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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio)

22 de junho de 2021*

«Reenvio prejudicial — Cidadania da Unido — Artigos 20.° e 21.° TFUE — Diretiva 2004/38/CE —
Direito de livre circulacdo e residéncia dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no
territorio dos Estados-Membros — Decisdo de pdr termo a residéncia do interessado por razoes de
ordem publica — Medidas preventivas para evitar o risco de fuga do interessado durante o prazo que
lhe é concedido para abandonar o territério do Estado-Membro de acolhimento —
Disposi¢des nacionais semelhantes as aplicdveis aos nacionais de paises terceiros ao abrigo do
artigo 7.°, n.° 3, da Diretiva 2008/115/CE — Duragdo méxima de detencdo para efeitos de
afastamento — Disposi¢do nacional idéntica a aplicdvel aos nacionais de paises terceiros»
No processo C-718/19,
que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pela Cour constitutionnelle (Tribunal Constitucional, Bélgica), por Decisdo de 18 de julho de 2019,
que deu entrada no Tribunal de Justica em 27 de setembro de 2019, no processo
Ordre des barreaux francophones et germanophone,
Association pour le droit des Etrangers ASBL,
Coordination et Initiatives pour et avec les Réfugiés et Ftrangers ASBL,
Ligue des Droits de 'THomme ASBL,
Vluchtelingenwerk Vlaanderen ASBL
contra
Conseil des ministres,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccdo),
composto por: K. Lenaerts, presidente, R. Silva de Lapuerta, vice-presidente, A. Prechal, M. Vilaras, E.
Regan (relator) e N. Picarra, presidentes de secgdo, M. Safjan, D. Svaby, S. Rodin, F. Biltgen, K. Jirimée,
C. Lycourgos, P. G. Xuereb, L.S. Rossi e L. Jarukaitis, juizes,
advogado-geral: A. Rantos,

secretdrio: R. Schiano, administrador,

vistos os autos e apds a audiéncia de 16 de novembro de 2020,

* Lingua do processo: francés.

PT
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vistas as observacoes apresentadas:

— em representacio da Association pour le droit des Etrangers ASBL, da Coordination et Initiatives
pour et avec les Réfugiés et Etrangers ASBL, da Ligue des Droits de 'Homme ASBL e da
Vluchtelingenwerk Vlaanderen ASBL, por M. Van den Broeck, advocaat, P. Delgrange e S.
Benkhelifa, avocates,

— em representacdo do Governo belga, por L. Van den Broeck, M. Jacobs e C. Pochet, na qualidade
de agentes, assistidas por D. Matray, C. Decordier, S. Matray, C. Piront, avocats, e T. Bricout,
advocaat,

— em representacdo do Governo dinamarqués, por J. Nymann-Lindegren, P. Jespersen e S. Wolff, na
qualidade de agentes,

— em representacdo do Governo espanhol, por J. Rodriguez de la Rua Puig, na qualidade de agente,
— em representacdo do Governo polaco, por B. Majczyna, na qualidade de agente,

— em representacdo da Comissdo Europeia, por A. Azéma e E. Montaguti, na qualidade de agentes,
ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 10 de fevereiro de 2021,

profere o presente

Acérdao

O pedido de decisdo prejudicial tem por objeto a interpretacdo dos artigos 20.° e 21.° TFUE e da
Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2004, relativa ao direito
de livre circulacdo e residéncia dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territério
dos Estados-Membros, que altera o Regulamento (CEE) n.° 1612/68 e que revoga as Diretivas
64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE
e 93/96/CEE (JO 2004, L 158, p. 77, e retificagdes no JO 2004, L 229, p. 35, e no JO 2005, L 197, p. 34).

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde a Ordre des barreaux francophones et
germanophone, a Association pour le droit des Etrangers ASBL, a Coordination et Initiatives pour et
avec les Réfugiés et Etrangers ASBL, a Ligue des Droits de 'Homme ASBL e a Vluchtelingenwerk
Vlaanderen ASBL ao Conseil des ministres (Conselho de Ministros, Bélgica), a respeito de uma
regulamentacdo nacional que aplica aos cidaddos da Unido e aos membros das suas familias, por um
lado, medidas semelhantes as aplicaveis aos nacionais de paises terceiros a fim de evitar qualquer risco
de fuga destes nacionais durante o periodo que lhes é concedido para abandonarem o territério do
Estado-Membro de acolhimento na sequéncia da adogdo de uma decisdo de regresso e, por outro,
uma duracio mdaxima de detencdo para efeitos de afastamento idéntica a aplicivel aos referidos
nacionais.
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Quadro juridico
Direito da Unido

Diretiva 2004/38
Os considerandos 1 a 3 e 31 da Diretiva 2004/38 tém a seguinte redacdo:

«(1) A cidadania da Unido confere a cada cidadido da Unido um direito fundamental e individual de
circular e residir livremente no territério dos Estados-Membros, sujeito as limitacdes e
condicdes estabelecidas no Tratado [FUE] e as medidas adotadas em sua execucao.

(2) A livre circulacdo das pessoas constitui uma das liberdades fundamentais do mercado interno que
compreende um espago sem fronteiras internas, no qual a liberdade é assegurada de acordo com
as disposi¢oes do Tratado [FUE].

(3) A cidadania da Unido deverd ser o estatuto fundamental dos nacionais dos Estados-Membros
quando estes exercerem o seu direito de livre circulagio e residéncia. E, pois, necessario codificar
e rever os instrumentos comunitdrios em vigor que tratam separadamente a situacdo dos
trabalhadores assalariados, dos trabalhadores ndo assalariados, assim como dos estudantes e de
outras pessoas nao ativas, a fim de simplificar e reforcar o direito de livre circulacdo e residéncia
de todos os cidadaos da Unido.

(31) A presente diretiva respeita os direitos e liberdades fundamentais e cumpre os principios
reconhecidos, nomeadamente, na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. [...]»

O artigo 3.° desta diretiva, sob a epigrafe «Titulares», prevé, no seu n.° 1:

«A presente diretiva aplica-se a todos os cidaddaos da Unido que se desloquem ou residam num
Estado-Membro que ndo aquele de que sdo nacionais, bem como aos membros das suas familias, na
acecdo do ponto 2 do artigo 2.°, que os acompanhem ou que a eles se reinam.»

O artigo 4.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Direito de saida», prevé, no seu n.° 1:

«Sem prejuizo das disposicdes em matéria de documentos de viagem apliciveis aos controlos nas
fronteiras nacionais, tém direito a sair do territério de um Estado-Membro a fim de se deslocar a
outro Estado-Membro todos os cidadaos da Unido, munidos de um bilhete de identidade ou passaporte
vélido, e os membros das suas familias que, ndo tendo a nacionalidade de um Estado-Membro, estejam
munidos de um passaporte valido.»

Nos termos do artigo 27.° da mesma diretiva, sob a epigrafe «Principios gerais»:
«1. Sob reserva do disposto no presente capitulo, os Estados-Membros podem restringir a livre
circulagao e residéncia dos cidadaos da Unido e dos membros das suas familias, independentemente da

nacionalidade, por razdes de ordem publica, de seguranca publica ou de satide publica. Tais razdes nao
podem ser invocadas para fins econémicos.

ECLILEU:C:2021:505 3



ACORDAO DE 22. 6. 2021 — Processo C-718/19
ORDRE DES BARREAUX FRANCOPHONES ET GERMANOPHONE E O. (MEDIDAS PREVENTIVAS TENDO EM VISTA O AFASTAMENTO)

2. As medidas tomadas por razdes de ordem publica ou de seguranca publica devem ser conformes
com o principio da proporcionalidade e devem basear-se exclusivamente no comportamento da
pessoa em questdo. A existéncia de condenagdes penais anteriores ndo pode, por si sO, servir de
fundamento para tais medidas.

