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HOTARAREA CURTII (Camera a doua)

4 octombrie 2012 *

»Dreptul cetitenilor Uniunii si al membrilor familiilor acestora la libera circulatie si sedere pe teritoriul
statelor membre — Directiva 2004/38/CE — Articolul 27 — Masura administrativa de interzicere a
pérasirii teritoriului national pentru neplata unei datorii contractate fatd de o persoana juridica de

drept privat — Principiul securitatii juridice in raport cu actele administrative cu caracter definitiv —

Principiile echivalentei si efectivitatii”

In cauza C-249/11,

avand ca obiect o cerere de pronuntare a unei hotarari preliminare formulata in temeiul articolului 267

TFUE de Administrativen sad Sofia-grad (Bulgarie), prin decizia din 9 mai 2011, primita de Curte la

19 mai 2011, in procedura

Hristo Byankov

impotriva

Glaven sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti,

CURTEA (Camera a doua),

compusa din domnul J. N. Cunha Rodrigues, presedinte de cameri, si domnii U. Lohmus, A. O Caoimh
(raportor), A. Arabadjiev si C. G. Fernlund, judecatori,

avocat general: domnul P. Mengozzi,

grefier: domnul A. Calot Escobar,

avand in vedere procedura scrisa,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Comisia Europeand, de C. Tufvesson si de V. Savov, in calitate de agenti,
dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 21 iunie 2012,

pronunta prezenta

* Limba de procedura: bulgara.

RO
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Hotarare

Cererea de pronuntare a unei hotarari preliminare priveste interpretarea articolului 4 alineatul (3) TUE
coroborat cu articolele 20 TFUE si 21 TFUE, a articolului 52 alineatul (1) de Carta drepturilor
fundamentale a Uniunii Europene (denumita in continuare ,carta”), precum si a articolului 27
alineatul (1) si a articolului 31 alineatele (1) si (3) din Directiva 2004/38/CE a Parlamentului European
si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor
membre pentru cetitenii Uniunii si membrii familiilor acestora, de modificare a Regulamentului (CEE)
nr. 1612/68 si de abrogare a Directivelor 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE,
75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE si 93/96/CEE (JO L 158, p. 77, Editie speciala
05/vol. 7, p. 56, si rectificari in JO L 229, p. 35, si in JO 2005, L 197, p. 34).

Aceastd cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre domnul Byankov, pe de o parte, si glaven
sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti (secretarul general al Ministerului Afacerilor Interne),
pe de altd parte, avand ca obiect refuzul de a redeschide o procedura administrativa si de a anula o
masurd administrativa de interzicere a parasirii teritoriului dispusa impotriva domnului Byankov
pentru neplata unei datorii private.

Cadrul juridic

Reglementarea Uniunii

In considerentul (31) al Directivei 2004/38 se arati ci aceasta respecti drepturile si libertatile
fundamentale, precum si principiile recunoscute de carta.

Potrivit articolului 3 alineatul (1) din Directiva 2004/38, aceasta se aplica oricarui cetatean al Uniunii
care se deplaseaza sau are resedinta intr-un stat membru, altul decéit cel al cérui resortisant este,
precum si membrilor familiei sale care il insotesc sau i se aldtura.

Articolul 4 alineatul (1) din aceastd directivd are urmatorul cuprins:

sFard a aduce atingere dispozitiilor privind documentele de caldtorie aplicabile controalelor la
frontierele nationale, toti cetatenii Uniunii care detin cérti de identitate valabile sau pasapoarte valabile
[...] au dreptul de a pérasi teritoriul unui stat membru pentru a se deplasa in alt stat membru.”

Articolul 27 alineatele (1) si (2) din cadrul capitolului VI din directiva, intitulat ,Restrangerea dreptului
de intrare si dreptului de sedere pentru motive de ordine publica, sigurantd publica sau sdnatate
publica”, prevede:

»(1) Sub rezerva dispozitiilor prezentului capitol, statele membre pot restrange libertatea de circulatie
si de sedere a cetatenilor Uniunii si a membrilor lor de familie, indiferent de cetéatenie, pentru motive
de ordine publica, siguranta publicd sau sanitate publica. Aceste motive nu pot fi invocate in scopuri
economice.

(2) Masurile luate din motive de ordine publicd sau sigurantda publica respecta principiul
proportionalititii si se intemeiaza exclusiv pe conduita persoanei in cauza. Condamnarile penale
anterioare nu pot justifica in sine luarea unor asemenea masuri.

Conduita persoanei in cauza trebuie sa constituie o amenintare reald, prezenta si suficient de grava la

adresa unui interes fundamental al societétii. Nu pot fi acceptate motivari care nu sunt direct legate
de caz sau care sunt legate de consideratii de preventie generald.”
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In cadrul aceluiasi capitol, articolul 31 din Directiva 2004/38, intitulat ,Garantii procedurale”, prevede:

»(1) Persoanele interesate au acces, in statul membru gazdd, la caile judiciare de atac si, dacd este
cazul, la cele administrative, pentru a contesta o decizie luatd impotriva lor din motive de ordine
publicd, siguranta publica sau sanatate publica.

[...]

(3) Caile de atac permit examinarea legalitatii deciziei, precum si a faptelor si imprejuririlor pe care se
bazeaza masura propusi. Acestea asigura ca decizia nu are caracter disproportionat [...]

[..]"

Articolul 32 alineatul (1) din aceasta directiva, care face parte de asemenea din capitolul IV, are
urmatorul cuprins:

»Persoanele care fac obiectul unei decizii de interzicere a intrarii pe teritoriu pentru motive de ordine
publicd, siguranta publicd sau sanatate publica pot prezenta o cerere pentru ridicarea interdictiei dupa
o perioada de timp rezonabild, in functie de imprejuriri si, in orice caz, dupa trei ani de la executarea
hotararii definitive de interzicere a intrarii care a fost pronuntata in mod valabil in conformitate cu
dreptul comunitar, prezentdnd probe ce atestd cd s-a produs o schimbare efectivd a imprejuririlor
care au justificat decizia de interzicere a intrarii pronuntata impotriva lor.

Statul membru in cauza ia o decizie privind aceasta cerere in termen de sase luni de la prezentarea
acesteia.”

