KONDOVA

DOMSTOLENS DOM
den 27 september 2001 *

I mal C-235/99,

angdende en begiran enligt artikel 234 EG, fran High Court of Justice (England
& Wales), Queen’s Bench Division (Divisional Court) (Forenade kungariket), att
domstolen skall meddela ett forhandsavgérande i det vid den nationella
domstolen anhingiga malet mellan

The Queen

och

Secretary of State for the Home Department,
ex parte:

Eleanora Ivanova Kondova,

angdende tolkningen av artiklarna 45 och 59 i Europaavtalet mellan Europeiska
gemenskaperna och deras medlemsstater, & ena sidan, och Republiken Bulgarien,
& andra sidan, som ingicks och godkindes for gemenskapens rikning genom
radets och kommissionens beslut 94/908/EKSG, EG, Euratom av den 19 decem-
ber 1994 (EGT L 358, s. 1; svensk specialutgdva, omrade 11, volym 39, s. 3),

meddelar

* Rittegangssprak: engelska.
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DOMSTOLEN

sammansatt av ordféranden G.C. Rodriguez Iglesias, avdelningsordférandena
C. Gulmann, A. La Pergola (referent), M. Wathelet och V. Skouris samt domarna
D.A.O. Edward, J.-P. Puissochet, P. Jann, L. Sevén, R. Schintgen och F. Macken,

generaladvokat: S. Alber,

justitiesekreterare: bitridande justitiesekreteraren H. von Holstein,

med beaktande av de skriftliga yttranden som har inkommit fran:

— Eleanora Ivanova Kondova, genom T. Eicke, barrister, befullmiktigad av
J. Coker, solicitor,

— Forenade kungarikets regering, genom M. Ewing, i egenskap av ombud,
bitridd av E. Sharpston, QC,

— Belgiens regering, genom A. Snoecx, i egenskap av ombud,

— Tysklands regering, genom W.-D. Plessing och C.-D. Quassowski, bida i
egenskap av ombud,

— Spaniens regering, genom S. Ortiz Vaamonde, i egenskap av ombud,
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— Frankrikes regering, genom K. Rispal-Bellanger och A. Lercher, bada i
egenskap av ombud,

— Irlands regering, genom M.A. Buckley, i egenskap av ombud, bitridd av
A. Barron och E. Barrington, BL,

— Nederlindernas regering, genom M.A. Fierstra, i egenskap av ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom F. Benyon samt genom
M.-]. Jonczy och N. Yerrell, samtliga i egenskap av ombud,

med hinsyn till férhandlingsrapporten,

efter att muntliga yttranden har avgivits vid forhandlingen den 13 juni 2000 av:
Eleanora Ivanova Kondova, féretridd av T. Eicke, befullmiktigad av J. Coker,
Forenade kungarikets regering, féretridd av G. Amodeo, i egenskap av ombud,
bitradd av E. Sharpston och S. Kovats, barrister, Tysklands regering, foretridd av
C.-D. Quassowski, Greklands regering, foretridd av G. Karipsiadis och T. Papa-
dopoulou, bida i egenskap av ombud, Spaniens regering, féretridd av N. Diaz
Abad, i egenskap av ombud, Frankrikes regering, foretridd av A. Lercher, Irlands
regering, foretridd av E. Barrington, Italiens regering, foretridd av F. Quadri,
avvocato dello Stato, Nederlindernas regering, foretradd av M.A. Fierstra,
Osterrikes regering, foretridd av G. Hesse, i egenskap av ombud, och kom-
missionen, foretridd av E Benyon samt av M.-]. Jonczy och N. Yerrell,

och efter att den 14 september 2000 ha hért generaladvokatens forslag till
avgérande,

I-6457



DOM AV DEN 27.9.2001 — MAL C-235/99

féljande

Dom

High Court of Justice (England and Wales), Queen’s Bench Division (Divisional
Court) har, genom beslut av den 18 december 1998 som inkom till domstolens
kansli den 22 juni 1999, i enlighet med artikel 234 EG stillt fem frigor angiende
tolkningen av artiklarna 45 och 59 i Europaavtalet mellan Europeiska gemen-
skaperna och deras medlemsstater, 4 ena sidan, och Bulgarien, 4 andra sidan, som
ingicks och godkindes for gemenskapens rikning genom ridets och kommissio-
nens beslut 94/908/EKSG, EG, Euratom av den 19 december 1994 (EGT L 358,
s. 1, svensk specialutgava, omride 11, volym 39, s. 3, nedan kallat associerings-
avtalet).

Dessa fragor har uppkommit i en tvist mellan Eleanora Ivanova Kondova, som ir
bulgarisk medborgare, och Secretary of State for the Home Department (nedan
kallad Secretary of State) angdende den senares beslut att neka Eleanora Ivanova
Kondova uppehalistillstind i Férenade kungariket.

Associeringsavtalet

Associeringsavtalet undertecknades den 8 mars 1993 i Bryssel och tradde i kraft
den 1 februari 1995 i enlighet med artikel 124 andra stycket i avtalet.

Enligt artikel 1.2 i associeringsavtalet har detta bland annat till syfte att
tillhandahalla en limplig ram f6r en politisk dialog mellan parterna s att nira
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forbindelser kan utvecklas, att framja utvidgad handel och harmoniska eko-
nomiska relationer mellan parterna, och pa sa sitt gynna en dynamisk ekonomisk
utveckling och vilstind i Republiken Bulgarien, samt att skapa en limplig ram
for landets gradvisa integrering i gemenskapen, eftersom det slutliga malet for
denna stat dr att ansluta sig till gemenskapen, vilket framgar av det sjuttonde
overvigandet i avtalet.

De bestimmelser i associeringsavtalet som dr relevanta fér malet vid den
nationella domstolen aterfinns i avdelning IV, som har rubriken ”Arbetstagarnas
rorlighet, etablering, tillhandahallande av tjinster”.

I artikel 38.1 i associeringsavtalet, som ingdr i avdelning IV, vars kapitel 1 har
rubriken ”Arbetstagarnas rorlighet”, foéreskrivs foljande:

”Om inte annat féljer av de villkor och riktlinjer som giller i var och en av
medlemsstaterna

— skall arbetstagare av bulgarisk nationalitet som ar lagligen anstillda inom en
medlemsstats territorium behandlas pd samma sitt som medlemsstatens egna
medborgare, utan diskriminering pa grund av nationalitet, betriffande
arbetsforhallanden, avléning eller avskedande,

— skall den lagligen bosatta maken/makan eller barnen till en arbetstagare som
ir lagligen anstilld inom en medlemsstats territorium, med undantag av
sisongarbetare och arbetstagare som omfattas av bilaterala avtal enligt
artikel 42, sdvida inte ndgot annat faststills i dessa avtal, dga tilltride till den
medlemsstatens arbetsmarknad under den tid arbetstagaren har arbetstill-
stand i denna.”
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I artikel 45 i associeringsavtalet, som ingdr i avdelning IV, vars kapitel 2 har
rubriken *Etablering™, foreskrivs foljande:

”1. Varje medlemsstat skall, frin och med avtalets ikrafttridande, inte ge
bulgariska foretag eller medborgare som etablerar sig inom dess territorium en
mindre gynnsam behandling 4n den landet ger sina egna féretag och medborgare,
med undantag av de angeldgenheter som beskrivs i bilaga 15a.

5. I detta avtal anvinds foljande beteckningar med de betydelser som hir anges:

a) etablering:

i) for medborgare, ritten att pibérja och utova forvirvsverksamhet som
egenforetagare och att etablera och leda foretag, sirskilt bolag, som de
faktiskt kontrollerar. Medborgare fir inte i sin egen forvirvs- eller
affarsverksamhet soka eller ta anstillning p& arbetsmarknaden och inte
heller fa tillgang till den andra partens arbetsmarknad. Bestimmelserna i
detta kapitel giller uteslutande dem som utévar egen forvirvsverksambhet,
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c) forvirvsverksamhet: i synnerhet verksamhet inom industri, handel och
hantverk och verksamhet inom négot av de fria yrkena.

I artikel 59.1 i associeringsavtalet, som ingdr i avdelning IV, vars kapitel 4 har
rubriken ”Allminna bestimmelser”, féreskrivs foljande:

»For tillimpningen av avdelning IV fdr inget i avtalet hindra parterna fran att
tillimpa sina egna lagar och forordningar betriffande fysiska personers inresa
och vistelse, arbete, arbetsvillkor och etablering samt tillhandahallande av
tjanster, under férutsittning att de inte tillimpar dem pa ett sidant sitt att
fordelarna for nigon av parterna enligt villkoren i en sirskild bestimmelse i
avtalet upphivs eller begrinsas....”

