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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT

LEENDERT A. GEELHOED
foredraget den 12 september 2006'

I — Inledning

1. Enligt artikel 41.1 i tilldggsprotokollet fran
1970 till associeringsavtalet mellan Euro-
peiska ekonomiska gemenskapen och Tur-
kiet fran 1963 ér det forbjudet att inféra nya
begrinsningar av etableringsritten och den
fria handeln med tjanster mellan avtalspar-
terna. Den centrala friga som skall avgoras i
detta mal dr huruvida denna bestimmelse
ocksd utgor hinder for att medlemsstaterna
infér mer begrinsande villkor for turkiska
medborgares inresa till deras nationella
omride én de som gillde nir denna bestim-
melse tridde i kraft for den berérda med-
lemsstaten.

1 — Originalsprik: engelska.
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II — Tillampliga bestimmelser

A — Gemenskapsrittsliga bestimmelser

2. Avtalet mellan Republiken Turkiet samt
medlemsstaterna i EEG och gemenskapen
ingicks, godkindes och bekriftades for
gemenskapens rikning genom radets beslut
64/732/EEG av den 23 december 1963.2
Tillaggsprotokollet till associeringsavtalet
undertecknades i Bryssel den 23 november
1970 och ingicks, godkindes och bekriftades
for gemenskapens rikning genom radets
forordning (EEG) nr 2760/72 av den
19 december 1972.3

3. Artikel 13 i associeringsavtalet innehaller
féljande allménna bestimmelse om etable-

2 — EGT 217, 1964, s. 3685.

3 — EGT L 293, s. 1; svensk specialutgdva, omrade 11, volym 1,
s. 130.
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ringsfriheten mellan medlemsstaterna och
Turkiet:

"De avtalsslutande parterna skall vigledas av
artiklarna 52-56 och 58 i Fordraget om
upprittandet av Europeiska ekonomiska
gemenskapen for att undanrdja inskrank-
ningar i etableringsfriheten mellan sig.”*

4. Artikel 41 i tilliggsprotokollet har fol-
jande lydelse:

”1. De fordragsslutande parterna far inte
sinsemellan infora nya begrinsningar av
etableringsritten och den fria handeln med
tjanster.

2. Associeringsradet skall i enlighet med
principerna i artiklarna 13 och 14 i associe-
ringsavtalet faststilla tidsplanen for och den
nirmare utformningen av de fordragsslu-
tande parternas gradvisa avskaffande av
begridnsningarna av etableringsriatten och
den fria handeln med tjinster mellan par-
terna.

4 — Eftersom EG-fordraget har omnumrerats till f6ljd av Amster-
damférdraget, hédnvisar denna bestimmelse numera till
artiklarna 43-46 och 48 EG.

Associeringsradet skall vid faststillande av
tidsplanen fér och den nérmare utform-
ningen av bestdimmelserna fér de olika
typerna av verksamheter ta hidnsyn till de
motsvarande bestimmelser som gemenska-
pen redan har antagit pd dessa omraden,
samt den sirskilda ekonomiska och sociala
situationen i Turkiet. De verksamheter som i
sarskilt hog grad bidrar till utveckling av
produktion och handel skall prioriteras.”

Associeringsradet har dnnu inte vidtagit de
atgirder som foreskrivs i artikel 41.2 i till-
laggsprotokollet.

B — Nationell lagstiftning

5. Section 11.1 i Immigration Act 1971
(1971 ars utldnningslag) har féljande lydelse:

"En person som anlinder till Férenade
kungariket med fartyg eller luftfartyg skall i
denna lag inte anses ha rest in i Férenade
kungariket, med mindre och fram till dess att
han ldmnar fartyget eller luftfartyget, och den
som lamnar ett fartyg eller ett luftfartyg i en
hamn eller pa en flygplats skall inte anses ha
rest in i Forenade kungariket sa linge som
han uppehaéller sig inom det omrade (om ett
sadant finns) i hamnen eller pa flygplatsen
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som kan ha godkénts for detta &ndamal av en
tjiansteman vid utlinningsmyndigheten. En
person som inte pa annat sitt har rest in i
Forenade kungariket skall inte betraktas som
inrest, s linge som han halls i férvar,
innehar tillfalligt inresetillstind eller ar till-
falligt frigiven i enlighet med vad som
stadgas i bilaga 2 till denna lag eller del III
i Immigration and Asylum Act 1999 [1999
ars lag om invandring och asyl].”

6. Den 1 januari 1973, den dag da Forenade
kungariket anslét sig till Europeiska gemen-
skapen, éterfanns de relevanta bestimmel-
serna om invandring vad géller etablering av
verksamhet och tillhandahéllande av tjanster
i Statement of Immigration Rules for Control
on Entry (HC 509), som hade lagts fram for
parlamentet den 23 oktober 1972 (nedan
kallade 1973 ars bestimmelser om invand-
ring). Begidran om forhandsavgérande inne-
haller en sammanfattning av bestdmmel-
serna. I punkt 30 i 1973 érs bestimmelser
om invandring foreskrivs (under rubriken
"néringsidkare”) att passagerare som inte kan
uppvisa ett inresevisum, men som dnda synes
uppfylla villkoren i nigon av de tvd nedan-
stdende punkterna skall beviljas inresa for
hogst tvd ménader, forenat med ett férbud
mot att ta anstillning, och skall uppmanas
att limna in sitt drende till Home Office
(inrikesministeriet). I punkt 31 foreskrivs att
sbkanden skall ha tillrickliga medel att
placera i en verksamhet, om en sédan redan
ar etablerad, och skall kunna béra sin andel
av eventuella férluster. I samma punkt
foreskrivs att han skall kunna forsorja sig
sjalv och de personer som ar beroende av
honom, att han aktivt skall delta i driften av
verksamheten och andra liknande villkor. I
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punkt 32 foreskrivs att sokanden, om han
Onskar etablera en verksamhet i eget namn,
maste visa att han kommer att fora in
tillrdckliga medel i landet for att etablera en
verksamhet som har realistiska forutsitt-
ningar att férsérja honom och de personer
som #r beroende av honom utan att han
behover ta en anstillning som kriver arbets-
tillstand.

7. De nuvarande bestimmelserna om per-
soner som ansOker om inresetillstind till
Forenade kungariket i syfte att starta en
verksamhet aterfinns i HC 395 (nedan
kallade de nuvarande bestimmelserna om
invandring). I punkterna 201-205 féreskrivs
foéljande krav:

”201. En person som ansdker om inresetill-
stand till Forenade kungariket i syfte att
utdva verksamhet maste visa i) att han
uppfyller kraven i antingen punkt 202 eller
203, ii) att han har minst 200 000 pund
sterling i egna pengar, som han sjilv
kontrollerar och kan disponera i Forenade
kungariket, och som han har i sitt eget namn
och inte i en fond eller investerade pa annat
satt, och som han kommer att investera i sin
verksamhet i Forenade kungariket, iii) att
han har tillrackliga ytterligare medel for att,
fram till dess att han fir inkomst fran sin
verksamhet, kunna forsorja sig sjilv och de
personer som ir beroende av honom utan att
arbeta (forutom i den egna verksamheten)
och utan att ta offentliga medel i ansprak, iv)
att han pa heltid aktivt kommer att bedriva
handel eller tillhandahalla tjanster for egen
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rakning eller i ett handelsbolag, eller mark-
nadsféra och leda verksamheten i egenskap
av styrelseledamot, v) att hans ekonomiska
investering kommer att std i proportion till
hans intressen i verksamheten, vi) att han
kommer att ha en aktieandel eller mot-
svarande som ger honom kontroll o6ver
verksamheten, sd att ett eventuellt deldgar-
skap eller en styrelseplats inte utgér ett
fortackt anstéllningsforhéallande, vii) att han
kommer att kunna béra sin andel av
eventuella skulder, viii) att det finns ett
verkligt behov av hans investering och
tjianster i Forenade kungariket, ix) att hans
andel av vinsten fran verksamheten kommer
att vara tillracklig for att han skall kunna
forsorja sig sjilv och de personer som é&r
beroende av honom utan att arbeta (forutom
i den egna verksamheten) och utan att ta
offentliga medel i ansprak, x) att han inte
avser att komplettera sina inkomster genom
att soka annan anstillning i Férenade kunga-
riket dn det arbete han utfér i verksamheten,
och xi) att han har ett giltigt inresevisum till
Forenade kungariket i denna egenskap.

