TUOMIO 17.11.2011 — ASIA C-434/10

UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (neljis jaosto)

17 pdivdand marraskuuta 2011 *

Asiassa C-434/10,

jossa on kyse SEUT 267 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnosté, jonka Ad-
ministrativen sad Sofia-grad (Bulgaria) on esittanyt 24.8.2010 tekemélldén paatoksel-
13, joka on saapunut unionin tuomioistuimeen 6.9.2010, saadakseen ennakkoratkai-
sun asiassa

Petar Aladzhov

vastaan

Zamestnik direktor na Stolichna direktsia na vatreshnite raboti kam
Ministerstvo na vatreshnite raboti,

UNIONIN TUOMIOISTUIN (neljds jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja J.-C. Bonichot (esittelevd tuomari)
sekd tuomarit A. Prechal, K. Schiemann, C. Toader ja E. Jarasianas,

* Oikeudenkiyntikieli: bulgaria.
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ALADZHOV

julkisasiamies: P. Mengozzi,
kirjaaja: johtava hallintovirkamies L. Hewlett,

ottaen huomioon kirjallisessa kisittelyssi esitetyn,

ottaen huomioon huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— DPetar Aladzhov, edustajanaan advokat M. Hristov,

— Euroopan komissio, asiamiehindén D. Maidani ja V. Savov,

kuultuaan julkisasiamiehen 6.9.2011 pidetysséd istunnossa esittdmén ratkaisuehdo-
tuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

1 Ennakkoratkaisupyynt6 koskee Euroopan unionin kansalaisten ja heiddn perheen-
jasentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen
(ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/
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ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY
kumoamisesta 29.4.2004 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
2004/38/EY (EUVL L 158, s. 77) 27 artiklan 1 ja 2 kohdan tulkintaa.

Tdmad pyynto on esitetty oikeudenkdynnissé, jossa kantajana on Bulgarian kansalainen
Petar Aladzhov, yksi Yu.B.N. Kargo -nimisen yhtion liikkeenjohtajista, ja vastaajana
Zamestnik direktor na Stolichna direktsia na vatreshnite raboti kam Ministerstvo na
vatreshnite raboti (siséministerion alainen, padkaupunki Sofiaa koskevien asioiden
apulaisosastopaillikko, jaljempéand osastopéillikko) ja jossa on kyse osastopdallikon
Aladzhoville antamasta kiellosta poistua maasta siihen saakka, kunnes hén on suorit-
tanut Bulgarian valtiolla kyseiseltd yhtioltd olevan verosaatavan tai antanut vakuuden
tdmén saatavan maksamisesta kokonaisuudessaan.

Asiaa koskevat oikeussdannot

Unionin oikeus

Direktiivi 2004/38

Direktiivid 2004/38 sovelletaan sen 3 artiklan 1 kohdan mukaan kaikkiin unionin kan-
salaisiin, jotka siirtyvit toiseen jasenvaltioon tai oleskelevat toisessa jdsenvaltiossa
kuin jonka kansalaisia he ovat, sekd heiddn perheenjéseniinsa.
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Direktiivin 4 artiklan 1 kohdassa saadetdan seuraavaa:

”1. Unionin kansalaisilla, joilla on voimassa oleva henkilotodistus tai passi, ja heiddn
perheenjésenillddn, jotka eivit ole minkdan jdsenvaltion kansalaisia mutta joilla on
voimassa oleva passi, on oikeus poistua jasenvaltion alueelta matkustaakseen toiseen
jasenvaltioon, sanotun kuitenkaan rajoittamatta matkustusasiakirjoihin kansallisilla
rajoilla kohdistettavia tarkastuksia koskevien méérédysten soveltamista.”

Direktiivin 27 artiklan 1 ja 2 kohdassa sdédetédn seuraavaa:

”1. Jollei tdmédn luvun sdannoksistd muuta johdu, jasenvaltiot voivat rajoittaa unio-
nin kansalaisen tai hdnen perheenjisentensd, ndiden kansalaisuudesta riippumatta,
vapaata liikkuvuutta ja oleskelua yleiseen jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen
taikka kansanterveyteen liittyvistd syistd. Nédihin perusteisiin ei saa vedota taloudel-
lisista syistd.

2. Yleisen jérjestyksen tai yleisen turvallisuuden vuoksi toteutettujen toimenpiteiden
on oltava suhteellisuusperiaatteen mukaisia, ja niiden on perustuttava yksinomaan
asianomaisen henkilon omaan kayttidytymiseen. Aiemmat rikostuomiot eivit yksin
saa olla perusteena tillaisten toimenpiteiden toteuttamiselle.

Asianomaisen yksilon kéyttdytymisen on muodostettava todellinen, viliton ja riitta-
vén vakava uhka, joka vaikuttaa johonkin yhteiskunnan olennaiseen etuun. Peruste-
lut, jotka eivit liity yksittdiseen tapaukseen tai jotka johtuvat yleisestévistd nakokoh-
dista, eiviit ole hyviksyttéavia”
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Kansallinen lainsddddnto

Bulgarian perustuslaki

Bulgarian perustuslain 35 §:n 1 momentissa sdddetdédn seuraavaa:

”Jokaisella on oikeus valita vapaasti asuinpaikkansa, liikkua valtion alueella ja poistua
sen alueelta. Tétd oikeutta voidaan rajoittaa ainoastaan sadtamalla siitd lailla kansalli-
sen turvallisuuden, kansanterveyden sekd muiden kansalaisten oikeuksien ja vapauk-
sien suojelemiseksi’”