O comportamento da pessoa em questdo deve constituir uma ameaca real, atual e suficientemente
grave que afete um interesse fundamental da sociedade. Nao podem ser utilizadas justificacdes nao
relacionadas com o caso individual ou baseadas em motivos de prevencao geral.

[...]

4. O Estado-Membro que tiver emitido o passaporte ou bilhete de identidade deve permitir a reentrada
no seu territério, sem quaisquer formalidades, do titular do documento que tiver sido afastado por
razdes de ordem publica, de seguranca publica ou de saiude publica, mesmo que esse documento
tenha caducado ou a nacionalidade do titular seja contestada.»

O artigo 30.° da Diretiva 2004/38, sob a epigrafe «Notificacdo das decisdes», dispoe:

«1. Qualquer decisdo nos termos do n.° 1 do artigo 27.° deve ser notificada por escrito as pessoas em
questdo, de uma forma que lhe permita compreender o contetido e os efeitos que tem para si.

[...]

3. A notificacdo deve especificar o tribunal ou autoridade administrativa perante o qual a pessoa em
questdo pode impugnar a decisdo, o prazo de que dispde para o efeito e, se for caso disso, o prazo
concedido para abandonar o territério do Estado-Membro. Salvo motivo de urgéncia devidamente
justificado, o prazo para abandonar o territério ndo pode ser inferior a um més a contar da data da
notificacdo.»

Diretiva 2008/115/CE

Os considerandos 2, 4 e 24 da Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
16 de dezembro de 2008, relativa a normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o
regresso de nacionais de paises terceiros em situacgao irregular (JO 2008, L 348, p. 98), tém a seguinte
redacdo:

«(2) O Conselho Europeu de Bruxelas [(Bélgica)], de 4 e 5 de novembro de 2004, apelou a definicdo
de uma politica eficaz de afastamento e repatriamento, baseada em normas comuns, para
proceder aos repatriamentos em condi¢des humanamente dignas e com pleno respeito pelos
direitos fundamentais e a dignidade das pessoas.

[...]

(4) Importa estabelecer normas claras, transparentes e justas para uma politica de regresso eficaz,
enquanto elemento necessario de uma politica de migracdo bem gerida.

[...]

(24) A presente diretiva respeita os direitos fundamentais e os principios consagrados, em especial, na
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.»
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O artigo 1.° desta diretiva, sob a epigrafe «Objeto», prevé:

«A presente diretiva estabelece normas e procedimentos comuns a aplicar nos Estados-Membros para
o regresso de nacionais de paises terceiros em situagao irregular, no respeito dos direitos fundamentais
enquanto principios gerais do direito [da Unido] e do direito internacional, nomeadamente os deveres
em matéria de protecdo dos refugiados e de direitos do Homem.»

O artigo 2.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Ambito de aplicacio», dispde, no seu n.° 3:

«A presente diretiva ndo é aplicdvel aos titulares do [direito] a livre circulacdo a que se refere o n.° 5 do
artigo 2.° do Cédigo das Fronteiras Schengen.»

O artigo 6.° da mesma diretiva, sob a epigrafe «Decisdao de regresso», dispde, no n.’ 1:

«Sem prejuizo das excec¢des previstas nos n.”* 2 a 5, os Estados-Membros devem emitir uma decisdo de
regresso relativamente a qualquer nacional de pais terceiro que se encontre em situacdo irregular no
seu territdrio.»

O artigo 7.° da Diretiva 2008/115, sob a epigrafe «Partida voluntaria», prevé, no seu n.° 3:

«Podem ser impostas determinadas obrigacbes para evitar o risco de fuga, designadamente a
apresentacdo periddica as autoridades, o depésito de uma caugdo adequada, a apresentacio de
documentos ou a obrigacio de permanecer em determinado local durante o prazo de partida
voluntaria.»

O capitulo IV desta diretiva, intitulado «Detencdo para efeitos de afastamento», contém os
artigos 15.° a 18.° da referida diretiva.

Nos termos do artigo 15.° da mesma diretiva, sob a epigrafe «Detencao»:

«1. A menos que no caso concreto possam ser aplicadas com eficicia outras medidas suficientes mas
menos coercivas, os Estados-Membros s6 podem manter detidos nacionais de paises terceiros objeto
de procedimento de regresso, a fim de preparar o regresso e/ou efetuar o processo de afastamento,
nomeadamente quando:

a) Houver risco de fuga; ou

b) O nacional de pais terceiro em causa evitar ou entravar a preparagio do regresso ou o
procedimento de afastamento.

A detencdo tem a menor duracdo que for possivel, sendo apenas mantida enquanto o procedimento de
afastamento estiver pendente e for executado com a devida diligéncia.

5. A detencdo mantém-se enquanto se verificarem as condi¢des enunciadas no n.° 1 e na medida do
necessario para garantir a execugdo da operagdo de afastamento. Cada Estado-Membro fixa um prazo
limitado de detencdo, que ndo pode exceder os seis meses.
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6. Os Estados-Membros ndo podem prorrogar o prazo a que se refere o n.° 5, exceto por um prazo
limitado que ndo exceda os doze meses seguintes, de acordo com a lei nacional, nos casos em que,
independentemente de todos os esforgos razodveis que tenham envidado, se preveja que a operagao de
afastamento dure mais tempo, por forca de:

a) Falta de cooperacgdo do nacional de pais terceiro em causa; ou

b) Atrasos na obtencdo da documentacdo necessdria junto de paises terceiros.»

Direito belga

O artigo 44.° ter da loi du 15 décembre 1980 sur l'accés au territoire, le séjour, 'établissement et
I'éloignement des étrangers (Lei de 15 de dezembro de 1980, relativa ao Acesso ao Territério, a
Residéncia, ao Estabelecimento e ao Afastamento dos Estrangeiros) (Moniteur belge de
31 de dezembro de 1980, p. 14584), na sua versdo aplicavel ao litigio no processo principal (a seguir
«Lei de 15 de dezembro de 1980»), prevé:

«§ 1. Quando um cidadio da Unido ou um membro da sua familia ndo tenha ou tenha deixado de ter
o direito de residir no territério, o ministro ou o seu delegado pode dar-lhe ordem para abandonar o
territério, ao abrigo do artigo 7.°, primeiro paragrafo.

Caso o ministro ou o seu delegado tencionem adotar uma ordem para abandonar o territério, tem em
conta a duragdo da residéncia do cidaddo da Unido ou do membro da sua familia no territério do
Reino, a sua idade, o seu estado de saude, a sua situacdo familiar e econémica, a sua integracdo social
e cultural no Reino e a intensidade dos seus lagos com o seu pais de origem.

§ 2. A ordem para abandonar o territério emitida a um cidaddo da Unido ou um membro da sua
familia deve especificar o prazo no qual deve abandonar o territério do Reino. Salvo motivo de
urgéncia devidamente justificado, este prazo ndo pode ser inferior a um més a contar da notificagdo da
decisdo.

O prazo referido no primeiro paragrafo pode ser prorrogado pelo ministro ou o seu delegado quando:
1.° o regresso voluntario ndo possa ser efetuado nesse prazo; ou
2.° as circunstancias da situacdo do interessado o justifiquem.

O pedido de prorrogacdo do prazo para abandonar o territério do Reino deve ser apresentado pelo
cidaddo da Unido ou pelo membro da sua familia junto do ministro ou do seu delegado.»