De nationella bestimmelserna

De bestimmelser i nationell ritt som ir relevanta for malet vid den nationella
domstolen ir huvudsakligen United Kingdom Immigration Rules (House of
Commons Paper 395) (utlinningsregler antagna ar 1994 av parlamentet i
Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, nedan kallade Immigra-
tion Rules), i deras lydelse vid tiden for de faktiska omstindigheterna i malet vid
den nationella domstolen, vilka reglerar personers inresa och uppehdll i
Forenade kungariket.

I- 6461



10

11

DOM AV DEN 27.9.2001 — MAL C-235/99

Immigration Rules har till syfte att anpassa Férenade konungariket Storbritan-
nien och Nordirlands rittssystem till bestimmelserna om etablering som finns i
associeringsavtalet samt i de &vriga europeiska associeringsavtal som har ingitts
mellan Europeiska gemenskaperna och deras medlemsstater, 4 ena sidan, och
landerna i Central- och Osteuropa, 3 andra sidan.

Avdelning 6 i Immigration Rules, som har rubriken ”Personer som 6nskar inresa
och uppehilla sig i Férenade kungariket i egenskap av affirsman, egenforetagare,
investerare, forfattare, kompositér eller artist”, innehaller vissa bestimmelser om
behandling av ansékningar om inresa som ges in av ”personer som avser att utéva
verksambhet i enlighet med bestdmmelserna i ett associeringsavtal som ingitts av
gemenskapen”. Punkterna 217 och 219, vilka ingdr i denna avdelning under
rubriken *Villkor fér forlingning av ett uppehallstillstind i syfte att fortsitta att
utdva verksamhet i enlighet med bestimmelserna i ett associeringsavtal som
ingdtts av gemenskapen” har foljande lydelse:

?217. For att fa sitt uppehallstillstind i Forenade kungariket forlingt i syfte att
fortsitta att utéva verksamhet dir, maste sokanden visa

i) att han har etablerat en verksamhet i Férenade kungariket,

ii) att han uppbir tillrickliga medel frin denna verksamhet for att kunna
forsorja sig sjilv och de personer som #r beroende av honom utan att
arbeta (forutom i den egna verksamheten) och utan att ta offentliga
medel i ansprak,
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iii) att han inte forsoker och inte kommer att forsoka att komplettera sina
inkomster genom att soka anstillning i Forenade kungariket, samt

iv) att han dessutom uppfyller kraven... i punkt 219.

219. En person som har etablerat sig som egenforetagare eller som bolagsman i
ett handelsbolag i Forenade kungariket madste, forutom att uppfylla
villkoren i punkt 217 ovan, visa

i) att han ir bulgarisk medborgare,

ii) att han aktivt bedriver handel eller tillhandahaller tjinster for egen
rikning eller i ett handelsbolag i Férenade kungariket,

iii) att han, sjilv eller tillsammans med de 6vriga bolagsminnen, 4ger
rorelsens tillgangar,

iv) nir det dr friga om ett handelsbolag, att hans andel i rorelsen inte utgor
ett fortickt anstillningsforhallande, samt
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v) hur rorelsens aktuella ekonomiska situation ser ut, med stod av de
reviderade rikenskaperna.”

12 Avsnitt 9 i Immigration Rules har rubriken ”Allminna skil att inte bevilja
inresevisum, inresetillstand eller dndring av ett inrese- eller uppehalistillstand i
Forenade kungariket”. Hari ingar punkt 322, som har féljande lydelse:

”... féljande bestimmelser skall tillimpas nir en ansékan om indring av ett
inrese- eller uppehallstillstind i Forenade kungariket avsias eller, i forekommande
fall, begrinsas:

En ans6kan om indring av ett inrese- eller uppehallstillstind i Forenade
kungariket skall normalt avslis om

2) sokanden har limnat oriktiga uppgifter eller underlitit att redogora for
samtliga relevanta omstindigheter i syfte att erhalla ett inresetillstand eller en
tidigare dndring av tillstindet,
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Personer som har fatt uppehdllstillstind for en begrinsad tid och som medvetet
stannar kvar i Forenade kungariket efter det att tillstdndet har lopt ut gor sig
skyldiga till straffbelagd girning enligt artikel 24.1 b i Immigration Act 1971
(utlinningslag) och kan utvisas enligt artikel 3.5 i denna lag.

Att limna oriktiga uppgifter vid svar pd fragor frdn en tjdnsteman pé utlin-
ningsmyndigheten utgér ocksa en straffbelagd gérning, som enligt artikel 26.1 c i
Immigration Act 1971 bestraffas med boter och/eller fangelse upp till sex
manader.

Malet vid den nationella domstolen

Det framgir av begiran om férhandsavgorande att Eleanora Ivanova Kondova,
veterindrstuderande, anlinde till Férenade kungariket den 17 juli 1993. Hon
hade den 8 juni 1993 i Bulgarien erhallit ett inresetillstind (”entry clearance”) i
form av ett engdngsvisum for inresa till Férenade kungariket f6r att arbeta pa
Friday Bridge International Farm Camp mellan den 17 juli och den 7 augusti
1993. P4 grundval av de upplysningar som Eleanora Ivanova Kondova limnade i
ansokan om inresetillstind och som hon bekriftade vid en intervju med en
tjansteman vid utlinningsmyndigheten vid ankomsten, beviljades hon tillstdnd att
inresa i Forenade kungariket och att vistas dar som tillfilligt anstilld jordbruks-
arbetare under tre manader.

Den 23 juli 1993 ingav Eleanora Ivanova Kondova en ansdkan om politisk asyl.
Denna ansokan avslogs av Immigration and Nationality Directorate (ned-
an kallat IND) den 19 april 1994. Eleanora Ivanova Kondova overklagade
avslagsbeslutet till Special Adjudicator. Det framgar av begiran om férhandsav-
gorande att det i enlighet med den brittiska utlinningslagstiftningen inte vidtogs
ndgra atgarder mot henne vid utgangen av hennes ursprungliga uppehallstillstaind
i avvaktan pi utgingen i 6verklagandeirendet vid Special Adjudicator. Eftersom
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detta 6verklagande avslogs den 24 februari 1995 avvisade Immigration Appeal
Tribunal Eleanora Ivanova Kondovas éverklagande den 14 mars 1995.

I skrivelse till Eleanora Ivanova Kondovas ombud av den 25 april 1995 angav
IND att Eleanora Ivanova Kondova, eftersom hennes 6éverklagande avslagits, inte
hade laga grund foér att stanna i Férenade kungariket och att hon omedelbart
maste ldmna landet. Hon gjorde emellertid inte detta. Den 25 juli 1995 gifte hon
sig med Armen Moothien, en medborgare i Republiken Mauritius, som till f6ljd
av ett tidigare dktenskap (vilket slutat i skilsmissa) hade erhallit ett icke
tidsbegransat uppehallstillstdind i Forenade kungariket. Den 2 augusti 1995
ansokte Eleanora Ivanova Kondova hos Secretary of State om uppehillstillstand i
Forenade kungariket pa grundval av detta dktenskap.

Secretary of State ansig att Eleanora Ivanova Kondova hade rest in olagligt i
Férenade kungariket, eftersom hon hade medgett vid en intervju att hennes
verkliga avsikt vid ankomsten till Férenade kungariket var att erhilla status som
politisk flykting och att hon diarfér medvetet hade vilselett bide den tjinsteman
som hade provat hennes ansokan om inresetillstind och utfirdat hennes visum i
Bulgarien och den tjdnsteman pa utlinningsmyndigheten som hade forhért henne
vid ankomsten. Den 9 november 1995 delgavs hon dirfér ett meddelande till
illegala invandrare, och som en alternativ 16sning till att hon omedelbart skulle
tas i forvar, i avvaktan pa hennes avvisning frin Férenade kungariket, beviljades
hon ett tillfallige uppehallstillstind” férenat med anmailningsskyldighet.

Den 2 januari 1996 paborjade Eleanora Ivanova Kondova verksamhet som
stiderska i eget foretag.

