DOM AV DEN 17.11.2011 — MAL C-434/10

DOMSTOLENS DOM (fjdrde avdelningen)
den 17 november 2011 *

I mél C-434/10,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av
Administrativen sad Sofia-grad (Bulgarien) genom beslut av den 24 augusti 2010, som
inkom till domstolen den 6 september 2010, i malet

Petar Aladzhov

mot

Zamestnik direktor na Stolichna direktsia na vatreshnite raboti kam Ministerst-
vo na vatreshnite raboti,

meddelar

DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.-C. Bonichot (referent) samt domarna
A. Prechal, K. Schiemann, C. Toader och E. Jarasitnas,

* Rittegangssprak: bulgariska
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generaladvokat: P. Mengozzi,
justitiesekreterare: forste handlaggaren L. Hewlett,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Petar Aladzhov, genom M. Hristov, avocat,

— Europeiska kommissionen, genom D. Maidani och V. Savov, bada i egenskap av
ombud,

och efter att den 6 september 2011 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 27.1 och 27.2 i Europa-
parlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmed-
borgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehélla sig inom
medlemsstaternas territorier och om é&ndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och
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om upphéivande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG,
75/34/EEG, 75/35/EEQG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, s. 77,
och rittelser i EUT L 229, s. 35 och EUT L 197, 2005, s. 34).

Begiran har framstillts i ett mal mellan bulgariske medborgaren Petar Aladzhov, en
av ledarna i bolaget Yu.B.N. Kargo, och Zamestnik direktor na Stolichna direktsia na
vatreshnite raboti kam Ministerstvo na vatreshnite raboti (bitrddande direktor for
direktionen for Sofiarelaterade drenden vid inrikesministeriet) (nedan kallad bitra-
dande direktoren) som giller den senares beslut att forbjuda Petar Aladzhov att lam-
na landet innan denne betalat den skattefordran som bulgariska staten har mot detta
bolag eller stillt en sdkerhet som motsvarar betalning av hela denna skattefordran.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtten

Direktiv 2004/38

Enligt artikel 3.1 i direktiv 2004/38 ska direktivet tillimpas pa alla unionsmedborgare
som reser till eller uppehéller sig i en annan medlemsstat én den de sjélva dr medbor-
gare i samt pa deras familjemedlemmar.
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I artikel 4.1 i direktiv 2004/38 anges f6ljande:

“Utan att det paverkar tillimpningen av bestimmelserna for kontroll av resehand-
lingar vid de nationella granserna skall alla unionsmedborgare med giltigt identitets-
kort eller pass och deras familjemedlemmar, som inte 4r medborgare i en medlems-
stat, och som har giltigt pass, ha rétt att limna en medlemsstats territorium for att
resa till en annan medlemsstat.”

I artikel 27.1 och 27.2 i direktiv 2004/38 anges foljande:

”1. Med forbehall for bestimmelserna i detta kapitel far medlemsstaterna begran-
sa den fria rorligheten for unionsmedborgare och deras familjemedlemmar, oavsett
medborgarskap, av hansyn till allmén ordning, sdkerhet eller hélsa. Sddana hansyn far
inte aberopas for att tjina ekonomiska syften.

2. Atgirder som vidtas med hinsyn till allméin ordning eller sikerhet skall 6verens-
stimma med proportionalitetsprincipen och uteslutande vara grundade pa vederbo-
randes personliga beteende. Tidigare straffdomar skall inte i sig utgora skl for sdédana
atgdrder.

Den berorda personens personliga beteende maste utgora ett verkligt, faktiskt[*] och
tillrackligt allvarligt hot mot ett grundliggande samhallsintresse. [*I enlighet med
terminologin i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 562/2006 av den
15 mars 2006 om en gemenskapskodex om gréinspassage for personer (kodex om
Schengengrinserna) anvinds nedan vid hénvisning till detta rekvisit ordet “aktuellt’ i
stillet for ‘faktiskt. Overs. anm.] Motiveringar som inte beaktar omstindigheterna i
det enskilda fallet eller som tar allménpreventiva hiansyn skall inte accepteras”
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Nationell rdatt

Den bulgariska grundlagen

I artikel 35.1 i den bulgariska grundlagen anges foljande:

”Var och en har ritt att fritt vdlja hemvist, rora sig inom landets territorium och lam-
na landet. Denna rétt kan bara begrinsas genom en lag till skydd for den nationella
sakerheten, folkhélsan och andra medborgares rittigheter och friheter”

