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Cauza C-554/13

Z. 7Zh. si O.
impotriva
Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie

[cerere de decizie preliminard formulata de Raad van State (Tarile de Jos)]

»Spatiul de libertate, securitate si justitie — Directiva 2008/115/CE — Standardele si procedurile
comune aplicabile in statele membre pentru returnarea resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de
sedere ilegala — Articolul 7 alineatul (4) — Decizie prin care se refuza acordarea unui termen pentru

plecarea voluntard — Risc pentru ordinea publica”

1. Directiva 2008/115/CE? stabileste standarde si proceduri comune aplicabile in statele membre
pentru returnarea, de exemplu, in tara de origine a resortisantilor térilor terte aflati in situatie de
sedere ilegala in Uniunea Europeand. Dupa emiterea unei decizii de returnare in temeiul directivei
mentionate, statul membru in cauza trebuie sid acorde persoanei vizate un termen adecvat (cuprins
intre sapte si treizeci de zile) pentru plecarea voluntara. Cu toate acestea, statele membre pot deroga
de la norma respectiva in temeiul articolului 7 alineatul (4) si pot si nu acorde un astfel de termen
(sau pot sa acorde o perioadi mai scurti de sapte zile) pentru anumite motive, inclusiv pentru
motivul cd persoana in cauzi reprezinti un risc pentru ordinea publica®.

2. Prin prezenta cerere de decizie preliminard, Raad van State (Consiliul de Stat) (Térile de Jos) solicita
indrumari din partea Curtii cu privire la interpretarea articolului 7 alineatul (4) din Directiva privind
returnarea, in special in ceea ce priveste sensul expresiei ,prezintd un risc pentru ordinea publica”.

1 — Limba originala: engleza.

2 — Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 16 decembrie 2008 privind standardele si procedurile comune aplicabile in statele
membre pentru returnarea resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegald (denumitd in continuare ,Directiva privind
returnarea”) (JO 2008, L 348, p. 98).

3 — A se vedea punctele 13 si 33 de mai jos.
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Dreptul Uniunii

Acquis-ul Schengen

3. Spatiul Schengen a fost instituit pe baza Acordului Schengen din anul 1985% prin care statele
semnatare au convenit sa elimine toate frontierele interne si sa stabileascd o singura frontierd externa.
In spatiul Schengen se aplici standarde si proceduri comune in ceea ce priveste printre altele
controalele la frontierd. Articolul 1 din Conventia de punere in aplicare® defineste notiunea ,strain” ca
fiind orice persoand, cu exceptia resortisantilor dintr-un stat membru®. Articolul 4 alineatul (1) prevede
ca pasagerii de pe zborurile interne care se transfera pe curse aeriene cu destinatia spre state terte sunt
supusi unui control la plecare, pe aeroportul unde are loc plecarea zborului extern. Articolul 5
alineatul (1) prevede ci, in situatia in care persoana in cauzd indeplineste anumite conditii, de
exemplu posedd documente valabile care o autorizeazi si traverseze frontiera [articolul 5 alineatul (1)
litera (a)] sau nu este considerata a reprezenta un pericol pentru ordinea publica, securitatea nationala
sau relatiile internationale ale uneia din partile contractante [articolul 5 alineatul (1) litera (e)], i se
poate acorda permisiunea de intrare pe teritoriul partilor contractante pentru perioade care nu
depasesc trei luni. Cu toate acestea, partile contractante trebuie, in principiu, sa refuze intrarea unei
persoane care nu indeplineste niciuna dintre conditiile enumerate la articolul 5 alineatul (1)’.
Circulatia transfrontaliera la frontierele externe este supusa controlului de catre autoritétile nationale
competente, in conformitate cu principiile uniforme mentionate la articolul 6 alineatul (2)°. Acestea
includ nu numai verificarea documentelor de célatorie si a celorlalte conditii de intrare, sedere, munca
si iesire, dar si controale in vederea descoperirii si prevenirii amenintarilor la adresa securitatii
nationale si a ordinii publice a partilor contractante”’.

4. Sistemul de Informatii Schengen (denumit in continuarea ,SIS”) a fost instituit in cadrul articolului
92 din Conventia de punere in aplicare. Acesta permite statelor membre sa obtina informatii cu privire
la ,alertarile” facute in legatura cu persoane si marfuri printre altele in scopul controalelor la frontiera.
SIS are ca obiect mentinerea ordinii si a securitatii publice, inclusiv a securititii nationale. In cazul in
care unei persoane i se refuza intrarea in spatiul Schengen, datele relevante se introduc in SIS in
temeiul unei alerte nationale care rezultd din hotarari luate de autorititile administrative sau
instantele judecatoresti competente, in conformitate cu normele interne'. Astfel de hotarari pot avea
la bazd o amenintare la adresa ordinii publice, a securitétii publice sau a securitatii nationale pe care o
poate reprezenta prezenta persoanei in cauzi pe respectivul teritoriu national . Aceasta situatie poate
aparea in special in cazul in care persoana in cauzd a fost condamnatda pentru o infractiune care
atrage o pedeapsd privativa de libertate de cel putin un an' sau in cazul in care existd motive
puternice sa se creada ca a comis infractiuni grave sau exista probe clare ca intentioneazd sa comita
astfel de infractiuni in spatiul Schengen.

4 — Acordul intre guvernele statelor Uniunii Economice Benelux, Republicii Federale Germania si Republicii Franceze privind eliminarea treptatd
a controalelor la frontierele comune (JO 2000, L 239, p. 13, Editie speciald, 19/vol. 1, p. 177).

5 — Conventia de punere in aplicare a Acordului Schengen din 14 iunie 1985, intre guvernele statelor din Uniunea Economici Benelux, Republicii
Federale Germania si Republicii Franceze privind eliminarea treptata a controalelor la frontierele comune (JO 2000, L 239, p. 19, Editie
speciald, 19/vol. 1, p. 183) (denumiti in continuare ,Conventia de punere in aplicare”).

6 — In continuare vom utiliza termenul ,resortisant al unei tari terte” ca sinonim pentru termenul ,strdin”, deoarece termenul ,strdin” nu este
utilizat in niciuna dintre dispozitiile legislative luate in considerare in acest context.

7 — Articolul 5 alineatul (2).

8 — Articolul 6 alineatul (1).

9 — Articolul 6 alineatul (2).

10 — Articolul 93.

11 — Articolul 96 alineatul (1).

12 — Articolul 96 alineatul (2).

13 — Articolul 96 alineatul (2) literele (a) si (b).
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5. Regulamentul de instituire a Codului frontierelor Schengen'* defineste ,persoanele semnalate ca
inadmisibile” ca fiind ,orice resortisant al unei tiri terte semnalat in [SIS] in conformitate cu
articolul 96 din Conventia de punere in aplicare a Acordului Schengen si in scopurile prevazute la
articolul respectiv’®. Articolul 2 punctul 5 defineste persoanele care beneficiazi de dreptul la libera
circulatie in Uniunea Europeana ca fiind cetéitenii Uniunii in sensul articolului 20 alineatul (1) TFUE,
precum si resortisantii tdrilor terte care sunt membri ai familiei unui cetdtean al Uniunii care isi
exercita dreptul la libera circulatie si carora li se aplica Directiva 2004/38/CE *°.

Directiva privind returnarea

6. Standardele si procedurile comune introduse de Directiva privind returnarea trebuie si fie aplicate
printre altele in conformitate cu drepturile fundamentale ca principii generale ale dreptului
comunitar .

7. Bazele Directivei privind returnarea au fost puse in cadrul a doud Consilii Europene. Primul, cel de
la Tampere din 15 si 16 octombrie 1999, a stabilit o abordare coerenta in domeniul imigratiei si al
azilului . Cel de al doilea, Consiliul European de la Bruxelles din 4 si 5 noiembrie 2004, a recomandat
instituirea unei politici eficiente de indepartare si returnare, bazata pe standarde comune, pentru ca
persoanele in cauza sa fie returnate intr-o maniera umanad si cu respectarea deplind a drepturilor lor
fundamentale si a demnititii lor'. Un obiectiv principal al acestei directive este acela de a stabili
norme clare, transparente si echitabile care sa asigure o politica de returnare eficientd, ca element
necesar al unei politici bine gestionate in domeniul migratiei®. Prin urmare, Directiva privind
returnarea prevede norme aplicabile tuturor resortisantilor tarilor terte care nu indeplinesc sau care
nu mai indeplinesc conditiile de intrare, sedere sau resedinta intr-un stat membru®. Indepirtarea de
pe teritoriul unui stat membru a resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegala ar trebui
sa se efectueze printr-o procedurd transparenti si echitabild. In conformitate cu principiile generale ale
dreptului Uniunii, deciziile luate in temeiul Directivei privind returnarea ar trebui adoptate de la caz la
caz si intemeiate pe criterii obiective, aceasta insemnand cd ar trebui acordatd atentie nu doar
simplului fapt al sederii ilegale”. Este totusi legitimd returnarea de citre statele membre a
resortisantilor térilor terte aflati in situatie de sedere ilegald, cu conditia existentei unor sisteme de azil
echitabile si eficiente, care si respecte pe deplin principiul nereturnirii®. In cazul in care nu existi
motive sd se creadad cd returnarea voluntard ar submina scopul unei proceduri de returnare, aceasta ar
trebui sa fie preferatd returnarii fortate si ar trebui acordatd o perioadd de timp pentru plecarea
voluntara. Ar trebui prevdazuta o extindere a perioadei acordate pentru plecarea voluntara atunci cand
se apreciazi ca acest lucru este necesar din motive specifice ale unui caz individual®. In plus, ar
trebui abordata situatia resortisantilor térilor terte aflati in situatie de sedere ilegald, dar care nu pot
face inca obiectul unei indepartari. Mai mult decat atat, efectelor mésurilor nationale de returnare li

14 — Regulamentul (CE) nr. 562/2006 al Parlamentului European si al Consiliului din 15 martie 2006 de instituire a unui Cod comunitar privind
regimul de trecere a frontierelor de catre persoane (Codul frontierelor Schengen) (JO 2006, L 105, p. 1, Editie speciald, 19/vol. 8, p. 5),
revizuit recent prin Regulamentul (UE) nr. 1051/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 22 octombrie 2013 (JO 2013, L 295,
p. 1). Desi guvernul olandez, in observatiile sale scrise, a facut trimitere la modificarile ulterioare, nu le-am mentionat aici pentru motivul ca
sunt nerelevante, intrucat acestea au intrat in vigoare la o data ulterioara faptelor din actiunea principala.

15 — Articolul 2 punctul 7.

16 — Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera circulatie si sedere pe teritoriul statelor
membre pentru cetatenii 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) (denumita in continuare ,Directiva privind cetitenia”).

17 — Articolul 1 si considerentul (24).
18 — Considerentul (1).
19 — Considerentul (2).
20 — Considerentul (4).
21 — Considerentul (5).
22 — Considerentul (6).
23 — Considerentul (8).
24 — Considerentul (10).
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se confera o dimensiune europeana prin stabilirea unei interdictii de intrare care sa nu permita intrarea
si sederea pe teritoriul tuturor statelor membre®. Statele membre ar trebui si aibd acces rapid la
informatiile privind interdictiile de intrare emise de alte state membre in conformitate cu
Regulamentul SIS I1*.

8. Directiva privind returnarea se aplicd resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegald pe
teritoriul unui stat membru®. Aceasta nu se aplicd persoanelor care beneficiazd de dreptul la libera
circulatie in temeiul dreptului Uniunii astfel cum este definit la articolul 2 punctul 5 din Codul
frontierelor Schengen®.

9. Sunt relevante urmatoarele definitii previzute la articolul 3:

,,1.

