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Hristo Byankov
kontra
Glaven sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti

(Az Administrativen sad Sofia-grad [Bulgaria] altal benyujtott elézetes dontéshozatal iranti kérelem)

»Az uniés polgaroknak és csaladtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténé szabad mozgashoz és
tartézkodashoz valé joga — Maganjogi jogi személlyel szemben villalt tartozas kiegyenlitésének
elmulasztasa miatt alkalmazott, az allamteriilet elhagydsat tilté kozigazgatasi intézkedés —

A jogbiztonsag elve a jogerdssé valt kozigazgatasi jogi aktusok vonatkozdsdban — Az egyenértékiiség és
a tényleges érvényesiilés elve”

1. Az Eurdpai Unié Birésaganak mar kellett hatdroznia a valamely tagallam altal a sajat allampolgaraval
szemben, a nemzeti jog altal jelentds Osszeglinek mindsitett addtartozas miatt alkalmazott, a tagallam
terilletének az elhagydsara vonatkozé tilalmi intézkedéseknek az unids joggal vald
Osszeegyeztethetdsége targydban.”? A jelen elGzetes dontéshozatal iranti kérelem keretében a
Birdsagnak arra az esetre vonatkozéan kell allast foglalnia, amelyben a tartozist szintén nem az
allamkincstarral szemben vallaljadk, hanem egy maganjogi jogi személlyel szemben. Ezenfelil a
Birdsagnak abban a kérdésben kell allast foglalnia, hogy milyen feltételek mellett kotelezi az unids jog
a nemzeti birésigokat arra, hogy az uniés joggal vald Osszeegyeztethetetlenségiik miatt wjbol
felulvizsgaljak azon jogerds kozigazgatasi jogi aktusok jogszertiségét, amelyekkel szemben nem éltek
birésagi jogorvoslattal.

I - Jogi hattér

A — A 2004/38/EK irdnyelv

2. Az Unié polgarainak és csalddtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténé szabad mozgishoz és
tartézkodashoz val6 jogardl, valamint az 1612/68/EGK rendelet mddositasardl, tovabba a 64/221/EGK,
a 68/360/EGK, a 72/194/EGK, a 73/148/EGK, a 75/34/EGK, a 75/35/EGK, a 90/364/EGK, a
90/365/EGK és a 93/96/EGK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérél sz6l6, 2004. aprilis 29-i 2004/38/EK
eurdpai parlamenti és tandcsi irdnyelv® (31) preambulumbekezdése szerint ,[e]z az irdnyelv tiszteletben
tartja az alapvetd jogokat és szabadsagokat, és figyelembe veszi kiilondsen az Eurdpai Unié alapjogi
chartdja altal elismert elveket”.

1 — Eredeti nyelv: francia.
2 — A C-434/10. sz. Aladzhov-tigyben 2011. november 17-én hozott itélet (EBHT 2011., I-11659. o.).
3 — HL L 158, 77. o; magyar nyelvi kiillonkiadés 5. fejezet, 5. kotet, 46. o.; helyesbités: HL L 274., 47. o.
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3. A 2004/38 iranyelv 4. cikkének (1) bekezdése elSirja, hogy ,[a] nemzeti hatdrellendrzéskor
alkalmazandd, uti okmanyokra vonatkozé rendelkezések sérelme nélkiil, valamennyi uniés polgar
érvényes személyazonositéd igazolvannyal vagy utlevéllel [...] jogosult|...] egy tagallam teriiletét elhagyni
egy masik tagdllamba valé utazds céljabol”.

4. A 2004/38 iranyelv 27. cikke, amely az irdnyelvnek a beutazdsi és tartézkodasi jog kozrendi,
kozbiztonsagi vagy kozegészségiigyi okokbdl valé korlatozasira vonatkozéd VI. fejezet részét képezi,
(1) és (2) bekezdésében a kovetkez6képpen rendelkezik:

»(1) E fejezet rendelkezéseire is figyelemmel, a tagdllamok korldtozhatjdk az unidés polgarok és
csaladtagjaik szabad mozgdshoz és tartézkodashoz valé jogat, allampolgarsigra tekintet nélkiil,
kozrendi, kozbiztonsagi vagy kozegészségiigyi okokbdl. Ezek az okok nem szolgdlhatnak gazdaségi
célokat [helyesen: Ezen okokra gazdasagi célok érdekében nem lehet hivatkozni].

(2) A kozrendi vagy kozbiztonsagi okokbdl hozott intézkedéseknek meg kell felelniiik az ardnyossag
elvének, és kizardlag az érintett egyén személyes magatartasan alapulhatnak. Korabbi biintet6itéletek
onmagukban nem képezhetik ezen intézkedések meghozataldnak az alapjat.

Az érintett egyén személyes magatartdsa valddi, kozvetlen és kell6en silyos veszélyt kell, hogy jelentsen
a tarsadalom valamely alapvet érdekére. Az adott iigyhoz kozvetlenil nem kapcsolédd, vagy az
altaldinos megel6zési megfontolasokon alapulé indokoldsok nem elfogadhatdak.”

5. A 2004/38 iranyelv 31. cikkének tirgya az uniés polgarokkal szemben alkalmazandé eljarasi
biztositékok. Pontosabban az emlitett iranyelv 31. cikkének (1) bekezdése eldirja, hogy ,[a]z érintett
személyek birésagi vagy adott esetben kozigazgatdsi jogorvoslatot kezdeményezhetnek a fogadd
tagallamban a veliik szemben kozrendi, kozbiztonsagi vagy kozegészségiigyi okokbdl hozott hatarozat
megfellebbezésére vagy feliilvizsgalatara”.

6. A 2004/38 iranyelv 31. cikkének (3) bekezdése eldirja, hogy ,[a] jogorvoslati eljardsokban lehet6vé
kell tenni a hatarozatok jogszeriiségének, valamint azon tényeknek és koriilményeknek a vizsgalatat,
amelyeken a tervezett intézkedés alapult. Biztositani kell, hogy a hatdrozat ne legyen aranytalan,
kiilonosen a 28. cikkben megallapitott kovetelményekre tekintettel”.

7. A 2004/38 iranyelv 32. cikke meghatdrozza a beutazési és tartézkodasi tilalom idébeli hatdlyat. E
cikk (1) bekezdése a kovetkez6képpen rendelkezik:

»A kozrendi vagy kozbiztonsagi okokbdl beutazasi és tartdézkodasi tilalom hatdlya alatt allé személyek
ésszeri id6 elteltével kérelmezhetik a beutazasi és tartézkodasi tilalom megsziintetését, a
korilményektdl fliggben, és barmely esetben a kozosségi joggal 0sszhangban érvényesen elfogadott,
beutazasi és tartézkodasi tilalomra vonatkozé végsé [helyesen: jogerds] hatdrozat végrehajtasatol
szamitott harom év elteltével, olyan érvek bemutatdsdval, amelyek segitségével megallapithat6, hogy
jelentds valtozasok alltak be azokban a koriilményekben, amelyek a beutazasi és tartézkodasi tilalmat
elrendel$ hatdrozat alapjaul szolgaltak.

Az érintett tagillam e kérelemrdl a benyujtasatdl szamitott hat hénapon belil hatdroz.”
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B — A bolgdr jog

1. A bolgér személyazonosité okmanyokrol sz4lé torvény

8. A bolgar személyazonosité okmanyokrél szolé torvény (Zakon za balgarskite litschni dokumenti, a
tovébbiakban: ZBLD)* 23. cikkének (2) bekezdése el6irja, hogy ,[m]inden bolgar allampolgar jogosult
arra, hogy az orszagot a Bolgar Koztarsasag és az Eurépai Unié tagallamai kozti belsé hatarokon at és
a nemzetkozi szerzédésekben eldirt esetekben személyi igazolvannyal elhagyja, és oda ilyen
igazolvannyal visszatérjen.”

9. Az emlitett cikk (3) bekezdése ezt kovetSen el6irja, hogy ,a (2) bekezdésben meghatirozott jog nem
korlatozott, kivéve ha torvény a nemzetbiztonsidgnak, a kozrendnek, a polgarok egészségének vagy mas
polgéarok jogainak és szabadsidgainak a védelme érdekében ettdl eltéréen rendelkezik”.

10. A ZBLD 76. cikkének 3. pontja a vitatott jogi aktus elfogadasdnak idépontjaban hatdlyban 1évé
valtozatdban elbirta, hogy ,lehet6ség van az orszdg elhagydsdnak megtiltasira és az utlevelek vagy
helyettesité okmdnyok kidllitdsdnak megtagaddsara olyan személy vonatkozasdban, akinek bolgar
természetes vagy jogi személlyel, illetve kiilfoldi természetes vagy jogi személlyel szemben jelentds
mértékd, birdsag altal megallapitott pénztartozasa all fenn, kivéve ha személyes vagyona fedezi a
tartozast, vagy megfelel6 biztositékot nyujt”.