Os artigos 28.° a 31.° da Lei de 24 de fevereiro de 2017 que altera a Lei de 15 de dezembro de 1980,
relativa ao Acesso ao Territério, a Residéncia, ao Estabelecimento e ao Afastamento de Estrangeiros a
fim de Reforcar a Protecdo da Ordem Publica e da Seguranca Nacional (Moniteur belge de 19 de abril
de 2017, p. 51890) (a seguir «Lei de 24 de fevereiro de 2017»), inseriram na Lei de 15 de dezembro de
1980 os artigos 44.° quater a 44.° septies, que tém a seguinte redacgao:

«Artigo 44.° quater. Enquanto decorrer o prazo referido no artigo 44.° ter, o cidadao da Unido ou o
membro da sua familia ndo pode ser objeto de uma medida de afastamento coercivo.

A fim de evitar qualquer risco de fuga durante o prazo referido no artigo 44.° ter, o cidaddao da Unido

ou o membro da sua familia pode ser obrigado a cumprir medidas preventivas. O Rei estd habilitado a
determinar essas medidas por decreto aprovado em Conselho de Ministros.
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Artigo 44.° quinquies. § 1. O ministro ou o seu delegado toma todas as medidas necessdrias para
executar a ordem para abandonar o territério quando:

1.° nenhum prazo tiver sido concedido ao cidaddo da Unido ou ao membro da sua familia para
abandonar o territério do Reino;

2.° o cidaddo da Unido ou o membro da sua familia ndo tiver abandonado o territério do Reino no
prazo que lhe foi concedido;

3.° antes do termo do prazo concedido para abandonar o territério do Reino, o cidaddao da Unido ou
o membro da sua familia apresentar um risco de fuga, ndo tiver respeitado as medidas preventivas
impostas ou constituir uma ameaca para a ordem publica ou para a seguranc¢a nacional.

§ 2. Quando o cidaddo da Unido ou o membro da sua familia se opuser ao afastamento ou quando
apresentar um risco de perigosidade por ocasido do seu afastamento, procede-se ao seu regresso
coercivo, se necessario, acompanhado de escolta. Podem entdo ser contra ele adotadas medidas
coercivas, em conformidade com os artigos 1.° e 37.° da Lei de 5 de agosto de 1992, relativa a Funcao
Policial [(Moniteur belge de 22 de dezembro de 1992, p. 27124)].

Quando o afastamento for executado por via aérea, as medidas serdo tomadas em conformidade com
as orientacdes comuns de afastamento por via aérea anexadas a [Decisdao 2004/573/CE do Conselho, de
29 de abril de 2004, relativa a organizacdo de voos comuns para o afastamento do territério de dois ou
mais Estados-Membros de nacionais de paises terceiros que estejam sujeitos a decisdes individuais de
afastamento (JO 2004, L 261, p. 28)].

§ 3. O Rei designa, por decreto aprovado em Conselho de Ministros, a entidade encarregada de
assegurar o controlo dos regressos coercivos e determina as modalidades desse controlo. Esta entidade
¢ independente das autoridades competentes em matéria de afastamento.

Artigo 44.° sexies. Quando as circunstancias de cada caso o justifiquem, o ministro ou o seu delegado
pode adiar temporariamente o afastamento. O interessado serd disso informado.

Para evitar qualquer risco de fuga, o cidaddo da Unido ou o membro da sua familia pode ser obrigado a
cumprir medidas preventivas. O Rei estd habilitado a determinar essas medidas por decreto aprovado
em Conselho de Ministros.

O ministro ou o seu delegado pode, nos mesmos casos, impor ao cidaddo da Unido ou o membro da
sua familia a obrigacdo de permanéncia na residéncia durante o tempo necessario a execugdo dessa
medida.

Artigo 44.° septies. § 1. Se razdes de ordem publica, de seguranga nacional ou de satde publica o
exigirem, e a menos que outras medidas menos coercivas possam ser eficazmente aplicadas, os
cidaddos da Unido e os membros das suas familias, com vista a garantir a execucdo da medida de
afastamento, podem ser detidos durante o tempo estritamente necessario a execu¢do da medida, nao
podendo a duracdo da detencdo exceder dois meses.

Todavia, o ministro ou o seu delegado podem prorrogar a duragdo dessa detengdo por um periodo de
dois meses, sempre que as diligéncias necessarias para o afastamento do estrangeiro tenham sido
levadas a cabo nos sete dias tteis seguintes a detencdo do cidaddo da Unido ou do membro da sua
familia, com toda a diligéncia exigida e que continue a subsistir a possibilidade de afastar efetivamente
o interessado dentro de um prazo razoavel.

Apds uma primeira prorrogacdo, a decisdo de prorrogar a duracido da detencdo sé pode ser tomada
pelo ministro.
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Apés cinco meses, o cidaddo da Unido ou o membro da sua familia deve ser posto em liberdade. No
caso de a salvaguarda da ordem publica ou da seguranca nacional o exigir, a detencdo pode ser
prorrogada, por sucessivos periodos de um més, sem que, todavia, a duracdo total da detencdo possa
exceder oito meses.

§ 2. O cidaddo da Unido ou o membro da sua familia referido no n.° 1 pode recorrer da decisdo de
detencdo, em conformidade com os artigos 71.° e seguintes.»

Litigio no processo principal e questées prejudiciais

Foram interpostos na Cour constitutionnelle (Tribunal Constitucional, Bélgica) dois recursos de
anulacdo total ou parcial da Lei de 24 de fevereiro de 2017, o primeiro, pela Ordre des barreaux
francophones et germanophone e, o segundo, pela Association pour le droit des Etrangers, pela
Coordination et Initiatives pour et avec les Réfugiés et Etrangers, pela Ligue des Droits de 'Homme e
pela Vluchtelingenwerk Vlaanderen. O 6rgdo jurisdicional de reenvio apensou os dois processos
correspondentes.

Segundo as indicagdes fornecidas na decisdo de reenvio, esta lei tem por objetivo assegurar uma
politica eficaz de afastamento dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias, assegurando
que essa politica seja humana e se inscreve no pleno respeito dos seus direitos fundamentais e da sua
dignidade. As disposicdes da referida lei, que visam igualmente garantir aos cidaddos da Unido e aos
membros das suas familias um regime de afastamento que nido seja menos favoravel do que aquele de
que beneficiam os nacionais de paises terceiros, permitem assim clarificar as medidas que podem ser
tomadas relativamente aos cidaddaos da Unido e aos membros das suas familias a fim de assegurar o
seu afastamento do territério belga.

Em primeiro lugar, esse 6rgao jurisdicional tem dividas quanto a compatibilidade com o direito da
Unido das disposi¢cdes nacionais que preveem a possibilidade de impor medidas preventivas ao
cidaddo da Unido ou ao membro da sua familia, relativamente ao qual foi emitida uma ordem para
abandonar o territério belga por razdes de ordem publica, durante o prazo que lhe é concedido para
abandonar esse territério ou durante a prorrogacdo desse prazo, a fim de evitar qualquer risco de fuga
do interessado. Estas disposicoes habilitam o Rei a determinar essas medidas por decreto aprovado em
Conselho de Ministros e preveem que o ministro competente (a seguir «ministro») ou o seu delegado
pode impor ao interessado a obrigacdo de permanéncia na residéncia no caso de o afastamento ser
temporariamente adiado.

As recorrentes no processo principal alegam, nomeadamente, que o direito da Unido se opode a
imposicao aos cidadaos da Unido e aos membros das suas familias de medidas para evitar o risco de
fuga destes durante o prazo que lhes é concedido para abandonar o territério do Estado-Membro de
acolhimento ou durante a prorrogaciao desse prazo.

A este respeito, o 6rgdo jurisdicional de reenvio salienta que a Diretiva 2008/115, que apenas é
aplicavel aos nacionais de paises terceiros, prevé a possibilidade de impor tais medidas, ao passo que a
Diretiva 2004/38, apliciavel aos cidadaos da Unido e aos membros das suas familias, ndo contém
disposicoes a este respeito. Segundo os trabalhos preparatérios relativos as disposi¢des nacionais em
causa no processo principal, as disposi¢des destinadas a evitar o risco de fuga destes ndo constituem
uma transposicdo para o direito belga da Diretiva 2008/115, mas inspiram-se significativamente nesta
diretiva.