25 —

27 —
28 —

«resortisant al unei tari terte» inseamna orice persoand care nu este cetatean al Uniunii in sensul
articolului 17 alineatul (1) din tratat si care nu beneficiaza de dreptul comunitar la libera
circulatie, astfel cum este definit la articolul 2 [punctul] 5 din Codul frontierelor Schengen;

«sedere ilegald» inseamna prezenta pe teritoriul unui stat membru a unui resortisant al unei tari
terte, care nu indeplineste sau nu mai indeplineste conditiile de intrare, astfel cum sunt stabilite
la articolul 5 din Codul frontierelor Schengen, sau alte conditii de intrare, sedere sau resedinta in
acel stat membru;

«returnare» inseamna procesul de intoarcere a unui resortisant al unei tari terte — fie prin
respectarea voluntara a unei obligatii de returnare, fie prin aplicarea fortatd a acesteia — in:

— tara de origine sau

— o tara de tranzit in conformitate cu acordurile comunitare sau bilaterale de readmisie sau alte
acorduri sau

— o altd tard tertd, in care resortisantul in cauza al unei tari terte decide in mod voluntar sa se
intoarca si in care acesta va fi acceptat;

«decizie de returnare» inseamnd decizia sau orice alt act de naturd administrativa sau judiciara
prin care sederea unui resortisant al unei téri terte este stabilita sau declarata ca fiind ilegala si
prin care se impune sau se stabileste obligatia de returnare;

«interdictia de intrare» inseamna decizia sau orice alt act de natura administrativa sau judiciara
care interzice intrarea si sederea pe teritoriul statelor membre pentru o anumita perioada si care
insoteste o decizie de returnare;

«reintoarcerea voluntara» inseamna indeplinirea obligatiei de returnare in termenul prevazut in
acest scop in decizia de returnare;

Considerentul (14).

Considerentul (18). In cuprinsul acestui considerent, legiuitorul se refera la modificarea ulterioara a Codului frontierelor Schengen (a se
vedea nota de subsol 14 de mai sus).

Articolul 2 alineatul (1).

Articolul 2 alineatul (3): a se vedea punctul 5 de mai sus. Statele membre pot decide si nu aplice Directiva privind returnarea in privinta
categoriilor de resortisanti ai tarilor terte enumerate la articolul 2 alineatul (2).
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[...]”

10. Statele membre isi pastreazd dreptul de a adopta dispozitii mai favorabile, cu conditia ca acestea s
fie in conformitate cu directiva®.

11. In temeiul articolului 5, la punerea in aplicare a Directivei privind returnarea, statele membre
trebuie sd tina seama de anumite elemente referitoare la resortisantul in cauza al unei tari terte, cum
ar fi inclusiv viata sa de familie, starea sa de sanatate si respectarea principiului nereturnarii.

12. Articolul 6 alineatul (1) impune statelor membre obligatia de a emite o decizie de returnare
impotriva oricdrui resortisant al unei tiri terte aflat in situatie de sedere ilegala pe teritoriul lor*.

13. Articolul 7 prevede:

»(1) Decizia de returnare prevede un termen adecvat intre sapte si treizeci de zile, pentru plecarea
voluntara, fira a aduce atingere exceptiilor mentionate la alineatele (2) si (4). Statele membre pot sa
prevada in legislatia nationala cd un astfel de termen este acordat numai pe baza unei cereri din
partea resortisantului unei tari terte. In acest caz, statele membre informeazi resortisantii in cauza ai
tarilor terte asupra posibilititii prezentérii unei astfel de cereri.

Perioada de timp prevazutd mai sus nu exclude posibilitatea ca resortisantii tarilor terte respectivi sa
plece mai devreme.

(2) Statele membre prelungesc, atunci cind este cazul, in mod adecvat termenul plecirii voluntare,
tindind seama de circumstantele specifice fiecirui caz in parte, cum ar fi durata sederii, existenta
copiilor care frecventeaza scoala si existenta altor legaturi familiale si sociale.

(3) In cursul termenului pentru plecare voluntari pot fi impuse o serie de obligatii in scopul de a evita
riscul de sustragere, cum ar fi aceea de a se prezenta, la intervale de timp periodice, autoritatilor, de a
depune o garantie financiara corespunzatoare, de a prezenta documente sau obligatia de a raméne
intr-un anumit loc.

(4) In cazul existentei unui risc de sustragere sau in cazul in care o cerere de permis de sedere a fost
respinsd ca neintemeiatd in mod evident sau frauduloasd sau in cazul in care persoana in cauza
prezintd un risc pentru ordinea publica, siguranta publica sau securitatea nationala, statele membre
pot s nu acorde un termen pentru plecarea voluntara sau pot sa acorde o perioadd mai scurta de sapte
zile.”

14. Articolul 8 alineatul (1) prevede cé statele membre trebuie s ia toate masurile necesare pentru a
executa decizia de returnare dacd, inter alia, nu a fost acordat un termen pentru plecarea voluntara in
conformitate cu articolul 7 alineatul (4).

15. In temeiul articolului 11, deciziile de returnare trebuie insotite de interdictia de intrare daci nu a
fost acordat un termen pentru plecarea voluntard sau daca obligatia de returnare nu a fost
indeplinitd®. Durata interdictiei de intrare trebuie stabilitd tinAnd seama, in mod adecvat, de toate
circumstantele specifice fiecirui caz si nu ar trebui s depaseasca, in principiu, cinci ani. Aceasta poate
depasi totusi cinci ani daca resortisantul unei tari terte reprezintd o amenintare gravda pentru ordinea

29 — Articolul 4.
30 — Aceastd obligatie nu aduce atingere exceptiilor enumerate la articolul 6 alineatele (2)-(5).
31 — Articolul 11 alineatul (1).
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publicg, siguranta publicé sau securitatea nationald*. Statele membre dispun de o marja de apreciere in
masura in care pot s nu elibereze, pot retrage sau pot suspenda o interdictie de intrare in cazuri
individuale pentru motive umanitare si pot retrage sau pot suspenda interdictia de intrare in cazuri
individuale sau in anumite categorii de cazuri din alte motive.

16. Articolul 14 prevede ca statele membre trebuie sa garanteze cd anumite principii sunt luate in
considerare in termenul pentru plecarea voluntara a resortisantului unei tari terte. Aceste principii
includ mentinerea unitétii familiale cu membrii familiei prezenti pe teritoriul statului membru in
minorilor la sistemul de invatamant de bazd in functie de durata sederii acestora si luarea in
considerare a nevoilor speciale ale persoanelor vulnerabile.

Norme nationale

17. Legea privind strdinii (Vreemdelingenwet 2000, denumita in continuare ,Vw 2000”) prevede cd un
resortisant al unei téri terte care nu se afld (nu se mai afld) in situatie de sedere legala in Térile de Jos
are la dispozitie un termen de 28 de zile in care si pariseascd in mod voluntar teritoriul acestora®.
Staatssecretaris (denumit in continuare ,secretarul de stat”)** poate si scurteze termenul pentru
plecare sau poate decide ca persoana in cauzd trebuie si paraseasca imediat Tarile de Jos in cazul in
care printre altele prezintd un risc pentru ordinea publicd, siguranta publicd sau securitatea national.

18. Incepand cu 9 februarie 2012, Circulara privind striinii (Vreemdelingencirculaire 2000, denumita
in continuare ,Circulara din 9 februarie 2012”) prevede c4, in conformitate cu articolul 62 alineatul 2
din Vw 2000, termenul pentru plecare poate fi scurtat sau refuzat in cazul in care resortisantul térii
terte reprezintd un pericol (gevaar) pentru ordinea publica, siguranta publica sau securitatea nationala.
Conform Circularei din 9 februarie 2012, orice suspiciune sau orice condamnare pentru savarsirea unei
fapte ce poate fi calificatd ca infractiune in temeiul dreptului national este consideratd pericol pentru
ordinea publici. Suspiciunea trebuie si poata fi confirmati de citre seful politiei®.

Situatia de fapt, procedura si intrebarile preliminare

19. La 8 iunie 2011, domnul Zh. a sosit la aeroportul Schiphol cu un zbor din Grecia, destinatia sa
finala fiind Canada. Acesta a fost arestat in timp ce se afla in tranzit in Tarile de Jos, intrucat
caldtorea cu un document de célatorie falsificat. La 21 iunie 2011, acesta a fost condamnat pentru
motivul detinerii unui document de calatorie despre a carui falsificare avea cunostintd si a primit o
pedeapsa privativa de libertate de doua luni in conformitate cu Codul penal al Tarilor de Jos. La
4 august 2011, secretarul de stat a dispus ca domnul Zh. sa paraseasca imediat Uniunea Europeand
(fara acordarea unui termen pentru plecarea voluntard in conformitate cu articolul 62 alineatul 1
coroborat cu articolul 62 alineatul 2 din Vw 2000). Dupa executarea pedepsei privative de libertate,
domnul Zh. a fost plasat in custodie publicd inainte de a fi returnat in China. La 2 septembrie 2011,
secretarul de stat a mentinut decizia de returnare in cazul domnului Zh.

32 — Articolul 11 alineatul (2).
33 — Articolul 61 alineatul (1) coroborat cu articolul 62 alineatul (2).

34 — Potrivit cererii de decizie preliminari, o decizie de reducere a perioadei de plecare este adoptati de Staatssecretaris. Intelegem totusi, din
observatiile scrise ale guvernului olandez, ci prevederile relevante din Vw 2000 fac trimitere la Minister in ceea ce priveste acest aspect.

35 — Circulara precizeaza de asemenea ci incheierea unei ,intelegeri” pentru evitarea unei pedepse penale este consideratd a constitui un risc
pentru ordinea publicd. Deducem cd notiunea ,intelegere”, ,eenschikking” sau ,eentransactie” in textul in limba olandeza, inseamna o
intelegere incheiatd pentru solutionarea unui litigiu, in contextul urmdririi penale, in afara sistemului judiciar.
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20. La 8 noiembrie 2011, Rechtbank a mentinut decizia secretarului de stat. Domnul Zh. a contestat
aceasta decizie la instanta de trimitere. La 14 decembrie 2011, a fost retras ordinul de retinere in
custodie publicd emis impotriva domnului Zh. pentru motivul ca, intre timp, acesta a fost indepartat
de pe teritoriul Tarilor de Jos.

21. La 16 ianuarie 2011, domnul O., care este de asemenea un resortisant al unei tari terte, a intrat in
Tarile de Jos cu o vizd pentru o sedere pe termen scurt cu o duratd de valabilitate de 21 de zile. La
23 noiembrie 2011, acesta a fost arestat si retinut pentru motivul suspiciunii de rele tratamente
aplicate unei femei in cadru domestic. La 24 noiembrie 2011, acesta a fost luat in custodie publica
inainte de indepartare si s-a dispus sa paraseasca imediat Uniunea Europeana. La 17 ianuarie 2012,
secretarul de stat a mentinut decizia din 24 noiembrie 2011 intemeiatd pe faptul cd domnul O. fusese
arestat pentru motivul suspiciunii de savarsire a unei infractiuni; in consecinta, acesta reprezenta un
risc pentru ordinea publicd si nu avea dreptul la un termen care sa ii permitd si paraseasca in mod
voluntar Térile de Jos. La 1 februarie 2012, Rechtbank a admis actiunea domnului O. si a anulat
decizia secretarului de stat. Secretarul de stat a formulat recurs impotriva acestei hotarari in fata
instantei de trimitere. La 23 februarie 2012 a fost retras ordinul de retinere in custodie publica
impotriva domnului O. pentru motivul cd, intre timp, acesta fusese indepartat.

22. Instanta de trimitere considerd cd sintagma ,un risc pentru ordinea publicd”, prevazuta la
articolul 7 alineatul (4), reprezinta o notiune autonoma a dreptului Uniunii si cd pentru examinarea
sensului acesteia este necesar sa se verifice daca pot fi identificate orientéri in interpretarea notiunilor
de ordine publica din alte acte legislative ale Uniunii, cum ar fi articolul 27 alineatul (1) din Directiva
privind cetatenia, articolul 6 alineatul (1) din Directiva 2003/109/CE a Consiliului®* si articolul 6
alineatul (1) sau (2) din Directiva 2003/86/CE a Consiliului (denumite in continuare ,cele trei
directive”)”. Cu toate acestea, avind in vedere diferentele semnificative dintre aceste directive si
Directiva privind returnarea in ceea ce priveste obiectivele, contextul si modul lor de redactare,
instanta de trimitere considera ca, in incercarea de a interpreta notiunea de ordine publica din
Directiva privind returnarea, nu poate pur si simplu sa aplice notiunile din cele trei directive prin
analogie. In plus, in contextul Directivei privind returnarea, neacordarea unui termen pentru plecarea
voluntara este cea mai putin restrictivd masura cu putinta. Astfel, este posibil ca notiunea ,risc pentru
ordinea publica”, astfel cum este utilizata la articolul 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea, sd
fie interpretata intr-un sens mai larg decat notiunea ,motive de ordine publica” din cele trei directive,
astfel incéat resortisantul unei tiri terte sa poatd intra mult mai usor in sfera de aplicare a notiunii
previzute de Directiva privind returnarea. In acest caz, o simpld suspiciune de savarsire a unei
infractiuni poate fi suficient.