11. Az iratanyagbd6l kitlinik, hogy a bolgir jogalkoté két egymast kovetd moddositasanak
eredményeképpen a ZBLD 76. cikkének 3. pontja hatdlyat vesztette,” anélkill azonban, hogy a
jogalkoté meghatarozta volna, hogy az e rendelkezés alapjan elfogadott intézkedések milyen
feltételekkel veszitik hatdlyukat.® A ZBLD 76. cikkének 3. pontja alapjin, az annak hatdlyon kiviil
helyezése el6tt elfogadott kozigazgatasi kényszerintézkedéseket tehat a személyazonosité okmanyokrdl
sz6l6 nemzeti jog értelmében tovabbra is hatdlyosnak kell tekinteni.

2. A kozigazgatasi eljarasrol szolé torvénykonyv

12. A kozigazgatasi eljarasrél szO6l6  torvénykonyv  (Administrativnoprotsesualen  kodeks, a
tovabbiakban: APK) 99. cikke az APK-nak a kozigazgatdsi hatdrozatok elfogaddsara vonatkozé
eljarasok ujboli megnyitasdra vonatkozd feltételeket érinté 7. fejezetének képezi részét. E cikk a
kovetkezdket irja el6:

»A birésag el6tt meg nem tamadott, jogerdssé valt egyedi vagy altaldnos kozigazgatdsi hatarozatot a
kozvetlenill felettes kozigazgatasi hatésidg vagy — ha a kozigazgatasi hatdrozat kozigazgatdsi uton nem

volt megtimadhaté - az azt meghozé hatésdg hatdlyon kiviil helyezheti vagy mddosithatja,
amennyiben:

1. a hatdrozat jogszeriiségének valamely feltételét 1ényegesen megsértették;

[...]

7.  az Emberi Jogok Eurdpai Birésaganak hatdrozata az emberi jogok és az alapvetd szabadsidgok

védelmérdl szolo egyezmény megsértését allapitotta meg.”

4 — A DV-nek a DV 2006. december 22-i 105. szdmdval médositott, 1998. augusztus 11-i 93. szdma.
5 — Lasd a DV 2009. oktéber 16-i 82. szamat.

6 — Ellentétben azzal, amit a bolgar jogalkoté a ZBLD 76. cikkének egyéb hatdlyon kiviil helyezett bekezdései alapjan elfogadott intézkedések
tekintetében kifejezetten el6irt: lasd a bolgar személyazonosité okmdnyokrol sz6l6 torvény modositasarol és kiegészitésérdl szolo torvényt (a
DV 2010. aprilis 6-i 26. szdma).
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II — Az alapeljaras és az elozetes dontéshozatalra eldterjesztett kérdések

13. Az alapiigy felperese, H. Byankov bolgar allampolgar. 2007. aprilis 17-én a ZBLD-nek az akkor
hatdlyban 1év6é 76. cikkének 3. pontja alapjan a Bolgar Koztirsasag elhagyasanak és utlevelek vagy
helyettesit6 okmdanyok kidllitdsdnak tilalmat el6iré hatdrozatot (a tovdbbiakban: 2007-ben elfogadott
hatdrozat) hoztak vele szemben. H. Byankovval szemben az emlitett intézkedést — egy magan birdsagi
végrehajté kérelmére — a beliigyminisztérium teriileti igazgatésaganak az igazgatédja fogadta el amiatt,
hogy bolgér magdnjogi jogi személy jelentésnek mindsiillé osszeget” kitévé tartozast vallalt, és nem
tudott megfelel6 biztositékot nydjtani. H. Byankov e hatdrozattal szemben nem élt semmilyen birdsagi
jogorvoslattal, a hatdrozat igy jogerére emelkedett.

14. 2010. julius 6-an — azaz, tobb mint hdrom évvel a vitatott kozigazgatasi jogi aktus meghozatala
utan — H. Byankov a jogi aktust elfogad6 hatésaghoz kérelmet nytjtott be a kozigazgatasi eljaras Gjboli
megnyitdsa és az emlitett jogi aktus hatalyon kiviil helyezése irdnt. H. Byankov ezuttal azzal érvelt, hogy
a szabad mozgashoz valé jog, amely 6t mint uniés polgart megilleti, csak az unidés jogban
meghatarozott feltételekkel korlatozhat6. Az allamteriilet elhagydsiara vonatkozo tilalmat elrendeld,
2007-ben elfogadott hatarozat altal vele szemben alkalmazott korldtozas H. Byankov alldspontja szerint
nem tartozik a kozrendnek a 2004/38 iranyelv értelmében vett fogalmdba, amely egyértelmten kittinik
abbdl az itéletbdl, amelyet a Bir6sag a vitatott jogi aktus meghozatalat kovetSen a Jipa-tigyben® hozott.

15. A glaven sekretar na Ministerstvoto na vatreshnite raboti (a beliigyminisztérium fétitkara), akihez
H. Byankov kérelmét tovabbitottdk, azt ugy vizsgdlta, mint amely jogerds kozigazgatasi jogi aktus
hatdlyon kiviil helyezésére iranyul, mely eljarast az APK 99. cikke szabdlyozza. Az illetékes
kozigazgatasi hatésag a kérelmet a 2010. julius 20-i hatarozataval elutasitotta.

16. Az alapiigy felperese ezért ugy hatdrozott, hogy a kérdést elSterjeszté birédsaghoz fordul annak
érdekében, hogy e birdsag helyezze hatdlyon kivill e hatdrozatot, és adjon helyt a hatdrozat hatdlyon
kiviil helyezése iranti, 2007-ben elGterjesztett kérelmének.

17. E korilmények kozott az Administrativen sad Sofia-grad tgy hatdrozott, hogy az eljarast
felfiggeszti, és a Birésag Hivataldhoz 2011. madjus 19-én érkezett, elézetes dontéshozatalra utald
hatdrozatdban az EUMSZ 267. cikk alapjan el6zetes dontéshozatal céljabdl a kovetkez6 kérdéseket
terjeszti a Birdsag elé:

»1) Az alapligy tényallasa tekintetében megkoveteli-e az EUSZ 4. cikknek az EUMSZ 20. és
EUMSZ 21. cikkel Osszefiiggésben értelmezett (3) bekezdése szerinti lojélis egylittmiikodés elve, hogy
valamely tagdllamnak az alapiigyben vitatotthoz hasonlé nemzeti rendelkezése — amelynek értelmében
lehet6ség van a jogerGssé valt kozigazgatasi jogi aktus hatdlyon kiviil helyezésére egy olyan alapjognak
az Emberi Jogok Eurdpai Birésigdnak a hatdrozata dltal megallapitott megsértésének orvoslasa
érdekében, amelyet egyuttal az Eurépai Unié joga is elismer, mint példdul a tagallamok
allampolgdrainak a szabad mozgashoz valé joga — alkalmazasra keriiljion abban az esetben is, ha e
megsértés megallapitisa az emlitett jog gyakorlasat érinté korldtozasokra vonatkozé unids jogi
rendelkezéseknek az Eurdpai Unié Birdsag altal alkalmazott értelmezésébdl kovetkezik, és a jogsértés
orvoslasa a kozigazgatasi jogi aktus hatdlyon kiviil helyezését igényli?

2) Az kovetkezik-e a 2004/38 iranyelv 31. cikkének (1) és (3) bekezdésébdl, hogy ha valamely tagallam
nemzeti joga az ezen irdnyelv 4. cikkének (1) bekezdésébdl eredd jogot korlatozéd kozigazgatdsi jogi
aktus feliilvizsgalatara iranyul6 eljarast irt eld, akkor a hataskorrel és illetékességgel rendelkezd
kozigazgatasi hatdsag koteles a kozigazgatasi jogi aktus cimzettjének kérelmére azt feliilvizsgalni és
annak jogszerliségét értékelni oly médon, hogy figyelembe veszi az Eurdpai Unié Birésaganak azon

7 — Azaz a bolgar jog szerint 5000 BGN-t meghaladé 6sszeget.
8 — A C-33/07. sz. tigyben 2008. jalius 10-én hozott itélet (EBHT 2008., I-5157. o.).
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itélkezési gyakorlatat, amely az unidés jognak az e jog gyakorldsanak feltételeit és korlatozasait
szabdlyozé vonatkozé rendelkezéseinek értelmezéséhez kapcsolddik, annak biztositdsa érdekében, hogy
az adott jog tekintetében elrendelt korlatozas a feliilvizsgdlati jogi aktus meghozataldnak idépontjaban
aranyos legyen, ha a korlatozas elrendelésérdl szolé kozigazgatasi jogi aktus ezen id6pontban mar
jogerds volt?