Lagen om bulgariska identitetshandlingar

I artikel 23.2 och 23.3 i lagen om bulgariska identitetshandlingar (Zakon za balgarski-
te litschni dokumenti, DV nr 93, av den 11 augusti 1998), i dess lydelse efter dndring
ar 2006 (DV nr 105) (nedan kallad ZBLD), anges foljande:

”2. Varje bulgarisk medborgare har ritt att med identitetskort savél ldmna Republi-
ken Bulgarien som att dtervianda dit, via dess inre granser mot Europeiska unionens
medlemsstater och i de fall som anges i internationella 6verenskommelser.
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3. Rattigheten enligt punkt 2 far endast underkastas inskrédnkningar som &r angivna
i lag och har till syfte att skydda statens sidkerhet, den allménna ordningen, medbor-
garnas hilsa eller andra medborgares rittigheter och friheter”

I artikel 75 ZBLD anges foljande:

"Det ar inte tillatet att limna landet

5. for personer mot vilka férbud har yrkats enligt artiklarna 182.2 led 2 a och 221.6
led 1 a och b i skatte- och socialférsdkringsprocesslagen.”

Skatte- och socialforsikringsprocesslagen

I artikel 182 i skatte- och socialférsidkringsprocesslagen (Danachno-osiguritelen prot-
sesualen kodeks, DV nr 105, av den 29 december 2005), i dess lydelse efter dndring
ar 2010 (DV nr 15, av den 23 februari 2010), anges foljande:

”1. Om skulden inte har betalats inom den foreskrivna fristen ska den myndighet
som faststéllt fordran innan den vidtar indrivningsatgérder anmoda géldendren att
betala sin skuld inom sju dagar. Vid delgivningen av denna formella underrittelse
ska relevanta bestammelser i kapitel 6 tillimpas. For fordringar som faststéllts av na-
tionella skattemyndigheten ska den verkstillande tjanstemannen avsinda denna for-
mella underréttelse.
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2. a) Tillsammans med den formella underrittelse som anges i punkt 1, eller efter
det att denna har 6verlimnats, far den myndighet som anges i punkt 1, nér
skuldens belopp 6verstiger 5000 BGN och det saknas sikerhet som motsva-
rar kapitalbeloppet och réntan ... begéra att inrikesministeriets organ ska for-
bjuda géldenéren eller ledamdterna av dennes styrelse- eller ledningsorgan att
lamna landet samt att de ska éterkalla eller végra att utfirda pass eller andra
liknande handlingar som gor det majligt att resa 6ver de nationella grianserna.

4 De atgérder som avses i punkt 2 kan beroende pa den behoriga myndighetens be-
domning vidtas samtidigt eller separat med hénsyn till skuldens belopp eller galdeni-
rens beteende fram till dess att skulden slutgiltigt betalats”

I artikel 221.6 i skatte- och socialférsakringsprocesslagen anges foljande:

"I det fall den behoériga myndigheten inte vidtar de atgarder som avses i punkt 2 led 2
eller punkt 4 i artikel 182, far den verkstéllande tjdnstemannen, om skuldens belopp
overstiger 5000 BGN och det inte har stillts sikerhet som minst motsvarar kapital-
beloppet och rintan:

1. begéra att inrikesministeriets organ ska

a) forbjuda géldendren eller ledaméterna av dennes styrelse- eller ledningsorgan att
lamna landet,
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b) aterkalla eller vigra att utfirda pass eller andra liknande handlingar som gor det
mojligt att resa 6ver de nationella granserna”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Den bulgariske medborgaren Petar Aladzhov dr en av tre ledare i bolaget Yu.B.N.
Kargo.

Genom taxeringsbeslut av den 10 oktober 1995, ett beslut om indrivning av den
20 augusti 1999, en betalningsanmaning av den 10 april 2000 och ett meddelande
av den 26 september 2001, forsokte den bulgariska staten forgaves erhalla betalning
fran detta bolag av en skattefordran pa totalt 44449 BGN (cirka 22000 euro), mot-
svarande mervirdesskatten och tullavgifter som bolaget var skyldigt, samt ranta pa
dessa belopp.

Den nationella domstolen har angett att denna fordran inte &r preskriberad och att
den utmaétning av bolagets bankkonton och fordon som genomférdes den 19 juni 2009
inte innebar betalning av den kridvda summan, eftersom det inte fanns nagra tillgodo-
havanden pé kontona och fordonen inte kunde hittas.