Reglementarea bulgarad

Articolul 23 alineatul 2 din Legea privind documentele de identitate bulgare (Zakon za balgarskite
litschni dokumenti, DV nr. 93, din 11 august 1998), in versiunea acesteia aplicabila actiunii principale
(DV nr. 105 din 22 decembrie 2006, denumita in continuare ,ZBLD”), prevede ci ,[o]rice cetdtean
bulgar are dreptul, pe baza unei cérti de identitate, sa pardaseasca tara si sd se intoarcd in tard prin
frontierele interne ale Republicii Bulgaria cu statele membre ale Uniunii Europene, precum si in
situatiile mentionate in instrumentele de drept international”.

Alineatul 3 al articolului 23 continuda cu precizarea ca ,[d]reptul prevazut la alineatul 2 nu este limitat,
cu exceptia cazului in care legea prevede altfel pentru apéararea sigurantei nationale, a ordinii publice, a
sanatatii cetatenilor sau a drepturilor si libertétilor celorlalti cetiteni”.

Articolul 76 alineatul 3 din ZBLD prevede:

»Interdictia de a parasi tara si refuzul de eliberare a pasaportului sau a unui document inlocuitor se pot
aplica:

3. [...] persoanelor care au contractat datorii binesti semnificative, constatate pe cale judecatoreasca,
fata de persoane fizice sau juridice bulgare sau striine, cu exceptia cazului in care averea lor personald

acopera creanta sau daca depun o garantie corespunzitoare.”

In temeiul dispozitiilor de completare a ZBLD, o suma mai mare de 5000 BGN este considerati
»semnificativa” in sensul articolului 76 alineatul 3 din ZBLD.

ECLIL:EU:C:2012:608 3
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Aceastd din urma dispozitie a fost abrogata prin alineatul 62 punctul 3 din Legea de modificare si
completare a Legii privind documentele de identitate bulgare (DV nr. 82 din 16 octombrie 2009),
intrata in vigoare la 20 octombrie 2009. Legiuitorul bulgar nu a prevéazut insa si anularea din oficiu a
masurilor administrative coercitive aplicate in temeiul articolului 76 alineatul 3 din ZBLD.

Articolul 99 din Codul de procedura administrativd (Administrativnoprotsesualen kodeks, denumit in
continuare ,,APK”), care face parte din capitolul 7, intitulat ,Redeschiderea procedurilor de adoptare a
actelor administrative”, are urmatorul cuprins:

»,Un act administrativ individual sau normativ ramas definitiv nefiind contestat in instantd poate fi
anulat sau modificat de autoritatea administrativa imediat superioard ierarhic, iar dacd actul nu poate
fi atacat pe cale administrativa, de autoritatea care l-a adoptat, in cazul in care:

1. una dintre conditiile de legalitate este incalcatd in mod substantial;

[...]

7. Curtea Europeanda a Drepturilor Omului a constatat prin hotarare existenta unei incalcari a
[Conventiei pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, semnatéd la Roma la
4. noiembrie 1950].”

Potrivit deciziei de trimitere, articolul 99 alineatul 1 din APK d& dreptul organului administrativ sa
anuleze un act administrativ cu caracter definitiv atunci cand una dintre conditiile de legalitate a fost
incilcati in mod substantial. In temeiul articolului 100 si al articolului 102 alineatul 1 din APK,
aceastd indrituire nu poate fi insa exercitata decat in termen de o luna de la data la care a fost
adoptat actul respectiv si numai la initiativa organului administrativ care l-a adoptat, a procurorului
respectiv sau a mediatorului.

In schimb, conform articolului 102 alineatul 2 din APK, in situatia previazuta la articolul 99 alineatul 7
din acest cod, redeschiderea procedurii este posibila la cererea destinatarului unei masuri
administrative care a dobandit caracter definitiv nefiind contestata la instanta.

Din decizia de trimitere reiese ca destinatarul unei astfel de masuri poate depune cerere de
redeschidere a procedurii si in ipotezele vizate la articolul 99 alineatele 2-6 din APK.

Rezultd de asemenea din aceastd decizie ca articolul 99 alineatul 2 din APK priveste in special ipoteza
depunerii de noi probe cu inscrisuri.

Actiunea principala si intrebarile preliminare

Prin ordinul directorului Directiei Regionale a Ministerului Afacerilor Interne din 17 aprilie 2007
(denumit in continuare ,,ordinul din 2007”), impotriva domnului Byankov, cetitean bulgar, s-a dispus o
masurd administrativa coercitiva de interdictie de iesire de pe teritoriul bulgar si de refuz al eliberarii
pasaportului sau a unui document inlocuitor in temeiul articolului 76 alineatul 3 din ZBLD (denumita
in continuare ,interdictia de iesire de pe teritoriu in discutie in actiunea principald”).

Ordinul din 2007 a fost adoptat la cererea unui executor judecdtoresc din cauza unei datorii
contractate fati de o persoani juridici de drept privat bulgar. In ordin se preciza ci aceasti datorie, de
200000 BGN, majorata cu dobénzi si alte cheltuieli, era semnificativd in sensul dispozitiilor de
completare a ZBLD si ca domnul Byankov nu a depus o garantie corespunzitoare.

Ordinul nu a fost contestat in justitie si a dobandit caracter definitiv.
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La 6 iulie 2010, respectiv dupa mai mult de trei ani de la adoptarea ordinului din 2007, domnul
Byankov a solicitat revocarea interdictiei de iesire de pe teritoriu in discutie in actiunea principald,
invocand calitatea sa de cetiatean al Uniunii si dreptul sau la libera circulatie si sedere in Uniune.
Domnul Byankov si-a intemeiat cererea si pe articolul 27 alineatul (1) din Directiva 2004/38, pe
Hotérarea din 10 iulie 2008, Jipa, (C-33/07, Rep., p. I-5157), precum si pe hotarérea nr. 3909 din
24 martie 2010 pronuntatd de pronuntata Varhoven administrativen sad (Curtea Administrativa
Supremad). Acesta a sustinut cd mdsura restrictivdi care poate fi adoptatd in temeiul articolului 76
alineatul 3 din ZBLD nu se poate incadra in notiunea ,ordine publica”.