3) Lehetévé teszik-e az Eurdpai Unié Alapjogi Chartija 52. cikke (1) bekezdésének mdsodik
mondataban, illetve a 2004/38 iranyelv 27. cikkének (1) bekezdésében foglalt rendelkezések az olyan
nemzeti rendelkezés alkalmazésat, amely az Eurdépai Unié egyik tagallamanak allampolgarat megilletd,
az Unidn beliili szabad mozgashoz valdé jog korlatozdsat pusztin egy jogszabdlyban meghatarozott
Osszeget meghaladé és nem biztositott, magdnjogi jogalannyal — nevezetesen egy gazdasagi
tarsasdggal — szembeni tartozds fennallasa miatt irja eld, a kovetelés behajtdsara irdnyuld, folyamatban
1évé végrehajtasi eljarassal Osszefliggésben, és az unids jogban biztositott azon lehetGségre tekintet
nélkiil, hogy a kovetelést valamely madsik tagallam hatésaga behajthatja?”

III - A Birdsag elotti eljaras

18. Az érdekeltek koziil kizardlag az Eurdpai Bizottsag nyujtott be irdsbeli észrevételeket a Birdsaghoz.

IV - Jogi elemzés

19. A jelen tigy jobb megértéséhez szamomra alapveté fontossaginak tlinik a kérdést elSterjesztd
birésag kijelentéseinek a leheté legnagyobb mértékii tisztazasa, és az dltala elézetes dontéshozatalra
el6terjesztett kérdések atszervezése. Ennek megfelel6en elészor a harmadik elézetes dontéshozatalra
el6terjesztett kérdést vizsgdlom, a Birdsiagnak ezen a ponton viszonylag révid elemzést javasolva
amiatt, hogy e targyban a nemrégiben alkalmazott itélkezési gyakorlat — dllaspontom szerint kielégit6
mértékben — irdnymutatdst ad. Ezt kovetéen magyardzatot adok arra, hogy a madsodik elGterjesztett
kérdésre miért nem sziikséges valaszolni. Végezetiil megvizsgdlom az elsé el6terjesztett kérdést, de
csupan annak elGzetes Gjrafogalmazasat kovetden.

A — Az dllamteriilet elhagydsdt tilté intézkedésnek az unids joggal vald dsszeegyeztethetdségérdl

20. A kérdést elGterjeszté birdsag azt a kérdést veti fel, hogy az alapiigy felperesével szemben
alkalmazott intézkedés az unids joggal Osszeegyeztetheté-e, és erre vonatkozdan szdmos informdciot
szolgaltatott. Els6ként ugyanis kozolte a Birdsaggal, hogy a ZBLD 76. cikkének 3. pontja, amelynek
alapjan az allamteriilet elhagyasat tilté intézkedést H. Byankovval szemben meghoztdk, a Bolgar
Koztarsasagnak az Unidhoz vald csatlakozasat megel6zéen 1épett hatdlyba, és annak semmilyen unié
rendelkezés atiiltetése nem volt a targya. A kérdést elGterjeszté birdsdg egyébirant pontos tdjékoztatast
adott arrél, hogy a 2004/38 iranyelv 27. cikkének (1) bekezdése a bolgar allampolgarok tekintetében
nem keriilt §tiiltetésre a nemzeti jogban.” Ezt kovetSen a kérdést elSterjesztd birdsag kozolte, hogy a
H. Byankovval szemben meghozott intézkedés semmilyen médon nem hivatkozott H. Byankov
személyes magatartasira, nem utalt semmilyen moédon az azt valdszinisité indokokra, hogy az
intézkedés megkonnyitené a H. Byankov részérdl fenndllé tartozas megfizetését, és nem alapult
semmilyen kozrendi, kozbiztonsagi vagy kozegészséghez kapcsolédé indokon. A magam részérdl
kiillonos jelentéséget tulajdonitok a kovetkezd alapvetd jellemzének: H. Byankov tartozdsa magdanjogi
jogi személlyel szemben meriilt fel.

9 — Lésd az elézetes dontéshozatalra utalé hatdrozat 17. pontjat.
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21. E kiinduldsul szolgdl6é tényeket észben tartva els6ként az annak a relevancidjat érinté kérdést
vizsgalom, hogy a 2004/38 iranyelv a bolgar dllampolgarok tekintetében nem keriilt atiiltetésre, majd
madsodszor ellenérzom, hogy H. Byankov helyzete az unids jog hatdlya ald tartozik-e. Végezetiil meg
kell hatdrozni azokat a feltételeket, amelyek mellett a 2007-ben hozott hatarozathoz hasonlé, az
dllamteriilet elhagydsat tilté intézkedés Osszeegyeztethetének mindsiilhet a 2004/38 irdnyelv
27. cikkének rendelkezéseivel.

22. El6szor is tehat annak relevancigjat illetéen, hogy a 2004/38 irdnyelv a bolgir allampolgarok
tekintetében nem keriilt atiiltetésre, meg kell allapitani, hogy a Bir6sag mar kimondta ennek irrelevans
jellegét, tekintettel a nemzeti birdsig azon kotelezettségére, amely szerint az unids jog normdinak a
teljes érvényesiilését biztositania kell, és sziikség szerint el kell tekintenie az unids joggal ellentétes
intézkedés alkalmazasatol, a 2004/38 iranyelv 27. cikke pedig mindenesetre kozvetlen hatéllyal
rendelkezik.

23. Mésodszor meg kell éllapitani, hogy H. Byankov helyzete, aki annak az allamnak a teriiletérdl,
amelynek dallampolgéara, egy masik tagallamba kivan utazni, tagadhatatlanul az uniés polgiroknak a
tagéllamok teriiletén valé szabad mozgidshoz és tartozkodéashoz valé joga teriiletére tartozik." A
szabad mozgashoz valé jog ugyanakkor nem abszolut jellegli, és kiilonosen a 2004/38 iranyelvben
el6irt feltételek mellett korlatozhatd. Az emlitett irdnyelv 27. cikkének (1) bekezdése értelmében az
unids polgarok szabad mozgashoz valé joga kozrendi, kozbiztonsagi vagy kozegészségiigyi okokbodl
korlatozhato, ezen okokra azonban gazdaséagi célok érdekében nem lehet hivatkozni. Kovetkezésképpen
ahhoz, hogy a H. Byankovval szemben alkalmazotthoz hasonlé nemzeti intézkedés ne legyen az unids
joggal ellentétes, bizonyitani kell, hogy annak meghozataldra a fent emlitett okok valamelyike miatt
keriilt sor, feltéve hogy ezen okokra nem gazdasagi célok érdekében hivatkoztak.

24. Végezetiil meg kell hatdrozni azokat a feltételeket, amelyeknek az uniés polgarok szabad
mozgashoz valé jogat korlatozé intézkedésnek meg kell felelniiik ahhoz, hogy az unids joggal
Osszeegyeztethet6k legyenek. Ehhez emlékeztetnem kell arra, hogy az dllamteriilet elhagyasat tiltd, az
alaptigy targyat képezd, 2007-ben elfogadott hatdrozat maginak a kérdést el6terjeszté birdsagnak az
allitdsai szerint sem emlitenek semmilyen okot, amely barmely mddon kapcsoldédna a kozrendhez, a
kozbiztonsaghoz vagy — ami még kevésbé lenne valészinli — a kozegészséghez. A H. Byankovval
szemben alkalmazott kozigazgatasi intézkedésnek az egyetlen alapja annak a kettés megéllapitdsa, hogy
egy maganjogi jogalannyal szemben tartozds all fenn, és az ad6és nem tud biztositékot nydjtani.

25. Az igazolas els6 eleme, amely a polgar szabad mozgasdhoz vald jogot korlatozé intézkedésnek az
unids joggal valo Osszeegyeztethetségére vonatkozo értékeléshez alapveté fontossaguy, tagadhatatlanul
hianyzik. Igaz, hogy a jelen el6zetes dontéshozatali eljaras keretében, amelybe a bolgar kormany nem
kivant beavatkozni, nem all rendelkezésre az a kiilonleges magyarazat, amellyel e kormdany hasznos
moédon szolgalhatott volna arra vonatkozéan, hogy a nemzeti jogalkoté milyen célokat kovetett azon
torvény elfogadasakor, majd modositasakor,'”” amely megalapozta a nemzeti kozigazgatdsi hatésagok
azon hataskorét, amelynek keretében az alapiigy targyat képezéhoz hasonlé intézkedéseket fogadhatnak
el. Az erre vonatkoz6 végleges értékelést tehat nagyrészt a kérdést elSterjeszté birdsagra kell bizni. E
birésdg — nem tul nagy meggy6zidéssel — azt a feltevést adta eld, amely szerint az emlitett szabalyozas
— és ennélfogva a H. Byankovval szemben alkalmazott intézkedés — a hitelez6k védelmének a céljara
iranyult.” E megfogalmazds mellett az ezen cél és a kozrend kozotti kapcsolat nem  tiinik
nyilvanval6nak. Meg kell dllapitani mindenesetre, hogy még ha feltételezni kellene is, hogy a kozérdek

10 — A fent hivatkozott Aladzhov-tigyben hozott itélet 31. és 32. pontja.
11 — A fent hivatkozott Aladzhov-tigyben hozott itélet 24—27. pontja.

