudzoziemcéw
i integracji), dotyczacych odmowy wydania im zezwolenia na pobyt celem
prowadzenia dziatalno$ci zawodowej w charakterze oséb prowadzacych dzialalnosé
na zasadach samozatrudnienia.

Ramy prawiie

Uregulowania wspdélnotowe

Artykuf 45 ust. 1 ukiadu stowarzyszeniowego miedzy Wspdlnotami a Bulgaria,
znajdujacy sie w jego czesci 1V, stanowi:
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»Od dnia wejécia w zycie niniejszego uktadu kazde Panistwo Czlonkowskie zapewni
w odniesieniu do zakladania przedsi¢biorstw przez przedsigbiorstwa i obywateli
bulgarskich oraz w odniesieniu do dziatalnosci tych przedsigbiorstw traktowanie nie
mniej korzystne niz traktowanie wlasnych przedsiebiorstw i obywateli, z wyjatkiem
dziedzin wskazanych w zalaczniku XV a” [tlumaczenie nieoficjalne, podobnie jak
wszystkie cytaty z tego uktadu ponizej].

Wedlug brzmienia art. 59 ust. 1 tego uktadu:

»Dla celéw jego czesci IV zadne postanowienie niniejszego uldadu nie ogranicza
stosowania przez Strony ich praw i przepiséw odnosnie do wjazdu i pobytu, pracy,
warunkéw pracy i osiedlania sie osob fizycznych oraz $wiadczenia ushug, pod
warunkiem Ze Strony nie bedg stosowaly tych praw i przepiséw w sposéb majacy na
celu zniesienie lub zmniejszenie korzyéci przystugujacej ktérejkolwiek ze stron
w wyniku postanowien niniejszego ukladu [...]".

Artykut 44 ust. 3 i art. 58 ust. 1 ukladu miedzy Wspdlnotami a Polska, a takze art. 45
ust. 3 i art. 59 ust. 1 uktadu miedzy Wspdlnotami a Stowacja sg zredagowane za
pomoca sformulowan analogicznych do tych uzytych w art. 45 ust. 1 oraz art. 59
ust. 1 ukladu miedzy Wspélnotami a Bulgaria.

Uregulowania niderlandzkie

Artykut 16 a ust. 1 Vreemdelingenwet 1994 (ustawa z roku 1994 o cudzoziemcach)
stanowi, ze wniosek o udzielenie zezwolenia na pobyt jest rozpatrywany tylko wtedy,
gdy cudzoziemiec posiada wazne tymczasowe zezwolenie na pobyt. Ustepy 3 i 4 tego
samego artykulu zwalniaja z tego warunku niektére kategorie cudzoziemcéw,
a ust. 6 tego samego przepisu stanowi, ze wnioskodawcy moga w indywidualnych,
bardzo szczegélnych przypadkach, by¢ z jego stosowania wylaczeni.
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Cudzoziemiec powinien ubiegaé¢ sie o tymczasowe zezwolenie na pobyt
w przedstawicielstwie dyplomatycznym lub konsulacie niderlandzkim w swoim
kraju pochodzenia lub w kraju, w ktérym stale przebywa. Jest ono udzielane, jesli
cudzoziemiec spelnia podstawowe warunki wymagane dla otrzymania zezwolenia na
pobyt. Jesli okolicznosci od czasu udzielenia tymczasowego zezwolenia na pobyt nie
ulegna zmianie lub nie okaze sie, ze zostalo ono uzyskane na podstawie
niedoktadnych danych, posiadacz tego tymczasowego zezwolenia moze po przybyciu
do Niderlandéw uzyskaé¢ zezwolenie na pobyt.

Jesli chodzi krétki pobyt, nieprzekraczajacy trzech miesiecy, to jest on uzalezniony,
w przypadku obywateli bulgarskich, od otrzymania wizy. Obywatele polscy
i slowaccy, zgodnie z lacznie czytanymi przepisami art. 8 Vreemdelingenwet
i art. 46 ust. 1 lit. ¢) Vreemdelingenbesluit 1994 (rozporzadzenia z 1994 r.
o cudzoziemcach), maja ze swej strony prawo do swobodnego pobytu przez okres
trzech miesigcy (zwany dalej ,okresem swobodnego pobytu”). Zgodnie z art. 46
ust. 2 Vreemdelingenbesluit 1994, okres ten wygasa jednak automatycznie, jesli
przed jego uplywem osoba zainteresowana zlozy wniosek o udzielenie zezwolenia na
pobyt.

Postepowania przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

Przedstawione przez skarzace w postepowaniu przed sadem krajowym wnioski
o zezwolenie na pobyt celem prowadzenia dzialalnoéci zawodowej w charakterze
os6b prowadzacych dzialalno$¢ na zasadach samozatrudnienia zostaly odrzucone
przez regionalnego szefa policji w Groningen (Niderlandy) ze wzgledu na to, ze nie
posiadaly one tymczasowego zezwolenia na pobyt wymaganego w art. 16 a ust. 1
Vreemdelingenwet. Odwotania od tych odméw zostaly uznane za nieuzasadnione
decyzjami wydanymi przez Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie migdzy
22 stycznia a 1 maja 2001 r.
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Rechtbank te s-Gravenhage, do ktdrego zostala wniesiona skarga przeciwko tym
decyzjom, uwaza przede wszystkim, ze skariace w postepowaniu przed sadem
krajowym nie moga powolywa¢ sie na zaden z wyjatkéw przewidzianych w art. 16 a
ust. 3, 4 i 6 Vreemdelingenwet.