202. Nér en person har for avsikt att ta 6ver,
eller gi med som deldgare eller styrelse-
ledamot i en befintlig verksamhet i Férenade
kungariket maste han, férutom att uppfylla
kraven i punkt 201, tillhandahalla i) en
skriftlig redogoérelse for de villkor pa vilka
han kommer att ta o6ver eller gd med i
verksamheten, och ii) reviderade rikenska-
per for verksamheten for tidigare ar, samt iif)
bevis for att hans tjanster och investeringar
kommer att leda till en nettookning av den
sysselsdttning som foretaget erbjuder har
bosatta personer, motsvarande minst tvd
nya heltidsarbeten.

203. Ndr en person har for avsikt att etablera
en ny verksamhet i Forenade kungariket
méste han, férutom att uppfylla kraven i
punkt 201 tillhandahalla bevis for i) att han
kommer att fora in tillrdckliga egna medel i
landet for att etablera en verksamhet, och ii)
att verksamheten kommer att skapa betald
heltidssysselsittning for minst tvd personer
som redan ér bosatta i Férenade kungariket.

Inresetillstand till Forenade kungariket i syfte
att utéva verksamhet

204. En person som anséker om inresetill-
staind till Forenade kungariket i syfte att
utova verksamhet i landet kan beviljas sadant
tillstand for en period som inte Gverskrider
tolv ménader, forenat med ett villkor som
inskranker hans ritt att ta anstillning, under
férutsittning att han vid ankomsten for en
tjidnsteman vid utlinningsmyndigheten kan
uppvisa ett giltigt inresevisum till Férenade
kungariket i denna egenskap.

Avslag pad ans6kan om inresetillstind till
Forenade kungariket i syfte att utéva verk-
samhet

205. En ansékan om inresetillstind till
Férenade kungariket som inges av en person
som onskar utéva verksamhet i landet skall
avslas om vederbérande inte kan visa upp ett
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giltigt inresevisum till Férenade kungariket i
denna egenskap for en tjansteman vid utlin-
ningsmyndigheten vid ankomsten.”

III — Bakgrund och forfarande

8. Eftersom omstindigheterna i milen Tum
och Dari i stort sett &r likadana, dr det
lampligt att redogéra for dem tillsammans.

9. Veli Tum och Mehmet Dari, som béada &r
turkiska medborgare, anlinde till Forenade
kungariket den 29 november 2001 respektive
den 1 oktober 1998. Bada tva beviljades
tillfalligt inresetillstand enligt Section 11 i
Immigration Act 1971, férenat med begrins-
ningar av rétten att ta anstéllning (Veli Tum)
respektive forbud mot att ta anstillning
(Mehmet Dari). Bdda ansdkte om asyl i
Forenade kungariket. Deras ansokningar
avslogs emellertid av Secretary of State och
det beslutades att de skulle utvisas enligt
Dublinkonventionen® till de medlemsstater
dér de forst hade ansokt om asyl, det vill sidga

5 — Konvention rérande bestimmandet av den ansvariga staten for
prévningen av en ansékan om asyl som framstillts i en av
medlemsstaterna i de Europeiska gemenskaperna, under-
tecknad i Dublin den 15 juni 1990 (nedan kallad Dublinkon-
ventionen) (EGT C 254, 1997, s. 1). Denna konvention har
ersatts genom rédets forordning (EG) nr 343/2003 av den
18 februari 2003 om kriterier och mekanismer for att avgora
vilken medlemsstat som har ansvaret for att prova en
asylansokan som en medborgare i tredje land har gett in i
nagon medlemsstat (EGT L 50, s. 1).
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Tyskland (Veli Tum) och Frankrike (Meh-
met Dari). Deras forsok att fa dessa beslut
provade av domstol var utan framgang.

10. Under sin vistelse i Férenade kungariket
startade Mehmet Dari en egen pizzeria i
Herne Bay i Kent. Den 30 september 2002
ldimnade han in en anstkan till utlinnings-
myndigheterna om inresetillstand till Fore-
nade kungariket sa att han kunde fortsitta i
sin verksamhet. Veli Tum ansokte likasa om
inresetillstdnd till Foérenade kungariket for
att starta en stidfirma i norra London.
Eftersom de hade tillfalligt inresetillstand till
Forenade kungariket enligt Section 11 i
Immigration Act 1971, och de siledes inte
formellt hade kommit till Férenade kunga-
riket for att invandra, baserade de sina
ansOkningar pd associeringsavtalet och till-
laggsprotokollet och begirde att deras ansok-
ningar skulle prévas med stéd av 1973 ars
bestaimmelser om invandring.

11. Efter att ha provat édrendet enligt de
nuvarande bestimmelserna om invandring i
stillet for enligt 1973 ars bestimmelser om
invandring avslog Secretary of State den
12 maj 2003 Veli Tums ansokan om inrese-
tillstand till Forenade kungariket i syfte att
utéva verksamhet, och angav att atgirder
skulle vidtas for att s snart som mojligt
sinda honom tillbaka till Tyskland. Mehmet
Daris ansokan avslogs pd samma grunder.
Veli Tum erhéll ett beslut om att utvisnings-
beslutet tills vidare inte fick verkstallas.
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12. Bade Veli Tum och Mehmet Dari
ansokte om att deras respektive drenden
skulle provas i domstol. Deras drenden
provades tillsammans av High Court of
Justice, Queen”s Bench Division, som domde
till deras fordel genom dom av den
19 november 2003. 1 domstolens beslut
angavs att Veli Tum och Mehmet Dari hade
ratt att dberopa den si kallade standstill-
klausulen i artikel 41.1 i tilliggsprotokollet
och att begira att deras ansékningar om
inresa till Férenade kungariket i egenskap av
néringsidkare skulle prévas med stéd av de
bestammelser om invandring som var i kraft
den dag da Forenade kungariket anslot sig till
gemenskapen, det vill siga den 1 januari
1973.

13. Detta beslut faststilldes av Court of
Appeal genom dom av den 24 maj 2004.

14. Den 9 juli 2004 limnade Secretary of
State in en ansoékan till House of Lords om
provningstillstand betraffande domarna fran
Couwrt of Appeal i de forenade malen. Efter
en muntlig forhandling den 27 oktober 2004
beslutade Appellate Committee (6verklagan-
dendmnden) vid House of Lords att enligt
artikel 234 EG begira ett forhandsavgérande
fran domstolen om foljande tolkningsfriga:

”Skall artikel 41.1 i [det tilliggsprotokoll till
avtalet] om upprittande av en associering
som undertecknades i Bryssel den 23 novem-

ber 1970 tolkas sa att det utgdr hinder for en
medlemsstat att, sedan niamnda protokoll
tridde i kraft i den medlemsstaten, inféra
ytterligare inskrankningar i de villkor och
forfaranden som giller for inresa till dess
territorium f6r en turkisk medborgare som
onskar etablera sig som néringsidkare i den
medlemsstaten?”

15. Veli Tum, Mehmet Dari, den slovakiska
regeringen, Forenade kungarikets regering
och kommissionen har inkommit med skrift-
liga yttranden. Veli Tum, Mehmet Dari,
Forenade kungarikets regering, den neder-
laindska regeringen och kommissionen
utvecklade sina synpunkter vid forhand-
lingen den 18 maj 2006.

16. Veli Tum och Mehmet Dari, den slova-
kiska regeringen och kommissionen anser att
tolkningsfragan fran House of Lords bor
besvaras jakande. Férenade kungarikets rege-
ring och den nederlindska regeringen ar av
motsatt &sikt och har yrkat att domstolen
skall besvara fragan nekande.

IV — Sammanfattning av parternas argu-
ment

17. Veli Tum och Mehmet Dari har for det
forsta hiavdat att standstill-klausulen i arti-
kel 41.1 i tilliggsprotokollet inte endast ar
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tillimplig pa villkoren for etablering som
sddan, utan ocksa pa villkoren for vistelse
och inresa. I gemenskapsritten betraktas de
sist ndmnda som en nodvindig folid av
etableringsfriheten. ® Veli Tum och Mehmet
Dari inser att denna klausul inte ger turkiska
medborgare en direkt rétt att etablera sig
eller resa in i en medlemsstat. De har
emellertid hidvdat att enligt denna klausul
bor deras ansokan om inresetillstand till
Férenade kungariket i syfte att utova verk-
samhet bedémas pi grundval av nationell
ratt i dess lydelse den dag da Forenade
kungariket blev part i tilliggsprotokollet, det
vill sdga den 1 januari 1973.