Den 30 juli 2009 inkom den nationella skattemyndigheten med en begéran enligt ar-
tikel 221 punkt 6 led 1 a och b i skatte- och socialforsdkringsprocesslagen. Till f6ljd
av denna beslutade bitradande direktoren den 25 november 2009, med stod av ar-
tikel 75.5 ZBLD, att forbjuda Petar Aladzhov att limna landet innan denne betalat
den skattefordran som bulgariska staten har mot detta bolag eller stillt en sidkerhet
som motsvarar betalning av hela denna skattefordran. Den nationella domstolen har
angett att bitradande direktéren har en normbunden befogenhet for att anta beslut
om en sadan atgéard.
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Vid den nationella domstolen yrkade Petar Aladzhov att nimnda beslut skulle ogiltig-
forklaras. Han anforde att han éven var forséljningschef for ett annat bolag, Bultrako
AD, som var den officiella import6éren av Honda for Bulgarien, och att férbudet att
lamna landet i hog grad forsvarat hans arbete, i vilket det krévs att han gér manga
utlandsresor.

Den nationella domstolen har uppgett att Petar Aladzhov i egenskap av unionsmed-
borgare kunde aberopa de rittigheter som unionsmedborgarskapet innebér, inbegri-
pet mot myndigheterna i den medlemsstat han dr medborgare i. En av dessa rattighe-
ter dr ratten till fri rorlighet enligt artiklarna 20 FEUF och 21 FEUF och artikel 45.1
i Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna. Den nationella
domstolen noterade dock att denna ritt inte &r ovillkorlig utan kan begrinsas och
villkoras enligt vad som foreskrivs i EUF-fordraget eller i de bestimmelser som utfér-
dats for dess genomforande.

Den nationella domstolen har ocksé papekat att dven om det i artikel 27.1 i direk-
tiv 2004/38 anges att medlemsstaterna far begrinsa den fria rorligheten fér unions-
medborgare av hdnsyn till allmén ordning aterfinns i den bulgariska grundlagen inte
nagot sadant motsvarande skél for begriansning av bulgariska medborgares fria rorlig-
het. Ddaremot ndmns i grundlagen att hénsyn kan tas till andra medborgares rittighe-
ter och friheter, ndgot som inte ndmns i direktiv 2004/38.

Den nationella domstolen har dven uppgett att det omtvistade beslutet inte fattades
med stod av den lag genom vilken direktiv 2004/38 inférlivades med bulgarisk rétt,
utan med stod av en annan lagstiftning.

Dessutom har den nationella domstolen konstaterat att enligt EU-domstolens praxis
maéste atgirder som begransar den fria rorligheten f6r unionsmedborgare motiveras
av ett verkligt, aktuellt och tillrdckligt allvarligt hot mot ett grundldggande samhalls-
intresse samt vara nddvéindiga och proportionerliga. Den nationella domstolen har
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hirvidlag papekat att Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna redan
funnit att en effektiv indrivning av skattefordringar kan vara ett giltigt skl for att
begrinsa den ritt till fri rorlighet som foreskrivs i artikel 2 i protokoll nr 4 till Euro-
peiska konventionen om skydd for de ménskliga rittigheterna och de grundldggande
friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950 (se Europadomstolens
dom av den 23 maj 2006 i malet Riener mot Bulgarien).

Den nationella domstolen har ocksa konstaterat att &ven om radets direktiv 2008/55/
EG av den 26 maj 2008 om 0msesidigt bistand for indrivning av fordringar som har
avseende pa vissa avgifter, tullar, skatter och andra atgirder (EUT L 150, s. 28) och
kommissionens férordning (EG) nr 1179/2008 av den 28 november 2008 om tillaimp-
ningsforeskrifter for vissa bestimmelser i direktiv 2008/55 (EUT L 319, s. 21) fore-
skriver en mekanism for 6msesidigt bistand mellan medlemsstater for indrivning av
fordringar, framgar det emellertid inte av handlingarna i malet att atgédrder vidtagits
med stod av detta direktiv for att driva in den aktuella fordran.

Slutligen har den nationella domstolen papekat att enligt de nationella bestimmel-
serna om beslut om ett sadant forbud att lamna landet krévs det inte att férvaltnings-
myndigheten undersoker hur ett sadant forbud skulle paverka den berérde personens
yrkesmadssiga situation eller det skattskyldiga bolagets affarsverksamhet, och dirmed
dess formaga att aterbetala skulden.

Mot denna bakgrund beslutade den nationella domstolen att vilandeforklara malet
och stilla foljande fragor till domstolen.