12 — Emlékeztetni kell arra, hogy a térvény ugy helyezte hatalyon kiviill a ZBLD 76. cikkének 3. pontjat, hogy az e rendelkezés alapjén elfogadott
intézkedéseket — az ugyanezen 76. cikknek a szintén hatdlyon kiviil helyezett bekezdései alapjan elfogadott intézkedésekkel ellentétben —
hatalyban tartotta.

13 — Lasd az elGzetes dontéshozatal iranti kérelem 60. pontjat.
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meglrzésének bizonyos értelmezése magaban foglalja e célt, nem kovetkezik az elGzetes
dontéshozatalra utalé hatdrozatbdl, hogy az emlitett cél kovetése nem irdnyul kizarélag gazdasagi
célra. Marpedig az unidés jog — pontosabban a 2004/38 iranyelv 27. cikkének (1) bekezdése —
kifejezetten kizarja annak a lehetGségét, hogy valamely tagallam gazdasagi célbdl hivatkozzon kozrendi
indokra.

26. A kérdést elGterjeszté birdsag ezzel kapcsolatban aggalyainak ad hangot a hitelez6k szamara az
Emberi Jogok Eurépai Birdsaga dltal biztositott védelem és az unids jog dltal biztositott védelem
szintjei kozotti eltérést illetéen, azt sugallva, hogy a kozrendi okokra gazdasigi célbél vald
hivatkozdsnak a 2004/38 irdnyelv 27. cikkének (1) bekezdése dltali kizdrdsa nem teszi lehetévé a
hitelez6k érdekei megfelel6 védelmének a biztositasat, holott az Emberi Jogok Eurdépai Birdésiga mar
megillapitotta, hogy e cél a személyek jogainak a védelmére irdnyuld, olyan jogszer(i célnak mindsiil,
amely igazolhatja az Emberi Jogok Eurdépai Egyezménye'* (a tovdbbiakban: EJEE) 4. kiegészitd
jegyzékonyvének 2. cikkében foglalt, a személyek szabad mozgasara vonatkozé jogot érint6 korlatozast,
és az Eurdpai Unié Alapjogi Chartdja eldirja az EJEE-ben foglalt jogok és szabadsigok egyenértéki
védelmének az elvét. A kérdést elSterjeszté birdsag hozzaflizte, hogy mérlegelni kell, nem olyan
helyzetrdl van-e sz a jelen esetben, amelyben egy alapszabadsigot annak érdekében korlatoznak, hogy
az emlitett Charta 52. cikkének (1) bekezdésében el6irtaknak megfeleléen masok jogait és szabadsagait
védelemben részesitsék.

27. Ezekre a tényezbkre tekintettel célszertinek tlinik arra emlékeztetni a kérdést elSterjeszté birdsagot,
amely a fent hivatkozott Aladzhov-iigy keretében el6zetes dontéshozatal céljab6l a Birdsag elé
kérdéseket terjeszté birdsiggal azonos, hogy kiilonbséget kell tenni az EJEE-n alapuld jogok és az
uniés jogon alapul6 jogok kozott. E tekintetben mar volt alkalmam hangsulyozni, hogy amennyiben az
Emberi Jogok Eurépai Birdsaga ugy vélhette, hogy olyan jogszeri célrél van szd, amely igazolhatja a
szabad mozgashoz vald jog korldtozasat, ezt azért is dllapithatta meg, mert az EJEE-n és a kiegészitd
jegyzékonyvein alapulé jog lehet6vé teszi, hogy kozrendi indokra gazdasagi célbdl hivatkozni lehessen,
és nem ir el tehat a 2004/38 iranyelv 27. cikke (1) bekezdésének utolsé részében foglalthoz hasonlé
korlatozast. Az unids jogrend tehat az unids polgarok szabad mozgashoz valé joganak a sérelmét jéval
korlatozottabb esetekben tolerdlja, és az uniés polgaroknak magasabb szintli védelmet biztosit, mint az
EJEE rendszere.'” Ugyanakkor az uniés jog nem korlitozédik az addsok érdekei gydzelmének a
hitelez6k érdekeivel szembeni diadaldnak az tinneplésére, és messze all att6l, hogy a hitelezék
érdekeir6l ne vegyen tudomast. Ha — ahogy gondolom - a 2004/38 irdnyelv 27. cikkének
(1) bekezdésével ellentétes az allamteriilet elhagyasat kizardlag amiatt tilté intézkedés meghozatala,
hogy maganszemélyek kozott szerzédésben vallalt tartozas all fenn, ebbdl az a tanulsdg is levonhato,
hogy a hitelez6k érdekeinek védelmét szolgalé eszkozoknek fészabdly szerint az adds szabad mozgashoz
valé joganak a korlatozasatol eltérd, mds format kell oltenitik. Az uniés jogban létezik ugyanis olyan
jogi arzendl, amely biztositani tudja a hitelez6k jogainak a védelmét anélkill, hogy az adds szabad
mozgéshoz val6 jogdnak a sérelme mindenképpen sziikséges lenne.'® Nem osztom tehdt a kérdést
eldterjeszté birdsag aggalyait az EJEE és az uniés jog dltal biztositott védelmi szint kiillonbozdségét
érintden.

28. Hozzaftizom, hogy még annak feltételezése esetén is, hogy az alapiigy targyat képezd intézkedés
nyilvanvaléan kozrendi indokokon alapul — amirél a fent ismertetett okok miatt nem vagyok
meggy6zédve — nem elegendé 6nmagdban erre az igazoldsra hivatkozni ahhoz, hogy az intézkedés ipso
facto megfeleljen az uniés jog kovetelményeinek. A Birésag tobb alkalommal megallapitotta, hogy ,a
kozrend fogalma minden esetben azt feltételezi, hogy — a tdrsadalmi rend megzavardsan tul, amelyet

14 — EJEB, 2006. majus 23-i Riener kontra Bulgdria itélet, 46343/99. sz. kérelem, 116. és 117. §, a 2006. mdjus 23-i Ignatov kontra Bulgaria itélet,
50/02. sz. kérelem, 35. és 37. §, és a 2009. november 26-i Gochev kontra Bulgdria itélet, 34 383. sz. kérelem, 48. és 49. §.

15 — Lasd a fent hivatkozott Aladzhov-iigyben hozott itélet alapjiul szolgdl6 tigyre vonatkoz6 inditvanyom 30. pontjét.

16 — Itt elég a polgari és kereskedelmi tigyekben a joghat6sagrol, valamint a hatdrozatok elismerésérdl és végrehajtasarol szolé, 2000. december
22-i 44/2001/EK tandcsi rendeletre (HL 2001. L 12., 1. o; magyar nyelvli kilonkiadas 19. fejezet, 4. kotet, 42. o., helyesbités: HL 2006.
L 242., 6. 0.) hivatkozni.
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valamennyi jogsértés megvaldsit — a kozrend olyan valddi, kozvetlen és kell6en stlyos veszélyeztetése
éllion fenn, amely sérti a tirsadalom valamely alapveté érdekét”". Ezzel kapcsolatban is meg kell
allapitani, hogy a kérdést elSterjeszté birésag a 2007-ben elfogadott hatarozatot ugy jellemezte, hogy
abban nem szerepelt semmilyen kiilon értékelés, amely H. Byankov magatartdsihoz, vagy ahhoz a
valédi, kozvetlen és sulyos jellegli veszélyhez kapcsolédott volna, amelyet e magatartds mutatott a
bolgar tarsadalom valamely alapvet6 érdeke tekintetében, amelyet az iratanyag sehol nem hatiroz meg.