Rechtbank te s-Gravenhage wskazuje nastepnie, ze w wyrokach z dnia 27 wrzeénia
2001 r. w sprawach C-63/99 Gloszczuk, Rec. str. I-6369, pkt 86, C-235/99 Kondova,
Rec. str. 1-6427, pkt 91, oraz C-257/99 Barkoci i Malik, Rec. str. 1-6557, pkt 83,
wydanych w ramach sporéw, w ktérych stosowane bylo prawodawstwo Zjednoczo-
nego Krélestwa, Trybunal orzekl, ze przepisy dotyczace prawa przedsiebiorczosci
znajdujace si¢ w ukladach stowarzyszeniowych zawartych przez Wspélnoty
w zasadzie nie stoja na przeszkodzie temu, aby Paristwa Czlonkowskie uzaleznialy
wjazd na ich terytorium od spelnienia wymogu wczeéniejszego otrzymania
tymczasowego zezwolenia na pobyt.

Rechtbank te s-Gravenhage zwraca w szczegélnoéci uwage, ze w pkt 4 rozstrzyg-
nigcia ww. wyroku w sprawie Barkoci i Malik, w kwestii przepiséw zredagowanych
za pomoca sformulowari identycznych jak te uzyte w art. 45 ust. 3 oraz art. 59 ust. 1
uktadu miedzy Wspdlnotami a Stowacja, a mianowicie w art. 45 ust. 3 oraz art. 59
ust. 1 Ukladu Europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Wspdlnotami
Europejskim i ich Pasistwami Czlonkowskimi, z jednej strony, a Republika Czeska,
z drugiej strony, zatwierdzonego decyzja Rady i Komisji 94/910/EWWiS, WE,
Euratom z dnia 19 grudnia 1994 r. (Dz.U. L 360, str. 1, zwanego dalej ,ukladem
miedzy Wspélnotami a Republika Czesky”), Trybunal orzekl, ze:

»Wyktadnia warunku wyrazonego pod koniec pierwszego zdania art. 59 ust. 1 tego
uktadu stowarzyszeniowego powinna by¢ dokonywana w ten sposéb, ze nie jest
celem ani skutkiem obowigzku otrzymania w kraju zamieszkania, przed wyjazdem
do przyjmujacego Paristwa Czlonkowskiego, wstepnej zgody na wjazd, ktdrej
udzielenie jest uzaleznione od sprawdzenia, czy zostaly spelnione podstawowe
warunki, takie jak przewidziane w pkt 212 (United Kingdom) Immigration Rules
[(House of Commons Paper 395), zwane dalej slmmigration Rules”] uniemozliwie-
nie lub nadmierne utrudnienie korzystania przez obywateli czeskich z uprawnier
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przyznanych im przez art. 45 ust. 3 tego ukladu, o ile wlasciwe wladze
przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego wykonuja przyslugujaca im w odniesieniu
do skladanych w trybie postanowient tego ukladu, w chwili przybycia do tego
panstwa, wnioskdw o udzielenie zezwolenia na wjazd w celu zalozenia przedsiebior-
stwa, wladze dyskrecjonalng w taki sposéb, ze zezwolenie na wjazd moze zostaé
udzielone obywatelowi czeskiemu nieposiadajacemu wstepnego zezwolenia na wjazd
na podstawie innej niz Immigration Rules, w sytuacji gdy jego wniosek spelnia
w sposéb jasny i oczywisty te same podstawowe wymogi, ktére znalazlyby wobec
niego zastosowanie, gdyby zlozyl byt wniosek o udzielenie wstepnego zezwolenia na
wjazd w Republice Czeskiej”.

Sad krajowy podkresla, ze w pkt 69 przytoczonego wyroku Barkoci i Malik Trybunat
zaznaczy! jednak, co nastepuje:

»l...] bez potrzeby zajmowania si¢ kwestia, czy art. 59 ust. 1 uldadu stowarzy-
szeniowego zezwala wlasciwym wladzom przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego
na odmowe wpuszczenia na swoje terytorium obywatela czeskiego nieposiadajacego
wstepnego zezwolenia na wjazd, wystarczy sprawdzié, czy stosowanie przez wladze
brytyjskie krajowego prawodawstwa imigracyjnego jako calo$ci, lacznie
z wykonywaniem przez Secretary of State [for the Home departament] wiladzy
dyskrecjonalnej polegajacej na decydowaniu, czy wymdg dotyczacy posiadania
wstepnego zezwolenia na wjazd moze by¢ w indywidualnych przypadkach
pominiety, byloby zgodne z warunkiem wyrazonym pod koniec pierwszego zdania
art. 59 ust. 1”.

Sad krajowy zastanawia sie w tej sytuacji, czy odpowiedZ zawarta w pkt 4
rozstrzygniecia przytoczonego wyroku Barkoci i Malik, czytana w $wietle pkt 69 tego
wyroku, nie pozostaje w zwiazku ze specyfika prawodawstwa Zjednoczonego
Krélestwa. Sad krajowy wskazuje, ze w odrdznieniu od niego, prawo niderlandzkie
nie zezwala wlasciwemu organowi, poza przypadkami przewidzianymi w art. 16 a
Vreemdelingenwet, na udzielenie skarzacym zezwolenia na pobyt w sytuacji, gdy nie
posiadaja one tymczasowego zezwolenia na pobyt.
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Sad ten wreszcie podkresla, ze w sytuacji, gdy L. G. Panayotowa i R. M. Kalcheva
zlozyly wnioski o udzielenie zezwolenia na pobyt celem zalozenia przedsiebiorstwa
w Niderlandach, nie majagc wymaganej wizy, ich status w tym Panstwie
Czlonkowskim byl nieuregulowany. Sytuacja pozostalych skarzacych jest natomiast
jego zdaniem mniej jasna, poniewaz nie podlegajac obowiazkowi posiadania wizy dla
potrzeb pobytu w Niderlandach przez czas nieprzekraczajacy trzech miesiecy
i korzystajac z tego wzgledu z okresu swobodnego pobytu, o ktérym mowa w pkt 8
niniejszego wyroku, przed zlozeniem wnioskéw o zezwolenie na pobyt mogly
przebywaé w tym Paristwie Czlonkowskim legalnie.