18. Veli Tum och Mehmet Dari har hiavdat
att domstolen redan i domen i malet Savas”’
klargjorde att turkiska medborgare, ocksd
sddana som vistas fullstindigt olagligt i
Forenade kungariket, kan dberopa den direkt
tillampliga standstill-klausulen i artikel 41.1 i
tilliggsprotokollet. De har papekat att dom-
stolen i det malet inte behovde prova fragan
om inresa, eftersom Abdulnasir Savas redan
hade rest in lagligt, dven om det var olagligt
av honom att stanna kvar i Férenade kunga-

6 — De har hanvisat till domstolens dom av den 8 april 1976 i mal
48/75, Royer (REG 1976, s. 497; svensk specialutgava, volym 3,
s. 73), punkt 50, av den 20 maj 1992 i mal C-106/91, Ramrath
(REG 1992, 5. 1-3351; svensk specialutgéva, volym 12, s. 1-101),
punkt 17, av den 12 december 1990 i de forenade malen
C-100/89 och C-101/89, Kaefer och Procacci (REG 1990,
s. 1-4647, [fransk version; vid oversittningen fanns ingen
svensk version att tillga]), punkt 15, och av den 27 september
2001 i mal C-257/99, Barkoci och Malik (REG 2001, s. 1-6557),
punkt 44.

7 — Dom av den 11 maj 2000 i mal C-37/98, Savas (REG 2000,
s. [-2927).
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riket. Domstolen behévde dirfér endast
bedéma under vilka villkor Abdulnasir Savas
kunde tillitas stanna kvar och utéva sin
verksamhet i Férenade kungariket.

19. Till ytterligare st6d for sitt forsta argu-
ment betriffande rickvidden av artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet har Veli Tum och Meh-
met Dari pipekat att det till skillnad frin
liknande standstill-klausuler® inte finns
ndgot i denna artikels ordalydelse som
antyder att tillimpningen begrinsar sig till
villkoren for vistelse och etablering och inte
omfattar villkoren f6r inresa. Standstill-
klausulen vore meningslés om medlemssta-
terna i strid med associeringsavtalets syften
tillats gora det svarare eller till och omdgjligt
att resa in pa deras omrade. De har betonat
att denna tolkning av artikel 41.1 inte
paverkar medlemsstaternas befogenheter
avseende invandringen av turkiska medbor-
gare. Den ger bara helt enkelt de turkiska
medborgarna den stéllning de skulle ha haft
vid den tidpunkt nidr medlemsstaten blev
part i tilliggsprotokollet, sisom det fore-
skrivs i standstill-klausulen.

20. Slutligen har Veli Tum och Mehmet
Dari, som svar pd Forenade kungarikets
pastdende att skyddet i artikel 41.1 inte bor

8 — De har hinvisat till artikel 13 i associeringsradets beslut
nr 1/80 av den 19 september 1980 om utveckling av
associeringen, som har féljande lydelse: "Gemenskapens
medlemsstater och Turkiet far inte infora nya begrédnsningar
sa vitt avser villkoren for tilltride till anstillning for arbets-
tagare och deras familjemedlemmar som har erhdllit uppe-
halls- och arbetstillstand inom respektive lands omrade i
enlighet med géllande lagstifining” [min kursivering] (nedan
kallat beslut nr 1/80).
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utvidgas till personer som har fatt avslag pa
sin asylsdkan (se nedan punkt 25), papekat
att dven om de fysiskt befinner sig i Férenade
kungariket, har de enligt Section 11 i
Immigration Act 1971 inte formellt rest in i
Forenade kungariket. Fragan om huruvida de
kan utvisas till en annan medlemsstat eller
inte i enlighet med Dublinkonventionen
saknar relevans for svaret pa tolkningsfragan
fran House of Lords. Fragan giller endast
vilka bestimmelser som 4r tillampliga pa Veli
Tums och Mehmet Daris ansékningar om
inresetillstand i syfte att utéva verksambhet.

21. Den slovakiska regeringen och kommis-
sionen stdder i det stora hela Veli Tums och
Mehmet Daris argument. De har bada havdat
att eftersom artikel 41.1 i tillaggsprotokollet
utgér hinder for att medlemsstaterna gor det
svarare for turkiska medborgare att etablera
verksamhet 4n det var den dag da protokollet
tradde i kraft for medlemsstaten i fraga, far
de inte motverka etableringsritten genom att
infora nya begransningar avseende uppe-
héllsritten och ritten till inresa, eftersom
dessa rittigheter inte kan atskiljas fran
etableringsritten.

22. Kommissionen har pipekat att eftersom
domstolen i mélet Savas bedomde att stand-
still-klausulen i artikel 41.1 kan &beropas av
en person som har rest in pa lagligt sétt, men

som vistas olagligt i en medlemsstat, vore det
paradoxalt om den inte omfattade en person
som pa vederborligt sdtt har ansékt om
inresevisum medan han befann sig i Turkiet.
Kommissionen har tillagt att en person som
har ansokt om inresetillstind som turist
medan han egentligen hade for avsikt att
etablera verksamhet nér han vil har kommit
in i medlemsstaten i fraga inte kan &beropa
det skydd som avtalet ger. Ett siddant
bedrégligt syfte ar emellertid mycket svart
eller till och med omdijligt att bevisa.

23. Kommissionen har pipekat att dven om
domstolen har slagit fast att beslut nr 1/80
inte paverkar medlemsstaternas befogenhet
att reglera turkiska arbetstagares forsta
inresa pa deras omrade, innebir inte detta
att associeringsavtalet eller tilldggsprotokol-
let inte i nagot fall skulle kunna péaverka
medlemsstaternas befogenhet att reglera
turkiska medborgares inresa pa deras
omrdde. [ sjilva verket har medlemsstaternas
befogenhet att kontrollera den f6rsta inresan
for turkiska medborgare begrinsats. Aven
om detta resultat maste betraktas som
oundvikligt, anser kommissionen att dom-
stolen bor avgrdnsa sitt svar till siddana
begriansningar som inte kan atskiljas frin
etableringsritten, for att undvika att i
onddan inkrdkta pad medlemsstaternas ritt
att reglera turkiska medborgares forsta inresa
pé deras omrade.
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24. Forenade kungarikets regering har for
det forsta hivdat att enligt domstolens fasta
rattspraxis fir medlemsstaterna fortfarande
bestimma sina egna villkor fér turkiska
medborgares forsta inresa pd deras respek-
tive omrade. Associeringsavtalet och till-
laggsprotokollet &r inte avsedda att ge
turkiska medborgare en etableringsritt som
ar att jamstélla med den som medborgare i
EU har. Genom utévande av denna befogen-
het hade Forenade kungariket laglig ratt att
andra villkoren for turkiska medborgares
inresa till Forenade kungariket i syfte att
utéva verksamhet, dven om édndringen har
gjort det svarare att komma in i Férenade
kungariket 4dn det var den 1 januari 1973.
Detta pastdende grundar sig pd domen i
mélet Savas, dir domstolen slog fast att
artikel 41.1 i tilliggsprotokollet endast reg-
lerar de villkor som medlemsstaterna till-
limpar pd dem som onskar etablera en
verksamhet ndr de vil har rest in lagligt till
en medlemsstat och att denna bestimmelse
inte inkréiktar pd medlemsstaternas frihet att
bestimma villkoren f6r den forsta inresan.

25. Forenade kungariket har alternativt hiv-
dat att om domstolen finner att artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet faktiskt forbjuder med-
lemsstaterna att inféra nya begrdnsningar
for inresa till deras omride for turkiska
medborgare som avser utéva verksamhet dar,
dr detta inte tillimpligt pa personer som,
efter att ha fatt avslag pa en asylansokan, har
ans6kt om att fi stanna kvar och utbva
verksamhet, men som skall séndas tillbaka
till en annan medlemsstat enligt Dublinkon-
ventionen eller déirav foljande lagstiftning.
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Forenade kungarikets regering har i detta
sammanhang péapekat att Veli Tum och
Mehmet Dari aberopade sina péstadda rit-
tigheter enligt artikel 41.1 forst nir de
hotades av utvisning till Frankrike och Tysk-
land. Om personer under sddana omstindig-
heter tillits aberopa skydd fran att utvisas
enligt Dublinkonventionen skulle det vara
mojligt for asylsékande att kringga det
gemensamma europeiska asylsystemet. Detta
skulle utgora rittsmissbruk, eftersom en
asylsokande da skulle kunna &tnjuta réttig-
heter enligt gemenskapsritten genom att
olagligt resa in i och vistas i en medlemsstat.

26. Den nederlindska regeringen anser
ocksd att réttigheterna enligt artikel 41.1 i
tillaiggsprotokollet endast kan aberopas av
turkiska medborgare som har foljt nationella
invandringsbestimmelser avseende inresa
och vistelse. Om personer som har rest in
olagligt i en medlemsstat och darefter har
startat en verksamhet gavs skydd enligt
artikel 41.1, skulle det undergriva effektivi-
teten i den nationella utlinningslagstift-
ningen, som fortfarande hor till medlems-
staternas befogenhetsomride. Vidare skulle
gemenskapens asylsystem berdvas sin effek-
tivitet. Den nederlindska regeringen anser
att dven om Veli Tum och Mehmet Dari
hade atervint till Turkiet och ldmnat in en
ny ansokan om inresetillstind till Forenade
kungariket med stéd av den ekonomiska
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verksamhet de utévat under sin olagliga
vistelse, skulle de énda inte kunna aberopa
artikel 41.1 i tillaggsprotokollet. Om de tillits
aberopa den artikeln skulle den nationella
utlinningslagstiftningens effektivitet och tro-
virdighet hotas.