29. Kovetkezésképpen az alapiigy felperesének konkrét esetéhez kapcsolodé mérlegelés teljes hidnya
megerdsiti azt a tézist, amely szerint a H. Byankovval szemben alkalmazotthoz hasonlé intézkedések
automatikusan keriilnek alkalmazdsra att6l a pillanattél, hogy megallapitisra keriil az 5000 BGN-t
meghaladdé Osszegl tartozas fenndllasa, amelyre vonatkozéan az adés nem tud kielégité biztositékot
nyUjtani. Marpedig, mivel a Birésdg mar megallapitotta, hogy ,nem felel meg az uniés jog
kovetelményeinek az olyan nemzeti jogszabdlyi vagy rendeleti rendelkezés, amely a teriilet
elhagyasanak tilalmdra vonatkozé hatdrozat szdmdra automatikus jelleget biztosit pusztan az
adodtartozas fenndlldsa folytdn, anélkil hogy figyelembe venné az érintett egyén személyes
magatartdsat” ', ilyen megéllapitds megtétele is kotelez§ abban az esetben, ha az dallamteriilet
elhagydsdnak a tilalmét hatdrozatlan idére rendelték el, kizardlag egy magdanjellegii tartozas fennalldsa
miatt.

30. A fenti indokok miatt azt javaslom, hogy a Birésag a harmadik elSterjesztett kérdésre azt a vélaszt
adja, hogy az unids joggal ellentétes az olyan tagallami jogszabalyi rendelkezés, amely a kozigazgatasi
hatésdg szdmdara lehet6vé teszi, hogy ezen dllam dallampolgdra szamdra megtiltsa az éallamteriilet
elhagyasat kizardlag egy olyan — a nemzeti jog dltal jelentés Osszeglinek mindsitett — tartozds miatt,
amelyet ezen allampolgar egy maganjogi jogi személlyel szemben vallalt, ha a kérdéses intézkedésnek
nem az a célja, hogy a tdrsadalom valamely alapveté érdeke tekintetében fennall6 valés, kozvetlen és
kell6en sulyos veszélyre reagiljon, és ha az ily médon kovetett cél kizarélag gazdasagi célokat szolgal.
Mindenesetre, még annak feltételezése esetén is, hogy az olyan, az allamteriilet elhagyasat tilté
intézkedést, mint amelyet az alapligyben H. Byankovval szemben alkalmaztak, a 2004/38 iranyelv
27. cikkének (1) bekezdésében eldirt feltételek mellett hoztak meg, az ilyen intézkedés ellentétes az
emlitett irdnyelv 27. cikkének (2) bekezdésével abban az esetben, ha kizdrdlag a tartozas fennélldsdn
alapszik, az érintett személyes magatartasinak kiilon értékelése nélkill, és arra a veszélyre vald
hivatkozas hidnydban, amelyet e magatartds a kozrend tekintetében jelent. A kérdést elSterjesztd
birésagnak kell ellendriznie, hogy a jelen {igyben ez nem éall-e fenn.

B - A 2004/38 irdanyelv 31. és 32. cikkének az alapjogvita megolddsa tekintetében fenndllo
hatdstalansdgdrol

31. A kérdést elGterjeszté birdsag az elézetes dontéshozatal céljabdl a Birdsig elé terjesztett masodik
kérdése keretében lényegében arra var vélaszt, hogy a 2004/38 irdnyelv feliilvizsgalati kotelezettséget
ir-e el6 abban az esetben is, ha az unids polgir szabad mozgashoz valé jogat korlatozé intézkedés
jogerdssé valt.

32. E tekintetben meg kell allapitani, hogy a kérdést elSterjeszté birdsdg nem azonositotta helyesen a
2004/38 iranyelv relevans rendelkezését. Az emlitett irdnyelv 31. cikke ugyanis az olyan személyekkel
szemben biztositandd eljarasjogi garancidkat hatarozza meg, akiknek a szabad mozgashoz valé jogat az
e jogot sérté intézkedés annak elfogadasa iddpontjaban sérti. E cikk killondsen az emlitett személyek
tényleges birdsagi jogorvoslathoz valé joganak a biztositdsat célozza. A jelen tigyben nem vitatott, hogy
H. Byankov az dllamteriilet elhagyasat tiltd, 2007-ben elfogadott hatdrozat meghozataldnak
idépontjaban rendelkezett olyan jogorvoslati lehetdségekkel, amelyek lehet6vé tették a szdmadra, hogy

17 — A fent hivatkozott Aladzhov-tigyben hozott itélet 35. pontja és az ott hivatkozott itélkezési gyakorlat.
18 — A fent hivatkozott Aladzhov-tigyben hozott itélet 43. pontja és az ott hivatkozott itélkezési gyakorlat.
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az allamteriilet elhagydsara vonatkozdé tilalmat vitassa, adott esetben birdsag el6tt. Az sem vitatott, hogy
H. Byankov tugy hatdrozott, hogy ebben az idépontban nem gyakorolja a tényleges birdsagi
jogorvoslathoz valé jogat, ami azzal a kovetkezménnyel jart, hogy az emlitett hatdrozat a bolgar jog
értelmében jogerdre emelkedett.

33. Az alapiigyben fennalld, a kérdést elbterjeszté birdsag altal a masodik kérdés keretében ismertetett
jogi helyzet' tehat nem vizsgilhaté a 2004/38 irdnyelv 31. cikkének meércéje alapjan. Az emlitett
iranyelv 32. cikke az a rendelkezés, amely iranyad6 a beutazasi és tartézkodasi tilalom idébeli
hatdlyara. Meg kell hatdrozni a tovdbbiakban, hogy e rendelkezés relevans-e a jelen tigy tekintetében.

34. Alldspontom szerint semmilyen kétség nem meriilhet fel azt illetéen, hogy az uniés jogalkoté altal a
2004/38 iranyelv 31. és 32. cikkében eldirt garancidkat ugyanugy biztositani kell, akdr beutazdsi
tilalomrol, akdr az allamteriilet elhagydsdra vonatkozé tilalomrdl van szé. A 32. cikket tehat a
szovegéhez képest tagabban kell értelmezni, és azt kell megallapitani, hogy az f8szabaly szerint
alkalmazandé abban az esetben, ha unids polgarral szemben az allamteriilet elhagyasat tilté intézkedést
alkalmaznak.

35. A 2004/38 iranyelv 32. cikke egyértelmten arra kotelezi a tagallamokat, hogy irjanak el eljarast
azon, az unidés polgarok szabad mozgashoz valdé jogit korlatoz6 intézkedések feluilvizsgalatara,
amelyeket a 2004/38 iranyelv alapjan fogadtak el. Ezen eljardsnak az érintett személy szabad mozgashoz
vald jogat korlatozé jogerds hatdrozattal szemben a koriilményekben bedllé jelentds valtozdsok miatt
legaldbb harom évente alkalmazhaténak kell lennie. A kérdést elSterjeszté birdsag altal allitottakkal
ellentétben mind a 2004/38 iranyelv 32. cikkének szovege, mind pedig annak célja arra utal, hogy a
jogi aktus jogerds jellege a feliilvizsgalatnak nem akaddlya. Semmi értelme nem lenne egyébirant
annak, ha a feliilvizsgalat csak azon jogi aktusok tekintetében lenne kotelezd, amelyek egyébként még
jogorvoslati kérelemmel megtamadhatok.

36. Mivel a H. Byankovval szemben elfogadott, az allamteriilet elhagydsat tiltd, 2007-ben elfogadott
hatdrozatot tobb mint hdrom évvel kordbban fogadtik el, és az jogerdssé vilt, feltételezhetd, hogy
annak a 2004/38 iranyelv 32. cikkén alapulé felilvizsgdlat tirgyat kellene képeznie. Nem 4&ll fenn
azonban két olyan feltétel, amely sziikséges lenne ahhoz, hogy az emlitett cikk a jelen alapiigy
szempontjabdl relevans legyen. Egyrészt ahhoz, hogy a feliilvizsgdlat lehetésége fenndlljon, az
sziikséges, hogy a kérdéses intézkedés ,az [unids] joggal Gsszhangban érvényesen elfogadott” legyen.
Mairpedig a harmadik elSterjesztett kérdésre vonatkoz6 elemzésbdl kovetkezik, hogy allaspontom
szerint ez a feltétel a jelen tigyben nem 4&ll fenn. Mdsrészt bizonyos jogi stabilitdis meg6rzése érdekében
a 2004/38 iranyelvben meghatarozott feliilvizsgalat azokra az esetekre korlatozdédik, amelyekben
sjelentds valtozasok dlltak be azokban a koriilményekben, amelyek [az dllamteriilet elhagydsdra
vonatkozd] hatarozat alapjaul szolgaltak”. E jelentés valtozas allhat abban, hogy megsziint annak a
veszélynek a Lkozvetlen jellege, amelyet az érintett személy valésan jelenthetett a kozrend
vonatkozasaban, vagy dallhat a tartozas megszlinésében is. Meg kell allapitani, hogy H. Byankov
esetében ilyen tipusd véltozds nem tortént.