”1) Omfattas ett forbud mot att limna en medlemsstat i Europeiska unionen pa grund
av ett foretags obetalda skulder till staten, vilket har utfardats fér en medborgare i
ndmnda medlemsstat i egenskap av ledare for ett handelsforetag registrerat enligt
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den medlemsstatens réttsordning, av grunden skydd for ’allmén ordning’ i den
mening som avses i artikel 27.1 i direktiv 2004/38 ..., under de i det nationella
maélet foreliggande omstédndigheterna, ndr samtidigt foljande omsténdigheter
foreligger:

— attdetimedlemsstatens grundlag inte finns ndgon bestimmelse om inskrénk-
ning av fysiska personers fria rorlighet till skydd for allmén ordning;

— att grunden 'allmén ordning’ som motivering for att dldgga det nimnda forbu-
det finns i en nationell lag som har antagits for att inforliva en annan unions-
rittslig bestimmelse,

— att grunden ’allmén ordning’ i den mening som avses i den ndimnda bestam-
melsen i direktivet dven innefattar grunden ’skydd av andra medborgares rit-
tigheter, om en atgérd vidtas for att sékerstélla medlemsstatens budgetintik-
ter genom indrivning av statens fordringar?

2) Foljer det av de inskrankningar och villkor som giller for utévandet av unions-
medborgarnas fria rorlighet, och av de atgiarder som har vidtagits for att genom-
fora dessa i enlighet med unionsritten, under de i det nationella mélet forelig-
gande omstindigheterna, att en nationell bestimmelse ér tilliten enligt vilken
medlemsstaten kan aldgga en medborgare den administrativa tvangsatgirden
‘forbud mot att lamna landet; i dennes egenskap av ledare for ett handelsforetag
registrerat enligt den medlemsstatens riattsordning, pa grund av en obetald skuld
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till myndigheterna i denna stat, vilken klassificeras som en "avsevird’ skuld enligt
denna stats lagstiftning, nér det dr mojligt att, for att driva in denna statliga for-
dran, tillimpa forfarandet for medlemsstaternas 6msesidiga bistdnd enligt direk-
tiv 2008/55 ... och enligt férordning ... nr 1179/2008 ...?

Ska proportionalitetsprincipen, de inskrinkningar och villkor som giller for ut-
ovandet av unionsmedborgarnas fria rorlighet samt de atgarder som har vidtagits
for genomforandet av dessa enligt unionsritten, och sirskilt kriterierna i arti-
kel 27.1 och 27.2 i direktiv 2004/38 ... under de i det nationella malet foreliggande
omstdndigheterna tolkas pa sa sitt att det, om ett handelsforetag registrerat enligt
en medlemsstats rittsordning har en skuld till statliga myndigheter, som enligt
den nationella ritten klassificeras som en "avsevird skuld; d&r mojligt att forbjuda
en fysisk person som ér ledare for foretaget i fraga att limna medlemsstaten, om
samtidigt foljande omstandigheter foreligger:

— att en ’avsevird’ skuld till staten kan anses utgora en faktisk, reell och av-
sevird risk som beror ett 6verordnat samhaillsintresse, en bedomning som
lagstiftaren gjorde nir den konkreta administrativa atgérden férbud mot att
limna landet’ inférdes,

— att ingen bedémning behover goras av de omsténdigheter som har samband
med foretagsledarens personliga beteende och asidosittandet av hans grund-
laggande rattigheter, sdsom ritten att forvirvsarbeta inom ramen for ett an-
nat anstéllningsforhallande i vilket utlandsresor ingar,

I - 11693



23

DOM AV DEN 17.11.2011 — MAL C-434/10

— att ingen bedomning gors av konsekvenserna for det skuldsatta foretagets af-
farsverksamhet och majligheterna att betala statens fordran efter det att for-
budet har utfardats,

— att forbudet utfirdas efter en begéran som har bindande karaktir, om det i
begéran intygas att ett visst handelsforetag har en "avsevird’ skuld till staten,
att sikerhet inte har stéllts for kapitalbeloppet och rintan och att den person
mot vilken forbudet yrkas dr ledare for handelsforetaget,