Glaven sekretar na Ministerstvoto na vatreshnite raboti, cdruia i-a fost transmisd cererea domnului
Byankov, a examinat aceastd cerere ca pe o cerere de anulare a unui act administrativ cu caracter
definitiv, procedura reglementatd de articolul 99 din APK.

Prin ordinul din 20 iulie 2010, aceasta cerere a fost respinsd pentru motivul cd nu erau indeplinite
conditiile legale impuse de articolul 99 din APK pentru anularea unui ,act administrativ definitiv”.
Astfel, nu s-ar fi demonstrat existenta niciunuia dintre motivele de anulare prevazute la articolul 99
alineatele 2-7 din APK, ipoteze in care un particular ar fi abilitat s depund o cerere de redeschidere a
procedurii. In special, dat fiind faptul ci hotirarea pronuntati de Varhoven administrativen sad,
mentionata la punctul 22 din prezenta hotarare, privea o altd persoana decat pe domnul M. Byankov,
aceasta nu ar reprezenta o noud probd cu inscrisuri in sensul articolului 99 alineatul 2 din APK. In
plus, nu s-ar fi demonstrat existenta motivului de anulare prevazut la articolul 99 alineatul 1 din APK,
deoarece nu a fost introdusa nicio cerere in termenul previzut de cétre o persoand abilitatd in acest
scop.

Domnul Byankov a sesizat instanta de trimitere cu o actiune in anularea ordinului din 20 iulie 2010,
solicitind si admiterea cererii sale de a se anula ordinul din 2007.

Paratul din actiunea principala solicitd respingerea actiunii formulate de domnul Byankov, invocind
legalitatea interdictiei de iesire de pe teritoriu in discutie in actiunea principala.

Potrivit instantei de trimitere, motivele care au stat la baza adoptarii ordinului din 2007 nu
mentioneaza ordinea publica, siguranta publica si nici sandtatea publicd si nu contin aprecieri cu
privire la conduita domnului Byankov, dupd cum nu prezintd nici motivele care dovedesc ci
impunerea interdictiei de iesire de pe teritoriu in discutie in actiunea principald ar facilita plata
sumelor in discutie.

In aceste conditii, Administrativen sad Sofia-grad a hotarat si suspende judecarea cauzei si si adreseze
Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Avand in vedere situatia de fapt din actiunea principald, principiul cooperirii loiale consacrat la
articolul 4 alineatul (3) din TUE coroborat cu articolele 20 [TFUE] si 21 TFUE impune aplicarea
unei dispozitii nationale a unui stat membru, precum cea in litigiu in actiunea principald, care
permite anularea unui act administrativ cu caracter definitiv pentru a pune capét incalcarii unui
drept fundamental constatate printr-o hotérare a Curtii Europene a Drepturilor Omului, precum
dreptul la libera circulatie al resortisantilor statelor membre, atunci cand acest drept este
recunoscut si de dreptul Uniunii, iar o astfel de constatare a incélcarii rezulta dintr-o interpretare
datd de Curte [..] normelor de drept al Uniunii referitoare la restrictiile privind exercitarea
dreptului la libera circulatie, in cazul in care, pentru a pune capit incélcarii dreptului, este
necesara anularea actului administrativ?

2) Din articolul 31 alineatele (1) si (3) din Directiva 2004/38 rezulta ca, in cazul in care un stat
membru a prevazut in dreptul sau national o procedurd de contestare a unui act administrativ
care limiteaza dreptul prevazut la articolul 4 alineatul (1) din directiva mentionata, autoritatea
administrativa competenta este obligata ca, la cererea destinatarului actului administrativ, sa
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reexamineze actul si sd aprecieze legalitatea acestuia, ludnd in considerare in acest sens si
jurisprudenta Curtii [..] cu privire la interpretarea dispozitiilor de drept al Uniunii ce
reglementeaza conditiile si restrictiile in exercitarea dreptului mentionat, astfel incét sa se asigure
cd, la data adoptarii deciziei de reexaminare, restrictia dreptului nu este disproportionatd, daca la
acel moment actul administrativ privind aplicarea restrictiei a dobandit deja caracter definitiv?

3) Dispozitiile articolului 52 alineatul (1) a doua tezd din [cartd] si cele ale articolului 27 alineatul (1)
din Directiva 2004/38 [..] se opun aplicarii unei dispozitii nationale care impune o limitare a
dreptului la libera circulatie in cadrul [Uniunii] al unui resortisant al unui stat membru numai in
considerarea existentei unei datorii, care depédseste un anumit cuantum stabilit prin lege si care nu
este insotitd de garantii, fatd de o entitate privata, mai precis fatd de o societate comerciala, in
legdturd cu o procedurd de executare a creantei aflata in curs si fara a tine seama de posibilitatea
prevazutd in dreptul Uniunii ca o autoritate a altui stat membru sa procedeze la recuperarea
creantei?”

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu privire la a treia intrebare

Prin intermediul celei de a treia intrebari, care trebuie analizata in primul rand, instanta de trimitere
solicita, in esentd, sa se stabileascd dacd dreptul Uniunii trebuie interpretat in sensul ca se opune
aplicdrii unei dispozitii nationale care impune o limitare a dreptului la libera circulatie in cadrul
Uniunii al unui resortisant al unui stat membru pentru simplul motiv cd acesta are o datorie, care
depaseste un cuantum stabilit prin lege si care nu este insotitd de garantii, fata de o persoand juridica
de drept privat.

In aceasta privintd, trebuie aritat de la bun inceput ci o situatie precum cea a domnului Byankov, care
este impiedicat sa se deplaseze de pe teritoriul statului membru al cérui resortisant este pe teritoriul
altui stat membru, este cuprinsd in sfera libertatii de circulatie si de sedere pe teritoriul statelor
membre astfel cum este conferita de statutul de cetatean al Uniunii (a se vedea prin analogie Hotararea
Jipa, citatd anterior, punctul 17, si Hotararile din 17 noiembrie 2011, Gaydarov, C-430/10, Rep.,
p. I-11637, punctele 24-27, si Aladzhov, C-434/10, Rep., p. I-11659, punctele 24-27).