V — Bedémning

27. Sasom redan anges i inledningen till
detta forslag till avgoérande dr den grund-
laggande fraga som skall besvaras i detta mal
huruvida artikel 41.1 i tillaggsprotokollet,
som forbjuder inforande av nya begrins-
ningar av etableringsritten och den fria
handeln med tjinster fran och med det att
tillaggsprotokollet har tritt i kraft f6r den
berérda medlemsstaten, dven utgér hinder
for att medlemsstaterna infér mer begrin-
sande villkor for inresa f6r turkiska medbor-
gare.

28. Samtliga parter har i sina yttranden
hénvisat till domstolens dom i malet Savas °
som stod for sina diametralt motsatta asikter
om huruvida denna fraga bor besvaras
jakande eller nekande. Det &r dirfér nod-
vandigt att forst ge en sammanfattning av de
huvudsakliga sakomstidndigheterna och
domstolens dom i det milet.

9 — Se ovan fotnot 7.

A — Madlet Savas

29. Abdulnasir Savas, '° en turkisk medbor-
gare, tillits resa in i Férenade kungariket i
egenskap av turist under en manad. Hans
inresevisum var forenat med ett uttryckligt
forbehall enligt vilket han forbjods att inneha
anstillning, bedriva affirsverksamhet eller
vara verksam som egenforetagare. Trots att
giltighetstiden for hans visum lopte ut
lamnade Savas inte Férenade kungariket,
vilket utgjorde ett brott mot den nationella
utldnningslagstiftningen. Nagra &r senare
startade han ett konfektionsforetag for skjor-
tor utan att ha ansokt om tillstand att arbeta
eller vara verksam som egenféretagare. Efter
att ha drivit denna verksamhet en tid
ldimnade han in en ansokan till de nationella
utlinningsmyndigheterna for att legalisera
sin vistelse. Hans ansékan om uppehallstill-
stind avslogs emellertid och det beslutades
att han skulle utvisas. Abdulnasir Savas
overklagade beslutet, men o6verklagandet
ogillades.

30. Efter att till en borjan ha baserat sina
ans6kningar endast pa nationell ritt, dbero-
pade Abdulnasir Savas sedan artikel 41.1 i
tilliggsprotokollet och krivde att hans still-
ning skulle bedémas med stod av 1973 ars
bestimmelser om invandring. Denna argu-
mentation underkidndes av utlénningsmyn-
digheterna med hinvisning till att han, nir
han ldmnade in sin ansékan om legalisering
av vistelsen i Foérenade kungariket, inte

10 — Abdulnasir Savas reste egentligen till Férenade kungariket
tillsammans med sin hustru. Fér att forenkla redogorelsen
har jag emellertid beskrivit sakomstindigheterna i singularis.
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lingre hade uppehallstillstand dér och darfor
inte kunde omfattas av 1973 érs bestimmel-
ser om invandring. Abdulnasir Savas véckte
da talan vid Queen’s Bench Division vid High
Court of Justice. Denna domstol ville f3
klarhet i huruvida associeringsavtalet medfor
rittigheter for utlanningar som, i likhet med
Abdulnasir Savas, rittsstridigt befinner sig i
en medlemsstat. Den beslutade darfor att
hénskjuta flera tolkningsfragor till domstolen
om den direkta effekten av artikel 41 i till-
laggsprotokollet och rickvidden av det skydd
som medges enligt den bestimmelsen.

31. Med avseende pa forevarande mal racker
det att endast hinvisa till domstolens
bedémning avseende rickvidden av arti-
kel 41.1 i tillaggsprotokollet. For fullstindig-
hetens skull skall jag emellertid papeka att
domstolen inte hade nagra svarigheter att sla
fast att denna bestimmelse faktiskt kan
aberopas vid forfaranden i de nationella
domstolarna. '

32. Nir det giller rackvidden av artikel 41.1 i
tilliggsprotokollet hade Abdulnasir Savas
forst, i sitt skriftliga yttrande, héavdat att
denna bestimmelse gav honom en direkt ritt
att etablera sig och foljaktligen uppehalla sig
i landet, oaktat det faktum att han hade
startat en verksamhet i Forenade kungariket i
strid mot landets utlanningslagstiftning. Vid
férhandlingen dvergav han emellertid denna
argumentering och hivdade i stillet att

11 — Punkterna 46—54 i domen.
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denna bestimmelse gav honom ritt att
vinda sig till en nationell domstol for att fa
veta huruvida de bestimmelser som hade
tillimpats pa honom var mer restriktiva i
friga om etableringsfrihet och ritten till
vistelse 4n de som gillde nir tillaggsproto-
kollet tradde i kraft for Forenade kungariket.
Domstolen prévade bada argumenten i sin
dom.

33. Det forsta av de argument som hade
framférts av Abdulnasir Savas féranledde
domstolen att upprepa de grundliggande
principer som den har slagit fast i sin fasta
rattspraxis avseende turkiska arbetstagare.
Dessa grundldggande principer 4r att

— ’bestimmelserna om associeringen mel-
lan EEG och Turkiet, pd gemenskaps-
rittens nuvarande stadium, inte in-
kriktar pd medlemsstaternas behdrighet
att reglera bade turkiska medborgares
inresa i respektive stat och villkoren for
deras forsta anstillning utan enbart
innebér en reglering av situationen for
de turkiska arbetstagare som redan dr
vederborligen integrerade pa arbets-

marknaden i en medlemsstat”, *

— turkiska arbetstagare, i motsats till
medborgare i medlemsstaterna, inte
har rétt att rora sig fritt inom gemen-

12 — Punkt 58 i domen.
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skapen utan enbart atnjuter vissa rittig-
heter i den virdmedlemsstat som de
lagligen har rest in i och dér de har haft
regul}ér anstillning under en bestimd
tid”, *

— "for att inte ridtten att intrada pa
arbetsmarknaden och inneha en anstill-
ning skall frantas all verkan, medfor
med nédvindighet de rittigheter som
turkiska medborgare ... atnjuter vad
giller anstillning att de berérda perso-
nerna har en hiremot svarande ritt till

vistelse”, 14

— 7en turkisk medborgare innehar en
reguljar anstéllning i virdmedlemssta-
ten om han befinner sig i en varaktig
och inte endast tillfillig situation pa
arbetsmarknaden i nimnda medlems-
stat, vilket forutsitter en oomtvistad ritt

till vistelse”, 1*

— ”de anstéllningsperioder som en turkisk
medborgare har fullgjort pa grundval av
ett uppehallstillstind som han har
beviljats pd grund av vilseledande upp-
gifter fran hans sida, vilket har gett
upphov till fillande dom, inte grundas
pa en varaktig situation utan endast
skall anses vara av tillfillig art, eftersom

13 — Punkt 59 i domen.
14 — Punkt 60 i domen.
15 — Ocksé punkt 60 i domen.

den berérde under de aktuella tidspe-
rioderna inte hade ndgot giltigt uppe-
hallstillstand ... [D]et ... ar uteslutet att
en anstillning som en turkisk medbor-
gare innehar pa grundval av ett uppe-
hallstillstind som har erhallits till foljd
av ett sddant vilseledande skulle kunna

ge upphov till rittigheter for honom”. '

34. Domstolen konstaterade vidare att
“dessa principer, som har slagits fast vid
tolkningen av de bestimmelser om associe-
ringen mellan EEG och Turkiet som syftar
till att stegvis genomféra den fria rérligheten
for turkiska arbetstagare inom gemenskapen,
pa samma sdtt maste gilla dven i friga om de
bestimmelser i ndmnda associering som
avser etableringsritten”, '’

35. Domstolen slog i detta sammanhang fast
att "den si kallade standstill-klausulen i
artikel 41.1 i tilliggsprotokollet inte i sig
ger en turkisk medborgare ritt att etablera
sig och en dirav foljande ritt till vistelse.” *®

36. Domstolen slog vidare fast att “[en]
turkisk medborgares foérsta inresa i en

16 — Punkterna 61 och 62 i domen.
17 — Punkt 63 i domen.
18 — Punkt 64 i domen.
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medlemsstat regleras ... uteslutande av den
nationella ridtten i denna stat, och den
berérde kan aberopa gemenskapsriitten for
att gora gillande vissa rittigheter i fraga om
innehav av anstillning eller bedrivande av
verksamhet som egenforetagare och, folj-
aktligen, i friga om vistelse endast om han
uppehéller s'g lagligt i den berdérda med-
lemsstaten”. !

