JIPA

HOTARAREA CURTII (Camera inti)
10 iulie 2008

In cauza C-33/07,

avand ca obiect o cerere de pronuntare a unei hotarari preliminare formulatd in
temeiul articolului 234 CE de Tribunalul Dambovita (Roménia), prin decizia din
17 ianuarie 2007, primita de Curte la 24 ianuarie 2007, in procedura

Ministerul Administratiei si Internelor — Directia Generala de Pasapoarte
Bucuresti

impotriva lui

Gheorghe Jipa,

CURTEA (Camera intai),

compusa din domnul P. Jann, presedinte de camerd, domnii A. Tizzano (raportor),
A. Borg Barthet, M. Ilesic si E. Levits, judecétori,

* Limba de procedura: romana.
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avocat general: domnul J. Mazdk,
grefier: domnul R. Grass,

avand in vedere procedura scrisé,

luand in considerare observatiile prezentate:

— pentru guvernul romén, de doamna E. Ganea, in calitate de agent;

— pentru guvernul elen, de doamnele E. Skandalou si G. Papagianni, in calitate de
agenti;

— pentru Comisia Comunitétilor Europene, de doamnele D. Maidani si I. Trifa, in
calitate de agenti,

dupai ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 14 februarie 2008,
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pronuntd prezenta

Hotarare

Cererea de pronuntare a unei hotaréri preliminare priveste interpretarea artico-
lului 18 CE si a articolului 27 din Directiva 2004/38/CE a Parlamentului European
si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera circulatie si sedere pe
teritoriul statelor membre pentru 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, cu rectificare in JO L 229,
p. 35, Editie speciala, 05/vol. 7, p. 56).

Aceasti cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu avand ca obiect o cerere intro-
dusé de Ministerul Administratiei si Internelor — Directia Generald de Pasapoarte
Bucuresti (denumit in continuare ,ministerul”) prin care se urmireste pronuntarea
unei decizii de citre Tribunalul Ddmbovita care si interzicd domnului Jipa, resorti-
sant roman, si cilatoreasca in Belgia pentru o perioadd pana la trei ani.
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Cadrul juridic

Reglementarea comunitard

Articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2004/38 prevede:

»Fara a aduce atingere dispozitiilor privind documentele de célatorie aplicabile
controalelor la frontierele nationale, toti cetitenii Uniunii care detin carti de identi-
tate valabile sau pasapoarte valabile si membrii familiei acestora care nu au cetatenia
unui stat membru si care detin pasapoarte valabile au dreptul de a parési teritoriul
unui stat membru pentru a se deplasa in alt stat membru.”

Potrivit articolului 27 alineatele (1) si (2) din Directiva 2004/38:

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

(2) Masurile luate din motive de ordine publica sau sigurantd publicé respecté prin-
cipiul proportionalitétii si se intemeiaza exclusiv pe conduita persoanei in cauza.
Condamndrile penale anterioare nu pot justifica in sine luarea unor asemenea mésuri.
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Conduita persoanei in cauza trebuie sd constituie o amenintare reald, prezenta si
suficient de grava la adresa unui interes fundamental al societétii. Nu pot fi accep-
tate motivari care nu sunt direct legate de caz sau care sunt legate de consideratii de
preventie generald.”

Reglementarea nationald

Articolul 1 din Acordul dintre Guvernul Romaniei, pe de o parte, si Guvernele Rega-
tului Belgiei, Marelui Ducat al Luxemburgului si Regatului Térilor de Jos, pe de
alta parte, privind readmisia persoanelor aflate in situatie ilegala, semnat in 1995
si aprobat prin Hotédrarea Guvernului nr. 825/1995 (Monitorul Oficial al Romdniei
nr. 241 din 20 octombrie 1995, denumit in continuare ,,Acordul de readmisie”),
prevede:

»Guvernul Romaéniei readmite intrarea pe teritoriul siu, la cererea Guvernului
Belgiei, al Luxemburgului sau al Térilor de Jos si fird formalitati, a oricarei persoane
care nu indeplineste sau nu mai indeplineste conditiile de intrare sau de sedere apli-
cabile pe teritoriul Belgiei, al Luxemburgului sau al Tarilor de Jos, in masura in care
s-a stabilit sau este prezumat cé aceasta are cetitenia roména.”