Henkilollisyytta osoittavista asiakirjoista annettu Bulgarian laki

Henkilollisyytté osoittavista asiakirjoista annetun Bulgarian lain (Zakon za balgarski-
te litschni dokumenti; DV nro 93, 11.8.1998), sellaisena kuin se on muutettuna vuon-
na 2006 annetulla lailla (DV nro 105; jéljempéna ZBLD), 23 §:n 2 ja 3 momentissa
sdddetddn seuraavaa:

”2. Jokaisella Bulgarian kansalaisella on henkiltodistuksen kanssa oikeus poistua
maasta ja palata sinne Bulgarian tasavallan ja Euroopan unionin jiasenvaltioiden vi-
listen sisdrajojen tai muissa kansainvélisissd sopimuksissa erikseen madriteltyjen ra-
jojen kautta.
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3. Edelld 2 momentissa mainitun oikeuden kéytolle ei saa asettaa rajoituksia, ellei
lailla toisin sdddetd kansallisen turvallisuuden, yleisen jarjestyksen, kansalaisten ter-
veyden tai muiden kansalaisten oikeuksien ja vapauksien suojelemiseksi”

ZBLD:n 75 §:ssd saadetdan seuraavaa:

"Maasta eivit saa poistua

5. henkilot, joille on haettu verotus- ja sosiaaliturva-asioissa sovellettavasta menet-
telystd annetun lain 182 §:n 2 momentin 2 kohdan a alakohdassa seki 221 §:n 6 mo-
mentin 1 kohdan a ja b alakohdassa tarkoitettua kieltoa”

Verotus- ja sosiaaliturva-asioissa sovellettavasta menettelysta annettu laki

Verotus- ja sosiaaliturva-asioissa sovellettavasta menettelystd annetun lain (Danach-
no-osiguritelen protsesualen kodeks; DV nro 105, 29.12.2005), sellaisena kuin se on
muutettuna vuonna 2010 annetulla lailla (DV nro 15, 23.2.2010), 182 §:ssa sdddetidin
seuraavaa:

”1. Ellei velkaa ole maksettu laissa sdddetyssd médirédajassa, saatavan todennut vi-
ranomainen antaa ennen velan ulosottoon ryhtymista velalliselle kehotuksen mak-
saa velkansa seitsemin péivin kuluessa. Saatavan todenneen viranomaisen antaman
maksukehotuksen tiedoksi antamisessa noudatetaan 6 luvun sdédnnoksid. Valtion jul-
kisoikeudellisista saatavista vastaavan viraston toteamien saatavien osalta maksuke-
hotuksen lahettdd taytdntoonpanosta vastaava virkamies.
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2. a) Edelld 1 momentissa tarkoitettu viranomainen voi silloin, kun velan méira
ylittad 5000 Bulgarian levid (BGN) eiké seké velan pddoman ettéd korot kat-
tavaa vakuutta ole annettu — —, 1 momentissa tarkoitetun maksukehotuksen
kanssa tai sen jilkeen pyytdd sisdministerion virkamiehiéd kieltdméén velal-
lista ja sen valvonta- tai johtoelinten jasenié poistumasta maasta tai maaraa-
midn ndmd luovuttamaan passinsa tai muun asiakirjan, jonka avulla valtion
rajat voidaan ylittdd, tai olemaan myontamatta téllaista asiakirjaa.

4. Edelld 2 momentissa tarkoitetut toimenpiteet voidaan toimivaltaisen viranomai-
sen harkinnan mukaan toteuttaa samanaikaisesti tai erikseen velan suuruuden mu-
kaan tai sen mukaan, milld tavoin velallinen kédyttaytyy, siihen saakka, kunnes velka
on kokonaan maksettu”

Lain 221 §:n 6 momentissa saddetidn seuraavaa:

”Silloin, kun toimivaltainen viranomainen ei péditd 182 §:n 2 momentin 2 kohdassa
tai 4 momentissa tarkoitetuista toimenpiteistd, tdytintdonpanosta vastaava virkamies
voi, jos velan madra ylittdd 5000 BGN eikd sekd velan pddoman ettd korot kattavaa
vakuutta ole annettu,

1. pyytaad sisaministerion virkamiehig

a) kieltdiméén velallista tai sen valvonta- tai johtoelinten jdsenid poistumasta maasta

I - 11688



11

12

13

14

ALADZHOV

b) méadrddmadn kyseiset henkil6t luovuttamaan passinsa tai muun vastaavan asia-
kirjan, jonka avulla valtion rajat voidaan ylittd4, tai olemaan myontdmatta téllais-
ta asiakirjaa”

Pidasia ja ennakkoratkaisukysymykset

Bulgarian kansalainen Aladzhov on yksi Yu.B.N. Kargo -nimisen yhtién kolmesta
liikkeenjohtajasta.

Bulgarian valtio yritti turhaan 10.10.1995 tehdyllad verotuspa&tokselld, 20.8.1999 teh-
dylla maksuunpanopéitokselld, 10.4.2000 annetulla maksukehotuksella ja 26.9.2001
annetulla ulosmittausilmoituksella saada perityksi téltd yhtioltd verosaatavan, jonka
kokonaismaaré oli 44449 BGN (n. 22000 euroa) ja joka muodostui yhtion maksamat-
ta jattdmistd arvonlisdverosta ja tulleista seké néille kertyneistéd koroista.

Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin toteaa lisdksi, ettei saatava ole vanhentunut
ja ettei yhtion pankkitileihin ja ajoneuvoihin kohdistetuilla, 19.6.2009 toteutetuilla
ulosmittauksilla ole saatu perityksi koko saatavan maaras, silld yhtion pankkitileills ei
ollut varoja eikd ajoneuvoja ollut 16ytynyt.

Tdmén seurauksena valtion julkisoikeudellisista tuloista vastaava virasto teki
30.7.2009 verotus- ja sosiaaliturva-asioissa sovellettavasta menettelystd annetun lain
221 §:n 6 momentin 1 kohdan a ja b alakohdan mukaisen hakemuksen, ja sisaministe-
ri6n osastopaallikkoé antoi 25.11.2009 Aladzhoville ZBLD:n 75 §:n 5 momentin perus-
teella médréyksen, jolla tété kielleltiin poistumasta maasta siihen saakka, kunnes hin
suorittaa valtion saatavan tai antaa vakuuden velan maksamisesta kokonaan. Ennak-
koratkaisua pyytédnyt tuomioistuin toteaa lisdksi, ettd osastopdillikko teki kyseisen
pédtoksen sidottua harkintavaltaa kédyttaen.
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Aladzhov on vaatinut ennakkoratkaisua pyytényttd tuomioistuinta kumoamaan ky-
seisen médrdyksen ja esittinyt, ettd koska hin on my6s Bultrako AD -nimisen yhtion,
joka on Honda-merkin virallinen maahantuoja Bulgariassa, myyntijohtaja, maasta-
poistumiskielto haittaa vakavalla tavalla hdnen tyotéddn, joka edellyttad lukuisia mat-
koja ulkomaille.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on todennut, ettd Aladzhov voi unionin
kansalaisena vedota tdhdn asemaan liittyviin oikeuksiin — kuten oikeuteen vapaaseen
liikkuvuuteen — SEUT 20 ja SEUT 21 artiklan seké unionin perusoikeuskirjan 45 ar-
tiklan 1 kohdan nojalla my6s sen valtion viranomaisia vastaan, jonka kansalainen hdn
on. Se on huomauttanut, ettei tima oikeus ole kuitenkaan ehdoton vaan siihen voi
liittyd EUT-sopimuksessa madrittyjd tai sen soveltamisesta annetuissa sddnnoksissa
sdddettyjd rajoituksia ja ehtoja.

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin on tuonut esiin my0s sen, ettd vaikka di-
rektiivin 2004/83 27 artiklan 1 kohdassa sdadetadn, ettd unionin kansalaisten liik-
kumisvapautta voidaan rajoittaa yleiseen jarjestykseen liittyvistd syistd, Bulgarian
perustuslaissa ei ole sdéddetty téllaisesta perusteesta Bulgarian kansalaisten liikkumis-
vapauden rajoittamiseksi. Sitd vastoin perustuslaissa hyviksytddn rajoittamisperus-
teeksi muiden kansalaisten oikeuksien ja vapauksien suoja, misté ei sdddeta direktii-
vissd 2004/38.

Se on lisdksi maininnut siitd, ettei riidanalaista méardystd ole annettu sen lain pe-
rusteella, jolla direktiivi 2004/38 on saatettu osaksi Bulgarian oikeutta, vaan muun
lainsdddéannon perusteella.

Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin on myds todennut, ettd unionin tuomiois-
tuimen oikeuskdytdnnon mukaan unionin kansalaisten oikeutta vapaaseen liikkuvuu-
teen rajoittavien toimenpiteiden on perustuttava todelliseen, vilittoméén ja riittdvan
vakavaan uhkaan, joka vaikuttaa yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun, ja niiden
on oltava tarpeellisia ja oikeasuhteisia. Téssé yhteydessd se on viitannut myos siihen,

I - 11690



20

21

22

ALADZHOV

ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on jo todennut verosaatavien tehokkaan pe-
rinnén voivan olla perusteltu syy rajoittaa ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suo-
jaamiseksi tehdyn, Roomassa 4.11.1950 allekirjoitetun yleissopimuksen neljannen
lisdpoytékirjan 2 artiklassa taattua oikeutta liikkua vapaasti (ks. Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen asiassa Riener v. Bulgaria 23.5.2006 antama tuomio).

Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin on todennut myds, ettd vaikka keskinai-
sestd avunannosta tiettyihin maksuihin, tulleihin, veroihin ja muihin toimenpiteisiin
liittyvien saatavien perinndssd 26.5.2008 annetussa neuvoston direktiivissd 2008/55/
EY (EUVL L 150, s. 28) sekd neuvoston direktiivin 2008/55/EY eriiden sadnndsten
tdytdntoonpanoa koskevista yksityiskohtaisista sddnndistd 28.11.2008 annetussa ko-
mission asetuksessa (EY) N:o 1179/2008 (EUVL L 319, s. 21) saddetdén jasenvaltioi-
den keskindisestd avunannosta saatavien perinnéssé, asiakirja-aineistosta ei kay ilmi,
ettd asiassa olisi ryhdytty toimenpiteisiin timan mekanismin kéayttamiseksi kyseessi
olevan saatavan perimiseksi.

Lopuksi se on esittidnyt, ettei téllaisen maastapoistumiskiellon antamista koskevissa
kansallisissa sdadnnoksissd velvoiteta hallintoviranomaista tutkimaan toimenpiteen
vaikutuksia asianomaisen tyo6tilanteeseen eiké velallisyhtion liiketoimintaan eli sen
velanmaksukykyyn.