W tej sytuacji Rechtbank te ’s-Gravenhage zadecydowal o odroczeniu rozpoznania
sprawy i skierowaniu do Trybunatu nastepujacych pytant prejudycjalnych:

»1) Czy odpowiedz udzielona przez Trybunal na czwarte pytanie w wyroku
wydanym dnia 27 wrze$nia w sprawie C-257/99 Barkoci i Malik nalezy rozumieé
w ten sposéb, ze fakt, iz wlasciwy organ, do ktérego wplynat zlozony
w Niderlandach wniosek o zezwolenie na pobyt celem zatozenia przedsiebior-
stwa zgodnie z uktadem stowarzyszeniowym, odmawia rozpoznania sprawy co
do istoty z powodu braku tymczasowego zezwolenia na pobyt, jest sprzeczny z,
odpowiednio, art. 45 ust. 1, czytanym lacznie z art. 59 ust. 1 ukladu
stowarzyszeniowego z Bulgarig, art. 44 ust. 3 czytanym Igcznie z art. 58 ukladu
stowarzyszeniowego z Polska oraz art. 45 ust. 3 czytanym lacznie z art. 59
ukladu stowarzyszeniowego z Republika Stowacka? Czy na odpowied? na to
pytanie ma wplyw fakt, ze podstawowe warunki wjazdu zostaly w sposéb jasny
i oczywisty spelnione?

2) Czy na odpowiedZ na pytanie pierwsze ma wplyw fakt, ze w momencie
zwrécenia si¢ z wnioskiem o zezwolenie na pobyt wnioskodawca przebywa
w Niderlandach legalnie, w tym przypadku z innego tytulu niz tymczasowe
zezwolenie na pobyt, na przyklad z racji okresu tak zwanego » swobodnego
pobytug, o ktérym mowa w art. 8 Vreemdelingenwet, a jedli tak, to w jakim
stopniu?”.
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W przedmiocie pytain prejudycjalnych

Zadajac te dwa pytania, ktére nalezy rozpatrywaé lacznie, sad krajowy
w rzeczywistosci zmierza do ustalenia, czy wykladnia odpowiednich przepiséw
ukfadéw stowarzyszeniowych powinna byé dokonywana w ten sposéb, ze sa one
sprzeczne z przepisami Panstwa Czlonkowskiego, zgodnie z ktérymi wniosek
o zezwolenie na pobyt zlozony na jego terytorium celem zalozenia przedsigbiorstwa
jako osoby prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza na zasadzie samozatrudnienia
zgodnie z ukladami stowarzyszeniowymi powinien zosta¢ odrzucony bez rozpozna-
nia, w sytuacji gdy wnioskodawca nie posiada tymczasowego zezwolenia na pobyt
udzielonego uprzednio przez stuzby dyplomatyczne lub konsularne tego Paristwa
Czlonkowskiego w kraju, z ktérego pochodzi zainteresowany lub w ktérym stale
przebywa, nawet wtedy, gdy jego status w tym Panstwie Czlonkowskim bylby w dniu
zlozenia wniosku uregulowany z tytulu innego niz prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej na zasadzie samozatrudnienia i gdyby utrzymywal on, ze w sposéb
jasny i oczywisty zostaly spelnione podstawowe warunki udzielenia tymczasowego
zezwolenia na pobyt i zezwolenia na pobyt w charakterze osoby prowadzacej
dzialalno$¢ gospodarcza na zasadzie samozatrudnienia.

Bezpodredni skutek, ktéry niewatpliwie wywieraja art. 45 ust. 1 ukladu migdzy
Wspélnotami a Bulgarig, art. 44 ust. 3 uktadu miedzy Wspélnotami a Polska oraz
art. 45 ust. 3 ukladu migedzy Wspdlnotami a Stowacja powoduje, ze obywatele
bulgarscy, polscy i stowaccy, ktérzy odpowiednio sie na nie powolujg, maja prawo do
powotlania si¢ na nie przed sadami przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego,
niezaleznie od tego, ze wladze tego ostatniego uwazaja si¢ za wlasciwe do
stosowania wobec wymienionych obywateli ustawodawstwa krajowego regulujacego
kwestie wjazdu, pobytu i osiedlania si¢, zgodnie z art. 59 ust. 1 ukladu miedzy
Wspolnotami a Bulgarig, art. 58 ust. 1 ukladu miedzy Wspdlnotami a Polska oraz
art. 59 ust. 1 ukladu miedzy Wspolnotami a Slowacja (zob. przytoczone wyroki
w sprawach Gloszczuk, pkt 38, oraz Kondova, pkt 39, a takie wyrok z dnia
20 listopada 2001 r. w sprawie C-268/99 Jany i in., Rec. str. 1-8615, pkt 28).
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O ile prawo przedsigbiorczoéci, w postaci zdefiniowanej w trzech pierwszych
przepisach przytoczonych w poprzednim punkcie, skutkuje tym, ze prawo wjazdu
i prawo pobytu sg udzielane jako jego pochodne, to z trzech ostatnich przepiséw
wynika, Ze prawo wjazdu i pobytu nie stanowia uprawnien o charakterze
bezwzglednym i ich wykonywanie moze by¢ w konkretnym przypadku ograniczone
zasadami przyjmujacego Panistwa Czlonkowskiego dotyczacymi wjazdu, pobytu
i osiedlania sie tych obywateli (ww. wyroki w sprawach Gloszczuk, pkt 51, Kondova,
pkt 54, i Jany i in., pkt 28).