— att forbudet &r tidsbegrénsat till dess att statens hela fordran har betalats
eller sikerhet har stillts for denna, utan att detta forbud kan omprovas ge-
nom att den som atgérden riktar sig till inger en ansoékan till den myndig-
het som har utfiardat férbudet och utan att hansyn behéver tas till skuldens
preskriptionstid?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den nationella domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida
unionsritten utgor hinder for en lagbestimmelse i en medlemsstat enligt vilken en
forvaltningsmyndighet kan foérbjuda en medborgare i denna stat att limna landet,
med motiveringen att ett bolag som denne ér en av ledarna for inte har betalat sin
skatteskuld.
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For att ge ett anvindbart svar pa denna friga bor det papekas att Petar Aladzhov en-
ligt artikel 20 FEUF i egenskap av bulgarisk medborgare dven ar unionsmedborgare.
Han kan dérfor aberopa de rittigheter som foljer av unionsmedborgarskapet — och
detta dven mot ursprungsmedlemsstaten — bland annat den rétt att fritt rora sig och
uppehélla sig inom medlemsstaternas territorier som foreskrivs i artikel 21 FEUF
(se, bland annat, dom av den 10 juli 2008 i mal C-33/07, Jipa, REG 2008, s. [-5157,
punkt 17, och av den 5 maj 2011 i mal C-434/09, McCarthy, REU 2011, s. I-3375,
punkt 48).

Rétten till fri rorlighet for medborgare i Europeiska unionen innebér bade en rétt att
resa in i en annan medlemsstat 4n ursprungsmedlemsstaten och en ritt att limna den
sistnimnda medlemsstaten. Domstolen har tidigare papekat att de grundliaggande
friheter som garanteras i fordraget skulle vara verkningsl6sa om ursprungsmedlems-
staten, utan giltig motivering, kunde férbjuda sina egna medborgare att limna terri-
toriet for att resa in i en annan medlemsstat (se domen i det ovannimnda malet Jipa,
punkt 18).

I artikel 4.1 i direktiv 2004/38 foreskrivs for 6vrigt uttryckligen att alla unionsmed-
borgare med giltigt identitetskort eller pass har rétt att limna en medlemsstats ter-
ritorium for att resa till en annan medlemsstat.

En situation som den som géller for Petar Aladzhov, som har for avsikt att limna den
medlemsstat i vilken han dr medborgare for att resa till en annan medlemsstats ter-
ritorium, avser foljaktligen unionsmedborgarnas ratt att fritt réra sig och uppehélla
sig i medlemsstaterna.

Unionsmedborgarna har emellertid inte en ovillkorlig rétt till fri rorlighet. Denna ratt
kan begrinsas och villkoras enligt vad som foreskrivs i fordraget och i de bestimmel-
ser som utfirdats for dess genomforande (se, bland annat, domen i det ovanndmnda
maélet Jipa, punkt 21 och dér angiven réttspraxis).
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Dessa begrédnsningar och villkor framgar sirskilt av artikel 27.1 i direktiv 2004/38, i
vilken anges att medlemsstaterna far begrinsa den fria rorligheten fér unionsmed-
borgare och deras familjemedlemmar, oavsett medborgarskap, av hiansyn till allmédn
ordning, sdkerhet eller hilsa. Enligt ndmnda artikel far dock sadana hinsyn inte abe-
ropas “for att tjdna ekonomiska syften”.

For att unionsritten inte ska utgora hinder for en sddan nationell atgérd som den som
hindrat Petar Aladzhov att ldimna landet, angdende vilken det &r utrett att den inte
har antagits med hénsyn till allmén sékerhet eller hélsa, maste denna atgérd kunna
motiveras med att den antagits av hédnsyn till allmén ordning, och att dessa hiansyn
inte dberopats for att tjdna ekonomiska syften.

Den nationella domstolen har uppgett att den nationella lagen som inforlivar direk-
tiv 2004/38 inte &r tillimplig avseende Republiken Bulgariens medborgare.

En sddan omstédndighet kan emellertid under alla forhallanden inte medféra att den
nationella domstolen forhindras att sdkerstilla att de unionsréttsliga regler som é&r
tillaimpliga i det nationella malet, sisom konstaterats i punkt 27 i férevarande dom,
ges full verkan, sarskilt artikel 27 i direktiv 2004/38. Féljaktligen ska den domstol som
har att doma i malet inte tillimpa en bestimmelse i nationell réitt som strider mot
unionsrétten, bland annat nér den ogiltigférklarar ett enskilt férvaltningsbeslut som
antagits med stdd av en sddan bestammelse (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 5 oktober 2010 i mal C-173/09, Elchinov, REU 2010, s. I-8889, punkt 31 och dar
angiven réttspraxis). Bestimmelserna i nimnda artikel kan dessutom dberopas av en
enskild mot den medlemsstat han ér medborgare i, eftersom de dr ovillkorliga och
tillrackligt precisa (se, analogt, dom av den 4 december 1974 i méal 41/74, van Duyn,
REG 1974, s. 1337, punkterna 9-15; svensk specialutgéava, volym 2, s. 389).