37. Mot bakgrund av sin immigrationsstatus
kunde Abdulnasir Savas inte &beropa en
direkt ritt till etablering eller vistelse enligt
artikel 41.1 i tilliggsprotokollet.

38. Som svar pad Abdulnasir Savas andra
argument erinrade domstolen om att den
hade funnit att artikel 41.1 i tilliggsproto-
kollet ger enskilda personer rittigheter som
de nationella domstolarna skall sikerstilla
och att denna bestammelse "utgor hinder fér
att en medlemsstat antar nya bestimmelser
som syftar till eller har till verkan att
foreskriva mer restriktiva villkor for en
turkisk medborgares etablering och, foljakt-
ligen, vistelse i denna stat, 4n de som gillde
nér tilliggsprotokollet tridde i kraft i for-
héllande till den berérda medlemsstaten”, *°
Det ankommer pa den nationella domstolen
att avgora huruvida detta &r fallet.

19 — Punkt 65 i domen.
20 — Punkt 69 i domen.
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39. Domstolen sammanfattade sina konsta-
teranden betriffande ridckvidden av arti-
kel 41.1 i tilldggsprotokollet pa foljande sitt:

— TArtikel 41.1 i tilliggsprotokollet ger
inte i sig en turkisk medborgare ritt att
etablera sig och, foljaktligen, ritt att
uppehélla sig i den medlemsstat dédr han
har stannat kvar och varit verksam som
egenforetagare i strid med den natio-
nella immigrationslagstiftningen.

— Artikel 41.1 i tillaggsprotokollet innebér
ddremot forbud mot att infora nya
nationella inskrinkningar i turkiska
medborgares etableringsfrihet och ritt
att uppehilla sig efter det att ndmnda
protokoll har tritt i kraft i virdmed-
lemsstaten. Det ankommer pa den
nationella domstolen att tolka den
nationella ritten i syfte att faststilla
huruvida de nationella féreskrifter som
har tillimpats pa sokanden i mélet vid
den nationella domstolen &r mindre
fordelaktiga 4n de som var tillimpliga
nir tilliggsprotokollet tradde i kraft.” *!

21 — Punkt 71 tredje och fjarde strecksatsen i domen.
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B — Bedomning

1. Fragor som limnades 6ppna i mélet Savas

40. Som det anges ovan har Veli Tum och
Mehmet Dari samt kommissionen och den
slovakiska regeringen tolkat domstolens dom
i mélet Savas som att en turkisk medborgare
kan aberopa artikel 41.1 i tilliggsprotokollet
for att forsikra sig om att de bestimmelser
om etablering som var tillimpliga nér till-
laggsprotokollet triddde i kraft for Forenade
kungariket tillimpas pa hans situation, obe-
roende av om han vistas lagligt pd den
berérda medlemsstatens territorium eller
inte. I sina yttranden har de hivdat att
bestimmelserna om etablering ovillkorligen
omfattar villkoren for inresa till medlems-
staten i friga. Att domstolen inte hidnvisade
till villkoren for inresa i domen i malet Savas
kan forklaras med att Abdulnasir Savas hade
rest in lagligt i Forenade kungariket. De har
héivdat att domstolens uttalanden om med-
lemsstaternas befogenheter avseende tur-
kiska medborgares forsta inresa maste ses
som domstolens svar pd Abdulnasir Savas
férsta argument i det skriftliga yttrandet och
att de inte har nagon betydelse fér dom-
stolens svar pd Abdulnasir Savas andra
argument.

41. Forenade kungarikets regering har dir-
emot, liksom den nederlindska regeringen,

inriktat sig pa den betoning som domstolen
lade vid medlemsstaternas exklusiva befo-
genhet att besluta om turkiska medborgares
forsta inresa till deras omrade. En turkisk
medborgare har ritt att dberopa skydd enligt
artikel 41.1 i tillaggsprotokollet endast om
han har beviljats inresa i enlighet med de
bestaimmelser om invandring som var i kraft
vid tidpunkten fér hans ansokan om inrese-
tillstand. Forenade kungarikets regering har
papekat att domstolen i punkt 69 i domen i
mélet Savas (se ovan punkt 38) betriffande
rickvidden for artikel 41.1 endast hinvisade
till etableringsrétten och den dérav foljande
ritten till vistelse och inte i detta samman-
hang nimnde villkoren for inresa.

42. Det faktum att samtliga intervenienter
har dberopat domen i mélet Savas till st6d for
uppenbarligen ofdrenliga stindpunkter &r
inte 6verraskande, eftersom domstolens kon-
stateranden i denna dom forefaller motsiiga
varandra. A ena sidan har domstolen betonat
medlemsstaternas exklusiva befogenhet att
reglera turkiska medborgares forsta inresa i
respektive stat och har bekriftat att turkiska
medborgare kan dberopa ritten till anstall-
ning eller verksamhetsetablering endast om
de vistas lagligt i den berérda medlemsstaten.
A andra sidan har domstolen bedomt att en
turkisk medborgare kan &beropa artikel 41.1
i tilldggsprotokollet for att férsikra sig om att
de villkor for etablering och vistelse som
tillimpas p& honom inte dr mer restriktiva dn
de som gillde vid den tidpunkt da till-
laggsprotokollet tradde i kraft i vdrdmed-
lemsstaten, dven om den turkiska medbor-
garen i fraga vistas olagligt i medlemsstaten.
Om en turkisk medborgare kan &beropa
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etableringsritten enligt nationell ritt endast
om han vistas lagligt i medlemsstaten i fraga,
kan man fraga sig varfor han skall ha ritt att
fa sin ans6kan provad enligt aldre, mer
generdsa bestimmelser dven om hans vis-
telse i medlemsstaten strider mot den
nationella utlinningslagstiftningen?

43. Det dr under alla omstindigheter klart
att domstolen i malet Savas inte uttryckligen
behandlade den exakta frigan om huruvida
turkiska medborgare kan aberopa artikel 41.1
i tillaggsprotokollet for att beviljas inresa till
en medlemsstat i syfte att utéva verksamhet.
Problemet i det malet var att Abdulnasir
Savas efter att ha rest in lagligt till Férenade
kungariket med turistvisum, hade stannat
kvar dir, vilket stred mot den nationella
utlanningslagstiftningen. Veli Tum och
Mehmet Dari ddremot har inte dnnu, trots
att de fysiskt befinner sig i Férenade kunga-
riket, rest in i medlemsstaten i juridisk
mening: de har endast tillfilligt inresetill-
stand.

44. Intervenienternas bada synsitt svarar
mot tva distinkta, men med varandra relate-
rade fragor som giller tolkningen av arti-
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kel 41.1 i tillaggsprotokollet och som lim-
nades 6ppna i domstolens dom i malet Savas:

1) Ar ett villkor for att aberopa skydd
enligt denna bestimmelse att den tur-
kiska medborgaren i fraga har rest in
lagligt i den berérda medlemsstaten?

2) Onmfattar begreppet “etableringsritt” i
denna bestimmelse villkoren for inresa
till en medlemsstat?

2. Ar laglig vistelse ett villkor for att dberopa
artikel 41.1 i tilliggsprotokollet?

45. Regleringen av invandringen av tredje-
landsmedborgare, inbegripet turkiska med-
borgare, omfattas i allménhet fortfarande av
medlemsstaternas befogenhetsomréade, i den
man som nationell utlinningslagstiftning
inte har varit féremal for harmoniserings-
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atgarder enligt artikel 63.3 EG** och dessa
atgirder dr tillimpliga pd medlemsstaten i
fraga.>® Detta innebir att medlemsstaterna
har ritt att faststilla villkoren for tredje-
landsmedborgares inresa till respektive stat
och mer specifikt att bevilja inresa forst efter
en individuell bedémning av personen i friga
och av hans eller hennes skil for att ansoka
om inresetillstand.

46. Det faktum att medlemsstaterna har
kvar sin befogenhet nir det giller invandring
av turkiska medborgare har konsekvent och
med eftertryck slagits fast av domstolen i en
rad domar avseende savil turkiska arbets-
tagare som turkiska egenféretagare. Det kan
hir hinvisas till konstaterandet i punkt 33 i
domen i det ovan nimnda malet Savas, som
bekriftades i domen i mélet Abatay och
Sahin. ** Medlemsstaterna har siledes befo-
genhet att besluta om turkiska medborgares
inresa till respektive stat enligt kriterier som
faststills i nationell utlinningslagstiftning.