Aby unikna¢ sprzecznosci z warunkiem wyrazonym w art. 59 ust. 1 ukladu miedzy
Wspdlnotami a Bulgarig, art. 58 ust. 1 ukladu miedzy Wspdlnotami a Polska i art. 59
ust. 1 uktadu miedzy Wspdlnotami a Slowacjg, ograniczenia prawa przedsiebior-
czo$ci wprowadzone ustawodawstwem przyjmujacego Panistwa Cztonkowskiego
dotyczacym imigracji powinny byé wiasciwe dla osiagnigcia zamierzonego celu oraz
nie stanowi¢ zagrozenia dla samej istoty praw, przyznanych w art. 45 ust. 1, art. 44
ust. 3 oraz art. 45 ust. 3 tych ukladéw odpowiednio obywatelom bulgarskim, polskim
i stowackim, uniemozliwiajgc lub nadmiernie utrudniajac ich wykonywanie (ww.
wyroki w sprawach Gloszczuk, pkt 56, i Kondova, pkt 59).

Czytane lacznie art. 45 ust. 1 oraz art. 59 ust. 1 ukladu migdzy Wspélnotami
a Bulgari, czytane facznie art. 44 ust. 3 oraz 58 ust. 1 uktadu miedzy Wspélnotami
a Polsky, a takze czytane facznie art. 45 ust. 3 oraz art. 59 ust. 1 uktadu miedzy
Wspdlnotami a Stowacja nie stanowig zasadniczo przeszkody dla istnienia systemu
uprzedniego weryfikowania, zgodnie z ktérym udzielenie przez organ wlasciwy do
spraw imigracji zezwolenia na wjazd i na pobyt jest uzaleznione od wykazania przez
wnioskodawce, ze ma on naprawde zamiar rozpoczaé dzialalnoéé gospodarcza na
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zasadach samozatrudnienia, nie bedgc jednocze$nie nigdzie zatrudnionym i nie
korzystajac ze srodkéw publicznych, i ze posiada on wystarczajace zasoby finansowe,
aby prowadzi¢ dzialalno$¢ na zasadach samozatrudnienia oraz ze ma on
uzasadnione szanse powodzenia (ww. wyroki Gloszczuk, pkt 86, Kondova, pkt 91,
oraz Jany i in., pkt 31).

Tego rodzaju krajowy system weryfikowania istoty dzialalnosci zamierzonej przez
wnioskodawce, realizowany przez przyjmujace Paristwo Czlonkowskie przed jego
wyjazdem do tego paristwa, zmierza w istocie do osiggniecia uprawnionego celu,
jakim jest ograniczenie wykonywania prawa do wjazdu i pobytu przez obywateli
przedmiotowych krajéw powolujacych sie na te przepisy tylko do kregu tych oséb,
ktérych te przepisy dotycza (przytoczone wyroki Gloszczuk, pkt 58, Kondova,
pkt 61, oraz Barkoci i Malik, pkt 62).

Istnienie takiego systemu weryfikowania moze by¢ w szczegblnoéci usprawiedli-
wione, gdy uwzgledni sie fakt, ze weryfikacja, czy zostaly spelnione podstawowe
warunki, i przeprowadzenie wynikajacego zen szczegétowego dochodzenia mogg by¢
latwiej przeprowadzone w paristwie pochodzenia, szczegblnie ze wzgledéw natury
jezykowej oraz zwigzanych z dostepem do informacji dotyczacych sytuacji obywateli
— cudzoziemcéw zamierzajacych zalozyé przedsigbiorstwo w Panstwie Czlonkow-
skim (zob. przytoczony wyrok w sprawie Barkoci i Malik, pkt 65 i 66).

Wymaganie od przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego, ktére ustanowilo taki
system uprzedniego weryfikowania, aby zobowiazalo swoje organy do rozpoznawa-
nia wszystkich wnioskéw zlozonych na jego terytorium zgodnie z ukiadami
stowarzyszeniowymi, pociagneloby za soba ryzyko naplywu wnioskéw sporzadzo-
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nych przy okazji pobytéw w celach turystycznych lub innych, lecz z zalozenia
krétkotrwalych. Sytuacja taka, tak jak to podkreglily rzady niderlandzki, grecki
i francuski, mogtaby stanowi¢ zagrozenie dla systemu uprzedniego weryfikowania
ustanowionego przez dane Paristwo Czlonkowskie, a takze, wzigwszy pod uwage
terminy zwigzane z rozpatrywaniem wnioskéw i ewentualnie odwolan ztozonych od
odmownych decyzji, dla swobody tego Pafstwa Czlonkowskiego w zezwalaniu na
swobodny lub ulatwiony wjazd na swoje terytorium wylacznie w przypadku pobytéw
krétkotrwalych. Wymierzone byloby to takze przeciwko pelnej skutecznosci (,effet
utile”) przepiséw art. 58 ust. 1 ukladu miedzy Wspélnotami a Polska oraz art. 59
ust. 1 ukladéw miedzy Wspdlnotami a Bulgaria oraz Wspélnotami a Stowacja.