Det saknar dven betydelse att, saisom den nationella domstolen har papekat, den bul-
gariska grundlagen inte utgér ifran hinsyn till allmén ordning, sékerhet eller hilsa
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for att motivera begransningar av bulgariska medborgares fria rorlighet, utan i stillet
hénvisar till bland annat skyddet av andra medborgares rittigheter och friheter, vilket
legat till grund for antagandet av ZBLD. Det ar ndmligen endast nodvéndigt att av-
gora huruvida begrénsningen av en inhemsk medborgares fria rorlighet, sasom i det
nationella malet, vilken vidtas for att sékerstilla indrivning av en skattefordran och
vilken enligt den nationella lagstiftningen syftar till att skydda andra medborgares
rattigheter och friheter, kan anses omfattas av hénsyn till allmén ordning, i den me-
ning som avses i unionsrétten.

Domstolen har alltid papekat att &ven om medlemsstaterna i princip fortfarande ar
fria att utifran nationella behov, vilka kan variera fran en medlemsstat till en annan
och fran en tidsperiod till en annan, bestimma vad hénsynen till allmén ordning och
allmén sakerhet kréver, s bor dessa hinsyn i unionssammanhang, sérskilt om de an-
fors till stod for ett undantag fran den grundldggande principen om fri rorlighet for
personer, tolkas restriktivt, sa att deras rackvidd inte kan bestimmas ensidigt av varje
medlemsstat, utan kontroll av Europeiska unionens institutioner (se, bland annat, do-
men i det ovanndmnda maélet Jipa, punkt 23).

Domstolen har preciserat att for att en situation ska omfattas av begreppet allmin
ordning, maste det under alla omsténdigheter, utéver den stérning av ordningen i
samhiillet som varje lagovertradelse innebar, foreligga ett verkligt, aktuellt och till-
rackligt allvarligt hot avseende ett grundldggande samhallsintresse (se, bland annat,
domen i det ovanndmnda malet Jipa, punkt 23 och dér angiven réttspraxis).

Den nationella domstolen har i detta avseende hidnvisat bade till att det ligger i all-
ménintresset att myndigheterna sikerstiller budgetintdkterna och till syftet att skyd-
da andra medborgares rattigheter genom indrivning av offentliga fordringar. Namnda
domstol framstiller dessutom utebliven betalning av det skattskyldiga bolagets skat-
teskuld i det nationella malet som ett hot som beror ett 6verordnat samhéllsintresse.
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Det kan forvisso i princip inte uteslutas att — sdsom for 6vrigt Europadomstolen med-
gett (se domen i det ovanndmnda malet Riener mot Bulgarien, §§ 114-117) — ute-
bliven indrivning av skattefordringar kan medfora att det gér att 4beropa hénsyn till
allmén ordning. Mot bakgrund av unionsbestimmelserna om unionsmedborgarnas
fria rorlighet kan detta emellertid endast gélla da det foreligger ett verkligt, aktuellt
och tillrdckligt allvarligt hot avseende ett grundlédggande samhéllsintresse, avhéngigt
till exempel hur stora belopp som star pa spel eller de krav som kampen mot skatte-
undandragande stiller.

Eftersom indrivningen av offentliga fordringar, sérskilt skattefordringar, syftar till att
sakerstilla finansieringen av den aktuella medlemsstatens insatser, utifran sddana val
som dr uttryck for dess allménna ekonomiska och sociala politik (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 6 september 2011 i mal C-398/09, Lady & Kid m.fl., REU
2011, s. I-7375, punkt 24), kan de atgdrder som myndigheterna vidtar for att séker-
stilla denna indrivning i princip inte anses ha vidtagits endast for att tjana ekono-
miska syften, i den mening som avses i artikel 27.1 i direktiv 2004/38.

Det dr emellertid inte mojligt att endast utifran de omstindigheter som framgar av
beslutet om hénskjutande, vilka har redovisats i punkt 36 i férevarande dom, avgo-
ra huruvida sadana atgirder som é&r aktuella i det nationella malet har vidtagits pa
grundval av sddana hénsynstaganden. Det gar i synnerhet inte att avgora huruvida de
endast har vidtagits for att tjana ekonomiska syften. Det aligger den nationella dom-
stolen att genomfora den nddvéndiga provningen i detta hédnseende.

