TUOMIO 30.11.1995 — ASIA C-175/94

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (kuudes jaosto)
30 piivini marraskuuta 1995

Asiassa C-175/94,

jonka Court of Appeal (Lontoo) on saattanut EY:n pérustamissopimuksen 177
artiklan mukaisesti yliteisdjen tuomioistuimen kisiteltdviksi saadakseen ensin mai-
nitussa tuomioistuimessa vireilld olevassa riita-asiassa

The Queen

vaséaan
Secretary of State fof the Home Depafément,
ex parte: John Gallagher

ennakkoratkaisun ulkomaalaisten liikkumista ja oleskelua koskevien, yleiseen jir-
jestykseen ja turvallisuuteen sekd kansanterveyteen perustuvien erityistoimenpitei-
den yhteensovittamisesta 25 paivini helmikuuta 1964 annetun neuvoston direktii-
vin 64/221/ETY tulkinnasta (EYVL 1964, 56, s. 850),

# Oikeudenkdyntikieli: englanti.
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YHTEISOJEN TUOMIOISTUIN (kuudes jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja C.N. Kakouris, tuomarit G.
Hirsch, G. F. Mancini, E A. Schockweiler ja P. J. G. Kapteyn (esittelevd tuomari),

julkisasiamies: M. B. Elmer,
kirjaaja: hallintovirkamies L. Hewlett,

ottaen huomioon kirjalliset huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— John Gallagher edustajanaan Robin Allen, QC, barrister Peter Duffy ja barris-
ter Tim Eicke, solicitor Stephen Grozzin valtuuttamina,

— Yhdistynyt kuningaskunta, asiamiehendin Assistant Treasury Solicitor John E.
Collins avustajinaan David Pannick, QC, ja barrister Mark Shaw,

— Euroopan yhteisdjen komissio, asiamiehenidn oikeudellisen yksikdn virkamies
Christopher Docksey,

ottaen huomioon suullista kisittelyid varten laaditun kertomuksen,

kuultuaan John Gallagherin, Yhdistyneen kuningaskunnan ja komission esittimit
huomautukset 13.7.1995 pidetyssi suullisessa kisittelyssd,

kuultuaan julkisasiamiehen 12.10.1995 pidetyssi kisittelyssd esittdman ratkaisueh-
dotuksen,
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on antanut seuraavan

tuomion

Court of Appeal on esittinyt yhteisdjen tuomioistuimelle 10.2.1994 tekemillddn
padtokselld, joka on saapunut yhteisdjen tuomioistuimen kirjaamoon 24.6.1994,
EY:n perustamissopimuksen 177 artiklan mukaisesti kaksi ennakkoratkaisukysy-
mysti ulkomaalaisten litkkumista ja oleskelua koskevien, yleiseen jirjestykseen ja
turvallisuuteen seki kansanterveyteen perustuvien erityistoimenpiteiden yhteenso-
vittamisesta 25 paivdnid helmikuuta 1964 annetun neuvoston direktiivin
64/221/ETY (EYVL 1964, 56, s. 850, jiljempana direktiivi) tulkinnasta.

Nimi ennakkoratkaisukysymykset esitettiin Gallagherin nostamaan kanteeseen
perustuvan oikeudenkiynnin yhteydessa Court of Appealissa; kanne koski Secre-
tary of Staten (Englannin sisiministerid, jiljempind ministerio) vuoden 1989 Pre-
vention of Terrorism (Temporary Provisions) Actin (terrorismin ehkiisemisesti
annettu laki, viliaikaiset sidnnokset) 7 pykilin 1 ja 2 momentin nojalla tekemdi
karkotuspdatosta.

Lain 7 pykalissi saidetiin seuraavaa:
”1) Jos Secretary of State on vakuuttunut siits, ettd henkil -

a) tekee tdmin lain tissd osassa tarkoitetun terroriteon, valmistelee sitd tai
yllyttaa sithen taikka on tehnyt tillaisen teon, valmistellut sitd tai yllytta-
nyt sithen

— — se voi tehdd titd henkilod koskevan karkotuspiitoksen.
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2) Tdssd artiklassa tarkoitetulla karkotuspditokselld tarkoitetaan pidtosti, jolla
henkilda kielletddn oleskelemasta Yhdistyneessd kuningaskunnassa tai saapu-
masta sinne.”