Genom skrivelse av den 4 juli 1996 ansokte Eleanora Ivanova Kondova om
uppehdlistillstind i Forenade kungariket med stéd av associeringsavtalet. Hon
gjorde gillande att hon 6nskade etablera sig som egenféretagare och dirvid
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erbjuda allminna hushillstjinster och att hennes make, som hade anstillning,
skulle ata sig att forsorja henne s ldngt mojligt till dess att hennes verksamhet
uppvisade tillriacklig vinst. Till denna skrivelse fogade hon en uppskattning av
sina manatliga intikter och utgifter, en bekriftelse pa sina ekonomiska tillgangar
och en skrivelse vari det intygades att hon var verksam enbart som egenfore-
tagare. Den 11 juli 1996 4tertog Eleanora Ivanova Kondova sin tidigare ansokan
om att fa stanna kvar i Férenade kungariket pa grund av sitt dktenskap.

Den 24 juli 1996 avslog Secretary of State Eleanora Ivanova Kondovas nya
ansokan med st6d av punkt 217 ii i Immigration Rules, med motiveringen att det
inte hade styrkts att den inkomst som hennes planerade verksamhet skulle
inbringa var tillricklig foér att forsorja henne utan att hon tog en annan
anstillning eller utnyttjade offentliga medel. Foljaktligen gav Secretary of State
den 26 juli 1996 instruktioner om att Eleanora Ivanova Kondova skulle utvisas
pa grund av att hon rest in olagligt i Forenade kungariket.

Eleanora Ivanova Kondova greps den 10 september 1996 och kvarholls pa en
polisstation i avvaktan pd sin utvisning. Secretary of State gjorde vid High Court
of Justice gillande att enligt den brittiska lagstiftningen kvarholls ibland personer
som hade rest in olagligt i landet i avvaktan pa utvisningen och att Eleanora
Ivanova Kondovas tidigare handlande, som att hon hade ingett en anstkan om bli
betraktad som politisk flykting som hade avslagits och en ansékan om uppe-
hillstillstdnd pa grundval av ett osikert dktenskap, utgjorde starka skal for att
anta att hon inte frivilligt skulle f6lja beslutet om utvisning.

Den 24 september 1996 ansokte Eleanora Ivanova Kondova om tillstand att
begira dverprévning (”judicial review”) av Secretary of States beslur att inte lata
henne stanna kvar i Forenade kungariket. Hon sldpptes den 10 oktober 1996, det
vill siga en manad efter det att hon hade tagits i forvar.

I-6467



24

26

DOM AV DEN 27.9.2001 — MAL C-235/99

Genom en skrivelse av den 23 oktober 1996 redovisade Secretary of State
aterigen de inkomstberidkningar pa vilka beslutet att avsld Eleanora Ivanova
Kondovas ansokan grundats och anmodade henne att inkomma med realistiska
prognoser som visade att hennes planerade verksamhet skulle inbringa tillrickliga
inkomster for artt ticka hennes utgifter pd ldng sikt. I denna skrivelse medgav
Secretary of State att Eleanora Ivanova Kondovas inkomst pa kort sikt kunde
kompletteras med medel frin hennes make.

Eleanora Ivanova Kondova redovisade i en skrivelse av den 4 november 1996 en
ny berikning av verksamhetens lonsamhet pd lang sikt och anvinde hirvid
samma timtaxor och uppgifter om utgifter som redan meddelats Secretary of
State den 4 juli 1996. Den nya berikningen ledde emellertid till ett resultat som
innebar att Eleanora Ivanova Kondovas verksamhet var l16nsam, eftersom en
annan berdkningsgrund hade anvints betriffande lingden p4 hennes arbetsvecka.

Under dessa omstindigheter skrev Secretary of State till Eleanora Ivanova
Kondova den 3 december 1996 och meddelade att han mot bakgrund av den nya
lonsamhetsberikningen for hennes verksamhet var beredd att bevilja henne
uppehallstillstind i Férenade kungariket med stod av bestimmelserna i associer-
ingsavtalet, trots att hon hade rest in olagligt i landet. Vidare anmodade Secretary
of State henne att dterta sin ansékan om tillstind att begira 6verprévning.
Eleanora Ivanova Kondova forsokte dock att sikra sin stillning, sirskilt nir det
gillde sina skadestdndskrav. I en skrivelse av den 15 januari 1997 stillde hon
darfor upp en rad villkor pa vilka hon skulle aterta sin ansdkan.

Genom skrivelse av den 21 januari 1997 meddelade Secretary of State att han inte
var beredd att tillmétesgd dessa villkor.
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Den 22 januari 1997 beviljade High Court of Justice Eleanora Ivanova Kondova
tillstind att begira dverprévning, efter att begiran hade dndrats till foljd av
beslutet frin Secretary of State av den 3 december 1996. I denna begiran yrkade
Eleanora Ivanova Kondova att ritten skulle faststilla att hon hade ritt, och hade
haft rdtt under hela den tidsperiod som ér i friga i malet vid den nationella
domstolen, till uppehdllstilistind i Foérenade kungariket for att utéva sin
etableringsritt och ritt till vistelse enligt associeringsavtalet och att Secreta-
ry of States inledande beslut var rittsstridiga pa grund av att hennes etablerings-
ritt dirigenom asidosattes. Vidare yrkade hon ersittning for den skada som
dsamkats henne sdvil genom att hon férvigrats sina direkt tillimpliga rittigheter
enligt associeringsavtalet som genom att hon hallits i forvar i strid med dessa
rittigheter.

Tolkningsfragorna

High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division (Divisional
Court), ansdg under dessa omstindigheter att utgdngen av tvisten var beroende av
en tolkning av associeringsavtalet och beslutade darfor att forklara malet vilande
och stilla foljande fem fragor till domstolen:

”1) Ger artikel 45 i Europaavtalet mellan Europeiska gemenskaperna och deras
medlemsstater, 3 ena sidan, och Republiken Bulgarien, 4 andra sidan...
etableringsritt at en bulgarisk medborgare som enligt nationell utlinnings-
lagstiftning har rest in i den medlemsstaten olagligt?

2) Om den forsta frigan besvaras jakande, ir artikel 45 i associeringsavtalet
direkt tillimplig i medlemsstaternas nationella rittssystem, utan hinder av
bestimmelserna i artikel 59 i avtalet?
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3) Om den andra frigan besvaras jakande:

a) I vilken utstrickning kan en medlemsstat tillimpa sina egna lagar och
forordningar betriffande fysiska personers inresa och vistelse, arbete,
arbetsvillkor och etablering samt tillhandahdllande av tjinster, pa
personer som aberopar artikel 45 i associeringsavtalet utan att det innebir
ett asidosdttande av forbehallet i ndst sista meningen i artikel 59.1 och,
bland annat, proportionalitetsprincipen?

b) Ger artikel 59 under nigra omstindigheter, och i s fall vilka, mojlighet
att avsla en ansokan enligt artikel 45 i associeringsavtalet som getts in av
en person vars inresa i medlemsstaten i 6vrigt var olaglig?

4) Om den andra fragan besvaras jakande, ger artikel 45 och/eller artikel 59 i
associeringsavtalet ritt att tillimpa en nationell bestimmelse enligt vilken de
behoriga nationella myndigheterna kan kridva av en bulgarisk medborgare
som onskar gora gillande rittigheter som egenforetagare att denne visar

a) att hans andel av affirsverksamhetens vinst (med bortseende frin
alternativa inkomstkallor) ar tillricklig for att forsérja honom sjilv och
dem som ir beroende av honom fér sin férsérjning, utan att ta anstillning
(i motsats till egenforetagande) eller ta offentliga medel i ansprik, och

b) att han fram till dess att hans affarsverksamhet ger sidana inkomster (med
bortseende fran alternativa inkomstkillor) har tillrickliga extra medel for
att forsorja sig sjilv och dem som ir beroende av honom for sin
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forsorjning, utan att ta anstillning (i motsats till egenforetagande) eller ta
offentliga medel i ansprak?

5) Om svaret pd de foregdende fragorna ir att en bulgarisk medborgare, som
har rest in olagligt i landet, kan gora gillande en direkt tillimplig
etableringsritt enligt associeringsavtalet,

a) vilka omstindigheter skall den nationella domstolen enligt ett sadant
associeringsavtal beakta vid bedémningen av huruvida de behoriga
myndigheternas dsidosidttande av den personens direkt tillimpliga rittig-
heter utgjorde en tillriackligt klar 6vertridelse for att gentemot medlems-
staten i fraga ge ritt till skadestand, och i synnerhet

b

~—

utgjorde de behoriga myndigheternas tillvigagangssitt, pd gemenskaps-
rittens stadium vid den relevanta tidpunkten (det vill siga nir besluten
fran augusti/september 1996 fattades att avsla sokandens ansokan om
uppehdllstillstdnd i egenskap av egenforetagare och/eller beslutet att ta
sokanden i forvar), ett ’allvarligt och uppenbart dsidosittande’ av en
rittsregel av hogre dignitet?”