22 — Ett antal gemenskapsrattsakter om tredjelandsmedborgares
inresa och vistelse for sarskilda syften har antagits enligt
denna bestammelse. Se exempelvis rédets direktiv 2004/114/
EG av den 13 december 2004 om villkoren for tredjelands-
medborgares inresa och vistelse for studier, elevutbyte,
oavlénad yrkesutbildning eller volontirarbete (EGT L 375,
s. 12) och réadets direktiv 2005/71/EG av den 12 oktober 2005
om ett sérskilt forfarande for tredjelandsmedborgares inresa
och vistelse i forskningssyfte (EGT L 289, s. 15).

23 — I enlighet med artiklarna 1 och 2 i protokollet om Forenade
kungarikets och Irlands stillning, som &r bifogat Fordraget
om Europeiska unionen och Fordraget om upprittandet av
Europeiska gemenskapen, ar dessa direktiv inte tillimpliga pa
Férenade kungariket.

24 — Dom av den 21 oktober 2003 i de forenade milen C-317/01
och C-369/01, Abatay och Sahin (REG 2003, s. 1-12301),
punkt 65.

47. Parterna i det nationella malet &r inte
oeniga pa denna punkt. Vad de har olika
dsikter om &r huruvida ett villkor for att
aberopa skydd enligt artikel 41.1 i tillaggs-
protokollet &r att den turkiska medborgaren i
fraga har rest in lagligt och vistas lagligt i
virdmedlemsstaten. Med andra ord: maste
han ha beviljats inresa till virdmedlemssta-
ten i Overensstimmelse med de nationella
bestimmelserna om invandring innan han
kan f4 tilltrade till medlemsstatens nationella
marknad i syfte att vara ekonomiskt verksam
som anstilld eller egenforetagare?

48. Pa denna punkt har domstolen, ocksé
detta i domen i malet Savas, entydigt slagit
fast att turkiska medborgare kan aberopa
ekonomiska rittigheter i en virdmedlemsstat
endast om de uppehaller sig lagligt i med-
lemsstaten i fraga.>®> Artikel 41.1 i tilliggs-
protokollet ger i sig inte turkiska medborgare
direkta elonomiska rittigheter, utan innebér
endast att de rattigheter som kan aberopas av
dessa medborgare i en virdmedlemsstat skall
bestimmas pa basen av den nationella lag-
stiftningen i dess lydelse nir tilliggsproto-
kollet tridde i kraft for medlemsstaten i
fraga. Mot bakgrund av att det i materiellt
hinseende utan tvekan dr viktigt att
bestamma vilken lagstiftning som skall till-
ldimpas pa en ansokan om att utéva eko-

25 — Punkt 65 i domen, se ovan punkt 36.
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nomisk verksamhet i en medlemsstat, efter-
som detta bestimmer omfattningen av de
rittigheter som eventuellt kan atnjutas enligt
nationell lagstiftning, finns det inget skal till
att den regel som slagits fast i malet Savas
om foregidende laglig inresa och laglig
vistelse for turkiska medborgare inte skulle
vara tillimplig pa artikel 41.1 i tilliggs-
protokollet.

49. Detta 4r faktiskt den enda méjliga
konsekventa tolkningen av domen i malet
Savas. Det mdste antas att ndr domstolen
slog fast att det ankom péa den nationella
domstolen att faststilla huruvida de natio-
nella bestimmelser som de behoriga utlin-
ningsmyndigheterna hade tillimpat pa
Abdulnasir Savas medforde att hans situa-
tion forsdmrades jamfort med en tillimpning
av Immigration Rules 1973,%° kunde detta
endast avse Abdulnasir Savas situation efter
det att han hade fatt formellt tillstand att resa
in i Forenade kungariket i syfte att utbva
verksamhet. Det faktum att Abdulnasir Savas
beviljades inresa till Forenade kungariket pa
turistvisum bor inte anses vara tillrackligt i
detta hidnseende, eftersom etablering per
definition innebédr en vistelse under lingre
tid. Om det ddremot antas att domstolen inte
ansag att detta krav géillde Abdulnasir Savas,
skulle detta ge honom och andra turkiska
medborgare vars vistelse i Forenade kunga-

26 — Punkt 70 i domen.
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riket strider mot landets utlinningslagstift-
ning en mer fordelaktig stillning &n turkiska
medborgare som anstker om inresetillstand i
syfte att utova verksamhet i enlighet med de
nuvarande nationella bestimmelserna om
invandring. Detta kan inte ha varit dom-
stolens avsikt. Gemenskapsritten bor inte
tolkas och tillimpas pé ett sitt som under-
lattar, eller till och med uppmanar till,
kringgdende av nationella bestdimmelser
som dessutom fortfarande hor till medlems-
staternas exklusiva befogenheter.

50. Det har vidare havdats att artikel 41.1 i
tillaggsprotokollet, jimfort med andra
standstill-klausuler, sisom artikel 13 i beslut
nr 1/80, inte innehéller nagra restriktioner
eller villkor som begrinsar dess tillimplighet.
Det bor erinras om att artikel 13 i beslut
nr 1/80 férbjuder infoérandet av nya begrins-
ningar av villkoren for tilltrade till anstill-
ning for turkiska arbetstagare och deras
familjemedlemmar som “har erhillit uppe-
halls- och arbetstillstind” inom respektive
lands omrade.

51. Jag finner inte detta argument Over-
tygande. Artikel 13 i beslut nr 1/80 &r en av
de ndrmare bestimmelser som associerings-
rddet har antagit enligt artikel 36 i till-
laggsprotokollet, dar det foreskrivs att asso-
cieringsrddet skall anta bestimmelser for att
stegvis genomfora den fria rorligheten for
arbetstagare mellan medlemsstaterna och
Turkiet. Inga sddana bestimmelser har dnnu
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antagits avseende turkiska medborgare som
onskar etablera verksamhet i en medlems-
stat. Deras réttigheter bestims fullstéindigt av
standstill-klausulen i artikel 41.1 i tillaggs-
protokollet. Jag anser att i denna situation,
ddr jamférbara ndrmare bestimmelser om
etableringsfrihet saknas, kan detta inte
betyda att turkiska medborgare atnjuter
mer omfattande rittigheter om de vill
etablera sig i en medlemsstat i syfte att utéva
ekonomisk verksamhet som egenfoéretagare
dn turkiska medborgare som anséker om
inresa for att utéva ekonomisk verksamhet —
eventuellt samma slag av verksamhet — i ett
anstallningsforhallande. I stillet fér att pi
detta sitt skilja mellan bestimmelserna om
arbetstagare och egenforetagare, behdvs det
en enhetlig tolkning av bestimmelserna.
Detta ér sarskilt fallet eftersom medlemssta-
terna har liknande eller till och med samma
intressen nir det giller inresa for bada dessa
kategorier av turkiska medborgare.

52. Av alla dessa skl anser jag att ett villkor
for att turkiska medborgare skall ha ritt att
aberopa skydd enligt artikel 41.1 i tillaggs-
protokollet for att sidkerstilla att deras
ansokningar om att etablera sig i en med-
lemsstat behandlas enligt den lagstiftning
som var i kraft nér tilliggsprotokollet tridde
i kraft for virdmedlemsstaten skall vara att

de har rest in lagligt och har vistas lagligt i
medlemsstaten i fraga i enlighet med natio-
nell utlinningslagstiftning.

3. Omfattar etableringsfriheten inom ramen
for artikel 41.1 i tilliggsprotokollet ritt till
inresa till en medlemsstat?

53. De parter som anser att den tolknings-
fraga som House of Lords har hinskjutit till
domstolen bor besvaras jakande har hanvisat
till artikel 13 i associeringsavtalet, dir det
foreskrivs att artikel 43 EG skall tjana som
vigledning vid undanréjandet av inskrank-
ningar i etableringsfriheten mellan de avtals-
slutande parterna. 1 sin rittspraxis betrif-
fande artikel 43 EG har domstolen konse-
kvent ansett att det av utdvandet av etable-
ringsfriheten mellan medlemsstaterna
ovillkorligen féljer en ratt till inresa i
virdmedlemsstaten. >’ Parterna i friga har
hiavdat att detta ocksd madste gilla inom
ramen for associeringsavtalet.