Lain liitteessd 2 sdadetdan mahdollisuudesta esittdd karkotuspadtdstd koskevia huo-
mautuksia. Liitteen 3 ja 4 kohdassa sdidetddn seuraavaa:

”3) 1) Jos henkild, jota karkotuspiatos koskee ja jolle timi pddt6s on annettu tie-

a) esittdd kirjalliset huomautuksensa perusteluineen Secretary of Statelle

ja

b) pyytdd huomautuksissaan henkilokohtaista tapaamista Secretary of Sta-
ten 5 alakohdan mukaisesti nimeimin henkilén tai henkildiden
kanssa.— —

5) Jos henkil6 kiayttid niitd oikeuksiaan hinelle asetetussa middriajassa, asia
siirretddn Secretary of Staten nimeimin yhden tai useamman henkilon
kisiteltaviksi.

4) 1) Kun ministerié saa 3 kohdan mukaiset karkotuspidtdsti koskevat huo-
mautukset, sen on kisiteltdvi asia uudelleen niin pian kuin se kohtuulli-
sesti tarkastellen on mahdollista sen jilkeen kun se on saanut huomautuk-
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set ja selvrcyksen kyseisen kohdan mukaisesti jirjestetystd tihan asiaan liit-
tyvistd tapaamisesta.

2) Kisitellessidn asiaa uudelleen timin kohdan mukaisesti Secretary of State
ottaa huomioon kaikki ne seikat, joilla on merkitysti asiassa ja erityisesti

a) 3 kohdan mukaisesti sille esitetyt asiaa koskevat huomautukset;

b) sen henkilon tai i niiden henkilsiden lausunnon, ]onka tai joiden kisitel-
taviksi asia siirrettiin kyseisen kohdan mukaisesti;

ja

c) kyseisen kohdan mukaisesti jirjestetysti tapaamisesta laaditun selvityk-
sen.”

Vuonna 1983 Irlannin kansalainen Gallagher tuomittiin Irlannissa kolmeksi vuo-
deksi vankeuteen kahden ampuma-aseen laittomasta hallussapidosta. Toukokuun
1987 ja syyskuun 1989 viliseni aikana Gallagher tuli Yhdistyneeseen kuningaskun-
taan tyonhakutarkoituksessa. Hin ty&skenteli Yhdlstyneessa kumngaskunnassa
huhtikuusta 1990 syyskuuhun 1991. :

Gallagher piditettiin 24.9.1991 vuoden 1989 lain. 14 pykilin nojalla. Hinelle annet-
tiin 27.9.1991 tiedoksi lain 7 pykildin perustuva karkotuspiitds, koska ministerio
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oli vakuuttunut, ettd “hén oli tehnyt Pohjois-Irlannin asioihin liittyvén terroriteon,
valmistellut sitd tai yllyttdnyt siithen”.

Karkotuksensa jilkeen Gallagher ilmoitti vastustavansa karkotuspaitostd lain liit-
teessd 2 olevan 3 kohdan 1 alakohdan mukaisesti; hin lihetti ministeriélle Kirjalli-
set huomautukset, joissa hin esitti syyt snhen, miksi hiin vastusti p#dtdstd, ja pyysi
henkildkohtaista tapaamista ministeridn nimeidmén henkildn kanssa; tapaaminen
jarjestettiin Ison-Britannian Dublinin suurldhetystdssd 6.12.1991. Tdssd tapaami-
sessa ministeridn nimeimi henkild ei paljastanut henkilollisyyttiddn eikd kertonut
karkotuksen syitd. Ministerid kisitteli asiaa uudelleen liitteessd 2 olevan 4 kohdan
nojalla, mutta ei kuitenkaan muuttanut padtdstiin.