Wobec faktu, ze postanowienie odsylajace nie zawiera zadnych szczegétowych
danych dotyczacych podstawowych wymogéw, od spelnienia ktérych ustawodaw-
stwo niderlandzkie uzaleznia udzielenie tymczasowego zezwolenia na pobyt, do sadu
krajowego bedzie nalezalo w razie potrzeby zbadanie, czy wymogi te sa wtaéciwe do
zapewnienia osiagniecia celu przywolanego w pkt 22 niniejszego wyroku (zob., jesli
chodzi o ustawodawstwo niderlandzkie obowigzujace w chwili zaistnienia faktow
lezacych u podstaw sprawy Jany i in., ww. wyrok w tej sprawie, pkt 31).

Nalezy ponadto zaznaczy¢, ze sam tryb postgpowania w sprawie udzielenia
tymczasowego zezwolenia na pobyt powinien gwarantowa¢, by wykonywanie prawa
przedsigbiorczoéci przyznanego przez uklady stowarzyszeniowe nie stalo sie
niemozliwym ani nadmiernie utrudnionym.

Wynika z tego w szczegdlnodci, ze system znajdujacy zastosowanie do takich
tymczasowych zezwolei na pobyt powinien opiera¢ si¢ na procedurze latwo
dostepnej i mogacej zagwarantowaé zainteresowanym, ze ich wniosek zostanie
rozpatrzony obiektywnie i w rozsadnym terminie, a ewentualne odmowy udzielenia
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zezwolenia beda ponadto mogly zostaé zakwestionowane na drodze sadowej (zob.
analogicznie wyrok z dnia 12 lipca 2001 r. w sprawie C-157/99 Smits et Peerbooms,
Rec. str. [-5473, pkt 90). W tym ostatnim wzgledzie nalezy przypomnieé, ze prawo
wspolnotowe wymaga skutecznej kontroli sadowej decyzji organéw krajowych
podjetych na podstawie jego wlasciwych przepiséw i ze zasada skutecznej ochrony
prawnej stanowi ogdlng zasade, ktéra wyplywa z tradycji konstytucyjnych wspoélnych
Paristwom Czlonkowskim i ktéra jest potwierdzona Europejska konwencja
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, podpisana w Rzymie w dniu
4 listopada 1950 r., w jej art. 6 i 13 (zob. w szczegdlnodci wyroki z dnia 15 maja
1986 r. w sprawie 222/84 Johnston, Rec. str. 1651, pkt 18 i 19, oraz z dnia 19 czerwca
2003 r. w sprawie C-467/01 Eribrand, Rec. str. I-6471, pkt 61).

Z powyzszego wynika, ze w sytuacji gdy Panstwo Czlonkowskie wybrato system
podporzadkowujacy przyznanie prawa pobytu celem zalozenia przedsigbiorstwa na
podstawie przepiséw ukladéw stowarzyszeniowych mechanizmowi kontroli
poprzedzajacej wjazd na jego terytorium, wolno w zasadzie temu Patistwu
Czlonkowskiemu ustanowié, ze jego organy wlasciwe do spraw imigracji maja
prawo odrzuci¢ bez rozpoznania wnioski o zezwolenie na pobyt ziozone na jego
terytorium w powyzszym celu przez obywatela bulgarskiego, polskiego lub
stowackiego, w sytuacji gdy ten ostatni nie posiada wymaganego tymczasowego
zezwolenia na pobyt, ktére powinien byl otrzyma¢ od stuzb dyplomatycznych lub
konsularnych tego Parnistwa Czlonkowskiego w kraju pochodzenia zainteresowanego
lub w ktérym stale przebywal w okresie poprzedzajacym wyjazd do Paristwa
Czlonkowskiego.

Sad krajowy pyta jednakze, czy takie odrzucenie pozostaje zgodne z tymi przepisami
ukladéw stowarzyszeniowych, w przypadku gdy w momencie zlozenia wniosku
o zezwolenie na pobyt celem zaloZenia przedsiebiorstwa zainteresowany przebywa
legainie w przyjmujacym Panstwie Czlonkowskim z tytulu innego niz prowadzenie
dzialalno$ci na zasadach samozatrudnienia i gdy utrzymuje on, ze w sposéb jasny
i oczywisty spelnit on podstawowe wymogi udzielenia tymczasowego zezwolenia na
pobyt oraz zezwolenia na pobyt jako osoby prowadzacej dzialalno$¢ na zasadach
samozatrudnienia.
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Jezeli chodzi, po pierwsze, o okoliczno$é, ze zainteresowane mialy przebywad
w Niderlandach legalnie z tytulu okresu swobodnego pobytu przewidzianego przez
ustawodawstwo niderlandzkie, nalezy przede wszystkim przypomnie¢, ze w ramach
krajowego systemu opierajacego si¢ na odpowiednich $rodkach weryfikacji,
stosowanych przed wyjazdem cudzoziemca do przyjmujacego Paristwa Czlonkow-
skiego celem osiedlenia si¢ tam jako osoba prowadzaca dziatalno$é na zasadach
samozatrudnienia, ewentualny czasowy wjazd tego cudzoziemca na terytorium tego
panstwa z innego tytulu, podczas gdy nie posiada on tymczasowego zezwolenia na
wjazd, wydawanego na podstawie powyzszych weryfikacji, nie jest w zaden sposéb
réwnoznaczny z takim tymczasowym zezwoleniem, a zatem osoba zainteresowana
nie moze wylacznie z faktu takiego czasowego wjazdu wywodzié, ze nabyta prawo do
osiedlenia si¢ na terytorium tego Paristwa Czlonkowskiego jako osoba prowadzaca
dziatalno$¢ na zasadach samozatrudnienia (zob. analogicznie przytoczony wyrok
w sprawie Barkoci i Malik, pkt 77-79).