37. Az alapligy keretében felvetett jogi probléma tehat nem oldhaté meg a 2004/38 iranyelv alapjan. A

kérdést elSterjeszté birdsag altal feltett masodik kérdés tehat e koriilmények kozott az emlitett jogvita
megoldasa szempontjabdl irrelevans.

19 — Emlékeztetésiil: a kérdés szovege ,felillvizsgalatara irdnyuld eljarasra” hivatkozik ,a felillvizsgalati hatdrozat meghozataldnak idépontjaban”, és
kiilonosen arra, hogy a kozigazgatasi hatarozat mar jogerdssé vilt.
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C — Azokrdl a feltételekrdl, amelyek mellett az unids jog az unios joggal valo Osszeegyeztethetdség miatt
kotelezévé teszi a jogerdssé vdlt, jogorvoslati kérelemmel meg nem tdmadott kozigazgatdsi jogi aktus
jogszertiségének feliilvizsgdlatdt

38. A 2007-ben elfogadott hatarozat tekintetében felmerill6 probléma érezhetéen eltér attél a
problématél, amelyre a 2004/38 irdnyelv 32. cikke iranyul. Az emlitett cikk olyan intézkedés esetére
vonatkozik, amely eredetileg az unids jog tekintetében jogszert, de amelyrdl késébb bebizonyosodik,
hogy az mar nem felel meg a 2004/38 irdnyelvben meghatdrozott feltételeknek. Ezzel szemben az
alapligy targyat képezd helyzet a Birdsdgot olyan intézkedés mérlegelésére készteti, amely
a) dllaspontom szerint az elfogaddsanak idépontjatél a 2004/38 irdnyelv daltal meghatarozott
alapfeltételekkel ellentétesnek tekintend6, b) nem képezte birdsagi jogorvoslat targyat, és
kovetkezésképpen jogerdre emelkedett, és c) jelenleg az érintett személy dltal oly mddon vitatott, hogy
az nem tekintheté a tilalom megsziintetése irdnti, a 2004/38 irdnyelv 32. cikke értelmében vett
kérelemnek.

39. E koriilmények kozott azt javaslom, hogy az elemzés harom részben torténjen.

40. El6szor is a nemzeti jog figyelmes vizsgalata a Birdsag szamadra valdszintleg lehet6vé teszi, hogy a
relevans jogi normat a harmadik elGterjesztett kérdés elemzése keretében pontosabban célba vegye.
Ezt kovetGen figyelembe kell venni azt, hogy az alapiigy felperesével szemben elfogadott, az
kovetkezésképpen — az egyenértékiiség és a tényleges érvényesiilés elve alapjan torténd vizsgalatra kertil
sor.

1. A nemzeti jog alldsa

41. A nemzeti birésag helyzete a kovetkezéképpen Osszegezhetd: olyan kozigazgatasi hatarozat hatalyon
kiviil helyezése targydban kell hatdroznia, amely elutasitotta az allamteriilet elhagyasat tilt, 2007-ben
elfogadott hatdrozat meghozataldhoz vezeté kozigazgatasi eljards Gjboli megnyitdsa irdnt az alapiigy
felperese dltal a tilté hatdrozatnak az unids joggal valé allitdlagos Osszeegyeztethetetlensége miatt
el6terjesztett kérelmet. A nemzeti birdésag tehat azt kivdnja megéllapitani, hogy ez az elutasitds az
unids jog kovetelményeivel Osszeegyeztetheté-e. A kérdés megvdlaszolasat megel6zéen sziikséges
annak a nemzeti jogi hattérnek a pontositdsa, amelynek kontextusaba ezen, a kozigazgatasi eljaras
ujboli megnyitasat megtagadd hatdrozat illeszkedik, e hatdrozat jobb megértése érdekében.

42. A kérdést elGterjeszté birdsag tdjékoztatasabol kovetkezik, hogy a birdsagi dton jogorvoslati
kérelemmel meg nem tdmadott jogerds egyedi kozigazgatdsi jogi aktus elfogadasidhoz vezetd
kozigazgatasi eljards az APK 99. cikkében kimerit6en felsorolt hét kiilon esetben kivételesen ujbol
megnyithaté az emlitett jogi aktus hatdlyon kiviil helyezése vagy moddositisa érdekében. E hét eset
kozil kettét a kérdést elSterjeszté birdsag kiillonosen figyelemre méltonak taldlt, és célszertinek
tartotta ezeket a Birésaggal ismertetni.

43. Ezek koziil az egyik az APK 99. cikkének 7. pontjdban talalhaté. Ertelmezésem szerint e rendelkezés
lehet6vé teszi a kérdéses kozigazgatasi jogi aktus altal érintett személy szamadra, hogy barmikor — és
adott esetben a birdsiagnal — kérelmezze a kozigazgatdsi eljaras Gjboli megnyitdsit abban az esetben,
ha az Emberi Jogok Eurépai Birdsaganak az itélkezési gyakorlata alapjan ugy tlnik, hogy a kérdéses
jogi aktus az EJEE-ben védett valamely alapvet6 jogot sért.

44. Ez a rendelkezés tgy kertilt megfogalmazasra, hogy kifejezetten kizdrdlag az Emberi Jogok Eurédpai
Birésaganak az itélkezési gyakorlatit emliti. Nincs semmilyen egyenértékdi, a Birdsdg itélkezési
gyakorlataval osszefiiggé rendelkezés. Ettd] fiiggetleniil ilyen rendelkezés megléte nem is sziikséges,
hiszen — az EJEE-n alapulé joggal ellentétben — az unids jogot két alapvetd sajitossag jellemzi,
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nevezetesen az elsébbség® és a kozvetlen hataly*'. Az ismétl3dé itélkezési gyakorlatbdl az is kovetkezik,
hogy ,azon értelmezés, amelyet a Birésiag az [EUMSZ 267. cikk] alapjan raruhdzott hataskor alapjan
valamely [unids] jogszabdlyra vonatkozéan kifejt, megmagyarazza és pontositja e szabdly jelentését és
terjedelmét, amely szerint azt a hatdlybalépésének idépontjatdl értelmezni és alkalmazni kell, illetSleg
értelmezni és alkalmazni kellett volna”?. Az uniés jogrend sajitos jellemzdire és az elSzetes
dontéshozatalra utaldsi mechanizmus sajatos jellegére tekintettel a nemzeti birésagokra az azon
feltételek tekintetében haruld kotelezettségeket, amelyek mellett valamely jogerdssé valt kozigazgatasi
jogi aktus jogszertiségét feliil kell vizsgalniuk az uniés jog megsértése miatt, teljesen 6nallé médon kell
vizsgalni azon esethez képest, amelyben az allitott jogellenesség az Emberi Jogok Eurdpai Birésaganak
az {téletébdl szarmazik.

45. Marpedig a kérdést elGterjeszt6 birdsag altal ismertetett nemzeti jogi hattérbdl éppen az kovetkezik,
hogy a nemzeti jog el6ir egy olyan masik lehetéséget a kozigazgatasi eljards Gjbdli megnyitasara
vonatkozéan, amely 6ndll6 a kizdrdélag az Emberi Jogok Eurépai Birésaganak az itélkezési gyakorlatara
Osszpontositd lehetdséghez képest, és amely ezért a jelen iigy szempontjabdl relevansabb.

46. Az APK 99. cikkének 1. pontja ugyanis eldirja, hogy a jogerds kozigazgatdsi jogi aktus hatalyon
kiviil helyezhets, vagy modosithatd, ha a jogszertiségére vonatkozé feltételek valamelyikét jelentds
moédon megsértették. A ,jogszerliség jelentds megsértése” nemzeti jogi fogalmat — éppen az unids
jognak a fentebb felidézett sajitos jellemz6i miatt — ugy kell értelmezni, hogy az magaban foglalja
azokat az eseteket is, amelyekben a jogi aktus az unids joggal ellentétes.