Articolul 3 alineatele (1) si (3) din Legea nr. 248 din 20 iulie 2005 privind regimul
liberei circulatii a cetitenilor roméni in striinatate (Momnitorul Oficial al Romdniei
nr. 682 din 29 iulie 2005), in versiunea aplicabila litigiului din actiunea principald
(denumita in continuare ,Legea nr. 248/2005”), prevede:

»(1) Limitarea exercitarii dreptului cetdtenilor romani la liberd circulatie in striina-
tate se poate face numai temporar, in cazurile si in conditiile prevazute in prezenta
lege, si constd in suspendarea sau, dupd caz, restrangerea exercitérii acestui drept.
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(3) Restrangerea exercitarii dreptului la liberd circulatie in strainitate reprezinti
interdictia temporard de a caldtori in anumite state, dispusa de autoritétile compe-
tente romane, in conditiile prezentei legi.”

Articolul 38 din Legea nr. 248/2005 are urmatorul cuprins:

»Restrangerea exercitirii dreptului la liberd circulatie in strdinitate a cetédtenilor
romani poate fi dispusa pentru o perioada de cel mult 3 ani numai in conditiile si cu
privire la urmatoarele categorii de persoane:

a) cu privire la persoana care a fost returnati dintr-un stat in baza unui acord de
readmisie incheiat intre Romania si acel stat;

b) cu privire la persoana a cérei prezenta pe teritoriul unui stat, prin activitatea pe
care o desfisoard sau ar urma sa o desfasoare, ar aduce atingere grava intereselor
Romaniei sau, dupa caz, relatiilor bilaterale dintre Roménia si acel stat.”

Articolul 39 din Legea nr. 248/2005 prevede:

,In situatia previzuti la art. 38 lit. a), masura se dispune, la solicitarea Directiei Gene-
rale de Pasapoarte, cu privire la statul de pe teritoriul caruia a fost returnata persoana,
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de citre tribunalul in a cérui raza teritoriald se afla domiciliul acestei persoane, iar
cénd aceasta are domiciliul in striinatate, de catre Tribunalul Bucuresti.”

Actiunea principala si intrebarile preliminare

Domnul Jipa a parésit Romania la 10 septembrie 2006 pentru a se deplasa pe terito-
riul Regatului Belgiei. La 26 noiembrie 2006, a fost returnat in Roménia deoarece se

afla in situatie de ,sedere ilegald” pe teritoriul acestui stat membru, in conformitate
cu termenii acordului de readmisie.

La 11 ianuarie 2007, Tribunalul Dambovita a fost sesizat cu o cerere formulata de
minister in temeiul prevederilor articolelor 38 si 39 din Legea nr. 248/2005, de dispu-
nere a unei mdsuri prin care si i se interzicd domnului Jipa s caldtoreasca in Belgia
pe o perioada de péan4 la trei ani.

Instanta de trimitere subliniazd ci cererea ministerului nu precizeaza natura ,sederii
ilegale” care a determinat readmisia domnului Jipa.

In aceste circumstante, Tribunalul Dambovita a hotérat sa suspende judecarea cauzei
si sd adreseze Curtii urmétoarele intrebéri preliminare:

»1) Articolul [18 CE] [...] trebuie interpretat in sensul ca se opune ca legislatia Roméa-
niei (si anume articolele 38 si 39 din [Legea nr. 248/2005] [...]) s impiedice exer-
citarea dreptului la libera circulatie a persoanelor?
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2) a) Dispozitiile articolelor 38 si 39 din Legea nr. 248/2005 [...] care impiedici
o persoand (cetitean romén si in prezent cetitean al Uniunii Europene) si
circule liber intr-un alt stat (in spetd membru al Uniunii Europene) consti-
tuie un obstacol in calea liberei circulatii a persoanelor, libertate consacrati
la articolul 18 CE?

b) Un stat membru al Uniunii Europene (in spetd Romania) poate dispune limi-
tarea exercitarii liberei circulatii a cetatenilor pe teritoriul altui stat membru?

3) a) Termenul «sedere ilegali» in sensul Hotérarii Guvernului [romén]
nr. 825/1995 pentru aprobarea [acordului de readmisie] (in temeiul careia s-a
dispus readmisia paratului aflat in situatia de «sedere ilegald») se circumscrie
motivului de «ordine publica» sau de «sigurantd publici» prevéizut la arti-
colul 27 din Directiva 2004/38/CE, pentru a se putea dispune restrangerea
libertatii de circulatie a unei astfel de persoane?

b) In situatia in care rdspunsul la intrebarea precedenti este afirmativ,
dispozitiile articolului 27 din [Directiva 2004/38] trebuie interpretate in
sensul cd statele membre pot restrdnge libertatea de circulatie si de sedere
a cetdtenilor Uniunii Europene pentru motive de «ordine publici» si de
«siguranta publica» in mod automat, fird a se analiza «conduita» persoanei
in cauza?”