Mot denna bakgrund ska den forsta fragan besvaras enligt f6ljande: Unionsrétten
utgor inte hinder for en lagbestimmelse i en medlemsstat enligt vilken en forvalt-
ningsmyndighet kan forbjuda en medborgare i denna stat att limna landet, med
motiveringen att ett bolag so.m denne dr en av ledarna for inte har betalat en skat-
teskuld. Detta giller dock under forutséttning att foljande tva villkor dr uppfyllda.
Den aktuella atgdrden ska syfta till att i vissa undantagsfall — vilka bland annat kan
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uppsta pé grund av skuldens karaktir eller storlek — svara mot ett verkligt, aktuellt
och tillrackligt allvarligt hot avseende ett grundliggande samhallsintresse. Atgirden
far inte tjana endast ekonomiska syften. Det ankommer pa den nationella domstolen
att undersoka huruvida dessa tvé villkor &r uppfyllda.

Den andra och den tredje fragan

Den nationella domstolen har stillt den andra och den tredje fragan, vilka ska provas
tillsammans, for att fa klarhet i under vilka omsténdigheter en sddan lagstiftning som
den som ar aktuell i det nationella malet kan anses vara proportionerlig och kan anses
iaktta regeln att den ska grunda sig pa den berérdes personliga beteende i en situation
da dels det finns gemenskapsinstrument for 6msesidigt bistand pa skatteomradet,
och dels den aktuella lagstiftningen karaktdriseras av att den é&r strikt och tillaimpas
automatiskt.

Enligt artikel 27.2 i direktiv 2004/38 ska atgérder som vidtas med héansyn till allman
ordning eller sikerhet 6verensstimma med proportionalitetsprincipen och uteslu-
tande vara grundade pa vederborandes personliga beteende. Sdsom framgar av den
rittspraxis som namns i punkt 35 i forevarande dom méste den berdrdes personliga
beteende utgora ett verkligt, aktuellt och tillrackligt allvarligt hot avseende ett grund-
laggande samhiéllsintresse. Skil som saknar ett direkt samband med omsténdighe-
terna i det enskilda fallet i fraga eller som avser allménpreventiva hénsyn kan inte
accepteras.

En nationell bestimmelse i lag eller annan forfattning som innebér att ett forbud att
lamna landet meddelas automatiskt enbart pa grund av att det foreligger en skat-
teskuld, utan att den berdrdes personliga beteende beaktas, motsvarar under dessa
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omstidndigheter inte unionsrittens krav (se, for ett liknande resonemang, dom av den
19 januari 1999 i mal C-348/96, Calfa, REG 1999, s. I-11, punkterna 27 och 28).

I det nationella mélet forefaller det, mot bakgrund av beslutet om hénskjutande, som
om varken bestdmmelserna i skatte- och socialférsakringsprocesslagen eller bestam-
melserna ZBLD - vilka utgjorde grunden for myndighetens beslut att férbjuda Petar
Aladzhov att lamna Bulgarien — inbegriper en skyldighet f6r de behoriga myndighe-
terna att beakta den berdrda personens beteende. Forvisso forefaller ett siadant be-
aktande inte vara uteslutet enligt bestimmelserna i skatte- och socialférsakringspro-
cesslagen. Dessa bestimmelser ger ndmligen de berérda myndigheterna ett utrymme
for skonsméssig bedomning, genom att féreskriva att de "far” begéra att beslut om
ett sddant forbud fattas med stod av ZBLD. Trots att nimnda myndigheter inte dr
forhindrade att beakta ett siédant beteende méste det dock under dessa forhéllanden
konstateras att lagbestimmelser sésom de som dr aktuella i det nationella malet inte
forefaller medfora nagon saddan skyldighet av det slag som anges ovan, vilket kravs for
att uppfylla unionsrattens krav.

Av de handlingar som den nationella domstolen dverlamnat till EU-domstolen fore-
faller det vidare som om den atgérd som vidtagits avseende klaganden endast grundar
sig pa att ett bolag som denne &r en av ledarna for inte har betalat sin skatteskuld, och
enbart pa grund av att han har denna roll, utan nagot som helst beaktande av den
berordes personliga beteende och utan ndgon som helst hdnvisning till ndgot hot mot
den allménna ordningen som detta beteende skulle utgéra.

Det ankommer emellertid inte pd domstolen att uttala sig om huruvida nationella
atgérder dr i 6verensstimmelse med unionsritten och det dr den nationella domsto-
len som ska vidta den bedomning som ar nédvéndig for att prova forenligheten med
unionsritten (domen i det ovanndmnda maélet Jipa, punkt 28).