Gallagher nosti kanteen, joka koski karkotuspiitosts, kieltdytymistd kumota pii-
t3s, tapaamiseen osallistuneen henkilén nimedmisti ja timin henkilon paitdsti olla
ilmaisematta henkilsllisyyttddan. Muutoksenhaun yhteydessi Gallagher totesi, ettd
hinet oli karkotettu Yhdistyneestd kuningaskunnasta vastoin direktiivin 9 artik-
lassa asetettuja edellytyksid ennen kuin hin pystyi esittdimddn padtdstd koskevat
huomautuksensa ja tapaamaan ministerién nimeimin henkilon, Lisiksi timd hen-
kil ei ollut tillaisen nimedmisen vuoksi toimivaltainen antamaan 9 artiklan
mubkaista lausuntoa.

Koska Court of Appeal ei ollut varma timin siinndksen tulkinnasta, se péitti
esittdd yhteis6jen tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) Kielletiinko 25.2.1964 annetun neuvoston direktitvin 64/221/ETY 9 artiklassa
Secretary of State for the Home Departmentia tekemistd vuoden 1989 Pre-

1-4273



10

11

TUOMIO 30.11.1995 — ASIA C-175/94

‘wention of Terrorism (Temporary Provisions) Actin 7 pykilin mukaista karko-
tuspaitosti ennen kuin se on saanut toimivaltaisen viranomaisen lausunnon,
kun vuoden 1989 lain liitteen 2 asiaa koskevissa sidnnoksissi sdddetddn seu-
raavaa:

a) henkil6ll3, jota kyseinen piitds koskee, on oikeus esittdd huomautuksensa
toimivaltaiselle viranomaiselle, ja

b) jos tillaisia huomautuksia esitetddn, Secretary of Staten on otettava timin
toimivaltaisen viranomaisen lausunto huomioon ja tarkasteltava uudelleen
karkotuspiitoksen perusteluja ennen kuin kyseinen henkild karkotetaan
Yhdistyneesti kuningaskunnasta (paitsi milloin henkild itse suostuu lihte-
maan)?

2) Voiko Secretary of State for the Home Departmentin nimeimd henkils olla
25.2.1964 annetun neuvoston direktiivin 64/221/ETY 9 artiklassa tarkoitettu
toimivaltainen v1ranoma1nen>”

Niissa kysymyksissi Court of Appeal viittaa direktiivin 9 artiklaan tismentdmittd
kuitenkaan, onko tarkoitus saada yhteisojen tuomioistuimen ratkaisu timan sdin-
noéksen 1 vai 2 kohdan tulkinnasta.

Komissio toteaa huomautuksissaan, etti koska Irlannin kansalaisia koskevassa
Yhdistyneen kuningaskunnan lainsiidinndssi ei edellytetd, ettd ndilli on oltava
oleskelulupa voidakseen asua Yhdistyneessi kuningaskunnassa, paitos karkottaa
Yhdistyneessi kuningaskunnassa tydskentelevi Irlannin kansalainen, jolla ei ole
oleskelulupaa, kuuluu direktiivin 9 artiklan 1 kohdan soveltamisalaan. Yhdistyneen
kuningaskunnan hallitus yhtyi tihin nikemykseen suullisessa kisittelyssa.
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Direktiivin 9 artiklassa siidetddn:

”1) Jos oikeutta hakea muutosta tuomioistuimelta ei ole tai jos muutosta voi

2)

hakea vain paitoksen laillisuuden perusteella taikka jos muutoksenhaun joh-
dosta annetulla padtGkselld ei ole lykkaddvdd vaikutusta, hallintoviranomainen
ei saa muutoin kuin kiireellisissd tapauksissa jattdd oleskelulupaa uudistamatta
tai tehdd oleskeluluvan haltijaa koskevaa karkotuspiitdsti hankkimatta lau-
suntoa vastaanottavan maan toimivaltaiselta viranomaiselta, jonka luona asi-
anomaisella on sellaiset oikeudet puolustukseen sekid avustajan tai asiamiehen
kiytto6n kuin tuossa maassa sovellettavissa sadnnoksissd siidetddn.

Tamé viranomainen ei saa olla sama kuin se, jolla on toimivalta paittda oles-
keluluvan uudistamatta jattdmisestd tai antaa karkotusmiiriys.