23. In acest context, Raad van State solicitd indrumari cu privire la urmatoarele intrebari adresate
Curtii in vederea pronuntarii unei decizii preliminare:

»1) Resortisantul unei tiri terte care se afla in situatie de sedere ilegald pe teritoriul unui stat
membru reprezintd un pericol pentru ordinea publica in sensul articolului 7 alineatul (4) din
[Directiva privind returnarea] numai pentru motivul ca este suspectat de savérsirea unei fapte
care poate fi calificatd drept infractiune in temeiul dreptului national sau este necesar ca acesta
sa fi fost condamnat de o instanta penald pentru savarsirea acestei fapte, iar, in acest caz,
condamnarea trebuie sa fi devenit definitiva?

2)  In cadrul aprecierii aspectului dacid un resortisant al unei tari terte care se afld in situatie de
sedere ilegald pe teritoriul unui stat membru reprezinta un pericol pentru ordinea publica in
sensul articolului 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea, in afara de o suspiciune sau de

36 — Directiva din 25 noiembrie 2003 privind statutul resortisantilor tarilor terte care sunt rezidenti pe termen lung (JO 2004, L 16, p. 44, Editie
speciald, 19/vol. 6, p. 225) (denumitd in continuare ,Directiva privind rezidentii pe termen lung”).

37 — Directiva din 22 septembrie 2003 privind dreptul la reintregirea familiei (JO L 251, p. 12, Editie speciald, 19/vol. 6, p. 164) (denumita in
continuare ,Directiva privind reintregirea familiei”).
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o condamnare, mai joacd vreun rol si alte fapte si circumstante din cazul concret, precum
gravitatea sau natura faptei savarsite care poate fi calificatd drept infractiune in temeiul dreptului
national, desfasurarea in timp sau intentia persoanei in cauza?

3) Faptele si circumstantele din cazul concret care prezinta importantd in cadrul aprecierii
mentionate in cadrul celei de a doua intrebari mai joacd vreun rol in ceea ce priveste
posibilitatea prevazuta la articolul 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea de a alege intre
refuzul acordarii unui termen pentru plecarea voluntard, pe de o parte, si acordarea unui termen
pentru plecarea voluntard mai mic de sapte zile, pe de altd parte, in cazul in care persoana in
cauza reprezintd un pericol pentru ordinea publica in sensul respectivului alineat (4)?”

24. Au fost prezentate observatii scrise in numele domnului Zh., al Belgiei, al Republicii Cehe, al
Frantei, al Greciei, al Térilor de Jos, al Poloniei si al Comisiei Europene. Domnul Zh., Belgia, Tarile de
Jos, Polonia si Comisia au prezentat observatii orale in cadrul sedintei din 15 octombrie 2014.

Observatii introductive

25. Este cert ca atat domnul Zh., cat si domnul O. intra in domeniul de aplicare al Directivei privind
returnarea, fiind resortisanti ai tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegald, in sensul articolului 3
punctele (1) si (2). In temeiul articolului 7 alineatul (1) din directiva mentionati, regula generali este
ca aceste persoane au dreptul la un termen cuprins intre sapte si treizeci de zile pentru intoarcerea
voluntara in tara lor de origine. Acest drept poate fi restrdns numai daca se aplici una dintre
exceptiile enumerate la articolul 7 alineatul (4), cum ar fi derogarea pe baza unui risc pentru ordinea
publica.

26. Intrucat atat domnul Zh., cit si domnul O. au fost indepartati din Tarile de Jos, procedura actuali
este importanta pentru fiecare dintre acestia, deoarece, in cazul in care instanta de trimitere considera
ca deciziile prin care se refuza acordarea unui termen pentru plecarea voluntara au fost nelegale,
acestia pot introduce actiuni prin care sa solicite autoritatilor olandeze despagubiri pentru luarea
nelegali in custodie publici. In cazul domnului Zh., eventuala cerere ar putea acoperi perioada
cuprinsd intre incheierea executarii pedepsei privative de libertate pentru motivul calatoriei cu un
document de cilatorie falsificat si data indepartarii sale. In cazul domnului O., eventuala cerere ar
putea acoperi perioada petrecutd in custodie publici inainte de indepartarea sa®.

Prima intrebare

27. Prin intermediul primei intrebari, instanta de trimitere solicita si se clarifice sensul sintagmei
»prezintd un risc pentru ordinea publica” de la articolul 7 alineatul (4) din Directiva privind
returnarea. Aceasta solicita sa se stabileasca dacd resortisantul unei tari terte care se afld in situatie de
sedere ilegald pe teritoriul unui stat membru prezinta un astfel de risc doar pentru motivul ca este
suspectat de sdvarsirea unei fapte care poate fi calificata drept infractiune in temeiul dreptului national
sau dacd este necesar ca acesta sa fi fost condamnat pentru savarsirea unei infractiuni, iar, in acest caz,
dacd respectiva condamnare trebuie si fi devenit definitiva (si anume sd nu mai existe nicio cale de
atac).

38 — Se pare cd domnul Zh. a introdus deja o astfel de actiune; domnul O. are in continuare posibilitatea de a decide sa faca acest lucru.
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28. Notiunea ,exceptie de ordine publica” de la libertitile garantate de dreptul Uniunii si sensul acestei
notiuni nu reprezintd o noutate. Aceasta a aparut, pentru prima datd, cu ani in urma in cauzele
referitoare la libera circulatie a lucratorilor”. Recent, aceasta a afectat libera circulatie a cetatenilor
Uniunii®. Articolul 45 alineatul (3) TFUE permite statelor membre si stabileascd restrictii privind
libera circulatie a lucratorilor justificate de motive de ordine publicd, de sigurantd publicd sau de
sandtate publicd. Textul in limba franceza al articolului 45 alineatul (3) TFUE se refera la ,des raisons
d’ordre public”. Cu toate acestea, versiunea in limba englezi utilizeazi termenul ,public policy”*. In
schimb, termenul ,l'ordre public” din versiunea in limba franceza a Conventiei europene a drepturilor
omului* este tradus in versiunea in limba engleza ca ,public order”*.

29. Notiunea ,public order” nu este sinonima cu notiunea ,public policy”.

30. Notiunea ,public order” se referd in general la infractiuni sau fapte care afecteazd activititile
sociale, astfel cum este cazul in cauza Oteiza Olazabal*. In anul 1988, domnul Olazabal, resortisant
spaniol de origine bascd, cu resedinta in Franta, a fost condamnat la 18 luni de inchisoare si i s-a
aplicat o interdictie de sedere de patru ani pentru motivul asocierii cu un grup infractional avand ca
scop tulburarea ordinii publice (ordre public) prin intimidare sau teroare. In anul 1996, acesta a decis
ca doreste si se mute din regiunea Ile-de-France (de langa Paris) in regiunea Pyrénées-Atlantiques,
invecinatd cu Spania. Politia francezd avea informatii ca acesta a continuat s intretina relatii cu ETA.
Prin urmare, autoritatile franceze au incercat si limiteze deplasarea acestuia in Franta, prin
interzicerea sederii sale in 31 de ,départements” pentru a se asigura ca acesta nu se afld in vecinitatea
frontierei spaniole. Curtea a considerat cd actiunea intreprinsd de autoritatile franceze intra in
domeniul de aplicare al exceptiei de la libera circulatie a lucratorilor previzutd la vremea respectiva la
articolul 48 alineatul (3) din tratat [devenit articolul 45 alineatul (3) TFUE], intrucat era justificatd de
motive de ordine publicé (,,ordre public”).

31. Notiunea ,public policy” este o notiune mai larga decat notiunea ,public order”, in masura in care
este interpretatd in sensul ca include atat fapte contrare ordinii publice (ca in cauza Oteiza Olazabal),
cét si fapte care sunt considerate a fi impotriva ,policy of the law” [ordine de drept]. Astfel, in cauza
Van Duyn®, autoritdtile Regatului Unit au refuzat in mod legal cererea doamnei Van Duyn de
obtinere a unui permis de munca care sa ii permita sd ocupe un post la biserica scientologica pentru
motivul ca acest lucru ar fi contrar notiunii ,public policy” sau a ceea ce Curtea a descris, folosind
(totusi) alti termeni, ca fiind ,the public good”* [interesul general].

39 — Hotararile Van Duyn (41/74, EU:C:1974:133, punctul 18), Rutili (36/75, EU:C:1975:137, punctul 26 si urmatoarele) si Bouchereau (30/77,
EU:C:1977:172, punctul 33 si urmétoarele).

40 — A se vedea de exemplu Concluziile avocatului general Bot prezentate in cauza Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:322, punctul 60).

41 — Aceasta variatie lingvistica apare in mai multe acte de drept derivat, inclusiv in cele mentionate in mod expres de instanta de trimitere (a se
vedea punctul 22 de mai sus).

42 — Semnatd la Roma la 4 noiembrie 1950.

43 — A se vedea articolul 6 alineatul (1), care prevede ca accesul presei poate fi interzis pe intreaga duratd a procesului sau a unei parti a acestuia
in interesul ordinii publice, fard a aduce atingere dreptului la un proces echitabil, articolul 9 alineatul (2), care prevede ca libertatea unei
persoane de a-si manifesta religia face obiectul unor restrangeri in interesul ordinii publice, si articolul 1 alineatul (2) din Protocolul nr. 7,
care prevede ca anumite garantii procedurale pentru strdini (resortisanti ai térilor terte) referitoare la expulzare nu se vor aplica in cazul in
care expulzarea este necesara in interesul ordinii publice.

44 — C-100/01, EU:C:2002:712.

45 — Hotéréarea Van Duyn (EU:C:1974:133).

46 — Hotérarea Van Duyn (EU:C:1974:133, punctul 18); a se vedea de asemenea Hotararea Shingara si Radiom (C-65/95 si C-111/95,
EU:C:1997:300, punctele 13 si 27).
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32. Notiunea ,public order” este des intalnita in domeniul legislatiei in materie de imigratie, cum ar fi
la articolul 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea. Toate versiunile lingvistice ale directivei,
mai putin versiunea in limba engleza, utilizeaza un termen care este echivalent mai degraba cu ,ordre
public” decét cu ,public policy””. Termenul ,public policy” nu se regisea in propunerea initiala a
Comisiei in limba engleza, ci a fost introdus intr-un stadiu relativ avansat al elabordrii textului in
limba engleza in curs de negociere in cadrul Consiliului®. Din pécate, niciun considerent nu a fost
introdus cu scopul de a sprijini interpretarea dispozitiei respective prin explicarea scopului acesteia.

33. Este evident, atat din analiza legislatiei Uniunii, cat si din analiza jurisprudentei Curtii, cd termenul
»public policy” este utilizat aici ca echivalent al termenului din limba francezé ,ordre public”. Ar trebui
retinut de asemenea cd dreptul Uniunii utilizeaza o terminologie care ii este specificd si cd notiunile
juridice nu au in mod necesar aceeasi semnificatie in dreptul Uniunii si in dreptul diverselor state
membre®. Pentru ca lucrurile sa fie clare pentru cititor, in prezentul context al examindrii pe care o
efectudm cu privire la Directiva privind returnarea, unde citdm texte care se refera, in limba engleza, la
»public policy”, vom inlocui aceastd sintagmd cu [ordine publicd].