Rezultd astfel din jurisprudenta constanta a Curtii cd dreptul la libera circulatie include atat dreptul
cetatenilor Uniunii de a intra intr-un alt stat membru decat cel de origine, cat si dreptul de a-1 parasi.
Astfel cum a avut deja ocazia sa sublinieze Curtea, libertétile fundamentale garantate prin Tratatul FUE
ar fi golite de substanta daca statul membru de origine ar putea, fara o justificare valabila, sa interzica
propriilor resortisanti sd péaraseascd teritoriul statului in cauzd pentru a intra pe teritoriul unui alt stat
membru (a se vedea Hotararea Jipa, citata anterior, punctul 18 si jurisprudenta citatd).

Articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2004/38 prevede expres de altfel, fird a impune exercitarea
prealabild a dreptului la libera circulatie si sedere, cd toti cetitenii Uniunii care detin cérti de
identitate valabile sau pasapoarte valabile au dreptul de a parasi teritoriul unui stat membru pentru a
se deplasa in alt stat membru.

In aceasta privintd, nu este relevant faptul, mentionat in decizia de trimitere, ca articolul 76 alineatul 3
din ZBLD, intrat in vigoare inainte de aderarea Republicii Bulgaria la Uniune, nu urmadreste si
transpuna dreptul Uniunii si nici faptul ca articolul 27 din Directiva 2004/38 a fost transpus in ordinea
juridicd bulgara numai in ceea ce priveste resortisantii altor state membre decat Republica Bulgaria (a
se vedea cu privire la acest ultim aspect Hotararea Aladzhov, citatd anterior, punctele 31 si 32).

6 ECLIL:EU:C:2012:608
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In aceste conditii, trebuie si se aminteasci ci dreptul la liberd circulatie al cetitenilor Uniunii nu este
unul neconditionat, ci poate fi supus limitérilor si conditiilor previazute prin tratat, precum si prin
dispozitiile adoptate pentru punerea sa in aplicare (a se vedea in special Hotararile Jipa, punctul 21 si
jurisprudenta citata, si Aladzhov, punctul 28, citate anterior).

Aceste limitéri si conditii decurg in special din articolul 27 alineatul (1) din Directiva 2004/38, care
permite statelor membre si restranga libertatea de circulatie a cetdtenilor Uniunii si a membrilor
familiilor acestora pentru motive de ordine publica, de sigurantd publica sau de sdnatate publica.
Potrivit aceleiasi dispozitii, aceste motive nu pot fi invocate totusi ,in scopuri economice” (Hotararea
Aladzhov, citata anterior, punctul 29).

In consecinti, pentru ca dreptul Uniunii si nu se opuni unei masuri administrative precum cea in
discutie in actiunea principald, trebuie sa se stabileascd cd aceasta a fost adoptatd pentru unul dintre
motivele enumerate la articolul 27 alineatul (1) din Directiva 2004/38 si cu conditia ca acest motiv si
nu fi fost invocat in scopuri economice.

Or, din decizia de trimitere si din textul celei de a treia intrebari rezulta ca singurul temei al masurii
administrative in discutie in actiunea principala il reprezinta dubla constatare a existentei unei datorii
fata de o persoana juridica de drept privat si a incapacitétii debitorului de a depune o garantie pentru
aceasta datorie. Ordinea publica, siguranta publica sau sanatatea publicd nu sunt mentionate.

Cu privire la acest aspect, instanta de trimitere indicd ipoteza potrivit careia articolul 76 alineatul 3 din
ZBLD si, pe cale de consecintd, interdictia de iesire de pe teritoriu in discutie in actiunea principala ar
urmari obiectivul de protectie a creditorilor.

Chiar presupunand ca se poate considera in mod valabil cd o anumita idee de apérare a ordinii publice
std la baza acestui obiectiv, nu este exclus, la lectura deciziei de trimitere, ca interdictia de iesire de pe
teritoriu in discutie in actiunea principala sd urmareasca un obiectiv exclusiv economic. Or, articolul 27
alineatul (1) din Directiva 2004/38 exclude in mod expres posibilitatea ca un stat membru sd invoce
motive legate de ordinea publica in scopuri economice.

In plus, din jurisprudenta Curtii rezultd ci recurgerea la notiunea de ordine publica presupune, in orice
caz, pe langd tulburarea ordinii sociale pe care o reprezintd orice incélcare a legii, existenta unei
amenintari reale, prezente si suficient de grave la adresa unui interes fundamental al societatii (a se
vedea in special Hotararile Jipa, punctul 23 si jurisprudenta citata, si Gaydarov, punctul 33, citate
anterior).

In acest cadru, derogirile de la libera circulatie a persoanelor care ar putea fi invocate de un stat
membru implicd in special, astfel cum prevede articolul 27 alineatul (2) din Directiva 2004/38, ci,
pentru a fi justificate, masurile luate din motive de ordine publicd sau de siguranta publica trebuie s
se intemeieze exclusiv pe conduita persoanei in cauzd, neputand fi acceptate motivari care nu sunt
direct legate de cazul respectiv sau care sunt legate de consideratii de preventie generalda (Hotararile
Jipa, punctul 24, si Gaydarov, punctul 34, citate anterior).

Din decizia de trimitere reiese insd cd ordinul din 2007 este lipsit de orice apreciere referitoare in mod
specific la conduita domnului Byankov sau la caracterul real, prezent si grav al amenintérii pe care
aceasta conduitd ar reprezenta-o in raport cu un interes fundamental al societatii bulgare care nu este
definit in niciun mod in dosarul prezentat Curtii.

Totodatd, din articolul 27 alineatul (2) din Directiva 2004/38, precum si din jurisprudenta constanta a
Curtii reiese ca o masura de restrangere a dreptului la libera circulatie nu poate fi justificata decét daci,
fiind aptd sd garanteze realizarea obiectivului pe care il urmareste si nedepasind cadrul a ceea ce este
necesar pentru atingerea acestuia, respectd principiul proportionalititii (a se vedea in acest sens in
special Hotararile Jipa, punctul 29, si Gaydarov, punctul 40, citate anterior).
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In aceastd privinta, trebuie aritat, pe de o parte, ci, in afard de posibilitatea de a pliti suma pretinsi
sau de a prezenta o garantie corespunzatoare, interdictia de iesire de pe teritoriu in discutie in actiunea
principald este absolutd, in conditiile in care nu contine exceptii, limite in timp sau posibilitatea unei
reexamindri periodice a circumstantelor de fapt si de drept care ii stau la baza. Astfel, atat timp cat o
interdictie de aceastd natura nu este ridicata, efectele sale fatd de o persoand, precum domnul
Byankov, se prelungesc continuu si sunt de natura sa se perpetueze la infinit.