Den andra fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den andra fragan, som boér besvaras férst,
for ate fa klarhet i huruvida artikel 45.1 i associeringsavtalet skall tolkas sa, att
denna bestimmelse kan dberopas av en enskild vid nationella domstolar i
medlemsstaterna, dven om myndigheterna i virdmedlemsstaten enligt arti-
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kel 59.1 i avtalet fortfarande dr behériga att tillimpa den nationella lagstift-
ningen om inresa, vistelse och etablering pa en bulgarisk medborgare som stéder
sig pa artikel 45.1.

Domstolen erinrar inledningsvis om att det foljer av fast rittspraxis att en
bestimmelse i ett avtal som gemenskapen har ingitt med tredje land anses vara
direkt tillimplig om den, med hinsyn till dess ordalydelse samt till avtalets syfte
och art, innebir en klar och precis skyldighet, vars fullgérande eller verkningar
inte 4r beroende av utfirdandet av ytterligare rittsakter (se bland annat dom av
den 4 maj 1999 i mal C-262/96, Siiriil, REG 1999, s. I-2685, punkt 60).

For att klargora huruvida artikel 45.1 i associeringsavtalet uppfyller dessa villkor
dr det lamplige att forst undersoka dess lydelse.

Det kan hidrvid konstateras att det i denna bestimmelse i klara, precisa och
ovillkorliga ordalag féreskrivs ett forbud for medlemsstaterna att pa grund av
nationalitet diskriminera bulgariska medborgare som i nigon av dessa stater
onskar utdva forvirvsverksamhet som egenféretagare eller etablera och leda
bolag som de faktiskt kontrollerar.

I denna regel om likabehandling foreskrivs en precis skyldighet avseende det
resultat som skall uppnas. Regeln ir sdledes av sddan art att den kan dberopas av
en enskild vid en nationell domstol for att begira att denna skall gora avsteg frin
diskriminerande bestimmelser i en medlemsstats lagstiftning vari det for
bulgariska medborgares etablering uppstills krav som inte aliggs de egna
medborgarna, utan att kompletterande tillimpningsitgirder maste vidras i det
avseendet (se i detta avseende domen i det ovannimnda malet Siiriil, punkt 63).
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Konstaterandet att icke-diskrimineringsprincipen i artikel 45.1 i associeringsav-
talet kan anses direkt reglera situationen for enskilda motsigs inte heller efter en
understkning av syftet med och arten av nimnda avtal, dir denna bestimmelse
ingar.

Det framgdr niamligen av det sjuttonde Overvigandet och av artikel 1.2 i
associeringsavtalet att dess syfte 4r att frimja utvidgad handel och harmoniska
ekonomiska relationer mellan de avtalsslutande parterna och pa sa sitt gynna en
dynamisk ekonomisk utveckling och vilstdnd i Republiken Bulgarien, for att
underldtta landets anslutning till gemenskapen.

Det forhallandet att associeringsavtalet i huvudsak syftar till att frimja
Bulgariens ekonomiska utveckling, och dirfor kiannetecknas av obalans mellan
gemenskapens och det berérda tredje landets forpliktelser, kan inte utgora hinder
for att gemenskapen medger att vissa av dess bestimmelser blir direkt tillimpliga
(se i detta avseende domen i det ovannimnda malet Siiriil, punkt 72).

Konstaterandet att artikel 45.1 i associeringsavtalet ar direkt tillimplig motsigs
inte heller av lydelsen av artikel 59.1 i avtalet. Av denna bestimmelse foljer
niamligen endast att medlemsstaternas myndigheter dr behoriga att inom de
grianser som uppstills i associeringsavtalet tillimpa den nationella lagstiftningen
om inresa, vistelse och etablering. Foljaktligen ror artikel 59.1 inte medlems-
staternas genomférande av associeringsavtalets bestimmelser om etablering, och
dess syfte ir inte att fullgérandet eller verkningarna av likabehandlingsskyldig-
heten i artikel 45.1 skall vara beroende av att det antas ytterligare nationella
atgirder.
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Av det ovan anférda foljer att den andra fragan skall besvaras s3, att artikel 45.11
associeringsavtalet skall tolkas pa sa sitt att det inom tillimpningsomradet for
detta avtal hirigenom faststills en princip som ir tillriackligt precis och ovillkorlig
for att kunna tillimpas av en nationell domstol och som féljaktligen kan reglera
enskildas ritsliga stillning. Den direkta effekt som denna bestimmelse siledes
skall tillerkdnnas innebir att de bulgariska medborgare som stéder sig pa den har
rdtt att aberopa den vid domstolarna i virdmedlemsstaten, 4ven om myndighe-
terna i detta land fortfarande dr behoriga att tillimpa den nationella lagstift-
ningen om inresa, vistelse och etablering i enlighet med artikel 59.1 i avtalet.

Den f6rsta, den tredje och den fjirde frigan

Den hinskjutande domstolen har stillt den férsta, den tredje och den fjirde
fragan, vilka bor besvaras tillsammans, for ate f3 klarhet i huruvida artikel 45.1 i
associeringsavtalet, tolkad mot bakgrund av artikel 59.1 i avtalet, innebir att en
bulgarisk medborgare med stéd hirav kan erhilla en etableringsritt och en
motsvarande ritt till vistelse i en medlemsstat dir han dr bosatt och bedriver
yrkesverksamhet som egenforetagare i strid med den nationella utlinningslag-
stiftningen, nir detta asidosittande dgde rum innan han gjorde ansprik p3 en
etableringsritt pa grundval av artikel 45.1. Den hinskjutande domstolen 6nskar
sarskilt fa klarhet 1 huruvida det adr forenligt med de ovannimnda bestimmel-
serna i associeringsavtalet att det i den berérda medlemsstatens lagstiftning
foreskrivs att bulgariska medborgare maste visa att de kan forsorja sig sjilva
genom eget foretagande, utan att behéva ta anstillning eller erhilla ekonomiskt
stod fran de offentliga myndigheterna.

Domstolen finner att det, for att den skall kunna ge ett anvindbart svar pa dessa
omformulerade frigor, ir nodvindigt att undersbka i vilken utstrickning
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virdmedlemsstaten, utan att dsidositta det villkor som uppstills i slutet av forsta
meningen i artikel $9.1 i associeringsavtalet, kan tillimpa sin lagstiftning i friga
om inresa, vistelse och etablering pa bulgariska medborgare som aberopar
artikel 45.1 i avtalet.

Hirvid kan det konstateras att det foljer av artikel 45.5 a och c i associerings-
avtalet att icke-diskrimineringsprincipen i forsta stycket i denna bestimmelse ror
ritten att piborja och utéva verksamhet inom industri, handel och hantverk eller
inom ndgot av de fria yrkena som egenforetagare samt ritten att etablera och leda
bolag.

Ritten for en bulgarisk medborgare att paborja och utéva forviarvsverksamhet
som inte omfattas av arbetsmarknaden forutsitter att han har ritt att resa ini och
vistas i virdmedlemsstaten. Under dessa omstindigheter maste det faststillas
vilken rickvidd artikel 45.1 i associeringsavtalet har.

Réickvidden av artikel 45.1 i associeringsavtalet och fragan buruvida tolkningen
av artikel 52 i EG-fordraget (nu artikel 43 EG i dndrad lydelse) eventuellt kan
utstrdckas till att omfatta denna bestimmelse

Eleanora Ivanova Kondova hidvdar att den ridtt hon &beropar med stéd av
artikel 45.1 i associeringsavtalet dr att jimstilla med den etableringsritt som
foreskrivs i artikel 52 i fordraget. Hon har hirvid gjort gillande att rict till
vistelse visserligen inte omndmns i artikel 52, men att domstolen dnda har
faststillt att en medborgare i en medlemsstat har en direkt ritt enligt denna

I-6475



45

46

47

48

DOM AV DEN 27.9.200t — MAL C-235/99

bestimmelse att resa in i en annan medlemsstat och att vistas dir, oberoende av
om uppehallstillstind har utfirdats av virdmedlemsstaten (dom av den 8 april
1976 i mal 48/75, Royer, REG 1976, s. 497, punkterna 31 och 32; svensk
specialutgdva, volym 3, s. 73).