Intrucat a considerat ca intrebarile respective necesiti un riaspuns urgent din partea
Curtii, dat fiind cd domnul Jipa trebuie sd aibd posibilitatea sa isi exercite dreptul la
libera circulatie sau si cunoascé cit mai repede dacé se impune restringerea exerci-
térii acestui drept, instanta de trimitere a solicitat Curtii judecarea trimiterii prelimi-
nare potrivit procedurii accelerate, in temeiul articolului 104a primul paragraf din
Regulamentul de procedura.
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Prin Ordonanta din 3 aprilie 2007, presedintele Curtii a respins aceasté cerere pentru
motivul cd nu sunt indeplinite conditiile prevézute la articolul 104a primul paragraf.

Cu privire la intrebérile preliminare

Prin intermediul intrebarilor formulate, care trebuie analizate impreung, instanta
de trimitere solicitd, in esentd, sa se stabileasca daca articolul 18 CE si articolul 27
din Directiva 2004/38 se opun unei reglementéri nationale care permite restrangerea
dreptului unui resortisant dintr-un stat membru de a se deplasa pe teritoriul unui alt
stat membru, in special pentru motivul cé a fost returnat anterior din acest stat deoa-
rece se afla acolo in situatie de ,sedere ilegald”.

In observatiile scrise prezentate Curtii, guvernele roman si elen, precum si Comisia
Comunitatilor Europene sustin aceeasi opinie, considerand ca trebuie si se raspunda
in mod afirmativ la aceste intrebari.

in aceasta privintd, trebuie arétat in primul rand c4, in calitate de resortisant romén,
domnul Jipa se bucurd de statutul de cetdtean al Uniunii in temeiul articolului 17
alineatul (1) CE si, prin urmare, are posibilitatea de a se prevala, inclusiv fatd de statul
membru de origine, de drepturile aferente unui astfel de statut si in special de dreptul
la liberd circulatie si sedere pe teritoriul statelor membre, astfel cum a fost conferit
prin articolul 18 CE (a se vedea in acest sens, in special, Hotérarea din 20 septembrie
2001, Grzelczyk, C-184/99, Rec., p. I-6193, punctele 31-33, Hotérarea din 26 octom-
brie 2006, Tas-Hagen si Tas, C-192/05, Rec., p. I-10451, punctul 19, precum si Hota-
rarea din 23 octombrie 2007, Morgan si Bucher, C-11/06 si C-12/06, Rep., p. [-9161,
punctele 22 si 23).

In continuare, trebuie precizat ci, astfel cum a aritat avocatul general la punctul
35 din concluzii, dreptul la liberd circulatie include atat dreptul cetitenilor Uniunii
Europene de a intra intr-un alt stat membru decét cel de origine, cét si dreptul de
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a-1 parasi. Intr-adevir, astfel cum a avut deja ocazia s sublinieze Curtea, libertitile
fundamentale garantate prin Tratatul CE ar fi golite de substanté daci statul membru
de origine ar putea, fard o justificare valabild, s interzicd propriilor resortisanti si
pardseasca teritoriul statului in cauza pentru a intra pe teritoriul unui alt stat membru
(a se vedea, prin analogie, in materie de libertate de stabilire si de libera circulatie
a lucratorilor, Hotararea din 27 septembrie 1988, Daily Mail and General Trust,
81/87, Rec., p. 5483, punctul 16, Hotararea din 14 iulie 1994, Peralta, C-379/92, Rec.,
p- 1-3453, punctul 31, si Hotararea din 15 decembrie 1995, Bosman, C-415/93, Rec.,
p- 1-4921, punctul 97).

De altfel, articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2004/38 prevede in mod expres cé
toti cetatenii Uniunii care detin carti de identitate valabile sau pasapoarte valabile au
dreptul de a parasi teritoriul unui stat membru pentru a se deplasa in alt stat membru.

Rezultd ca o situatie precum cea a paratului din actiunea principald, astfel cum este
descrisé la punctele 9 si 10 din prezenta hotérére, este cuprinsé in sfera dreptului de
libera circulatie si sedere al cetatenilor Uniunii in statele membre.

In sfarsit, trebuie amintit ca dreptul la libera circulatie al cetitenilor Uniunii nu este
unul neconditionat, ci poate fi supus limitarilor si conditiilor previzute prin tratat,
precum si prin dispozitiile adoptate pentru punerea sa in aplicare (a se vedea in
acest sens, in special, Hotararea din 11 aprilie 2000, Kaba, C-356/98, Rec., p. I-2623,
punctul 30, Hotararea din 6 martie 2003, Kaba, C-466/00, Rec., p. [-2219, punctul 46,
si Hotéaréarea din 10 aprilie 2008, Comisia/T4arile de Jos, C-398/06, nepublicata incé in
Repertoriu, punctul 27).