34. Curtea a statuat cd, desi, in general, statele membre sunt libere sa stabileascd, in conformitate cu
nevoile lor nationale, care pot varia de la un stat membru la altul si de la o perioada la alta, cerintele,
printre altele, de [ordine publicd], in special ca justificare a unei derogéri de la principiul fundamental
al liberei circulatii a persoanelor, aceste cerinte trebuie interpretate totusi in mod strict, astfel incat
sfera lor sd nu poatd fi stabilitd unilateral de fiecare stat membru fira exercitarea unui control din
partea institutiilor Uniunii Europene .

35. Astfel, nu existd o definitie exhaustivd a notiunii de [ordine publicd]. Nu este doar dificil, ci ar
putea fi si artificial sa se incerce sa se elaboreze o definitie, in special din cauza cd este recunoscut
faptul ca statele membre dispun de o marja larga de apreciere cu privire la circumstantele care
justifica recurgerea la o exceptie de [ordine publica] *'.

36. Consideram cd modul de redactare a Directivei privind returnarea nu contine elemente care si
indice ca notiunea [ordine publicd] trebuie interpretatd in mod restrictiv, astfel incat sa excluda faptele
contrare ordinii de drept in domeniul specific al legislatiei in materie de imigratie. Jurisprudenta indica
faptul ca ordinea publica, atunci cand este invocata pentru a justifica o derogare, prezintd anumite
caracteristici intrucat presupune, in plus fatd de tulburarea ordinii sociale pe care o implica orice
incédlcare a legii, existenta unei amenintari reale si suficient de grave fata de cerintele de [ordine
publici] care afecteaza unul dintre interesele fundamentale ale societitii®.

37. In sensul articolului 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea, intrebarea este dacd persoana
in cauzd prezintd un risc pentru ordinea publica.

47 — Existau 22 de limbi oficiale la momentul la care a fost adoptatd Directiva privind returnarea.

48 — A se vedea articolul 6a (care, ulterior, a devenit articolul 7 din Directiva privind returnarea) din Documentul 7774/08 al Consiliului din
25 martie 2008, 2005/0167 (COD).

49 — Hotararea Cilfit si altii (283/81, EU:C:1982:335, punctul 19).

50 — Hotararea I. (C-348/09, EU:C:2012:300, punctul 23 si jurisprudenta citatd).

51 — Concluziile avocatului general Bot prezentate in cauza Tsakouridis (EU:C:2010:322, punctul 68).

52 — Hotirarea Bouchereau (EU:C:1977:172, punctul 35). In Concluziile prezentate in cauza Bouchereau (EU:C:1977:141, paginile 2024-2026),
avocatul general Warner a realizat o distinctie intre termenii ,public policy” (,ordre public” in ceea ce reprezenta la acea data dreptul
comunitar) si notiunea ,public order” din common-law. Acesta a explicat cd [ordinea publicd] este o notiune cunoscuta atat in sistemul de
drept civil, cit si in sistemul de common-law. In special, notiunea mentionati este cunoscutd in domeniul imigratiei si al azilului. El afirma
ca aceasta corespunde, in limba englezi, notiunii ,the public good”. Curtea a sustinut cd notiunea de [ordine publici] include printre altele
prevenirea violentei in marile centre urbane [Hotirarea Bonsignore (67/74, EU:C:1975:34)], prevenirea véanzarii de autovehicule furate
[Hotdrarea Boscher (C-239/90, EU:C:1991:180)], protectia dreptului de a bate monedd [Hotirarea Thompson si altii (7/78, EU:C:1978:209)],
respectarea demnitatii umane [Hotdrdrea Omega (C-36/02, EU:C:2004:614)] si justificarea masurilor de derogare de la dreptul la liberd
circulatie al resortisantilor unui stat membru [Hotdrdrea Aladzhov (C-434/10, EU:C:2011:750)].
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38. Diferitele versiuni lingvistice ale articolului 7 alineatul (4) nu sunt redactate in termeni identici.
Textul in limba franceza, de exemplu, este diferit de versiunea in limba engleza prin faptul ca face
distinctia intre termenii ,risque” si ,danger”. In partea introductivi a articolului 7 alineatul (4), care se
referd la primul motiv de derogare (persoana in cauza se poate sustrage), textul in limba franceza se
referd la ,risque de fuite”. Apoi, in ceea ce priveste exceptia de ordine publicd, versiunea in limba
franceza utilizeaza expresia ,si la personne concernée constitue un danger pour l'ordre public”.

39. Textul in limba engleza se refera in ambele cazuri la ,risk” [risc]. Termenii ,danger” [pericol] sau
sthreat” [amenintare] nu sunt neapérat sinonimi cu termenul ,risk” [risc]. Ar fi mai firesc ca in limba
engleza sa se faca referire la ,a risk of absconding” [riscul de sustragere] si la ,threat to [public order]”
[amenintare pentru ordinea publicd] (ceea ce inseamna ca ordinea publica ar putea fi pusa in pericol de
o viitoare faptd) mai degraba decat la faptul ca persoana in cauza constituie un risc pentru [ordinea
publicd] *>. Motivul pentru acest lucru este ci termenul ,risk” in limba englezi este ambiguu. Acesta
poate insemna cd existd posibilitatea ca actiunile persoanei in cauza sa aibd consecinte negative.
Acesta poate de asemenea si fie interpretat in sensul ca o astfel de persoand reprezintd un pericol sau
o amenintare la adresa [ordinii publice] (sugerand astfel ideea expunerii la pericole). Aici observim cé
articolul 7 alineatul (3) prevede c4, in cazul in care anumite masuri precum obligatia de prezentare in
fata autoritatilor pot fi aplicate in scopul de a evita riscul de sustragere, trebuie sd se privilegieze totusi
acordarea unui termen pentru plecarea voluntara.

40. Dintre cele 22 de limbi oficiale ale Uniunii utilizate la data la care a fost adoptatd Directiva privind
returnarea, 11 urmeaza modelul francez si fac distinctia intre riscul de sustragere si pericolul (sau
amenintarea) la adresa [ordinii publice]®. Unsprezece dintre acestea urmeazd versiunea in limba
englezd si utilizeaza acelasi termen pentru a indica riscul de sustragere si amenintarea la adresa
[ordinii publice]*°.

41. Potrivit unei jurisprudente constante, in caz de neconcordanta intre diferitele versiuni lingvistice
ale unui text legislativ al Uniunii, dispozitia in cauza trebuie si fie interpretatd in raport cu economia
generald si cu finalitatea reglementarii din care face parte®.

42. Considerdam cé termenul ,risc” prevazut la articolul 7 alineatul (3) si in cadrul primului motiv de
derogare prevazut la articolul 7 alineatul (4) are o utilizare diferita fata de utilizarea in cadrul derogarii
pentru motive de ordine publici. In acest din urmi context, termenul mentionat se referd la
posibilitatea ca persoana in cauza sa reprezinte o viitoare amenintare pentru ordinea publica, din
cauza comportamentului sau din trecut (de exemplu sivarsirea unei infractiuni).

43. Pentru a se garanta ca Directiva privind returnarea este interpretatd in conformitate cu obiectivele
sale, este, asadar, necesar sa se stabileascid dacd exista o amenintare pentru ordinea publici inainte de
se invoca derogarea prevazuta la articolul 7 alineatul (4). Statele membre trebuie sa precizeze motivul
pentru care interesele de [ordine publicd] pe care urmaresc sa le protejeze pot fi puse in pericol de
persoana in cauzd. Astfel, sintagma ,reprezintd un risc pentru [ordinea publicd]” ar trebui sa fie
inteleasd in sensul ,constituie un pericol sau o amenintare pentru [ordinea publica]”®. In aceasta
privinta, textul in limba franceza si versiunile lingvistice care respecta formularea din acest text sunt
mai clare decat textul in limba engleza.

53 — A se vedea articolul 11 alineatul (2) din Directiva privind returnarea, in cadrul ciruia este utilizat termenul ,threat”.
54 — Textele in limbile cehd, olandeza, franceza, maghiarj, italiana, letona, lituaniana, polona, romana, slovena si suedeza.
55 — Textele in limbile bulgard, danezd, englezd, estond, finlandezd, germand, greacd, maltezd, portughezd, slovaci si spaniola.

56 — Hotararea Endendijk (C-187/07, EU:C:2008:197, punctele 22-24 si jurisprudenta citatd); a se vedea mai recent Concluziile avocatului general
Bot prezentate in cauzele conexate Bero si Bouzalmate (C-473 si C-514/13, EU:C:2014:295, punctul 75).

57 — Termenii ,risk”, ,danger” si ,threat” sunt asadar mentionati in versiunea in limba englezi a prezentelor concluzii.
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44. Trebuie si existe un pericol real si suficient de grav la adresa ordinii publice pentru ca statul
membru si recurgd la derogare. Cu alte cuvinte, nu este suficient ca persoana respectiva sa fi actionat
contrar ordinii publice. Aceasta interpretare este confirmata de considerentul (6), care prevede, in ceea
ce priveste deciziile luate in temeiul directivei, cd ar trebui acordata atentie nu doar simplului fapt al
sederii ilegale. Acest lucru indica faptul ca autoritatile competente ar trebui mai degraba sa se implice
intr-un proces de evaluare de la caz la caz, decét sa se bazeze numai pe faptul ca persoana se afla in
situatie de sedere ilegald, ca fundament pentru deciziile luate in temeiul directivei.

45. In cazul in care notiunea de ordine publica este utilizati pentru a justifica o derogare de la un
drept conferit de dreptul Uniunii, aceasta trebuie sa fie interpretatd in mod restrictiv .

46. In aceasta privint, sfera de aplicare a derogirii previzute la articolul 7 alineatul (4) nu poate fi
stabilitd in mod unilateral de fiecare stat membru fard a fi supusd controlului institutiilor UE*. Prin
urmare, nu suntem de acord cu guvernele olandez si polonez, care sustin cd problema daca exista un
risc pentru ordinea publica este exclusiv o chestiune de drept national.

47. Este adevarat ca valorile culturale, sociale si, respectiv, juridice ale statelor membre sunt factori
care trebuie luati in considerare in definirea ordinii publice. Cu toate acestea, in cazul in care
notiunea nu ar face obiectul supravegherii la nivelul Uniunii, aceste atribute iluzorii ar insemna cé
statele membre ar fi in masura sa le aplice intr-un mod care neagd eficienta drepturilor garantate de
dreptul Uniunii. Astfel, statului membru care se prevaleaza de derogare ii revine obligatia sa precizeze
motivul pentru care exista o amenintare la adresa ordinii publice in fiecare caz particular si sa prezinte
motivele care justifica recurgerea la derogarea prevazuta la articolul 7 alineatul (4).

48. Instanta de trimitere solicitd sa se raspundd dacé indicatii cu privire la sensul notiunii de [ordine
publicd] de la articolul 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea pot fi obtinute din alte acte ale
Uniunii, in special din Directiva privind cetatenia, din Directiva privind rezidentii pe termen lung si
din Directiva privind reintregirea familiei. Consideram cd instanta de trimitere intreaba, in esents,
dacd normele de evaluare a exceptiei de [ordine publicd] prevazute de oricare dintre cele trei directive
mentionate ar trebui si se aplice prin analogie in privinta evaludrii efectuate in temeiul articolul 7
alineatul (4) din Directiva privind returnarea.

49. Partile care au prezentat observatii sunt de acord ca cele trei directive nu ar trebui sa se aplice prin
analogie in scopul interpretérii articolului 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea. De asemenea,
impartdsim acest punct de vedere in masura in care este vizatd compararea textelor directivelor
respective. Fiecare dintre cele trei directive diferd de Directiva privind returnarea in ceea ce priveste
modul de redactare, domeniul de aplicare si obiectivele. Notiunea de [ordine publicd] nu este definita
in niciunul dintre aceste texte. Fiecare directiva stabileste, cu toate acestea, anumite elemente care
trebuie luate in considerare in cazul in care este invocatd exceptia de ordine publica.