Kaikki kyseisen henkilén ensimmaiisen oleskeluluvan epidimista tai henkilon
karkottamista ennen luvan mydntimisti koskevat paitdkset on henkilon niin
vaatiessa toimitettava sen viranomaisen harkittavaksi, jolta 1 kohdan mukai-
sesti on pyydettivd lausunto ennen paatdstd. Asianomaisella on oikeus esittdd
puolustuksensa henkilokohtaisesti, paitsi jos timé on ristiriidassa kansallisten
turvallisuusetujen kanssa.”

Direktiivin 9 artiklan sanamuodosta kiy ilmi, ettd sen 1 kohta koskee sellaista kar-
kotuspddtdsti, jolla oleskeluluvan haltija karkotetaan jisenvaltion alueelta, kun taas
2 kohta koskee ennen tillaisen luvan antamista tehtyd karkotuspiatdsta.

Direktiivin 9 artiklan 1 kohdassa tarkoitetaan sellaisia tapauksia, joissa jasenvaltion
kansalainen jo oleskelee laillisesti toisen jisenvaltion alueella. Tilanne on tillainen
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esimerkiksi silloin, kun on kyse henkil8std, jolla on oleskelulupa, mutta my®és sil-
loin, kun on kyse toisen jisenvaltion kansalaisesta, jolla ei oleskeluvaltion lainsaa-
dinnén mukaan tarvitse olla oleskelulupaa. Timin vuoksi titi siinndstd sovelle-
taan my0s karkotuspaitdkseen, jolla tillainen kansalainen karkotetaan jasenvaltion
alueelta. -

Ensimmiinen ennakkoratkaisukysymys

Ensimmiisessi kysymyksessa Court of Appeal kysyy padasiallisesti sitd, onko
direktiivin 9 artiklan 1 kohtaa tulkittava siten, ettd toimivaltaisen viranomaisen lau-
sunto voidaan antaa karkotuspaitoksen jilkeen, koska henkilén, jota asia koskee,
valittaessa paitoksesti paitOksen tekevin viranomaisen on kiireellisid tapauksia
lukuun ottamatta kisiteltivd paitostd uudelleen timéin lausunnon perusteella.

Timin osalta on syyti korostaa, ettd vakiintuneen oikeuskiytinnén mukaan direk-
tiivin 9 artiklan 1 kohdalla on tarkoitus varmistaa prosessuaalinen vahimmiissuoja
sellaisille henkilsille, joita pddtds olla uudistamatta oleskelulupaa koskee, tai hen-
kilsille, joilla on oleskelulupa mutta jotka karkotetaan maasta. Titd sddnnOstd
sovelletaan silloin, kun muutoksenhakumahdollisuutta ei ole tai kun muutoksen-
haku koskee ainoastaan paitoksen lainmukaisuutta taikka kun muutoksenhaulla ei
ole lykkidviid vaikutusta, ja sen mukaan timi toimivaltainen viranomainen ei saa
olla sama kuin karkotuspéiéitéksen tehnyt viranomainen. Henkilon, jota asia kos-
kee, on voitava tdssd viranomaisessa puolustautua ja hinelld on oltava oikeus kiyt-
taaavusta]aa tai asiamiestd apunaan kansallisen lainsiidinn6n mukaisesti (ks. erityi-
sesti asiat C-297/88 ja C-197/89, Dzod21, tuomio 18.10.1990, Kok. 1990, 1-3763, 62
kohta).

Kuten yhteisdjen tuomioistuin on jo todennut, 9 artiklan 1 kohdassa tarkoitetulla
toimivaltaisen viranomaisen osallistumisella asian kisittelyyn on tarkoitus mahdol-
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listaa se, ettd kaikkia tosiseikkoja ja olosuhteita voidaan tarkastella tyhjentivisti,
mukaan lukien suunnitellun toimenpiteen tarkoituksenmukaisuus ennen lopullisen
pédtoksen tekemistd (asiat 115/81 ja 116/81, Adoi ja Cornuaille, tuomiot 18.5.1982,
Kok. 1982, s. 1665, 15 kohta seki asia 131/79, Santillo, tuomio 22.5.1980, Kok.
1980, s. 1585, 12 kohta). Yhteisjen tuomioistuin on myds tismentinyt, ettd kii-
reellisid tapauksia lukuun ottamatta hallintoviranomainen voi tehdd paitoksensi
vasta toimivaltaisen viranomaisen annettua asiasta lausuntonsa (asia 98/79, Pecas-
taing, tuomio 5.3.1980, Kok. 1980, s. 691, 17 kohta ja em. asiassa Dzodzi annettu
tuomio, 62 kohta).