Pe de alta parte, in dreptul Uniunii exista norme juridice de natura si protejeze drepturile creditorilor
fara insa ca libertatea de circulatie a debitorului sa fie in mod necesar limitatd. Cu titlu de exemplu,
este suficient s se citeze Regulamentul (CE) nr. 44/2001 al Consiliului din 22 decembrie 2000 privind
competenta judiciard, recunoasterea si executarea hotararilor in materie civild si comerciala (JO 2001,
L 12, p. 1, Editie speciald, 19/vol. 03, p. 74), care a fost de altfel indicat chiar de instanta de trimitere.

In consecinti, contrar temerii exprimate de instanta de trimitere, nu se poate considera ci, dati fiind
excluderea din cadrul articolului 27 alineatul (1) din Directiva 2004/38 a unor derogdari invocate in
scopuri economice, ordinea juridica a Uniunii nu ofera un nivel de protectie a dreptului de proprietate
al altor persoane, in spetd al creditorilor, care sa fie cel putin echivalent cu cel instaurat prin Conventia
europeand pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale.

In plus, astfel cum a aratat in esenti instanta de trimitere, rezultd din jurisprudenta Curtii Europene a
Drepturilor Omului cd maésurile, precum interdictia de iesire de pe teritoriu in discutie in actiunea
principala, care aduc atingere dreptului unei persoane de a-si pardsi tara trebuie sa fie supuse unei
reexaminari regulate, sub sanctiunea de a fi considerate ,disproportionate” in sensul aceleiasi
jurisprudente (a se vedea in acest sens in special Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotérarea
Ignatov impotriva Bulgariei din 2 iulie 2009, cererea nr. 50/02, punctul 37, si Hotédrdrea Gochev
impotriva Bulgariei din 26 noiembrie 2009, cererea nr. 34383/03, punctele 55-57).

Avand in vedere tot ceea ce precedd, trebuie si se raspundd la cea de a treia intrebare ca dreptul
Uniunii trebuie interpretat in sensul cd se opune aplicarii unei dispozitii nationale care impune o
limitare a dreptului la liberd circulatie in cadrul Uniunii al unui resortisant al unui stat membru
pentru simplul motiv cd acesta are o datorie, care depédseste un cuantum stabilit prin lege si care nu
este insotita de garantii, fata de o persoand juridica de drept privat.

Cu privire la prima i la a doua intrebare

Consideratii introductive

Reiese din dosarul prezentat Curtii cd instanta de trimitere este sesizata cu o actiune in anulare, pentru
pretinsa contrarietate cu dreptul Uniunii, a unei decizii administrative prin care a fost respinsa cererea
formulatd de domnul Byankov de redeschidere a procedurii administrative prin care a fost adoptat
ordinul din 2007. Prin urmare, in actiunea principala trebuie si se stabileasca dacd aceasta respingere
este conforma cu cerintele dreptului Uniunii.

In acest context, in cadrul primei intrebdri, instanta de trimitere pune problema corelirii dintre, pe de
o parte, principiul securitétii juridice in raport cu actele administrative cu caracter definitiv si, pe de
alta parte, principiul protectiei jurisdictionale efective a drepturilor conferite justitiabililor de dreptul
Uniunii. Aceastd instantd ia in considerare in particular Hotérarea din 13 ianuarie 2004, Kithne & Heitz
(C-453/00, Rec., p. I-837), si o parte din jurisprudenta ulterioard acesteia. Instanta pare sa ajunga la
concluzia ca, in esentd, principiul protectiei jurisdictionale efective este limitat intotdeauna atunci
cand este pus in fata unor ,reguli nationale care consacra principiul securitatii juridice in raport cu
actele administrative cu caracter definitiv”.
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In speti nu este totusi necesara exprimarea unei pozitii cu privire la consideratiile expuse in decizia de
trimitere referitoare la acest aspect. Astfel, este suficient si se aminteascd faptul cd, din moment ce
ordinul din 2007 a dobandit caracter definitiv fard si fi facut obiectul unui control jurisdictional,
Hotéararea Kithne & Heitz, citata anterior, nu are o relevanta directd pentru a stabili daca, intr-o
situatie precum cea din actiunea principald, un organ administrativ este obligat sd redeschida
procedura administrativa pentru a anula un act administrativ cum este ordinul din 2007 (a se vedea
prin analogie Hotdrarea din 19 septembrie 2006, i-21 Germany si Arcor, C-392/04 si C-422/04, Rec.,
p. [-8559, punctele 53 si 54).

Tot in contextul prezentat la punctul 49 din prezenta hotérére, instanta de trimitere, prin intermediul
celei de a doua intrebari, solicitd, in esentd, si se stabileascd daca articolul 31 din Directiva 2004/38
poate servi drept temei pentru o obligatie de reexaminare a unei decizii administrative intr-o situatie
precum cea din actiunea principala.

Articolul 31 mentionat mai sus urmareste in special sa garanteze cetatenilor Uniunii si membrilor
familiilor acestora accesul la caile judiciare de atac si, daca este cazul, la cele administrative pentru a
contesta deciziile care le limiteaza dreptul la libera circulatie si sedere in statele membre.

Aceste garantii procedurale impuse prin articolul 31 au vocatia sd se aplice de la momentul adoptarii
masurilor care limiteaza dreptul.

Or, nu este contestat faptul cd domnul Byankov dispunea, la momentul adoptarii ordinului din 2007,
de céi de atac care ii permiteau sa conteste interdictia de iesire de pe teritoriu in discutie in actiunea
principald, eventual in fata unei instante. Rezulta astfel din decizia de trimitere cd domnul Byankov nu
a introdus, la momentul adoptarii ordinului din 2007, o cale de atac impotriva acestuia, ceea ce a avut
drept consecinta faptul ca ordinul a dobéandit caracter definitiv.