Administrativen sad Sofia-grad péétti tassd vaiheessa lykéta asian késittelyd ja esittaa
unionin tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Perustuuko Euroopan unionin jisenvaltion alueelta poistumista koskeva kielto,
joka on madritty kyseisen valtion kansalaiselle tdméin jdsenvaltion lainsdddén-
non mukaisesti rekisterdidyn yhtion liikkeenjohtajana yhtion maksamattomien

I - 11691



TUOMIO 17.11.2011 — ASIA C-434/10

julkisoikeudellisten velkojen vuoksi, — — direktiivin 2004/38 — — 27 artiklan 1 koh-
dassa sdddettyyn yleiseen jérjestykseen liittyvédn syyhyn pddasian olosuhteissa,
kun

— kyseisen jdsenvaltion perustuslaissa ei sdddetéd luonnollisten henkil6iden va-
paan liikkuvuuden rajoittamisesta yleisen jérjestyksen ylldpitamiseksi

— vyleiseen jarjestykseen liittyvéstd syystéd edella mainitun kiellon médraamispe-
rusteena sdddetddn kansallisessa laissa, joka on annettu erdin toisen Euroopan
unionin sidnndksen saattamiseksi osaksi kansallista oikeutta

— edelld mainitussa direktiivin sddnnoksessé tarkoitettu yleiseen jérjestykseen
liittyvé syy kasittdd myos muiden kansalaisten oikeuksien suojelemiseen liit-
tyvédn syyn, kun toimenpide on toteutettu jdsenvaltion talousarvion tulojen
takaamiseksi perimalld julkisoikeudelliset velat?

2) Seuraako unionin kansalaisten liikkumisvapauden kéyttimiselle asetetuis-
ta rajoituksista ja ehdoista sekd niiden tdytint6on panemiseksi unionin oi-
keuden mukaisesti toteutetuista toimenpiteistd paddasian olosuhteissa, ettd
kansallinen lainsdddént6 on hyviksyttiva, jos jdsenvaltio sen nojalla mééraa "huo-
mattaviksi’ luokiteltavien valtiolle maksamatta olevien yhtion julkisoikeudellis-
ten velkojen vuoksi hallinnollisena pakkokeinona maastapoistumiskiellon omalle
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kansalaiselleen, joka on kyseisen valtion lainsddddnnon mukaisesti rekister6idyn
yhtion liikkeenjohtaja, vaikka tdmé julkisoikeudellinen velka voidaan perié sovel-
tamalla jasenvaltioiden keskindistd avunantomenettelyd —— direktiivin 2008/55
—— sekd —— asetuksen N:o 1179/2008 mukaisesti?

Onko suhteellisuusperiaatetta ja unionin kansalaisten liikkumisvapauden kaytta-
miselle asetettuja rajoituksia ja ehtoja seki niiden tdytdnt66n panemiseksi unio-
nin oikeuden mukaisesti toteutettuja toimenpiteité, kuten — — direktiivin 2004/38
——27 artiklan 1 ja 2 kohdassa séédettyjad perusteita, tulkittava padasian olosuh-
teissa siten, ettd niiden perusteella luonnolliselle henkilélle, joka on jdsenvalti-
on lainsddddnnon mukaisesti rekisterdidyn sellaisen yhtion liikkeenjohtaja, jon-
ka julkisoikeudellinen velka luokitellaan kyseisen valtion lainsddddnnon nojalla
’huomattavaksi velaksi, voidaan méératé kielto poistua kyseisestd jisenvaltiosta,
kun

— ’huomattavan’ julkisoikeudellisen velan olemassaoloa pidetddn todellise-
na, valittoman4 ja riittdvdn vakavana uhkana, joka vaikuttaa johonkin yh-
teiskunnan perustavanlaatuiseen etuun, ja lainsditdja on sen perusteella
katsonut tarpeelliseksi sdétdd erityisestd hallinnollisesta toimenpiteestd eli
maastapoistumiskiellosta

— lainsdddénnossé ei edellytetd niiden olosuhteiden arviointia, jotka liittyvit
liikkeenjohtajan omaan kéyttdytymiseen ja siihen, ettd hdnen perusoikeuk-
siaan, kuten hénen oikeuttaan tehdd ulkomaille matkustamista edellyttivaa
tyotd muussa tyosuhteessa, rajoitetaan
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— velallisyhtion liiketoiminnalle aiheutuvia seurauksia ja mahdollisuuksia mak-
saa julkisoikeudellinen velka kiellon méédradmisen jéilkeen ei oteta huomioon

— kielto madratadan hakemuksesta, joka on luonteeltaan sitova, jos siiné osoite-
taan, ettd kaupallisella yhti6lld on huomattava’ julkisoikeudellinen velka, etté
velan pddoman ja korot kattavaa vakuutta ei ole annettu ja ettd henkilo, jolle
kieltoa haetaan, kuuluu kyseisen yhtion johtoon

— kielto on voimassa, kunnes julkisoikeudellinen velka on kokonaan maksettu
tai siitd on annettu tdysimédrdinen vakuus, ilman ettd olisi sdéddetty siitd, ettd
kiellon kohteena oleva henkil§ voisi vaatia kiellon médrannyttd viranomaista
arvioimaan kieltoa uudelleen, ja siitd, ettd velan vanhentumisajat otettaisiin
huomioon?”