Yhdistyneen kuningaskunnan hallituksen mukaan direktiivin 9 artiklan 1 kohdassa
asetettu tavoite saavutetaan, jos henkild, jota asia koskee, voi kiyttai direktiivissi
mainittuja oikeuksia. Laki kuitenkin tdssi tapauksessa mahdollistaa sen, ettd hen-
kilst, joita karkotuspiitos koskee, voivat esittdd huomautuksensa toimivaltaiselle
viranomaiselle, ja siini velvoitetaan ministerid ottamaan tarvittaessa timin viran-
omaisen antama lausunto huomioon ja tarkastelemaan uudelleen, onko sen piitds
perusteltu, ennen kuin kyseinen henkilo karkotetaan Yhdistyneesti kuningaskun-
nasta.

Tétd perustelua ei voida hyviksyi.

Kuten julkisasiamies on huomauttanut ratkaisuehdotuksensa 19 kohdassa, 9 artik-
lan 1 ja 2 kohdan vilinen ero on varsinaisesti siing, ettd 1 kohdassa tarkoitetuissa
tilanteissa lausunto on hankittava ennen p#dtéksen tekemistd, kun taas 2 kohdan
mukaisissa tilanteissa lausunto hankitaan pditoksen tekemisen jilkeen ja vain jos
kyseinen henkild sitd pyytés, eli jos hin on esittinyt asiassa huomautuksensa.

Jos 9 artiklan 1 kohtaa tulkittaisiin siten kuin Yhdistyneen kuningaskunnan halli-
tus on tehnyt, 2 kohdassa mainittu sdintd menettii erikoislaatuisuutensa suhteessa
timdn artiklan 1 kohdassa olevaan siddntéon.
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Timan vuoksi ensimmiiseen kysymykseen on syyti vastata, ettd direktiivin 64/221
9 artiklan 1 kohtaa on tulkittava siten, etti siini kielletddn hallintoviranomaista kii-
reellisii tapauksia lukuun ottamatta tekemisti karkotuspaitostd ennen kuin toimi-
valtainen viranomainen on antanut asiasta lausuntonsa.

Toinen ennakkoratkaisukysymys

Toisessa kysymyksessiin kansallinen tuomioistuin kysyy yhteisdjen tuomioistui-
melta, estetiinkd direktiivin 9 artiklan 1 kohdassa se, ettd karkotuspéitSksen
tekevd viranomainen nime#i tdssd sdinnoksessd tarkoitetun toxmlvaltaxsen viran-
omaisen. :

Timin osalta on syyti todeta, ettd direktiivissd ei tismenneti tapaa, jolla 9 artik-
lassa tarkoitettu toimivaltainen viranomainen nimetiin. Direktiivissi ei edellytets,
ettd talli viranomaisella on tuomiovaltaa tai ettd se koostuu tuomareista. Siind ei
myoskiin edellytets, ettd toimivaltaisen viranomaisen jisenet nimitetdin tietyksi
ajaksi. Olennaista on toisaalta se, etti korostetaan sitd, etti viranomaisen on hoi-
dettava tehtiviinsi tiysin riippumattomasti, ja ettd se ei ole suoraan tai vilillisesti
direktiivissi tarkoitettuja toimenpiteiti toteuttavan viranomaisen valvonnassa, ja
toisaalta, ettd viranomainen noudattaa menettelyi, joka mahdollistaa sen, ettd hen-
kilo, jota asia koskee, voi puolustautua (em. asiassa Dzodzi annettu tuomio, 65
kohta ja asioissa Adoui ja Cornuaille annettu tuomio, 16 kohta). Kansallisen tuo-
mioistuimen on kussakin asiassa arvioitava, tiyttyvitko nimi vaatimukset.