54. De har ocksd papekat att domstolen i
domen i malet Barkoci och Malik?%, som
gillde etableringsfrihet inom ramen for
Europaavtalet med Tjeckien, med hénvisning
till sin rdttspraxis inom ramen for EG-

27 — Se rattspraxisen i fotnot 6.
28 — Se ovan fotnot 6.
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fordraget och associeringsavtalet med Tur-
kiet slog fast att "rétten till nationell behand-
ling i friga om etablering, ... medfér en av
etableringsratten foljande ritt till inresa och
vistelse for tjeckiska medborgare som vill
utova verksamhet inom industri, handel och
hantverk eller inom négot av de fria yrkena i

en medlemsstat”. %

55. Enligt min mening kan det emellertid
ifragasdttas huruvida principer som giller
etableringsfriheten inom gemenskapen utan
ytterligare forbehdll kan Gverforas pa tredje-
landsmedborgares utévande av denna frihet i
forbindelserna mellan gemenskapen och
tredjelinder. De bestimmelser och principer
som giller etableringsfriheten i gemenskapen
hérror fran det grundliggande gemenskaps-
maélet att uppritta en inre marknad som,
vilket det kan vara lampligt att erinra om, i
artikel 14 EG beskrivs som “ett omrade utan
inre grianser, ddr fri roérlighet fér varor,
personer, tjinster och kapital sikerstills i
enlighet med bestimmelserna i [EG-for-
draget]”. Mot bakgrund av detta mal &r
rittigheten till inresa i medlemsstaterna i
syfte att utova de friheter som garanteras
genom EG-fordraget nédvindig. Om med-
lemsstaterna kunde stilla villkor for inresa
for medborgare fran de 6vriga medlemssta-
terna till deras respektive omrade, skulle den
inre marknaden endast vara en illusion.

29 — Punkt 50 i domen.
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56. Syftet med associeringsavtalet med Tur-
kiet dr nagot helt annat. Enligt artikel 2.1 i
associeringsavtalet dr syftet att “frimja ett
fortlopande och vil avvagt stirkande av de
ekonomiska och handelsmissiga forbindel-
serna mellan parterna med beaktande av
nodvindigheten att sdkerstilla en snabb
utveckling av Turkiets ekonomi och att héja
sysselsattningsnivan samt forbittra levnads-
villkoren for det turkiska folket”. Ytterst
syftar avtalet till att bidra till att foérbittra
det turkiska folkets levnadsstandard, vilket
kommer att underlitta en senare anslutning
av Turkiet till gemenskapen. *°

57. Hittills har samarbetet mellan gemen-
skapen och Turkiet resulterat i inrdttandet av
en tullunion, men diremot inte en gemen-
sam inre marknad som kédnnetecknas av att
det saknas inre grinser. Till skillnad frédn en
tullunion, som &r begrinsad till en liberali-
sering av varuhandeln mellan de stater som
ingér i den, dr avsikten med en gemensam
marknad att inrdtta fri rorlighet for varor,
tjanster och olika produktionsfaktorer. Dér
maste foljaktligen fri rorlighet for arbets-
tagare och kapital samt etableringsfrihet
garanteras. Bestimmelserna i associeringsav-
talet och tillaggsprotokollet betréffande dessa
dmnen fungerar i huvudsak som en ram och
utgor endast en utgdngspunkt for en fram-
tida liberalisering. Ocksa da nirmare over-
enskommelser har ingtts, vilket &r fallet nar
det giller fri rorlighet for arbetstagare
(artikel 6 och fé6ljande artiklar i beslut

30 — Se fjérde skalet och artikel 28 i associeringsavtalet.
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nr 1/80), kan sddana bestimmelser inte
jamforas med motsvarande rittigheter som
garanteras genom EG-foérdraget (artikel 39
EG och forordning nr 1612/68). I avsaknad
av liknande bestimmelser som syftar till att
skapa etableringsfrihet, ar det a fortiori
uppenbart att bestimmelserna om etablering
inom ramen for associeringsavtalet inte kan
tolkas som om de motsvarade artikel 43 EG.
Och framfér allt kan rétten till inresa inte
betraktas som ett nodvindigt villkor for
utovande av rittigheterna i samband med
etablering inom ramen for associeringen
med Turkiet, eftersom grinserna mellan
medlemsstaterna och Turkiet inte har avskaf-
fats i syfte att garantera samma fria rorlighet
som pa gemenskapens inre marknad.

58. En annan skillnad mellan bestammel-
serna om etableringsfrihet i EG-fordraget
samt i associeringsavtalet och tilliggsproto-
kollet &r att medan de foérst namnda fore-
skriver en etableringsritt som kan goras
direkt gillande i de nationella domstolarna,
ger artikel 41.1 i tilliggsprotokollet inte
turkiska medborgare en direkt etablerings-
ritt, vilket domstolen slog fast i domen i
mélet Savas. De kan &beropa denna bestim-
melse endast for att forsikra sig om att de
nationella bestimmelser om etablering som
var i kraft den dag da tilliggsprotokollet
tridde i kraft for virdmedlemsstaten i friga
tillampas pa dem. Detta innebér att med-

lemsstaterna far tillimpa saddana nationella
bestimmelser pa turkiska medborgares eta-
blering, oavsett om bestdimmelserna kan
motiveras nir de tillimpas inom ramen for
EG-fordraget. Denna viktiga skillnad mellan
etableringsratten enligt EG-fordraget respek-
tive enligt associeringsavtalet dr det andra
skilet till att en enhetlig tolkning av arti-
kel 41.1 i tillaggsprotokollet och artikel 13 i
associeringsavtalet respektive artikel 43 EG
inte ar sjilvklar.

59. Av det faktum att turkiska medborgare,
till skillnad frain medlemsstaternas medbor-
gare, inte atnjuter en direkt och automatisk
ritt att etablera sig i medlemsstaterna f6ljer
ovillkorligen att de inte har en underforstadd
eller pafoljande ritt till inresa till en med-
lemsstat i syfte att starta verksamhet dér. Nar
det inte handlar om rérlighet inom gemen-
skapen, maste atskillnad goéras mellan att
beviljas inresa till en medlemsstats omrade
och att fa tilltrdde till den medlemsstatens
marknader. Rétten att resa in i en medlems-
stat kan inte betraktas som en noédvindig
foljd av etableringsfriheten inom ramen for
associeringsavtalet med Turkiet. Detta bety-
der att bestimmelser om turkiska medbor-
gares inresa till medlemsstaternas omrade
inte omfattas av det materiella tillimpnings-
omrédet (ratione materiae) for artikel 41.1 i
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tilliggsprotokollet och att medlemsstaterna
foljaktligen kan anpassa dem eller géra dem
mer restriktiva med beaktande av samhalls-
ekonomiska och demografiska intressen.

60. Det dr sant att domstolen i domen i
maélet Barkoci and Malik slog fast att enligt
dess rattspraxis avseende etableringsfrihet
inom ramen fér EG-férdraget och associe-
ringsavtalet med Turkiet medfor etablerings-
friheten en ratt till inresa och vistelse.
Domstolen hinvisade i detta sammanhang
betréffande turkiska medborgare till sin dom
i mélet Savas. I de punkter som domstolen
hanvisar till*! i domen nimns emellertid
endast den ritt till vistelse som foljer av
etableringsfriheten, medan inresa inte
namns. Som jag papekade ovan behandlas
fragan om inresa inte uttryckligen i domen i
malet Savas, eftersom den inte var aktuell i
det malet. En tredjelandsmedborgares ritt till
inresa i en medlemsstat dr nagot helt annat
dn den ritt att vistas i medlemsstaten i fraga
som féljer av etableringsfriheten, och kan
inte enbart anses folja av etableringsfriheten
utan ytterligare motivering av domstolen.
Domstolens hidnvisning i domen i malet
Barkoci och Malik till turkiska medborgares
rtt till inresa i samband med etableringsfri-
heten har dirf6r inget stéd i dess rittspraxis.

31 — Punkterna 60 och 63 i domen, se ovan punkterna 33 och 34.
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61. Jag anser dirfor att den etableringsfrihet
som avses i artikel 41.1 i tillaggsprotokollet
inte inbegriper villkoren for turkiska med-
borgares inresa till medlemsstaterna. Detta
innebdr att denna bestimmelse inte kan
dberopas som skydd mot tillimpningen av
mer restriktiva villkor pé en turkisk medbor-
gares inresa dn de som var i kraft nar till-
laggsprotokollet tridde i kraft fér den
berérda medlemsstaten.

4. Problemet att villkor for etablering fast-
stills i bestimmelserna om invandring

62. Om artikel 41.1 i tillaggsprotokollet inte
kan aberopas av turkiska medborgare som
vill motsitta sig tillimpningen av mer
restriktiva villkor fér invandring, utan
begrinsar sig till att skydda dessa medbor-
gare mot tillimpningen av mer restriktiva
kriterier for etablering, uppkommer fragan
hur dessa principer skall tillimpas pa
bestimmelser som de aktuella brittiska
bestimmelserna om invandring, mot bak-
grund av att dessa bestimmelser innebir att
beslutet om inresa till Férenade kungariket
for turkiska medborgare som vill utova
verksambhet ér beroende av om villkoren for
ekonomisk etablering i landet dr uppfyllda.
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63. Nir man besvarar denna friga maste det
dn en ging betonas att medlemsstaterna,
som gemenskapsritten ser ut i dag, har kvar
sina befogenheter i fragor som giller invand-
ring och har darfor ritt att reglera tredje-
landsmedborgares forsta inresa till deras
territorium. Vidare dr det sd att turkiska
medborgare, som jag péapekade ovan, far
aberopa ekonomiska rittigheter inom ramen
for associeringsavtalet med Turkiet forst nér
de formellt har beviljats inresa och vistas
lagligt i en medlemsstat i enlighet med dess
kriterier och forfaranden fér invandring. De
ekonomiska rittigheter som turkiska med-
borgare ddrigenom eventuellt beviljas kan
omvint inte dberopas for att krdva ritt till
inresa i en medlemsstat.