50. Articolul 27 alineatul (1) din Directiva privind cetatenia prevede ca statele membre pot restrange
libertatea de circulatie si de sedere a cetitenilor Uniunii si a membrilor lor de familie, indiferent de
cetatenie, pentru motive de [ordine publicd], sigurantd publicd sau sanatate publica. Astfel de masuri
trebuie sa respecte principiul proportionalitatii si sa fie intemeiate exclusiv pe conduita persoanei in
cauza [articolul 27 alineatul (2)]. Condamnarile penale anterioare nu pot justifica in sine luarea unor
asemenea masuri. Conduita persoanei in cauza trebuie si constituie o amenintare reald, prezentd si

58 — A se vedea de exemplu jurisprudenta citatd la nota de subsol 38 de mai sus si Hotararea Bero si Bouzalmate (C-473/13 si C-514/13,
EU:C:2014:2095, punctul 25).

59 — A se vedea punctul 34 si nota de subsol 50 de mai sus.
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suficient de gravi la adresa unui interes fundamental al societatii®. In acest context, articolul 28" din
aceastd directiva cuprinde dispozitii speciale privind acordarea protectiei impotriva deciziilor de
expulzare pentru motive care includ printre altele [ordinea publica]; durata sederii este un factor de
care trebuie sd se tind seama la stabilirea nivelului de protectie impotriva unor asemenea decizii.

51. Scopul Directivei privind rezidentii pe termen lung este acela de a integra resortisantii térilor terte
care sunt rezidenti pe termen lung aflati in situatie de sedere legala fara intrerupere pe teritoriul unui
stat membru (de 5 ani), cu scopul de a promova un obiectiv fundamental al tratatelor, si anume
coeziunea economici si sociala®’. In temeiul articolului 6 alineatul (1) din Directiva privind rezidentii
pe termen lung, statele membre pot refuza acordarea statutului de rezident pe termen lung din motive
privind [ordinea publica] sau securitatea publici. In cazul in care ia o astfel de decizie, statul membru
trebuie sa tind seama de gravitatea sau natura infractiunii contra [ordinii publice] sau a securitatii
publice sau de pericolul pe care il reprezintd persoana respectiva®, luand in acelasi timp in
considerare durata sederii si existenta unor legituri cu tara de resedintd®.

52. Directiva privind reintregirea familiei ia in considerare necesitatea armonizarii legislatiei nationale
si conditiile de admisie si de sedere a resortisantilor din tarile terte. Aceasta se aplicd in cazul in care
existd o cerere ca membrii familiei unui ,sustinator al reintregirii” (resortisant al unei tari terte care
locuieste intr-un stat membru pe baza unui permis de sedere valabil timp de cel putin un an si care
are perspective intemeiate de a obtine un drept de sedere permanent) si se alature acestuia in scopul
reintregirii familiei. Articolul 6 alineatul (1) permite statelor membre sa respingé o astfel de cerere din
motive printre altele de [ordine publica] ®. Atunci cand iau o astfel de decizie, statele membre trebuie
sa tind seama de aspecte care tin de gravitatea sau de natura atingerii la adresa [ordinii publice] sau de
pericolul pe care il poate reprezenta respectiva persoana®.

53. O diferenta semnificativa intre regimul juridic al Directivei privind returnarea si regimul juridic al
celor trei directive mentionate de instanta de trimitere este ca nu trebuie, in cea dintai, sa stabileasca
un echilibru intre implicatiile pentru o persoana care este integrata in societatea statului membru in
cauzi si oportunitatea de a retrage dreptul la plecarea voluntara®. In ceea ce priveste Directiva privind
returnarea, autoritatile nationale se confruntd cu o problema mai practicd. Ce interval de timp este
necesar pentru a permite persoanei in cauza si plece intr-un mod uman si demn, care respectd
drepturile sale fundamentale? Un resortisant al unei téri terte care se incadreazd in domeniul de

60 — A se vedea de asemenea Hotararea Tsakouridis (C-145/09, EU:C:2010:708, punctul 25).

61 — Articolul 28 alineatul (1) prevede ca inainte de a lua o decizie de expulzare de pe teritoriul siu din motive printre altele de [ordine publici]
statul membru gazdd ia in considerare diversi factori, precum durata sederii individului respectiv pe teritoriul sau, integrarea sa sociald si
culturald in statul membru gazdi si legiturile sale cu tara de origine. In situatia in care persoana in cauzi beneficiaza de un drept de sedere
permanentd, nu se poate lua o decizie de expulzare in temeiul articolului 28 alineatul (2) cu exceptia cazului in care, printre altele, existd
motive imperative de [ordine publicd].

62 — Considerentul (4) al Directivei privind rezidentii pe termen lung si articolele 1, 3 si 4 din actul mentionat.

63 — Articolul 6 alineatul (1) al doilea paragraf; a se vedea de asemenea conditiile de la articolul 12 alineatul (3) din Directiva privind rezidentii pe
termen lung.

64 — Statele membre pot privi o condamnare anterioard pentru savérsirea unei infractiuni drept motiv suficient pentru a considera ci persoana in
cauza prezintd o amenintare, printre altele, pentru [ordinea publici]. Acestea pot lua o decizie de expulzare in situatia in care o astfel de
persoana reprezinti o amenintare reald si suficient de grava [articolul 12 alineatul (1)]. Inainte de a lua o decizie de expulzare, statele
membre trebuie sa tind seama de elementele enumerate la articolul 12 alineatul (3), inclusiv durata sederii, varsta, consecintele pentru
persoana in cauza si pentru familia sa, legaturile cu tara de resedintd sau absenta legéturilor cu tara de origine.

65 — Articolul 1, articolul 2 litera (c) si articolul 3 din Directiva privind reintregirea familiei. Directiva vizeazi in special sa asigure un tratament
echitabil al resortisantilor tarilor terte care au resedinta in mod legal in Uniunea Europeani si ia in considerare faptul ci obiectivul unei
politici de integrare mai energice este sa se acorde unor astfel de persoane drepturi si obligatii comparabile cu cele ale cetitenilor Uniunii
Europene.

66 — Notiunea de [ordine publici] se poate referi la 0 condamnare pentru o infractiune grava, in cazul in care resortisantul in cauzi al unei tari
terte face parte dintr-o asociere care sustine terorismul, care sustine o asociere de acest tip sau care are aspiratii extremiste. A se vedea
considerentul (14) al Directivei privind reintregirea familiei, articolul 6 alineatul (2) al doilea paragraf privind retragerea sau refuzul de a
reinnoi permisul de sedere, precum si articolul 17.

67 — A se vedea punctele 50-52 de mai sus.
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aplicare al Directivei privind returnarea nu este o persoana care locuieste sau care are un grad de
integrare in societatea statului membru in cauzi. In consecinti, reiese in mod logic ci nu este necesar
sa se giseasca un echilibru intre factorii care tin de legaturile sale cu acest stat membru si consecintele
unei decizii prin care i s-a refuzat dreptul la plecarea voluntara.

54. Avand in vedere diferentele dintre modul de redactare, sfera de aplicare, obiectivele si contextul
actelor, consideram ca niciuna dintre cele trei directive (Directiva privind cetitenia, Directiva privind
rezidentii pe termen lung sau Directiva privind reintregirea familiei) nu se poate aplica prin analogie
in interpretarea sensului termenului [ordine publica] prevazut la articolul 7 alineatul (4) din Directiva
privind returnarea.

55. Toate statele membre care au formulat observatii in fata Curtii sustin cd consecintele pentru
persoanele in cauza ale derogirii de la norma generala in temeiul celor trei directive sunt mai grave
decat consecintele pentru un resortisant al unei téri terte aflat in situatie de sedere ilegald ale unei
decizii de respingere a cererii de plecare voluntara in temeiul Directivei privind returnarea. Acestea
sustin ca se aplica niveluri diferite de protectie in temeiul celor trei directive; cel mai ridicat fiind cel
asigurat cetatenilor Uniunii ale caror drepturi normale contrasteaza puternic cu cele ale resortisantilor
din tari terte aflati in situatie de sedere ilegald in conformitate cu Directiva privind returnarea. In
consecintd, derogarea pentru motive de [ordine publicd] in conformitate cu Directiva privind cetatenia
ar trebui interpretatd in mod mai restrictiv decit derogarea din Directiva privind returnarea; iar
notiunea ,risc” sau ,pericol” pentru [ordinea publici] din cadrul acesteia din urma ar trebui
interpretatd intr-un mod mai putin restrictiv decat notiunea ,motive de [ordine publica]” din fiecare
dintre cele trei directive. Instanta de trimitere adopta aceeasi abordare.

56. Nu suntem de acord cu acest punct de vedere.

57. Nu serveste niciunui scop util compararea articolului 7 alineatul (4) din Directiva privind
returnarea cu dispozitiile oricireia dintre cele trei directive care contin o exceptie de ordine publica.
Directivele mentionate nu se aplica prin analogie, astfel incéat este imprevizibil si lipsit de pertinenta
daca pragul care declanseaza aplicarea derogarii de [ordine publicd] prevazuta de directivd este mai
restrictiv sau mai putin restrictiv. Directiva privind returnarea difera in mod fundamental de cele trei
directive. Prin urmare, aceasta trebuie interpretatd in raport cu modul siau de redactare, cu scopul, cu
sistemul si cu contextul sau pentru a stabili semnificatia dispozitiei derogatorii prevazute la articolul 7
alineatul (4).

58. In plus, argumentul statelor membre ca derogarea previzutia de Directiva privind returnarea ar
trebui interpretata intr-un mod mai putin restrictiv decit derogarile prevazute de oricare dintre cele
trei directive are conotatii lamentabile. Acesta sugereaza ca persoanele fizice pot fi incluse intr-o
ierarhie a protectiei, in cadrul careia cetitenii Uniunii se afla in frunte, iar resortisantii tarilor terte
aflati in situatie de sedere ilegala se afld la baza. Acest lucru implica faptul cd persoanele aflate la baza
ierarhiei se incadreazd mai bine in domeniul de aplicare al unei dispozitii de derogare de la drepturile
acordate in temeiul dreptului Uniunii pentru simplul motiv ca se afla pe o pozitie inferioara in ierarhie.

59. Nu putem fi de acord cu o astfel de abordare. Intr-adevir, pozitia cetatenilor Uniunii si cea a
resortisantilor térilor terte aflati in situatie de sedere ilegala nu pot fi asimilate si sunt reglementate de
norme diferite. Din aceasta diferenta nu reiese totusi ca ar trebui acordata o atentie mai putin riguroasé
sau mai putin scrupuloasa evaluarii aspectului daca se impune o derogare de la un drept conferit de
dreptul Uniunii. O dispozitie de derogare precum articolul 7 alineatul (4) din Directiva privind
returnarea nu trebuie interpretatd intr-un mod relaxat mai degraba decét restrictiv, deoarece aceasta
se referi la persoanele care nu au drepturi de sedere pe teritoriul Uniunii Europene. In plus,

68 — Hotararea Brouwer (C-355/11, EU:C:2012:353, punctul 36 si jurisprudenta citata).
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resortisantii tarilor terte (inclusiv cei a caror prezentd in Uniunea Europeana este ilegald) intrd in
domeniul de aplicare al cartei®. Drepturile fundamentale garantate de dreptul Uniunii care se aplicd
resortisantilor tarilor terte ar trebui si fie respectate cu aceeasi rigoare ca si cele care se aplicd
cetdtenilor Uniunii.

60. Astfel, atunci cand examineaza dacd un resortisant al unei tari terte constituie un risc pentru
ordinea publicd, statele membre ar trebui sa isi intemeieze evaluarea pe pozitia individuala a persoanei
in cauzd, mai degraba decét pe consideratii generale”. Curtea s-a pronuntat in acest sens in Hotararea
Royer” in legiturd cu modul de redactare a articolului 3 alineatul (1) din Directiva 64/221/CEE a
Consiliului”*, care prevede: ,Masurile luate din motive de [ordine publici] sau de sigurantd publica se
intemeiazi exclusiv pe conduita persoanei in cauza”. In opinia noastri, aceasti abordare se aplica de
asemenea in raport cu Directiva privind returnarea. Sistemul instituit de articolul 7 ia in considerare
in mod expres faptul ca circumstantele individuale sunt relevante pentru procesul de evaluare”. Prin
urmare, aceeasi metodologie ar trebui sa se aplice in cazul deciziilor luate in temeiul articolului 7
alineatul (4). Astfel de decizii ar trebui adoptate de la caz la caz tinand seama de criterii obiective.