Independentemente da natureza das medidas em causa, estas Ultimas tém necessariamente um efeito
sobre os direitos e as liberdades do cidaddo da Unido ou do membro da sua familia em causa, uma
vez que tém precisamente por finalidade impedi-lo de fugir e, portanto, de se deslocar, sendo caso
disso, para outro Estado-Membro, e, in fine, de assegurar a sua saida forcada do territério belga.
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E certo que decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justica resultante do Acérdio de 14 de setembro
de 2017, Petrea (C-184/16, EU:C:2017:684), que o direito da Unido ndo se opde a que uma decisido de
afastamento de um cidaddo da Unido seja adotada pelas mesmas autoridades e segundo o mesmo
procedimento que uma decisdo de regresso de um nacional de pais terceiro em situagdo irregular
desde que as medidas de transposicdo da Diretiva 2004/38 para o direito nacional sejam mais
favoraveis a esse cidaddao da Unido. Todavia, as disposi¢oes nacionais em causa no processo principal
ndo tém por objeto designar a autoridade competente para adotar uma decisdo de afastamento
relativamente aos cidaddos da Unido e aos membros das suas familias e também ndo contém
disposi¢des processuais, mas sdo relativas a restricdes aos direitos fundamentais dos cidaddos da
Unido e dos membros das suas familias que nido estdo previstas na Diretiva 2004/38.

Por conseguinte, o érgao jurisdicional de reenvio tem dividas quanto a aplicabilidade por analogia aos
cidadaos da Uniao das disposi¢des da Diretiva 2008/115 relativas as medidas destinadas a evitar o risco
de fuga em caso de afastamento de um nacional de um pais terceiro.

Em segundo lugar, o 6rgao jurisdicional de reenvio interroga-se sobre a compatibilidade com o direito
da Unido das disposi¢des nacionais que permitem colocar em detencdo os cidaddos da Unido e os
membros das suas familias, que ndo cumpriram uma decisio de afastamento tomada por razoes de
ordem publica ou de seguranca publica, com vista a garantir a execucdo dessa decisdo, em particular,
durante um periodo méximo de oito meses quando a salvaguarda da ordem publica ou da seguranga
publica exija que essa detencdo se mantenha.

As recorrentes no processo principal criticam a disposicdo nacional em causa, nomeadamente, por
prever duragoes de detencdo excessivamente longas e, por conseguinte, desproporcionadas, bem como
por ndo prever critérios claros que permitam determinar objetivamente o tempo necessario a execugio
da decisdo de afastamento e em que consiste um tratamento diligente da autoridade encarregada da
execucdo dessa decisdo.

O ¢6rgao jurisdicional de reenvio indica que a disposi¢do nacional em causa reproduz, para os cidadaos
da Unido e para os membros das suas familias, o regime previsto no direito nacional para os nacionais
de paises terceiros. Esta disposicdo estabelece assim uma identidade de tratamento dos cidaddos da
Unido e dos membros das suas familias com os nacionais de paises terceiros, nomeadamente no que
respeita a duragdo maxima da detencdo com vista ao afastamento do interessado.

Além disso, coloca-se a questdo de saber se a regulamentacdo nacional em causa no processo principal
¢ compativel com a liberdade de circulacdo que é garantida aos cidaddos da Unido e aos membros das
suas familias nos artigos 20.° e 21.° TFUE e na Diretiva 2004/38, de que se pode deduzir que a duragao
da detencdo esta limitada ao tempo estritamente necessario a execucdo da decisdo de afastamento.

Neste contexto, a Cour constitutionnelle (Tribunal Constitucional) decidiu suspender a instincia e
submeter ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) Deve o direito da Unido, mais especificamente os artigos 20.° e 21.° [TFUE] e a [Diretiva 2004/38],
ser interpretado no sentido de que se opde a uma legislacdo nacional que aplica aos cidaddos da
Unido e aos membros das suas familias disposicdes semelhantes as que constituem a transposicio,
no que diz respeito aos nacionais de Estados terceiros, do artigo 7.°, n.” 3, da [Diretiva 2008/115], a
saber, disposi¢cdes que permitem obrigar o cidaddo da Unido ou o membro da sua familia a cumprir
as medidas preventivas com vista a evitar qualquer risco de fuga durante o prazo que lhe foi
concedido para abandonar o territério na sequéncia da tomada de uma decisdo que poe termo a
residéncia por razdes de ordem publica ou durante a prorrogacao desse prazo?

2) Deve o direito da Unido, mais especificamente os artigos 20.° e 21.° [TFUE] e a [Diretiva 2004/38],

ser interpretado no sentido de que se opde a uma legislacdo nacional que aplica aos cidadidos da
Unido e aos membros das suas familias que ndo tenham cumprido uma decisdo que poe termo a
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residéncia por razdes de ordem publica ou de seguranca publica[...] uma disposicdo idéntica a
aplicada aos nacionais de Estados terceiros na mesma situacdo no que respeita ao prazo maximo
de detencao para efeitos de afastamento, ou seja, oito meses?»

Quanto as questdes prejudiciais

Com as suas questdes, que hd que examinar em conjunto, o érgdo jurisdicional de reenvio pergunta,
em substancia, se os artigos 20.° e 21.° TFUE e a Diretiva 2004/38 devem ser interpretados no sentido
de que se opdem a uma regulamentacdo nacional:

— que aplica aos cidadaos da Unido e aos membros das suas familias, durante o prazo que lhes foi
concedido para abandonar o territério do Estado-Membro de acolhimento na sequéncia da adocao
de uma decisdo de afastamento tomada a seu respeito por razdes de ordem publica ou durante a
prorrogacdo desse prazo, disposicoes destinadas a evitar o risco de fuga que sejam semelhantes as
que, no que respeita aos nacionais de paises terceiros, visam transpor para o direito nacional o
artigo 7.°, n.° 3, da Diretiva 2008/115, e

— que aplica aos cidadaos da Unido e aos membros das suas familias, que, apés o termo do prazo
concedido ou da prorrogacdo desse prazo, ndo cumpriram uma decisdo de afastamento tomada a
seu respeito por razdes de ordem publica ou de seguranca puiblica, uma medida de detencdo com
uma duracdo mdaxima de oito meses para efeitos de afastamento, sendo esta duracdo idéntica a
aplicavel, no direito nacional, aos nacionais de paises terceiros que ndo cumpriram uma decisdo de
regresso tomada por essas razdes, ao abrigo do artigo 6.°, n.’ 1, da Diretiva 2008/115.

A titulo preliminar, ha que recordar que, por forca do artigo 27.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38, os
Estados-Membros podem restringir a livre circulagdo e residéncia dos cidaddos da Unido e dos
membros das suas familias, nomeadamente, por razdes de ordem publica ou de seguranca publica.
Embora as questdes submetidas digam respeito a situagdes em que uma decisio de afastamento é
adotada com base nesta disposi¢do, ndo visam, contudo, o exame dessa decisdo a luz do direito da
Unido, mas o de medidas destinadas a assegurar a sua execugao.

Feita esta precisdo, hd que responder as questdes submetidas examinando, em primeiro lugar, se os
artigos 20.° e 21.° TFUE e a Diretiva 2004/38 se opdem ao préprio facto de se preverem disposicdes
nacionais aplicaveis no ambito da execucdo de uma decisdo de afastamento dos cidaddos da Unido e
dos membros das suas familias cujo conteddo seja idéntico ou semelhante a disposicdes que se
destinem a transpor, para o direito nacional, a Diretiva 2008/115, relativa ao regresso de nacionais de
paises terceiros em situagdo irregular. Se assim nao for, haverd que apreciar, em segundo lugar, se as
medidas especificas previstas pelas disposicdes em causa no processo principal sdo suscetiveis de
constituir restricdes a liberdade de circulagdo e de residéncia e, se for o caso, em terceiro lugar, se tais
restricoes podem ser justificadas.