Enligt Eleanora Ivanova Kondova ir det tillriackligt att den verksamhet som den
bulgariske medborgaren utdvar dr faktisk och verklig for att han skall kunna
atnjuta den rite till etablering och vistelse som ges direkt genom artikel 45.1 i
associeringsavtalet. Det framgar av de overklagade besluten frin Secretary of
State att hennes forviarvsverksamhet inte endast var marginell eller accessorisk.

Eleanora Ivanova Kondova har medgett att de ifrigavarande rittigheterna
omfattas av begransningen i artikel 59.1 i associeringsavtalet. Medlemsstaterna
kan emellertid endast anta bestimmelser om fysiska personers inresa, vistelse och
etablering under forutsittning att dessa rittigheter inte begrinsas pa ett orimligt
och 6verdrivet sitt. En tolkning som innebir att de behériga myndigheterna har
ett oinskriankt utrymme f6r skénsmissig bedomning i friga om utévandet av
rdtten att etablera sig i en medlemsstat utan att diskrimineras medfor namligen
att kapitlet om etablering i avtalet forlorar sin mening,.

Eleanora Ivanova Kondova har sirskilt gjort gillande att det enligt lagstiftningen
i Forenade kungariket inte krivs att medborgare i denna medlemsstat visar att de
har tillrdckliga medel for att férsorja sig innan de kan utéva verksamhet som
egenforetagare och darfor utgér det ett isidosittande av bulgariska medborgares
direkt tillimpliga etableringsritt att uppstilla ett sidant villkor for dem.

Enligt Eleanora Ivanova Kondova innebir dirfor det forhallandet att virdmed-
lemsstatens behoriga myndigheter tillimpar nationella utlinningsregler enligt
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vilka det krivs att bulgariska medborgare skaffar inrese- och uppehallstillstdnd i
sig att rittigheterna enligt artikel 45.1 i associeringsavtalet forlorar sin verkan.

Forenade kungarikets regering, de 6vriga regeringar som har inkommit med
yttranden till domstolen och kommissionen har svarat att det foljer av syftet med
och den allminna systematiken i associeringsavtalet att artiklarna 45.1 och 59.1
skall tolkas tillsammans. De har hirvid sirskilt gjort gillande att det enligt
artikel 38 i associeringsavtalet inte foreligger ndgon ritt att intrdda pa arbets-
marknaden i virdmedlemsstaten och att det dirfér dr nodvindigt med ett
nationellt kontrollsystem grundat pd skyldigheten att pd férhand ansoka om
inrese- och uppehillstillstind. Detta for att garantera att bulgariska medborgare
som i sjalva verket har for avsikt att pd detta sitt intrida pd arbetsmarknaden
som arbetstagare inte kan dberopa avtalets bestimmelser om etablering.

Domstolen erinrar om att det foljer av fast rittspraxis avseende tolkningen av
savil fordragets bestimmelser som bestimmelserna i avtalet om upprittandet av
en associering mellan Europeiska ekonomiska gemenskapen och Turkiet
(EGT 217, 1964, s. 3687) att ritten till nationell behandling i friga om
etablering, sdsom den kommer till uttryck i artikel 45.1 i associeringsavtalet pa
ett jimforbart eller motsvarande sitt som i artikel 52 i férdraget, medfér en av
etableringsritten foljande ritt till inresa och vistelse for bulgariska medborgare
som vill utéva verksamhet inom industri, handel och hantverk eller inom néagot
av de fria yrkena i en medlemsstat (se domen i det ovannimnda malet Royer,
punkterna 31 och 32, och dom av den 11 maj 2000 i mal C-37/98, Savas,
REG 2000, s. 1-2927, punkterna 60 och 63).

Det skall emellertid dven erinras om att det foljer av fast rittspraxis att endast det
forhallandet, att en bestimmelse i ett av fordragen om inrdttande av gemenska-
perna har en liknande lydelse som en bestimmelse i ett internationellt avtal
mellan gemenskapen och ett tredje land, inte ricker for att anse att detta avtals
lydelse har samma innebord som fordragens lydelse (dom av den 9 februari 1982
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i mal 270/80, Polydor och RSO, REG 1982, s. 329, punkterna 14—21, svensk
specialutgdva, volym 6, s. 309, av den 26 oktober 1982 i mal 104/81,
Kupferberg, REG 1982, s. 3641, punkterna 29—31, svensk specialutgiva, volym
6,s. 531, och av den 1 juli 1993 i mal C-312/91, Metalsa, REG 1993, s. [-3751,
punkterna 11—20).

Av denna rittspraxis foljer att utvidgandet av tolkningen av en foérdragsbe-
stimmelse till att omfatta en bestimmelse med en jimforbar, liknande eller till
och med identisk lydelse i ett avtal som gemenskapen ingitt med ett tredje land,
beror i synnerhet pa varje bestimmelses syfte satt i sitt sidrskilda sammanhang.
Hirvid dr en jamforelse mellan 4 ena sidan avtalets och 4 andra sidan férdragets
malsdttningar och sammanhang av stor betydelse (se domen i det ovannimnda
malet Metalsa, punkt 11).

Associeringsavtalet syftar endast till att skapa en limplig ram fér Republiken
Bulgariens gradvisa integrering i gemenskapen, detta i syfte att frimja landets
eventuella anslutning till gemenskapen, medan fordragets syfte dr att skapa en
inre marknad, vilket innebir att hindren fér fri rorlighet for varor, personer,
tjdnster och kapital mellan medlemsstaterna avskaffas (se artikel 3 ¢ i EG-
fordraget (nu artikel 3.1 ¢ EG i dndrad lydelse)).

Vidare foljer av sjilva lydelsen av artikel 59.1 i associeringsavtalet att bulgariska
medborgares ritt till inresa och vistelse, som en foljd av etableringsritten, inte ir
oinskrinkt, eftersom utévandet av denna ritt i féorekommande fall kan begrinsas
i virdmedlemsstatens bestimmelser om bulgariska medborgares inresa, vistelse
och etablering.

Av det ovan anférda foljer att tolkningen av artikel 52 i férdraget i domstolens
rattspraxis inte kan utstrickas till att omfatta artikel 45.1 i associeringsavtalet.
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Domstolen finner féljaktligen att det saknas skil att godta Eleanora Ivanova
Kondovas argument att det férhdllandet att en medlemsstats behoriga myndig-
heter tillimpar nationella utlinningsregler, enligt vilka bulgariska medborgare
maste ha inresetillstind, i sig innebir att dessa medborgares rittigheter enligt
artikel 45.1 i associeringsavtalet forlorar sin verkan.

Det dr emellertid riktigt att det foljer av artikel 59.1 i associeringsavtalet att
virdmedlemsstatens befogenhet att tillimpa sina interna bestimmelser om
fysiska personers inresa, vistelse och etablering i friga om ansokningar fran
bulgariska medborgare endast giller under forutsittning att de fordelar som
Republiken Bulgarien ges enligt avtalet inte upphivs eller begrinsas.

Frigan dr siledes huruvida det ir forenligt med det uttryckliga villkor som
uppstills i artikel 59.1 i associeringsavtalet att begrinsa etableringsritten, en
rittighet som bulgariska medborgare kan gora gillande direkt med stod av
artikel 45.1 i avtalet, samt den dirav féljande ritten till inresa och vistelse, pa ett
sadant sitt som har skett i virdmedlemsstatens utlanningslagstiftning.

Huruvida det dr férenligt med det villkor som uppstills i artikel 59.1 i
associeringsavtalet att begrinsa etableringsritten pa ett sadant sitt som bar skett
i vardmedlemsstatens utldnningslagstiftning

Domstolen skall hirvid préva huruvida de utlinningsregler som tillimpas av de
behériga nationella myndigheterna dr limpade for att uppna det efterstrivade
syftet och om de mot bakgrund av detta syfte inte utgor ett ingrepp som skadar
sjalva innehallet i de bulgariska medborgarnas rittigheter enligt artikel 45.1 i
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associeringsavtalet genom att det hirigenom blir oméjligt eller orimligt svart att
utova dessa rittigheter.