Z orzecznictwa Trybunalu wynika poza tym, Ze jest zgodne z art. 58 ust. 1 ukladu
miedzy Wspdlnotami a Polska, a tym samym z art. 59 ust. 1 uktadéw miedzy
Wspdlnotami a Bulgarig i migdzy Wspdlnotami a Stowacja, odrzucenie przez
wladciwe wladze przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego wniosku zlozonego
odpowiednio w trybie art. 44 ust. 3 ukladu miedzy Wspélnotami a Polskg, art. 45
ust. 1 ukfadu miedzy Wspélnotami a Bulgarig oraz art. 45 ust. 3 ukladu miedzy
Wspdlnotami a Stowacja na tej podstawie, Zze w momencie jego zlozenia
wnioskodawca przebywal na terytorium Paiistwa Czlonkowskiego nielegalnie
z powodu badz to falszywych o$wiadczen zlozonych tym wladzom celem otrzymania
na innej podstawie poczatkowego zezwolenia na wjazd, badZ to nieprzestrzegania
wyraznie postawionego warunku zwigzanego z tym wjazdem i dotyczacego czasu
dozwolonego pobytu w tym Panistwie Czlonkowskim (przytoczony wyrok w sprawie
Gloszczuk, pkt 77).

Ten sam tok rozumowania nalezy przyjaé, gdy wniosek zlozony na podstawie tych
przepisow jest niezgodny z wyraZnie postawionymi warunkami wjazdu zaintereso-
wanego do przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego, a w szczegélnosci tych
dotyczacych czasu dozwolonego pobytu w tym Panistwie Czlonkowskim.
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Jak stwierdzono w pkt 24 niniejszego wyroku, gdyby obywatele buigarscy, polscy
i stowaccy mogli na podstawie ukladéw stowarzyszeniowych zlozy¢ w przyjmujacym
Panstwie Czlonkowskim wniosek o osiedlenie si¢, pomimo ze ich wjazd na jego
terytorium nastapil pod wyraznie postawionym warunkiem przebywania na nim nie
dluzej niz trzy miesiace, obywatele ci mogliby z latwoscia obej$¢ przepisy krajowe
dotyczace wjazdu i pobytu cudzoziemcéw, w efekcie pozbawiajac znaczenia art. 58
ust. 1 ukladu miedzy Wspdlnotami a Polskg oraz art. 59 ust. 1 ukladéw miedzy
Wspolnotami a Bulgarig i Wspdlnotami a Sfowacja.

Nalezy tu wzig¢ pod uwage, ze obywatele bulgarscy, polscy i stowaccy, ktérzy nie
poddaja si¢ stosownej kontroli ze strony wladz krajowych w ten sposéb, Ze nie
respektuja warunkéw, na ktérych zostalo im przyznane prawo pobytu na tym
terytorium, nie moga wykorzystywa¢ ochrony wynikajacej z przepiséw ukladéw
stowarzyszeniowych dotyczacych prawa przedsigbiorczoéci w celu uchylenia si¢ od
tych warunkdw.

Jezeli chodzi, po drugie, o okoliczno$¢, ze obywatel bulgarski, polski czy stowacki,
ktory zlozyl na terytorium Niderlandéw wniosek o zezwolenie na pobyt celem
zalozenia przedsigbiorstwa na podstawie ukladow stowarzyszeniowych, utrzymuje,
ze w sposob jasny i oczywisty spelnial podstawowe wymogi, ktore powinny byly by¢
przedmiotem weryfikacji w ramach systemu uprzedniego weryfikowania ustanowio-
nego przez ustawodawstwo niderlandzkie, bezspornym jest, ze Trybunat w pkt 74
przytoczonego wyroku w sprawie Barkoci i Malik orzekl, Ze art. 45 ust. 3 oraz art. 59
ust. 1 ukladu miedzy Wspélnotami a Republika Czeska nie stanowia przeszkody, aby
wladze przyjmujacego Paiistwa Czlonkowskiego wlasciwe do spraw imigracji
wymagaly, aby przed wyjazdem do tego paristwa obywatel czeski uzyskat wstgpna
zgode na wjazd, ktdrej udzielenie jest uzaleznione od sprawdzenia, czy zostaly
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spelnione podstawowe warunki dla zalozenia przedsigbiorstwa, takie jak te, ktére
zostaly przewidziane w pkt 212 Immigration Rules, o ile wlasciwe wladze
przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego wykonuja przystugujaca im w odniesieniu
do skladanych w trybie postanowien tego uktadu, w chwili przybycia do tego
panistwa, wnioskéw o udzielenie zezwolenia na wjazd w celu zalozenia przedsigbior-
stwa wladze dyskrecjonalng w taki sposob, ze zezwolenie na wjazd moze zostaé
udzielone obywatelowi czeskiemu nieposiadajacemu wstepnego zezwolenia na
wjazd, na podstawie innej niz Immigration Rules, w sytuacji gdy jego wniosek
spetnia w sposéb jasny i oczywisty te same podstawowe wymogi, ktére znalazlyby
wobec niego zastosowanie, gdyby zlozyt byl wniosek o udzielenie wstepnego
zezwolenia na wjazd w Republice Czeskiegj.

Tym niemniej, jak zaznaczyl Trybunal w pkt 72 tego samego wyroku w sprawie
Barkoci i Malik, w miare jak organy przyjmujacego Paristwa Czlonkowskiego
wladciwe do spraw imigracji przyjmuja polityke polegajaca na rezygnowaniu
z absolutnej konieczno$ci posiadania wstepnej zgody na wjazd, wydaje si¢ spojne
z logika systemu uprzedniej weryfikacji, a takze uzasadnione na gruncie uktadu
miedzy Wspdlnotami a Republika Czeska to, Ze organy te podczas oceny
indywidualnej sytuacji wnioskodawcy rozpatruja zasadnoéé wniosku o osiedlenie
si¢ zlozonego na podstawie tego ukladu w momencie przybycia do tego Paristwa
Czlonkowskiego w sposéb bardziej pobiezny, niz w przypadku wniosku o zezwolenie
na wjazd zlozonego przez obywatela czeskiego w kraju zamieszkania.