47. Ugyanakkor az APK 99. cikkének 7. pontjaval ellentétben az APK 99. cikkének 1. pontjaban eléirt,
az eljaras Gjbdli meginditasdra vonatkozé indokra az emlitett jogi aktus altal érintett személy nem
hivatkozhat barmikor. Ellenkezéleg, a jogerdssé valt kozigazgatasi jogi aktus hatalyon kiviil helyezése
vagy modositasa ebben az esetben a kezdeményezési jogkor és a hataridé tekintetében szigora
feltételekhez kotott. Kizardlag ugyanis a jogi aktust elfogadé kozigazgatdsi hatdsag, az iigyész vagy az
ombudsman hatdrozhatja el vagy kérelmezheti az emlitett jogi aktus hatalyon kiviil helyezését vagy
modositasat, és erre csak a jogi aktus elfogaddsatdl szamitott egy hdnapos hataridén beliil keriilhet sor.
A kérdést elbterjeszté birdsag éltal nyujtott informacidkbol kovetkezik, hogy a kozigazgatasi eljaras
ujboli megnyitasanak az AOK 99. cikkének 1. pontjaban foglalt indoka a kozigazgatas ,jogaként” kertil
emlitésre. A rendelkezés alkalmazdsanak a lehetésége azon hatdsagok meérlegelési jogkorébe tartozik,
amelyek hatdskorrel rendelkeznek a jogi aktus hatdlyon kiviil helyezésének vagy moédositasdnak a
kezdeményezésére, e hatdsigok tehat ennek alkalmakor teljes mértékben mérlegelés jogkoriiket
gyakoroljak, anélkiil hogy az érintett a sajat jogan valaha is hivatkozhatna a jogi aktus jogszertiségének
jelentds megsértésére, amely a személyes helyzetét érinti. Az el6zetes dontéshozatal iranti kérelembdl
kovetkezik, hogy a kozigazgatdsi hatdsdg, amely a kozigazgatdsi eljards Gjboli megnyitdsa irant az
alaptigy felperese altal elGterjesztett kérelem targydban dontott, a 2010-ben hozott hatdrozatiaban
megillapitotta, hogy a 2007-ben elfogadott hatdrozatot elfogad6 hatésiag lemondott arrél, hogy az APK
99. cikkének 1. pontjaban eldirt jogat gyakorolja.

48. E megfontolasokra tekintettel az elézetes dontéshozatalra elSterjesztett elsé kérdést djra kell
fogalmazni az elGzetes dontéshozatal iranti kérelembdl egyértelmiien kovetkezé oly médon, mint
amely annak meghatdrozdsara iranyul, hogy azok a feltételek, amelyek mellett az APK 99. cikkének
1. pontja jogorvoslati lehetéséget ir el6, megfelelnek-e az unids jog kovetelményeinek.

20 — A 6/64. sz. Costa ligyben 1964. julius 15-én hozott itélet (EBHT 1983., 1141. o.).
21 — A 26/62. sz. van Gend & Loos tigyben 1963. februar 5-én hozott itélet (EBHT 1963.,1. o.).

22 — A C-453/00. sz. Kithne & Heitz tigyben 2004. januar 13-an hozott itélet (EBHT 2004., I-837. 0.) 21. pontja és az ott hivatkozott itélkezési
gyakorlat.
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2. A Kithne & Heitz itélkezési gyakorlat hatdstalan jellege

49. Annak meghatdrozasa érdekében, hogy milyen kotelezettségek szarmaznak az unids jogbdl a
jogerds kozigazgatasi jogi aktusnak az uniés joggal valé Osszeegyeztethetetlenség miatti feliilvizsgalata
targyaban, a kérdést elSterjeszté birdsag hosszan kitér a fent hivatkozott Kithne & Heitz itélkezési
gyakorlat megéllapitasaira. Ezen itéletben a Birdsag kimondta, hogy a lojdlis egyiittmiikodés elve arra
kotelezi a kérelmet elbirdlé kozigazgatasi hatdésagot, hogy vizsgdlja felill a jogerds kozigazgatdsi
hatdrozatot a relevans rendelkezésre vonatkozéan idékozben a Birésag dltal alkalmazott értelmezésnek
a figyelembevétele érdekében, ha a) a nemzeti jog szerint hatdskorrel rendelkezik e hatarozat
visszavondsara, b) a kérdéses hatarozat legfels6bb szintli nemzeti birdsag itéletének kovetkeztében vélt
jogerdssé, c) az emlitett itélet a Birdsignak az itélet meghozatalit kovetd itélkezési gyakorlatira
tekintettel az unids jog téves értelmezésén alapul, anélkiil hogy a Birésiaghoz el6zetes dontéshozatal
iranti kérelemmel fordultak volna, és d) az érintett kozvetleniil az emlitett itélkezési gyakorlatrél valé
tudomésszerzést kovetéen a kozigazgatasi szervhez fordult.”

50. Egyrészt, mivel az el6zetes dontéshozatalra el6terjesztett els¢ kérdés pontositisat javasoltam, a
Birésag itéletének a jogerdssé valt kozigazgatasi jogi aktus elfogadasat kovetd hatdsahoz kapcsolédéd
problémakor a szdmomra tobbé nem tlinik kozponti jelentéséglinek az alapjogvita megoldasahoz.
Masrészt — és mindenesetre — az ezen itéletben foglalt el6irasok csak abban az esetben érvényesek, ha
egyensulyt kell kialakitani az itélt dologhoz kapcsol6dé jogbiztonsig és a tagdllamok arra vonatkozé
kotelezettsége kozott, hogy az unids jog altal a maganszemélyeknek biztositott jogokat alkalmazzdk és
megOérizzék. Marpedig a jelen el6zetes dontéshozatali eljarasnak az egyik jellemzé eleme éppen az,
hogy a 2007-ben hozott hatdrozat anélkiil valt jogerdssé, hogy birdsagi jogorvoslattal éltek volna vele
szemben.

51. A Birésag altal a Kithne & Heitz itélkezési gyakorlatban meghatdrozott négy feltétel tehit nem
relevins a jelen {igy szempontjabol, hiszen a jelen tigyben nem az itélt dolog kérdése meriilt fel.*

3. Az alapiligyben fenndllé helyzet értékelése a tényleges érvényesiilés és az egyenértékiiség elvére
tekintettel

52. Az uniés jog ,[a] jogbiztonsdg elvének megfeleléen nem koveteli meg, hogy a kozigazgatasi szerv
foszabdly szerint koteles visszavonni az ésszer( jogorvoslati hatiridé lejartaval vagy a jogorvoslati ut
kimeritésével jogeréssé valt kozigazgatdsi hatdrozatot””, és ,ezen elv tiszteletben tartidsa annak
elkeriilését teszi lehet6vé, hogy a joghatast kivalté kozigazgatasi aktusokat iddbeli korlatok nélkiil
megkérdSjelezzék”*. A bolgdr jog ugyanakkor ténylegesen elSirja a kozigazgatdsi eljards ujbdli
megnyitasdnak a lehetGségét abban az esetben, ha a jogerdssé valt kozigazgatasi jogi aktus esetében
lényeges jogsértés tortént.

53. Mérpedig az olyan helyzetben, amelyben az wunids jogbdl ereds, olyan kotelezettségek
meghatdrozasdnak a kérdése meriilt fel, amelyek jogeréssé valt, olyan kozigazgatdsi jogi aktus
feliilvizsgalata tekintetében allnak fenn, amely nyilvanvaléan ellentétes az uniés joggal, de amelynek
vonatkozdsaban biréséagi feltilvizsgalatra nem keriilt sor, és feltéve, hogy a nemzeti jog lehet6vé teszi a
jogi aktus jogszerliségének e vitatasat, a Birosdg a hatékonysag és az egyenértékiiség elvével vilaszol, és
emlékeztet arra, hogy ,a[z unioés] szabdlyozas hidnyaban a jogalanyok [uniés] jogbdl szarmazé jogainak
a védelmét biztosit6 eljarasi szabédlyok a tagallamok eljarasi autonémidjanak elve alapjan minden egyes
tagallam belsé jogrendjébe tartoznak, azzal a feltétellel azonban, hogy azok nem lehetnek

23 — A fent hivatkozott Kithne & Heitz tigyben hozott itélet 28. pontja és a rendelkezd része.

24 — Ezt az allaspontot egyébként a Birdsag megerdsiti a C-392/04. és C-422/04. sz., i-21 Germany és Arcor egyesitett tigyekben 2006. szeptember
19-én hozott itéletének (EBHT 2006., I-8559. 0.) 53. és 54. pontjéban.

25 — A fent hivatkozott i-21 Germany és Arcor egyesitett tigyekben hozott itélet 51. pontja, és az ott hivatkozott itélkezési gyakorlat.
26 — Idem.
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kedvezétlenebbek a hasonld jellegli belsé esetekre vonatkozdkhoz képest (az egyenértékiiség elve), és
nem tehetik gyakorlatilag lehetetlenné vagy rendkiviil nehézzé a[z uniés] jogrend dltal biztositott jogok
gyakorldsét (a tényleges érvényesiilés elve)””. Az alapiigyben fenndllé helyzetet tehit e két elv alapjin
kell vizsgalni.