In consecinti, articolul 31 din Directiva 2004/38 nu se poate aplica, ca atare, in situatii juridice precum
cele descrise de instanta de trimitere in cadrul celei de a doua intrebari.

In cadrul procedurii de cooperare intre instantele nationale si Curte instituite prin articolul 267 TFUE,
este de competenta acesteia din urma sa ofere instantei nationale un raspuns util, care s ii permita sa
solutioneze litigiul cu care este sesizata. Din aceastd perspectivd, Curtea trebuie, dacd este cazul, s
reformuleze intrebérile care ii sunt adresate (a se vedea in special Hotararea din 17 iulie 1997, Kriiger,
C-334/95, Rec., p. I-4517, punctele 22 si 23, si Hotédréarea din 14 octombrie 2010, Fuf3, C-243/09, Rep.,
p. 1-9849, punctul 39 si jurisprudenta citata).

In acest scop, Curtea poate extrage din ansamblul elementelor furnizate de instanta nationald si mai
ales din motivarea deciziei de trimitere normele si principiile de drept al Uniunii care necesitd o
interpretare avand in vedere obiectul actiunii principale (a se vedea in acest sens in special Hotérarea
din 29 noiembrie 1978, Redmond, 83/78, Rec., p. 2347, punctul 26, Hotédrarea din 23 octombrie 2003,
Inizan, C-56/01, Rec., p. I-12403, punctul 34, si Hotérarea Fuf3, citata anterior, punctul 40).

In aceasti privints, din decizia de trimitere reiese ci, in dreptul bulgar, procedura administrativd care a
condus la adoptarea actului administrativ individual definitiv care nu a facut obiectul unei actiuni in
justitie poate fi redeschisd in mod exceptional in vederea anulérii sau a modificérii actului respectiv in
situatiile enumerate limitativ la articolul 99 din APK.

In plus, astfel cum reiese din cuprinsul punctelor 15, 23 si 24 din prezenta hotirare, cererea domnului
Byankov de redeschidere a procedurii administrative in vederea anuldrii interdictiei de iesire de pe
teritoriu in discutie in actiunea principald a fost respinsa pentru motivul cd nu erau indeplinite
conditiile legale pentru aplicarea articolului 99 din APK. In special, in ceea ce priveste alineatul 1 al
acestui articol, nu a fost introdusa nicio cerere de redeschidere a procedurii administrative intr-un
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termen de o luna de la data la care a fost adoptat ordinul din 2007 de catre o persoana abilitatd in
acest sens, si anume organul administrativ care a adoptat ordinul, mediatorul sau, dupa caz, procurorul
respectiv.

In consecint, astfel cum a aritat in esentd instanta de trimitere, cu exceptia posibilititii de a plati
suma pretinsa sau de a depune o garantie corespunzatoare, domnului Byankov nu ii este recunoscuta
numai din perspectiva dreptului bulgar nicio alta posibilitate de a obtine reexaminarea circumstantelor
de fapt si de drept care au determinat interdictia teritoriald la care este supus, si aceasta, in pofida
faptului ca, dupa cum rezultd din raspunsul furnizat la cea de a treia intrebare si dupa cum se
recunoaste de altfel in decizia de trimitere, o astfel de interpretare este in mod clar contrara cerintelor
dreptului Uniunii, in special cele ale articolului 27 din Directiva 2004/38.

In plus, organele abilitate ale administratiei bulgare, care sunt supuse obligatiei de a respecta
suprematia dreptului Uniunii (a se vedea in special in acest sens Hotédrérea din 12 ianuarie 2010,
Petersen, C-341/08, Rep., p. [-47, punctul 80 si jurisprudenta citatd), nu sunt in mdsurd, potrivit
interpretarii reglementarii in discutie in actiunea principala furnizate de instanta de trimitere, sd isi
exercite facultatea de a reexamina cazul domnului Byankov in lumina invitamintelor care decurg
printre altele din Hotérérile Jipa, Gaydarov si Aladzhov, citate anterior. Aceastd facultate poate fi
exercitatd numai in termen de o luna de la data la care a fost adoptat actul.

Or, reiese din jurisprudenta Curtii ca dispozitiile articolului 21 alineatul (1) TFUE confera particularilor
drepturi pe care le pot valorifica in instanta si pe care instantele nationale trebuie sa le protejeze (a se
vedea in acest sens in special Hotédrdrea din 17 septembrie 2002, Baumbast si R, C-413/99, Rec,
p. I-7091, punctele 84-86).

In plus, in special in temeiul principiului cooperirii loiale consacrat la articolul 4 alineatul (3) TUE,
revine tuturor autoritatilor statelor membre, inclusiv organelor administrative si jurisdictionale, sarcina
sa asigure respectarea normelor de drept al Uniunii in cadrul competentelor acestora (a se vedea in
acest sens Hotéréarea din 13 aprilie 2010, Wall, C-91/08, Rep., p. I-2815, punctul 69).

Trebuie sd se stabileasca, asadar, in spetd daca, pentru a proteja drepturile conferite justitiabililor de
dreptul Uniunii, instanta nationald sesizata cu o actiune precum cea a domnului Byankov poate fi
pusa in situatia, tindnd seama de articolul 4 alineatul (3) TUE (a se vedea in acest sens Hotararea din
13 martie 2007, Unibet, C-432/05, Rep., p. I-2271, punctul 38 si jurisprudenta citatd), si recunoasca
existenta unei obligatii a autoritatii administrative de a reexamina si, daca este cazul, de a anula o
interdictie de iesire de pe teritoriu precum cea in discutie in actiunea principald (a se vedea prin
analogie Hotérarea i-21 Germany si Arcor, citata anterior, punctele 55 si 56).

In aceste conditii, trebuie ca prima si cea de a doua intrebare si fie intelese in sensul ci urmaresc, in
esentd, sa se stabileasca daca, in circumstante precum cele din actiunea principala, dreptul Uniunii
trebuie interpretat in sensul cd se opune unei reglementari a unui stat membru in temeiul careia
procedura administrativa care a condus la adoptarea unei interdictii de iesire de pe teritoriu, precum
cea din actiunea principald, ramasa definitiva si care nu a facut obiectul unei cai judiciare de atac, nu
poate fi redeschisa, in cazul in care aceastd interdictie ar fi vadit contrard dreptului Uniunii, decat in
conditii precum cele enuntate limitativ la articolul 99 din APK, si aceasta, in pofida faptului ca o astfel
de interdictie continua si produca efecte juridice in privinta destinatarului.