61. Toate normele de drept penal sunt norme de ordine publicd, in sensul ca sunt norme imperative.
In consecinti, incilcarea acestor norme provoaci o tulburare a ordinii publice a statelor membre.
Amploarea acestei perturbéri va fi mai mica sau mai mare in functie de natura faptei savarsite. Gradul
de severitate a pedepsei previzute de legiuitorul national pentru sanctionarea comportamentului
interzis va reflecta in mod normal impactul perceput al tulburarii [ordinii publice] ",

62. In consecinti, incilcarea dreptului penal al unui stat membru echivaleazi cu un act contrar ordinii
publice. Cu toate acestea, nu rezulta in mod necesar ca orice incalcare a dreptului penal, chiar minora,
constituie un risc pentru ordinea publicd in sensul articolului 7 alineatul (4). Autorititile nationale
trebuie sa efectueze evaluarea din perspectiva intereselor inerente protejarii cerintelor de ordine
publica. Aceasta nu este in mod necesar identicd cu cea care a stat la baza condamnarii penale”.

63. Considerentul (6) al Directivei privind returnarea explicd faptul ca deciziile ar trebui luate de la caz
la caz si ca ar trebui acordatd atentie nu doar simplului fapt al sederii ilegale™. Astfel, in imprejurari
precum cele in care s-a aflat domnul Zh., nu este suficient ca autoritatile nationale sa isi intemeieze
decizia de retragere a dreptului la plecare voluntard pe simplul fapt cd persoana in cauza a fost
condamnatd pentru cd a célatorit cu un document de caldtorie falsificat, ceea ce contravine articolului
5 din Codul frontierelor Schengen, si este un resortisant al unei téri terte aflat in situatie de sedere
ilegalda in sensul articolului 3 punctul 2 din Directiva privind returnarea. Un numar semnificativ de
resortisanti ai unor téri terte care in urma unei calatorii aeriene se prezinta la frontierele UE ar putea
calatori cu documente falsificate. De cele mai multe ori, cu scopul de a se proteja, oamenii incearca sa
isi ascunda identitatea atunci cand pérasesc tara lor de origine. Acestia nu sunt neaparat protejati prin
depunerea unei cereri de azil in cazul in care nu solicitd o astfel de protectie in Uniunea Europeana”.
Autoritatile nationale trebuie sa evalueze care interese de ordine publica impun o protectie si in ce

69 — Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (JO 2010, C 83, p. 389). In mod evident, resortisantii tirilor terte nu se bucura de
drepturile specifice cuprinse in titlul V din aceasta carta, denumit ,Drepturile cetatenilor”, cum ar fi dreptul de a fi ales in cadrul alegerilor
pentru Parlamentul European.

70 — Hotararea Royer (48/75, EU:C:1976:57, punctul 46).
71 — Citata la nota de subsol 69.

72 — Directiva din 25 februarie 1964 de coordonare a mésurilor speciale aplicabile stréinilor in materie de deplasare si de sedere justificate prin
motive de ordine publica, de siguranti publica sau de sinitate publica (JO 1964, 56, p. 850).

73 — A se vedea articolul 7 alineatul (2).

74 — A se vedea Concluziile avocatului general Bot prezentate in cauza I. (C-348/09, EU:C:2012:123, punctele 36 si 37).
75 — A se vedea prin analogie Hotérarea Bouchereau (EU:C:1977:172, punctul 27).

76 — A se vedea punctele 44 si 60 de mai sus.

77 — In cursul sedintei, guvernul olandez a explicat ci pe durata evaluirii cererilor de azil nu sunt luate masuri impotriva persoanei in cauzi in
ceea ce priveste sederea ilegald. A se vedea de asemenea Hotararea Arslan (C-534/11, EU:C:2013:343, punctul 49).
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sens persoana in cauza constituie un pericol pentru ordinea publica. Cu alte cuvinte, nu ar trebui sa
existe decizii automate de privare a unei persoane de dreptul la plecarea voluntara pentru simplul fapt
ca aceasta este condamnatd pentru cd a calatorit cu un document de calatorie falsificat si cd, in
consecintd, ar putea fi un resortisant al unei téri terte aflat in situatie de sedere ilegala”.

64. Acestea fiind spuse, in opinia noastrd, o condamnare nu trebuie sa devina definitiva, fird nicio cale
de atac impotriva acesteia, pentru ca persoana in cauzi sa intre in domeniul de aplicare al articolului 7
alineatul (4) din Directiva privind returnarea.

65. O astfel de pozitie nu ar fi conforma cu observatiile generale prezentate mai sus; in plus, nu exista
niciun temei in textul directivei pentru a sustine acest punct de vedere. Mai mult, ar fi contrara
obiectivului de stabilire a unui anumit termen pentru plecarea voluntari. In cazul in care ar fi necesar
sa se ia in considerare un ultim recurs, termenul de 30 de zile [si, cu sigurantd, temenele mai apropiate
de termenul minim de sapte zile prevazut la articolul 7 alineatul (1)] ar fi depasit in multe cazuri ca
urmare a duratei procedurilor judiciare. Aceasta ar submina de asemenea derogarea previzutd la
articolul 7 alineatul (4): in orice caz, o returnare rapidd in mai putin de sapte zile ar fi imposibila in
situatia in care persoana in cauza a deschis o procedura de recurs.

66. In plus, astfel cum Belgia, Franta si Tarile de Jos indicd in mod intemeiat, aceasti pozitie ar fi
incompatibild cu acquis-ul Schengen, intrucat scopul sistemului SIS™ (care permite statelor membre
sa obtina informatii cu privire la alertarile facute in legdturd cu persoane in scopul controalelor la
frontierd) include mentinerea printre altele a [ordinii publice]®. Prin urmare, o persoana care face
obiectul unei decizii de returnare imediata, face de asemenea obiectul unei interdictii de intrare in
conformitate cu articolul 11 alineatul (1) din Directiva privind returnarea, datele relevante fiind
introduse in sistemul SIS. Astfel de decizii se pot baza pe o amenintare la adresa ordinii publice care
apare in cazul in care persoana in cauza a fost condamnata pentru o infractiune care atrage o
pedeapsa privativa de libertate de cel putin un an®. Nu existd nicio cerintd in conformitate cu
Conventia de punere in aplicare potrivit cireia aceastd condamnare trebuie sa fi devenit definitiva si
irevocabild. In cazul in care condamnarea reprezinti si fundamentul pentru refuzul acordirii unui
termen pentru plecarea voluntard din motive de [ordine publicd] in temeiul articolului 7 alineatul (4),
adaugarea unei noi cerinte potrivit cdreia nu trebuie sa mai existe cdi de atac impotriva respectivei
condamndri nu ar fi conformé cu cerintele previzute la articolul 96 alineatul (2) din Conventia de
punere in aplicare. In consecinti, consideram ca ar fi mai bine si se interpreteze articolul 7
alineatul (4) fara a adauga o astfel de cerintid. Avantajul consta in asigurarea unei interpretari coerente
cu sistemul legislativ global, care include acquis-ul Schengen.

67. Suspiciunea cé persoana in cauzd a savarsit o infractiune este suficienta pentru a declansa aplicarea
articolului 7 alineatul (4)?

68. In opinia noastra, avand in vedere ci deciziile trebuie adoptate de la caz la caz, luand in
considerare criterii obiective [considerentul (6) al Directivei privind returnarea] si ca statele membre
ar trebui sd ia decizii pe baza situatiei fiecarei persoane in cauza, mai degraba decat pe baza unor
consideratii generale, nu poate exista o reguld generala potrivit careia sunt suficiente numai
condamnarile pentru infractiuni. Astfel, in principiu, suspiciunea de savarsire a unei infractiuni ar
putea fi suficientd pentru a invoca derogarea prevazuta la articolul 7 alineatul (4).

78 — In conformitate cu Directiva privind returnarea, statele membre trebuie si returneze resortisantii tirilor terte aflati in situatie de sedere
ilegald, respectand drepturile fundamentale ale acestora in conformitate cu articolul 1. In cazul in care a fost acordat un termen pentru
plecarea voluntard, dar decizia de returnare nu a fost indeplinitd, statele membre trebuie sa ia méisuri pentru a executa decizia in temeiul
articolul 8 alineatul (1).

79 — A se vedea punctele 3 si 4 de mai sus.

80 — Existd o trimitere expresd la Codul frontierelor Schengen la articolul 3 punctul 2 din Directiva privind returnarea si la sistemul SIS in
considerentul (18), precum si o trimitere mai generala la sistemul Schengen in considerentul (14). Aceste referinte indica faptul ci acquis-ul
Schengen face parte din contextul legislativ relevant pentru interpretarea Directivei privind returnarea.

81 — A se vedea punctul 4 de mai sus.
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69. Autoritatile nationale trebuie totusi sa evalueze interesele de ordine publica care impun protectie si
in ce sens persoana in cauza constituie un pericol pentru ordinea publicd in cazul atat al unei
condamnari, cat si al unei suspiciuni de savarsire a unei infractiuni. Cu alte cuvinte, nu ar trebui sa
existe o decizie automata care sa priveze o persoand de dreptul la plecare voluntard pentru simplul
fapt cd este condamnata pentru o infractiune sau ca este suspectatd de savarsirea unei infractiuni.

70. Concluziondm ca, pentru a se putea aplica derogarea de la regula generala prevazuta la articolul 7
alineatul (1) din Directiva privind returnarea, resortisantilor tirilor terte care se afla in situatie de
sedere ilegala ar trebui sd li se acorde o perioada de sapte péna la treizeci de zile pentru plecarea
voluntard, iar ,riscul” sau amenintarea pentru ordinea publica in sensul articolului 7 alineatul (4)
trebuie sa poata fi identificata de statul membru in cauza. Domeniul de aplicare al acestei derogiri
este un aspect ce tine de dreptul Uniunii. Orientari generale in ceea ce priveste sensul termenului
[ordine publica] se pot deduce din jurisprudenta Curtii referitoare la aceastd notiune, tindnd seama de
modul de redactare, de obiectivele, de sistemul si de contextul Directivei privind returnarea. Pentru a
stabili daca un resortisant al unei tari terte aflat in situatie de sedere ilegald prezinta o amenintare
pentru [ordinea publici] in sensul articolului 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea,
autoritatile nationale competente trebuie si efectueze o evaluare de la caz la caz in fiecare situatie
pentru a determina interesul de ordine publica pe care urmaresc sa il protejeze. Acestor autoritati le
revine obligatia de a prezenta motivele care justifici recurgerea la articolul 7 alineatul (4). In acest
sens, acestea trebuie sa demonstreze cd persoana in cauzd: (i) a actionat contrar ordinii publice
si (ii) reprezintd o amenintare la adresa [ordinii publice]. In circumstante adecvate, o suspiciune
rezonabild cd persoana in cauzd a sdvarsit o infractiune este suficientd pentru a invoca exceptia de
[ordine publici] previzuta la articolul 7 alineatul (4). In cazul in care a existat o condamnare, nu este
necesar ca aceasta sa fi devenit definitiva.

A doua intrebare

71. Prin intermediul celei de a doua intrebdri, instanta de trimitere solicitd sa se raspunda daca ar
trebui sa se tind seama de alte fapte si circumstante in afard de o suspiciune sau de o condamnare
pentru savarsirea unei infractiuni (cum ar fi natura sau gravitatea faptei sdvarsite care poate fi
calificatd drept infractiune in temeiul dreptului national; desfasurarea in timp sau intentia persoanei in
cauzd) pentru a aprecia daca se aplica derogarea previazuta la articolul 7 alineatul (4) si, in cazul in care
raspunsul este afirmativ, care sunt factorii relevanti.

72. Impartisim opinia exprimati de toate partile care au prezentat observatii in fata Curtii ci ar trebui
luati in considerare si alti factori.