54. Az egyenértékiiség elvét illetben meg kell dllapitani, hogy az megkoveteli, hogy a jogorvoslatokra
alkalmazandé szabalyok Osszessége, beleértve az el6irt hataridéket, kiilonbségtétel nélkiil vonatkozzon
az uniés jog és a belsd jog megsértésén alapulé jogorvoslatokra.” E tekintetben a kérdést elSterjesztd
birésdg nem utalt arra a lehetéségre, hogy az APK 99. cikke 1. pontjanak az alkalmazdsara
vonatkozdan el6irt konkrét feltételek kiilonboznének, aszerint hogy a jogerdsség valt kozigazgatdsi
aktussal szemben hivatkozott jogellenességi indok az uniés jog megsértésén vagy a nemzeti jog
megsértésén alapul.

55. A tényleges érvényesiilés elve tekintetében meg kell allapitani, hogy a helyzet problematikusabb. Az
emlitett elv megkoveteli, hogy az azokra a feltételekre alkalmazand6 szabdlyok, amelyek mellett a
jogerdssé valt kozigazgatasi jogi aktus érvényességét az unids joggal valé Osszeegyeztethetetlensége
miatt vitatni lehet, ne tegyék lehetetlenné vagy rendkiviil nehézzé az unids jog dltal e tekintetben
biztositott jogok gyakorlasat.

56. E konkrét feltételek koziil legalabb ketté kérdéseket vet fel, nevezetesen a hatarid4, valamint a
kozigazgatasi eljards Gjboli megnyitasanak kezdeményezésére jogosult személyek kore.

57. A hatarid6 vonatkozasdban emlékeztetni kell arra, hogy a Birésag megallapitotta, hogy a tagallamok
a jogbiztonsag érdekében megkovetelhetik, hogy a jogerdssé valt és — adott esetben a Birdsiag késébbi
itélkezési gyakorlata alapjan — az unids joggal ellentétes kozigazgatdsi hatdrozat feliilvizsgalatira és
visszavonaséra iranyulé kérelmet ésszerti hatariddben terjesszék az illetékes hatdsag elé.” E hatéaridét
pontosan kell meghatdrozni, a tényleges érvényesiilés és az egyenértékiiség elvével ésszhangban.® Meg
kell allapitani, hogy az APK 99. cikkének 1. pontja csak a birésigi tton jogorvoslati kérelemmel meg
nem tamadott jogi aktus elfogaddsatél szamitott egy hoénapos hataridén belil szolgalhat a
kozigazgatasi eljards Gjboli megnyitdsanak alapjaul, amely hatarid6é allaspontom szerint nem felel meg
a tényleges érvényesiilés elvébdl eredd kovetelményeknek.

58. Mindenesetre szamomra ugy tiinik, hogy a tényleges érvényesiilés elvébdl eredé kovetelmények a
kozigazgatasi eljaras Gjboli megnyitasinak a kezdeményezésére jogosult hatdsagok tekintetében sem
teljesiilnek. Abban az esetben, ha a jogerdssé valt, birésagi uton jogorvoslati kérelemmel meg nem
tamadott kozigazgatasi jogi aktus jogszerliségének a lényeges megsértése az emlitett jogi aktusnak az
unids joggal valdé Osszeegyeztethetetlenségébdl adddik, a jogi aktus cimzettje nem kérelmezheti a
kozigazgatasi eljaras Gjboli megnyitasat. Amint fentebb kifejtettem, kizarélag a jogi aktust elfogadd
kozigazgatasi hatosag, az ligyész vagy az ombudsman kérelmezheti vagy hatarozhatja el az eljaras Gjbéli
megnyitdsat.

59. A kozigazgatasi eljaras Gjbdli megnyitasira vonatkozéan az APK 99. cikkének 1. pontjaban eldirt
indok, amely a hatdridé és a kezdeményezés tekintetében tdlzott mértékben korlatozé feltételekhez van
kotve, nem teszi kell6 mértékben lehet6vé az unids jog altal a jogalanyok szdmara biztositott jogok
védelmét, mivel az unids jogbdl szarmazé jogok gyakorldsat rendkiviil nehézzé vagy a gyakorlatban
lehetetlenné teszi. Kovetkezésképpen a nemzeti birdsag feladata az, hogy ebbdl levonja mindazokat a
kovetkeztetéseket, amelyek a kozigazgatasi eljaras ajboli megnyitdsait megtagadé hatdrozat hatdlyon
kiviil helyezése irant az alapiigy felperese altal benyujtott kérelem elbirdlasdhoz az alapiigy keretében
sziikségesek.

27 — A fent hivatkozott i-21 Germany és Arcor egyesitett tigyekben hozott itélet 57. pontja, és az ott hivatkozott itélkezési gyakorlat.
28 — A fent hivatkozott i-21 Germany és Arcor egyesitett tigyekben hozott itélet 62. pontja.

29 — Lasd a C-2/06. sz. Kempter-iigyben 2008. februdr 12-én hozott itélet (EBHT 2008., I-411. 0.) 59. pontjat.

30 — A fent hivatkozott Kempter-iigyben hozott itélet rendelkezé része.
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60. A fenti megfontoldsokbdl kovetkezik, hogy az unids joggal ellentétes az olyan tagallami jogszabdly,
elfogaddsahoz vezet6 kozigazgatasi eljaras Gjboli megnyitdsara a szoban forgd jogi aktusnak az unids
joggal valé Osszeegyeztethetetlensége esetén csak a széban forgé jogi aktus elfogaddasatdl szamitott egy
hénapos hataridén beliill és csak a jogi aktust elfogadé hatésag, az {ligyész, vagy az ombudsman
kezdeményezésére van lehetéség, mely jogszabdly ily médon rendkiviil nehézzé vagy a gyakorlatban
lehetetlenné teszi az unids jogbdl szarmazé jogok gyakorlasat.

V — Végkovetkeztetések

61. A fenti megfontolasok Osszességére tekintettel azt javaslom, hogy a Birdsag az Administrativen sad
Sofia-grad altal feltett kérdésekre a kovetkez6képpen vélaszoljon:

1) Az unids joggal ellentétes az olyan tagillami jogszabalyi rendelkezés, amely a kozigazgatdsi
hatdsag szdmadra lehet6vé teszi, hogy ezen dllam éallampolgara szamdara megtiltsa az allamteriilet
elhagydsat kizarélag egy olyan — a nemzeti jog éltal jelentds Osszeglinek mindsitett — tartozas
miatt, amelyet ezen allampolgar egy magdanjogi jogi személlyel szemben vallalt, ha a kérdéses
intézkedésnek nem az a célja, hogy a tarsadalom valamely alapvet$ érdeke tekintetében fennalld
valds, kozvetlen és kell6en sulyos veszélyre reagdljon, és ha az ily médon kovetett cél kizardlag
gazdasagi célokat szolgdl. Mindenesetre, még annak feltételezése esetén is, hogy az olyan, az
allamteriilet elhagydsat tilté intézkedést, mint amelyet az alapiigyben H. Byankovval szemben
alkalmaztak, az Unidé polgarainak és csaladtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténé szabad
mozgashoz és tartézkodashoz valé jogardl, valamint az 1612/68/EGK rendelet médositasardl,
tovabbda a 64/221/EGK, a 68/360/EGK, a 72/194/EGK, a 73/148/EGK, a 75/34/EGK, a
75/35/EGK, a 90/364/EGK, a 90/365/EGK és a 93/96/EGK iranyelv hatdlyon kivil helyezésérdl
sz016, 2004. aprilis 29-i 2004/38/EK eurdpai parlamenti és tandcsi iranyelv 27. cikkének
(1) bekezdésében eldirt feltételek mellett hoztak meg, az ilyen intézkedés ellentétes az emlitett
iranyelv 27. cikkének (2) bekezdésével abban az esetben, ha kizirdlag a tartozds fenndllasan
alapszik, az érintett személyes magatartdsanak kiilon értékelése nélkiil, és arra a veszélyre vald
hivatkozas hidnydban, amelyet e magatartas a kozrend tekintetében jelent. A kérdést elSterjesztd
birésagnak kell ellendriznie, hogy a jelen {igyben ez nem éall-e fenn.

2) Az uni6s joggal ellentétes az olyan tagillami jogszabaly, amely szerint a jogerdéssé valt, birdsagi
uton jogorvoslati kérelemmel meg nem tdmadott jogi aktus elfogadasdhoz vezeté kozigazgatasi
eljaras Gjbdoli megnyitdsara a szoban forgé jogi aktusnak az unidés joggal vald
Osszeegyeztethetetlensége esetén csak a széban forgd jogi aktus elfogaddsitdl szamitott egy
hénapos hataridén beliil és csak a jogi aktust elfogadé hatdsdg, az iigyész vagy az ombudsman
kezdeményezésére van lehetGség, mely jogszabdly ily mddon rendkiviill nehézzé vagy a
gyakorlatban lehetetlenné teszi az unids jogbdl szarmazé jogok gyakorldsat.
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