Cu privire la prima si la a doua intrebare astfel cum au fost reformulate
Este adevarat ca din cuprinsul punctelor 30-32 si 36 din prezenta hotérare rezultd cd garantiile impuse

de legiuitorul Uniunii la articolul 32 din Directiva 2004/38 sunt de naturd sa se aplice unor interdictii
adresate cetatenilor Uniunii de a iesi de pe teritoriul unui stat membru.
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Cu toate acestea, pentru ca reexaminarea sa fie posibila in cadrul specific al articolului 32 mentionat,
trebuie ca masura in discutie sa fi fost ,pronuntatd in mod valabil in conformitate cu dreptul
[Uniunii]”. Or, astfel cum rezulta raspunsul la cea de a treia intrebare, o masurd precum ordinul din
2007 nu se incadreazd in aceastd situatie. Pentru acest motiv, printre altele, articolul 32 din Directiva
2004/38 nu poate fi considerat aplicabil, ca atare, in actiunea principala.

Potrivit unei jurisprudente constante, in lipsa unor norme ale Uniunii in materie, ordinea juridica
interna a fiecarui stat membru stabileste, in virtutea principiului autonomiei procedurale a statelor
membre, care sunt ciile de atac destinate si asigure garantarea drepturilor conferite justitiabililor de
dreptul Uniunii (a se vedea Hotararea Wall, citata anterior, punctul 63), insd cu conditia ca acestea sa
nu fie mai putin favorabile decat cele care se aplicd situatiilor similare de naturd internd (principiul
echivalentei) si sd nu facd imposibild in practica sau excesiv de dificila exercitarea drepturilor conferite
de ordinea juridica a Uniunii (principiul efectivitatii) (a se vedea in special Hotararea din 14 decembrie
1995, Peterbroeck, C-312/93, Rec., p. 1-4599, punctul 12, Hotararea i-21 Germany si Arcor, citata
anterior, punctul 57 si jurisprudenta citati, precum si Hotdrarea din 12 iulie 2012, VALE Epitési,
C-378/10, punctul 48 si jurisprudenta citata).

In ceea ce priveste principiul echivalentei, acesta impune ca toate normele aplicabile actiunilor, inclusiv
termenele prevazute, si se aplice fard distinctie atdt actiunilor intemeiate pe incélcarea dreptului
Uniunii, cat si celor intemeiate pe nerespectarea dreptului intern (a se vedea in special Hotararea din
29 octombrie 2009, Pontin, C-63/08, Rep., p. I-10467, punctul 45 si jurisprudenta citata, si Hotararea
din 19 julie 2012, Littlewoods Retalil si altii, C-591/10, punctul 31).

In aceasta privintd, instanta de trimitere nu a mentionat ca este posibil ca conditiile speciale previzute
in vederea aplicdrii articolului 99 punctul 1 din APK sa fie diferite dupa cum motivul de nelegalitate
invocat impotriva actului administrativ care a dobandit caracter definitiv este intemeiat pe o incalcare
a dreptului Uniunii sau pe o incalcare a dreptului intern.

In cauza de fata se pune in special problema dacd o reglementare nationald precum cea descrisd de
instanta de trimitere este compatibila cu principiile efectivitétii si cooperdrii loiale.

Astfel, pe de o parte, in temeiul unei astfel de reglementari, destinatarii interdictiilor de iesire de pe
teritoriu aflati intr-o situatie precum cea a domnului Byankov nu vor avea niciodata posibilitatea de a
obtine reexaminarea cazului lor decat daca platesc sumele pretinse sau prezintd garantii
corespunzatoare, si aceasta, in pofida nelegalititii evidente a interdictiilor teritoriale care le-au fost
impuse pe o durata nelimitata.

Pe de alta parte, dupd cum rezultd in special din cuprinsul punctelor 13 si 15 din prezenta hotérére,
din cauza imposibilititii de anulare din oficiu, cum impune, in special, Hotararea Jipa, citata anterior,
a interdictiilor de iesire de pe teritoriu aplicate in temeiul articolului 76 alineatul 3 din ZBLD si din
cauza termenului de o luna prevéazut in vederea aplicdrii articolului 99 alineatul 1 din APK, organele
administrative abilitate considera ca sunt impiedicate sa permitd o reexaminare in situatii precum cea
din actiunea principald, si aceasta, chiar in conditiile in care nelegalitatea din perspectiva dreptului
Uniunii a fost confirmata in jurisprudenta Curtii.

Potrivit jurisprudentei constante a Curtii, cazurile in care se ridici problema dacd o dispozitie
procedurald nationald face imposibild sau excesiv de dificild exercitarea drepturilor conferite
particularilor de ordinea juridicd a Uniunii trebuie analizate tindnd seama de locul pe care respectiva
dispozitie il ocupd in cadrul procedurii in ansamblul siau, de modul in care se deruleaza si de
particularitdtile acesteia in fata diverselor instante nationale (a se vedea in special Hotérarea
Peterbroeck, citata anterior, punctul 14, Hotararea din 3 septembrie 2009, Fallimento Olimpiclub,
C-2/08, Rep., p. I-7501, punctul 27, si Hotararea din 14 iunie 2012, Banco Espaiol de Crédito,
C-618/10, punctul 49).
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Curtea a recunoscut deja cd, in aceastd privinta, caracterul definitiv al unei decizii administrative
contribuie la securitatea juridica, cu consecinta cd dreptul Uniunii nu impune ca un organ
administrativ sa fie obligat, in principiu, sa revind asupra deciziei care a dobandit un astfel de caracter
definitiv (a se vedea in acest sens Hotérarea din 12 februarie 2008, Kempter, C-2/06, Rep., p. [-411,
punctul 37).