64. Det ar ett faktum att medlemsstaternas
invandringspolitik avseende tredjelandsmed-
borgare, inbegripet turkiska medborgare, har
blivit mer restriktiv efter den ekonomiska
stagnationen i Visteuropa under 1970-talet.
Ur gemenskapsrittsligt perspektiv har
utvecklingen varit relativt okontroversiell,
eftersom invandringspolitiken omfattas av
medlemsstaternas exklusiva befogenheter.
Inom ramen for sin invandringspolitik har
medlemsstaterna ritt att, forutom att till-
lampa kriterier som beaktar den offentliga
politiken, faststilla kriterier som avser inre-
sans syfte, exempelvis studier, anstillning
eller etablering, och att granska att dessa
kriterier dr uppfyllda innan inresa beviljas. Pa
detta sitt kan de inte enbart sikerstilla att
nationella politiska intressen skyddas, utan
ocksa att den ansékande tredjelandsmedbor-

garen troligtvis kommer att lyckas i sina
foresatser och menar allvar med sin ansékan.
I detta sammanhang ér det uppenbart att en
ans6kan om inresa i en medlemsstat i syfte
att utéva verksamhet madste granskas nog-
grannare dn en ans6kan om inresa som turist
och att den sist ndimnda inte kan anvéndas
som grund for verksamhet som den inte var
avsedd for. Medlemsstaternas exklusiva befo-
genhet att reglera invandringen av tredje-
landsmedborgare innebir att de har ritt att
anpassa kriterierna for beviljande av inrese-
tillstind med hénsyn till de offentliga poli-
tiska kraven och hur de samhillsekonomiska
och demografiska intressena utvecklas samt
ocksa att vid behov inféra mer restriktiva
kriterier.

65. Mot bakgrund av dessa principer maste
det slas fast att artikel 41.1 i tilliggsproto-
kollet inte kan &beropas av en turkisk
medborgare for att séikerstilla att hans eller
hennes ansokan om inresa till en medlems-
stats territorium i syfte att utéva verksamhet
beddéms enligt de kriterier som gillde nér
tillaggsprotokollet tridde i kraft for med-
lemsstaten i frdga. Om en sddan rittighet
medgavs, skulle det undergriava medlems-
staternas exklusiva befogenhet att reglera
den forsta inresan for turkiska medborgare
som domstolen har slagit fast i domen i
maélet Savas. Denna befogenhet omfattar inte
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endast behorighet att préva en ansdkan om
inresa, utan ger ocksd mdjlighet att anpassa
bedémningskriterierna. Inom ett omrade
som invandringspolitiken bér gemenskaps-
ritten tolkas och tillimpas pa ett sitt som
sikerstiller att de befogenheter som med-
lemsstaterna innehar kan utévas effektivt. >

66. Det kan tilliggas att nir det ur ett
ekonomiskt perspektiv ar ovisentligt huru-
vida en ekonomisk verksamhet utdvas av en
turkisk medborgare i egenskap av anstilld
eller i egenskap av egenforetagare, dr det
ologiskt att gora gillande att medlemssta-
terna skall tillimpa en standstill-klausul for
inresa for egenforetagare men inte for
anstillda.

67. Jag d4r medveten om att detta synsitt de
facto innebir att turkiska medborgare maste
uppfylla mer restriktiva kriterier for att utéva
verksamhet i en medlemsstat dn vad som var
fallet nir tillaggsprotokollet triadde i kraft for
virdmedlemsstaten. Detta dr emellertid ett
oundvikligt resultat av de delade befogenhe-
terna mellan medlemsstaterna och gemen-
skapen inom omrédet invandring. Nér en

32 — Jamfor mitt forslag till avgorande av den 27 april 2006 i mal
C-1/05, Jia, punkt 63.
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turkisk medborgare vil har tillatits resa in i
virdmedlemsstaten kan han eller hon
dberopa skydd enligt artikel 41.1 i tilliggs-
protokollet f6r att motsitta sig tillimpningen
av villkor for etablering som har blivit mer
restriktiva 6ver tiden. Denna rattighet ar
sarskilt relevant for turkiska medborgare
som har tillitits resa in i en medlemsstat
som arbetstagare och som efter en tid har
beslutat att starta egen verksamhet och
dédrvid kan atnjuta mindre restriktiva etable-
ringsvillkor. Det tycks mig som om detta ar
det primdra syftet med artikel 41.1 i till-
laggsprotokollet.

68. Denna bedomning leder till slutsatsen
att artikel 41.1 i tilliggsprotokollet inte &r
tillamplig p4 saddana invandringsbestimmel-
ser som det dr friga om i det nationella
milet.

5. Asylsokande som fatt avslag pa sin ansé-
kan

69. Skulle domstolen inte instimma i detta
synsdtt, dr det nddvindigt att behandla
Forenade kungarikets alternativa grund att
en asylsokande som har fitt avslag pa sin
asylansokan inte bor ha ratt att aberopa
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skydd enligt artikel 41.1 i tilliggsprotokollet,
eftersom detta skulle utgéra missbruk av
rittigheter.

70. I detta sammanhang &r det viktigt att
erinra om att bade ett beslut om att vigra en
turkisk medborgare asyl och det dirav
féljande beslutet om utvisning till en annan
medlemsstat inom ramen for gemenskapens
asylsystem samt ett beslut om att vigra en
turkisk medborgare inresa till medlemsstaten
i syfte att utéva verksamhet uteslutande
fattas med stdd av nationell ritt. Artikel 41.1
i tilliggsprotokollet reglerar endast pi
grundval av vilken rittstillimpning i tiden
(ratione temporis) det sist nimnda beslutet
skall fattas. Den ger inte en oberoende ritt
till etablering.

71. Utan att det dr nédvindigt att g& in pa
huruvida Veli Tums och Mehmet Daris
férsok att dberopa artikel 41.1 i tillaggs-
protokollet bér betraktas som missbruk av
rattigheter, skulle det om domstolen beslutar
att de har ritt att dberopa denna bestim-
melse for att fi sina ansékningar prévade
enligt Immigration Rules 1973 inte, atmin-
stone inte ur gemenskapsrittsligt perspektiv,
paverka giltigheten av de beslut som For-

enade kungarikets utlainningsmyndigheter
redan har fattat om deras asylansokningar.

72. Aven om de uppfyller kriterierna i
Immigration Rules 1973, bér det inte forbises
att de gor detta endast som ett resultat av
verksamhet som vidtagits under en period da
de dnnu inte formellt hade beviljats inresa till
Forenade kungariket och de i juridisk
mening vistades olagligt dar. Faktiska
omstindigheter som har uppstitt under en
saddan olaglig vistelse kan inte enligt min
mening utgbra en giltig grund fér att skapa
en ekonomisk rattighet till etablering eller en
rattighet att fa sina krav pa tilltride till den
nationella marknaden bedéomda enligt mer
fordelaktiga nationella bestimmelser som
numera har ersatts. Ansdkningar om inrese-
tillstand till en medlemsstat i syfte att utéva
verksamhet som har lamnats in av turkiska
medborgare som tidigare har rest in i eller
vistats i medlemsstaten i fraga i strid med
inhemsk invandringslagstiftning, maste
behandlas pd samma villkor som motsva-
rande ansokningar som ldmnas in av turkiska
medborgare som ansoker om inresetillstand i
enlighet med de nuvarande nationella
bestimmelserna om invandring. Nir det
giller detta synsitts forenlighet med domen
i malet Savas hidnvisar jag till mina péape-
kanden i punkt 49 ovan.
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VI — Forslag till avgorande

73. Mot denna bakgrund anser jag att tolkningsfragan fran House of Lords bor
besvaras pa foljande sitt:

— Artikel 41.1 i det tillaggsprotokoll till associeringsavtalet som undertecknades i
Bryssel den 23 november 1970 utgor inte hinder for att en medlemsstat, efter
den dag dé protokollet tradde i kraft i den berérda medlemsstaten, infor nya
begransningar avseende villkoren och forfarandet for inresa for turkiska
medborgare som avser att utéva verksamhet i medlemsstaten i fraga.
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