Ennakkoratkaisukysymysten tarkastelu

Ensimmdinen kysymys

Ennakkoratkaisua pyytédneen tuomioistuimen ensimmaéinen kysymys koskee pédasi-
allisesti sitd, onko unionin oikeus esteeni sellaiselle jasenvaltion lain sdénnokselle,
joka antaa hallintoviranomaiselle mahdollisuuden kieltdéd tdmén jdsenvaltion kansa-
laista poistumasta maasta silld perusteella, ettd yhtio, jonka yhtena liikkeenjohtajana
hén toimii, ei ole maksanut verovelkaansa.
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Jotta tdhdn kysymykseen voitaisiin antaa kédyttokelpoinen vastaus, todettakoon, ettid
Aladzhovilla on Bulgarian kansalaisena SEUT 20 artiklan nojalla unionin kansalaisen
asema, joten hén voi vedota myds sité jasenvaltiota vastaan, josta hdn on lahtoisin,
tdhdn asemaan liittyviin oikeuksiin, muun muassa SEUT 21 artiklan mukaiseen oi-
keuteen liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella (ks. vastaavasti C-33/07,
Jipa, tuomio 10.7.2008, Kok., s. I-5157, 17 kohta ja asia C-434/09, McCarthy, tuomio
5.5.2011, Kok., s. I-3375, 48 kohta).

Euroopan unionin kansalaisten oikeus vapaaseen liikkuvuuteen siséltad seké oikeu-
den saapua johonkin toiseen jasenvaltioon kuin siihen, josta he ovat ldhtoisin, ettd
tiatd vastaavan oikeuden poistua viimeksi mainitusta jasenvaltiosta. Ndin on siksi,
kuten unionin tuomioistuin on jo korostanut, ettd perussopimuksen mukaisilla pe-
rusvapauksilla ei olisi merkitystd, jos lihtojdsenvaltio voisi ilman pétevéd perustetta
kieltdd omia kansalaisiaan poistumasta alueeltaan saapuakseen toisen jasenvaltion
alueelle (ks. em. asia Jipa, tuomion 18 kohta).

Direktiivin 2004/38 4 artiklan 1 kohdassa sdddetdin sitd paitsi nimenomaisesti, etté
kaikilla unionin kansalaisilla, joilla on voimassa oleva henkil6todistus tai passi, on
oikeus poistua jasenvaltion alueelta matkustaakseen toiseen jésenvaltioon.

Téstd seuraa, ettd tilanteessa, jossa henkilo — kuten tdssd Aladzhov — aikoo menni
sen valtion alueelta, jonka kansalainen hin on, toisen jasenvaltion alueelle, on kyse
unionin kansalaisten oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioissa.

Unionin kansalaisten oikeus vapaaseen liikkuvuuteen ei kuitenkaan ole ehdoton,
vaan siihen voi liittyd perussopimuksessa madrittyja ja sen soveltamisesta annetuissa
sddnnoksissd sdddettyjd rajoituksia ja ehtoja (ks. mm. em. asia Jipa, tuomion 21 kohta
oikeuskéyténtoviittauksineen).
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Namai rajoitukset ja ehdot johtuvat erityisesti direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 koh-
dasta, joka antaa jdsenvaltioille mahdollisuuden rajoittaa unionin kansalaisten ja
heiddn perheenjasentensé vapaata liikkuvuutta yleiseen jarjestykseen, yleiseen tur-
vallisuuteen ja kansanterveyteen liittyvista syistd. Ndihin perusteisiin ei artiklan sa-
namuodon mukaan saa kuitenkaan vedota taloudellisista syista.

Jotta unionin oikeus ei siis olisi esteeni senkaltaiselle kansalliselle toimenpiteelle, jol-
la Aladzhovia estettiin poistumasta valtion alueelta ja jonka osalta on riidatonta, ettei
sitd ole toteutettu yleiseen turvallisuuteen tai kansanterveyteen liittyvistd syistéd, on
voitava osoittaa, ettd toimenpide on toteutettu yleiseen jarjestykseen liittyvista syista,
minkad lisdksi edellytetdén, ettei tdhidn perusteeseen ole vedottu taloudellisista syista.

Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin on téssi yhteydessd tuonut esiin sen, ettei
lakia direktiivin 2004/38 saattamisesta osaksi kansallista oikeusjarjestystd sovelleta
Bulgarian tasavallan kansalaisiin.

Tama4 ei kuitenkaan missédn tapauksessa voi muodostua esteeksi sille, ettd kansalli-
nen tuomioistuin varmistaa pédasiassa sovellettavien unionin oikeussadntojen — tissi
tapauksessa erityisesti direktiivin 2004/38 27 artiklan — tdyden vaikutuksen, kuten
edelld 27 kohdassa on todettu. Asiaa késittelevin tuomioistuimen on niin ollen tar-
vittaessa jitettdva soveltamatta unionin oikeuden kanssa ristiriitainen kansallinen oi-
keussadnto esimerkiksi niin, ettd se kumoaa téllaisen sadnnoksen perusteella tehdyn
yksittdisen hallintopddtoksen (ks. vastaavasti mm. asia C-173/09, Elchinov, tuomio
5.10.2010, Kok., s. I-8889, 31 kohta oikeuskéiytdntoviittauksineen). Lisiksi yksityinen
voi vedota tdmaén artiklan sdédnnoksiin, jotka ovat ehdottomia ja riittdvan tdsmallisia,
sitéd jasenvaltiota vastaan, jonka kansalainen hin on (ks. analogisesti asia 41/74, van
Duyn, tuomio 4.12.1974, Kok., s. 1337, Kok. Ep. I, s. 395, 9-15 kohta).