\

Quanto a aplicacdo aos cidaddos da Unido e aos membros das suas familias de disposicoes
nacionais cujo contendo é idéntico ou semelhante ao das aplicdveis aos nacionais de paises
terceiros

Importa recordar que o capitulo VI da Diretiva 2004/38 prevé, nomeadamente, regras relativas ao
afastamento apenas dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias. Todavia, esta diretiva
ndo contém disposicoes precisas relativas a possibilidade de os Estados-Membros adotarem medidas
destinadas a evitar o risco de fuga dessas pessoas durante o prazo que lhes é concedido para
abandonar o territério do Estado-Membro de acolhimento ou durante a prorrogacdo desse prazo, nem
contém disposicoes precisas relativas a possibilidade de colocar os interessados em detencdo quando
ndo cumpram uma decisdo de afastamento nesse prazo ou na prorrogacio do mesmo.
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Na falta de regulamentacdo do direito da Unido, cabe aos Estados-Membros estabelecer regras que lhes
permitam adotar medidas destinadas a assegurar a execucdo de uma decisdo de afastamento baseada
no artigo 27.° da Diretiva 2004/38, desde que nenhuma disposi¢do do direito da Unido se oponha a isso
(v., neste sentido, Acérdao de 14 de setembro de 2017, Petrea, C-184/16, EU:C:2017:684, n.° 52).

S6 respeitando esta condicdo é que os Estados-Membros se podem inspirar nas disposi¢cdes da Diretiva
2008/115, nomeadamente no seu artigo 7.°, n.° 3, e nos seus artigos 15.° a 18.°, para adotar, por um
lado, medidas destinadas a evitar o risco de fuga de cidaddos da Unido e dos membros das suas
familias, durante o prazo que lhes é concedido para abandonar o territério do Estado-Membro de
acolhimento ou durante a prorrogacdo desse prazo, e, por outro, medidas de detencdo quando nao
tenham cumprido uma decisdo de afastamento no referido prazo ou na prorrogacio desse prazo.

Com efeito, o artigo 7.°, n.° 3, desta diretiva prevé a possibilidade de os Estados-Membros imporem
obrigacdes ao nacional de um pais terceiro a fim de evitar o risco de fuga deste ultimo durante o
prazo de partida voluntdria, sendo as obrigacdes expressamente enumeradas para esse efeito as de se
apresentar periodicamente as autoridades, depositar uma caucdo adequada, apresentar documentos ou
permanecer em determinado local. Do mesmo modo, um capitulo inteiro da referida diretiva, a saber, o
capitulo IV, intitulado «Detencdo para efeitos de afastamento», que inclui os artigos 15.° a 18.° desta
diretiva, prevé a possibilidade de colocar um nacional de um pais terceiro em detencdo para efeitos de
afastamento e enquadra, de forma detalhada, as garantias concedidas aos nacionais de paises terceiros
no que respeita tanto a decisdo de afastamento como a da sua detengédo (v., neste sentido, Acérddo de
10 de setembro de 2013, G. e R., C-383/13 PPU, EU:C:2013:533, n.° 31).

Mais especificamente, o artigo 15.°, n.° 5, da Diretiva 2008/115 precisa, nomeadamente, que a duragao
de detencdo ndo pode exceder seis meses, ao passo que o artigo 15.°, n.° 6, desta diretiva dispde que os
Estados-Membros nao podem prorrogar o prazo a que se refere o artigo 15.°, n.° 5, da referida diretiva,
exceto por um prazo limitado que ndo exceda os doze meses seguintes, nos casos em que,
independentemente de todos os esfor¢os razodveis que tenham envidado, se preveja que a operagdo de
afastamento dure mais tempo, por forca de falta de cooperacdo do nacional do pais terceiro em causa
ou de atrasos na obtencdo da documentagdo necessdria junto de paises terceiros.

No caso vertente, resulta dos autos ao dispor do Tribunal de Justica que a finalidade da
regulamentacdo nacional em causa no processo principal é garantir aos cidaddos da Unido e aos
membros das suas familias um regime de afastamento que ndo seja menos favoravel do que aquele de
que beneficiam os nacionais de paises terceiros. No que se refere, mais especificamente, as disposicoes
nacionais destinadas a evitar o risco de fuga do interessado, estas inspiram-se, em grande parte, nas
disposicoes da Diretiva 2008/115. No que respeita a disposi¢do nacional relativa a detencdo do
interessado para efeitos de afastamento, esta reproduz o regime previsto, no direito nacional, para os
nacionais de paises terceiros e estabelece assim uma identidade de tratamento dos cidaddos da Unido
e dos membros da sua familia com os nacionais de paises terceiros que sdo objeto de um
procedimento de regresso ao abrigo desta diretiva, nomeadamente no que respeita a duragdo maxima
de detencdo prevista para o afastamento do interessado.

Por conseguinte, embora o simples facto de o Estado-Membro de acolhimento prever regras nacionais
aplicdveis no ambito da execucdo de uma decisio de afastamento dos cidaddos da Unido e dos
membros das suas familias inspirando-se nas aplicdveis ao regresso de nacionais de paises terceiros
destinadas a transpor a Diretiva 2008/115 para o direito nacional ndo ser, por si s, contrdrio ao
direito da Unido, ndo é menos verdade que essas regras devem ser conformes com o direito da Unido.
Como o 6rgdo jurisdicional de reenvio pede ao Tribunal de Justica, hd que examinar as referidas regras
a luz das disposicoes especificas aplicaveis aos cidaddos da Unido e aos membros das suas familias em
matéria de livre circulacdo e de livre residéncia, a saber, os artigos 20.° e 21.° TFUE, bem como as
disposicoes da Diretiva 2004/38.
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Quanto a existéncia de restricoes a liberdade de circulacdo e de residéncia

No que respeita, em primeiro lugar, as medidas preventivas destinadas a evitar o risco de fuga dos
cidaddos da Unido e dos membros das suas familias durante o prazo que lhes é concedido para
abandonar o territério do Estado-Membro de acolhimento ou durante a prorrogacdo desse prazo, ha
que observar que estas ndo estdo definidas na regulamentacdo nacional em causa no processo
principal, com excecdo da possibilidade de se impor ao interessado uma obrigacdo de permanéncia na
residéncia no caso de o seu afastamento ser temporariamente adiado. Quanto ao resto, o Rei estd
habilitado a determinar essas medidas por decreto aprovado em Conselho de Ministros.

Todavia, resulta da prépria redacdo das questdes submetidas que as medidas que podem ser impostas
neste contexto e as previstas no artigo 7.°, n.° 3, da Diretiva 2008/115 e expostas no n.° 36 do presente
acérddo sdao semelhantes. Ora, importa salientar que tais medidas, uma vez que visam precisamente
limitar os movimentos do interessado, tém necessariamente por efeito restringir a sua liberdade de
circulacio e de residéncia durante o prazo que lhe é concedido para abandonar o territério do
Estado-Membro de acolhimento, nomeadamente quando o interessado é objeto de uma obrigacdo de
permanéncia na residéncia.

No que respeita, em segundo lugar, a possibilidade de colocar o cidaddo da Unido e os membros da sua
familia em detencdo para efeitos de afastamento durante um periodo maximo de oito meses, ha que
salientar, a semelhanca do advogado-geral no n.° 88 das suas conclusdes, que tal medida constitui,
pela sua prépria natureza, uma restricdo a liberdade de circulagao e de residéncia do interessado.