Eftersom artikel 45.1 i associeringsavtalet endast ir tillimplig pa personer som
uteslutande ir verksamma som egenforetagare, i den mening som avses i
artikel 45.5 a i, sista meningen i avtalet, dr det nédvindigt att faststilla huruvida
de personer som denna bestimmelse riktar sig till planerar att vara verksamma
som arbetstagare eller egenféretagare i virdmedlemsstaten.

Domstolen konstaterar hirvid att en nationell ordning som innebir att det p3
férhand kontrolleras exakt vilken typ av verksamhet som sokanden planerar att
utdva uppfyller ett legitimt mal, eftersom den innebir att ritten till inresa och
vistelse f6r bulgariska medborgare som &beropar artikel 45.1 i associeringsavtalet
kan begrinsas till de personer som avses i denna bestimmelse.

Diremot framgar det av artiklarna 45.1 och 59.1 i associeringsavtalet att
virdmedlemsstaten inte fir neka en bulgarisk medborgare som vill etablera sig i
denna stat inrese- och uppehéllstillstdnd, till exempel pd grund av hans
nationalitet eller bosittningsland eller dirfor att det i den nationella rittsord-
ningen foreskrivs en allmidn begrinsning av invandringen. Inte heller far
virdmedlemsstaten uppstilla villkor fér utévandet av ritten att pdbérja
forvirvsverksamhet som egenforetagare, villkor som innebir att det maste finnas
ett rattmdtigt behov mot bakgrund av ekonomiska éverviganden eller éver-
viaganden kopplade till arbetsmarknaden.

Vad sirskilt betriffar de materiella krav som uppstills i punkterna 217 och 219
Immigration Rules kan det konstateras att — sdsom Forenade kungarikets
regering och kommissionen har gjort gillande — deras syfte ir att de behoriga
myndigheterna skall kunna faststilla huruvida en bulgarisk medborgare som vill
etablera sig i Forenade kungariket verkligen har for avsikt att pabérja
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forvarvsverksamhet som egenféretagare utan att samtidigt inneha en avlénad
anstillning eller utnyttja offentliga medel och att han frdn bérjan har tillrackliga
medel och rimliga framgéingsutsikter. Dessutom dr de materiella krav som
uppstills i punkterna 217 och 219 i Immigration Rules limpade fér att
sikerstilla nimnda syfte.

Som Foérenade kungarikets regering med ritta har anfort gjordes en éversyn av
och dndringar i de nationella bestimmelserna om invandring av medborgare frin
tredje land, som har foér avsikt att etablera sig som egenforetagare, efter
ikrafttridandet av associeringsavtalet och de andra europeiska associeringsav-
talen med de central- och steuropeiska linderna. Kravet pa att férfoga 6ver ett
investeringskapital pa 200 000 GBP ir till exempel inte lingre tillimpligt pa
bulgariska medborgare, men giller fortfarande foér personer som inte kan gora
gillande rattigheter enligt europeiska associeringsavtal.

Dessutom innehéller den lagstiftning som ir i friga i méilet vid den nationella
domstolen bland annat bestimmelser enligt vilka en person, som har for avsikt
att etablera sig i virdmedlemsstaten med stéd av bestimmelserna i ett europeiskt
associeringavtal, kan ansdka om tillstdnd att stanna kvar i landet som egenfére-
tagare, oavsett om han ursprungligen hade fatt inresetillstind for ett annat syfte.
Sddana bestimmelser som de i punkterna 217 och 219 i Immigration Rules
underlittar saledes bulgariska medborgares etablering i virdmedlemsstaten och
skall anses vara férenliga med associeringsavtalet.

Domstolen erinrar emellertid om att den ansékan om uppehillstillstind som
Eleanora Ivanova Kondova ingav med stod av associeringsavtalet avslogs av
Secretary of State av andra skil dn de materiella krav som féreskrivs i den
nationella utlinningslagstiftningen i friga om bulgariska medborgares etablering.
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Det forhéllandet att Secretary of State, sisom angetts i punkt 26 i denna dom, pa
grundval av den andra langsiktiga lonsamhetsberikningen for Eleanora Ivanova
Kondovas verksamhet, som han mottog den 4 november 1996, forklarade sig
beredd att utova sitt utrymme f6r skonsmissig bedémning och féljaktligen bevilja
henne uppehallstillstand enligt artikel 45.1 i associeringsavtalet paverkar inte det
tidigare konstaterandet att Eleanora Ivanova Kondova hade rest in olagligt i
Forenade kungariket, eftersom hon hade limnat oriktiga uppgifter bide till den
tjansteman som hade utfiardat hennes visum i Bulgarien och till den tjansteman pa
utlinningsmyndigheten som hade férhért henne vid ankomsten.

Domstolen finner under dessa omstindigheter att Secretary of States avslags-
beslut, som ir foremdl foér domstolsprévning i madlet vid den nationella
domstolen, grundar sig pa detta konstaterande.

Dirfor skall det prévas huruvida det ir forenligt med artikel 59.1 i associer-
ingsavtalet att virdmedlemsstatens behériga myndigheter avslar en ansskan om
uppehallstillstaind fran en bulgarisk medborgare, som 4beropar artikel 45.1 i
avtalet, med motiveringen att sékanden vistas olagligen i landet pa grund av att
han limnat oriktiga uppgifter for att erhilla det ursprungliga inresetillstindet,
trots att denna rittsstridighet intridde innan han blev egenforetagare och gjorde
ansprak pad etableringsritt med stéd av associeringsavtalet.

Det skall erinras om att detta var fallet med Eleanora Ivanova Kondova. Hon
vistades olagligen i Forenade kungariket sedan mars 1995, och férst i juni 1996
gjorde hon ansprik pa etableringsritt enligt associeringsavtalet.
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Huruvida vardmedlemsstatens behériga myndigheter bar befogenhet att avsla en
ans6kan om uppebdlistillstand fran en bulgarisk medborgare som aberopar
artikel 45.1 i avtalet enbart av det skilet att han vistas olagligen i landet

Eleanora Ivanova Kondova har gjort gillande att det i artikel 45 i associerings-
avtalet inte uppstills nigra villkor i friga om laglig vistelse. Det finns siledes
ingen bestimmelse i denna artikel som ger stod for antagandet att bulgariska
medborgare kan nekas etableringsritt pd grund av att de har brutit mot den
berorda medlemsstatens utldnningslagstiftning.

Foljaktligen kan en medlemsstat endast avsla en ansokan som en person, vars
vistelse 1 landet i ovrigt dr olaglig, har ingett med st6d av artikel 45.1 i
associeringsavtalet om de materiella kraven i avtalet har beaktats.

For att avgéra om det finns fog fér denna argumentation skall det erinras om att
det i enlighet med vad som anforts i punkterna 60—65 i denna dom i princip ar
forenligt med artikel 45.1 jimférd med artikel 59.1 i associeringsavtalet att ha en
ordning med férhandskontroll, som liksom den som foreskrivs i Immigration
Rules innebir att virdmedlemsstaten endast kan bevilja inrese- och uppehalls-
tillstdind om det har faststillts av de behoriga utlinningsmyndigheterna att
sokanden verkligen har foér avsikt att i denna stat enbart utéva lonsam
forviarvsverksamhet som egenforetagare.

Om det inom ramen for en sidan ordning med férhandskontroll visar sig att en
bulgarisk medborgare, som pa férhand har ingett en formellt riktig ansékan om
uppehillstillstind i syfte att etablera sig i virdmedlemsstaten, uppfyller de
materiella krav som hirvid féreskrivs i denna stats utlinningslagstiftning, innebir
det villkor som uppstills i artikel 59.1 i associeringsavtalet att de behoriga
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nationella myndigheterna ir skyldiga att tillerkidnna honom ritten att etablera sig
som egenforetagare och att bevilja honom inrese- och uppehallstillstind.

Om det diremot visar sig att, sisom ir fallet i malet vid den nationella
domstolen, villkoret att en ansékan om uppehallstillstind i etableringssyfte skall
inges pa férhand inte dr uppfyllt, dr det i princip tilldtet for virdmedlemsstatens
behoriga utlinningsmyndigheter att neka en bulgarisk medborgare som dberopar
artikel 45.1 i associeringsavtalet sddant tillstand, oavsett om de 6vriga materiella
kraven i den nationella lagstiftningen dr uppfyllda.