Direktiivissd siddetyn jirjestelmin tavoitteista seuraa, etti toimivaltaisen viran-
omaisen antaman lausunnon muotoseikkojen osalta on kiinnitettivd huomiota sii-
hen, etti piitds annetaan asianmukaisella tavalla tiedoksi sille, jota asia koskee,
mutta tima ei edellyta sitd, ettd lausunnossa mainitaan nimelta viranomaisen
jasenet tai heiddn ominaisuutensa (em. asiassa Adoui j ja Cornuaille annettu tuomio,
18 kohta), koska tilli nimedmiselld on merkltysta vain sen osalta, ettd kansallinen
tuomioistuin voi arvioida viranomaisten jisenten riippumattomuutta ja puolueetto-
muutta. :
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Tamin vuoksi toiseen kysymykseen on syyti vastata, ettd direktiivin 9 artiklan 1
kohdassa ei estetd sitd, ettd tissd sdanndksessd tarkoitetun toimivaltaisen viran-
omaisen nimedd sama hallintoviranomainen kuin se, joka tekee karkotuspiitoksen,
jos voidaan olla varmoja, ettd timi nimetty viranomainen voi hoitaa tehtiviinsi
tdysin riippumattomana sellaisen viranomaisen valvonnasta, jonka tehtivini on
huolehtia direktiivissid tarkoitettujen toimenpiteiden toteuttamisesta. Kansallisen
tuomioistuimen tehtdvind on arvioida kussakin tapauksessa, tiyttyvitks nimd vaa-
timukset.

Oikeudenkdyntikulut

Yhteiséjen tuomioistuimelle huomautuksensa esittineille Yhdistyneen kuningas-
kunnan hallitukselle ja Euroopan yhteiséjen komissiolle aiheutuneita oikeuden-
kiyntikuluja ei voida mddriti korvattaviksi. Pidasian asianosaisten osalta asian
kisittely yhteiséjen tuomioistuimessa on vilivaihe kansallisessa tuomioistuimessa
vireilld olevassa asian kisittelyssd, minkd vuoksi kansallisen tuomioistuimen asiana
on paittad oikeudenkidyntikulujen korvaamisesta.

Niilld perusteilla

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIN (kuudes jaosto)

on ratkaissut Court of Appealin 10.2.1994 tekemilld péditdkselld esittimit ennak-
koratkaisukysymykset seuraavasti:

1) Ulkomaalaisten liikkumista ja oleskelua koskevien, yleiseen jirjestykseen ja
turvallisuuteen sekd kansanterveyteen perustuvien erityistoimenpiteiden
yhteensovittamisesta 25 pidivini helmikuuta 1964 annetun neuvoston direk-
tiivin 64/221/ETY 9 artiklan 1 kohtaa on tulkittava siten, ettd hallintoviran-
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omainen ei voi kiireellisid tapauksia lukuun ottamatta tehdd karkotuspii-
tostd ennen kuin toimivaltainen viranomainen on antanut lausuntonsa.

2) Edelli mainitun direktiivin 64/221 9 artiklan 1 kohdassa ei estetd siti, etti
tissd sddnnoksessi tarkoitetun toimivaltaisen viranomaisen nimedi sama
hallintoviranomainen kuin se, joka tekee karkotuspiitoksen, jos voidaan
olla varmoja, etti timi nimetty viranomainen voi hoitaa tehtiviinsi tiysin
riippumattomana sellaisen viranomaisen valvonnasta, jonka tehtivini on
huolehtia direktiivissd tarkoitettujen toimenpiteiden toteuttamisesta. Kan-
sallisen tuomioistuimen tehtivini on arvioida kussakin tapauksessa, tiytty-
vitko nimi vaatimukset.

Kakouris Hirsch Mancini
Schockweiler Kapteyn
Julistettiin Luxemburgissa 30 piivini marraskuuta 1995.

R. Grass C. N. Kakouris

kitjaaja kuudennen jaoston puheenjohtaja
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