E certo que os cidadios da Unido e os membros das suas familias que, apés o termo do prazo fixado
ou da prorrogacdo desse prazo, ndo cumpriram uma decisdo de afastamento tomada a seu respeito
por razdes de ordem publica ou de seguranca publica ndo podem invocar um direito de residéncia, ao
abrigo da Diretiva 2004/38, no territério do Estado-Membro de acolhimento, enquanto essa decisao
continuar a produzir efeitos [v., por analogia, Acérddo de 22 de junho de 2021, Staatssecretaris van
Justitie en Veiligheid (Efeitos de uma decisdo de afastamento), C-719/19, n.° 104]. Todavia, a
existéncia de tal decisdo ndo altera em nada o cardter restritivo de uma medida de detencdo, que
limita os movimentos do interessado para além das limitacdes decorrentes da proépria decisio de
afastamento, restringindo durante todo o periodo de detencdo do interessado as possibilidades de este
residir e circular livremente fora do territério do Estado-Membro de acolhimento. Tal medida de
detencdo constitui, assim, uma restricdo ao direito de saida previsto no artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva
2004/38, que prevé expressamente que todos os cidaddos da Unido munidos de um bilhete de
identidade ou passaporte valido tém o direito de sair do territério de um Estado-Membro a fim de se
deslocar a outro Estado-Membro (Acérdio de 10 de julho de 2008, Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396,
n.° 19).

Por conseguinte, hd que considerar que disposi¢des nacionais como as que estdo em causa no processo
principal, a saber, tanto as que preveem a possibilidade de impor medidas preventivas destinadas a
evitar o risco de fuga do interessado como a relativa a duracdo méxima da sua detencdo para efeitos de
afastamento, constituem restri¢cdes a liberdade de circulagdo e de residéncia dos cidaddos da Unido e
dos membros das suas familias, conforme consagrada no artigo 20.°, n.° 2, alinea a), e no artigo 21.°,
n.° 1, TFUE, e precisada nas disposi¢des da Diretiva 2004/38.

Quanto a existéncia de justificacées para as restricoes a liberdade de circulacdo e de residéncia
No que se refere a eventual existéncia de justificagdes para restricoes como as constatadas no nimero

anterior, importa recordar que, como decorre da prépria redacdo dos artigos 20.° e 21.° TFUE, o direito
de os cidadios da Unido e dos membros das suas familias circularem e residirem livremente no
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territério dos Estados-Membros nao é incondicional, podendo estar sujeito as limitacdes e condi¢des
previstas no Tratado FUE e nas disposi¢oes adotadas em sua aplicacdo (v., neste sentido, Acérdao de
13 de setembro de 2016, Rend6n Marin, C-165/14, EU:C:2016:675, n.° 55 e jurisprudéncia referida).

A este respeito, importa recordar que, como resulta dos n.” 30 e 31 do presente acérdao, as questdes
submetidas pelo 6rgdo jurisdicional de reenvio partem da premissa de que a decisdo de afastamento
foi adotada por razdes de ordem publica ou de seguranga publica, ao abrigo do artigo 27.°, n.° 1, da
Diretiva 2004/38.

Daqui decorre que, no que respeita ao processo principal, as medidas destinadas a assegurar a
execucdo dessa decisdo, a saber, as medidas destinadas a evitar o risco de fuga do cidaddao da Unido
ou do membro da sua familia e as medidas de detencdo deste por um prazo maximo de oito meses,
devem ser apreciadas a luz do artigo 27.° da Diretiva 2004/38. O artigo 27.°, n.° 2, desta diretiva precisa
que, para serem justificadas, as medidas de restricio do direito de circulacdo e de residéncia de um
cidaddao da Unido ou de um membro da sua familia adotadas, nomeadamente, por razdes de ordem
publica ou de seguranca publica devem ser conformes com o principio da proporcionalidade e devem
basear-se exclusivamente no comportamento da pessoa em questio.

No que respeita, em primeiro lugar, as medidas em causa no processo principal que visam evitar o
risco de fuga do interessado durante o prazo que lhe foi concedido para abandonar o territério do
Estado-Membro de acolhimento ou durante a prorrogacdo desse prazo, como resulta do n.° 18 do
presente acérdao, estas medidas tém por objetivo assegurar uma politica eficaz de afastamento dos
cidadaos da Unido e dos membros das suas familias.

Ora, uma medida destinada a evitar o risco de fuga do interessado num caso como o recordado no
n.’ 46 do presente acérddo contribui necessariamente para a salvaguarda da ordem publica, na medida
em que visa, em ultima instancia, assegurar que uma pessoa que se considera que representa uma
ameacga para a ordem publica do Estado-Membro de acolhimento seja afastada do territério deste, de
modo que essa medida esta ligada ao objeto da prépria decisdao de afastamento.

De resto, como alega a Comissdao Europeia, nada na redagdo do artigo 27.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38
exclui que as medidas que restringem a liberdade de circulacdo e de residéncia referidas por esta
disposicao possam ser aplicadas durante o prazo concedido ao interessado para abandonar o territério
do Estado-Membro de acolhimento na sequéncia da adocdo de uma decisdo de afastamento tomada a
seu respeito ou durante a prorrogacio desse prazo.

Daqui resulta que se deve considerar que as medidas que visam evitar o risco de fuga do interessado,
como as que sdo objeto das questdes submetidas, limitam a sua liberdade de circulacgéo e de residéncia
«por razoes de ordem publica» na ace¢do do artigo 27.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38, pelo que podem,
em principio, ser justificadas ao abrigo desta disposicao.

Além disso, essas medidas ndo podem ser consideradas contrarias ao artigo 27.° da Diretiva 2004/38
pelo simples facto de as mesmas e as medidas que, no que respeita aos nacionais de paises terceiros,
visam transpor para o direito nacional o artigo 7.°, n.° 3, da Diretiva 2008/115 serem semelhantes. Com
efeito, em ambos os casos, o objetivo das medidas é evitar a fuga da pessoa em causa e, assim, em
ultima instancia, assegurar a execucgdo efetiva da decisdo de afastamento ou de regresso tomada a seu
respeito.

Dito isto, ndo s6 as diretivas 2004/38 e 2008/115 nao partilham o mesmo objeto mas os beneficidrios

da primeira gozam de um estatuto e de direitos de natureza totalmente diferente daqueles que os
beneficidrios da segunda podem invocar.
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Em particular, como o Tribunal de Justica declarou em diversas ocasides e como resulta dos
considerandos 1 e 2 da Diretiva 2004/38, a cidadania da Unido confere a cada cidaddao da Unido um
direito fundamental e individual de circular e residir livremente no territério dos Estados-Membros,
sujeito as limitacdes e condigoes estabelecidas nos Tratados e as medidas adotadas em sua execugio,
e, por outro lado, a livre circulacdo de pessoas constitui uma das liberdades fundamentais do mercado
interno, consagrada no artigo 45.” da Carta dos Direitos Fundamentais (v., neste sentido, Acérdao de
5 de maio de 2011, McCarthy, C-434/09, EU:C:2011:277, n.° 27 e jurisprudéncia referida).

Por outro lado, como resulta do considerando 3 da Diretiva 2004/38, esta ultima visa facilitar o
exercicio do direito fundamental e individual de livre circulacdo e residéncia no territério dos
Estados-Membros, que é conferido diretamente aos cidaddaos da Unido pelo Tratado FUE, e que tem
nomeadamente por objeto reforcar esse direito (v., neste sentido, Acérddo de 5 de maio de 2011,
McCarthy, C-434/09, EU:C:2011:277, n.° 28 e jurisprudéncia referida).