Jak podkreslil sad krajowy oraz rzady, ktére przedlozyly Trybunatowi swoje uwagi,
w niderlandzkim systemie prawnym, w odréznieniu od sytuacji panujacej
w Zjednoczonym Krolestwie, organy wlaiciwe do spraw imigracji nie dysponuja
taka wiladza dyskrecjonalna. Bez tymczasowego zezwolenia na pobyt udzielonego
przez niderlandzkie stuzby dyplomatyczne i konsularne w paristwie pochodzenia
osoby zainteresowanej organy te, na mocy prawa krajowego, nie maja w zasadzie
uprawnienl do udzielenia zezwolenia na pobyt celem zalozenia przedsigbiorstwa na
podstawie ukladéw stowarzyszeniowych i do weryfikacji w tym celu, czy spetnione sa
podstawowe warunki, od ktérych uzaleznione jest udzielenie takiego zezwolenia.
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Z zastrzezeniem mozliwosci ustanowienia przez Panstwa Czlonkowskie systemu
uprzedniego weryfikowania przewidujacego mozliwo$é rozpatrywania wnioskéw
zlozonych bezposrednio na jego terytorium, zgodnym jest z systemem uprzedniego
weryfikowania w takiej formie, jaka zostala przyjeta w Krélestwie Niderlandéw, oraz
dopuszczalnym na gruncie ukladéw stowarzyszeniowych, aby Panstwo Czlonkow-
skie przewidzialo w swoim porzadku prawnym, ze w sytuacji gdy nie zostal
spetniony wymdg uprzedniego zlozenia w kraju pochodzenia lub w kraju stalego
pobytu wniosku o wydanie tymczasowego zezwolenia na pobyt celem zalozenia
przedsiebiorstwa, wlaciwe wladze tego Paristwa Czlonkowskiego odmawiajg
obywatelom bulgarskim, polskim lub stowackim, powolujacym sie odpowiednio na
art. 45 ust. 1 ukladu miedzy Wspdlnotami a Bulgaria, art. 44 ust. 3 ukladu miedzy
Wspdlnotami a Polska oraz art. 45 ust. 3 ukladu miedzy Wspdlnotami a Slowacja,
wydania zezwolenia na pobyt, i to niezaleznie od tego, czy podstawowe warunki, od
spetnienia ktdrych jest uzaleznione uzyskanie takiego tymczasowego zezwolenia na
pobyt, zostaly rzeczywiscie spelnione, czy nie (zob. analogicznie przytoczone wyroki
w sprawach Gloszczuk, pkt 70, i Kondova, pkt 75).

Z powyzszego wynika, ze na zadane pytania nalezy odpowiedzie¢ w sposéb
nastepujacy:

— czytane facznie art. 45 ust. 1 oraz art. 59 ust. 1 ukladu miedzy Wspdlnotami
a Bulgarig, czytane Iacznie art. 44 ust. 3 oraz art. 58 ust. 1 ulkladu miedzy
Wspodlnotami a Polska, a takze czytane tacznie art. 45 ust. 3 oraz art. 59 ust. 1
ukladu miedzy Wspdlnotami a Slowacja nie stanowia zasadniczo przeszkody dla
istnienia takiego uregulowania Painstwa Czlonkowskiego obejmujacego system
wstepnego weryfikowania, ktére uzaleznia wjazd na terytorium tego Panstwa
Czlonkowskiego celem zalozenia przedsigbiorstwa w charakterze osoby
prowadzacej dzialalno§é¢ na zasadach samozatrudnienia od udzielenia przez

I-11103



WYROK Z DNIA 16.11.2004 r. — SPRAWA C-327/02

stuzby dyplomatyczne lub konsularne tego Panstwa Czlonkowskiego w kraju
pochodzenia osoby zainteresowanej lub w kraju, w ktérym stale przebywa,
tymczasowego zezwolenia na pobyt. Taki system moze w sposoéb wazny
uzalezni¢ udzielenie tego zezwolenia od spelnienia przez zainteresowanego
warunku wykazania, Ze ma on naprawde zamiar rozpoczaé¢ dziatalnoéé
gospodarcza na zasadach samozatrudnienia, nie bedac jednocze$nie nigdzie
zatrudnionym i nie korzystajac ze $rodkéw publicznych, i ze posiada on
wystarczajace zasoby finansowe, aby prowadzié¢ dziatalno$¢ na zasadach
samozatrudnienia, oraz Ze ma on uzasadnione szanse powodzenia. System
znajdujacy zastosowanie do takich tymczasowych zezwoleri na pobyt powinien
jednakze opiera¢ sie na procedurze tatwo dostepnej i mogacej zagwarantowaé
zainteresowanym, ze ich wniosek zostanie rozpatrzony obiektywnie
i w rozsadnym terminie, a ewentualne odmowy udzielenia zezwolenia beda
ponadto mogly zosta¢ zakwestionowane na drodze sadowej;

— wykladnia powyzszych przepiséw ukladéw stowarzyszeniowych powinna byé
dokonywana w ten sposéb, nie stanowig zasadniczo przeszkody dla istnienia
uregulowania krajowego stanowigcego, ze wiasciwe wiadze przyjmujacego
Panstwa Czlonkowskiego odrzucaja wniosek o zezwolenie na pobyt celem
zalozenia przedsigbiorstwa zlozony na terytorium tego Panstwa Czlonkow-
skiego na podstawie tych ukladéw, w sytuacji gdy wnioskodawca nie posiada
tymczasowego zezwolenia na pobyt wymaganego przez te przepisy;