Curtea a statuat insa in esentd ca, in temeiul principiului cooperarii loiale care decurge din articolul 4
alineatul (3) TUE, imprejurari speciale pot fi susceptibile sa impuna unui organ administrativ national
reexaminarea unei decizii administrative ramase definitivd in vederea ludrii in considerare in special a
interpretérii unei dispozitii relevante de drept al Uniunii retinute ulterior de catre Curte (a se vedea
Hotararea Kempter, citatd anterior, punctul 38). Reiese din jurisprudenti c4, in acest context, Curtea a
tinut seama de caracteristicile situatiilor concrete si de interesele in cauza pentru a gasi un echilibru
intre cerinta securitatii juridice si cea a legalitatii din perspectiva dreptului Uniunii (a se vedea in
special Hotararile Kithne & Heitz, punctele 25 si 26, i-21 Germany si Arcor, punctele 53, 63 si 64,
Kempter, punctele 46, 55 si 60, precum si Fallimento Olimpiclub, punctele 22, 26 si 31, citate
anterior).

In spetd, trebuie si se examineze daci, in situatii precum cea in cauzi, o reglementare nationald ca
aceea descrisa in decizia de trimitere poate fi justificata in scopul protectiei principiului securitétii
juridice, avand in vedere consecintele care decurg din acesta pentru aplicarea dreptului Uniunii si
pentru cetatenii Uniunii care sunt destinatarii interdictiilor de iesire de pe teritoriu cum este cea din
actiunea principala (a se vedea prin analogie Hotararea Fallimento Olimpiclub, citatd anterior,
punctul 28).

Astfel cum reiese din raspunsul la cea de a treia intrebare si in special din cuprinsul punctelor 37, 42
si 44 din prezenta hotérére, in circumstante precum cele din actiunea principala, reglementarea in
discutie, care nu prevede o reexaminare periodica, perpetueaza pe o duratd nelimitata interdictia de
iesire de pe teritoriu si, prin aceasta, incalcarea dreptului la libera circulatie si sedere pe teritoriul
statelor membre, enuntat la articolul 21 alineatul (1) TFUE. In asemenea conditii, o astfel de interdictie
teritoriald reprezintd o negare a insasi libertatii de circulatie si de sedere pe teritoriul statelor membre
conferitd de statutul de cetatean al Uniunii (a se vedea de asemenea, prin analogie, Hotdrarea din
19 ianuarie 1999, Calfa, C-348/96, Rec., p. I-11, punctul 18).

Pe de alta parte, prin articolul 32 alineatul (1) din Directiva 2004/38, legiuitorul Uniunii a obligat
statele membre sd prevada posibilitatea de a reexamina masurile de interzicere a intrarii sau a iesirii
de pe teritoriul lor, chiar atunci cand aceste masuri au fost adoptate in mod valabil din perspectiva
dreptului Uniunii si chiar daca, la fel ca ordinul din 2007, au dobéandit caracter definitiv. Situatia ar
trebui sa fie a fortiori aceeasi in ceea ce priveste interdictiile teritoriale, precum cea din actiunea
principald, care nu au fost adoptate in mod valabil din perspectiva dreptului Uniunii si care constituie
insasi negarea libertatii enuntate la articolul 21 alineatul (1) TFUE. Intr-o astfel de situatie, principiul
securitatii juridice nu reclamé cu necesitate ca un act care impune o astfel de interdictie sa produca
efecte juridice o perioadd nelimitata.

Avand in vedere si importanta pe care dreptul primar o asociaza statutului de cetatean al Uniunii (a se
vedea in special Hotararea din 2 martie 2010, Rottmann, C-135/08, Rep., p. [-1449, punctele 43 si 56),
trebuie sd se concluzioneze ca, in situatii precum cea din actiunea principala, o reglementare nationald
ca aceea descrisa in decizia de trimitere, in masura in care impiedica cetitenii Uniunii si se prevaleze
de dreptul la libera circulatie si sedere, astfel cum este conferit prin articolul 21 TFUE, impotriva unor
interdictii teritoriale absolute adoptate pe perioada nelimitata si organele administrative sa actioneze in
conformitate cu jurisprudenta Curtii, care confirma caracterul ilicit al unor astfel de interdictii din
perspectiva dreptului Uniunii, nu poate fi justificata in mod rezonabil de principiul securitatii juridice si
trebuie, prin urmare, sa fie consideratd contrarad principiului efectivitétii si articolului 4 alineatul (3)
TUE (a se vedea prin analogie Hotaréarea Fallimento Olimpiclub, citatd anterior, punctele 30 si 31).
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Avand in vedere tot ceea ce preceds, trebuie sa se raspunda la prima si la cea de a doua intrebare ci
dreptul Uniunii trebuie interpretat in sensul ca se opune unei reglementéri a unui stat membru in
temeiul céreia procedura administrativa care a condus la adoptarea unei interdictii de iesire de pe
teritoriu, precum cea din actiunea principald, ramasa definitivd si care nu a facut obiectul unei cai
judiciare de atac nu poate fi redeschisd in cazul in care aceasta interdictie ar fi vadit contrara
dreptului Uniunii decat in conditii de natura celor enuntate limitativ la articolul 99 din APK, si
aceasta in pofida faptului cd o astfel de interdictie continua sa produca efecte juridice in privinta
destinatarului.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din actiunea principald, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia si se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decét cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera a doua) declara:

1) Dreptul Uniunii trebuie interpretat in sensul ca se opune aplicarii unei dispozitii nationale
care impune o limitare a dreptului la libera circulatie in cadrul Uniunii al unui resortisant
al unui stat membru pentru simplul motiv ca acesta are o datorie, care depaseste un
cuantum stabilit prin lege si care nu este insotita de garantii, fata de o persoana juridica de
drept privat.

2) Dreptul Uniunii trebuie interpretat in sensul ci se opune unei reglementari a unui stat
membru in temeiul careia procedura administrativa care a condus la adoptarea unei
interdictii de iesire de pe teritoriu, precum cea din actiunea principala, ramasa definitiva si
care nu a facut obiectul unei cai judiciare de atac nu poate fi redeschisa, in cazul in care
aceasta interdictie ar fi vadit contrara dreptului Uniunii decat in conditii de natura celor
enuntate limitativ la articolul 99 din Codul de procedurd administrativa
(Administrativnoprotsesualen kodeks), si aceasta in pofida faptului ca o astfel de interdictie
continua sa produca efecte juridice in privinta destinatarului.

Semnaturi
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