Vidare kan det, som kommissionen med ritta har gjort gillande, konstateras att
effektiviteten i en sddan ordning med férhandskontroll i stor utstrickning ir
beroende av att de berdrda personerna limnar riktiga uppgifter nir de ansoker
om inresevisum vid de behoriga myndigheterna i sin ursprungsstat eller nir de
ankommer till virdmedlemsstaten.

Som generaladvokaten har angett i punkt 84 i sitt férslag till avgérande skulle en
bulgarisk medborgare kunna lockas att stanna kvar i virdmedlemsstaten olagligt
och inte underkasta sig det nationella kontrollsystemet férran han uppfyller de
materiella kraven i den nationella utlinningslagstiftningen, om han nir som helst
kunde inkomma med en ansokan om etablering i denna stat, trots att han tidigare
har asidosatt denna lagstiftning.

Sokanden skulle dd kunna forlita sig pd kundrelationer och goodwill som han
eventuellt har byggt upp under sin olagliga vistelse i virdmedlemsstaten eller pa
medel som han tjinat ihop ddr — inbegripet medel som han i férekommande fall
tjanat ihop som arbetstagare — och framstilla sig sjilv for de nationella
myndigheterna som en egenforetagare som hidanefter utévar eller kan utéva en
lonsam verksamhet och vars rittigheter skall erkidnnas enligt associeringsavtalet.
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En sidan tolkning skulle emellertid kunna innebira att den indamailsenliga
verkan av artikel 59.1 i associeringsavtalet begrinsades och mojliggora missbruk
genom att dsidosittande av de nationella bestimmelserna om utldnningars inresa
och vistelse sanktionerades.

En bulgarisk medborgare som har for avsikt att pabérja forvirvsverksamhet som
arbetstagare eller egenféretagare i en medlemsstat, men som kringgir de
nationella myndigheternas gillande kontroller genom att oriktigt uppge att han
skall resa till denna stat for att sisongsarbeta, omfattas saledes inte av det skydd
som han anses ha pa grundval av associeringsavtalet (se analogt — betriffande
gemenskapsmedborgare som genom missbruk eller pa ett bedrigligt sitt dberopar
gemenskapsritten och ddrigenom forsoker kringga nationell ritt — dom av
den 9 mars 1999 i mal C-212/97, Centros, REG 1999, s. I-1459, punkt 24, och
den rittspraxis som nimns i denna punkt).

Hirvid saknar det betydelse att den bulgariske medborgarens asidosittande av
virdmedlemsstatens utlinningslagstiftning skedde innan associeringsavtalet hade
tritt i kraft, eftersom han vistades olagligt i landet sévil nir avtalet tridde i kraft
som nir han ansékte om etableringstillstind, vilket dven ir fallet i mélet vid den
nationella domstolen. S3som framgir av punkterna 26 och 27 i denna dom
behandlade Secretary of State Eleanora Ivanova Kondovas ansokan enligt
associeringsavtalet som om det rorde sig om en ansdkan om uppehallstillstind
och avslog den pd grund av att Eleanora Ivanova Kondova vistades olagligt i
Forenade kungariket vid denna tidpunkt.

Domstolen finner siledes att det ir férenligt med artikel 59.1 i associeringsavtalet
att virdmedlemsstatens behoriga myndigheter avslar en ansékan enligt arti-
kel 45.1 i avtalet med motiveringen att sokanden, nir ansdkan ingavs, vistades
olagligt i landet pd grund av att han limnat oriktiga uppgifter till nimnda
myndigheter eller utelimnat relevanta omstindigheter i syfte att erhalla det
ursprungliga inresetillstindet i virdmedlemsstaten pa en annan grund.
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Huruvida det dr férenligt med regeln om likabebandling i artikel 45.1 i
associeringsavtalet och med villkoret i artikel 59.1 i avtalet att krdva att en ny
formellt riktig etableringsansékan inges

Frigan giller huruvida det 4r forenligt med regeln om likabehandling i
artikel 45.1 1 associeringsavtalet att foreskriva att en bulgarisk medborgare
som vistas olagligt i virdmedlemsstaten skall inge en ny formellt riktig
etableringsansokan i sin ursprungsstat eller i férekommande fall i ett annat land,
eftersom ett sddant krav inte kan uppstillas fér medborgarna i virdmedlems-
staten. Domstolen erinrar hdrvid om att den har faststillt — i friga om fri
rorlighet for arbetstagare — att undantagsbestimmelsen i artikel 48.3 i EG-
fordraget (nu artikel 39.3 EG i dndrad lydelse) ger medlemsstaterna ritt att under
de i denna bestimmelse angivna omstindigheterna vidta vissa dtgirder mot
medborgare i andra medlemsstater, dtgirder som bland annat fir grundas pd
hinsyn till allmén ordning, och att medlemsstaterna inte kan vidta dessa atgirder
mot sina egna medborgare, eftersom de inte kan utvisa sina egna medborgare frin
det nationella territoriet eller vigra dem inresa i detta (se i detta avseende dom av
den 4 december 1974 i mal 41/74, Van Duyn, REG 1974, s. 1337, punkt 22,
svensk specialutgéva, volym 2, s. 389, av den 18 maj 1982 i de férenade milen
115/81 och 116/81, Adoui och Cornuaille, REG 1982, s. 1665, punkt 7, svensk
specialutgdva, volym 6, s. 421, av den 7 juli 1992 i mal C-370/90, Singh,
REG 1992, s. 1-4265, punkt 22, svensk specialutgiva, volym 13, s. 19, av den
17 juni 1997 i de forenade malen C-65/95 och C-111/95, Shingara och Radiom,
REG 1997, 5. 1-3343, punkt 28, och av den 16 juli 1998 i mil C-171/96, Pereira
Roque, REG 1998, s. I-4607, punkt 37).

Denna siarbehandling av egna medborgare i férhillande till medborgare i andra
medlemsstater féljer av den folkrittsliga princip enligt vilken en stat inte kan
vagra sina egna medborgare ritten att fa tilltrade till dess territorium och att
vistas dir, och som férdraget i férhdllandena mellan medlemsstaterna inte kan
antas underkinna (domen i det ovannimnda madlet Van Duyn, punkt 22, och
domen i det ovannimnda malet Pereira Roque, punkt 38).

Av samma skil kan en sddan sidrbehandling till férmdn fér virdmedlemsstatens
medborgare inte anses strida mot artikel 45.1 i associeringsavtalet.
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Det skall dven prévas huruvida det i en siddan situation som den som
Eleanora Ivanova Kondova befinner sig dr forenligt med artikel 45.1 i associer-
ingsavtalet jimford med det villkor som uppstills i slutet av forsta meningen i
artikel 59.1 i avtalet att foreskriva att en bulgarisk medborgare skall inge en ny
formellt riktig etableringsansokan i sin ursprungsstat eller i forekommande fall i
ett annat land.

Domstolen konstaterar hirvid att en person som ansoker om att fi etablera sig i
virdmedlemsstaten ir, sdsom angetts i punkt 76 i denna dom, skyldig att
redogora for sina verkliga avsikter och 4sidositter denna skyldighet om han
limnar oriktiga uppgifter. Det dr nodvindigt att denna skyldighet iakttas for att
de behoriga nationella myndigheterna skall kunna faststilla att den bulgariske
medborgaren endast har for avsikt att utéva férvirvsverksamhet som egenfore-
tagare och att denna verksamhet dr 16nsam. Det kan siledes inte anses vara
omotiverat att det i virdmedlemsstatens utlinningslagstiftning foreskrivs att en
bulgarisk medborgare skall inge en ny formellt riktig etableringsansékan i sin
ursprungsstat, eller i forekommande fall i ett annat land, eftersom dsidosittandet
av nimnda skyldighet ir av allvarlig karaktir.

Domstolen finner pd samma grunder som i punkterna 73—82 i denna dom att
den nationella ordningen med férhandskontroll skulle forlora i effektivitet och
tillforlitlighet om den tolkning av associeringsavtalet som forordas av Eleano-
ra Ivanova Kondova godtogs. Med denna tolkning skulle det nidmligen vara
mojligt att géra en eventuellt olaglig vistelse laglig, med hinsyn till att de
materiella villkoren fér etablering i virdmedlemsstatens utlinningslagstiftning
dirmed skulle vara uppfyllda.

Aven i en situation som den som ir i friga i malet vid den nationella domstolen
innebir emellertid det villkor som uppstills i slutet av férsta meningen i
artikel 59.1 i associeringsavtalet att ingripandet fran de behoriga myndigheterna i
virdmedlemsstaten varken far ha till syfte eller verkan att skada sjilva innehillet
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i de bulgariska medborgarnas rittigheter enligt associeringsavtalet vad giller
inresa, vistelse och etablering.