Vaikutusta ei ole myoskadn silld, ettd — kuten ennakkoratkaisua pyytényt tuomiois-
tuin on todennut — Bulgarian perustuslaissa ei ole edellytetty Bulgarian kansalaisten

I - 11696



34

35

36

ALADZHOV

liikkumisvapauden rajoittamiselta sité, ettd sen olisi perustuttava yleiseen jarjestyk-
seen, yleiseen turvallisuuteen tai kansanterveyteen liittyviin syihin, vaan siind on
otettu téllaiseksi perusteeksi muun muassa muiden kansalaisten oikeuksien ja va-
pauksien suoja, mihin nojautuen ZBLD on annettu. Nyt onkin selvitettavé ainoastaan
se, perustuuko valtion kansalaisen liikkumisvapauden rajoitus, joka on maérétty ve-
rovelan perimiseksi, kuten padasiassa, ja joka katsotaan kansallisen oikeuden mukaan
oikeutetuksi tarpeella suojata muiden kansalaisten oikeuksia, syyhyn, jonka voidaan
katsoa liittyvdn yleiseen jarjestykseen unionin oikeudessa tarkoitetulla tavalla.

Unionin tuomioistuin on aina painottanut sitd, etté vaikka jasenvaltiot ovat periaat-
teessa vapaita médritteleméén kansallisten tarpeidensa, jotka voivat vaihdella jasen-
valtiosta ja aikakaudesta toiseen, mukaisesti yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden
asettamat vaatimukset, on kuitenkin niin, ettd unionin oikeuteen liittyviss asioissa ja
erityisesti silloin, kun on kyse henkil6iden vapaan liikkuvuuden perusperiaatteeseen
kohdistuvan poikkeuksen oikeuttamisesta, vaatimuksia on tulkittava suppeasti siten,
etteivit jasenvaltiot voi kukin yksinddn méaéritelld niiden ulottuvuutta ilman unionin
toimielinten valvontaa (ks. mm. em. asia Jipa, tuomion 23 kohta).

Unionin tuomioistuin on ndin painottanut erityisesti sitd, ettéd yleisen jérjestyksen
késite edellyttdd joka tapauksessa — kaikki lain rikkominenhan héiritsee yhteiskun-
tajdrjestystd —, ettd kyse on yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavas-
ta todellisesta, vilittomast ja riittdvéin vakavasta uhasta (ks. em. asia Jipa, tuomion
23 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin viittaa siihen, ettd tdma julkishallinnolle
kuuluva tehtévd turvata valtion tuloarvion mukaiset tulot on luonteeltaan yleisen
edun mukainen ja ettd julkisoikeudellisten saatavien perimiselld pyritddn suojaamaan
muiden kansalaisten oikeuksia. Kansallinen tuomioistuin esittdd vield, ettd se, ettei
velallisyhti6 ole maksanut verovelkaansa, on katsottava padasiassa yhteiskunnan pe-
rustavanlaatuiseen etuun vaikuttavaksi uhaksi.
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Lahtokohtaisesti ei varmastikaan voida sulkea pois sité, kuten Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuin on todennut (ks. em. asia Riener v. Bulgaria, tuomion 114—-117 koh-
ta), ettd verosaatavien perimistd voidaan pitdéd yhtend yleisen jérjestyksen asettamis-
ta vaatimuksista. Ndin voi kuitenkin olla unionin kansalaisten vapaata liikkuvuutta
koskevien unionin oikeussddntojen osalta ainoastaan siinéd tapauksessa, ettéd kyse on
yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vaikuttavasta todellisesta, valittomasta ja
riittdvdn vakavasta uhasta, joka muodostuu esimerkiksi siitd, ettd kyseessd olevat
summat ovat huomattavan suuria, tai tarpeesta taistella veropetoksia vastaan.

Lisdksi todettakoon, ettd koska verojen kaltaisten julkisoikeudellisten saatavien peri-
miselld pyritddn takaamaan rahoitus asianomaisen valtion toiminnalle, joka perustuu
muun muassa jasenvaltion yleistd talous- ja sosiaalipolitiikkaa ilmentaviin valintoihin
(ks. vastaavasti asia C-398/09, Lady & Kid ym., tuomio 6.9.2011, Kok., s. I-7375,
24 kohta), niiden perimiseksi toteutettuja viranomaisten toimenpiteitd ei voida
lahtokohtaisesti katsoa toteutetun direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetulla tavalla yksinomaan taloudellisista syista.

Vain niiden seikkojen avulla, jotka on tuotu esiin ennakkoratkaisupyynnossi ja joihin
on edelld 36 kohdassa viitattu, ei kuitenkaan voida selvittaa sitd, onko pédasiassa ky-
seessd olevat toimet toteutettu téllaisiin perusteisiin nojautuen, eiké niiden perusteel-
la voida mydskadn katsoa, ettd toimet on toteutettu ainoastaan taloudellisista syista.
Kansallisen tuomioistuimen on otettava selvdé néistd kysymyksista.

Edelld esitetyn perusteella ensimmadiseen kysymykseen on vastattava, ettd unionin oi-
keus ei ole esteend sellaiselle jasenvaltion lain sddnnokselle, joka antaa hallintoviran-
omaiselle mahdollisuuden kieltdd timén jasenvaltion kansalaista poistumasta maasta
silld perusteella, ettd yhtio, jonka yhteni liikkeenjohtajana hén toimii, ei ole mak-
sanut verovelkaansa, edellyttien kuitenkin seka sitd, ettd kyseessd olevan toimenpi-
teen tavoitteena on tietyissd erityisesti velan luonteesta tai suuruudesta mahdollisesti
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johtuvissa poikkeuksellisissa olosuhteissa torjua yhteiskunnan perustavanlaatuiseen
etuun kohdistuvaa todellista, valitont ja riittdvan vakavaa uhkaa, ettd sitd, ettei timé
tavoite perustu ainoastaan taloudellisiin syihin. Kansallisen tuomioistuimen on selvi-
tettédva, tdyttyyko tdma kaksiosainen edellytys.