In ceea ce priveste actiunea principald, limitarile si conditiile decurg in special din
articolul 27 alineatul (1) din Directiva 2004/38, dispozitie care permite statelor
membre sa restrangd libertatea de circulatie a cetitenilor Uniunii sau a membrilor
familiilor acestora in special pentru motive de ordine publicd sau de siguranti
publica.
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In aceasti privinti, Curtea a subliniat intotdeauna ci, desi, in general, statele
membre sunt libere s stabileascd cerintele de ordine public si de siguranta publicé
in conformitate cu nevoile lor nationale, care pot varia de la un stat membru la altul
si de la o perioada la alta, nu este mai putin adevérat cg, in contextul comunitar si in
special ca justificare a unei derogari de la principiul fundamental al liberei circulatii
a persoanelor, aceste cerinte trebuie interpretate in mod strict, astfel incat sfera lor
sd nu poatd fi stabilita unilateral de fiecare stat membru fira exercitarea unui control
din partea institutiilor Comunitatii Europene (a se vedea in acest sens Hotdrarea
din 28 octombrie 1975, Rutili, 36/75, Rec., p. 1219, punctele 26 si 27, Hotararea din
27 octombrie 1977, Bouchereau, 30/77, Rec., p. 1999, punctele 33 si 34, Hotararea din
14 martie 2000, Eglise de scientologie, C-54/99, Rec., p. I-1335, punctul 17, precum
si Hotérarea din 14 octombrie 2004, Omega, C-36/02, Rec., p. [-9609, punctele 30
si 31). Jurisprudenta a precizat astfel cd notiunea de ordine publici presupune, in
orice caz, pe langa tulburarea ordinii sociale pe care o reprezinta orice incalcare a
legii, existenta unei amenintari reale, prezente si suficient de grave la adresa unui
interes fundamental al societatii (a se vedea in special Hotérérile citate anterior
Rutili, punctul 28, Bouchereau, punctul 35, precum si Hotéréarea din 29 aprilie 2004,
Orfanopoulos si Oliveri, C-482/01 si C-493/01, Rec., p. I-5257, punctul 66).

Privite in acest context, derogirile de la principiul fundamental mentionat care ar
putea fi invocate de un stat membru implicd in special, astfel cum reiese din articolul
27 alineatul (2) din Directiva 2004/38, c&, pentru a fi justificate, masurile luate din
motive de ordine publica sau de siguranta publicé trebuie si se intemeieze exclusiv
pe conduita persoanei in cauzd, neputand fi acceptate motiviri care nu sunt direct
legate de cazul respectiv sau care sunt legate de consideratii de preventie generala.

Trebuie addugat c4, astfel cum au ardtat pe bund dreptate guvernul roman, Comisia,
precum si avocatul general la punctul 43 din concluzii, 0 masura prin care se limi-
teaza exercitarea dreptului de liberd circulatie trebuie adoptatd in lumina unor
consideratii care tin de protectia ordinii publice sau a sigurantei publice a statului
membru care adoptd mdasura respectiva. Asadar, aceasta nu s-ar putea intemeia
exclusiv pe motive invocate de un alt stat membru in scopul de a justifica, precum in
cauza din actiunea principald, o decizie de expulzare a unui resortisant comunitar de
pe teritoriul acestui din urma4 stat, o asemenea consideratie neinlaturand totusi posi-
bilitatea ca astfel de motive si fie luate in considerare in cadrul aprecierii efectuate
de catre autorititile nationale competente sd adopte masura de restrangere a liberei
circulatii (a se vedea, prin analogie, Hotérarea din 31 ianuarie 2006, Comisia/Spania,
C-503/03, Rec., p. I-1097, punctul 53).
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Cu alte cuvinte, intr-o situatie precum cea din actiunea principald, imprejurarea
ci fatd de un cetitean al Uniunii s-a dispus masura returnirii de pe teritoriul
unui alt stat membru unde sedea in mod ilegal nu ar putea fi luatd in considerare
de statul membru de origine al acestuia pentru a limita dreptul la libera circulatie
al cetiteanului respectiv decit in méisura in care conduita acestuia reprezinti o
amenintare reald, prezentd si suficient de gravi la adresa unui interes fundamental
al societatii.