73. Intrebarea este, care sunt acesti factori?

74. Nu credem ci este posibil si se intocmeasca in mod abstract o listd exhaustivd a tuturor factorilor
relevanti. In cazul in care o persoani este condamnati pentru sivarsirea unei infractiuni, in plus fati de
punctele indicate de instanta de trimitere, consideram ca cel putin urmétoarele elemente sunt de
asemenea relevante: gravitatea pedepsei impuse, precum si gradul de implicare a persoanei in cauza in
savarsirea infractiunii respective (daca a fost instigatorul, faptasul sau a jucat un rol minor).
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75. Nu suntem de acord cu Comisia in masura in care aceasta considera ca ceea ce conteazd este dacd
persoana in cauzi ar putea si nu respecte in mod voluntar obligatia de returnare®. Textul Directivei
privind returnarea nu aduce limitiri de aceasti natura. In plus, in masura in care pozitia Comisiei are
in vedere circumstantele in care resortisantul unei tari terte se poate sustrage, aceastd situatie este
abordata prin intermediul primului motiv prevazut la articolul 7 alineatul (4) din Directiva privind
returnarea (astfel cum este definit la articolul 3 punctul 7).

76. Instanta de trimitere solicitd de asemenea sd se raspundd dacd intentia persoanei in cauza poate fi
un factor relevant. Consideram ca, in principiu, aceasta trebuie si fie relevantd, intrucat aspectul daca
persoana in cauza este susceptibila de recidiva sau de savarsirea unei infractiuni mai grave este, in mod
evident, un factor relevant. Este posibil ca problema referitoare la intentie s fie abordatd in mod
expres aici deoarece domnul Zh. nu intentiona sd raméana in Tarile de Jos, acesta fiind oprit de
autoritétile olandeze in timp ce se afla in tranzit citre Canada. Faptul cd nu intentiona sd rdmana in
Tarile de Jos este lipsit de relevantd pentru problema dacd acesta se afla intr-o situatie de sedere
ilegald in sensul Directivei privind returnarea®. Cu toate acestea, intentia sa este relevantd pentru
aprecierea aspectului dacd savarsirea infractiunii de a célatori cu un document de calatorie falsificat
constituie o tulburare a ordinii publice si dacd domnul Zh. constituie o amenintare pentru ordinea
publicd in Tarile de Jos. Ponderea atribuitd intentiilor domnului Zh. este un aspect care tine de
aprecierea autoritatilor nationale, sub rezerva controlului exercitat de instanta nationald. In ceea ce
priveste ceilalti factori (enumerati la punctele 71 si 74 de mai sus), intentiile personale nu pot fi
determinante. Astfel, in aceasta privintd, consideram ca in cazul unei persoane care calatoreste cu un
document de cilatorie falsificat si care nu are intentia de a ramane in tara in cauzd, gradul de
tulburare si natura amenintérii la adresa ordinii publice sunt in mod semnificativ mai putin clare
decat in cazul unei persoane condamnate pentru furnizarea, cu bund stiintd, a unor documente
falsificate bandelor implicate in traficul de persoane. Aceasta din urma este o infractiune mai grava,
care are implicatii clare pentru ordinea publica.

77. Acesti factori sunt de asemenea relevanti in ceea ce priveste suspiciunea de savarsire a unei
infractiuni. De asemenea, este important sa se tind seama de ceea ce sta la baza suspiciunii. Astfel, de
exemplu, situatia unei persoane arestate pentru comiterea unui atac violent al carei proces este
abandonat deoarece victima (unicul martor) refuzd si depund marturie ar fi diferiti de aceea a unei
persoane care este acuzata de comiterea unor furturi minore si care nu a fost anchetata de catre
politie, dar care este totusi adusa in atentia autorititilor de imigrare. In prima situatie existau motive
suficiente pentru ca statul sa inceapa urmarirea penald, ceea ce implica faptul cd exista un interes de
ordine publicd. Cel de al doilea scenariu este o simpla afirmatie care, prin ea insasi, nu indica in mod
obligatoriu un interes de ordine publica.

78. Instanta de trimitere precizeaza cd, odata cu adoptarea circularei din 9 februarie 2012, politica
Tarilor de Jos este ca orice suspiciune sau condamnare pentru o faptd care poate fi calificata drept
infractiune in temeiul dreptului national constituie un risc pentru [ordinea publicd] in scopul unei
decizii de returnare®. Aceastd circulard este ulterioara faptelor in discutie in actiunea principald. Cu
toate acestea, in cadrul sedintei, guvernul olandez a confirmat ca textul circularei anterioare, in
vigoare la data faptelor, era aproximativ identic cu cel al Circularei din 9 februarie 2012. Guvernul
olandez a indicat ca, desi circulara nu era obligatorie din punct de vedere juridic, practica standard
era ca autorititile nationale sa considere ca existd o amenintare la adresa ordinii publice in cazuri
precum cel al domnului Zh. si cel al domnului O. si sa refuze acordarea unui termen pentru plecarea
voluntard, deoarece persoana in cauzi avea o condamnare penald sau era suspectatd de sdvarsirea unei
infractiuni. Resortisantul tarii terte urma apoi sé fie informat si sd ii fie acordata ocazia sa indice daca

82 — Consideram cd este posibil ca Comisia sa se fi referit la circumstantele in care resortisantul unei tari terte nu se sustrage neapdrat, ci refuzi
sa plece in absenta unei decizii de returnare emise in temeiul articolului 8.

83 — A se vedea punctele 9 si 25 de mai sus.
84 — A se vedea punctul 18 si nota de subsol 34. Problema unei ,intelegeri” nu este invocata in actiunea principala.
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situatia sa personald era de asa naturd, incat ar fi trebuit totusi s ii fie acordat un termen pentru
plecarea voluntard (in mod automat de 28 de zile) pentru motivul cd un astfel de termen era necesar
din motive legate, de exemplu, de sinatate sau de viata de familie (a se vedea articolul 5 din Directiva
privind returnarea).

79. Cu toate ci sistemul Térilor de Jos nu este pus in discutie in prezenta proceduri (aceasta nu este o
actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor), observam, din motive de claritate, ca o astfel de
politica pare sa fie incompatibila cu Directiva privind returnarea pentru motivele expuse in
continuare. In primul rand, din economia articolului 7 reiese ca acesta conferd un drept la plecarea
voluntara [articolul 7 alineatul (1)] si permite derogarea de la acest drept doar in anumite circumstante
[articolul 7 alineatul (4)]. In al doilea rand, modul de redactare a directivei indici in mod expres ci este
necesara o evaluare de la caz la caz (mai degraba decat aplicarea regulilor generale, cum ar fi daca
existd o suspiciune sau o condamnare pentru o infractiune) pentru a da nastere derogarii pentru
motive de ordine publicd, previzuta la articolul 7 alineatul (4)*. In al treilea rand, sistemul Tarilor de
Jos, astfel cum a explicat instanta de trimitere, se caracterizeaza printr-o prezumtie impotriva plecarii
voluntare daca persoana in cauza este condamnata sau suspectatd de sdvarsirea unei infractiuni. Din
modul de redactare a Directivei privind returnarea nu rezultda niciun element care sa sustina ideea
unei astfel de prezumtii.

80. In plus, Directiva privind returnarea stabileste standardele si procedurile comune [considerentul (2)
si articolul 1] care trebuie aplicate de fiecare stat membru pentru returnarea resortisantilor térilor terte
aflati in situatie de sedere ilegala. Prin urmare, dacd doresc sd aplice prevederi mai favorabile, statele
membre pot deroga de la aceste standarde si proceduri numai in conformitate cu articolul 4. Directiva
nu permite statelor membre sa aplice norme mai stricte in domeniul pe care ea il reglementeaza *.

81. In lumina acestor observatii, rezulta ci autoritatile nationale trebuie sa demonstreze, in plus fata de
faptul ca domnul Zh. a fost condamnat pentru ca a calatorit cu un document de célatorie falsificat, de
ce pozitia lor cu privire la invocarea articolului 7 alineatul (4) este justificatd. In ce sens fapta acestuia
constituie o tulburare a ordinii publice si de ce este acesta considerat a reprezenta o amenintare?
Domnul O., pe de altd parte, este suspectat de savarsirea unui act de violentd domesticd — care
constituie de asemenea o infractiune. In cazul siu, autorititile nationale trebuie si demonstreze in ce
sens acesta a actionat contrar ordinii publice. Acestea trebuie sa prezinte motive solide pentru
suspiciunea pe care o au, motive care trebuie sa fie diferite de o simpla afirmatie. Astfel, autoritatile
trebuie sa stabileascd natura [de ordine publicd] a infractiunii: de exemplu, daca exista preocuparea ca
acesta va savarsi noi infractiuni similare.

82. In concluzie, atunci cind se evalueazi daci existd o amenintare pentru [ordinea publici] in sensul
articolului 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea, deciziile nu ar trebui sa fie luate numai pe
baza faptului cd resortisantul in cauza al térii terte este suspectat sau a fost condamnat pentru
savarsirea unei infractiuni. Alti factori, precum gravitatea sau natura faptei savarsite care poate fi
calificatd drept infractiune in temeiul dreptului national, desfasurarea in timp, intentia persoanei in
cauz si gradul de implicare in desfisurarea infractiunii, sunt relevanti pentru orice evaluare. In cazul
in care temeiul pentru care se invocd derogarea prevazutd la articolul 7 alineatul (4) este suspiciunea
de savarsire a unei infractiuni, motivele pe care se intemeiaza aceasta suspiciune sunt relevante pentru
evaluare. Orice evaluare trebuie s se faca de la caz la caz.

85 — A se vedea considerentul (6) al Directivei privind returnarea. A se vedea de asemenea Hotararea Royer (EU:C:1976:57, punctul 46).
86 — Hotararea El Dridi (C-61/11 PPU, EU:C:2011:268, punctele 31-33).
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A treia intrebare

83. In cazul in care resortisantul in cauzi al tarii terte este considerat a prezenta o amenintare pentru
ordinea publicd in sensul articolului 7 alineatul (4), instanta de trimitere solicita sa se clarifice daca
factorii luati in considerare pentru aprecierea acestei amenintari sunt de asemenea relevanti pentru a
stabili dacd persoanei respective ar trebui si i se acorde un termen mai mic de sapte zile pentru
plecarea voluntara sau dacd ar trebui sa i se refuze acordarea unui termen.

84. Tarile de Jos considera cd, in aceste circumstante, Directiva privind returnarea permite statelor
membre sa aleagd intre doud situatii alternative: (i) sd acorde un termen mai scurt de sapte zile sau
(ii) sa refuze acordarea unui termen pentru plecarea voluntara. Astfel, statele membre nu sunt obligate
sa aplice o norma care se refera atit la indepartarea imediata, cét si la plecarea intr-un termen cuprins
intre o zi si sase zile. Térile de Jos nu aplicd un astfel de termen: acesta nu acordd niciun termen
pentru plecarea voluntard atunci cdnd se aplica articolul 7 alineatul (4). Guvernul olandez explica
faptul ca abordarea sa evita incertitudinea, intrucat este evident ca nu va fi acordat niciun termen
pentru plecarea voluntara. Astfel, reduce sarcina executivului si a autoritatilor judiciare care nu sunt
obligate si evalueze daci un termen mai scurt de sapte zile ar fi adecvat intr-un anumit caz. In mod
exceptional, in cazul in care situatia resortisantului tarii terte este de asemenea natura incat sa se
aplice conditiile prevazute la articolul 5 din Directiva privind returnarea (motive legate de viata de
familie si starea de sdnatate a persoanei in cauzd), poate fi acordat si este acordat un termen mai lung
(28 de zile).

85. Toate statele membre care au formulat observatii cu privire la cea de a treia intrebare arata ca
aprecierea aspectului daca persoana in cauza ar trebui si fie indepartatd imediat sau daca ar trebui sa
beneficieze de un termen cuprins intre o zi si sase zile pentru plecarea voluntara ramane la latitudinea
statului membru in cauza si ca factorii relevanti pentru aprecierea aspectului daca interesul de ordine
publica este amenintat sunt de asemenea relevanti pentru a se determina dacé sa se acorde un termen
mai scurt de sapte zile pentru plecarea voluntard sau daca sa se faca demersurile pentru indepartarea
imediata.