Toinen ja kolmas kysymys

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin haluaa toisella ja kolmannella kysymyk-
sellddn, jotka on syyta kasitelld yhdessd, selvittdd sen, minké edellytysten vallitessa
voidaan katsoa, ettd pddasiassa kyseessd olevan kaltainen lainsédddédnté on oikea-
suhteinen ja noudattaa sddnt6d, jonka mukaan vapaan liikkuvuuden rajoitusten on
perustuttava asianomaisen omaan kayttdytymiseen, kun kiytettavissd kuitenkin on
yhteison oikeuden tarjoamia vélineitd keskindiseen avunantoon veroasioissa ja kun
kyseessd oleva lainsdddant6d on pidettdva ominaisuuksiltaan téysin joustamattomana
ja sen toimintamekanismeja automaattisina.

Tata tarkasteltaessa on muistettava, ettd direktiivin 2004/38 27 artiklan 2 kohdan
mukaan yleisen jarjestyksen tai yleisen turvallisuuden vuoksi toteutettujen toimen-
piteiden on oltava suhteellisuusperiaatteen mukaisia ja perustuttava yksinomaan
asianomaisen henkilon omaan kéyttaytymiseen. Lisdksi asianomaisen henkilon kayt-
tdytymisen on voitava katsoa aiheuttavan yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun
vaikuttavaa todellista, vélitontd ja riittdvin vakavaa uhkaa, kuten edelld 35 kohdassa
lainatusta oikeuskdytdnnostd kdy ilmi. Perusteluja, jotka eivit liity yksittdiseen ta-
paukseen tai jotka johtuvat yleisestdvista nakokohdista, ei voida hyviksyé.

Niin ollen kansallisen lain tai asetuksen sddnnds, jonka perusteella maastapoistu-
miskielto médratddn automaattisesti pelkistddn olemassa olevan verovelan vuoksi
ottamatta huomioon asianomaisen henkilon omaa kayttaytymisti, ei vastaa unionin
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oikeuden vaatimuksia (asia C-348/96, Calfa, tuomio 19.1.1999, Kok., s. I-11, 27
ja 28 kohta).

Pddasiassa voidaan ennakkoratkaisupyynnon perusteella katsoa, ettei verotus- ja
sosiaaliturva-asioissa sovellettavasta menettelystd annetun lain eikd ZBLD:n sdin-
noksistéd, joiden perusteella viranomaisen pddtos kieltdd Aladzhovia poistumasta
Bulgarian valtion alueelta tehtiin, kdy ilmi, ettd toimivaltaisilla hallintoviranomaisilla
olisi velvollisuus ottaa huomioon asianomaisen oma kéyttdytyminen. Verotus- ja so-
siaaliturva-asioissa sovellettavasta menettelystd annetun lain sdédnnokset eivit tosin
ndytd sulkevan pois tillaista huomioon ottamista, koska sddnnoksissa tarkoitetuille
viranomaisille jatetddn harkintamarginaali saatamalld, ettd ne "voivat” maarata kiel-
lon ZBLD:n mukaisesti. Vaikka niille viranomaisille jatetddnkin mahdollisuus ottaa
kéayttaytyminen huomioon, on téssd yhteydessi kuitenkin todettava, ettd pddasiassa
kyseessé olevien kaltaiset lain sddnnokset eivét néytd siséltidvan edelld mainitun kal-
taista velvollisuutta, joka yksin tédyttdisi unionin oikeuden vaatimukset.

Lisdksi sen aineiston mukaan, jonka ennakkoratkaisua pyytényt tuomioistuin on toi-
mittanut unionin tuomioistuimelle, ndyttdisi siltd, ettd kantajaa koskeva méaarays pe-
rustuu yksinomaan siihen, etté yhtioll4, jonka yhtena liikkeenjohtajana hén toimii, on
verovelka, ja ainoastaan hidnen asemaansa yhtidssd, ilman ettd asianomaisen omaa
kayttaytymisté olisi millaén tavoin erikseen arvioitu tai viitattu minké&énlaiseen uh-
kaan, jollaisena hanta olisi pidettédvé yleiselle jarjestykselle.

Unionin tuomioistuimen tehtavana ei kuitenkaan ole ratkaista sitd, ovatko kansalliset
toimenpiteet unionin oikeuden mukaisia, vaan kansallisen tuomioistuimen on teh-
tédvé yhteensopivuuden arvioinnin edellyttimait toteamukset (em. asia Jipa, tuomion
28 kohta).