Or, situatia care a determinat aparitia litigiului din actiunea principald nu pare sa
raspunda cerintelor amintite la punctele 22-26 din prezenta hotirare. In special, din
dosarul transmis Curtii de instanta de trimitere si din observatiile scrise ale guver-
nului romén pare sa rezulte ci cererea ministerului prin care se urméreste limitarea
dreptului de liberi circulatie a domnului Jipa are ca unic temei mésura de returnare
care s-a dispus fatd de acesta pe teritoriul Regatului Belgiei, intrucét se afla in situatie
de ,sedere ilegald” in acest stat membru, lipsind orice apreciere specifica a conduitei
persoanei in cauzd si orice referire la vreo amenintare pe care aceasta ar constitui-
o pentru ordinea publicd sau pentru siguranta publicd. Pe de alta parte, guvernul
roman precizeaza in observatiile sale scrise ca nici decizia autoritatilor belgiene care
au decis returnarea domnului Jipa nu a fost intemeiatda pe motive de ordine publica
sau de siguranta publica.

Totusi, i revine instantei de trimitere sarcina de a efectua constatérile necesare in
aceasta privintd, pe baza elementelor de fapt si de drept care au motivat, in cauza din
actiunea principald, cererea ministerului de limitare a dreptului domnului Jipa de a
iesi de pe teritoriul national.

In cadrul unei astfel de aprecieri, instanta de trimitere va trebui si stabileasci de
asemenea daca respectiva limitare a dreptului de a iesi de pe teritoriul national este
apta sa garanteze realizarea obiectivului pe care il urmareste si nu depaseste cadrul a
ceea ce este necesar pentru atingerea acestuia. Intr-adevir, din articolul 27 alineatul
(2) din Directiva 2004/38, precum si din jurisprudenta constantd a Curtii reiese ca o
masura de restrangere a dreptului la liberd circulatie nu poate fi justificata decét daca
respecta principiul proportionalitatii (a se vedea in acest sens, in special, Hotararea
din 2 august 1993, Allue si altii, C-259/91, C-331/91 si C-332/91, Rec., p. 1-4309,
punctul 15, Hotédrarea din 17 septembrie 2002, Baumbast si R, C-413/99, Rec.,
p. I-7091, punctul 91, precum si Hotararea din 26 noiembrie 2002, Oteiza Olazabal,
C-100/01, Rec., p. I-10981, punctul 43).
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Prin urmare, trebuie sa se raspunda la intrebarile adresate ca articolul 18 CE si arti-
colul 27 din Directiva 2004/38 nu se opun unei reglementéri nationale care permite
restrangerea dreptului unui resortisant al unui stat membru de a se deplasa pe teri-
toriul unui alt stat membru, in special pentru motivul ca a fost returnat anterior din
acest stat pentru cd se afla acolo in situatie de ,sedere ilegald”, cu conditia ca, pe
de o parte, conduita acestui resortisant sa reprezinte o amenintare reald, prezenta si
suficient de grava la adresa unui interes fundamental al societitii si, pe de alta parte,
masura restrictiva avuta in vedere sa fie aptd sa garanteze realizarea obiectivului pe
care il urméreste si sd nu depaseasca cadrul a ceea ce este necesar pentru atingerea
acestuia. Ii revine instantei de trimitere sarcina si verifice daci acesta este cazul in
cauza cu a carei solutionare este sesizata.

Cu privire la cheltuielile de judecata

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

Pentru aceste motive, Curtea (Camera intai) declara:

Articolul 18 CE si articolul 27 din Directiva 2004/38/CE a Parlamentului Euro-
pean si a Consiliului din 29 aprilie 2004 privind dreptul la libera circulatie si
sedere pe teritoriul statelor membre pentru cetatenii Uniunii si membrii famili-
ilor 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 nu se opun unei reglemen-
tari nationale care permite restrangerea dreptului unui resortisant al unui stat
membru de a se deplasa pe teritoriul unui alt stat membru, in special pentru
motivul cd a fost returnat anterior din acest stat pentru ca se afla acolo in situatie
de ,sedere ilegald”, cu conditia ca, pe de o parte, conduita acestui resortisant
sa reprezinte o amenintare reald, prezenta si suficient de grava la adresa unui
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interes fundamental al societitii si, pe de alta parte, masura restrictiva avuta in
vedere sa fie apta sa garanteze realizarea obiectivului pe care il urmareste si sa
nu depaseasca cadrul a ceea ce este necesar pentru atingerea acestuia. Ii revine
instantei de trimitere sarcina sa verifice daca acesta este cazul in cauza cu a carei
solutionare este sesizata.

Semnaturi
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