Hirav foljer att det forhallandet att virdmedlemsstatens behériga myndigheter
avsldr en etableringsansokan, som ingetts av en bulgarisk medborgare med stod
av artikel 45.1 i associeringsavtalet, pd grund av att han limnat oriktiga
uppgifter till nimnda myndigheter eller utelimnat relevanta omstindigheter for
att erhalla det ursprungliga inresetillstindet, samt att det krdvs att denne
medborgare inger en ny formellt riktig etableringsansékan pd grundval av avtalet,
genom att ansoka om inresevisum vid de behériga myndigheterna i sin
ursprungsstat eller i forekommande fall i ett annat land, under inga omstindig-
heter far medfora att en sidan medborgare forhindras att direfter erhilla en
provning av sin situation nir han inger denna nya ansékan. Vidare fir sidana
atgirder inte medféra en kriankning av medborgarens grundliggande rittigheter,
sasom ratten till skydd for familjelivet och ritten till skydd for egendom, som den
berérda medlemsstaten maste respektera enligt den europeiska konventionen av
den 4 november 1950 angidende skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna eller andra folkrittsliga férdrag som denna stat kan ha
anslutit sig till.

Av vad som anférts ovan f6ljer att den forsta, den tredje och den fjirde frigan
skall besvaras pa foljande sitt:

— Ertableringsritten, sdsom den kommer till uttryck i artikel 45.1 i associer-
ingsavtalet, medfér en dirav féljande rite till inresa och vistelse for
bulgariska medborgare som vill utéva verksamhet inom industri, handel
och hantverk eller inom nagot av de fria yrkena i en medlemsstat. Det foljer
emellertid av artikel 59.1 i avtalet att denna ritt till inresa och vistelse inte ir
oinskrinkt, eftersom utévandet av denna ritt i forekommande fall kan
begrinsas i virdmedlemsstatens bestimmelser om bulgariska medborgares
inresa, vistelse och etablering.
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— Artikel 45.1 jimford med artikel 59.1 i associeringsavtalet utgor i princip

inte nigot hinder mot en ordning med férhandskontroll som innebir att de
behériga utlinningsmyndigheterna endast kan bevilja inrese- och uppehalls-
tillstind om sékanden visar att han verkligen har for avsikt att paborja
forvirvsverksamhet som egenforetagare utan att samtidigt inneha en avlonad
anstillning eller utnyttja offentliga medel och att han frin boérjan har
tillrickliga medel och rimliga framgangsutsikter. Syftet med sidana materi-
ella krav som de som uppstills i punkterna 217 och 219 i Immigration Rules
dr just att de behoriga myndigheterna skall kunna faststilla att sokandens
uppgifter ir riktiga, och dessa krav dr limpade for att sikerstilla att nimnda
syfte uppnas.

Artikel 59.1 i associeringsavtalet skall tolkas pa si sitt att de behoriga
myndigheterna i virdmedlemsstaten kan avsld en ansokan som ingetts med
stod av artikel 45.1 i avtalet enbart av det skilet att den bulgariske
medborgaren, nir ansokan ingavs, vistades olagligt i denna stat pa grund av
att han limnat oriktiga uppgifter till nimnda myndigheter eller utelimnat
relevanta omstindigheter i syfte att erhalla det ursprungliga inresetillstandet i
virdmedlemsstaten pa en annan grund. Dessa myndigheter kan saledes kriva
att denne medborgare inger en ny formellt riktig etableringsansékan pa
grundval av avtalet, genom att ansoka om inresevisum vid de behoriga
myndigheterna i sin ursprungsstat eller i forekommande fall i ett annat land,
under foérutsittning att dessa atgirder inte medfor att en sidan medborgare
forhindras att direfter erhdlla en prévning av sin situation ndr han inger
denna nya ansokan.

Den femte fragan

Med beaktande av svaret pa den forsta, den tredje och den fjarde fragan saknas
det anledning att besvara den femte fragan.
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Rittegangskostnader

De kostnader som har férorsakats den brittiska, den belgiska, den tyska, den
grekiska, den spanska, den franska, den irlindska, den italienska, den neder-
lindska och den &sterrikiska regeringen samt Europeiska gemenskapernas
kommission, vilka har inkommit med yttranden till domstolen, ir inte ersitt-
ningsgilla. Eftersom forfarandet i forhdllande till parterna i madlet vid den
nationella domstolen utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pa
den nationella domstolen att besluta om rittegingskostnaderna.

P4 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

— angdende de fragor som genom beslut av den 18 december 1998 har stillts av
High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division (Divisional
Court) — féljande dom:

1) Artikel 45.1 i i Europaavtalet mellan Europeiska gemenskaperna och deras
medlemsstater, d ena sidan, och Republiken Bulgarien, 4 andra sidan, som
ingicks och godkindes foér gemenskapens rikning genom radets och
kommissionens beslut 94/908/EKSG, EG, Euratom av den 19 decem-
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ber 1994 skall tolkas pa sa sitt att det inom tillimpningsomradet for detta
avtal hirigenom faststills en princip som ir tillrackligt precis och ovillkorlig
for att kunna tillimpas av en nationell domstol och som féljaktligen kan
reglera enskildas rittsliga stillning. Den direkta effekt som denna bestim-
melse sdledes skall tillerkinnas innebir att de bulgariska medborgare som
stoder sig pa den har ritt att dberopa den vid domstolarna i virdmedlems-
staten, oavsett om myndigheterna i detta land 4r behériga att tillimpa den
nationella lagstiftningen om inresa, vistelse och etablering i enlighet med
artikel 59.1 i avtalet.

Etableringsritten, sisom den kommer till uttryck i artikel 45.1 i associer-
ingsavtalet, medfér en dirav foljande rdtt till inresa och vistelse for
bulgariska medborgare som vill utéva verksamhet inom industri, handel
och hantverk eller inom nagot av de fria yrkena i en medlemsstat. Det f6ljer
emellertid av artikel 59.1 i avtalet att denna ritt till inresa och vistelse inte dr
oinskrinkt, eftersom utdévandet av denna ritt i forekommande fall kan
begrinsas i virdmedlemsstatens bestimmelser om bulgariska medborgares
inresa, vistelse och etablering.

Artikel 45.1 jimford med artikel 59.1 i associeringsavtalet utgor i princip
inte nagot hinder mot en ordning med férhandskontroll som innebir att de
behoriga utlinningsmyndigheterna endast kan bevilja inrese- och uppehalls-
tillstind om sokanden visar att han verkligen har for avsike att paborja
forvirvsverksamhet som egenforetagare utan att samtidigt inneha en avlonad
anstillning eller utnyttja offentliga medel och att han fran boérjan har
tillrickliga medel och rimliga framgangsutsikter. Syftet med sadana materi-
ella krav som dem som uppstills i punkterna 217 och 219 i United Kingdom
Immigration Rules (House of Commons Paper 395) ir just att de behoriga
myndigheterna skall kunna faststilla att sokandens uppgifter ar riktiga, och
dessa krav ir limpade for att sikerstilla att nimnda syfte uppnas.
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Artikel §9.1 i associeringsavtalet skall tolkas pd si sitt att de behoriga
myndigheterna i virdmedlemsstaten kan avsld en ansokan som ingetts med
stod av artikel 45.1 i avtalet enbart av det skilet att den bulgariske
medborgaren, nir ansokan ingavs, vistades olagligt i denna stat pa grund av
att han limnat oriktiga uppgifter till nimnda myndigheter eller utelimnat
relevanta omstindigheter i syfte att erhilla det ursprungliga inresetillstandet i
virdmedlemsstaten pa en annan grund. Dessa myndigheter kan siledes kriva
att denne medborgare inger en ny formellt riktig etableringsansékan pa
grundval av avtalet, genom att ansoka om inresevisum vid de behoriga
myndigheterna i sin ursprungsstat eller i férekommande fall i ett annat land,
under forutsittning att dessa atgirder inte medfor att en sidan medborgare
forhindras att darefter erhalla en provning av sin situation nir han inger
denna nya ansokan.

Rodriguez Iglesias Gulmann La Pergola
Wathelet Skouris Edward
Puissochet Jann Sevon
Schintgen Macken

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 27 september 2001.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitiesekreterare Ordfodrande
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