86. Consideram ca scopul articolului 7 alineatul (4) este si de a permite statelor membre si returneze
imediat anumiti resortisanti ai tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegald atunci cand acest lucru
este impus de interesele de ordine publici. In consecinti, existd o corelatie intre amenintarea la adresa
intereselor de ordine publica si necesitatea de a realiza o returnare rapida. Prin urmare, raspunsul pe
scurt la a treia intrebare este ,da”: factorii relevanti pentru aprecierea aspectului daca existd o
amenintare pentru ordinea publicd sunt de asemenea relevanti pentru a se determina daca intr-un caz
particular trebuie acordat un termen mai scurt de sapte zile.

87. Cu toate acestea, referitor la intrebarea implicita in ceea ce priveste sensul formularii ,[...] statele
membre pot sd nu acorde un termen pentru plecarea voluntard sau pot sd acorde o perioadd mai
scurta de sapte zile” cuprinse la articolul 7 alineatul (4), nu suntem de acord cu pozitia guvernului
olandez. Consideram ci o interpretare a articolului 7 alineatul (4) care ar permite unui stat membru
sa efectueze in mod automat returnarea imediatd in cazul in care se aplici derogarea de ordine
publica este incompatibild cu Directiva privind returnarea.

88. O interpretare care este in concordanta cu obiectivele si cu sistemul instituit de Directiva privind
returnarea impune, mai degraba, efectuarea unei evaludri de la caz la caz in fiecare situatie cu privire

la aspectul dacd returnarea imediatd este solutia adecvata sau daca ar trebui si se acorde un termen
cuprins intre o zi si sase zile pentru plecarea voluntara?.

87 — In temeiul articolului 7 alineatul (1), termenul minim normal pentru plecarea voluntari este de sapte zile.
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89. Modul de redactare a Directivei privind returnarea sprijina aceastd abordare mai nuantata. Deciziile
luate in temeiul prezentei directive ar trebui si fie adoptate de la caz la caz in functie de criterii
obiective®. Reintoarcerea voluntard ar trebui s fie preferatd returnirii fortate si ar trebui acordat un
termen pentru plecarea voluntara®.

90. In plus, potrivit Directivei privind returnarea, in principiu, daci nu este acordat un termen pentru
plecarea voluntard trebuie emisd o interdictie de intrare®™. Emiterea unei interdictii de intrare are
consecinte importante pentru resortisantul in cauza al tarii terte. Aceasta indicd faptul cd amenintarea
la adresa interesului de ordine publicd pe care el o reprezinta este semnificativa si activeaza sistemul de
alertare Schengen SIS”'. Aceasta inseamnd de asemenea ci garantiile in asteptarea returnirii, previzute
la articolul 14 din directiva, inclusiv mentinerea unitatii familiale cu membrii familiei prezenti in statul
membru in cauzd, ingrijirea medicala de urgenta si tratamentul de baza al bolii, sunt puse in pericol.

91. Potrivit unei jurisprudente constante, atunci cand adopta masuri de punere in aplicare a legislatiei
Uniunii, statele membre trebuie si isi exercite puterea de apreciere in conformitate cu principiile
generale ale dreptului Uniunii, printre care principiul proportionalititii®. In contextul Directivei
privind returnarea, acest principiu impune ca, atunci cand se restrictioneaza dreptul la plecarea
voluntard, cea mai putin restrictiva masura ar trebui luatd in functie de imprejurarile cazului.

92. Directiva privind returnarea prevede ca, in cazul in care un resortisant al unei tari terte intra sub
incidenta articolului 7 alineatul (4), statul membru in cauza poate alege sa acorde o perioadd mai
scurtd de sapte zile pentru plecarea voluntara ca o exceptie de la articolul 7 alineatul (1) (care prevede
un termen pentru plecarea voluntara cuprins intre sapte si treizeci de zile), iar, in cazul in care este
necesar, sa nu acorde niciun termen pentru plecarea voluntard. Nu suntem de acord cu observatia
instantei de trimitere potrivit céreia neacordarea unui termen pentru plecarea voluntard reprezinta
masura cea mai putin restrictivd. Dimpotriva: in situatia in care un stat membru aplicd o politica de
neacordare a unui astfel de termen in fiecare caz, acesta nu aplicA masura cea mai putin restrictiva.
Deoarece toate cazurile sunt supuse acelorasi reguli generale, nu existd niciun proces de evaluare
individuala. Aceasta pozitie nu ni se pare a fi in conformitate cu principiul proportionalitatii.

93. Addugam cd nu putem accepta argumentul prezentat de Térile de Jos in sensul ca prin pozitia sa
evita impovirarea organelor executive si judiciare. Incercarea de a reduce inconvenientele
administrative nu este un motiv valabil pentru a evita evaluarea cazurilor in conformitate cu sistemul
mai nuantat impus de directiva®.

94. Concluziondm cd in cazul in care un resortisant al unei tari terte reprezintd o amenintare la adresa
[ordinii publice] in sensul articolului 7 alineatul (4) din Directiva privind returnarea, statele membre
trebuie sa respecte principiile generale ale dreptului Uniunii, inclusiv principiul proportionalitatii.
Atunci cand se stabileste dacad persoana in cauza ar trebui sa beneficieze de un termen mai scurt de

88 — A se vedea considerentul (6) al Directivei privind returnarea si punctele 44, 60 si 63 de mai sus.

89 — A se vedea considerentul (10) al Directivei privind returnarea. A se vedea de asemenea Hotérarea El Dridi (EU:C:2011:268, punctele 36
si 37).

90 — Articolul 11 alineatul (1) litera (a) din Directiva privind returnarea. In cadrul sedintei, guvernul olandez a explicat ca nu este aplicatd in mod
automat o interdictie de intrare in cazul in care nu este acordat un termen pentru plecarea voluntarid. Aceastd pozitie pare si fie in
contradictie cu formularea articolului 11 alineatul (1) litera (a) care este obligatorie. Este adevarat ci articolul 4 alineatul (3) mentine dreptul
statelor membre de a aplica mésuri mai favorabile, cu conditia ca acestea si fie compatibile cu directiva. Cu toate acestea, politica Tarilor de
Jos referitoare la interdictiile de intrare pare s nu fie in concordantd cu directiva in masura in care urmareste si asigure ca deciziile de
returnare si interdictiile de intrare se extind la intreg teritoriul Uniunii, care interzice sederea pe teritoriul tuturor statelor membre [a se
vedea articolul 11 alineatul (1) litera (a) coroborat cu considerentul (14)].

91 — A se vedea punctul 4 de mai sus.

92 — Hotararea Cypra (C-402/13, EU:C:2014:2333, punctul 26 si jurisprudenta citatd). A se vedea de asemenea considerentul (6) al Directivei
privind returnarea si referinta potrivit cireia deciziile adoptate in temeiul directivei trebuie si fie conforme cu principiile generale ale
dreptului Uniunii, care includ principiul proportionalitatii. A se vedea de asemenea Hotarérea El Dridi (EU:C:2011:268, punctul 41).

93 — Potrivit unei jurisprudente constante a Curtii, un stat membru nu poate invoca dificultati practice sau administrative pentru a justifica
nerespectarea obligatiilor care ii revin in ceea ce priveste punerea in aplicare a unei directive. A se vedea prin analogie Hotararea
Comisia/Portugalia (C-277/13, EU:C:2014:2208, punctul 59 si jurisprudenta citatd).
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sapte zile pentru plecarea voluntara sau dacd trebuie sia se intoarca imediat, autoritatile nationale
competente pot lua in considerare elementele avute in vedere in evaluarea aspectului daca persoana in
cauza reprezintd o astfel de amenintare la adresa [ordinii publice]. La stabilirea aspectului daci se
acordd o perioada redusd pentru plecarea voluntara in temeiul articolului 7 alineatul (4), este
incompatibil cu aceastd directiva sd se decidd in mod automat neacordarea unui termen pentru
plecarea voluntard in orice situatie, chiar dacd o perioadd cuprinsd intre una si sase de zile pentru
plecarea voluntara ar putea fi adecvata in circumstantele unui anumit caz.

Concluzie

95. Avand in vedere consideratiile de mai sus, propunem Curtii sa rdspunda la intrebdrile preliminare
adresate de Raad van State (Térile de Jos) dupa cum urmeaza:

22

Pentru a putea beneficia de derogarea de la regula generala prevazuta la articolul 7 alineatul (1)
din Directiva 2008/115/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 16 decembrie 2008
privind standardele si procedurile comune aplicabile in statele membre pentru returnarea
resortisantilor tarilor terte aflati in situatie de sedere ilegald, resortisantilor tarilor terte care se
afla in situatie de sedere ilegala ar trebui sa li se acorde o perioadd cuprinsd intre sapte si
treizeci de zile pentru plecarea voluntarg, iar «riscul» sau amenintarea la adresa [ordinii publice]
in sensul dispozitiei derogatorii prevdzute la articolul 7 alineatul (4) trebuie sa poata fi
identificata de cétre statul membru in cauzd. Domeniul de aplicare al acestei derogari este un
aspect ce tine de dreptul Uniunii. Orientarile generale in ceea ce priveste sensul termenului
[ordine publicd] se pot deduce din jurisprudenta Curtii referitoare la aceastd notiune, tinand
seama de modul de redactare, de obiectivele, de sistemul si de contextul Directivei 2008/115.
Pentru a stabili daca un resortisant al unei téri terte aflat in situatie de sedere ilegala prezintd o
amenintare pentru [ordinea publicd] in sensul articolului 7 alineatul (4) din Directiva 2008/115,
autoritatile nationale competente trebuie si faca o apreciere de la caz la caz in fiecare situatie
pentru a stabili interesul de ordine publica pe care urmaéresc sa il protejeze. Aceste autorititi au
obligatia si prezinte motivele care justifici recurgerea la articolul 7 alineatul (4). In acest sens,
acestea trebuie si demonstreze cd persoana in cauza: (i) a actionat contrar ordinii publice
si (ii) reprezintd o amenintare la adresa ordinii publice. In circumstante adecvate, o suspiciune
rezonabild cd persoana in cauzd a comis o infractiune este suficienta pentru a invoca exceptia de
[ordine publica] previzuti la articolul 7 alineatul (4). In cazul in care a existat o condamnare, nu
este necesar ca aceasta sd fi devenit definitiva.

Atunci cand se evalueaza daca exista o amenintare pentru [ordinea publicd] in sensul articolului
7 alineatul (4) din Directiva 2008/115, deciziile nu ar trebui si fie luate numai pe baza faptului ca
resortisantul in cauza al tarii terte este suspectat sau a fost condamnat pentru sivarsirea unei
infractiuni. Alti factori, precum gravitatea sau natura faptei sivarsite care poate fi calificata drept
infractiune in temeiul dreptului national, desfasurarea in timp, intentia persoanei in cauza si
gradul de implicare in desfasurarea infractiunii, sunt relevanti pentru orice evaluare. In cazul in
care temeiul pentru care se invoca derogarea previzuta la articolul 7 alineatul (4) din Directiva
2008/115 este suspiciunea de savarsire a unei infractiuni, motivele pe care se intemeiaza aceasta
suspiciune sunt relevante pentru evaluare.

In cazul in care un resortisant al unei tiri terte reprezinti o amenintare la adresa [ordinii
publice] in sensul articolului 7 alineatul (4) din Directiva 2008/115, statele membre trebuie si
respecte principiile generale ale dreptului Uniunii, inclusiv principiul proportionalitatii. Atunci
cand stabileste dacd persoana in cauzi ar trebui sd beneficieze de un termen mai scurt de sapte
zile pentru plecarea voluntara sau daca trebuie s fie indepartata imediat, autoritétile nationale
competente pot lua in considerare elementele avute in vedere in evaluarea aspectului daca
persoana in cauza reprezinta o astfel de amenintare la adresa [ordinii publice]. La stabilirea
aspectului dacd se acordd o perioada redusa pentru plecarea voluntara in temeiul articolului 7
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alineatul (4), este incompatibil cu aceastd directiva sa se decidd in mod automat neacordarea unui
termen pentru plecarea voluntara in orice situatie, chiar dacd o perioada cuprinsa intre una si
sase de zile pentru plecarea voluntara ar putea fi adecvata in circumstantele unui anumit caz.”
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