Kansallisen tuomioistuimen tehtdviin kuuluu my6s suhteellisuusperiaatteen
noudattamisen valvonta, ja sen on tdtd tehdessddn selvitettivd myos se, ettd
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maastapoistumiskiellolla voidaan taata silld tavoitellun pddméérdn toteuttaminen ja
ettei silléd ylitetd sitd, mikd on tarpeen kyseisen pddmaéréin saavuttamiseksi (ks. vas-
taavasti em. asia Jipa, tuomion 29 kohta). Vaikka oletettaisiin, ettd mahdottomuus
saada kyseessé oleva velka perityksi on yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun vai-
kuttava todellinen, vdliton ja riittdvdn vakava uhka, kansallisen tuomioistuimen on
selvitettdva erityisesti se, voidaanko kyseessd olevalla kiellolla, jolla Aladzhovilta vie-
ddén mahdollisuus tyoskennelld ulkomailla ja ndin osa hdnen tuloistaan, taata silld ta-
voiteltu veron periminen ja onko se tarpeen titéd varten. Kansallisen tuomioistuimen
on varmistuttava myos siitd, ettei kdytettdvissa ollut muita, maastapoistumiskieltoon
nidhden vaihtoehtoisia toimenpiteitd, joilla veron periminen olisi saatu toteutetuksi
yhté tehokkaasti ja vapaata liikkuvuutta rajoittamatta.

Téllaisena vaihtoehtoisena toimenpiteend voitaisiin tarvittaessa turvautua niihin toi-
menpiteisiin, joita kansalliset viranomaiset voivat toteuttaa muun muassa direktiivin
2008/55 perusteella, siten kuin kansallinen tuomioistuin on esittdnyt. Sen on kui-
tenkin joka tapauksessa varmistuttava siité, ettd kyseessd oleva jasenvaltion saatava
kuuluu tdmén direktiivin soveltamisalaan.

Edelld esitetyn perusteella toiseen ja kolmanteen kysymykseen on vastattava, ettd
vaikka sen maastapoistumiskiellon kaltainen toimenpide, joka on pédasiassa Alazho-
viin, olisi toteutettu direktiivin 2004/38 27 artiklan 1 kohdassa sdddettyjd vaatimuksia
noudattaen, saman artiklan 2 kohdassa séddetyt vaatimukset ovat esteeni téllaiselle
toimenpiteelle,

— jos se perustuu yksinomaan siihen, ettd yhtioll4, jonka yhtend liikkeenjohtajana
kantaja toimii, on verovelka, ja ainoastaan hidnen asemaansa yhtioss4, ilman etté
asianomaisen omaa kédyttaytymisté olisi milldén tavoin erikseen arvioitu tai viitat-
tu minkéaénlaiseen uhkaan, jollaisena hénté olisi pidettavé yleiselle jarjestykselle,
ja
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— jos maastapoistumiskiellolla ei voida taata silld tavoiteltua padmaarad ja ylitetddn
se, mikd on tarpeen kyseisen pddmédran saavuttamiseksi.

Ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen on selvitettéva, onko téstd kysymys sen
kasiteltaviksi saatetussa asiassa.

Oikeudenkiyntikulut

Pddasian asianosaisten osalta asian késittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe
kansallisessa tuomioistuimessa vireilla olevan asian kasittelyssd, minké vuoksi kan-
sallisen tuomioistuimen asiana on pédttiaéd oikeudenkéyntikulujen korvaamisesta. Oi-
keudenkéyntikuluja, jotka ovat aiheutuneet muille kuin néille asianosaisille huomau-
tusten esittdmisestd unionin tuomioistuimelle, ei voida maarita korvattaviksi.

Niilld perusteilla unionin tuomioistuin (neljés jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:

1) Unionin oikeus ei ole esteeni sellaiselle jasenvaltion lain sddnnokselle, joka
antaa hallintoviranomaiselle mahdollisuuden kieltid timién jdsenvaltion
kansalaista poistumasta maasta silld perusteella, etti yhtio, jonka yhteni
liikkeenjohtajana hin toimii, ei ole maksanut verovelkaansa, edellyttien
kuitenkin seka siti, ettd kyseessi olevan toimenpiteen tavoitteena on tietyis-
sé erityisesti velan luonteesta tai suuruudesta mahdollisesti johtuvissa poik-
keuksellisissa olosuhteissa torjua yhteiskunnan perustavanlaatuiseen etuun
kohdistuvaa todellista, vilitonti ja riittivin vakavaa uhkaa, etti sitd, ettei
tamad tavoite perustu ainoastaan taloudellisiin syihin. Kansallisen tuomiois-
tuimen on selvitettivi, tayttyyko timi kaksiosainen edellytys.
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2) Vaikka sen maastapoistumiskiellon kaltainen toimenpide, joka on pddasias-
sa kohdistettu Alazhoviin, olisi toteutettu Euroopan unionin kansalaisten ja
heididn perheenjisentensi oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenval-
tioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o 1612/68 muuttamisesta ja direktiivi-
en 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/
ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY kumoamisesta 29.4.2004 an-
netun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2004/38/EY 27 artik-
lan 1 kohdassa saddettyjd vaatimuksia noudattaen, timin artiklan 2 kohdas-
sa siddetyt vaatimukset ovat esteeni tillaiselle toimenpiteelle,

— jos se perustuu yksinomaan siihen, ettd yhtiolld, jonka yhteni liikkeen-
johtajana kantaja toimii, on verovelka, seki ainoastaan hinen asemaan-
sa yhtiossd, ilman ettd asianomaisen omaa kiyttaytymisté olisi millddn
tavoin erikseen arvioitu tai viitattu minkdéanlaiseen uhkaan, jollaisena
hinta olisi pidettivi yleiselle jarjestykselle, ja

— jos maastapoistumiskiellolla ei voida taata silld tavoiteltua paaméaraa ja
ylitetddn se, miki on tarpeen kyseisen padmaéirian saavuttamiseksi.

Ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen on selvitettivd, onko tdstd
kyse sen kisiteltiviksi saatetussa asiassa.

Allekirjoitukset
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