— bez znaczenia jest w tym wzgledzie okolicznoéé, iz wnioskodawca utrzymuje, ze
w sposob jasny i oczywisty spelnia podstawowe warunki udzielenia tymczaso-
wego zezwolenia na pobyt oraz zezwolenia na pobyt celem zalozenia
przedsiebiorstwa, lub okolicznoéé, ze wnioskodawca ten przebywa w chwili
zlozenia wniosku w przyjmujacym Paristwie Czlonkowskim legalnie na innej
podstawie, w sytuacji gdy wniosek ten jest niezgodny z wyraznie postawionymi
warunkami wjazdu zainteresowanego do przyjmujacego Panstwa Czlonkow-
skiego, a w szczegdlnoéci tych dotyczacych czasu dozwolonego pobytu.
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W przedmiocie kosztéow

Dla stron postgpowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma
charakter incydentalny, dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem;
do niego zatem nalezy rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwigzku
z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione przez strony postepo-
wania przed sagdem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Czytane lgcznie art. 45 ust. 1 oraz art. 59 ust. 1 Ukladu europejskiego
ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Wspélnotami Europejskim i ich
Panstwami Czlonkowskimi, z jednej strony, a Republika Bulgarii, z drugiej
strony, zatwierdzonego decyzja Rady i Komisji 94/908/EWWiS, WE,
Euratom z dnia 19 grudnia 1994 r., czytane lacznie art. 44 ust. 3 oraz
art. 58 ust. 1 Ukladu europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy
Wspolnotami Europejskim i ich Panstwami Czlonkowskimi, z jednej
strony, a Rzeczapospolita Polska, z drugiej strony, zatwierdzonego decyzja
Rady i Komisji 93/743/Euratom, EWWIiS, WE z dnia 13 grudnia 1993 r.,
a takze czytane lgcznie art. 45 ust. 3, oraz art. 59 wust. 1 Uldadu
europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Wspoélnotami Euro-
pejskim i ich Panstwami Czlonkowskimi, z jednej strony, a Republikg
Stowacka, z drugiej strony, zatwierdzonego decyzja Rady i Komisji 94/909/
Euratom, EWWiS, WE z dnia 19 grudnia 1994 r. nie stanowia zasadniczo
przeszkody dla istnienia takiego uregulowania Panstwa Czlonkowskiego
obejmujacego system wstepnego weryfikowania, ktére uzaleznia wjazd na
terytorium tego Paiistwa Czlonkowskiego celem zalozenia przedsiebior-
stwa w charakterze osoby prowadzacej dzialalno$§¢ na zasadach samo-
zatrudnienia od udzielenia przez stuzby dyplomatyczne lub konsularne
tego Panstwa Czlonkowskiego w kraju pochodzenia osoby zainteresowanej
lub w kraju, w ktérym stale przebywa, tymczasowego zezwolenia na pobyt.
Taki system moze w sposéb wazny uzalezni¢ udzielenie tego zezwolenia od
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spelnienia przez zainteresowanego warunku wykazania, Ze ma on
naprawde zamiar rozpoczaé¢ dzialalno$¢ gospodarcza na zasadach samo-
zatrudnienia, nie bedgc jednocze$nie nigdzie zatrudnionym i nie korzys-
tajagc ze Srodkoéw publicznych, i ze posiada on wystarczajace zasoby
finansowe, aby prowadzi¢ dzialalnoéé na zasadach samozatrudnienia, oraz
Ze ma on uzasadnione szanse powodzenia. System znajdujacy zastosowanie
do takich tymczasowych zezwolen na pobyt powinien jednakze opieraé si¢
na procedurze fatwo dostepnej i mogacej zagwarantowaé zainteresowanym,
ze ich wniosek zostanie rozpatrzony obiektywnie i w rozsadnym terminie,
a ewentualne odmowy udzielenia zezwolenia beda ponadto mogly zostaé
zakwestionowane na drodze sadowej.

Wyktadnia powyiszych przepiséw uldadéw stowarzyszeniowych powinna
by¢ dokonywana w ten sposob, nie stanowia zasadniczo przeszkody dla
istnienia uregulowania krajowego stanowiacego, ze wlasciwe wladze
przyjmujacego Panstwa Czlonkowskiego odrzucaja wniosek o zezwolenie
na pobyt celem zaloZenia przedsigbiorstwa zlozony na terytorium tego
Panstwa Czlonkowskiego na podstawie tych ukladéw, w sytuacji gdy
wnioskodawca nie posiada tymczasowego zezwolenia na pobyt wymaga-
nego przez te przepisy.

Bez znaczenia jest w tym wzgledzie okoliczno$é, iz wnioskodawca
utrzymuje, ze w sposob jasny i oczywisty spelnia podstawowe warunki
udzielenia tymczasowego zezwolenia na pobyt oraz zezwolenia na pobyt
celem zaloZzenia przedsigbiorstwa, lub okoliczno$é, ze wnioskodawca ten
przebywa w chwili zlozenia wniosku w przyjmujacym Panstwie Czlonkow-
skim legalnie na innej podstawie, w sytuacji gdy wniosek ten jest niezgodny
z wyraznie postawionymi warunkami wjazdu zainteresowanego do przy-
jmujacego Panstwa Czlonkowskiego, a w szczegdlnosci tych dotyczacych
czasu dozwolonego pobytu,
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