Além disso, uma vez que a livre circulagdo de pessoas faz parte dos fundamentos da Unido Europeia, as
disposi¢des que a consagram devem ser interpretadas em sentido amplo, ao passo que as excegoes e as
derrogacoes a esta devem, pelo contrdrio, ser objeto de interpretacdo estrita (v., neste sentido,
Acoérdaos de 3 de junho de 1986, Kempf, 139/85, EU:C:1986:223, n.° 13, e de 10 de julho de 2008,
Jipa, C-33/07, EU:C:2008:396, n.° 23).

Atendendo ao estatuto fundamental de que beneficiam os cidadaos da Unido, as medidas destinadas a
evitar o risco de fuga que podem ser impostas no ambito do afastamento destes e dos membros das
suas familias por razdes de ordem publica ou de seguranca publica ndo podem ser menos favoraveis
do que as medidas previstas no direito nacional a fim de evitar o risco de fuga, durante o prazo para a
partida voluntdria, dos nacionais de paises terceiros objeto de um procedimento de regresso ao abrigo
da Diretiva 2008/115 por razdes de ordem publica ou de seguranca publica (v., por analogia, Acérdao
de 14 de setembro de 2017, Petrea, C-184/16, EU:C:2017:684, n.” 51, 54 e 56). Embora pareca decorrer
dos autos ao dispor do Tribunal de Justica que, no caso vertente, esse tratamento menos favoravel ndo
estd em causa no processo principal e que estas duas categorias de pessoas estdo, em relagdo a um
risco de fuga, numa situagdo comparavel, esta apreciacdo cabe ao érgao jurisdicional de reenvio.

Por ultimo, como sustenta a Comissdo, para apreciar o carater proporcionado de uma medida
destinada a evitar o risco de fuga num caso individual, hd que ter em consideracdo, nomeadamente, a
natureza da ameaca para a ordem publica que justificou a adogdo da decisio de afastamento do
interessado. No caso de varias medidas serem suscetiveis de permitir alcancar o objetivo visado, deve
ser dada preferéncia a medida menos restritiva.

No que respeita, em segundo lugar, a possibilidade, no caso de o cidaddao da Unido ou um membro da
sua familia ndo abandonar o Estado-Membro de acolhimento durante o prazo que lhe é concedido ou
durante a prorrogacdo desse prazo, de o colocar em detencdo para efeitos de afastamento por um
periodo maximo de oito meses idéntico ao aplicavel, no direito nacional, aos nacionais de paises
terceiros que sejam objeto de um procedimento de regresso ao abrigo da Diretiva 2008/115, importa
observar que, como resulta dos n.” 30 e 31 do presente acérdéo, a hipdtese colocada a este propdsito
nas questdes submetidas é a de o cidaddo da Unido ou o membro da sua familia ndo ter cumprido a
decisdo de afastamento adotada a seu respeito por razdes de ordem publica ou de seguranca publica
no prazo fixado ou na prorrogacdo desse prazo. Por outro lado, a disposicdo do direito nacional
pertinente prevé que uma detencdo durante o periodo de oito meses s6 pode ser aplicada se a
salvaguarda da ordem publica ou da seguranca nacional o exigir. A este respeito, resulta da decisao de
reenvio que o conceito de «seguranca nacional» na acecdo desta disposi¢do corresponde ao conceito de
«seguranga publica» previsto no artigo 27.°, n.° 1, da Diretiva 2004/38.

Embora a detencao prevista nos termos da disposicao nacional em causa se afigure, por conseguinte,

baseada em razoes que podem restringir a liberdade de circulacdo e de residéncia de um cidadao da
Unido ou de um membro da sua familia em conformidade com o artigo 27.°, n.° 1, da Diretiva

14 ECLIL:EU:C:2021:505



61

62

63

64

65

66

ACORDAO DE 22. 6. 2021 — Processo C-718/19
ORDRE DES BARREAUX FRANCOPHONES ET GERMANOPHONE E O. (MEDIDAS PREVENTIVAS TENDO EM VISTA O AFASTAMENTO)

2004/38, é ainda necessario que seja proporcionada ao objetivo prosseguido. Isso implica verificar se a
duracdo de detengdo prevista na regulamentacdo nacional em causa no processo principal é
proporcionada ao objetivo, exposto nos n.” 18 e 48 do presente acérddo, que consiste em assegurar
uma politica eficaz de afastamento dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias.

No caso vertente, importa observar que é que certo que a regulamentacdo nacional em causa no
processo principal enquadra as circunstancias em que o cidaddo da Unido ou um membro da sua
familia pode ser mantido em detencdo para efeitos de afastamento durante um periodo maximo de oito
meses, uma vez que estdo expressamente previstas diversas garantias processuais para o efeito.

Em particular, resulta das observagdes do Governo belga que, num primeiro momento, a duragdo da
detencdo ndo pode exceder dois meses e estd expressamente sujeita, nomeadamente, a condicdo de
nao existirem outras medidas menos coercivas que possam ser aplicadas eficazmente para garantir a
execucdo da medida de afastamento. A possibilidade de prorrogar a duragdo dessa detengdo por
periodos de dois meses estd igualmente sujeita a varias condigdes, em particular, que sejam levados a
cabo os procedimentos necessarios para o afastamento do interessado com toda a diligéncia exigida e
que continue a existir uma possibilidade de o afastar efetivamente num prazo razoavel. Apés uma
primeira prorrogacdo, a decisio de prorrogar a duracio da detencdo do interessado sé pode ser
tomada pelo ministro. Por ultimo, embora apés cinco meses o cidaddo da Unido ou o membro da sua
familia deva ser colocado em liberdade, a detengdo do interessado pode ser prolongada, por sucessivos
periodos de um més, no caso de a salvaguarda da ordem publica ou da seguranca nacional o exigir,
sem que, todavia, a duracdo total da sua detencdo possa exceder oito meses.

Daqui resulta igualmente que a detencdo de um cidaddo da Unido ou de um membro da sua familia
durante um periodo maximo de oito meses previsto na disposicdo nacional em causa no processo
principal requer uma andlise individual da situacdo especifica do interessado para garantir que essa
detencdo nao excede a duracgdo estritamente necessaria a execucdo da decisdo de afastamento adotada
a seu respeito e que razdes de ordem publica ou de seguranca publica justificam a sua detengéo.

Todavia, o enquadramento assim previsto pela regulamentacdo nacional em causa no processo
principal ndo justifica o facto de prever uma duracdo maxima de detencdo, como a que estd em causa
no processo principal, que se aplica para efeitos do afastamento dos cidadados da Unido e dos membros
das suas familias, ordenada por razdes de ordem publica ou de seguranca publica, e que é idéntica a
aplicavel ao afastamento dos nacionais de paises terceiros ao abrigo das disposicdes adotadas para
efeitos da transposicdo da Diretiva 2008/115 para o direito nacional.

Com efeito, no que se refere especificamente a duracdo do procedimento de afastamento, os cidadaos
da Unido e os membros das suas familias que, nessa qualidade, estdo abrangidos pelo ambito de
aplicagdo da Diretiva 2004/38 ndo estdo numa situacdo comparavel a dos nacionais de paises terceiros
abrangidos pela Diretiva 2008/115.