Det dr dven den nationella domstolen som — vid sin prévning av om proportionali-
tetsprincipen har iakttagits — ska avgora huruvida forbudet att lamna landet &r dgnat
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att sikerstilla uppnaendet av det mal som &syftas och inte gar utéver vad som ér nod-
véndigt for att uppna detta (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanndmn-
da malet Jipa, punkt 29). Aven om det i detta sammanhang antas att det férhallandet
att den aktuella skulden inte kan drivas in utgor ett verkligt, aktuellt och tillrdckligt
allvarligt hot avseende ett grundlidggande samhaillsintresse, kvarstar det for den natio-
nella domstolen att bland annat undersoka huruvida det aktuella forbudet — som be-
révar Petar Aladzhov méjligheten att utéva en del av sin yrkesverksamhet i utlandet
och ddarmed ber6var honom en del av hans inkomster — dels dr dgnat att sékerstélla
den asyftade skatteindrivningen, dels 4r nodvéndigt for att uppna dess syfte. Den na-
tionella domstolen ska ocksa undersoka huruvida det inte hade funnits andra atgér-
der &n ett forbud att limna landet vilka hade varit lika effektiva for att 4stadkomma
denna indrivning, och vilka inte hade medf6rt ndgon inskrénkning i rorelsefriheten.

Bland dessa alternativa atgdrder kan i forekommande fall finnas sadana som de
nationella myndigheterna kan vidta med tillimpning av bland annat radets direk-
tiv 2008/55, som den nationella domstolen har hianvisat till. Det ankommer emeller-
tid under alla férhéllanden pa den nationella domstolen att undersoka huruvida den
aktuella medlemsstatens fordran omfattas av ndmnda direktivs tillimpningsomrade.

Mot denna bakgrund ska den andra och den tredje fragan besvaras enligt foljande.
Aven om det antas att ett sadant beslut om férbud att limna landet som det som avser
Petar Aladzhov i det nationella malet har fattats med iakttagande av de villkor som
anges i artikel 27.1 i direktiv 2004/38, utgor de villkor som anges i punkt 2 i samma
artikel hinder for en sadan atgard,

— om atgirden endast grundar sig pa att ett bolag som klaganden ar en av ledarna
for inte har betalat sin skatteskuld, och enbart pa grund av att han har denna roll,
utan nagot som helst beaktande av den berordes personliga beteende och utan
nagon som helst hanvisning till ndgot hot mot den allmédnna ordningen som detta
beteende skulle utgora, och
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— om forbudet mot att lamna landet inte &dr dgnat att sikerstilla uppniendet av di-
rektivets syfte och gar utéver vad som ar nédvéndigt for att uppna detta.

Det ankommer pé den nationella domstolen att préva huruvida detta ér fallet i det
mal den har att prova.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma maél, ankommer det pa den nationella dom-
stolen att besluta om rittegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till
domstolen som andra dn ndmnda parter har haft r inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjarde avdelningen) foljande:

1) Unionsritten utgor inte hinder for en lagbestimmelse i en medlemsstat en-
ligt vilken en forvaltningsmyndighet kan férbjuda en medborgare i denna
stat att lamna landet, med motiveringen att ett bolag som denne ér en av
ledarna for inte har betalat en skatteskuld. Detta géller dock under forutsitt-
ning att foljande tva villkor ar uppfyllda. Den aktuella atgirden ska syfta till
att i vissa undantagsfall — vilka bland annat kan uppsta pa grund av skuldens
karaktir eller storlek — svara mot ett verkligt, aktuellt och tillrickligt all-
varligt hot avseende ett grundliggande samhiillsintresse. Atgirden far inte
tjana endast ekonomiska syften. Det ankommer pa den nationella domstolen
att undersoka huruvida dessa tva villkor dr uppfyllda.
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2) Aven om det antas att ett sidant beslut om férbud att limna landet som det
som avser Petar Aladzhov i det nationella malet har fattats med iakttagande
av de kriterier som anges i artikel 27.1 i Europaparlamentets och radets di-
rektiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras
familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlems-
staternas territorier och om éndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om
upphivande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/
EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG, ut-
gor de villkor som anges i punkt 2 i samma artikel hinder for en sadan atgird,

— om atgirden endast grundar sig pa att ett bolag som klaganden éir en av
ledarna for inte har betalat sin skatteskuld, och enbart pa grund av att
han har denna roll, utan nagot som helst beaktande av den berdrdes per-
sonliga beteende och utan nagon som helst hinvisning till nagot hot mot
den allménna ordningen som detta beteende skulle utgora, och

— om forbudet mot att limna landet inte dr dgnat att sikerstilla uppna-
endet av direktivets syfte och gar utover vad som dr nodvindigt for att
uppna detta.

Det ankommer pa den nationella domstolen att prova huruvida detta ar fal-
let i det mal den har att avgora.

Underskrifter
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