Em particular, como salientou igualmente o advogado-geral no n.° 94 das suas conclusdes, os
Estados-Membros dispoem de mecanismos de cooperacdo e de facilidades no ambito do afastamento
de um cidaddo da Unido ou de um membro da sua familia para outro Estado-Membro de que nio
dispéem necessariamente no ambito do afastamento de um nacional de um pais terceiro para um pais
terceiro. Com efeito, como a Comissdo sublinhou acertadamente na audiéncia, as relacdes entre os
Estados-Membros, que se baseiam no dever de cooperacdo leal e no principio da confianca mutua,
nao devem dar origem a dificuldades de natureza idéntica as que podem surgir no caso da cooperagao
entre os Estados-Membros e paises terceiros.
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Na mesma ordem de ideias, as dificuldades préticas relativas a organizagdo do trajeto de regresso do
interessado no caso do afastamento dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias
geralmente ndo devem ser as mesmas que as relativas a organizacdo do trajeto de regresso dos
nacionais de paises terceiros para um pais terceiro, nomeadamente quando este ultimo regresso
envolve um pais terceiro dificilmente acessivel por via aérea.

Por outro lado, o tempo necessdrio para determinar a nacionalidade dos cidaddaos da Unido e dos
membros das suas familias que sdo objeto de um procedimento de afastamento ao abrigo da Diretiva
2004/38 deve, regra geral, ser mais curto do que o necessario para determinar a nacionalidade dos
nacionais de paises terceiros em situagao irregular que sido objeto de um procedimento de regresso ao
abrigo da Diretiva 2008/115. Com efeito, ndo sé os mecanismos de cooperacdo entre os
Estados-Membros tornam mais facil a verificacio da nacionalidade dos cidaddos da Unido e dos
membros das suas familias mas, como a Comissdao também sustentou na audiéncia, se uma pessoa for
objeto da aplicacdo das disposicdes da Diretiva 2004/38, isso implica, em principio, que essa pessoa ja
tenha sido identificada como nacional de um Estado-Membro ou como membro da familia de um
cidaddo da Unido cuja nacionalidade é conhecida.

Além disso, o regresso do cidadao da Unido ao territério do seu Estado-Membro de origem, se for caso
disso, também ¢é facilitado pelo artigo 27.°, n.° 4, da Diretiva 2004/38, segundo o qual o
Estado-Membro que tiver emitido o passaporte ou bilhete de identidade deve permitir a reentrada no
seu territério, sem quaisquer formalidades, do titular do documento que tiver sido afastado por
razdes, nomeadamente, de ordem publica ou de seguranga publica, mesmo que esse documento tenha
caducado ou a nacionalidade do titular seja contestada.

Importa acrescentar que, como decorre do artigo 15.°, n.” 6, da Diretiva 2008/115, mesmo no caso do
afastamento de um nacional de um pais terceiro ao abrigo da Diretiva 2008/115, a duragdo da detencdo
para efeitos de afastamento s6 pode exceder seis meses quando, independentemente de todo os
esforgos razoaveis do Estado-Membro de acolhimento, se preveja que a operacdo de afastamento dure
mais tempo por forca de falta de cooperacdo do nacional de pais terceiro em causa ou de atrasos na
obtencdo da documentagdo necessaria junto de paises terceiros.

Ora, independentemente da questdo de saber em que condi¢bes a detencdo durante um periodo
maximo de oito meses de um nacional de um pais terceiro objeto de um procedimento de regresso ao
abrigo da Diretiva 2008/115 pode ser considerada conforme com o direito da Unido, decorre das
condicdes especificas expostas no numero anterior que sdo precisamente as dificuldades praticas
relativas, em particular, a obtencdo dos documentos necessdrios junto de paises terceiros que sdo
suscetiveis, em principio, de justificar uma detencido dessa duragdo no caso das pessoas em causa.

Resulta das consideracdes expostas nos n.” 66 a 71 do presente acérddo que os cidadaos da Unido e os
membros das suas familias que, nessa qualidade, estdo abrangidos pela Diretiva 2004/38 ndo estdo
numa situacdo comparavel a dos nacionais de paises terceiros que sdo objeto de um procedimento de
regresso ao abrigo da Diretiva 2008/115 no que respeita a duracdo do procedimento de afastamento,
pelo que ndo se justifica conceder um tratamento idéntico a todas essas pessoas no que respeita a
duracdo méaxima de detencdo para efeitos de afastamento. Daqui resulta que uma duracdo méxima de
detencdo para os cidaddos da Unido e para os membros das suas familias que estdo abrangidos, nessa
qualidade, pela Diretiva 2004/38, como a prevista na regulamentagdo em causa no processo principal,
vai além do necessério para alcancar o objetivo prosseguido.

Em face das consideragbes precedentes, ha que responder as questdes submetidas que os
artigos 20.° e 21.° TFUE e a Diretiva 2004/38 devem ser interpretados no sentido de que:

— ndo se opdem a uma regulamentacdo nacional que aplica aos cidaddos da Unido e aos membros das

suas familias, durante o prazo que lhes foi concedido para abandonar o territério do
Estado-Membro de acolhimento na sequéncia da adocdo de uma decisdo de afastamento tomada a
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seu respeito por razdes de ordem publica ou durante a prorrogacdo desse prazo, disposi¢oes
destinadas a evitar o risco de fuga que sejam semelhantes as que, no que respeita aos nacionais de
paises terceiros, visam transpor para o direito nacional o artigo 7.°, n.° 3, da Diretiva 2008/115,
desde que as primeiras disposicdes respeitem os principios gerais previstos no artigo 27.° da
Diretiva 2004/38 e nao sejam menos favoraveis do que as segundas,

— se opdem a uma regulamentacdo nacional que aplica aos cidaddaos da Unido e aos membros das
suas familias, que, apés o termo do prazo concedido ou da prorrogacio desse prazo, ndo
cumpriram uma decisdo de afastamento tomada a seu respeito por razoes de ordem publica ou de
seguranca publica, uma medida de detengdo com uma duragdo méaxima de oito meses para efeitos
de afastamento, sendo esta duracdo idéntica a aplicavel, no direito nacional, aos nacionais de paises
terceiros que ndo cumpriram uma decisdo de regresso tomada por essas razoes, ao abrigo do
artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva 2008/115.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o
6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas efetuadas pelas
outras partes para a apresentacdo de observacdes ao Tribunal de Justica ndo sao reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Seccdo) declara:

Os artigos 20.° e 21.° TFUE e a Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
29 de abril de 2004, relativa ao direito de livre circulacao e residéncia dos cidadaos da Unido e
dos membros das suas familias no territério dos Estados-Membros, que altera o Regulamento
(CEE) n.° 1612/68 e que revoga as Diretivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE,
75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE, devem ser interpretados no
sentido de que:

— ndo se opdem a uma regulamentacio nacional que aplica aos cidadios da Unido e aos
membros das suas familias, durante o prazo que lhes foi concedido para abandonar o
territorio do Estado-Membro de acolhimento na sequéncia da adocio de uma decisao de
afastamento tomada a seu respeito por razoes de ordem publica ou durante a prorrogacao
desse prazo, disposicoes destinadas a evitar o risco de fuga que sejam semelhantes as que, no
que respeita aos nacionais de paises terceiros, visam transpor para o direito nacional o
artigo 7.°, n.° 3, da Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
16 de dezembro de 2008, relativa a normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros
para o regresso de nacionais de paises terceiros em situacao irregular, desde que as primeiras
disposicdes respeitem os principios gerais previstos no artigo 27.° da Diretiva 2004/38 e nao
sejam menos favoraveis do que as segundas,

— se opdoem a uma regulamentacio nacional que aplica aos cidadaos da Unido e aos membros
das suas familias, que, apds o termo do prazo concedido ou da prorrogacio desse prazo, nao
cumpriram uma decisio de afastamento tomada a seu respeito por razées de ordem publica
ou de seguranca publica, uma medida de detencao com uma duracdo maxima de oito meses
para efeitos de afastamento, sendo esta duracao idéntica a aplicavel, no direito nacional, aos
nacionais de paises terceiros que nio cumpriram uma decisio de regresso tomada por essas
razdes, ao abrigo do artigo 6.°, n.° 1, da Diretiva 2008/115.

Assinaturas
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